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Wykaz stosowanych skréotéw i pojec

nota budzetowa - Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 12 marca 2010 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowe;j
na2011r.!

przepisy wprowadzajace ufp - Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . - Przepisy wprowadzajace ustawe
o finansach publicznych?

standardy kontroli zarzadczej - Standardy kontroli zarzadczej okreslone w Komunikacie nr 23
Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora
finanséw publicznych?

ufp - Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych*
ustawa o NIK - Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®
WPFP - Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, o ktérym mowa w art. 105 ufp

BZ-1 - Zestawienie planowanych wydatkéw z budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym na nastepny
rok budzetowy

BZ-2 - Zestawienie planowanych wydatkéw z budzetu panstwa, panstwowych funduszy celowych
oraz innych zrédet w uktadzie zadaniowym na nastepny rok budzetowy

BZ-3 - Zestawienie planowanych wydatkéw z budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym na dwa
kolejne lata

dziat - Dziat administracji rzadowej okreslony w ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach
administracji rzadowej®

dysponenci - Ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, wojewodowie i inni dysponenci
czesci budzetowych, o ktérych mowa w § 1 noty budzetowej, opracowujacy projekty swoich czesci
budzetowych w uktadzie zadaniowym, o ktérym mowa w art. 2 pkt 3 ufp

jednostki w dziale - Zgodnie z art. 2 pkt 7 ufp, jednostki w dziale sg jednostkami sektora finanséw
publicznych podlegtymi ministrowi kierujgcemu okreslonym dziatem administracji rzagdowej lub
przez niego nadzorowanymi lub jednostkami sektora finanséw publicznych obstugujgcymi organ
podlegty ministrowi lub przez niego nadzorowany

KKBZ - Koordynator Krajowy Budzetu Zadaniowego’
plan dziatalnosci - Plan dziatalnosci (o ktérym mowa w art. 70 ufp) ministra kierujacego dziatem
PR-Z - Wykaz programéw wieloletnich w uktadzie zadaniowym

skonsolidowany plan wydatkow - Skonsolidowany plan wydatkéw, o ktérym mowa w art. 142
pkt 11 ufp, stanowigcy potaczenie wszystkich planéw wydatkéw w uktadzie zadaniowym tworzonych
przez zobowigzane podmioty

Dz. U. Nr 42, poz. 245.

Dz.U.Nr 157, poz. 1241 ze zm.

Dz. Urz. MF Nr 15 poz. 84.

Dz. U.Nr 157, poz. 1240 ze zm.
Dz.U.z2012r. poz. 82.

Dz.U.z 2007 r. Nr .65, poz. 437 j.t. ze zm.

W okresie od 24 wrze$nia 2009 r. do 15 wrzesnia 2010 r. funkcje KKBZ sprawowat p. Piotr Perczynski. Od 16 wrzesnia 2010 r.
na stanowisko KKBZ powotana zostata p. Beata Rudzka, Zastepca Dyrektora Departamentu Reformy Finanséw Publicznych
Ministerstwa Finansow.
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Wykaz stosowanych skrotéow i pojec

wiasciwy minister/ minister w dziale - Minister whasciwy do spraw okreslonego dziatu administracji
rzagdowej

zbiorczy plan wydatkow budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym - Plan sporzadzony przez
Ministra Finanséw, ujety w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na 2011 r.

MEN - Minister Edukacji Narodowej

MF - Minister Finanséw

MG - Minister Gospodarki

MI - Minister Infrastruktury

MKIDN - Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego
MNIiSW - Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
MON - Minister Obrony Narodowej

MPIPS - Minister Pracy i Polityki Spotecznej

MRIiRW - Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi

MRR - Minister Rozwoju Regionalnego

MSP - Minister Skarbu Panstwa

MSIT - Minister Sportu i Turystyki

MSWIA - Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji
MSZ - Minister Spraw Zagranicznych

MS - Minister Sprawiedliwosci

MS - Minister Srodowiska

MZ - Minister Zdrowia






Prezes Najwyzszej Izby Kontroli
Jacek Jezierski

Najwyzsza Izba Kontroli z duzg uwaga sledzi proces implementacji do zarzadzania publicznego
idei budzetu zadaniowego, ktérej podstawowym celem jest poprawa przejrzystosci i efektywnosci
gospodarowania srodkami publicznymi oraz skutecznosci w realizacji zadan publicznych. Zdaniem
NIK wtasciwie wdrozona koncepcja budzetu zadaniowego pozwoli na traktowanie go jako
nowoczesnego narzedzia do racjonalizowania celéw i polityki rzadu.

Praktycznie juz od poczatku tego procesu, wybrane jego elementy poddawane byty ocenie
w ramach corocznych badan wykonania budzetu panstwa. Obecna kontrola, ktérej celem - co
warto podkredli¢ - byta ocena stanu wdrazania uktadu zadaniowego budzetu panstwa zanim jeszcze
proces ten zostat zakoniczony, jest pierwszg, ktora problematyke te ujmuje w sposéb kompleksowy.
Przedmiotem kontroli byty dziatania dotyczace planowania uktadu zadaniowego, monitorowania
uzyskiwanych rezultatéw oraz sprawozdawczosci. Szczegdtowej analizie i ocenie poddano dziatania
wszystkich ministréw i wojewodéw oraz niektérych kierownikéw podlegtych i nadzorowanych
przez nich jednostek. Uwzgledniono przy tym szczegdlna, inicjujaca i koordynacyjna role Ministra
Finanséw. Badano zaréwno sposéb zorganizowania procesu wdrazania, jak i jego faktyczna realizacje
w odniesieniu do uktadu zadaniowego budzetu na 2011 rok.

Wyniki kontroli wskazuja niestety, ze zastosowane przez Ministra Finanséw zasady i metody
realizacji procesu wdrazania koncepcji budzetu zadaniowego nie prowadzity do osiaggniecia
zaktadanych celéw modernizacji systemu finanséw publicznych. Funkcja budzetu zadaniowego,
jako narzedzia wspomagajgcego efektywne zarzadzanie srodkami publicznymi zostata powaznie
zmarginalizowana. Jego walor informacyjny, majacy istotne znaczenie dla poprawy przejrzystosci
finanséw publicznych, jest ograniczany, zaréwno z powodu bteddw i niespdjnosci danych, jak
i z uwagi na ich niekompletnos¢. Skutecznemu wdrazaniu nie sprzyjajg takze niespéjnosci
systemu prawnego, w szczegolnosci w obszarze odpowiedzialnosci organéw wiadzy publicznej
za merytoryczng realizacje i finansowanie zadan publicznych.

Biorac pod uwage, ze wdrazanie uktadu zadaniowego budzetu panstwa to proces niezakoriczony,
ktory prawdopodobnie jeszcze przez wiele lat bedzie doskonalony, wyrazam nadzieje, ze oceny
i wnioski NIK przedstawione w niniejszej informacji wpiszg sie w jego usprawnienie. Pozwola tez
na gtebsza analize przebiegu i osiggnietych dotychczas efektéw oraz zweryfikowanie przyjetych
zasad i metod wdrazania, tak aby uktad zadaniowy stanowit faktyczne narzedzie wspomagajace
proces zarzadzania publicznego, nastawione na poprawe skutecznosci i efektywnosci osiggania

zaplanowanych rezultatow.
O ‘: ( .






- WPROWADZENIE

Podstawowa zasada gospodarowania $srodkami publicznymi wynikajaca nie tylko z obowigzujacych
przepisow ale takze ze spotecznych oczekiwan, jest zasada efektywnosci, wedtug ktérej wydatki
publiczne powinny by¢ dokonywane celowo i oszczednie przy doborze optymalnych metod i srodkéw
stuzacych osiggnieciu zatozonych celow.

Jednym z narzedzi stuzacych poprawie zarzadzania srodkami publicznymi powinien by¢ budzet
zadaniowy. Charakteryzuje sie on scistym powigzaniem srodkéw przeznaczonych do wydatkowania
z precyzyjnie okreslonymi zadaniami, dla ktérych wyznacza sie cele i mierniki pozwalajace
na zmierzenie stopnia ich osiggniecia. Realizacja budzetu staje sie przez to bardziej efektywna
i przejrzysta takze dla przecietnego obywatela. Metoda zadaniowa powinna takze umozliwi¢ lepsza
alokacje dostepnych srodkéw poprzez ich kierowanie na realizacje najwazniejszych, z punktu widzenia
celéw spotecznych, zadan.

Budzet zadaniowy, jako nowoczesna metoda zarzadzania srodkami publicznymi zostat w réznych
formach przyjety w wielu krajach europejskich nalezacych do OECD®. Od 2006 r. wdrazany jest on takze
w Polsce. Opis przebiegu oraz istotnych uwarunkowan procesu wdrazania zostat zamieszczony
w zatgczniku Nr 1 do Informacji — Charakterystyka uwarunkowan ekonomiczno — organizacyjnych.

8 Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organization for Economic Co-operation and Development).



ZALOZENIA KONTROLI

. Temat i numer kontroli

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

. Uzasadnienie podjecia kontroli

Kontrola zostata podjeta z inicjatywy wiasnej NIK. Temat kontroli miescit sie w priorytetowych
kierunkach kontroli NIK, przyjetych na lata 2009 - 2011, w ramach priorytetu Paristwo sprawne
i przyjazne obywatelowi.

Problematyka wdrazania instytucji budzetu zadaniowego, w tym zwtaszcza struktury
uktadu zadaniowego nie byta dotychczas w sposéb kompleksowy badana przez NIK. W ramach
przeprowadzonych kontroli wykonania budzetu panstwa za lata 2007 - 2009 NIK poddata kontroli
wybrane zagadnienia i na ich podstawie stwierdzita, ze:

— w2007 r. - pilotazowe opracowanie w uktadzie zadaniowym wydatkéw w badanych czesciach
nie miato wptywu na zarzadzanie wykonaniem budzetu i realizacjg zadan w ciggu roku.
Ministerstwa nie prowadzity bowiem monitoringu i rozliczania wydatkéw w ukfadzie zadaniowym
w poszczegolnych okresach roku. Wynikato to z braku uregulowan prawnych obligujgcych
ministerstwa do prowadzenia zarbwno monitoringu i rozliczania wydatkéw w tym uktadzie.

— w2008 . - brak byto jednolitych, formalnie ustanowionych zasad kwalifikowania wydatkéw
do wyodrebnionych zadan i podzadan, jak réwniez metodologii formutowania celéw, miernikow
i metod pomiaru ich wartosci. Wystepowaty problemy z mierzeniem zadan publicznych. Dysponenci
w sposdb bardzo réznorodny przyjmowali i ustalali wartosci przyjetych miernikow. Cze$¢ z nich
nie zawsze byta spdjna z celami, ktérych poziom miaty oceniac. Przyjete wartosci miernikéw
byty okreslane nieprecyzyjnie lub zbyt ogdlnie. Powodowato to rozbieznosci miedzy wartosciag
planowang a zrealizowana lub wrecz uniemozliwiato dokonanie ich pomiaru. Wystepowaty tez
problemy z monitorowaniem przez dysponentéw czesci rezultatéw wykonywanych zadan.

— w2009 r. - wprowadzono nowg strukture klasyfikacji zadaniowej wydatkéw wedtug funkgji, zadan
i podzadan. Stwierdzono, ze dysponenci w sposéb réznorodny przyjmowali i ustalali mierniki
stuzace do oceny stopnia realizacji celéw podzadan oraz ich wartosci. Ustanawiano mierniki
uniemozliwiajgce ocene stopnia osiggniecia zaplanowanego celu podzadania.

Uzasadnieniem podjecia kontroli byty takze interpelacje poselskie dotyczace m.in. stopnia
zaawansowania prac rzadu nad wdrazaniem budzetu zadaniowego oraz racjonalizacji wydatkow
publicznych®.

. Cel kontroli

Celem kontroli NIK byfa ocena stanu wdrazania zarzagdzania zadaniami publicznymi (w zakresie
planowania, monitorowania i sprawozdawczosci) ustalonymi w ramach uktadu zadaniowego budzetu
panstwa. W szczegdlnosci ocenie poddano:
® dziatania Ministra Finanséw, ktérego zadaniem jako ustawowo ustanowionego organu wiasciwego

w sprawach wdrazania planowania w uktadzie zadaniowym'™ wspomaganego przez Koordynatora

Krajowego Budzetu Zadaniowego, jest kompleksowa koordynacja procesu wdrozeniowego, w tym

9 Interpelacje: nr 3661 z dnia 12 czerwca 2008 r.; nr 6574 z dnia 20 listopada 2008 r.; nr 7345 z dnia 9 stycznia 2009 r.; nr 12344
z dnia 23 pazdziernika 2009 r.

10 W mysl art. 95 ust. 1 przepiséw wprowadzajacych ufp — do dnia 31 grudnia 2012 r. organem administracji rzagdowe;j
wiasciwym w sprawach wdrazania planowania w uktadzie zadaniowym w jednostkach sektora finanséw publicznych
okreslonych w art. 32 ufp oraz opracowywania planu finansowego w ukfadzie zadaniowym jest minister wtasciwy do spraw
finanséw publicznych.



ZALOZENIA KONTROLI

podejmowanie niezbednych dziatan legislacyjnych, dziatan zwigzanych z ustalaniem struktury

uktadu zadaniowego oraz dziatan zapewniajgcych zgodnos¢ zadan budzetowych ze Srednio

i dlugookresowymi strategiami rozwoju,

e dziatania ministréw, wojewoddéw oraz kierownikéw podlegtych i nadzorowanych przez nich
jednostek, ktérzy w ramach swoich kompetencji podmiotowych oraz kierujac sie przepisami

i wytycznymi Ministra Finanséw, uczestniczyli w procesie wdrazania koncepcji uktadu zadaniowego

budzetu panstwa w ramach trzech objetych kontrolg obszaréw, tj.:

— okreslenia tresci zadan, podzadan oraz celéw i miernikdw z nimi zwigzanych, jak réwniez
okreslenia tresci dziatan,

— monitorowania osiggania celéw zadan budzetowych i realizacji celéw podzadan grupujacych
poszczegolne dziatania, w kontekscie sporzadzania materiatéw na potrzeby opracowania
informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym,

— zarzadzania procesami planowania wydatkéow w uktadzie zadaniowym, monitorowania
osigganych rezultatoéw oraz sprawozdawczosci.

NIK podejmujac kontrole oraz realizujgc czynnosci kontrolne uwzglednita fakt, ze wdrazanie
uktadu zadaniowego budzetu panstwa to proces niezakonczony, ktéry prawdopodobnie jeszcze
przez wiele lat bedzie doskonalony. Oceny i wnioski NIK przedstawione w niniejszej Informacji maja
zatem, stuzy¢ identyfikacji i eliminowaniu stabych punktéw tego procesu, a w efekcie poprawie jego
sprawnosci i efektywnosci.

. Organizacja i zakres kontroli

Kontrole przeprowadzono w 48 jednostkach: w Ministerstwie Finanséow", w 16 pozostatych
ministerstwach, w 16 urzedach wojewdédzkich oraz w 15 innych jednostkach sektora finanséw
publicznych®™ Wykaz jednostek objetych kontrolg stanowi zatacznik nr 3 do Informacji.

Kontrole w tych jednostkach przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o NIK,
z uwzglednieniem kryteriéw okreslonych w art. 5 ust. 1 ww. ustawy, tj. pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci. Czynnosci kontrolne wykonywane w ministerstwie, bedacym
urzedem (aparatem) pomocniczym okreslonego ministra, byty prowadzone oddzielnie dla wszystkich
dziatéw administracji rzagdowej, dla ktérych dany minister jest wtasciwy. Pozwolito to na dokonywanie
analiz i wycigganie wnioskéw zaréwno w uktadzie poszczegdlnych jednostek organizacyjnych
(48 jednostek organizacyjnych wymienionych powyzej), jak i w uktadzie odpowiedzialnosci
przedmiotowej w ramach okreslonych dziatéw administracji rzadowej (33 ministrow w dziale) badz
okreslonego terytorium (16 wojewodoéw), tacznie 49 podmiotow.

Czynnosci kontrolne przeprowadzono w okresie od 10 maja 2011 r. do 29 listopada 2011 r. Kontrola
objeto okres od 1 stycznia 2010 r. do dnia zakonczenia czynnosci kontrolnych w 2011 r.

W zwiazku z przeprowadzong kontrola, NIK zorganizowata w dniu 11 stycznia 2012 r. panel
ekspertow, ktéry postuzyt wsparciu merytorycznemu przygotowywanej Informacji o wynikach tej
kontroli. Przebieg dyskusji w trakcie panelu ekspertéw przedstawia zatacznik nr 2 do Informaciji.

W Ministerstwie Finanséw przeprowadzono dwie kontrole: jedng w zakresie realizacji przez KKBZ zadar Ministra Finansow
odnoszacych sie do wdrazania budzetu panstwa sporzadzanego w ukfadzie zadaniowym, druga w zakresie zadarn Ministra
Finanséw w obszarach: planowania i wykonywania wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym.

12 Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad, Gtéwny Inspektorat Farmaceutyczny, Dowédztwo Sit Powietrznych,
Gtéwny Inspektorat Ochrony Roslin i Nasiennictwa, Gtéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Komenda Gtéwna Policji,
Komenda Gtéwna Strazy Granicznej, Pierwszy Urzad Skarbowy w Radomiu, Urzad Skarbowy w Legionowie, Urzad Skarbowy
w Wotominie, Urzad do Spraw Kombatantéw i Oséb Represjonowanych, Urzad Komunikacji Elektronicznej, Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentoéw, Urzad Transportu Kolejowego, Wyzszy Urzad Gorniczy. Jednostki te zostaty wytypowane
w sposob celowy biorgc pod uwage m.in. ustalenia wczedniej przeprowadzonych kontroli zwigzanych z budzetem
zadaniowym.



PODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLI

m Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie, z punktu widzenia kryterium celowosci®,
zastosowane przez Ministra Finansow zasady i metody realizacji procesu wdrazania koncepcji
budzetu zadaniowego™.

Realizowany przez Ministra Finansow, przy pomocy Koordynatora Krajowego Budzetu
Zadaniowego oraz Ministerstwa Finanséw, proces wdrazania planowania w ukfadzie zadaniowym
nie prowadzi do osiggniecia celu przyjetego w ,Planie rozwoju i konsolidacji finanséw publicznych
2010-2011", jakim jest zmiana procesu przygotowania i realizacji budzetu panstwa w kierunku:
® zwigkszenia efektywnosci zarzadzania i wydatkowania $srodkéw publicznych oraz wiarygodnosci,

przejrzystosci i przewidywalnosci polityki fiskalnej poprzez powigzanie wydatkéw ze srednio

i dlugookresowymi priorytetami rzadu;
® zapewnienia mozliwosci oceny stopnia osiggniecia tych celéw za pomoca sprawozdawczosci

opartej na mierzeniu efektéw dziatalnosci instytucji publicznych oraz skutecznosci polityk;
® wzmocnienia przejrzystosci polityk panstwa.

NIK przy formutowaniu oceny uwzglednita, ze dziatania Ministra Finanséw, jak i innych podmiotéw
uczestniczacych we wdrazaniu budzetu zadaniowego, prowadzone byty w warunkach okreslonych
przez przepisy ustawowe, ktére zdaniem NIK wymagaja uzupetnienia i doprecyzowania. Fakt ten
nie moze jednak mie¢ wptywu na ocene, gdyz zdaniem NIK, zaréwno przebieg jak i uzyskane efekty
wdrazania uktadu zadaniowego budzetu panstwa w obecnym ksztatcie nie gwarantujg, ze bedzie on
skutecznym narzedziem sprawnego zarzadzania zadaniami publicznymi, zwiekszajagcym skutecznos¢
osiggania ustalonych celéw oraz efektywnos¢ alokacji sSrodkéw publicznych. Biorgc pod uwage termin
31 grudnia 2012 r. okreslony w art. 95 ust. 1 przepiséw wprowadzajacych ufp, w opinii NIK, istnieje
wysokie ryzyko, iz proces wdrazania uktadu zadaniowego nie zakonczy sie we wskazanym terminie
utworzeniem spéjnej struktury zadan publicznych (funkcji panstwa, zadan budzetowych, podzadan
budzetowych i dziatan) opisywanych jednoznacznie zdefiniowanymi miernikami dokonan.

Realizowany proces wdrazania nie gwarantuje rowniez stworzenia spéjnego systemu
informacyjnego umozliwiajgcego zgromadzenie, weryfikacje i przetwarzanie danych opisujacych
stopien osiggania zaplanowanych celéw zadan publicznych w ramach planowanych kwot wydatkéw
zaréwno na poziomie strategicznym (osigganie celéw funkgji paristwa oraz celéw zadan budzetowych),
jak i na poziomie operacyjnym (osigganie celéw podzadan i dziatan).

W szczegdlnosci nalezy podkresli¢, ze:
® rozwigzania prawne odnoszace sie do proceséw planowania, realizacji i sprawozdawczosci w ramach

budzetu zadaniowego nie uwzgledniajg odmiennosci struktury uktadu zadaniowego w stosunku

do struktury uktadu tradycyjnego budzetu, co ogranicza mozliwos¢ ich zastosowania do osiggniecia
celéw wdrozenia budzetu zadaniowego; ograniczenia takie wynikajg m.in. z tego, ze struktura
zadan budzetowych ministrow zostata ustalona w ramach 22 funkgji panstwa wedtug kryterium
dysponowania srodkami czesci budzetowych, a odpowiedzialno$¢ ministrow za realizacje zadan
zostata im powierzona w ramach obowiagzku kierowania 34 dziatami administracji rzadowej [str. 18];

® wystepujace w planowaniu budzetowym zréznicowanie zrédet finansowania powoduje niespdjng
prezentacje wartosci miernikow osiggania celow zadan ujetych w skonsolidowanym planie

13 Zgodnie ze standardami NIK kryterium celowos$ci obejmuje badanie zapewnienia zgodnosci z celami okreslonymi dla
kontrolowanej jednostki lub dziatalnosci, oceny stopnia zapewnienia optymalizacji zastosowanych metod i srodkéw,
ich odpowiedniosci dla osiggniecia zatozonych celéw oraz osiggniecia tych celéw (skutecznos¢).

4 Budzet zadaniowy, o ktérym mowa w art. 142 pkt 11 ufp.
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wydatkéw (finansowanych z budzetu panstwa oraz z innych zrédet, m.in. funduszy celowych) oraz
miernikdéw osiggania celéw funkgji panstwa ujetych w WPFP (finansowanych wytacznie z budzetu
panstwa) [str. 21];

zakres podmiotowy skonsolidowanego planu wydatkéw okres$lonego w art. 142 pkt 11 ufp
nie obejmuje czesci podmiotéw sektora finanséw publicznych, m.in. Narodowego Funduszu
Zdrowia, ktére realizuja wazne dla spoteczenstwa zadania dysponujac znacznymi srodkami
publicznymi [str. 21];

planowanie w uktadzie zadaniowym wdrazane jest bez zachowania spojnosci terminu sporzadzania
rocznych planéw dziatalnosci z terminami sporzadzania planéw wydatkéw w ukfadzie zadaniowym;
brak tej spéjnosci powoduje, ze plany dziatalnosci tworzone sg, gdy nie sg jeszcze znane ostateczne
kwoty srodkow na realizacje zadan. [str. 21];

przepisy dotyczace sporzadzania formularzy planistycznych BZ sa nieprecyzyjnie i niejednoznacznie
sformutowane, co powoduje ich niejednolitg interpretacje przez dysponentéw srodkéw i wptywa
niekorzystnie na rzetelnosc i kompletno$¢ danych ujmowanych w tych formularzach; KKBZ w 2011 .
nie korygowat na biezaco nieprawidtowych i niekompletnych danych, przez co btedy zostaty
powielone w zbiorczym planie wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym, ujetym
w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na 2011 r. [str. 24];

nie zostata opracowana ostateczna struktura uktadu zadaniowego dla zadan budzetowych
wynikajacych z ustawy o dziatach administracji rzagdowej, wchodzacych w zakres wiasciwosci
poszczegdlnych ministrow, co wptywa negatywnie na dokonanie rzetelnej agregacji i zachowania
spojnoscifacznych danych ujmowanych w zbiorczym planie wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie
zadaniowym [str. 28];

KKBZ nie dokonat przegladu i weryfikacji przydatnosci miernikdw stopnia osiggania celéw zadan
ujetych w centralnej bazie miernikdw” przed jej udostepnieniem dysponentom srodkéw; weryfikacja
danych zgromadzonych w bazie pozwolitaby na jej petniejsze wykorzystanie i ograniczenie btedéw
popetnionych przez dysponentéw srodkdéw przy ustalaniu miernikéw [str. 33];

w planowaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym dysponenci przyjmowali uproszczony
sposdb ustalania kosztéw dziatan sktadajacych sie na koszty podzadan i zadan, polegajacy
na przyporzadkowywaniu do dziatan (za pomoca réznych metod) kwot wydatkéw planowanych
w ukfadzie tradycyjnym budzetu, co ograniczato mozliwos¢ zastosowania uktadu zadaniowego
budzetu, jako narzedzia efektywnego zarzadzania srodkami publicznymi [str. 34];

brak przepiséw dotyczacych sporzadzania i uaktualniania planéw wydatkéw w uktadzie zadaniowym
przez dysponentéw srodkéw, powodowat, ze cze$¢ dysponentdw takich planéw nie sporzadzata lub
jezeli je sporzadzita, to ich nie uaktualniata, i w rezultacie nie mogta ich wykorzystac do skutecznego
i efektywnego zarzadzania zadaniami publicznymi [str. 36];

Minister Finansow nie wskazat szczegdtowych zasad prowadzenia ewidencji wykonania budzetu
w ukfadzie zadaniowym, co oznaczato dowolnos¢ w ich okreslaniu przez dysponentéw srodkow
i ograniczato mozliwos¢ uzyskania i analizy poréwnywalnych danych o skutecznosci i efektywnosci
osiggania celéw zadan [str. 38].

15

Baza miernikéw dla poszczegdlnych dysponentéw srodkéw budzetowych opracowana przez Ministerstwo Finanséw
w ramach realizacji projektu wspotfinansowanego ze srodkéw budzetu Unii Europejskiej Wdrazanie budzetu zadaniowego
u wszystkich dysponentéw srodkéw budzetowych w latach 2008 - 2012.
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Kierownicy kontrolowanych jednostek uczestniczac w procesie wdrazania uktadu
zadaniowego budzetu panstwa na ogot prawidtowo, na podstawie obowigzujacych przepisow,
realizowali zadania w zakresie planowania i wykonywania wydatkow budzetu panstwa
w uktadzie zadaniowym na 2011 r., w ramach trzech objetych kontrola obszaréw, tj.:

e okreslenia tresci zadan, podzadan oraz celéw i miernikow z nimi zwigzanych, jak rowniez

okreslenia tresci dziatan,

* monitorowania osiggania celow zadan budzetowych i realizacji celow podzadan
grupujacych dziatania umozliwiajace osiaganie celéw zadania budzetowego, w ramach
ktérego podzadania te zostaty wyodrebnione, w kontekscie sporzadzania materiatow
na potrzeby opracowania informacji o wykonaniu wydatkéow w uktadzie zadaniowym,

® zarzadzania procesami planowania wydatkow w uktadzie zadaniowym, monitorowania
osigganych rezultatow oraz sprawozdawczosci.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze skutecznos¢ ich dziatan dla osiagniecia celow wdrozenia
budzetu zadaniowego zalezy bezposrednio od przyjetych przez organ odpowiedzialny za ten
proces zasad i metod wdrazania, ktore nie byly skuteczne.

Biorac pod uwage powyzsza wspotzaleznos¢, NIK zastosowata w wystapieniach pokontrolnych
do kierownikéw kontrolowanych jednostek opisowg forme ocen kontrolowanej dziatalnosci,
odstepujac od stosowania ocen w skali trojstopniowej’® wskazujac na stwierdzone stany niepozadane
i formutujgc w tym zakresie uwagi.

Jednoczesnie NIK zwracata uwage, ze dziatania podejmowane w zakresie planowania
i realizacji uktadu zadaniowego, w poszczegolnych kontrolowanych jednostkach, moga okazac sie
niewystarczajace do tego, aby budzet zadaniowy byt skutecznym narzedziem sprawnego zarzadzania
zadaniami publicznymi. Nie w petni bowiem zrealizowane zostaty zadania w zakresie:
® przygotowania organizacyjnego do wdrazania budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym,

w szczegolnosci wyznaczania przez ministréw i wojewodow jednostkom podlegtym i nadzorowanym

czynnosci do realizacji w ramach proceséw: planowania, monitorowania i sprawozdawczosci

wydatkéw w uktadzie zadaniowym [str. 22],
® wywigzywania sie zobowiazku opracowania formularzy planistycznych stanowigcych podstawe

przygotowania uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2011 zgodnie z wymogami

noty budzetowej [str. 24],

e wspotpracy z Koordynatorem Krajowym Budzetu Zadaniowego (KKBZ), ministrami oraz z podlegtymi

badz nadzorowanymi organami i kierownikami jednostek [str. 27],
¢ definiowania tresci zadan i podzadan oraz ich celéw wraz z miernikami dokonan, a takze tresci

dziatan wchodzacych w sktad poszczegdlnych podzadan [str. 30],
® wdrozenia systemu monitorowania osiggniecia zaplanowanych celéw zadan i podzadan oraz

poziomu wydatkéw ponoszonych na poszczegolne dziatania [str. 37].

m Uwagi i wnioski
Ukfad zadaniowy stanowi narzedzie wspomagajace proces zarzadzania publicznego nastawione

na poprawe skutecznosci i efektywnosci osiggania zaplanowanych rezultatéw. Spetnia on zaréwno
funkcje informacyjna, jak i wspomagajaca dziatania w zakresie planowania i realizowania proceséw

16 tj. oceny pozytywnej, pozytywnej pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci lub negatywne;j.
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stuzacych skutecznemu i efektywnemu osigganiu zaplanowanych rezultatéw przez osoby petnigce

funkcje organéw wiadzy publicznej oraz kierownikéw jednostek w dziale.

W koncepcji uktadu zadaniowego mozna wyrdznié nastepujace aspekty:

a) zadaniowy, rozumiany jako zbiér metod i technik, stosowanych do zbudowania — zgodnej z prawem
materialnym - struktury zadan publicznych w uktadzie funkcji panstwa, zadan budzetowych,
podzadan budzetowych i dziatan, oraz okresleniu - na kazdym poziomie struktury zadan - celow
do osiagniecia oraz adekwatnych do poziomu struktury miernikédw stopnia osiggniecia badz
realizacji zaplanowanych celéw;

b) finansowy, bedacy zbiorem metod i technik, stosowanych do zbudowania planu wydatkéw budzetu
panstwa badz kosztow jednostki sektora finanséw publicznych, niezbednych do osiagniecia
zaplanowanych rezultatéow, poprzez okreslanie kosztéw niezbednych do wykonywania
zdefiniowanych w uktadzie zadaniowym dziatan;

c) zarzadczy, przedstawiajacy zastosowanie koncepcji uktadu zadaniowego do zarzadzania
publicznego, zaréwno w systemach administracyjnych jak i poszczegélnych jednostkach sektora
finanséw publicznych, zorientowanego na osigganie zaplanowanych celéw dla zadan publicznych
definiowanych na poszczegdlnych szczeblach struktury zadaniowej;

d) funkcjonalny, znajdujacy wyraz w rozwigzaniach organizacyjnych, przez ktére ministrowie
kierujacy poszczegolnymi dziatami administracji rzagdowej oraz kierownicy jednostek w dziale
realizujg procesy programowania, monitorowania oraz sprawozdawania w ramach ukfadu
zadaniowego budzetu panstwa.

Koncepcje uktadu zadaniowego budzetu panstwa oraz stan jego wdrazania nalezy rozpatrywac
w aspekcie tych czterech, wzajemnie ze soba powigzanych elementéw (podsysteméw). Tak rozumiana
koncepcja, jak wykazata kontrola, nie znajduje odzwierciedlenia zaréwno w obowigzujacym prawie,
jak i w dziataniach podmiotéw wdrazajacych w Polsce budzet zadaniowy.

W przepisach okreslonych w ustawach, zwtaszcza w: ufp, ustawie o Radzie Ministréw" i ustawie
o dziatach administracji rzadowej, brakuje spdjnego podejscia do odpowiedzialnosci organéw
wtadzy publicznej za merytoryczng realizacje i finansowanie zadan publicznych. W ustawach tych
nie okreslono podmiotéw odpowiedzialnych za osigganie celéw funkgji panstwa oraz nie ustalono
niezbednych form koordynaciji realizowania celéw podzadan stuzacych osigganiu celu jednego zadania
budzetowego realizowanych przez jednostki organizacyjne usytuowane w dziatach administragji
kierowanych przez ro6znych ministréw. Przepisy wykonawcze nie okres$lajg w sposob wystarczajaco
precyzyjny i jednolity metod wyznaczania kosztéw zadan i sposobu ich ewidencjonowania,
a takze obowiagzkéw dysponentdéw srodkdw w zakresie tworzenia i aktualizacji planéw wydatkow
w uktadzie zadaniowym. Minister Finanséw, jako organ wyznaczony do catosciowej koordynacji
procesu wdrazania planowania w uktadzie zadaniowym, nie posiada bezposrednich, wtadczych
wobec pozostatych ministrow, kompetencji, co nie sprzyja sprawnosci i skutecznosci jego dziatan
wdrozeniowych.

Realizowana od poczatku 2008 r. przez Ministra Finanséw koncepcja uktadu zadaniowego budzetu
panstwa pomija podstawowy z punktu widzenia celu wdrozenia nowego podejscia do budzetu
panstwa aspekt zarzagdczy. W obecnym stanie wdrozenia, budzet zadaniowy stanowi dodatkowa,
oprocz tradycyjnej, klasyfikacje wydatkow panstwa, nie wnoszaca zadnej wartosci dodanej
zwlaszcza w aspekcie zarzadczym. Jego znaczenie informacyjne dla obywatela w kwestiach:
jakie cele wtadza publiczna zaplanowata, jak jest mierzony stopien ich osiggniecia oraz ile srodkow

7. Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. (Dz. U. z 2003 r., Nr 24, poz. 199 j.t. ze zm.).
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publicznych przeznaczono oraz wydatkowano na ich osiggniecie, jest powaznie ograniczony.
Nie uwzglednia bowiem znaczacej czesci Srodkéw publicznych wydatkowanych na realizacje istotnych
dla obywateli zadan, a dane zrédtowe, stanowigce jego podstawe, sg niejednolite i obarczone btedami,
w tym btedami systemowymi, ktére nie byty na biezagco korygowane.

Dysponenci srodkéw zaangazowani w proces wdrazania budzetu zadaniowego realizowali
przypisane im zadania, w ramach obowigzujacych przepiséw i wytycznych Ministra Finansow.
Wobec jednak niedoskonatosci regulacji oraz braku wtasciwej koncepcji i skutecznej koordynacji
wdrazania, uzyskiwane rezultaty, zwtaszcza w obszarze zarzadczym, nie byty wystarczajace. Cze$¢
dysponentéw ograniczata sie do sporzadzenia planistycznych formularzy BZ (przed rozpoczeciem
roku) oraz rocznej informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym, przywiazujac uwage
jedynie do zapewnienia zgodnosci kwot w uktadach budzetu zadaniowego i tradycyjnego, a nie
do nowych mozliwosci poprawy skutecznosci i efektywnosci zarzagdzania dostepnymi im srodkami
publicznymi.

W procesie planowania brakuje jednolitej metodologii analizy kosztéw zadan publicznych, stuzacej
dostosowaniu poziomu ich rzeczowej realizacji (konkretyzowanej planowang wartoscig docelowg
miernikdw) do przyznanych limitow wydatkéw. Kontrola wykazata, ze w trakcie realizacji wydatkéw
tylko nieliczni kierownicy jednostek postugiwali sie aktualizowanym na biezaco planem wydatkéw
w uktadzie zadaniowym, jako dokumentem zarzadczym, funkcjonujagcym réwnolegle z tradycyjnym
planem finansowym [str. 36]. Dane finansowe do celéw planistycznych i sprawozdawczych
niejednokrotnie nie byty pozyskiwane z wyodrebnionej zadaniowej ewidencji wydatkow ale poprzez
przeksztatcenie, za pomoca réznych technik, danych z ewidengji tradycyjnej.

W zwiazku z powyzszym, NIK wnioskowata do Ministra Finansow o przeprowadzenie
analizy przebiegu i osiggnietych dotychczas efektow procesu wdrazania koncepcji budzetu
zadaniowego i na tej podstawie zweryfikowanie (z uwzglednieniem uwag NIK) przyjetych
zasad i metod wdrazania pod katem ich skutecznosci w osiaganiu celu tego procesu.

Zdaniem NIK analizy i dziatania powinny by¢ skoncentrowane na dazeniu do takiej zmiany
systemu planowania budzetu panstwa, aby zastapi¢ obecnie stosowang metode polegajaca
na okreslaniu limitu wydatkéw a potem wtérnym dzieleniu go na poszczegdlne zadania, podzadania
i dziatania. Docelowa metoda ustalania budzetu panstwa powinna by¢ narzedziem pozwalajagcym
na racjonalizowanie ustalonych wczeséniej celow i polityk paristwa w tym dziatarh wynikajacych
z obowigzujacego prawa oraz dostepnych zasobdéw, poprzez okreslenie najbardziej efektywnych
wydatkow na istniejgcym zbiorze celéw.

Wymaga to:

1. uzupetnienia i doprecyzowania obowigzujacych przepiséw tak, aby:

— okresli¢ w sposéb jednoznaczny organy panstwa odpowiedzialne za osigganie zaplanowanych

rezultatéw dla funkcji panstwa i zadan budzetowych;

— okredli¢ adekwatne metody koordynacji przez organy panstwa stopnia osiagniecia celow
zadan budzetowych przy uwzglednieniu odpowiedzialno$ci ministréw za poszczegélne dziaty
administracji rzagdowe;j,

— obja¢ zadaniowym systemem zarzadzania wszystkie srodki publiczne, ktérymi dysponuja
panstwowe jednostki sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 ufp,

— osiagna¢ jednolito$¢ planowania realizacji zadan publicznych zaréwno w ramach systemu
kontroli zarzadczej (plany dziatalnosci), jak i w ramach wykonywania budzetu panstwa (plany
wydatkéw w uktadzie zadaniowym),
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— uwzgledni¢ w przyjetych metodach szacowania kosztéw realizacji zadan zarowno metody
analizy zarzadczej, jak i odpowiednich do tych metod zasady ewidencji ksiegowej;

— scisle powigzac koszty planowanych dziatan z przyjeta wartoscig docelowg miernikdw osiagania
celéw, przy czym wspédtzaleznosé ta powinna by¢ okreslona zaréwno w odniesieniu do pozadanej
do osiggniecia w danym roku wartosci miernikéw (pierwszy etap planowania), jak i do dostepnych
na dany rok limitéw srodkéw publicznych (drugi i ostateczny etap planowania).

— okresli¢ obowiazek sporzadzania i aktualizacji planow wydatkéw w uktadzie zadaniowym przez
wszystkich dysponentéw srodkéw, tak jak ma to miejsce przy realizacji budzetu w uktadzie
tradycyjnym;

zapewnienia przy konstruowaniu skonsolidowanego planu wydatkéw, biezacej weryfikacji

poprawnosci danych zrédtowych przesytanych przez poszczegdlnych dysponentéw srodkow,

w tym wdrozeniu rozwigzan technicznych, ktére usprawnia funkcje automatycznej kontroli

prawidtowosci danych;

weryfikacji funkcjonujgcej bazy miernikow stopnia realizacji celéw zadan i podzadan biorac

pod uwage ich przydatnos¢ do zastosowania w planowaniu zadaniowym oraz ich szerokie

wykorzystanie przez poszczegolnych dysponentéw srodkdéw.

Rozwazenia wymaga aktualne usytuowanie w strukturze wdrazania koncepcji budzetu

zadaniowego organu catosciowo odpowiedzialnego za jego kontynuowanie. Jest to istotne
zaréwno z punktu widzenia skutecznosci osiggniecia celu, jak tez w zwigzku z uptywem ustawowego
upowaznienia Ministra Finanséw w tym zakresie z koricem 2012 roku.

Na potrzebe dokonania zmian w skontrolowanym zakresie wskazali rowniez eksperci (naukowcy

i praktycy zarzadzania publicznego), bioracy udziat w zorganizowanym przez NIK w dniu 11 stycznia
2012 r. panelu ekspertéw. Za szczegdlnie wazne eksperci uznali:

1.

prowadzenie spotecznego dialogu w celu wypracowania strategii i priorytetéw w dziatalnosci
publicznej, w tym dialogu pomiedzy rzagdem i samorzagdem terytorialnym;

podniesienie Swiadomosci obywatelskiej w zakresie rozliczania dysponentéw z osiaggnietych celow
poszczegdlnych szczebli zadaniowego uktadu wydatkéw, ktéra wptynie na zmiane podejécia do
zarzadzania srodkami publicznymi;

przypisanie uktadowi zadaniowemu wydatkéw waloru narzedzia zarzadzania srodkami
publicznymi, w taki sposéb, aby zakres i przedmiot realizowanych przez jednostki sektora
finanséw publicznych zadan byt konsekwencja Swiadomego taczenia decyzji o alokacji srodkéow
z potrzebami spotecznymi;

wprowadzenie do ustawy o finansach publicznych rozwigzan obligujacych dysponentow
czesci budzetu panstwa i kierownikdéw panstwowych jednostek budzetowych, do opracowania
planéw finansowych w uktadzie zadaniowym, tj. dokumentéw, na podstawie ktérych dysponenci
ci rozliczani byliby z realizacji zadan objetych uktadem zadaniowym wydatkow;

potrzebe zmian legislacyjnych naktadajacych na Sejm obowigzek rozpatrywania sprawozdania
o wykonaniu budzetu w uktadzie zadaniowym, tak aby Sejm podejmujac uchwate w przedmiocie
absolutorium dla Rady Ministrow wyrazit swoje stanowisko takze w sprawie realizacji zaktadanych
zadan i podzadan w ramach poszczegolnych funkcji budzetu panstwa;

wzmochnienie roli Koordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego, na przyktad poprzez powrét
organu odpowiedzialnego za wdrazanie budzetu zadaniowego do Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow.
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m Istotne ustalenia kontroli

3.1.1 Prawne uregulowania dotyczace wdrazania koncepcji uktadu zadaniowego
budzetu panstwa

Analizujac ustalony - w ufp oraz w nocie budzetowej - stan prawny, z uzyskanymi wynikami
badan kontrolnych, mozna zidentyfikowac kilka zasadniczych probleméw. Zdaniem NIK - stanowig
one systemowa przeszkode w sprawnym i skutecznym realizowaniu procesu wdrozenia koncepcji
uktadu zadaniowego budzetu panstwa. Cze$¢ z nich mozna rozwigzaé poprzez uzupetnienie
i doprecyzowanie obowigzujacego prawa, czes¢ wymaga natomiast pogtebionej analizy dotychczas
wdrozonych instrumentéw zarzadzania sprawami panstwa.

Zidentyfikowane podczas prowadzenia czynnosci kontrolnych trzy zasadnicze ograniczenia
wynikajace z przyjetego stanu prawnego stanowiace ryzyka, mogace w znaczacy sposob wptynac
na osigganie zaplanowanego celu wdrozenia koncepcji uktadu zadaniowego budzetu panstwa
sg hastepujace:

Spojnosc uktadu zadaniowego - 22 funkcje panstwa i 34 dziaty administracji rzqdowej

Jednq z istotniejszych kwestii dotyczqcych wdrazania koncepcji uktadu zadaniowego budzetu
panstwa jest uzyskanie spéjnosci pomiedzy strukturq planowania a strukturq realizowania i osiggania
zaplanowanych celdw, zaréwno w aspekcie organdw odpowiedzialnych za osiqganie celéw w ramach
tych dwdch procesdw jak i stosowanych narzedzi koordynacyjno — nadzorczych. Proces planowania
i jednoznacznego przyporzqdkowania kazdego wydatku srodkéw publicznych okreslonemu dziataniu
oraz proces realizowania zaplanowanych celdw i rezultatéw powinien odbywac sie w ramach spdjnego,
jednolitego systemu, w ktdrym przyjmuje sie zasady: zasada zupetnosci, zasada logiki przyczynowo —
skutkowej oraz zasada nalezytego zarzqdzania finansami.

Realizowane obecnie procesy planowania, wykonania i sprawozdawczosci budzetu panstwa
w ukfadzie zadaniowym nie uwzgledniajg odmiennosci struktury uktadu zadaniowego w stosunku
do struktury uktadu tradycyjnego budzetu. Struktura zadan budzetowych ministréow (a wiec réwniez
struktura celéw oraz rezultatéw) zostata ustalona w ramach - okreslonych przedmiotowo w nocie
budzetowej - 22 funkcji panstwa wedtug kryterium dysponowania srodkami czesci budzetowej,
a odpowiedzialnos¢ ministrow za realizacje zadanh zostata im przypisana, w ramach obowigzku
kierowania okreslonymi dziatami administracji rzadowej'®, w tym zwtaszcza poprzez funkcje nadzorczo
- koordynujace nad jednostkami w dziale.

Podstawowym narzedziem zarzadczym stuzagcym do wspomagania osiggniecia zaplanowanych
celéw zadan publicznych zaréwno w dziale administracji rzadowej (osoba odpowiedzialng jest
minister wiasciwy) jak i w konkretnej jednostce w dziale (osoba odpowiedzialna jest kierownik tej
jednostki) jest system kontroli zarzadczej, ktdrego obowigzek ustanowienia spoczywa zaréwno
na kierownikach jednostek w dziale (I poziom kontroli zarzadczej) jak i na ministrze wtasciwym
do spraw okreslonego dziatu administracji rzadowe;j (Il poziom kontroli zarzadczej). Drugi poziom
kontroli zarzadczej stuzy do koordynowania i nadzorowania dziatarn w ramach osiggania celéw
zaplanowanych, zgodnie z art. 70 ust 1 i 2 ufp, dla kierowanych przez ministra dziatéw administracji
rzadowej. Wymaga to ustalenia (nadania) dla poszczegdlnych jednostek w dziale, adekwatnych
do ustalonych celéw zadan ministra, celéw dziatan i podzadan, tak aby ich realizacja w sposéb

18 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j.
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skuteczny i efektywny wptywata na osiagniecie celéw zadan ministra w dziale. Wymaga réwniez
ustalenia wtasciwego systemu monitorowania dokonan. Takie rozumienie istoty Il poziomu kontroli
zarzadczej wynika wprost z ustanowionych przez Ministra Finanséw standardéw kontroli zarzadczej,
okreslonych w Komunikacie nr 23 z 16 grudnia 2009 r. W punkcie 2.6 tego dokumentu stwierdzono
iz: (..) za najistotniejszy element kontroli zarzqdczej w dziale administracji rzqdowej (...) nalezy uzna¢
system wyznaczania celéw i zadan dla jednostek w danym dziale administracji rzgdowej (...), a takze
system monitorowania realizacji wyznaczonych celdw i zadan.

Odmiennie natomiast i podmiotowo znacznie szerzej, zostat okreslony obowigzek planowania

wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Realizuje go kazdy dysponent czesci budzetowej, w tym:
minister w dziale, kierownicy jednostek w dziale, ktérzy sa dysponentami okreslonej czesci budzetu
panstwa' oraz kazdy kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9
pkt 5-7 i 14 ufp. Np.:
Minister Srodowiska, sprawuje nadzér nad Prezesem Wyzszego Urzedu Gdrniczego oraz Prezesem Paristwowej Agencji
Atomistyki, a wiec zaréwno Wyzszy Urzqd Gorniczy jak i Paristwowa Agencja Atomistyki sq jednostkami w dziale ministra
wtasciwego ds. Srodowiska. Jednak kierownicy obu tych jednostek, jako dysponenci Srodkéw budzetowych ujetych
w ustawie budzetowej odpowiednio w czesci 60 - Wyzszy Urzqd Gorniczy oraz czesci 68 - Paristwowa Agencja Atomistyki,
stosownie do obowiqzujqcych ich przepiséw przekazywali plany wydatkéw w uktadzie zadaniowym oraz sprawozdania
z ich wykonania bezposrednio do Ministra Finanséw.

Przepisy nie wskazuja kierownikom jednostek bedacych dysponentami Il lub Ill stopnia roli
w planowaniu i realizacji wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Minister moze zarbwno wspotpracowac
z tymi kierownikami jednostek, jak tez i nakazac¢ im realizowac okreslone czastkowe dziatania
planistyczne. Inna jest sytuacja prawna jednostek w dziale, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-7 i 14 ufp.
Jednostki te s zobowigzane, zgodnie z art. 32 ufp sporzadzi¢ swoje plany finansowe w uktadzie
zadaniowym na rok budzetowy i dwa kolejne lata, przy czym:

a) projekt rocznego planu finansowego agencji wykonawczej, zgodnie z art. 21 ust. 2 ufp, ustalany
jest w porozumieniu z ministrem sprawujacym nad nig nadzor, ktéry zatwierdza przedstawiony
mu plan finansowy;

b) projekt rocznego planu finansowego instytucji gospodarki budzetowej, dla ktérej organem
zatozycielskim jest minister, przekazywany jest — zgodnie z art. 27 ust. 3 ufp — temu ministrowi;

c) projekt rocznego planu finansowego panstwowego funduszu celowego przygotowywany jest —
zgodnie z art. 29 ust. 4 ufp - przez dysponenta tego funduszu (ministra wskazanego w ustawie
tworzacej fundusz albo przez inny organ wskazany);

d) projekty planéw finansowych panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp
przekazywane sg — zgodnie z art. 30 ust. 4 ufp — Ministrowi Finanséw.

Zgodnie z art. 122 ust. 1 pkt 1 ufp w zatacznikach do ustawy budzetowej zamieszcza sie plany
finansowe agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy
celowych oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp.

W ocenie NIK, brak bezposredniego powigzania procesu planowania zadan i odpowiedzialnosci
za ich realizacje w ramach sprawowania kontroli zarzadczej, ogranicza mozliwo$¢ osiggniecia celow
wdrozenia budzetu zadaniowego, w tym przede wszystkim zwiekszenia efektywnosci zarzadzania
i wydatkowania srodkéw publicznych.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze do funkcji panstwa nie zostaty ustawowo przypisane organy
wtadzy publicznej odpowiedzialne za osigganie celéw poszczegdlnych funkgji, a co za tym idzie

9 Niezaleznie od podlegtosci wynikajacej z nadzoru badz podporzadkowania okreslonemu ministrowi w ramach kierowanego
przez niego dziatu administracji rzadowe;j.
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za koordynowanie zarzadzania osigganiem celéw tych zadan budzetowych, ktére majg wptyw
na cele okreslonej funkcji panstwa. Odpowiedzialne organy (ministrowie i Prezes Rady Ministréw)
zostaty wskazane (na poziomie funkcji od 2 do 22) jedynie we wzorze tabeli planistycznej
dotyczacej WPFP, ujetej w zatgczniku nr 75 do noty budzetowej na 2011 r. Zdaniem NIK, takie
usytuowanie odpowiedzialnosci za osigganie celéw funkcji paristwa nie jest zasadne i oznacza,
ze de facto na zadnym z organow wtadzy publicznej nie ciazy bezposrednia odpowiedzialnos¢
za osigganie tych celéw oraz za koordynowanie osiggania celéw zadan w ramach poszczegdlnych
funkcji panstwa.

We wdrazanej koncepcji budzetu zadaniowego, zadania publiczne oraz ich cele (wraz z miernikami

stopnia ich realizacji) sg okreslane (w ramach danej funkgji) przez dysponentéw czesci budzetowych,
w ramach ktérych zadania sg finansowane, niezaleznie od tego czy dysponent odpowiada za sprawy
w dziale, do ktdrego zadanie zostato przypisane czy tez realizuje tylko podzadania/dziatania stuzace
do osiagniecia celéw tego zadania.
Analiza przedstawionego w ramach 22 funkcji panstwa uktadu zadan publicznych wskazuje,
ze znaczca cze$¢ podzadan, niezbednych do osiggniecia celéw okreslonych zadan budzetowych,
realizowana jest przez jednostki organizacyjne umiejscowione w dziatach kierowanych przez ministréw
innych niz minister, dla ktérego sprawy ujete w danym zadaniu mieszczg sie w dziale administracji
rzagdowej, ktérym on kieruje.

Tego typu oczywiste — z punktu widzenia zadaniowego - roztozenie realizacji podzadan/dziatan
na jednostki organizacyjne umiejscowione w kilku dziatach administracji rzadowej kierowanych przez
réznych ministrow, wymaga wspotdziatania pomiedzy nimi zaréwno w trakcie procesu planowania
dokonan, jak i realizowania okreslonych dziatan. Aczkolwiek w ustawie o dziatach administracji
rzagdowej usytuowana jest podstawa prawna tego typu wspoétdziatania®, to w praktyce polskiej
administracji widoczny jest brak bardziej szczegétowego ustanowienia metod i narzedzi tego
wspotdziatania (w tym koordynujacej roli ministra, ktérego odpowiedzialnos¢ za osigganie celow
zadania budzetowego wynika bezposrednio z ustawy o dziatach administracji rzadowej).

Zgodnie z art. 95 ust. 3 przepiséw wprowadzajacych ufp, inicjatywa w korygowaniu ewentualnych
btedéw w okresleniu celow i miernikow zadan publicznych w ramach opracowywania planu
finansowego w uktadzie zadaniowym nie nalezy do wtasciwego ministra w dziale, lecz do KKBZ.
Jak wykazata kontrola, wspétpraca dysponentéw z KKBZ i wspotpraca miedzyresortowa w powyzszym
zakresie nie zawsze byta skuteczna (opis w pkt 3.1.3 Informacji).

W ocenie NIK, nalezy dazy¢ do szukania nowych, bardziej precyzyjnych rozwigzan (zaréwno
w postaci doprecyzowania prawa jak i standardéw obowigzujgcych wewnatrz systemu administracji
panstwowej) dla trzech obszaréw problemowych:
® pierwszy dotyczy metod koordynacji wewnatrz okreslonego dziatu administracji rzagdowej — dla

tych zadan budzetowych, ktére sg realizowane przez jednostki w dziale kierowanym przez jednego

ministra odpowiedzialnego za osiaggniecie celu tego zadania budzetowego;

® drugidotyczy procedur koordynowania osiggania celéw zadan budzetowych, dla ktérych niezbedne
podzadania realizowane sg przez jednostki organizacyjne usytuowane w réznych dziatach
administracji rzadowej kierowanych przez réznych ministréw oraz przez jednostki wykonujace
administracje rzadowa na obszarze wojewddztwa pod zwierzchnictwem wojewody, jak rowniez

wykonujacych zadania administracji rzadowej zlecone ustawami (wymienione w art. 2 pkt 4-6

ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie®);

20 Art. 38 ustawy o dziatach administracji rzadowe;j.
21 Dz. U Nr 31, poz. 206 ze zm.
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® trzeci dotyczy zaréwno wskazania organu odpowiedzialnego za osigganie zaplanowanych celéw
funkcji panstwa, jak i zbudowaniu prawem okreslonych narzedzi koordynowania planowania
i osiggania celéw zadan budzetowych, za osiggniecie ktérych odpowiadajg rézni ministrowie.

Spojnosc uktadu zadaniowego - zakres podmiotowy i zrédta finansowania

Istotng sprawq w aspekcie realizowanej koncepcji wdrazania uktadu zadaniowego budzetu paristwa
jest objecie jednolitym planowaniem oraz sprawozdawaniem wszystkich wydatkéw publicznych oraz
jednoznaczne przypisanie ich do okreslonych zadan publicznych. Wdrazana w Polsce koncepcja stusznie
obejmuje zaréwno realizowanie zadar biezqgcej administradji, jak i planéw wieloletnich oraz projektéw
w ramach Programdw Operacyjnych wspétfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej. Przyjeta jednak
przez Ministra Finanséw metodyka wyklucza z procesu planowania czes¢ istotnych podmiotéw sektora
finanséw publicznych realizujgcych wazne dla spoteczeristwa zadania publiczne i dysponujqcych
znacznymi srodkami publicznymi.

Z zakresu podmiotowego skonsolidowanego planu wydatkéw, o ktérym mowa w art. 142
pkt 11 ufp, wytaczono czes¢ podmiotéw sektora finanséw publicznych konsumujacych znaczace
srodki publiczne (takich np. jak: Narodowy Fundusz Zdrowia, instytucje kultury, uczelnie publiczne),
pozostawiajac jednoczesnie inne podmioty, ktérych finansowanie réwniez realizowane jest poza
budzetem panstwa (np. panstwowe fundusze celowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki
budzetowej oraz niektdre panstwowe osoby prawne). Wyjasnienia Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Finanséw p. Hanny Majszczyk, wedtug ktérych Rozwigzania dotyczqce przedmiotowego i podmiotowego
zakresu sektora finanséw publicznych, ktéry zostat objety budzetowaniem zadaniowym, stanowiq
odzwierciedlenie rozwiqgzar przyjetych w budzecie tradycyjnym — nie wskazujg na przyczyne ograniczenia
zakresu skonsolidowanego planu wydatkéw. W ocenie NIK, system efektywnego zarzadzania srodkami
publicznymi, wdrazany w ramach budzetu zadaniowego, powinien obejmowac wszystkie parstwowe
jednostki sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 ufp.

Wystepujace w planowaniu budzetowym zréznicowanie zrédet finansowania wyklucza spéjna
prezentacje - zaleznych od poziomu finansowania - wartosci miernikéw osiggania celéw zadan
ujetych w skonsolidowanym planie wydatkéw oraz miernikdédw osiggania celéw funkgji panstwa
ujetych w WPFP. Zgodnie z art. 142 pkt 11 ufp?, skonsolidowany plan wydatkéw opracowywany jest
w uktadzie zadaniowym dla podmiotéw finansowanych z budzetu panstwa oraz z innych Zrédet
(panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz
panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp). Natomiast srodki na finansowanie
wydatkéw ujetych w WPFP pochodza wytacznie z budzetu panstwa.

Spojnosc uktadu zadaniowego - terminy sporzqdzania planow

Jedngq z istotniejszych kwestii uktadu zadaniowego budzetu paristwa jest takie zaplanowanie wartosci
docelowej miernikdw, aby osiggniete na poziomie dziatan i podzadan rezultaty, skutecznie i efektywnie
wptywaty na osiggniecie planowanych docelowych rezultatéw na poziomie zadania budzetowego bqdz
funkgji paristwa. Potrzeba do tego zaréwno znajomosci kosztéw zasobdw niezbednych do osiggniecia celéw
dziatan jak i planowanego na dany rok budzetowy poziomu srodkéw przeznaczonych na finansowanie
wydatkow.

Planowanie w uktadzie zadaniowym prowadzone jest bez zachowania spdjnosci terminu
sporzadzania rocznych planéw dziatalnosci ministrow kierujacych dziatami administracji rzadowe;j

22 Przepis wszedt w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r. (art. 1 pkt 1 przepiséw wprowadzajacych ufp).
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(zawierajacych cele i mierniki realizacji zadan) z p6zniejszym terminem ustalenia planéw wydatkéw
w uktadzie zadaniowym, w ktorych, oprécz celdw i miernikow, okreslane sa takze kwoty srodkéw na
realizacje zadan. Brak tej spojnosci powoduje, ze plany dziatalnosci tworzone sa, gdy nie sa jeszcze
znane ostateczne kwoty srodkéw na realizacje zadan.

Plan dziatalnosci, o ktérym mowa w art. 70 ufp, winien by¢ sporzadzany do korica listopada roku
poprzedzajgcego okres planowania. Natomiast ostateczne dane do zbiorczego planu wydatkéw
budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym (od 2012 r. skonsolidowanego planu wydatkéw) znane
sg po uchwaleniu ustawy budzetowej (w przypadku planu na 2011 r. byt to luty 2011 r.). Zréznicowanie
terminéw przygotowania tych dokumentéw oznacza, ze plany dziatalnosci zostaty opracowane
bez wiedzy o ostatecznych kwotach, wynikajacych z ustawy budzetowej, na realizacje poszczegdlnych
zadan. NIK nie podziela opinii wyrazonych przez Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw p. Hanne
Majszczyk, ze (...) nieznajomos¢ ostatecznych kwot wynikajqcych z ustawy budzetowej nie powinna
stanowi¢ przeszkody w sformufowaniu oraz realizacji planu dziatalnosci, majqcego (...) bardziej charakter
rzeczowy niz finansowy oraz, ze (...) procesy planowania, realizacji oraz sprawozdawczosci z realizacji
wydatkéw w uktadzie zadaniowym (w ramach rocznego procesu budzetowego) oraz celéw okreslonych
w planie dziatalnosci odbywajq sie w sposdb od siebie niezalezny, co wynika zodmiennych celéw obu tych
instytucji prawnych. Zdaniem NIK, znajomos¢ ostatecznych kwot wydatkéw ma kluczowe znaczenie dla
prawidtowego ustalenia wartosci docelowych miernikdéw osiggania celéw zadan i podzadan, zaréwno
w planie dziatalnosci jak i w skonsolidowanym planie wydatkéw. W kontekscie realizacji dziatarh w ramach
systemu kontroli zarzadczej, o ktérych mowa w standardzie 6. kontroli zarzadczej — Okreslenie celéw
i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji, tozsame sg réwniez cele opracowania tych dokumentéw.
Wedtug stanowiska Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw wyrazonego w wyjasnieniach,
wdrazany w Polsce budzet zadaniowy stuzy informowaniu o efektywnosci dziatan. Zdaniem NIK, uktad
zadaniowy budzetu, podobnie jak plan dziatalnosci, ma by¢ przede wszystkim narzedziem efektywnego
zarzadzania srodkami publicznymi. Taka rola uktadu zadaniowego jest tym bardziej istotna, ze w planach
dziatalnosci nie ujmuje sie kwot srodkéw na realizacje zadan.

3.1.2 Przygotowanie organizacyjne jednostek objetych kontrolg
do wdrazania budzetu zadaniowego.

Zgodhnie ze standardami kontroli zarzqdczej, zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci jednostek,
poszczegdlnych komdrek organizacyjnych jednostki oraz zakres podlegtosci pracownikéw powinien by¢
okreslony w formie pisemnej w sposob przejrzysty i spdjny (standard nr 3). Procedury wewnetrzne, instrukcje,
wytyczne, dokumenty okreslajqgce zakres obowiqzkéw, uprawnieri i odpowiedzialnosci pracownikéw i inne
dokumenty wewnetrzne stanowiq dokumentacje systemu kontroli zarzqdczej. Dokumentacja powinna
byc spdjna i dostepna dla wszystkich osoéb, dla ktdrych jest niezbedna (standard nr 10).

Kontrola wykazata, ze tylko 16 na 48 skontrolowanych, tj. 33% kierownikéw kontrolowanych jednostek
organizacyjnych wyznaczato komoérkom organizacyjnym w uregulowaniach wewnetrznych, zadania
w zakresie planowania dziatann wchodzacych w skfad podzadan, monitorowania ich realizacji oraz
sprawozdawczosci w zakresie wydatkéw w uktadzie zadaniowym na dany rok*. W pozostatych
kontrolowanych jednostkach, powyzsze kwestie uregulowane zostaty w ograniczonym zakresie badz

23 Dotyczyto to: dziesieciu Ministréw (Finanséw, Gospodarki, Infrastruktury, Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Obrony
Narodowej, Pracy i Polityki Spotecznej, Rozwoju Regionalnego, Skarbu Panstwa, Sportu i Turystyki, Spraw Zagranicznych),
trzech Wojewodoéw (Lédzki, Podlaski, Zachodniopomorski) i trzech Naczelnikéw: Pierwszego Urzedu Skarbowego
w Radomiu, Urzedu Skarbowego w Legionowie i Urzedu Skarbowego w Wotominie.
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w ogole nie znalazty one odzwierciedlenia w regulaminach organizacyjnych, mimo, iz czynnosci
zwigzane z planowaniem i realizacja zadaniowego uktadu wydatkéw prowadzone sa od kilku lat.
Na przyktad:

—  w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie okreslono w wewnetrznych regulaminach szczegétowych czynnosci
do wykonania, a takze oczekiwanych rezultatéw procesu monitorowania dla jednego departamentu i czterech biur;

—  wMinisterstwie Srodowiska tylko jeden departament merytoryczny (Departament Ekonomiczny) zostat wiqczony
postanowieniami regulaminu organizacyjnego w proces planowania zadari, podzadar i dziatar;

- w Gféwnym Inspektoracie Ochrony Srodowiska w kazdej komdrce organizacyjnej wyznaczono, co prawda, osobe
odpowiedzialng za prowadzenie spraw zwigzanych z planowaniem i realizacjq budzetu tej komadrki w uktadzie
zadaniowym. Nie okreslono jednak zadnych zasad i procedur, ktére wskazywatyby, jak praktycznie realizowac procesy
planowania, monitorowania i sprawozdawczosci w tym zakresie;

—  Dyrektor Generalny Slgskiego Urzedu Wojewédzkiego wskazat w stosownym zarzqdzeniu obowiqzki poszczegdinych
komdrek organizacyjnych w zakresie planowania wydatkdw w uktadzie zadaniowym. Brak byto natomiast podobnych
uregulowan dotyczqcych realizacji wydatkéw i monitorowania wykonania zadan. Wojewoda — w odrebnym pismie
- zobowiqzat kierownikéw komorek organizacyjnych jedynie do przedstawienia informacji o wykonaniu wydatkéw
w uktadzie zadaniowym wedtug stanu na 30 czerwca 2011 r.;

—  Wojewoda Pomorski okreslit zadania do realizacji w ramach planowania i realizacji wydatkéw w uktadzie zadaniowym
w aktach wewnetrznych jedynie Wydziatowi Finanséw i Budzetu Urzedu Wojewddzkiego, natomiast zadania w tym
zakresie dla pozostatych komdrek organizacyjnych Urzedu, jednostek podlegtych i nadzorowanych okreslat w pismach
kierowanych do kierownikéw tych komdrek i jednostek. Podobny sposéb wyznaczania zadari (w odrebnych pismach)
przyjeto takze w Wojewddztwie Warmirisko-Mazurskim.

NIK zwraca uwage, ze brak formalnego okreslenia szczegétowych czynnosci dla poszczegdlnych
komérek organizacyjnych i pracownikéw oraz dokumentéw, na podstawie ktérych mozna by ustali¢,
jak przebiegaja poszczegdlne procesy, o czym mowa w ww. standardzie kontroli zarzadczej, moze
niekorzystnie wptywac na skutecznos¢ funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej. Dorazne
polecenia wydawane zaréwno pisemnie jak i ustnie pracownikom komaérek organizacyjnych oraz
kierownikom jednostek podlegtych badZ nadzorowanych nie powinny zastepowac sformalizowanych
uregulowan, ktére w sposob jednoznaczny, przejrzysty i spéjny okreslaja podziat zadan w strukturze
organizacyjnej podmiotu sektora finanséw publicznych oraz dostarczajg osobom zarzadzajagcym
i pracownikom aktualnych i rzetelnych informacji potrzebnych do osiggania celéw zadan publicznych
przyjetych w uktadzie zadaniowym budzetu.

W procesy zwigzane z planowaniem i realizacjg wydatkéw w uktadzie zadaniowym byli na ogot
angazowani zaréwno pracownicy komorek finansowych jak i merytorycznych, przy czym funkcje
koordynacyjng petnity zazwyczaj stuzby finansowo - ksiegowe. Wyniki kontroli wskazuja, ze osoby
bezposrednio wtgczone we wdrazanie budzetu w uktadzie zadaniowym zostaty objete systemem
szkolen, organizowanych zaréwno przez Ministerstwo Finanséw (w ramach realizacji projektu
wspotfinansowanego z budzetu Unii Europejskiej, pn. Wdrazanie budzetu zadaniowego u wszystkich
dysponentow srodkow budzetdw w latach 2008-2012) jak i przez kierownikéw macierzystych jednostek.

3.1.3 Efekty wdrazania budzetu zadaniowego - faza planowania

Do ogdlnej analizy wynikéw kontroli prezentowanych w tym oraz w nastepnych rozdziatach
Informacji przyjeto podziat podmiotowy oparty o kryterium dysponowania srodkami czesci
budzetowych przez ministréw i wojewodoéw. Analizowana populacja zawiera 49 podmiotéw zwanych
dalej ,obiektami analizy”, z tego za sprawy 33 z nich odpowiadaja ministrowie kierujacy okreslonymi
dziatami administracji rzadowej*, a 16 — wojewodowie.

24 7 zastrzezeniem, ze: 1) dla Ministra Finanséw wtasciwego dla trzech dziatéw administracji rzadowej (budzet, finanse publiczne,
instytucje finansowe) i Ministra Spraw Zagranicznych wtasciwego dla dwoch dziatdéw (sprawy zagraniczne, cztonkostwo
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W ramach przygotowania projektu budzetu panstwa na 2011 r. ministrowie i wojewodowie
w wiekszosci (26 z 49, tj. 53,1 % obiektéw analizy) sporzadzili kompletne formularze planistyczne BZ- 1,
BZ-2 i BZ-3 oraz PR-Z, wedtug wzoréw okreslonych w nocie budzetowej i terminowo przekazywali
je do Ministerstwa Finanséw. W odniesieniu do 23 (tj. 47 %) obiektow analizy (ministréw wtasciwych dla
17 dziatéw administracji rzagdowej i 6 wojewoddw)” stwierdzono, ze sporzadzane formularze planistyczne
nie zawieraty niektorych danych wymaganych przepisami noty. W formularzach tych nie podawano
np. kwot srodkéw finansowych planowanych z rezerw celowych, jednostek realizujgcych uktad zadaniowy,
a takze niektérych zadan, podzadan i dziatan oraz celéw i miernikéw ich realizagji.

Istotny negatywny wptyw na rzetelnosc¢ i kompletnos¢ danych ujmowanych w tych formularzach
miata niejednolita interpretacja, przez dysponentéw srodkéw budzetowych, przepiséw dotyczacych
sporzadzania formularzy planistycznych BZ.

Prezentowanie w formularzach planistycznych kwot planowanych w rezerwach celowych budzetu
panstwa.

Zgodnie z ust. 85 pkt 8 zatqcznika nr 76 do noty budzetowej, zadania, na ktére planuje sie przeznaczy¢
srodki z rezerw celowych sq wykazywane przez jednostke, ktdra je realizuje. Wyjqtek stanowi sytuacja,
w ktorej Srodki z rezerw sq przekazywane innemu podmiotowi. W takim przypadku zadania wykazuje
jednostka, ktéra przekazuje srodki. W podobny sposéb ujmuje sie wydatki na zadania finansowane
srodkami z rezerw celowych (ust. 89 pkt 5 zatqcznika nr 76 do noty budzetowej). W formularzu BZ-1
stanowiqgcym zatqcznik nr 70 do noty budzetowej na 2011 r. zostaty przewidziane kolumny do wykazania
przez dysponentdw czesci budzetu paristwa, w ramach wtasciwej funkcji paristwa, srodkdw finansowych
planowanych z rezerw celowych na realizacje danego zadania/podzadania/dziatania.

Dysponenci sporzadzajac formularze BZ-1 niejednolicie prezentowali dane — albo wykazywali
planowane kwoty z rezerw celowych, przypisujac je do wtasciwej funkcji albo wskazywali wartos¢
,zero”. Nawet w przypadku niewskazania kwoty, niektérzy dysponenci (np. MSZ, MSWiA, Wojewoda
Lubelski, Wojewoda £6dzki) ujmowali w formularzu mierniki wyliczone z uwzglednieniem kwot
z rezerw celowych. Niezaleznie od tego, jakie dane podali dysponenci w formularzach BZ-1,
w zestawieniu zbiorczym przygotowanym przez KKBZ i prezentowanym w uzasadnieniu do projektu
ustawy budzetowej na 2011 r., kwoty rezerw celowych zostaty wtgczone do funkcji 4 Zarzqdzanie
finansami paristwa. Tym samym kwoty te zostaty wykazane w funkgji niezwigzanej z realizacja zadan
wskazanych przez dysponentéw.

KKBZ na etapie zestawiania planu budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym na 2011 r., pomimo
dokonania powyzszych korekt kwot planowanych wydatkéw, nie skorygowat wartosci docelowych
miernikéw stopnia osiggania celéw zadan i podzadan podanych przez dysponentéw w stosunku

Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej) przyjeto uproszczenie polegajace na tym, iz ich dziatalno$¢ analizowana
byta tak jakby prowadzono ja w ramach jednego dziatu administracji rzadowej; 2) dla Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji dziatania odnoszace sie do czesci budzetowej 80 — Regionalne Izby Obrachunkowe analizowane byty tak jakby
prowadzono je w ramach oddzielnego dziatu administracji rzagdowej; 3) dla Ministra Sprawiedliwosci dziatania odnoszace
sie do czesci budzetowej 15 - sady powszechne analizowane byty tak jakby prowadzono je w ramach oddzielnego dziatu
administracji rzagdowe;j.

25 Dotyczy: Ministra Finanséw, Ministra Spraw Zagranicznych, Ministra Sprawiedliwosci (dziat sprawiedliwos¢), Ministra
Gospodarki (dziat gospodarka), Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego (dziat kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego), Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (dziaty: nauka, szkolnictwo wyzsze), Ministra Skarbu Parnstwa
(dziat skarb panstwa), Ministra Pracy i Polityki Spotecznej (dziat zabezpieczenie spoteczne), Ministra Sportu i Turystyki
(dziaty: kultura fizyczna i sport, turystyka), Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji (dziaty: administracja publiczna,
informatyzacja, sprawy wewnetrzne, wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe i etniczne i czes¢ 80 — Regionalne
Izby Obrachunkowe), Ministra Zdrowia (dziat zdrowie), Wojewodéw: Kujawsko-Pomorskiego, Lubelskiego, téddzkiego,
Mazowieckiego, Podlaskiego i Slaskiego.
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do ktérych dokonano korekt. Spowodowato to brak spojnosci kwot wydatkéw z przyjetymi
wartosciami docelowymi miernikéw. Koordynator Krajowy Budzetu Zadaniowego, ttumaczyt podjecie
decyzji o odmiennej od wskazan dysponentéw prezentacji Srodkéw z rezerw celowych, koniecznoscig
zachowania zgodnosci budzetu w uktadzie zadaniowym z budzetem w ukfadzie tradycyjnym.

W celu wyeliminowania problemow z prezentacjg wydatkow z rezerw celowych, MF wprowadzito
zmiany w planowaniu na rok 2012 i opracowato nowy formularz BZ-RC*®, gdzie odrebnie nalezy
wykazac zadania finansowane srodkami z rezerw. Zdaniem NIK, powyzsza zmiana odniesie pozytywny
skutek pod warunkiem, ze KKBZ wyegzekwuje od dysponentéw prawidtowe przypisanie kwot
do poszczegélnych zadan, podzadan i dziatan.

Ujmowanie w formularzach planistycznych danych o jednostkach realizujgcych zadania

Stosownie do wymogu okreslonego w ust. 92 pkt 2 i 11 zatqcznika nr 76 do noty budzetowej,
w formularzu BZ-2, w zakresie danych dotyczqcych jednostek realizujqcych zadania nalezato wskazac
dysponentéw czesci budzetowych (w zakresie finansowania ze srodkéw budzetu paristwa) oraz podmioty,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-7 i 14 ufp (w zakresie innych Zrédet finansowania)”. Zgodnie z ust. 89 pkt 4
zatqcznika nr 76 do noty budzetowej dysponent planuje na realizacje zadan, podzadan, dziatan, poza
wydatkami ujetymi w danej czesci budzetowej, takze wydatki ujete w planach finansowych nadzorowanych
przez siebie jednostek sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-7 i 14 ufp.

Niektorzy dysponenci czesci budzetowych, wbrew wymogom noty budzetowej, nie wykazali
w formularzach BZ-2 jednostek podlegtych realizujacych poszczegdlne dziatania/podzadania (np. MSiT,
MNiSW, Wojewoda Kujawsko-Pomorski, Wojewoda Lubelski).
W formularzach wskazywano takze inne podmioty, o ktérych w nocie budzetowej nie ma mowy.
Na przyktad:
—  Wojewoda Slgski ujgt w formularzu jednostki samorzqdu terytorialnego, ktére uczestniczyty w realizacji zadari
z zakresu administracji rzgdowej zleconych ustawowo.
—  Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego, poza nadzorowanymi jednostkami budzetowymi i paristwowymi
osobami prawnymi, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp, wskazat instytucje kultury i Fundacje Zaktad Narodowy
im. Ossolinskich we Wroctawiu.

Wskazywano rowniez niepetne kwoty planowane na realizacje zadan.

W przypadku Ministra Gospodarki, w formularzu BZ-2 zostaty wskazane: Agencja Rezerw Materiatowych, Polska
Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP) i Fundusz Kredytu Technologicznego, ale tylko w zakresie finansowanym
z czesci 20 budzetu panistwa Gospodarka. Nie wykazano, pomimo wymogu okreslonego w nocie budzetowej, innych
zrédet finansowania tych jednostek. Odnoszqc sie do tej kwestii w trakcie kontroli w Ministerstwie Gospodarki wyjasniono,
iz np. PARP, oprécz srodkéw z Ministerstwa Gospodarki otrzymuje Srodki réwniez od innych dysponentéw czesci
budzetowych, tj. Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, Ministra Rozwoju Regionalnego, Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji i ujecie ich w BZ-2 sporzqgdzanym przez Ministra Gospodarki spowodowatoby zdublowanie wykazanych
u innych dysponentdéw srodkow.

26 Formularz BZ-RC - Zestawienie planowanych/prognozowanych wydatkdw z rezerw celowych na nastepny rok budzetowy i dwa
kolejne lata stanowi zatgcznik nr do rozporzadzenia z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu
i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2012 (Dz. U. Nr 56, poz. 290).

27 Tj.: agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe oraz inne panstwowe
lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,
z wytaczeniem przedsiebiorstw, instytutow badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego. Przytoczony zakres
podmiotowy zostat wskazany przez Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw p. Hanne Majszczyk w wyjasnieniach
z dnia 26 wrzesnia 2011 r. (znak: RF-3/268/STT/2011/13951).
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Kompletnos¢ formularzy planistycznych w zakresie danych o zadaniach, podzadaniach
idziataniach

Zgodnie z ust. 89 pkt 4 zatqcznika 76 do noty budzetowej, dysponent czesci budzetowej miat wykaza¢
w formularzach planistycznych zadania finansowane ze srodkéw ujetych w danej czesci budzetowej
i w planach finansowych nadzorowanych jednostek sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa
w art. 9 pkt 5-7 i 14 ufp. Zadania miaty obejmowac catos¢ realizowanych i zlecanych przez dysponenta
dziatan pogrupowanych w podzadania. Dla kazdego z zadan i podzadar nalezato okresli¢ m.in. cele,
ktére zamierzano osiqgnqc¢, mierniki stopnia osiggania celéw oraz kwoty przeznaczone na ich realizacje.

Ustalono, ze niektérzy dysponenci czesci budzetowych nie ujmowali w formularzach planistycznych

wszystkich realizowanych przez nich zadan, podzadan czy dziatan.

Na przyktad:

—  Minister Pracy i Polityki Spotecznej, pomimo, ze sprawuje nadzér nad Urzedem ds. Spraw Kombatantdw i Oséb
Represjonowanych oraz Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych, w formularzach wyszczegdinit tylko podzadanie
odnoszqce sie do nadzoru nad ZUS;

— wformularzach Ministra Skarbu nie zostaty wykazane dziatania dla dwdch podzadar, tj. 5.1.3. Zarzqdzanie mieniem
Skarbu Panstwa i 5.1.4. Regulacja stanu prawnego nieruchomosci;

—  wformularzach Ministra Sprawiedliwosci podzadanie 18.5.2. Nadzér nad procesem resocjalizacji nieletnich zostato
podane bez wskazania miernika i planowanej kwoty wydatkéw. Wydatki zwiqzane z tym podzadaniem zostaty
uwzglednione w ramach zadar ujetych w funkcji paristwa nr 22 Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna
i techniczna. Jak ustalono, w ramach zadan ujetych w funkcji 22 zostaty wskazane nie tylko wydatki zwigzane
zpowyzszym podzadaniem, ale réwniez, inne wydatki na zadania realizowane w Ministerstwie Sprawiedliwosci, w tym
wydatki na wynagrodzenia pracownikéw komdrek organizacyjnych Ministerstwa oraz pozaptacowe i majqtkowe
wydatki tych komdrek28. Zdaniem NIK, taki sposéb prezentowania wydatkéw w uktadzie zadaniowym, zwtaszcza
wydatkéw na wynagrodzenia pracownikéw merytorycznych Ministerstwa, ktdrzy biorq udziat w realizacji zadari
ujetych w innych funkcjach panstwa, znieksztatcit obraz rzeczywistych wydatkéw ponoszonych na realizacje
wyodrebnionych w ramach tych funkcji zadan. Przypisanie powyzszych wydatkdw do funkcji 22 byto niezgodne
z zasadq wyrazonq w ust. 84 pkt 22 zatqcznika nr 76 do noty budzetowej, zgodnie z ktérq funkcja 22 obejmuje
dziatania z zakresu zarzqdzania i obstugi majqce charakter wspdlny dla zadari realizowanych w ramach caftej czesci
budzetowej lub catej jednostki;

— wformularzach Wojewody tdédzkiego nie ujeto jednego zadania 6.2. Bezpieczeristwo gospodarcze paristwa
i podzadania 6.2.3. Wspieranie bezpieczeristwa energetycznego;

— wformularzach Wojewody Podlaskiego nie wyodrebniono wyszczegdlnionych w nocie budzetoweji w Uzasadnieniu
do projektu ustawy budzetowej na rok 2011, realizowanych w ramach budzetu Wojewody osmiu podzadan i trzech
zadan. Nie przypisano im planowanych kwot wydatkdw, uimujqc je do kwot zaplanowanych na realizacje innych zadari
i podzadan. W rezultacie m.in. wydatki na przygotowanie kadr dla turystyki przypisano do podzadania Ewidencja
ludnosci i dowody osobiste, co ttumaczono tresciq dziatania w ramach tego podzadania - przekazanie dotacji dla
Urzedu Marszatkowskiego na realizacje zadan z zakresu realizacji ustawy o ustugach turystycznych. W przypadku
prowadzenia nadzoru nad fundacjami i stowarzyszeniami wydatki z nim zwigzane przypisano do podzadania
Regulacja stanu prawnego nieruchomosci, poniewaz obydwoma podzadaniami zajmowat sie ten sam pracownik;

—  wformularzach Wojewody Slgskiego nie okreslono dziatari dla 48 ze 100 podzadan ujetych w formularzach BZ,
ttumaczqc to brakiem szczegétfowych wytycznych, co do sposobu okreslania dziatan oraz brakiem katalogu dziatari
narok 2011.

Nie wszyscy dysponenci czesci budzetowych okreslali na poziomie zadan i podzadan cele, ktore
planuja osiagnac w wyniku ich realizacji.

28 Poza wydatkamizwigzanymi z projektami informatycznymi realizowanymi przez Departament Informatyzacji i Rejestréw
Sadowych na rzecz jednostek organizacyjnych resortu sprawiedliwosci i wydatkami zwigzanymi z wdrazaniem Systemu
Dozoru Elektronicznego.
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Dotyczyto to m.in.

— Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w zakresie zadania 3.1. Edukacja i wychowanie (cz. 31), w tym podzadania
3.1.2. Ksztatcenie ogdlne, zawodowe i ustawiczne, 3.1.8. Wsparcie dziatalnosci edukacyjno — wychowawczej;

— Ministerstwa Sprawiedliwosci w zakresie zadania 11.5. Gotowos¢ struktur administracyjno-gospodarczych kraju
do obrony panstwa (cz. 37), w tym podzadania 11.5.2. Pozamilitarne przygotowania obronne;

—  Wojewody Mazowieckiego w zakresie zadania 1.5. Organizacja i przeprowadzanie wybordw, w tym podzadania

1.5.4. Wybory do rad gmin {(...).

W konsekwencji cele te nie zostaty wskazane takze w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowe;j
na2011r.

Niewskazanie celéw niektérych zadan/podzadan w ww. uzasadnieniu byto réwniez konsekwencja
przyjetego sposobu prezentowania planowanych zadan i podzadan wojewodéw, tj. wykazywania ich
tacznie dla wszystkich wojewodow. Praktyka tacznej prezentacji uniemozliwita ujednolicenie celu dla
konkretnego zadania/podzadania w sytuacji, gdy wojewodowie dla tego samego zadania/podzadania
wskazywali rézne cele. Podobna sytuacja dotyczyta takze miernikow okreslajacych stopien realizacji celu.

Na etapie przygotowywania uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na 2011 r. KKBZ nie
egzekwowat od dysponentéw prawidtowych i kompletnych danych, w efekcie czego w zbiorczym
planie budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym na 2011 r. nie zostaty wskazane dla niektérych zadan
i podzadan cele i mierniki ich realizacji. Jak wyjasnit KKBZ, analiza ztozonych przez dysponentéw
formularzy BZ, w ktérych zawarte byty zestawienia planowanych wydatkéw w uktadzie zadaniowym,
zasadniczo nie byta prowadzona w trakcie prac nad uzasadnieniem do projektu ustawy budzetowej
ze wzgledu na napiety harmonogram, co nie pozwala na wystepowanie do dysponentéw
o poprawienie lub uzupetnianie brakujacych elementéw. Wyniki oceny spdjnosci i jednolitosci sposobu
przyporzadkowania spraw przez dysponentéw lezacych w ich wtasciwosci, wykorzystywane byty
dopiero w toku prac nad katalogiem zadar/podzadan na rok nastepny. Wtedy tez wprowadzane byty
zmiany metodologiczne. KKBZ podkreslat takze, ze odpowiedzialnos¢ za okreslanie celéw i miernikow
realizacji zadan ponosza dysponenci czesci budzetowych.

Zdaniem NIK, przed wigczeniem danych zawartych w formularzach BZ do dokumentu zbiorczego,
Minister Finanséw powinien wyegzekwowac kompletne i rzetelne dane, od dysponentéw czesci
budzetowych, gdyz ma to wptyw na wartos¢ informacyjna uzasadnienia do projektu ustawy
budzetowej w czesci dotyczacej budzetu zadaniowego. Biezacej analizy wymagaja szczegdlnie
przypadki, gdy dysponent nie okresla celu, jaki zamierza osiggna¢ w wyniku realizacji danego zadania/
podzadania. Taka sytuacja moze by¢ przestanka oceny zasadnosci przyznania srodkéw finansowych
na jego realizacje.

Wspotpraca dysponentow czesci budzetowych z KKBZ na etapie przygotowywania formularzy
planistycznych - katalogi zadan i podzadan opracowane przez KKBZ

Zgodnie z art. 95 ust. 3 przepisdw wprowadzajqcych ufp, koordynowanie opracowywania wzoréw
formularzy planistycznych, prac nad wykazem zadan budzetowych, ich celéw oraz miernikéw wykonania
oraz zapewnienie zgodnosci zadari budzetowych ze strategiami, jest zadaniem KKBZ. Zasady wspdtpracy
podmiotéw uczestniczqcych w planowaniu okreslono m.in. w ust. 96 pkt 1 i 6 zatqcznika nr 76 do noty
budzetowej (w zakresie tworzenia WPFP) oraz w ust. 86 pkt 5 zatqcznika nr 76 do noty budzetowe;.
Cele i mierniki funkcji okreslajq ministrowie w dziale zas cele i mierniki na poziomie zadan i podzadarn -
dysponenci czesci budzetowych. Jezeli cele lub mierniki zadan i podzadan nie sq zgodne ze standardami
definiowania celéw (okreslonymi w Komunikacie MF z dnia 12 kwietnia 2010 r. w sprawie standardéw
definiowania celdw dla jednostek sektora finanséw publicznych w zadaniowym planie wydatkdw na rok
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2011) lub z poziomami okreslonymi w dokumentach strategicznych, KKBZ w porozumieniu z wtasciwym
ministrem w dziale, dokonuje stosownych zmian.

Przy sporzadzaniu formularzy planistycznych BZ ministrowie i wojewodowie wspotpracowali
z KKBZ przede wszystkim opiniujac i formutujac uwagi do przedktadanych przez niego dokumentéw.
KKBZ, realizujgc obowigzek wynikajacy z art. 95 ust. 3 pkt 2 przepiséw wprowadzajacych ufp, podjat
dziatania w celu opracowania katalogu zadan i podzadan budzetowych, ich celéw i miernikow
wykonania. Katalog byt tworzony przy udziale ministrow kierujacych dziatami administracji rzadowe;j
oraz na podstawie propozycji innych dysponentéw czesci budzetowych i corocznie publikowany
w nocie budzetowej. Pomimo tej wspoétpracy i uptywu czterech lat od rozpoczecia prac nad
wdrazaniem budzetu w ukfadzie zadaniowym, dotychczas publikowane kolejne wersje katalogu
nie miaty formy ostatecznej. Koordynator Krajowy Budzetu Zadaniowego przewiduje zakornczenie
prac nad jego ostateczna wersjg na poziomie ministrow oraz nadanie mu formuty rozporzadzenia
klasyfikacji zadaniowej przed 2013 r. Tak stworzony katalog ma stanowi¢ podstawe do opracowania
ostatecznej wersji katalogu zadan/podzadan/dziatan dla podmiotéw realizujgcych tozsame
przedmiotowo zadania, w tym dla wojewodéw. NIK zwraca uwage, ze brak ostatecznej wersji katalogu
wspodlnego dla podmiotéw realizujgcych tozsame przedmiotowo zadania (np. wojewodow) wptywa
negatywnie na mozliwos¢ rzetelnej agregacji i zachowania spéjnosci zbiorczych danych ujmowanych
w planie wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

W 2010 r., po przeprowadzonych konsultacjach i uzgodnieniach, p. Piotr Perczynski, dwczesny
Koordynator Krajowy Budzetu Zadaniowego przekazat** wojewodom Katalog funkgji, zadan
i podzadari wraz z celami i miernikami na rok 2011 dla Urzedéw Wojewddzkich, ktory miat by¢ w petni
uwzgledniony przy opracowywaniu projektu budzetu. Stwierdzono jednak, ze w formularzach BZ-1
na 2011 r. wskazano 35 podzadan nieujetych we wspomnianym katalogu. Wystapity takze przypadki
przypisywania przez wojewodow takich samych obszaréw ich dziatalnosci do réznych funkgcji/zadan/
podzadan. Dotyczyto to m.in. spraw zwigzanych z przeciwdziataniem przemocy w rodzinie. Trzech
wojewoddédw?* ten rodzaj spraw realizowato w ramach zadania 13.5. Wspieranie rodziny, podzadanie
13.5.4. Profilaktyka na rzecz dziecka i rodziny. Zagadnienia te zostaty natomiast zakwalifikowane przez
MPIPS i ujete przez innych wojewodéw w podzadaniu 13.1.1. Wspieranie 0s6b zagrozonych wykluczeniem
spotecznym w ramach dziatania 13.1.1.1. Krajowy Program Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie. Z kolei
obszary dziatalnosci wojewodoéw przypisane w katalogu m.in. do funkcji 4 Zarzqdzanie finansami
paristwa zostaty przez niektérych wojewodéw?' zakwalifikowane do funkgcji 22 Planowanie strategiczne
oraz obstuga administracyjna i techniczna. Powyzsze rozbieznosci nie zostaty skorygowane przez
KKBZ i przeniesiono je do zbiorczego zestawienia prezentowanego w uzasadnieniu do projektu
ustawy budzetowej na 2011 r. KKBZ wyjasnit, ze (...) na etapie przygotowania uzasadnienia do projektu
ustawy budzetowej nie jesteSmy w stanie prowadzi¢ analizy kwalifikowania tego samego rodzaju
spraw przez wojewoddw do réznych zadan/podzadan, uznajqc ich wytqczng kompetencje i wtasciwos¢
w zakresie planowania wydatkdw i przygotowania odpowiednich formularzy planistycznych. Takq analize
prowadzimy dopiero po zakoriczeniu prac nad uzasadnieniem i na podstawie jej wynikow przygotowujemy
odpowiednie dziatania na nastepny rok budzetowy.

29 Pismem z dnia 9 kwietnia 2010 r. (Nr RF-3/136/MIV/2010/184).
30 Wojewodowie: Podlaski, Kujawsko-Pomorski, Swietokrzyski.
31 Wojewodowie: Dolnoslaski, t6dzki i Zachodniopomorski.
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Wspodtpraca miedzyresortowa na etapie opracowania formularzy planistycznych

Kontrolowani wskazywali, ze wspotpraca z innymi ministrami na etapie planowania ukfadu
zadaniowego obejmowata udziat w spotkaniach koordynatoréw resortowych, pod przewodnictwem
KKBZ, na ktérych omawiano kwestie sporne m.in. dotyczace realizacji zadan budzetowych przez
réznych dysponentéw. Kontrola wykazata jednak, ze wspoétpraca ta nie zawsze byta skuteczna,
zwtaszcza w zakresie ustalania zadan dotyczacych przedmiotowo tozsamej problematyki.
Na przyktad:

W Ministerstwie Zdrowia, planujqc realizacje podzadania 20.1.5. Zapewnienie funkcjonowania publicznej stuzby krwi
nie podjeto biezgcej wspotpracy z Ministrem Obrony Narodowej i z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji
w zakresie okreslenia jednolitych miernikow. W efekcie kazdy z tych ministréw okreslit rézne mierniki dla oceny realizacji
tego podzadania. Dla wspdlnego celu tego podzadania, tj. Zapewnienia pacjentom leczonym w polskich szpitalach oraz
Z0Z bezpiecznej krwi, jej sktadnikéw i produktéw krwiopochodnych przyjeto nastepujgce mierniki: MON - liczba donacji
w reladji do liczby planowanych donacji, MSWiA - liczba nowych dawcdw krwi pozyskanych w danym roku w stosunku
do liczby dawcéw ogétem i MZ - ilos¢ donacdji krwi wydanej do lecznictwa.

W trakcie kontroli nie potwierdzono bezposredniej wspotpracy wojewoddéw z wiasciwymi
ministrami w celu wypracowania dokumentéw planistycznych uktadu zadaniowego na 2011 r.
w obszarze ich zadan, w ramach ktérych wojewodowie definiowali podzadania. W trakcie kontroli
wskazywano, ze kwestie zwigzane z definiowaniem uktadu zadaniowego byty konsultowane za
posrednictwem KKBZ m.in. na organizowanych przez Ministerstwo Finanséw warsztatach lub
szkoleniach. Wojewodowie sygnalizowali jednakze (np. Wojewodowie: Kujawsko — Pomorski,
t6dzki, Matopolski i Swietokrzyski), ze wspotpraca ta byta niewystarczajaca oraz, ze nie otrzymywali
od wihasciwych ministrow szczegétowych zalecen i wytycznych dotyczacych podzadan, za realizacje,
ktorych odpowiada wojewoda, a ktore stuzytyby osigganiu celu zadania wtasciwego ministra.

Wyznaczanie zadan jednostkom podlegtym i nadzorowanym

Stosownie do standarddw kontroli zarzqdczej, okreslajqc cele i zadania nalezy wskazac takze jednostki,
kom6rki organizacyjne i osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie (standard nr 6). Osobom
zarzqdzajqcym i pracownikom nalezy zapewnic, w odpowiedniej formie i czasie, wtasciwe oraz rzetelne
informacje potrzebne do realizacji zadar (standard nr 16) oraz efektywne mechanizmy przekazywania
waznych informacji w obrebie struktury organizacyjnej jednostki oraz w obrebie dziatu administracji
rzqdowej (standard nr 17). Aby spetnic te standardy, niezbedna jest, juz na etapie planowania zadan, scista
wspdtpraca ministréw | wojewoddw z kierownikami podlegtych i nadzorowanych jednostek.

Kontrola wykazata, ze w procesie opracowania dokumentéw planistycznych w ramach
przygotowania projektu budzetu panstwa na 2011 r. wiekszo$¢ ministréow (72,7% badanych) oraz
50% wojewodow wspodtpracowata z kierownikami podlegtych lub nadzorowanych jednostek
organizacyjnych. Uzgadniano tres¢ podzadan i dziatan oraz spodziewane rezultaty, a takze kwoty
planowanych wydatkéw oraz zrédta ich finansowania. Zakres wspotpracy byt zréznicowany,
od wspdlnego uzgadniania wszystkich kwestii wskazanych w formularzach BZ (np. MKiDN, Wojewoda
Swietokrzyski, MRIRW, MS), do wystepowania tylko o szczatkowe dane, jak np. warto$¢ pojedynczego
miernika. Na przyktad:

—  wMSZsstwierdzono, ze w planowaniu uktadu zadaniowego uczestniczyty podlegte placéwki zagraniczne, ale tylko
w zakresie ustalenia kwot wydatkow. Natomiast mierniki realizacji celéw podzadarn okreslano centralnie, nie informujqgc
placéwek, jakie efekty rzeczowe powinny osiggnqgc w wyniku realizacji wydatkéw. Pozbawito to placéwki mozliwosci
wykorzystania uktadu zadaniowego do biezqcego zarzqdzania wydatkowaniem srodkdw.

— brak wspdtpracy, wynikajqcy z ustanowienia podmiotéw nadzorowanych dysponentami czesci budzetowych,

stwierdzono u MS, ktéry pomimo sprawowanego nadzoru nad dziatalnosciq Prezesa Wyzszego Urzedu Gérniczego oraz
Prezesa Paristwowej Agencji Atomistyki, nie byt informowany o planowanych i realizowanych przez nich zadaniach,
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okreslonych w planie wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Kierownicy obu tych jednostek, jako dysponenci srodkéw
budzetowych ujetych w ustawie budzetowej odpowiednio w czesci 60 — Wyzszy Urzqd Gérniczy oraz czesci 68
— Paristwowa Agencja Atomistyki, stosownie do obowiqzujqcych przepiséw przekazywali plany wydatkéw w uktadzie
zadaniowym oraz sprawozdania z ich wykonania bezposrednio do Ministra Finanséw.

Poprawnos¢ definiowania tresci zadan, podzadan oraz celow i miernikow z nimi zwiqzanych
oraz okreslanie tresci dziatan.

Zgodne z ust. 86 pkt 3 zatqcznika nr 76 do noty budzetowej, dysponent formutujqc cele zadan
i podzadan zapewnia ich zgodnosc¢ ze standardami definiowania celdw okreslonymi przez Ministra
Finanséw w formie komunikatu. W komunikacie tym okreslono, ze cele powinny by¢ zgodne z celami
zawartymi w dokumentach strategicznych, istotne, precyzyjne i konkretne, spéjne, mierzalne, okreslone
w czasie i realistyczne. Zgodnie z ust. 86 pkt 6 i 8 zatqcznika nr 76 do noty budzetowej dysponent do pomiaru
celéw powinien dobrac¢ adekwatne mierniki. Mierniki powinny by¢ mozliwie spéjne na poszczegdinych
poziomach uktadu zadaniowego (funkcja, zadanie, podzadanie, dziatanie), umoZzliwiac ciqggty pomiar
w perspektywie wieloletniej, mierzyc to, na co dysponent ma wptyw oraz posiadac wiarygodne i szybko
dostepne Zrédto danych.

Badaniem zgodnosci zadan budzetowych przeprowadzonych u ministrow wtasciwych do spraw
okreslonych dziatéw administracji rzgdowej objeto facznie 206 zadan®, 215 celéw zadan i 309
miernikéw ustalonych dla realizacji celéw zbadanych zadan. Kontrola nie wykazata nieprawidtowosci
w zakresie ustalenia tresci zadan budzetowych. Obejmowaty one caty — zdefiniowany w ustawie
o dziatach i innych szczeg6towych aktach prawnych — obszar dziatalno$ci ministréw. Zapewniono
takze zgodnos¢ celéw zadan z celami funkgji okreslonych w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa,
z celami ustalonymi w dokumentach strategicznych oraz z celami okreslonymi w planach dziatalnosci
ministréw. Ministrowie wiasciwi dla 19 dziatéw?* (57,6%) prawidtowo, tj. zgodnie z wymaganiami
zawartymi w nocie budzetowej oraz standardach Ministra Finanséw, okreslili cele zadan i mierniki
stopnia osiagniecia celéw. W odniesieniu do pozostatych ministrow nieprawidtowosci dotyczyty
m.in. przyjecia celéw niemozliwych do zmierzenia i okreslenia nieadekwatnych do pomiaru celéw
miernikow. Na przykfad:

—  Minister Finanséw dla zadania 4.2. Opracowanie systemu finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego
(jst) i sfery budzetowej przyjqt cel zapewnienie finansowania zadarn jst i sfery budzetowej wskazujqcy, ze dotyczy
on wszystkich jednostek sfery budzetowej, podczas gdy zadanie to odnosi sie tylko do finansowania jednostek
samorzqdu terytorialnego. Ponadto z brzmienia tresci zadania wynika, ze obejmowato ono wytqcznie opracowanie
czyli zaplanowanie systemu finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego podczas gdy w praktyce obejmowato
ono réwniez etap realizacji procesu ich finansowania np. przekazywanie rat subwencji, czy dokonywanie korekt
subwendji. Dla zadania 4.1. Opracowanie i wykonanie budzetu paristwa okreslono cel zapewnienie prawidtowej
realizacji opracowania i wykonania budzetu paristwa i przyjeto miernik logiczny tak/nie. Przy zastosowaniu tego
miernika utrudniony byt jednak pomiar stopnia realizacji celu, poniewaz proces opracowania i wykonania budzetu
paristwa sktada sie z wielu etapow okreslonych w ustawie o finansach publicznych;

—  Minister Spraw Zagranicznych dla zadania 15.4. Ksztattowanie miedzynarodowego wizerunku RP, ktdrego celem byta
promocja wiasciwego wizerunku RP na forum miedzynarodowym przyjqt miernik stopieri wykorzystania srodkéw

32 (Cze$¢ zadan o tym samym numerze byta badana u réznych dysponentéw ze wzgledu na fakt, ze kazdy z nich definiowat
odrebnie wtasne cele i mierniki realizacji dla tych zadan.

33 Minister Sprawiedliwosci (dziat sprawiedliwos¢ i czes¢ 15 budzetu panstwa), Minister Gospodarki (dziat gospodarka), Minister
Skarbu Panstwa (dziat skarb panstwa), Minister Pracy i Polityki Spotecznej (dziaty: praca; rodzina), Minister Sportu i Turystyki
(dziaty: kultura fizyczna i sport, turystyka), Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji (dziaty: administracja publiczna;
informatyzacja; sprawy wewnetrzne; cze$¢ 80 — Regionalne Izby Obrachunkowe), Minister Zdrowia (dziat zdrowie), Minister
Rozwoju Regionalnego (dziat rozwoj regionalny), Minister Infrastruktury (dziaty: budownictwo, gospodarka przestrzenna
i mieszkaniowa; gospodarka morska; facznos¢; transport), Minister Obrony Narodowej (dziat obrona narodowa).
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na pomoc rozwojowq w dyspozycji MSZ zgodnie z oficjalnym programem polskiej pomocy. Miernik taki nie zapewnia
prawidtowego pomiaru celu zadania, gdyz fakt wydatkowania odpowiedniej kwoty na pomoc rozwojowq nie oznacza
automatycznie, ze zrealizowane dziatania pomocowe faktycznie miaty walor promocji wizerunku naszego kraju.
Dla zadania 15.5. Ksztattowanie i koordynacja polityki zagranicznej, ktérego celem byto zapewnienie jak najlepszej
i spéjnej realizacji intereséw Polski na forum miedzynarodowym przyjqt miernik liczby miedzyresortowych spotkar
o charakterze koordynacyjnym zorganizowanych przez MSZ, ktéry odnosit sie tylko do fragmentu dziatalnosci objetej
zadaniem. Tym samym, nie pozwalat on na ocene stopnia realizacji catego zadania. Dla zadania 15.6. Informatyzacja
dziatalnosci i budowa spoteczeristwa informatycznego, ktérego celem byto sprawne dziatanie urzedu i placéwek
zagranicznych przyjeto miernik liczby uzytkownikéw systemow informatycznych, ktory nie Swiadczy o sprawnosci
dziatania urzedu;

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego dla zadania 10.1. Prowadzenie badari naukowych, ktérego celem byto
zwiekszanie konkurencyjnosci polskiej nauki poprzez prowadzenie badari naukowych na poziomie uznawanym
za wysoki przez miedzynarodowe Srodowiska naukowe przyjqt miernik relacji naktadéw na dziatalnos¢ badawczq
i rozwojowq do produkdji krajowej brutto (GERD/PKB), ktdry nie umozliwiat dokonania oceny stopnia realizacji
zaplanowanego celu;

Minister Pracy i Polityki Spotecznej dla zadania 13.4. Sprawy kombatantdw i 0séb represjonowanych, ktdrego celem
byto zapewnienie kombatantom i osobom represjonowanym naleznej pomocy i opieki przyjqt miernik liczby os6b
korzystajqcych z dodatku kombatanckiego, co uniemozliwiato ocene stopnia realizacji tego zadania;

Minister Srodowiska dla zadania 12.5. Gospodarowanie zasobami wodnymi (finansowanego z czesci 22 budzetu
paristwa), nieprecyzyjnie okreslit cel zadania poprawy bezpieczeristwa powodziowego i zapobiegania skutkom suszy.
Ponadto przyjety miernik jakim byt procent zaawansowania prac nad opracowaniem planu zarzqdzania ryzykiem
powodziowym nie wyczerpywat petnego zakresu celu, a byt jednym z elementdw stuzgcych monitorowaniu jego
realizacji. Dla drugiego celu dotyczqgcego tego zadania, tj. zaspokajania potrzeb wodnych ludnosci i gospodarki
narodowej w pofqczeniu z utrzymaniem dobrego stanu wdd i zwigzanych z nimi ekosystemdw przyjeto miernik
nieadekwatny do celu, a mianowicie jako stosunek liczby wykonanych kontroli gospodarowania wodami do liczby
kontroli planowanych.

Badaniem zgodnosci podzadan budzetowych przeprowadzonych u ministrow wtasciwych

do spraw okre$lonych dziatéw administracji rzadowej oraz u 16 wojewoddw, objeto tacznie 743
podzadania, 720 celéw podzadan i 714 miernikow ustalonych dla realizacji celow zbadanych podzadan.
Szczegdtowe badanie poprawnosci okreslenia tresci, celéw i miernikéw podzadan sktadajacych sie
na poszczegdlne zadania wykazato, ze w odniesieniu do wiekszosci ministrow i wojewodéw (36 z 49
tj. 73,5 % obiektow analizy - ministrow wiasciwych dla 22 dziatéw** i 14 wojewoddw?) ustalone cele
i mierniki nie spetniaty wymogoéw okreslonych w nocie budzetowej oraz w standardach Ministra
Finansow.

Na przyktad:

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji przyjqt mierniki, za pomocq ktérych nie mozna byto zmierzy¢ poziomu
osiqgniecia celu podzadania, a tym samym nie spetniaty one wymogu adekwatnosci. Dotyczyto to podzadania
2.1.1. Zapewnienie bezpieczeristwa wewnetrznego, ktdrego celem byta poprawa bezpieczeristwa wewnetrznego,
dla ktérego przyjeto miernik liczby uczestnikéw szkoleri podstawowych i podzadania 16.1.1. Ewidencja ludnosci
i dowody osobiste, rejestracja stanu cywilnego oraz zmiana imion i nazwisk, ktérego celem byto zapewnienie zgodnej
z prawem realizacji zadar z zakresu administracji rzgdowej dotyczqcej ewidendji, dla ktérego przyjeto miernik liczby
spraw zatatwionych przez pracownika w przeliczeniu na petny etat;
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Minister Finanséw, Minister Gospodarki (dziat gospodarka), Minister Pracy i Polityki Spotecznej (dziaty: praca; rodzina;
zabezpieczenie spoteczne), Minister Sportu i Turystyki (dziaty: kultura fizyczna i sport, turystyka), Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji (dziaty: administracja publiczna; informatyzacja; sprawy wewnetrzne; wyznania religijne
oraz mniejszosci narodowe i etniczne), Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi (dziaty: rolnictwo; rozwéj wsi; rybotéwstwo;
rynki rolne), Minister Srodowiska (dziaty: gospodarka wodna; $rodowisko), Minister Spraw Zagranicznych, Minister Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego (dziaty: nauka; szkolnictwo wyzsze), Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego (dziat kultura
i ochrona dziedzictwa narodowego), Minister Edukacji Narodowej (dziat o$wiata i wychowanie).

Wojewoda: Kujawsko-Pomorski, Lubelski, Lubuski, £ 6dzki, Matopolski, Mazowiecki, Opolski, Podkarpacki, Podlaski, Pomorski,
Slaski, Swietokrzyski, Warminsko-Mazurski i Wielkopolski.
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Minister Finanséw, do zadania 4.10. Informatyzacja dziatalnosci i budowa spofeczeristwa informacyjnego przypisat
podzadanie 4.10.1. Utrzymanie systemdw informatycznych, ktérego celem byto zapewnienie ciggtosci dziatania
systemow informatycznych na uzgodnionym poziomie dostepnosci i bezpieczeristwa. Przy zatoZeniu, Ze catos¢
zagadnien realizowanych w ramach powyzszego zadania zostata przypisana do tego podzadania to jego tres¢ i cel
zostaty okreslone nieprecyzyjnie, gdyz nie uwzgledniaty realizacji strategicznych projektéw rozwojowych resortu
wykraczajqcych poza pojecie utrzymania systemow informatycznych;

Minister Edukacji Narodowej dla podzadania 3.1.7. Wspieranie dostepu do podrecznikéw, dla ktérego przyjeto cel
zapewnienie podrecznikdw przeznaczonych do ksztatcenia specjalnego i zawodowego oraz do ksztafcenia w zakresie
podtrzymywania tozsamosci narodowej, etnicznej i jezykowej, przyjqt miernik liczby dofinansowywanych tytutéw
podrecznikéw do ksztatcenia specjalnego, ksztatcenia zawodowego oraz w zakresie podtrzymywania tozsamosci
narodowej, ktéry uniemozliwia dokonanie oceny stopnia realizacji zaplanowanego celu, gdyz wartos¢ tego miernika
nie wskazuje, w jakim stopniu MEN pokrywa zapotrzebowanie na podreczniki szkolne. Dla podzadania 17.3.1.
Koordynacja NSRO36 2007-2013 i zarzqdzanie realizacjg programu operacyjnego Pomoc Techniczna w Ministerstwie
Edukacji Narodowej, dla ktérego przyjeto cel sprawnej realizacji NSRO w latach 2007-2015, w tym POPT37, wskazano
miernik liczby etatéw finansowanych z POPT w Ministerstwie Edukacji Narodowej w stosunku do zapotrzebowania
(%), ktéry nie umozliwia dokonania oceny stopnia realizacji zaplanowanego celu. W przyjetym mierniku brak byto
jednoznacznego zwiqgzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy wzrostem potencjatu kadrowego a stopniem realizacji
celu. Ponadto miernik obejmowat tylko jeden z czynnikdw efektywnosci i ukierunkowany byt ilosciowo, a nie jakosciowo;
Wojewoda Kujawsko-Pomorski przyjqt miernik liczby odnowionych zabytkéw w stosunku do liczby obiektdw
zabytkowych dla podzadania 9.2.3. Zachowanie, utrzymanie i zagospodarowanie zabytkéw, na ktéry jednostka
go realizujqgca (Wojewddzki Urzqgd Ochrony Zabytkdw) nie miat wptywu gdy?z liczba odnowionych zabytkdw, na ktére
Wojewoda udzieli dotacji celowych zwigzana byta z liczbq ztozonych wnioskéw (miernik zostat zaczerpniety z Katalogu
funkcji, zadan i podzadan wraz z celami i miernikami na rok 2011 dla Urzedéw Wojewddzkich);

Wojewoda Slgski przyjqt mierniki celéw siedmiu podzadar, ktére nie okreslaty stopnia realizacji celéw tych podzadar,
np. dla podzadania 2.6.4. Budowa i utrzymanie przejs¢ granicznych, ktérego celem byto dostosowanie infrastruktury
do potrzeb kontroli granicznej okreslono miernik liczby oséb odprawianych w ciggu doby, dla podzadania 9.1.1.
Ochrona miejsc pamieci narodowej w kraju i za granicq, ktérego celem byto ochrona miejsc pamieci narodowej,
zdefiniowano miernik liczby obiektéw odnowionych w stosunku do zgtoszonych potrzeb, dla podzadania 16.3.1.
Wydawanie zaswiadczeri o osobowosci prawnej jednostek koscielnych, ktdrego celem byto zapewnienie bezpieczeristwa
obrotu prawnego przyjeto miernik stosunku ilosci zaswiadczert wydanych do ilosci ztozonych wnioskéw. Wojewoda
Slgski odnoszqc sie do powyzej opisanych miernikéw wyjasnit, ze zostaty one sformutowane w brzmieniu w jakim
ujeto je w Katalogu funkcji, zadar i podzadan wraz z celami i miernikami na rok 2011 dla urzedéw wojewddzkich,
ktéry zgodnie z zaleceniem Koordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego miat byc stosowany przy opracowaniu
zestawienri BZ.

Wojewoda Swietokrzyski dla podzadania 7.4.2. Kontrola rynku wyrobéw budowlanych przyjqt miernik liczby
skontrolowanych wyrobéw budowlanych, a dla podzadania 7.4.3. Orzecznictwo administracyjne miernik liczby
uchylonych rozstrzygnie¢ w stosunku do rozstrzygnie¢ w | instandji, ktdre nie byty skorelowane z miernikiem zadania 7.4.
Nadzdér budowlany okreslonym jako liczba wykonywanych kontroli w stosunku do wszystkich budéw. Brak spéjnosci
wynika z wadliwej konstrukcji miernika zadania, ktdry nie obejmowat celéw realizowanych przez ww. podzadania.
Mierniki te rowniez zostaty zaczerpniete z Katalogu funkcji, zadari i podzadan wraz z celami i miernikami na rok 2011
dla urzedéw wojewddzkich;

Wojewoda tédzki w przypadku trzech podzadan: 16.1.1. Ewidencja ludnosci i dowody osobiste, rejestracja stanu
cywilnego oraz zmiana imion i nazwisk, 16.1.2. Wydawanie dokumentdéw paszportowych i 16.1.5. Prowadzenie spraw
zwigzanych z przyjmowaniem oraz rozpatrywaniem skarg i wnioskéw wyznaczyt mierniki odpowiednio: liczba
wydanych decyzji, koszt realizacji jednej sprawy (koszt jednostkowy ustugi) i ilos¢ rozpatrzonych skarg i wnioskdw,
ktére nie umozliwiaty oceny stopnia realizacji zaplanowanych celdw: zapewnienie zgodnej z prawem realizacji zadar
z zakresu administracji rzqdowej dotyczqcych ewidencji ludnosci, dowoddw osobistych, rejestracji stanu cywilnego,
zmiany imion i nazwisk; zapewnienie zgodnej z prawem realizacji zadan z zakresu administracji rzgdowej dotyczqcych
dokumentdw paszportowych; zapewnienie prawidtowego (miejscowo, rzeczowo) i terminowego wszczynania
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Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia.
Program Operacyjny Pomoc Techniczna.
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i prowadzenia postepowania skargowego. Stopieri zapewnienia zgodnej z prawem i efektywnej realizacji zadari moze
by¢ mierzony terminowosciq (a nie iloscig) wydanych decyzji bqdz tez liczbq decyzji w stosunku do liczby ztozonych
whioskéw. W przypadku podzadania 16.1.2. i 16.1.5. zastosowano — zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finanséw -
mierniki okreslone w ww. Katalogu.

Szczego6towe badanie poprawnosci okreslenia dziatann przeprowadzonych na wybranej grupie
dziatan (badaniem objeto tacznie 641 dziatan) wykazato, ze w potowie badanych przypadkéw
(52,1%) przedstawiono je poprawnie. Z brzmienia tresci wiekszosci dziatart jednoznacznie wynikat
ich przedmiot, sposob realizacji i rezultat (produkt), ktéry mozna byto powigzac z osigganiem
celéw danego podzadania. Uwagi NIK odnosity sie zasadniczo do niewskazywania w tresci dziatan
na produkty, jakie maja by¢ uzyskane w wyniku ich realizacji.

Wykorzystanie bazy miernikow okreslajqcych stopien realizacji celow zadan i podzadan

W Ministerstwie Finansow w latach 2008 — 2011 r. opracowano bazy miernikéw dla 20 funkgji
panstwa.

Ustalono, ze wydatki na opracowanie bazy miernikow wyniosty (do konca wrzesnia 2011 r.)
1 955,1 tys. zt, przy czym wykorzystanie tej bazy w procesie planowania budzetu zadaniowego
byto niewielkie. W okresie opracowywania uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2011
dostepne byty bazy dla 13 funkgji panstwa®, ktére obejmowaty zadania merytoryczne realizowane
przez osmiu ministréw, zawierajace 2 621 miernikéw. Analiza formularzy opisowych do projektu
budzetu ztozonych przez osmiu dysponentow, dla ktorych bazy miernikow byty dostepne wykazata,
iz na zastosowane w ich projektach 140 mierniki realizacji celéw zadan i podzadan tylko w 46
przypadkach (tj. 32,9%) byty to mierniki dostepne w bazie. Pomimo, ze baza miernikéw tworzona byta
przy wspoétudziale dysponentéw budzetowych, w wielu przypadkach wskazywali oni, iz propozycje
miernikéw nie sg adekwatne do mierzenia proceséw gospodarczych w Polsce. Zdaniem Koordynatora
Krajowego Budzetu Zadaniowego, na niewielki stopier wykorzystania bazy miernikéw wptyw miaty
zmiany w katalogu funkgji, zadan i podzadan. KKBZ planuje po zakoriczeniu opracowywania bazy
przeglad ujetych w niej miernikéw i skorelowanie ich z docelowg strukturg katalogu.

Dokonanie przegladu i weryfikacji ujetych w bazie miernikéw pod katem ich przydatnosci
do zastosowania w planowaniu zadaniowym oraz zapewnienia ich szerokiego wykorzystania jest,
w ocenie NIK, niezbedne. Potrzebe taka potwierdza to, ze w kontrolach prowadzonych u dysponentéw
srodkéw budzetowych stwierdzono przypadki (opisane powyzej) ustalania miernikdéw, zaréwno
na poziomie celéw zadan jak i podzadan, ktére nie spetniaty wymogow noty budzetowej. Zdaniem
NIK, przypadkoéw takich mozna byto unikna¢, gdyby przeglad i weryfikacja przydatnosci miernikéw
zostaty dokonane wczesniej, przed udostepnieniem bazy dysponentom $rodkéw.

NIK zauwaza, ze okreslenie dla zadan i podzadan miernikdw niespetniajgcych wymogéw noty
budzetowej ogranicza mozliwos$¢ monitoringu i oceny stopnia realizacji celéw zadan i podzadan.
W konsekwencji moze to wptywad na efektywnos$¢ zarzadzania zadaniami publicznymi, w tym
na osigganie zamierzonych celow.

Informatyczny system wspomagania planowania wydatkoéw ,,BUZA”

Wydatki na opracowanie informatycznego systemu wspomagajacego planowanie wydatkéw
w sektorze publicznym ,BUZA” wyniosty (wg stanu na 31 sierpnia 2011 r.) 75,6 tys. zt. System ,BUZA”

38 Funkcje panstwa: 2. Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny; 5. Ochrona praw i intereséw Skarbu Panstwa;
6. Polityka gospodarcza kraju; 7. Gospodarka przestrzenna, budownictwo i mieszkalnictwo; 10. Nauka polska; 12. Srodowisko;
13. Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny; 14. Rynek pracy; 16. Sprawy obywatelskie; 18. Sprawiedliwos¢; 19. Infrastruktura
transportowa; 21. Polityka rolna i rybacka; i 22. Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i techniczna.
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jest narzedziem pomocniczym umozliwiajacym dysponentom ztozenie formularzy planistycznych
w ukfadzie zadaniowym i z zatozenia miat wspomagac KKBZ w zakresie m.in. sprawdzenia poprawnosci
danych podanych przez dysponentéw pod wzgledem ich kompletnosci. W trakcie kontroli ustalono,
ze ta funkcja kontrolna aplikacji BUZA jest ograniczona, gdyz w praktyce pozwala na wpisanie,
zamiast wymaganych danych (np. celu lub miernika), dowolnego znaku (np. spacji). Aplikacja
rozpoznaje wtedy ten znak jako tekst i przyjmuje, ze pole zostato wypetnione poprawnie. Docelowo,
w Ministerstwie Finanséw planowane jest wdrozenie, zamiast aplikacji ,BUZA", Zintegrowanego
Systemu Informatycznego Zarzadzania Zadaniowym Budzetem Panstwa (ZSI ZZBP). Jednak dotychczas
opracowano jedynie projekt specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia do studium wykonalnosci
ZS| ZZBP. Biorac pod uwage termin okreslony w art. 95 ust. 1 przepiséw wprowadzajacych ufp oraz
stwierdzone w trakcie kontroli nieprawidtowosci w tym zakresie, NIK zwraca uwage na potrzebe
pilnego wdrozenia, w ramach funkcjonujgcego narzedzia wspomagania informatycznego procesu
planowania, takich rozwiazan, ktére usprawnig funkcje automatycznej kontroli prawidtowosci danych.

Metody planowania kosztow dziatan

Zgodnie z § 16 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzqdu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzgdowych zaktadéw budzetowych, paristwowych funduszy
celowych oraz panistwowych jednostek budzetowych majqcych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej
Polskiej*, jednostki sektora finanséw publicznych w zaleznosci od potrzeb mogq ewidencjonowac i rozlicza¢
poniesione koszty dziatalnosci podstawowej:

¢ tylko w uktadzie rodzajowym (na kontach zespotu 4 ,Koszty wedtug rodzajoéw i ich rozliczenie”);

e w uktadzie kalkulacyjnym (na kontach zespotu 5 ,Koszty wedtug typdéw dziatalnosci i ich rozliczenie”
z odpowiednim wyodrebnieniem na kontach analitycznych kosztéw w ukfadzie rodzajowym;

e zaréwno w uktadzie rodzajowym i kalkulacyjnym.

W planowaniu budzetu w uktadzie tradycyjnym (tj. wg klasyfikacji dziaf, rozdziat, paragraf klasyfikacji
budzetowej okreslonej w art. 39 ust. 1 ufp) koszty wg rodzajéw (wg paragraféw klasyfikacji budzetowej)
przypadajqce na okres planowania (rok budzetowy) odnoszone sq do rozdziatéw i dziatéw klasyfikacji
budzetowej okreslajqcych rodzaj dziatalnosci. Do planowania w uktadzie tradycyjnym wystarczajqce
jest zatem ujecie kosztow w uktadzie rodzajowym. Zgodnie z wymogami noty budzetowej planowanie
w uktadzie tradycyjnym na rok 2011 przebiegato w dwéch etapach: do korica marca 2010 r. nalezato okresli¢
plany rzeczowe wybranych zadar realizowanych ze srodkéw budzetowych (wraz z okresleniem kwot
na ich realizacje) a nastepnie, po przekazaniu dysponentom przez Ministra Finanséw limitu wstepnych kwot
wydatkdw na 2011 r. nalezato okresli¢ projekt budzetu w danej czesci budzetu panistwa ( w tym projekt
budzetu w ukfadzie zadaniowym).

W odniesieniu do budzetu w uktadzie zadaniowym, w obowiqzujqcych przepisach nie zostaty okreslone
zasady planowania kosztéw dziatan, ktorych realizacja decyduje o wykonaniu podzadari i - w efekcie
koricowym - zadan. Zdaniem NIK, celowe bytoby, aby przy uwzglednieniu zarzqdczej funkcji uktadu
zadaniowego, koszty (zaréwno bezposrednie jak i posrednie®®) byty ustalane i odnoszone do dziatan
zaréwno w uktadzie rodzajowym jak i kalkulacyjnym okreslajgcym miejsce powstawania kosztéw. Powinny

39 Dz.U.Nr 128, poz. 861 ze zm.

40 Koszty bezposrednie, tj. takie, ktére mozna w catosci przypisa¢ do danego dziatania; koszty posrednie, tj. koszty, ktére
w czesci przyczyniaja sie do realizacji dziatania i sg przypisywane do dziatania za pomocg procedur rozliczeniowych
(np. wg kluczy kalkulacyjnych).
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byc takze ustalane (podobnie jak ma to miejsce w planowaniu budzetu w uktadzie tradycyjnym) w dwdch
etapach uwzgledniajqcych optymalny poziom realizacji zadan oraz poziom realizacji zadar mozliwy
w ramach limitu kwot wydatkéw ustalonego na dany rok przez Ministra Finanséw.

Ustalenia kontroli wykazaty, ze w przyjetych zasadach planowania wydatkéw na potrzeby
uktadu zadaniowego, w kontrolowanych jednostkach na ogét przyjmowano uproszczony sposob
przyporzadkowywania do dziatan, podzadan i zadan kwot okreslonych w limitach wydatkéw budzetu
w uktadzie tradycyjnym, za pomoca réznych kluczy kalkulacyjnych.

Na przyktad:

—  wMinisterstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi kwoty wydatkdw zostaty zaplanowane bez udziatu podlegtych jednostek,
poprzez podzielenie kwoty limitu wydatkéw na poszczegdlne czesci budzetowe, dla ktérych Minister Rolnictwa
i Rozwoju Wsi petni funkcje dysponenta gtéwnego. Podziatu kwot na poszczegdine zadania, podzadania i dziatania
dokonano z uwzglednieniem tradycyjnej klasyfikacji budzetowej oraz przyjetych kluczy kalkulacyjnych. W Ministerstwie
tym nie opracowano ogdlnej metody liczenia kosztéw dziatan. Brak byto tez metodyki podziatu kosztéw poszczegdinych
dziatari na bezposrednie i posrednie. Z tego powodu nie dokonywano analizy kosztow z punktu widzenia efektywnosci
wydatkowania srodkdéw publicznych.

— w Ministerstwie Spraw Zagranicznych planowane kwoty wydatkéw na zadania, podzadania i dziatania zostaty
ustalone na podstawie informacji przekazanych przez wtasciwe merytorycznie komérki organizacyjne centrali MSZ,
bez udziatu podlegtych jednostek, poprzez podzielenie otrzymanej kwoty limitu wydatkdw dla czesci 45. Podziatu
kwot na poszczegdlne zadania, podzadania i dziatania dokonano poprzez przyporzqdkowanie poszczegdinych
rodzajéw wydatkdéw, tam gdzie byfo to mozliwe, do odpowiednich dziatan, a w odniesieniu do wydatkdw niedajqcych

sie bezposrednio przypisac¢ zastosowano klucze kalkulacyjne.

Minister Sprawiedliwosci stwierdzit, ze obecnie w resorcie sprawiedliwosci, podobnie jak
w wiekszosci jednostek sektora finanséw publicznych, nie sq dostepne rozbudowane i drogie
narzedzia pozwalajgce na prowadzenie i wykorzystanie rachunku kosztéw do funkcji zarzadczych.

Minister Sprawiedliwosci wskazat, ze istnieje potrzeba wykorzystania kalkulacji kosztowych
(rachunku kosztéw) do planowania i oceny realizacji zadan publicznych w celu poprawy efektywnosci
zarzadzania srodkami budzetowymi. Podkreslit przy tym wysokie ryzyko btedu takich kalkulacji
w sytuacji braku metodologii i odpowiednich narzedzi z zakresu rachunku kosztéw i controllingu.
Zadeklarowat takze sukcesywne i ewolucyjne wdrozenie w resorcie sprawiedliwosci projektu,
pozwalajacego na biezgce zarzadzanie budzetem sagdownictwa w oparciu o analize kosztéw.
Poinformowat takze, ze w ministerstwie juz podjeto prace nad modyfikacjg obecnego systemu
finansowo-ksiegowego polegajace na wprowadzeniu rozwigzan pozwalajacych na ustalanie informacji
o kosztach wg miejsc ich powstawania.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze stosowany przez dysponentéw srodkéw publicznych
uproszczony sposéb szacowania kosztéw zapewnia wprawdzie zgodnos$¢ prezentacji budzetu
w uktadzie tradycyjnym i zadaniowym, jednak docelowo konieczna jest petna i wielowymiarowa
informacja o kosztach planowanych zadan publicznych (bedacych suma kosztéw wszystkich dziatan
majacych wptyw na osiggniecie celéw zadan) w powigzaniu z limitem przyznanych srodkéw i wiedzg
o kosztach faktycznie poniesionych. Taka informacja umozliwi rzetelng analize potrzeb i alokacje
dostepnych srodkéw oraz bedzie stuzy¢ stosowaniu ukfadu zadaniowego budzetu, jako narzedzia
skutecznego i efektywnego zarzadzania srodkami publicznymi i poprawie jakosci swiadczonych
ustug publicznych. Jednoczesnie NIK zauwaza, ze wdrozenie zarzagdczych metod analizy kosztéw
zadan w jednostkach sektora finanséw publicznych to proces ztozony i dtugotrwaty, wymagajacy
istotnych zmian systemowych. Ma jednak kluczowe znaczenie dla osiggniecia celéw reformy finanséw
publicznych.
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3.1.4 Efekty wdrazania budzetu zadaniowego - faza realizacji i sprawozdawczosci.

Sporzqdzanie i uaktualnianie planéw finansowych w uktfadzie zadaniowym

W standardach kontroli zarzqdczej za najistotniejszy element systemu kontroli uznano system
wyznaczania celdw i zadan, a takze system ich monitorowania (standard nr 6). W ocenie NIK, aby postulat
ten maogt by¢ prawidtowo wdrazany w odniesieniu do realizacji budzetu zadaniowego, niezbedne jest
posiadanie m.in. aktualizowanego planu wydatkéw w uktadzie zadaniowym. W przepisach okreslajqcych
sposdb i tryb sporzqdzania i uaktualniania plandw finansowych paristwowych jednostek budzetowych*
nie ustanowiono obowiqzku sporzqdzania takich planéw. Obowiqzek taki mozna wywies¢ tylko posrednio
z przepiséw ustawy o finansach publicznych, gdzie wskazano m.in. obowiqgzek prowadzenia ewidencji
i sporzqdzania sprawozdan z wykonania plandw finansowych w uktadzie zadaniowym (przy czym przepisy
te weszty w Zycie dopiero od 2012 r.).

Zaréwno kierownicy jednostek kontrolowanych jak i dysponenci czesci budzetowych przyjeli
rézne rozwigzania w zakresie planowania wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Odnotowano przypadki
opracowania planu w ukfadzie zadaniowym oraz jego aktualizowania, stosownie do zmian planu
wydatkéw budzetowych w ukfadzie tradycyjnym. Dokumenty takie opracowali m.in. MS, MI, Wojewoda
Swietokrzyski, Wojewoda Lubelski, Wojewoda Matopolski.

Kontrola ujawnita takze przypadki niesporzadzania przez niektére jednostki*’ planéw w uktadzie
zadaniowym. Ograniczano sie jedynie do opracowania formularzy planistycznych BZ*. Kwoty
wydatkéw na zadania, podzadania i dziatania ujete w zestawieniach BZ nie byty aktualizowane
w trakcie roku, jak réwniez nie dokonywano aktualizacji miernikéw celéw realizowanych zadan
i podzadan. Nieopracowanie oraz nieaktualizowanie planéw wydatkéw w uktadzie zadaniowym
tltumaczono brakiem przepiséw prawnych w tym zakresie, a takze watpliwosciami interpretacyjnymi.

Ujawnione przypadki nieposiadania planéw lub ich nieaktualizowania wskazujg, ze dysponenci
srodkéw nie traktowali zadaniowego uktadu wydatkow, jako narzedzia do zarzadzania srodkami,
ale jako baze danych do sporzadzenia rocznej informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym.

Jak wyjasnita Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw p. Hanna Majszczyk, obowigzek
sporzadzania planéw wydatkéw w uktadzie zadaniowym zwigzany jest z art. 142 pkt 10i 11 ufp (gdzie
wskazano, ze uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej ma zawiera¢ m.in. zestawienie zadan
i celéw priorytetowych na dany rok budzetowy oraz skonsolidowany plan wydatkéw, sporzadzany
w uktadzie zadaniowym) i powigzanych z nim art. 40 ust. 3 pkt 2 ufp (obowigzek ewidencji wydatkéw
w ukfadzie zadaniowym) oraz art. 41 ust. 4 ufp (obowigzek sporzadzania sprawozdan z wykonania
planéw finansowych w uktadzie zadaniowym). Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze jakkolwiek
wskazane przez Panig Minister przepisy wskazuja posrednio na obowigzek sporzadzania i biezacej
aktualizacji planéw w uktadzie zadaniowym, to celowe jest, aby obowigzek taki wynikat wprost
(tak jak ma to miejsce w odniesieniu do planéw finansowych w tradycyjnym uktadzie budzetu)
np. z rozporzadzenia w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych
i samorzadowych zaktadéw budzetowych.

41 M.in. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej
jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych (Dz. U. Nr 241, poz. 1616).

42 Dokumentéw takich nie sporzadzili np.: Wojewoda Kujawsko-Pomorski, Wojewoda Slaski, Wojewoda Podkarpacki,
Wojewoda Mazowiecki, Wojewoda Lubuski, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej.

43 Formularze: BZ-1 BZ-2, BZ-3.
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Monitorowanie wartosci miernikow okreslajqcych stopien realizacji celow zadan i podzadan
oraz rezultatow dziatan

Stosownie do standarddw kontroli zarzqdczej, wykonanie celéw okreslonych zadan nalezy monitorowac
za pomocq wyznaczonych miernikdw. W jednostce nadrzednej lub nadzorujqcej nalezy zapewnic
odpowiedni system monitorowania realizacji celéw zadan przez jednostki podlegte lub nadzorowane
(standard nr 6).

Kontrola wykazata, ze ministrowie ustalili zasady monitorowania aktualnej wartosci miernikow,
dla realizowanych przez nich zadan w 26 dziatach (tj. 78,8%) i podzadan w 22 dziatach (tj. 66,7%).
Ustalenia kontroli potwierdzity prowadzenie monitoringu miernikéw w 75,8% badanych dziatéw dla
zadan i w 63,6% dla podzadan.

Dysponenci przyjmowali rézne rozwigzania w zakresie monitoringu uktadu zadaniowego.
W niektdrych przypadkach monitoring ten byt ograniczony.

Na przyktad:

—  wMinisterstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi biezqcy monitoring obejmowat tylko podzadania realizowane w Ministerstwie.
W odniesieniu do podzadar realizowanych przez jednostki podlegte i nadzorowane przyjeto praktyke zbierania
danych na koniec roku gdyz, jak wyjasniono, zapewnia to wypetnienie obowiqzkéw sprawozdawczych. W rezultacie
ograniczony zostat wptyw Ministra na osiqggniecie zamierzonych celéw czesci zadan i racjonalizacje ponoszonych
kosztow;

—  wPodlaskim Urzedzie Wojewddzkim realizacja podzadania 21.6.1. Wspieranie rybactwa srédlgdowego monitorowana
byta co miesiqc przez realizujqcq je Paristwowq Straz Rybackqg w Suwatkach. Nie monitorowano natomiast
na biezqco realizacji podzadar 7.3.1. Nadzdr i kontrola w zakresie przestrzegania i stosowania przepiséw w dziedzinie
geodezji i kartografii oraz 7.3.3. Gromadzenie, prowadzenie, aktualizacja i udostepnianie zasobu geodezyjnego
i kartograficznego. Dane w tym zakresie pozyskiwano od starostow (jako organdw wtasciwych w sprawach
prowadzenia zasobu geodezyjnego i kartograficznego) na podstawie rocznych sprawozdan.

—  Minister Zdrowia dla podzadania 3.2.4. Wsparcie procesu studiowania przyjgt metode monitorowania na podstawie
corocznego sprawozdania z udzielonej pomocy socjalnej po zakoriczeniu roku budzetowego. Podobng metode
monitorowania przyjeto dla podzadania 20.5.1. Profilaktyka zdrowotna.

Specyfika wykorzystywanych przez dysponentéw miernikdw zadan i podzadan budzetowych
(gtéwnie miernikéw o charakterze makroekonomicznym) powodowata, ze nie zawsze istniata
mozliwosc ich biezagcego monitorowania w trakcie roku budzetowego. Mierniki takie okreslit m.in.
Minister Gospodarki, np. miernik Dynamika przychodéw ogétem w sektorze MSP (r/r) wskazany dla
podzadania 6.1.4. Wspieranie mikro, matych i srednich przedsiebiorstw oraz miernik Eksport per capita
okreslony dla podzadania 6.1.8. Intensyfikacja wymiany handlowej w zakresie produktu, ustug i kapitatu.

Zdaniem NIK, przyjeta praktyka uzyskiwania danych o wartosci miernikéw na koniec roku,
zwtaszcza dla miernikdédw produktu, pozwalata na sporzadzenie wymaganego sprawozdania,
ale uniemozliwiata efektywne i biezace zarzadzanie realizacjg dziatan i podzadan.

W wyniku monitorowania uzyskiwanych wartosci miernikow zadan i podzadan oraz zrealizowanych
wydatkéw w uktadzie zadaniowym sporzadzane byty przez dysponentow cykliczne sprawozdania
z realizacji wydatkow w uktadzie zadaniowym.

Na przyktad:

— w Ministerstwie Sportu i Turystyki jednostki organizacyjne Ministerstwa oraz jednostki podlegte i nadzorowane
sporzqdzaty kwartalne informacje, na podstawie ktérych sporzqdzano zbiorcze zestawienie z wykonania budzetu
w uktadzie zadaniowym dla czesci 25 - Kultura fizyczna i czesci 40 - Turystyka;

—  wMinisterstwie Sprawiedliwosci proces monitorowania miernikéw zadan i podzadan realizowany byt przez wyznaczone
komorki Ministerstwa w cyklach kwartalnych na podstawie informacji przesytanych przez podmioty odpowiedzialne
za realizacje poszczegdblnych podzadary;
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—  wMinisterstwie Gospodarki, w Wyzszym Urzedzie Gérniczym i w Gtdwnym Inspektoracie Ochrony Roslin i Nasiennictwa
sporzqdzane byty kwartalne sprawozdania z wykonania budzetu zadaniowego;

— wUrzedzie Transportu Kolejowego zostato przygotowane sprawozdanie za | pétrocze 2011 r. na podstawie informacji
zwykonania miernikdéw dotyczqcych realizacji poszczegdinych zadan i podzadan.

Wiekszos¢ dysponentéw wskazywata jednak, ze jedynym sprawozdaniem z realizacji wydatkéw
w uktadzie zadaniowym sg roczne informacje sporzadzane na prosbe Ministra Finanséw, bowiem
do zakonczenia kontroli nie obowigzywaty w tym zakresie zadne uregulowania prawne.

W kontroli stwierdzono nieprawidtowosci dotyczace procesu monitorowania uktadu zadaniowego,
ktore mogag mie¢ wptyw na rzetelnos¢ sporzadzanej przez Rade Ministréw rocznej informacji
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Na przyktad:

—  wMinisterstwie Obrony Narodowej nie ustalono zasad monitorowania aktualnej wartosci miernikéw, celéw zadan
i podzadan i w konsekwencji nie prowadzono biezgcego monitoringu celéw zadan i podzadar;

—  whMinisterstwie Spraw Zagranicznych monitoring niektorych zdan i podzadan prowadzony byt na podstawie miernikéw,
ktore nie posiadaty wiarygodnego i szybko dostepnego zrédta danych, co ogranicza skutecznosc i rzetelnosc tego
procesu, np. dla zadania 16.4. Wspieranie Polonii i Polakéw za granicq, dla ktérego przyjeto miernik liczby 0s6b
pochodzenia polskiego zajmujqcych w krajach pobytu wazne i prestizowe pozycje w administracji, gospodarce,
nauce, kulturze i sporcie. Dla miernika tego nie okreslono precyzyjnie kryteriéw, na podstawie ktérych dokonywano
wyboru 0s6b w celu obliczenia jego wartosci, tym samym nie spetnia on wymogu okreslonego w ust. 86 pkt 8 lit. d
zatqcznika nr 76 do noty budzetowej. Sposéb okreslenia dla dziatania 15.2.4.2. miernika Dynamika nielegalnej migracji
w poréwnaniu z rokiem poprzednim wykluczata bezposredni wptyw MSZ na osiqganqg wartosc¢ oraz mozliwosc
prawidtowego jego monitorowania. W czterech dziataniach 15.2.1.4. Wspieranie wspotpracy przemystéw obronnych,
15.2.2.1. Dziatalnos¢ na rzecz implementacji uktaddw dot. kontroli zbrojeri konwencjonalnych i broni masowego
razenia, 15.2.2.2. Operacje i misje pokojowe oraz przywracania pokoju w swiecie i 15.2.2.3. Udziat we wspdtpracy
w dziedzinie przeciwdziatania terroryzmowi, co prawda byty gromadzone dane do wyliczenia wartosci miernikéw
ale nie okreslono, ktdre z nich nalezato w tych wyliczeniach uwzglednié;

—  Wojewoda Podlaskiw wewnetrznych uregulowaniach nie okreslit oczekiwanych rezultatéw procesu monitorowania oraz
jego czestotliwosci. W rezultacie w trakcie roku nie monitorowano wartosci miernikéw dwdch podzadan (7.3.1.i 7.3.3.)
z szesciu objetych badaniem, a takze jednego z szesciu badanych dziatar, tj. dziatanie 7.3.1.1. Rozpatrywanie odwotar
od decyzji wydanych w | instancji, mimo posiadania danych w tym zakresie.

Zdaniem NIK, pomimo, iz nie okreslono wprost obowigzku prawnego w zakresie monitorowania
realizacji zadan i podzadan budzetowych, to prowadzenie takich analiz wptynetoby na poprawnos¢

sporzadzanej przez Rade Ministréw informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

Ewidencja realizacji wydatkow w uktadzie zadaniowym

Zasady rachunkowosci dotyczqce ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym, zostaty
okreslone w § 15 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci oraz plandéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzqdu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzqdowych zaktaddw budzetowych, paristwowych
funduszy celowych oraz paristwowych jednostek budzetowych majqcych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej poprzez wskazanie, ze zaktadowy plan kont powinien zapewnic ewidencje wykonania
budzetu w uktadzie zadaniowym, a operacje dotyczqce wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym
mogq byc¢ ewidencjonowane na kontach, na ktdrych sq uimowane operacje wedtug podziatek klasyfikacji
budzetowej. Zasady prowadzenia ewidencji ,zadaniowej” uszczegétowiono od 1 stycznia 2012 r. (tj. kiedy
wszedt w zycie obowiqzek prowadzenia takiej ewidencji44) poprzez wskazanie, ze jest ona prowadzona
z wykorzystaniem konta pozabilansowego planu kont zawartego w zatqczniku nr 3 do rozporzqdzenia.
W §15 rozporzqdzenia dodano takze ust. 2a, wg ktérego ewidencja wykonania budzetu w uktadzie

44§28 ww. rozporzadzenia.
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zadaniowym moze by¢ prowadzona w inny sposob ustalony przez jednostke pod warunkiem, ze zapewni
wykonanie obowiqzkdw sprawozdawczych. W tym samym dniu zaczeto obowiqzywac rozporzqdzenie
Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci zadaniowej (w trakcie kontroli znajdujqce sie w fazie
opracowywania), w ktérym okreslono zakres informacdji, ktérych ewidencja taka powinna dostarczyc.

W okresie objetym kontrola, wobec braku szczegétowych i jednolitych rozwigzan w zakresie
prowadzenia ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym dysponenci dowolnie okreslali
strukture kont i sposéb ewidencjonowania na nich operacji gospodarczych. Jak ustalono, w czesci
jednostek jak np. w Ministerstwie Infrastruktury, Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, Mazowieckim
i Dolnoslaskim Urzedzie Wojewddzkim ewidencje ,zadaniowg” prowadzono w ramach rozbudowane;j
analitycznie ewidencji bilansowej. W innych jednostkach jak np. w Ministerstwach: Spraw Zagranicznych,
Spraw Wewnetrznych i Administracji, Srodowiska, czy w Opolskim i Zachodniopomorskim Urzedzie
Wojewddzkim wydatki ewidencjonowano pozabilansowo. W Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych
i Autostrad ewidencje wydatkéw w uktadzie zadaniowym prowadzono poza ksiegami rachunkowymi.
Réwniez w Lubelskim Urzedzie Wojewoddzkim ewidencje prowadzono pozaksiegowo, tj. w arkuszu
kalkulacyjnym Excel.

W trakcie kontroli odnotowano, ze w czesci kontrolowanych jednostek w ogdle nie
ewidencjonowano wydatkéw w uktadzie zadaniowym ttumaczac, ze obowigzek w tym zakresie
powstanie od 1 stycznia 2012 r.*®

Na przyktad:

W Urzedzie Transportu Kolejowego i w Urzedzie Komunikacji Elektronicznej zasady rachunkowosci (w tym zaktadowy
plan kont) oraz system finansowo-ksiegowy nie zostaty dostosowane do uktadu zadaniowego. Ewidencja wydatkéw
w 2011 r. odbywata sie w uktadzie tradycyjnym (paragrafowym). Przyporzqdkowanie wydatkéw poszczegdinym zadaniom,
podzadaniom oraz dziataniom odbywato sie na koniec roku, wytqcznie na potrzeby sprawozdawcze.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze nieokreslenie, jeszcze przed powstaniem obowigzku,
jednolitych zasad ewidencjonowania w ukfadzie zadaniowym, zwieksza ryzyko, ze funkcjonujace
od 2012 r. systemy ewidencyjno-ksiegowe poszczegdlnych dysponentéw nie beda spetnia¢ wymagan
informacyjnych, a ich dostosowanie do potrzeb sprawozdawczych spowoduje konieczno$¢ poniesienia
dodatkowych naktadéw finansowych. Podkresli¢ nalezy, ze rozwigzanie ograniczajace to ryzyko,
polegajace na odpowiednio wczesniejszym zdefiniowaniu potrzeb informacyjnych i wdrozeniu
jednolitych zasad rachunkowosci dla potrzeb budzetu w uktadzie zadaniowym, zostato zasugerowane
w ekspertyzie wykonanej w 2010 r. przez Uniwersytet Szczecinski*® na zlecenie Ministerstwa Finanséw.
Z opracowania tego (na ktére Ministerstwo wydatkowato 46,4 tys. zt) wynika m.in., ze utworzenie
planu kont na potrzeby budzetowania zadaniowego z zachowaniem struktury kont zgodnej
ze struktura funkcji, zadan i podzadan zapewni czytelnosc i bezpieczenstwo procesu ewidencgji,
rozliczania i sprawozdawania.

NIK zauwaza, ze wg obowigzujacego od 2012 r. stanu prawnego, zasady ewidencjonowania
wydatkéw w uktadzie zadaniowym zostaty, co prawda, skonkretyzowane i ujednolicone (w § 15
ust. 2 ww. rozporzadzenia w sprawie szczegélnych zasad rachunkowosci... wskazujacym, ze nalezy je
ewidencjonowac na wydzielonym koncie pozabilansowym) to jednak w mysl § 15 ust. 2a ewidencja
wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym moze by¢ prowadzona w inny sposob ustalony przez
jednostke pod warunkiem, ze zapewni wykonanie obowigzkéw sprawozdawczych. Podsekretarz Stanu

45 Np.w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi, w Podkarpackim i Slaskim Urzedzie Wojewddzkim.

46 Ekspertyza sporzadzona zostata przez p. Marcina Kaczmarka, adiunkta na Wydziale Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania
Uniwersytetu Szczecinskiego.
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w Ministerstwie Finanséw p. Hanna Majszczyk wyjasnita®, ze dopuszczono niejednolitos¢ metodologii
i technik gromadzenia i przetwarzania danych w zakresie wydatkdéw w uktadzie zadaniowym, biorac
pod uwage, ze czes¢ dysponentdw juz wczesniej poniosta koszty samodzielnego dostosowywania
rachunkowosci do potrzeb wdrazania budzetu zadaniowego.

NIK zauwaza takze, ze obecne rozwigzania dotyczace ewidencjonowania wydatkéw w uktadzie
zadaniowym, jakkolwiek wystarczajace do wypetnienia formalnych obowiazkéw sprawozdawczych,
nie moga miec¢ charakteru docelowego, jezeli budzet zadaniowy ma petnic¢ funkcje narzedzia
efektywnego zarzadzania srodkami publicznymi. Powinny byc¢ one sukcesywnie dostosowywane
do potrzeb wdrazania, niezbednego zdaniem NIK, systemu zarzadczego rachunku kosztéw zadan
(patrz podrozdziat Metody planowania kosztéw dziatan).

Zmiana struktury uktadu zadaniowego - opracowanie sprawozdania z realizacji wykonania
wydatkow w uktadzie zadaniowym za 2011 r.

Realizowane przez ministrow i wojewoddéw zadania, podzadania i dziatania byty na ogét
zgodne w zakresie ich tresci, celéw i opiséw miernikéw z ujetymi w formularzach planistycznych
i sporzagdzonym na ich podstawie Uzasadnieniem do projektu ustawy budzetowej na 2011 r. Stwierdzone

przypadki zmian ukfadu zadaniowego dotyczyty Ministerstwa Finanséw i Ministerstwa Zdrowia.

— w Ministerstwie Finanséw dokonano zmiany przyjetego pierwotnie w dokumentach BZ dla czesci 19 uktadu
zadaniowego budzetu paristwa. Modyfikacji dokonano ze wzgledu na nadmiernie rozbudowangq liczbe zadar
i podzadan zaplanowanych do realizacji i duzq pracochtonnos¢ rozliczania wydatkdw. W efekcie tych zmian
Ministerstwo Finanséw realizowato plan wydatkéw przypisanych do 14 zadan, 25 podzadar w ramach szesciu
funkcji panistwa zamiast pierwotnie planowanych 29 zadari i 53 podzadari w ramach 11 funkcji paristwa. Ustalenia
kontroli w Ministerstwie Finanséw wskazaty, ze agregacja niektdrych zadar i podzadari wptyneta niekorzystnie
na przejrzystosc tego uktadu;

—  wMinisterstwie Zdrowia w trakcie roku budzetowego 2011 okreslono i realizowano 16 dodatkowych dziatar, ktdre
wczesniej nie zostaty ujete w formularzach planistycznych BZ-1 i BZ-2. Jak wyjasnit Podsekretarz Stanu dopiero
w terminie pézniejszym podjeta zostata decyzja o doprecyzowaniu tresci podzadan poprzez okreslenie konkretnych
realizowanych dziatan. Nieuwidocznienie w zadnym oficjalnym formularzu dokonanych zmian ttumaczyt tym,
iz obecny stan prawny nie przewidywat mozliwosci ich wprowadzania przez dysponenta.
W ocenie NIK, w sytuacji, gdy niektorzy dysponenci czesci budzetowych dokonali zmian w zakresie

uktadu ujetego w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na 2011 r. moze by¢ utrudnione

rozliczenie wydatkéw w uktadzie zadaniowym za rok 2011 r. w ramach informacji o wykonaniu

wydatkéw w uktadzie zadaniowym, do ztozenia ktérej obliguje Rade Ministréw przepis art. 182 ufp.

3.1.5 Projekty finansowane ze srodkéw europejskich*®

Projekty finansowane ze srodkéw europejskich, w ramach ktérych realizowane sa zadania Ministra
Finanséw w zakresie wdrazania budzetu w ukfadzie zadaniowym, s zaawansowane w stopniu, ktéry
uniemozliwia petne wykorzystanie dostepnej alokacji w terminie pierwotnie okreslonym na koniec
2012 roku.

Realizacja zadan zwiazanych z wdrazaniem budzetu w uktadzie zadaniowym prowadzona
byta w ramach dwdch projektéw*® Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, dofinansowywanych

47 Zastrzezenia w sprawie ocen, uwag i wnioskéw zawartych w wystapieniu pokontrolnym z dnia 30 grudnia 2011 r.
skierowanym do Ministra Finanséw (znak: KAP-4101-01-05/2011), dotyczacym przeprowadzonej przez NIK kontroli wdrazania
procedur planowania, monitorowania i sprawozdawczosci budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym.

48 Projekt pn. Wdrozenie budzetu zadaniowego u wszystkich dysponentow srodkéw budzetowych w latach 2008-2012 oraz projekt
pn. Wsparcie przygotowania i wdrozenie budzetu zadaniowego na poziomie centralnym w latach 2008-2012.

49 Projekty: ,Wdrozenie budzetu zadaniowego u wszystkich dysponentéw srodkéw budzetowych w latach 2008-2012" oraz
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ze $rodkoéw Europejskiego Funduszu Spotecznego. taczna warto$¢ projektow, wynikajaca z zawartych
umow, wynosi 90 339,0 tys. zt, z czego (do 31 sierpnia 2011 r.) wykorzystano 23,4%. Srodki zostaty
wykorzystane m.in. na opracowanie bazy miernikéw dla 20 funkgcji panstwa, opracowanie systemu
informatycznego ,BUZA” wspomagajacego planowanie wydatkéw w sektorze publicznym, wykonanie
ekspertyz, szkolenia os6b zajmujacych sie problematyka budzetu zadaniowego oraz przeprowadzenie
ewaluacji srodokresowej realizacji projektéw. Ministerstwo Finanséw ocenito, ze w zwigzku z trudna
sytuacja finanséw publicznych oraz racjonalizacja wydatkéw nie zostanie wykorzystana czes$¢ srodkéw
finansowych, przyznanych na realizacje tych dwoch projektéw. W wyniku analizy dotychczasowych
wydatkéw oszacowano, iz kwota 19 100 tys. zt nie zostanie wykorzystana i w zwigzku z tym postawiono
ja do dyspozycji Instytucji Posredniczacej Il stopnia (IP2) — Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
planujac jednoczesnie przedtuzenie realizacji obu projektéw do 2015 r. (pierwotnie ich realizacja miata
sie zakonczy¢ w 2012 r.). W wystapieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra Finansow (z dnia
30 grudnia 2011 r.) NIK zwrdcita uwage, ze nowy termin zakonczenia projektdw nie jest skorelowany
z terminem upowaznienia Ministra Finanséw do wdrazania planowania w uktadzie zadaniowym,
okreslonym w art. 95 przepiséw wprowadzajacych ufp.

+Wsparcie przygotowania i wdrozenie budzetu zadaniowego na poziomie centralnym w latach 2008-2012".
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m Przygotowanie kontroli

Kontrole koordynowat Departament Administracji Publicznej. Czynnosci kontrolne zostaty
przeprowadzone w 17 ministerstwach, 16 urzedach wojewédzkich i 15 jednostkach sektora finanséw
publicznych przez 24 jednostki organizacyjne NIK (16 Delegatur NIK w 16 urzedach wojewddzkich,
Departament Administracji Publicznej, Departament Budzetu i Finanséw, Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, Departament Komunikacji i Systeméw Transportowych, Departament
Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego, Departament Obrony Narodowej i Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Departament Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia, Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego w ministerstwach i w innych jednostkach sektora finanséw
publicznBadanie zgodnosci zadan budzetowych przeprowadzono na prébie wszystkich zadan
w ramach spraw z dziatu (dziatéw) administracji rzadowej, dla ktérego (ktorych) dany minister byt
wiasciwy.

Badanie zgodnosci podzadan budzetowych dokonywano:

— w ministerstwach na prébie podzadan, ktére stuzyty osiggnieciu celéw zadan, dla ktérych
poszczegdlny minister byt wiodacy (tj. zadan w zakresie spraw wynikajacych dla ministra z ustawy
o dziatach administracji rzadowej);

— w urzedach wojewddzkich zbadano wszystkie podzadania ujete w Katalogu funkcji, zadarn
i podzadar wraz z celami i miernikami na rok 2011 dla Urzeddéw Wojewddzkich (w poszczegdinych
urzedach wojewdédzkich zbadano od pieciu do siedmiu podzadan wskazanych losowo przez
koordynatora kontroli). Kontroli podlegaty réwniez podzadania realizowane przez wojewodéw
poza ww. katalogiem.

Badanie prawidtowosci okreslenia dziatan dokonywano:

— w ministerstwach na prébie nie mniejszej niz 15 dziatan dla kazdego dziatu administracji rzagdowej,
w ramach zadan, dla ktérych minister byt wiodacy. Jezeli dziatar byto mniej niz 15 w ramach zadan
wiodgacych ministra, prébe do badania uzupetniano o dziatania realizowane w ramach zadan,
dla ktérych minister nie byt wiodacy. W celu wybrania préby zastosowano dobér losowy;

— wurzedach wojewddzkich i 15 kontrolowanych jednostkach sektora finanséw publicznych na prébie
wszystkich dziatarh w ramach realizowanych w jednostce podzadan.

m Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po zakonczeniu kontroli

W trakcie kontroli zasiegano dodatkowych informacji w trybie art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK
w 15 jednostkach niekontrolowanych. W 44 objetych kontrolg NIK jednostkach kierownicy podpisali
protokoty kontroli nie wnoszac zastrzezenh do zawartych w nich ustaleh. W pieciu przypadkach
zgtoszono zastrzezenia. Dotyczyto to Ministerstwa Edukacji Narodowej, Ministerstwa Gospodarki,
Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Warminsko-Mazurskiego Urzedu Wojewo6dzkiego
w Olsztynie i Wielkopolskiego Urzedu Wojewo6dzkiego w Poznaniu.

Najwyzsza Izba Kontroli skierowata 49 wystapien pokontrolnych do wszystkich kierownikéw
kontrolowanych jednostek. W szesciu przypadkach kierownicy skontrolowanych jednostek lub osoby
upowaznione ztozyty zastrzezenia do wystapien pokontrolnych. Dotyczyto to: Ministerstwa
Finansow, Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Ministerstwa Sprawiedliwosci, Ministerstwa Zdrowia,
Wielkopolskiego Urzedu Wojewdédzkiego w Poznaniu i Urzedu do Spraw Kombatantéw i Oséb
Represjonowanych. Zastrzezenia dotyczyty w szczegdlnosci ocen sformutowanych w kontekscie
definiowania celéw i miernikéw zadan i podzadan budzetowych. Zastrzezenia zgtoszone przez
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Ministra Finanséw odnosity sie do negatywnej oceny ogdlnej zastosowanych przez Ministra Finanséw

zasad i metod realizacji procesu wdrazania koncepcji budzetu zadaniowego.

Kolegium NIK uwzglednito czesciowo jedno z 14 zastrzezen ztozonych przez Ministra Finanséw
oraz czesciowo trzy z osmiu zastrzezen ztozonych przez Ministra Zdrowia.

W wystgpieniach pokontrolnych sformutowano tacznie 101 wnioskéw pokontrolnych.

Whioski i uwagi skierowane do ministrow, wojewoddw i kierownikéw innych (poza ministerstwami

i urzedami wojewddzkimi) jednostek sektora finanséw publicznych dotyczyty m.in.:

— podjecia w porozumieniu z Ministrem Finanséw, jako organem witasciwym w sprawach wdrazania
planowania w uktadzie zadaniowym, dziatart w celu zapewnienia w zestawieniach BZ powigzania
wartosci miernikéw celéw zadan i podzadan z petnymi kwotami na ich realizacje,

— prowadzenia uzgodnien z KKBZ w kazdym przypadku wystapienia rozbieznosci pomiedzy jego
katalogiem podzadan i zadan dla urzedéw wojewdédzkich a uktadem zadaniowym realizowanym
przez wojewode,

— zapewnienia wykazywania w zestawieniach BZ wszystkich danych zgodnie z obowigzujacymi
przepisami,

— zapewnienia okreslania tresci i celow podzadan oraz miernikéw realizacji celéw zadan i podzadan
w sposéb odpowiadajacy obowigzujacym przepisom w tym zakresie,

— podjecia dziatan w porozumieniu z wtasciwymi podmiotami uczestniczacymi w realizacji zadan,
podzadan i dziatan dysponenta w celu wyeliminowania przypadkéw wzajemnego braku spdjnosci
celéw ich realizacji oraz miernikéw dokonan,

— zapewnienia precyzyjnego okreslenia metodologii obliczania wartosci miernikow ustalanych dla
dziatan w celu rzetelnego monitorowania,

— wdrozenia metodyki planowania wydatkéw w uktadzie zadaniowym z uwzglednieniem szacowania
kosztéw jednostkowych produktéw w celu poprawy efektywnosci wykorzystania uktadu
zadaniowego do zarzadzania srodkami publicznymi,

— zapewnienia w porozumieniu z wtasciwymi podmiotami uczestniczacymi w realizacji zadan
dysponenta biezacego i rzetelnego monitoringu osigganych wartosci miernikdéw celéw zadan
i podzadan oraz kosztéw wszystkich zadan, podzadan i dziatarh w trakcie roku budzetowego,

— dokonywania aktualizacji planéw wydatkéw w uktadzie zadaniowym do kwot ujetych w ustawie
budzetowej, a takze do kwot wynikajacych ze zmian dokonanych w trakcie roku (np. z tytutu
uruchamianych rezerw budzetowych),

— szczegobtowego uregulowania w ramach systemu kontroli zarzadczej problematyki realizacji
wydatkéw budzetu panstwa w ukfadzie zadaniowym poprzez okreslenie dla wszystkich proceséw
sposobu ich realizacji, 0s6b odpowiedzialnych oraz sposobu dokumentowania przebiegu istotnych
etapdw proceséw planowania, monitorowania i sprawozdawczosci.

m Realizacja wnioskéw pokontrolnych

W odpowiedziach na wystagpienia pokontrolne NIK kierownicy kontrolowanych jednostek
poinformowali o sposobie wykorzystania uwag zawartych w wystapieniach oraz o podjeciu dziatan
zmierzajacych do realizacji wnioskéw pokontrolnych, w tym m.in. o:

— prowadzeniu analiz i podjeciu dziatarh w celu wyeliminowania btednego definiowania zaréwno
tresci jak i celéw i miernikow zadan i podzadan w zwigzku z opracowywaniem zadaniowego

ukfadu wydatkéw na 2012 r.i 2013 r,,
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— aktualnie prowadzonej analizie mozliwosci planowania wydatkéw w ukfadzie zadaniowym
z uwzglednieniem szacowania kosztéw zadan oraz o niezbednej w tym zakresie wspotpracy
z Ministrem Finanséw (KKBZ) w celu zapewnienia jednolitego podejscia,

— podjeciu dziatan w celu dostosowania zapiséw wewnetrznych regulaminédw organizacyjnych
do potrzeb wynikajacych z zadan w zakresie planowania, monitorowania i sprawozdawczosci
budzetu w uktadzie zadaniowym,

— prowadzonych analizach zwigzanych z doprecyzowaniem regulaminéw organizacyjnych
kontrolowanych jednostek w celu usprawnienia realizacji budzetu zadaniowego zakfadajac
jednakze, ze zapisy takie moga przyjac ostateczny ksztatt po ustabilizowaniu sie katalogu wydatkow
w uktadzie zadaniowym oraz wydaniu rozporzadzen Ministra Finanséw regulujacych kwestie
ewidendji i sprawozdawczosci,

— trwajacych pracach zmierzajacych do opracowania i wprowadzenia w jednostkach kontrolowanych
Zaktadowego Planu Kont, ktéry bedzie zapewniat prowadzenie ewidencji finansowo - ksiegowe;j
zaréwno w uktadzie tradycyjnym jak i w uktadzie budzetu zadaniowego, co zapewni petny
monitoring realizowanych zadan, podzadan i dziatan dla obstugiwanych funkgji,

— wystapieniu przez dysponentéw (ministrow w dziale) do jednostek nadzorowanych o przekazywanie
do wiadomosci informacji o planowanych i realizowanych zadaniach, okre$lonych w ich planach
wydatkow w ukfadzie zadaniowym, a w przypadku realizacji zadan w ramach funkgji, dla ktorej
sg oni wiodacy — o uzgadnianie z nimi ich klasyfikacji,

— przeprowadzeniu uzgodnien z podlegtymi oraz nadzorowanymi jednostkami w celu wypracowania
udoskonalonej wersji katalogu zadan i podzadan na rok 2012 jak i na 2013,

— wystepowaniu do wojewoddw z prosba o uzgodnienie wspdlnej wersji katalogu zadan i podzadan,

— powotaniu zespotéw do spraw budzetu zadaniowego, ktérych zadaniem bedzie ocena stopnia
realizacji zaplanowanych w resortach celow.

Minister Finanséw w odpowiedzi na wystgpienie pokontrolne z dnia 30 grudnia 2011 r. poinformowat

m.in., iz dokona analizy i aktualizacji szczeg6towych rozwigzan metodologicznych w ramach prac

nad wdrozeniem budzetu zadaniowego na rzecz jak najszerszego uwzglednienia spostrzezen
sformutowanych w wystapieniu NIK, uwag zgtaszanych przez poszczegélnych dysponentéw
srodkow publicznych uczestniczacych w tym procesie, a takze z analiz wynikajacych z danych
sprawozdawczych z wykonania ustawy budzetowej na 2011 r. w uktadzie zadaniowym. Poinformowat
rowniez, ze w ramach prac nad informacja o wykonaniu w 2011 r. wydatkéw w uktadzie zadaniowym,
zwrdcit sie do dysponentéw o udzielenie informacji dotyczacych dokonywania analiz kosztow
jednostkowych dziatan realizowanych w poszczegdlnych zadaniach. Minister Finanséw podat tez,
ze przekazano Instytucji Posredniczacej Il stopnia w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw modyfikacje
whnioskéw o dofinansowanie projektéw, w ramach ktérych realizowane sg zadania Ministra Finansow
w zakresie wdrazania budzetu w uktadzie zadaniowym.
Na dzien 12 kwietnia 2012 r. zrealizowano 37 wnioskéw pokontrolnych.
W trakcie kontroli nie stwierdzono nieprawidtowosci o charakterze finansowym.
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Charakterystyka stanu prawnego oraz uwarunkowan ekonomicznych
i organizacyjnych

Charakterystyka stanu prawnego
Uktad zadaniowy budzetu panstwa zgodnie z art. 2 pkt 3 ufp zostat zdefiniowany jako zestawienie
odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych
sporzadzone wedtug funkgji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatan panstwa, oraz:
a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow;
b) podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacje celéw zadania,
w ramach ktérego podzadania te zostaty wyodrebnione;
wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami
stopnia realizacji celéw dziatalnosci panstwa, oznaczajagcymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe
okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadéw.
W artykule 1 pkt 8 ufp podano, ze ustawa ta okresla zasady i tryb sporzadzania budzetu panstwa
w uktadzie zadaniowym, w tym odnoszace sie do:
— przygotowania uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej (art. 142 pkt 10 11 ufp);
— planowania wieloletniego (art. 103 — 108 ufp);
— ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym (art. 40 ust. 3 pkt 2 ufp);
— sprawozdawczosci z wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym (art. 41 ust. 4 ufp);
— kontroli efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu zadaniowego (art. 174-175 ufp);
— sporzadzania informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym (art. 182 ust. 2 pkt 5).

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa

Zgodnie z art. 105 ust. 1 ufp podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny
rok budzetowy stanowi Wieloletni Plan Finansowy Panstwa®’, ktéry jest planem dochodéw
i wydatkoéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa sporzadzanym na cztery lata budzetowe.
Sporzadzany jest w ukfadzie obejmujgcym funkcje panstwa wraz z celami i miernikami stopnia
wykonania danej funkgji i uwzglednia: cele sredniookresowej strategii rozwoju kraju, o ktérej mowa
w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju i kierunki polityki spoteczno-gospodarczej
Rady Ministrow (art. 103 ufp). Minister Finanséw przedstawia Radzie Ministréw projekt Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa. Rada Ministrow uchwala Wieloletni Plan Finansowy Panstwa i ogtasza
go w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” oraz w Biuletynie Informacji
Publicznej (art. 106 ufp). Ministrowie, w terminie do dnia 15 kwietnia, przedktadajg Ministrowi Finanséw
informacje o realizacji Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa, w tym o stopniu realizacji celow.
tacznie ze sprawozdaniem z wykonania ustawy budzetowej Minister Finanséw przedktada Radzie
Ministréw informacje o przebiegu wykonania Wieloletniego Planu Finansowego Panistwa, ktdra
ogtaszana jest w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” oraz w Biuletynie
Informacji Publicznej (art. 108 ufp).

50 Dokument ten zostat przyjety po raz pierwszy Uchwatq Nr 119 Rady Ministréw z dnia 3 sierpnia 2010 r. w sprawie Wieloletniego
Planu Finansowego Paristwa 2010-2013. Zostat on zaktualizowany Uchwatq Nr 36 Rady Ministréw z dnia 5 kwietnia 2011 r.
w sprawie aktualizacji Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa na lata 2011-2014 (M.P. Nr 29, poz. 324).
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Tryb opracowywania budzetu panstwa
Zgodnie z art. 138 ust. 2 ufp, materiaty do projektu ustawy budzetowej opracowuja i przedstawiajg

Ministrowi Finanséw ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, wojewodowie i inni dysponenci

czesci budzetowych, zwani dalej ,dysponentami”. Minister Finanséw okreslit w nocie budzetowej,

szczegotowy sposdb, tryb i terminy opracowania niezbednych materiatéw, takich jak:

1. plany rzeczowe zadan realizowanych ze srodkéw budzetowych,

2. projekty planéw dochodéw i wydatkéw poszczegolnych czesci budzetowych na rok budzetowy,

3. zestawienie programéw wieloletnich,

4. wykaz wydatkéw zwigzanych z realizacjg Wspdlnej Polityki Rolnej oraz innych programow,

projektow i zadan finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp,

wzory formularzy,

projekty rocznych planéw finansowych jednostek, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp, dla ktérych

organem zatozycielskim lub nadzorujgcym jest organ administracji rzadowej,

7. materiaty do opracowania zestawienia zadan i celéw priorytetowych na dany rok budzetowy
i skonsolidowanego planu wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata panstwowych
jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytugji
gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp,
sporzadzanego w uktadzie zadaniowym (art. 138 ust. 6 ufp)°'.

Zgodnie z zapisami noty budzetowej dysponenci opracowuja projekty swoich czesci budzetowych
w uktadzie zadaniowym (§ 2 ust. 2). Materiaty do projektu budzetu panstwa dysponenci zgodnie
z § 3 ust. 1 noty budzetowej opracowujg na podstawie:

1. zatozen do projektu budzetu panstwa rozpatrzonych przez Rade Ministrow, w tym prognoz
wskaznikow makroekonomicznych, opracowanych przez Ministra Finanséw przy wspoétpracy
ministra wiasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego i innych ministrow wtasciwych
w sprawach polityki spoteczno-gospodarczej;

2. wstepnych kwot wydatkéw dla poszczegdlnych czesci budzetowych;

3. zadan realizowanych w ramach programéw i projektéw dofinansowywanych ze srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz Mechanizmu Finansowego Europejskiego
Obszaru Gospodarczego, Norweskiego Mechanizmu Finansowego, a takze Szwajcarsko-Polskiego
Programu Wspotpracy.

W terminie 15 dni kalendarzowych od dnia otrzymania pisma przekazujacego wstepne kwoty
wydatkéw na rok 2011 dysponenci, zgodnie § 6 ust. 14 noty budzetowej, mieli obowiazek przedtozyc
Ministrowi Finanséw projekt budzetu w danej czesci budzetu panstwa, wedtug formularzy BZ-1, BZ-2
i BZ-3 (stanowiacych zatgczniki nr 70, 71 i 72 do noty budzetowej).

W zafaczniku nr 76 do noty budzetowej okreslono szczeg6towe zasady opracowywania materiatéw
do projektu ustawy budzetowej na rok 2011, w tym w rozdziale 6 wskazano zasady odnoszace sie
do budzetu zadaniowego. Wymienione w nim zostaty 22 funkcje panstwa i w odniesieniu do kazdej
wskazano, jakg dziatalnosc¢ i ktérych dysponentéw obejmuje. Wskazano tez, ze funkcje panstwa,
o ktérych mowa w art. 2 pkt 3 ufp, tworza gtéwna jednostke klasyfikacji zadaniowej i grupuja wydatki

o w

51 Zgodnie z zapisem art. 1 ustawy przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych, skonsolidowany plan wydatkéw
na rok budzetowy i dwa kolejne lata panstwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp,
sporzadzany w ukfadzie zadaniowym, o ktéorym mowa w art. 142 pkt 11 ufp, bedzie dotgczony do projektu ustawy
budzetowej na 2013 r.
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jednego obszaru dziatalnosci panstwa. W odniesieniu do zadan, podzadan i dziatan w ww. rozdziale

Zapisano m.in.:

1. zadania, o ktérych mowa w art. 2 pkt 3 ufp, tworza drugi szczebel klasyfikacji zadaniowej.
Przypisuje sie do nich srodki finansowe przeznaczone na osigganie celéw funkcji panstwa,
w ramach ktorej zostaty zdefiniowane zadania, wymienione w zatacznikach nr 70, 71i 72 do noty
budzetowej. Zadanie jest zespotem podzadan, realizowanych przez jedna lub kilka instytucji,
finansowanych z budzetu panstwa lub innych Zrédet publicznych, ktérego celem jest osiagniecie
okreslonego ilosciowo lub jakosciowo efektu (rezultatu sredniookresowego). Zadanie obejmuje
catos¢ wykonywanych lub zlecanych przez jednostki podsektora rzgdowego i podsektora
ubezpieczen spotecznych, w danej dziedzinie dziatan, pogrupowanych w podzadania.
Dysponent srodkéw budzetowych w ramach kazdego z realizowanych przez siebie zadan:

e okresla: cele, ktére planuje osiggna¢ w wyniku realizacji zadania; mierniki okreslajace stopien
realizacji celéw; planowane wydatki na dany rok budzetowy i dwa kolejne lata; zrédta finansowania
planowanych wydatkow; jednostki realizujgce zadanie;

® wykazuje zadania, ktére beda finansowane ze srodkéw ujetych w danej czesci budzetowej i planach
finansowych nadzorowanych przez dysponenta jednostek sektora finanséw publicznych, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 5 - 7 i 14 ufp.

2. podzadania s nizszym, trzecim szczeblem klasyfikacji zadaniowej, posiadajagcym charakter
operacyjny, wymienionym w zatgcznikach nr 70 - 72 do noty budzetowej. Przypisuje sie do nich
wydatki, stuzace realizacji celéw zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaty wyodrebnione.
Podzadanie jest grupa dziatart wyodrebniong w ramach jednego zadania, ktérych realizacja wptywa
na osiggniecie celéw okreslonych na szczeblu zadania. Dla podzadania nalezy okresli¢: cel, ktory
planuje sie osiggna¢ w wyniku realizacji podzadania; miernik okreslajacy stopien realizacji celu;
planowane wydatki na dany rok budzetowy i dwa kolejne lata; Zrédta finansowania planowanych
wydatkéw; dziatania w ramach danego podzadania; jednostki realizujace podzadanie.

3. dziatania tworzg najnizszy szczebel klasyfikacji zadaniowej o charakterze operacyjnym i sg
ustanowione w celu osiggniecia odpowiedniej przejrzystosci budzetu zadaniowego. Obejmuja
one wszystkie najwazniejsze elementy procesu osiggania celéw podzadania oraz celow
szczego6towych zadania. Dziatanie stanowi podstawowy element stuzacy do osiggniecia celu
podzadania, obligatoryjnie wykazywana przez dysponentéw, nie ujmowang w budzecie panstwa.
Dla dziatania nalezy okresli¢: planowane wydatki na dany rok budzetowy; zrédta finansowania
planowanych wydatkow; jednostki realizujace dziatanie.

Ministerstwo Finanséw opracowato rowniez jednolite zasady definiowania celéw zadan

i podzadan w budzecie zadaniowym, ktére zostaty ogtoszone w Komunikacie Ministra Finanséw nr 9

z dnia 17 czerwca 2009 roku w sprawie standardéw definiowania celéw dla jednostek sektora finanséw

publicznych w zadaniowym planie wydatkdw na rok 2010* oraz - dla 2011 r. w Komunikacie Ministra

Finanséw nr z dnia 12 kwietnia 2010 roku w sprawie standarddéw definiowania celdw dla jednostek sektora

finanséw publicznych w zadaniowym planie wydatkdw na rok 2011,

52 http://www.mf.gov.pl/ files /budzet zadaniowy/akty prawne/komunikat ministra finansow.pdf
53 Dz.Urz. MF z 2010r, Nr 5, poz. 22.
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Ewidencja ksiegowa i sprawozdawczos¢ w ramach wykonania budzetu w ukfadzie zadaniowym

Zasady rachunkowosci dotyczace ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym, zostaty
okreslone w § 15 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegélnych
zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej poprzez wskazanie, ze zaktadowy plan kont powinien zapewni¢ ewidencje
wykonania budzetu w ukfadzie zadaniowym, a operacje dotyczace wykonania budzetu w uktadzie
zadaniowym moga by¢ ewidencjonowane na kontach, na ktérych sg ujmowane operacje wedtug
podziatek klasyfikacji budzetowej. Zasady prowadzenia ewidencji ,zadaniowej” uszczeg6towiono
od 1 stycznia 2012 r. poprzez wskazanie, ze jest ona prowadzona z wykorzystaniem konta
pozabilansowego planu kont, zawartego w zataczniku nr 3 do rozporzadzenia. W §15 rozporzadzenia
dodano takze ust. 2a, wg ktérego ewidencja wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym moze
by¢ prowadzona w inny sposdb ustalony przez jednostke pod warunkiem, ze zapewni wykonanie
obowigzkéw sprawozdawczych.

Zgodnie z przepisem art. 41 ust. 4 ufp, ktéry wszedt w zycie 1 stycznia 2012 roku, Minister Finanséw
okreslit, w rozporzadzeniu z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej
w uktadzie zadaniowym?®* rodzaje, formy, terminy i sposoby sporzadzania przez panstwowe
jednostki budzetowe, dysponentéw panstwowych funduszy celowych, agencje wykonawcze,
instytucje gospodarki budzetowej oraz panstwowe osoby prawne, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14
ufp, sprawozdan z wykonania planéw finansowych w uktadzie zadaniowym (w trakcie kontroli
rozporzadzenie to byto w fazie opracowywania).

Charakterystyka uwarunkowan ekonomiczno-organizacyjnych

Przebieg procesu wdrazania

Wdrozenie uktadu zadaniowego budzetu panstwa zostato zapisane w Programie Konwergencgji.
Aktualizacji 2005 oraz w Krajowym Programie Reform na lata 2005-2008. W zwigzku z tym w | potowie
2006 r. w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow opracowano dokument o charakterze metodycznym,
natomiast w Il potowie roku realizowano dziatania zmierzajgce do sporzadzenia modelu budzetu
zadaniowego panstwa w zakresie dwdch czesci budzetowych, tj. czesci 28 — Nauka oraz czesci
38 - Szkolnictwo Wyzsze. Zgodnie z przyjetymi zatozeniami, wyniki tych prac zamieszczono
w Rozdziale XIl Uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na 2007 r.>°.

Obowigzek prezentowania wydatkéw w ukfadzie zadaniowym przez dysponentéw w uzasadnieniu
do projektu ustawy budzetowej wprowadzono ustawq z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw®®. Tg sama ustawa wprowadzono takze obowigzek
przedstawiania Sejmowi przez Rade Ministrow wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu panstwa,
informacje o wykonaniu zadan, w ramach planowanych kwot wydatkéw, wraz z opisem celéw tych
zadan, miernikéw wykonania oraz przewidywanych wieloletnich kosztéw finansowych zwigzanych
zich realizacja, a takze o wydatkach poniesionych na ich realizacje.

54 Dz. U.Nr 298, poz. 1766.

55 Dostep do tekstow uzasadnien do projektow ustaw budzetowych jest mozliwy pod nastepujacym adresem internetowym:
http://www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=1803&wysw=4&sub=sub2

56 Dz.U.z2006 r. Nr 249, poz. 1832.




ZALtACZNIK NR 1

Na poczatku 2008 roku Minister Finanséw przejat od Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
odpowiedzialnos¢ za proces wdrozenia budzetu zadaniowego. W Ministerstwie Finanséw opracowano
nowg metodologie budzetu zadaniowego, ktéra zamieszczona zostata w Rozporzadzeniu Ministra
Finanséw z dnia 9 maja 2008 roku w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2009*”. Na tej podstawie przygotowane zostato
Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2009, w ktérym nie tylko ujeto wydatki wszystkich
dysponentow, ale takze ich projekcje na dwa kolejne lata budzetowe (tj. na rok 2010 i rok 2011).

W 2008 r. rozpoczeto takze prace nad przygotowaniem podstaw prawnych dla kontynuacji
procesu wdrozenia budzetu zadaniowego (projekt nowej ustawy o finansach publicznych, w tym
w szczegolnosci projekt nowych regulacji dotyczacych budzetu zadaniowego oraz planowania
finansowego w perspektywie wieloletniej). Ponadto, na zlecenie Ministerstwa Finanséw, wykonano
informatyczng aplikacje BUZA, ktorej celem jest wsparcie dysponentéw czesci budzetowych
w opracowaniu planu budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym. W latach 2009-2010 m.in.:

— opracowano oraz ujednolicono wykaz funkgcji, zadan i podzadan dla wszystkich dysponentéw
czesci budzetowych;

— przygotowano baze miernikéw dla zadaniowego planu wydatkéw dla 13 (z 21) funkgji panstwa
(dostepne na stronie Ministerstwa Finanséw/Baza miernikow);

— opracowano Informacje z realizacji wydatkéw w uktadzie zadaniowym, stanowigce cze$¢ Sprawozdania
z wykonania budzetu panstwa: za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2008 roku oraz za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r,;

— opracowano (na zlecenie Ministerstwa Finanséw) dwie ekspertyzy dotyczace obstugi budzetu
zadaniowego oraz systemu informatycznego, tj. ,Opis proceséw biznesowych dotyczacych
obstugi budzetu panstwa w ukfadzie zadaniowym” oraz ,Wstepne zatozenia realizacji systemu
informatycznego wspierajgcego obstuge budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym”;

— przygotowano (na zlecenie Ministerstwa Finanséw) ekspertyze dotyczaca projektu jednolitej
struktury uktadu zadaniowego budzetéw wojewoddw (Ekspertyza — Projekt jednolitej struktury uktadu
zadaniowego budzetu wojewoddw na 2012 rok), poprzez przygotowanie katalogu funkgji, zadan
i podzadan budzetowych wspoélnego dla budzetéw wszystkich wojewoddw, oraz zapewnienie
spojnosci celéw i miernikdw okreslajacych stopien realizacji tych zadan i podzadan®.

Realizacja zadan zwigzanych z wdrazaniem budzetu w ukfadzie zadaniowym prowadzona byta
w ramach dwdch projektéw Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, dofinansowywanych ze srodkéw
Europejskiego Funduszu Spotecznego, tj. projekty: ,Wdrozenie budzetu zadaniowego u wszystkich
dysponentéw srodkéw budzetowych w latach 2008-2012" oraz ,Wsparcie przygotowania i wdrozenie
budzetu zadaniowego na poziomie centralnym w latach 2008-2012".

Istotne uwarunkowania w procesie wdrazania

Podstawowym zatozeniem metodycznym przy wdrazaniu koncepcji budzetu zadaniowego
stuzagcego do racjonalnego zarzadzania zaréwno finansami jak i zadaniami panstwa, jest petne
ustalenie i jednoznaczne powigzanie ze soba - w ramach catego sektora finanséw publicznych -
dwdch obszaréw aktywnosci administracji panstwowej. Pierwszy z nich to obszar planowania
i realizacji zadan publicznych® wynikajacych zaréwno z prawa powszechnie obowigzujacego

57 Dz.U.z2008r. Nr 87, poz. 537.

58 Ekspertyza zostata wykonana w ramach Katedry Polityki Europejskiej, Finanséw Publicznych i Marketingu Szkoty Gtéwnej
Gospodarstwa Wiejskiego.

59 Przyjmujemy, ze pojecie zadanie publiczne jest pojeciem ogdlnym zawierajagcym w sobie zadania publiczne na poziomie
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jak i z koniecznosci rozwigzywania (w granicach obowigzujacego prawa) zaréwno biezacych
jak i strategicznych wyzwan i probleméw spoteczenstwa. Drugi to obszar planowania i realizacji
wydatkow i rozchodéw znajdujacych pokrycie w dostepnych srodkach publicznych. Dopiero petne
pofaczenie i jednoznaczne przyporzadkowanie tych dwdéch obszaréw, potgczone z systemem
monitorowania dokonan pozwalajacym na wiarygodng sprawozdawczos¢ zarbwno osiggnietych
rezultatdéw jak i zwigzanych z nimi wydatkéw i rozchodéw, pozwoli racjonalnie zarzadza¢ sprawami
panstwa.

Zgodnie z art. 2 pkt 3 ufp, hierarchiczna struktura uktadu zadaniowego sktada sie z funkcji panstwa
(oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatan panstwa), zadan budzetowych (grupujacych wydatki
wedtug celéw), podzadan budzetowych (grupujacych dziatania umozliwiajgce realizacje celéw zadania,
w ramach ktérego podzadania te zostaty wyodrebnione) oraz dziatan. Rezultatem procesu planowania
na kazdym ze zdefiniowanych powyzej szczebli struktury zadan publicznych, jest:

® nazwanie obszaru przedmiotowego zadania publicznego;

e okreslenie celu do osiagniecia;

e zdefiniowanie miernika pozwalajgcego na pomiar dokonan w osigganiu przyjetego cely;

e okreslenie wartosci docelowej miernika na koricu przyjetego okresu planistycznego.

Jezeli przyjmujemy zasade logiki przyczynowo - skutkowej przy planowaniu zadan publicznych
czyli zatozymy, ze kazde dziatanie stuzy osigganiu celéw okreslonego podzadania budzetowego,
kazde podzadanie budzetowe stuzy osigganiu celéw okreslonego zadania budzetowego, a kazde
zadanie budzetowe wchodzi w sktad okreslonej funkgji panstwa i stuzy osigganiu jej celéw, to dla
zaplanowania wartosci docelowej miernikdéw osiggniecia poszczegdlnych celédw niezbedna jest
znajomosc¢ nie tylko projektu limitu wydatkéw na okreslonym poziomie hierarchii zadan publicznych,
ale rébwniez przewidywanych kosztow realizacji i osiaggania celéw zadan publicznych z poziomu
nizszego. Najistotniejszym dla planowania i realizowania wydatkéw w ukfadzie zadaniowym jest
znajomos$¢ kosztdéw na poziomie dziatan, poniewaz od ich wartosci — przy znanym limicie wydatkow
- zaleze¢ powinna planowana wartos¢ docelowa zarowno miernikdw dziatan (sg to zwykle mierniki
produktu), jak i kwota niezbednych wydatkéw na poziomie podzadan budzetowych, a w konsekwencji
zadan budzetowych i funkgji panstwa.

Jezeli przyjmujemy, ze uktad zadaniowy ma charakter funkcjonalny, to powinien on pozwalac
na przypisanie wydatkéw do celéw zaréwno na poziomie catego panstwowego sektora finanséw
publicznych, jak i wszystkich bez wyjatkéw jednostek sektora finanséw publicznych. Tylko tak
skonstruowany uktad zadaniowy tworzy rzeczywiste warunki do systematycznego podnoszenia
zarébwno skutecznosci osiggania zaplanowanych celéw jak i efektywnosci wydatkowania srodkow
publicznych.

Przyjeta w Polsce struktura wtadz publicznych zaktada istnienie podsysteméw do ktérych
przypisywane sg poszczegodlne jednostki sektora finanséw publicznych. Sa one oparte na koncepgji
dziatéw administracji rzagdowej, ktérymi kierujg ministrowie wtasciwi do spraw okreslonego dziatu.
Kazda panstwowa jednostka sektora finanséw publicznych jest przypisana do okreslonego
podsystemu — budujac, zdefiniowany w art. 2 pkt 7 ufp, zbiér jednostek w dziale (wyjatek stanowi
kilka jednostek nad ktorymi nadzér sprawuje bezposrednio Prezes Rady Ministrow®®). Ten uktad
podsystemoéw opartych na dziatach administracji rzadowej jest uktadem funkcjonalnym opartym
na - zdefiniowanych w ustawie o dziatach administracji rzagdowej — sprawach, ktérych przedmiot

strategicznym czyli funkcje panstwa i zadania budzetowe oraz zadania publiczne na poziomie operacyjnym czyli
podzadania budzetowe i dziatania.

60 Art. 33a ustawy o dziatach administracji rzadowej.
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w zdecydowanej wiekszosci pokrywa sie ze zdefiniowanym, w przyjetym uktadzie zadaniowym,
brzmieniem zadan budzetowych.

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, iz osigganie zaprogramowanych celéw zadan budzetowych zwigzane
jest z realizacja przez jednostki w dziale ministra wtasciwego okreslonych, zaplanowanych, dziatan
potaczonych w podzadania budzetowe. Niemniej jednak dla znaczacej grupy zadan budzetowych,
dziatania (badz ich jednorodne grupy konkretyzowane jako podzadania budzetowe) niezbedne
do osiggniecia celéw zadan budzetowych, programuja kierownicy jednostek znajdujacych sie w innych
dziatach niz dziat ministra odpowiedzialnego - zgodnie z zapisami ustawy o dziatach administracji
rzadowej - za osigganie celéw tych zadan budzetowych.

Zbudowana struktura uktadu zadaniowego wymaga wiec zaréwno dziatan zarzadczych ministra
(w zakresie planowania, monitorowania oraz sprawozdawczosci) w stosunku do jednostek wewnatrz
dziatu ktérym kieruje, jak i wspolnych dziatar w ramach wspétpracy zinnym i podmiotami® (ministrami
wiasciwymi do spraw innych dziatéw administracji rzagdowej nadzorujacymi jednostki w dziale,
ktdre realizuja dziatania/podzadania majace wptyw na osiggniecie celéw zadania, oraz wojewodami
realizujacymi — w ramach zespolonej administracji rzadowej — dziatania/podzadania majace wptyw
na osiggniecie celéw zadania i odpowiedzialnymi za wtasciwa realizacje zadan z zakresu administracji
rzadowej zleconych ustawowo do realizacji jednostkom samorzadu terytorialnego). Osiggniecie
zaplanowanych celéw tych zadan budzetowych wymaga wiec zaréwno adekwatnej wspodtpracy
~wewnatrzdziatowej” (narzedziem ministra jest tu system kontroli zarzadczej w dziale) jak i wspotpracy
~,miedzyresortowej” pomiedzy ministrem odpowiedzialnym za osigganie celu okreslonego zadania
budzetowego, a innymi ministrami oraz wojewodami odpowiedzialnymi za realizacje dziatan/
podzadan ktére majg wptyw na osigganie celéw zadania budzetowego.

W obszarze planowania i realizacji zadan publicznych podstawowym wyzwaniem jest wiec
opracowanie oraz wdrozenie takiej metodologii, ktéra pozwoli na zdefiniowanie hierarchicznej
struktury zadan publicznych (wraz z celami i miernikami dokonan) oraz przyporzadkowanie im
organow witadzy publicznej oraz jednostek organizacyjnych, w taki sposoéb, aby za planowanie
i realizowanie kazdego, ustalonego w hierarchii zadan, zadania publicznego odpowiedzialna
byta konkretna osoba petnigca funkcje badz organu wtadzy publicznej (poziom funkcji i zadan
budzetowych) badz kierownika jednostki organizacyjnej (poziom podzadan budzetowych i dziatan).

Zdaniem NIK istotne jest, aby przyporzadkowanie to spetniato zasade zupetnosci, to znaczy
aby kazda panstwowa jednostka sektora finanséw publicznych realizujaca jakiekolwiek dziatania
na rzecz zadan publicznych i wydatkujaca na ich realizacje jakiekolwiek srodki publiczne, oraz kazdy
organ wiadzy publicznej odpowiedzialny konstytucyjnie za okreslone zadania publiczne — miat
przyporzadkowang odpowiedzialnosc¢ za realizacje zaplanowanych celéw okreslonego zadania
publicznego oraz wydatkowanie okreslonej kwoty srodkéw publicznych. Przy czym metoda
planowania rezultatéw zadan publicznych na poszczegdlnych szczeblach hierarchii zadan publicznych,
ktorej rezultatem jest przyjecie okreslonej wartosci docelowej miernikéw ustalonych dla danego
poziomu, powinna by¢ oparta o znajomosc¢ kosztéw wszystkich zdarzen gospodarczych dla dziatan
niezbednych do osiggniecia zaplanowanych celéw.

61 Obowigzek wspotdziatania wynika wprost z art. 38 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j.
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Notatka z panelu ekspertow

zorganizowanego przez NIKw dniu 11 stycznia 2012r.
w zwigzku z przeprowadzong przez NIK w 2011 r. kontrolg
Wdrazanie budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym - ocena procesow:
planowania, monitorowania i sprawozdawczosci*

(autoryzowana)

Celem panelu, ktéry miat stuzy¢ wsparciu merytorycznemu przygotowywanej informacji
o wynikach tej kontroli, byto zapoznanie sie z opinig ekspertéw (reprezentujacych nauke oraz organy
witadzy publicznej) oraz dyskusja na temat przebiegu procesu planowania wydatkéw w ukfadzie
zadaniowym i narzedzi wykorzystywanych w ramach jego realizacji, a takze najwazniejszych
problemoéw zwigzanych z realizacjg procesu budzetowania zadaniowego w Polsce.

Panel ekspertow prowadzili Wiceprezesi NIK: dr Marian Cichosz i dr Wojciech Misigg. Na tle
zaproponowanych przez nich zagadnien do omoéwienia w trakcie panelu odbyta sie dyskusja, ktéra
miata na celu przedstawienie, zarébwno przedstawicielom Ministerstwa Finanséw jak i Najwyzszej
Izby Kontroli, opinii ekspertéw, ktdre powinny stuzy¢ udoskonaleniu procesu wdrazania budzetu
zadaniowego w Polsce.

Eksperci:

1. Prof. dr hab. Antoni Hanusz - Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego,

2. Mirostawa Boryczka - Cztonek Zarzadu ds. Ekonomiczno-Finansowych Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych,

3. Matgorzata Bywanis-Jodlinska - Dyrektor Generalny Matopolskiego Urzedu Wojewoddzkiego,

4. Ewa Malysa - Dyrektor Wydziatu Finanséw i Budzetu w Matopolskim Urzedzie Wojewddzkim
w Krakowie,

5. Wiestawa Chojnacka - Zastepujaca Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Sprawiedliwosci,

6. Drtukasz Hardt - Wydziat Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego,

7. Katarzyna Szarkowska - Dyrektor Generalny Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej,

8. Prof. dr hab. Artur Nowak-Far - Szkota Gtéwna Handlowa,

9. Dr Halina Wasilewska- Trenkner — doradca Prezesa NBP,

10 Ewa Stanistawska - Zastepca Dyrektora Biura Kadr i Organizacji w Mazowieckim Urzedzie
Wojewoddzkim w Warszawie.

W wypowiedziach ekspertow zwrécono uwage na nastepujace zagadnienia:

Antoni Hanusz - wskazat na potrzebe zmian regulacji prawnych normujacych tres¢ i zakres analizy
dokumentéw sporzadzanych w zwigzku z kontrola wykonywania ustawy budzetowej. Zwrdcit
uwage, iz jednym z kierunkéw wykorzystania uktadu zadaniowego budzetu panstwa powinno by¢
podniesienie znaczenia dokonywanej przez Sejm Rzeczpospolitej Polskiej merytorycznej kontroli
gospodarki budzetowej prowadzonej przez Rade Ministréw. Wykorzystywanie analizy stopnia
zrealizowania celéw ustalanych dla poszczegdlnych zadan i podzadan, z uwzglednieniem ustalonych
wczesniej miernikdw pozwolitoby z jednej strony na oparcie oceny dziatalnosci Rady Ministrow
dokonywanej przez Sejm o czynniki zobiektywizowane, z innej zas sprzyjatoby poprawie efektywnosci

62 Tres¢ notatki zawiera wytacznie wykaz ekspertéw oraz ich wypowiedzi odnoszace sie do tematu panelu.
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wykorzystania srodkéw publicznych poprzez chociazby uruchomienie procesu ewaluacji. Ujecie
zadaniowe budzetu umozliwia zwiekszenie znaczenia merytorycznego elementu kontroli wykonania
ustawy budzetowej przez Rade Ministréw, co wynika z charakterystycznego dla zadaniowego ujecia
budzetu, przedstawienia wydatkow przyporzadkowanych zadaniom i podzadaniom w ramach
poszczegdlnych funkgji panstwa. Taki sposob ujecia wydatkéw umozliwia zobiektywizowana ocene
ponoszonych wydatkéw o ile tylko mierniki zostang okre$lone w sposob wtasciwy. Podkreslenia
wymaga fakt, iz jakkolwiek ustawa o finansach publicznych przyznaje szereg kompetencji w zakresie
wykonywania budzetu Ministrowi Finanséw oraz poszczegélnym dysponentom, to jednak kierowanie
wykonaniem budzetu powierza sie Radzie Ministréw przyjmujac i przyznajac jej takze instrumenty
prawne umozliwiajace oddziatywanie na wykonawcoéw budzetu.

Postulowac nalezatoby, aby Sejm podejmujac uchwate w przedmiocie absolutorium wyrazit swoje
stanowisko takze w sprawie realizacji zaktadanych zadan i podzadan w ramach poszczegdlnych funkgji
budzetu panstwa. W ten sposéb Sejm bedzie mdgt sie odnies¢ do realnosci planowanych wydatkow,
w tym sensie, ze bedzie mdgt oceniac ex post ich realizacje, a nie jak byto dotychczas (i by¢ moze
tak jest) ex ante. Dzieki temu funkcja kontrolna Sejmu i rola Najwyzszej Izby Kontroli w odniesieniu
do prowadzenia gospodarki budzetowej przez Rade Ministrow uzyskataby realny wymiar merytoryczny
uruchamiajac jednoczesnie ewaluacje, a wiec tancuch poprawy efektywnosci wykonywania zadan
publicznych oraz wykorzystywania srodkéw finansowych. Wskazane rozwigzania sugeruja celowos$¢
zmian legislacyjnych, ktére by po pierwsze naktadaty na Sejm obowiazek rozpatrzenia nie tylko
sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej, ale réwniez sprawozdania o wykonaniu budzetu
w uktadzie zadaniowym. Po drugie, zmiany legislacyjne powinny prowadzi¢ wprost do natozenia
na Najwyzsza Izbe Kontroli obowigzku sporzadzania analizy wykonania budzetu panstwa rowniez
z uwzglednieniem elementéw zadaniowych.

Mirostawa Boryczka - stwierdzita, ze obecnie budzet zadaniowy spetnia wymogi jawnosci gospodarki
budzetowej, czyli opisuje budzet w sposdb bardziej zrozumiaty niz ukfad: czesci, dziatéw, rozdziatéw
i paragraféw, ktéry moze by¢ niezrozumiaty dla zwyktego czytelnika. Natomiast nie udato nam
sie, jako administracji dojs¢ do takiego momentu, kiedy to narzedzie bytoby w jakikolwiek sposéb
wykorzystywane zarzadczo. Jezeli sie zastanowimy nad tym, czemu ma stuzy¢ budzet zadaniowy,
to oczywiscie temu zeby administracji przypisac do realizacji konkretne zadania panstwa. Oznacza
to, ze ktos musiatby zadania okresli¢ oraz powiedzie¢, ktére z zadan obecnie realizowanych powinny
by¢ kontynuowane oraz w jaki sposéb, a ktére nie sg priorytetowe i przy niedostatku srodkéw
finansowych moga by¢ zaniechane. Jednakze robimy ciggle budzet zadaniowy od dotu, to znaczy
kazdy opisuje to co robi oraz sam sobie wymysla wskaznik, a tak naprawde nie toczy sie dyskusja
na temat zadan panstwa oraz tego jakie wskazniki, jakie mierniki chcielibysmy osiggna¢. Cata koncepcja
budzetu zadaniowego jest skonstruowana stusznie. Wychodzimy od dokumentéw strategicznych
przechodzimy przez wieloletnie plany finansowe i zadaniowe i dochodzimy do wykonania budzetu
rocznego. Problem polega na tym, ze o ile forma jest stuszna o tyle z zawartoscia i dyskusja na temat
zawartosci ciggle mamy duze problemy.

W odniesieniu do wskaznikéw budzetu zadaniowego podkreslita, ze te wskazniki powinny dotyczyc
tego, na co zarzadzajacy srodkami ma jakikolwiek wptyw. Wskazujac na przyktad ZUS, ktéry zarzadza
blisko 200 miliardami ztotych w skali roku, podata, ze sama okreslita wskazniki i nikt z nig na ten
temat nie dyskutowat. Wskazniki, dotyczace zaréwno Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych i Funduszu Emerytur Pomostowych, to stopien pokrycia wydatkéw
sktadkami, na co wptyw ZUS ksztattuje sie na poziomie 1% (na co sktada sie poziom sciggalnosci
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sktadek oraz wydatki administracyjne ZUS w stosunku do obracanego funduszu). Oczywiscie, to co
naprawde interesuje spoteczenstwo, to nie to, jaki jest stopien pokrycia wydatkéw sktadkami, tylko
to czy emerytura przyjdzie na czas i czy decyzje bede wydawane terminowo.

Pani Boryczka podkreslita, ze gteboko wierzy w budzet zadaniowy, wydaje sie jednak, ze przez
te 6 lat jestesmy ciagle na bardzo wczesnym etapie i nie doszlismy jeszcze do tego, zeby w ogole
nazwac budzet zadaniowym budzetem. To raczej prezentacja wydatkéw w uktadzie zadaniowym,
natomiast nie narzedzie zarzadcze.

Matgorzata Bywanis-Jodlinska - wskazafa, ze budzet zadaniowy nie polega tylko na wyznaczaniu
przez rzad zadan do realizacji i kwitowaniu tego (badz nie) przez Sejm. Tak naprawde budzet zadaniowy
to jest dialog ze spoteczeristwem bo przeciez nie jestesmy w stanie zrealizowac wszystkiego (wszystkie
22 funkcje panstwa wypetni¢ w sposéb doskonaty) z prostego powodu, ze nie mamy na tyle sit
i srodkéw. Musimy wiec sie zdecydowac na jakie$ priorytety i na jakies sSwiadome zaniechania.
Podkreslita, ze wskazniki i mierniki nalezy wyznacza¢ w porozumieniu z samorzadami - to jest whasnie
ten etap specyfikowania zadan i badania ile te zadania kosztujg, po to zeby w ostatecznosci ten gtos
oddolny znalazt sie na samej goérze i po to zeby rzad w dialogu ze spoteczenstwem zbudowat pewna
strategie i pewne priorytety. Dialog powinien byc¢ i z géry na déti z dotu do géry, jednak faktycznie
tego dialogu ze spoteczenstwem brakuje.

Ewa Matysa - stwierdzita, ze budzet zadaniowy powinien by¢ zamieszczony w zatgcznikach
do ustawy budzetowej, nie w uzasadnieniu. Wskazata réwniez, na brak rozwigzah w ustawie
o finansach publicznych w zakresie obowiazku naktadania na dysponentéw poszczegdlnych czesci
zamieszczania budzetu zadaniowego w planie finansowym dochodéw i wydatkéw. Odniosta sie do
rozwigzan przyjetych w Matopolskim Urzedzie Wojewddzkim, gdzie - jak podata - oprécz budzetu
tradycyjnego, funkcjonuje réwniez dokument w postaci budzetu zadaniowego. Zwrdcita réwniez
uwage, ze brakuje w ustawie o finansach publicznych i w przepisach wykonawczych do ustawy
o finansach publicznych rozwigzan dotyczacych planéw zadaniowych jednostek realizujacych budzet
zadaniowy, tj. podlegtych jednostek administracji zespolonej.

Wiestawa Chojnacka - stwierdzita, ze celem nie jest samo w sobie wdrozenie budzetu zadaniowego.
Budzet zadaniowy to jest narzedzie, ktére powinno nam pomac budowac spoteczenstwo obywatelskie,
po prostu podnosi¢ na wyzszy poziom naszg obywatelskg swiadomos¢, wtedy i Sejm bedzie pytat
o efekty realizacji zadan i politycy beda zainteresowani stawianiem celéw i sami siebie beda z tych
celéw rozliczali. To jest kwestia zmiany kultury zarzadzania, ale tez zmiany $wiadomosci obywatelskiej.
Kraje, ktore wdrazaty budzet zadaniowy po 20 latach nadal wprowadzajg zmiany i tak powinno by¢.
Nie powinnismy tego traktowac jako twarde narzedzie zarzadcze, ktore bedzie tak jak tradycyjny
budzet tak nas krepowato. Jesdli potraktujemy powaznie podejscie do budzetu zadaniowego jako
jedynego narzedzia do ewidencjonowania i rozliczania wydatkéw, to zachodzi obawa, ze sparalizujemy
mozliwosci zarzadcze w catosci.

Najwazniejszym celem, ktéry powinnismy sobie uswiadamiac jest kwestia budowania pewnej
kultury wigzacej sie takze z zarzadzaniem panstwem, ale opartej o jawnos¢, przejrzystos¢, o stawianie
celdéw, rozliczania z tych celéw ale nie przez wymagania ustawowe, konstytucyjne czy jakies inne,
tylko przez swiadomos¢ obywatelska.

W budzecie zadaniowym podejscie procesowe jest niezbedne. Kazde zadanie, ktére formutujemy
w katalogu funkcji zadan i podzadan ma jakies umocowanie ustawowe, gdzie okresla sie wszystkich
uczestnikdw tego procesu i tego chyba jeszcze troche nam brakuje. To jest to ¢wiczenie, ktdre
wykonywalismy wspélnie jako urzedy wojewddzkie wpisujac sie w funkcje, zadania realizowane
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przez ministréw. Tu sie na ogot stykalismy z powaznymi problemami: kto za to wszystko odpowiada,
kto jest wtascicielem tego procesu, kto podejmuje najwazniejsze decyzje dotyczace tego procesu,
kto stawia cele, kto te cele bedzie monitorowat i bedzie oceniat rezultaty. Rezultaty powyzszych
dziatan przyczynityby sie do podniesienia debaty publicznej na wyzszy poziom.

tukasz Hardt - zwrécit uwage na brak zainteresowania klasy politycznej we wdrazaniu budzetu
zadaniowego. Odwotujac sie do doswiadczen innych krajow stwierdzit, ze tam gdzie to sie zwykle
udawato, klasa polityczna w pewnym momencie zauwazata, ze budzet zadaniowy to bardzo dobre
narzedzie do zarzadzania poprzez cele. Tak byto w Wielkiej Brytanii 10 lat temu, gdzie wydatki
na pewne dziedziny zaczety drastycznie rosng¢, a ich efektywnos¢ wihasciwie nie zmieniata sie.
Zasugerowat powroét osrodka koordynujacego wdrazanie budzetu zadaniowego do Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow. Wzmocnitoby to role koordynatora BZ, ktéry powinien pochodzi¢ z poziomu
politycznego rzadu, a nie technicznego, tak aby moégt w realny sposéb wyptywad na wdrazanie BZ
w ministerstwach sektorowych. Podkres$lenia wymaga réwniez to, ze trudnosci we wdrazaniu BZ
wynikaja z tego, ze jego petna implementacja doprowadzitaby do znaczacej zmiany w funkcjonowaniu
administracji rzadowej, stad updr jej czesci przed petnym przejsciem na BZ. Warto tutaj doda¢,
ze wdrazanie budzetu zadaniowego wymaga przetamania sektorowosci i wiekszej koordynacji
dziatan réznych czesci rzadu, a wiemy, ze to w polskich warunkach nie jest tatwe. Jesli chcemy, zeby
proces wdrazania BZ zakonczyt sie sukcesem, to musi stac sie on elementem szerszego programu
reform, w tym wzmocnienia centrum rzadu i zwiekszenia kompetencji administracji i jej wieksze
niego ukierunkowania na cele i rezultaty.

Katarzyna Szarkowska - stwierdzita, ze ustawa o finansach publicznych przewiduje, co do zasady,
ze podstawaq gospodarki finansowej sa plany finansowe, sporzagdzane w uktadzie paragrafowym,
ale przemilcza np. kwestie, czy zmieniajac plan finansowy nalezy dokonac zmiany w zadaniowym
uktadzie wydatkéw. Czes¢ urzeddw - na przyktad Ministerstwo Transportu - robito takie zmiany,
zeby zapewnic¢ spdjnos¢ zadaniowej i tradycyjnej klasyfikacji wydatkéw w podsumowaniu rocznym
wykonania budzetu panstwa.

Odnoszac sie do zagadnien: gdzie jesteSmy z budzetem zadaniowym, co sie stato i co dalej -
stwierdzita, ze powinnismy budzet zadaniowy troche odmitologizowa¢, aby nasze oczekiwania
nie byty nadmierne w stosunku do rzeczywistego znaczenia budzetu w uktadzie zadaniowym
w zarzadzaniu srodkami publicznymi, w ksztatcie jaki nadata mu ustawa o finansach publicznych.
Przedstawiany byt on jako narzedzie do zarzagdzania, a w obecnym ksztatcie narzedziem zarzagdczym
nie jest i nawet chyba nie ma szansy, aby stat sie takim narzedziem, z przyczyn wynikajacych z przyjetej
metodologii. Najistotniejsza rzecza, ktéra nie pozwala zarzagdczo wykorzystywac budzetu w uktadzie
zadaniowym do zarzadzania $srodkami publicznymi jest to, ze nie taczy on decyzji o alokacji srodkow
z decyzjami o tym, jakie zadania maja by¢ realizowane przez jednostki publiczne. We wszystkich
krajach, w ktorych budzet zadaniowy byt wdrazany, poszukiwano mechanizmu budzetowania
zadaniowego powigzanego z przydzielaniem srodkéw na zadania, a my mamy systemowe rozerwanie
tego mechanizmu - nie ma takiego zwiazku, i w konsekwencji budzet zadaniowy nie moze dziata¢
zarzadczo - dziata prezentacyjnie. Jezeli cofniemy sie o 60 lat, kiedy Amerykanie wprowadzali swéj
pierwszy budzet w uktadzie zadaniowym, to okazuije sie, ze wdrozenie budzetu zadaniowego wynikato
z potrzeby innej prezentacji wydatkéw oraz oczekiwan kongresmendw, ktérzy chcieli lepiej wiedzie,
na co przeznaczane sg srodki publiczne. Obecnie administracja amerykanska ,zawiesita” stosowanie
wypracowanych w latach 90-tych narzedzi oraz pracuje nad takimi zmianami w systemie finansowania
zadan publicznych, ktére umozliwityby powigzanie decyzji o finansowaniu z zapewnieniem
efektywnosci realizowanych zadan.
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Artur Nowak-Far - zwrdécit uwage na brak jasnej politycznej odpowiedzi na pytanie, czy budzet
zadaniowy ma miec funkcje informacyjng czy funkcje zarzadcza i czy budzet zadaniowy ma by¢
modelem docelowym czy jedynie naktadka na budzet tradycyjny. Wskazat takze na problem
patrona projektu, jakim jest budzet zadaniowy. Historia budzetu zadaniowego w Polsce wyraznie
pokazuje, ze - w tym wymiarze — zaczeto od w miare wysokiego ,c”, bo ustanowiono petnomocnika
Rzadu umiejscowionego w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw; natomiast obecne instytucjonalne
osadzenia osrodka koordynujgcego caty projekt musi budzi¢ powazne watpliwosci co do jego
prawidtowosci (przede wszystkim rozumianej w kategoriach skutecznosci) - méwiagc najprosciej,
pojawia sie przypuszczenie, ze o$rodek ten jest umieszczony za nisko w strukturze instytucjonalnej
catej administracji panstwowej. Obecny ksztatt realizacji projektu budzetu zadaniowego aktualizuje
takze pytania: czy system, narzedzia monitorowania i narzedzia korekty, ktérymi owo centrum w tej
chwili dysponuje sg dostatecznie efektywne? Artur Nowak-Far wyrazit poglad, ze bez istotnych zmian
w tym zakresie projekt wdrozenia budzetu zadaniowego zbyt duzej przysztosci mie¢ nie bedzie -
bedzie ,jakims” projektem, ktory sie moze nawet zamienic w jakie$ catkiem ciekawe przedsiewziecie
badawcze, ale wiekszej doniostosci w praktyce moze po prostu nie miec.

Wskazat réwniez na wady modelu normatywnego dotyczacego budzetu zadaniowego, w tym
na brak w nim odpowiedzi na podstawowe pytania. Pierwszym jest pytanie, jakie funkcje ma
wypetnia¢ w naszym systemie ustrojowym i w naszym systemie finanséw publicznych budzet
zadaniowy - obecnie jak i w formule docelowej? Prawo ma przeciez spetniac funkcje informacyjna tzn.
nie tylko korygowac zachowania ale informowac o tym co nalezy robic i w ten sposéb legitymizowac
te zachowania oraz pokazywac pewien model reakcji na okreslone bodzce. W obecnym ksztatcie
prawo zle informuje o naturze projektu i jego celu, nieadekwatnie informuje o sposobach jego
monitorowania, nie umiejscawia w ogoéle waznych funkcji w ramach realizacji projektu w taki sposéb,
ze doktadnie mozna przypisac zadania konkretnym osobom albo grupom oséb.

Druga wada modelu normatywnego dotyczacego budzetu zadaniowego jest brak odpowiedzi
na pytanie, jaka jest podstawa, z ktérej dany minister ma wywodzi¢ w ogdle swoje obowigzki
odnoszace sie do realizacji tego projektu - czy to jest ustawa o finansach publicznych czy moze raczej
ustawa o dziatach administracji? Pojawia sie bowiem bardzo powazna watpliwos¢, czy obowigzki
wywodzi¢ z ustawy o finansach publicznych w odniesieniu do kontroli zarzadczej (ale wtedy - musimy
sobie zatozy¢ - ze budzet zadaniowy jest po to zeby zarzadzac efektywnie srodkami publicznymi);
wszelkie inne formuty typu witasnie budzet zadaniowy w formule informacyjnej mozemy wywodzi¢
z ustawy o dziatach administracji i nie ma potrzeby w ogdle zdawac sie na ustawe o finansach
publicznych. Ta watpliwosc jeszcze raz pokazuje, ze nalezy dac jasne sygnaty polityczne, co do ksztattu
i fundamentalnych funkcji budzetu zadaniowego w Polsce. Nie powinnismy akceptowac pogladu,
ze budzet zadaniowy to jest taki drogi projekt, ktéry ma nam realizowac jakies$ funkcje informacyjne
czy prezentacyjne. W takim przypadku w ogéle zapomnijmy o tym, ze to ma jakis sens w panstwie,
w ktérym borykamy sie z tak powaznym ograniczeniem budzetowym i tak rozlegtymi ograniczeniami
zasoboéw. Nie chodzi tylko o pienigdze, ktére ptacimy, ale réwniez o to ile energii rowniez spotecznej,
ile pracy ludzkiej jest tutaj wykorzystane.

Halina Wasilewska-Trenkner - stwierdzita, ze na razie budzet zadaniowy bedzie sie posuwat powoli.
Bedziemy jak wioslarze ¢wiczy¢ pewne zadania na sucho ale musimy byc¢ przygotowani do tego,
ze przyjdzie wiosna i trzeba bedzie sptyng¢ na wode. Wazne jest w zwigzku z tym, aby zwrécic
uwage na to jakich rozwigzan prawnych nam brakuje, gdzie by mozna byto te rozwigzania poprawic,
szykujac sie do momentu, w ktérym rzecz okaze sie wazna, uswiadomiona, bo niewatpliwie tak
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bedzie musiato by¢. Pamietajmy réwniez o tym, ze biorac pod uwage koniecznos$¢ wdrozenia budzetu
zadaniowego musimy réowniez bardzo bacznie przygladac sie zmianom, jakie zachodza w strukturze
administracji i wtadzy jako, ze te zmiany mogg nam przekresli¢ pewne juz dostrzezone, czy juz
osiagniete pola z oczywistym efektem tego, ze trzeba bedzie sie cofnac i jeszcze raz wypracowac
jakis inny kanat, inng droge. Latwo jest wpisa¢ pewne rozwigzania do ustawy, ze co$ powinno by¢
tak i tak czytane, ale to sa doswiadczenia na zywej materii proceséw gospodarczych i proceséw
spotecznych, w zwigzku z tym trzeba bardzo doktadnie wiedzie¢ - jakie moga by¢ konsekwencje
takiego rozstrzygniecia prawnego, jak zanotowac od strony rachunkowej te przedsiewziecia i jak
i komu przypisac za nie odpowiedzialno$¢. Z przypisywaniem odpowiedzialnosci nie jest to takie
jednoznaczne mimo ustawy o dziatach, ustawy o Radzie Ministrow itd. Stad wydaje sie, ze poki
nie ma takiego petnego rozstrzygniecia to powinnismy przyja¢, ze budzet zadaniowy w tej formie
to pewien obraz dokonanego ogromnego ¢wiczenia rozpoznawczego, ktore to ¢wiczenie bedzie
musiato podlegac dalszemu doskonaleniu. Kiedys, w perspektywie pewnie 3-4 lat (musimy najpierw
przewalczy¢ kryzys gospodarczy) bedzie to owocowato jakims kolejnym krokiem. To ¢wiczenie
w poszczegodlnych instytucjach istnie¢ moze, ale nie moze istnie¢ na poziomie ogélnych finanséw
panstwa bo jeszcze za wczesnie na petng agregacje.

Ewa Stanistawska — odnoszac sie do kwestii rzetelnosci miernikdéw i poprawnosci klasyfikowania
wydatkoéw do odpowiednich zadan podata, ze w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim juz kolejny rok
mierzy sie koszty zwigzane z realizacjg zadan w miejscu ich powstania. W 2011 r. zostato przygotowane
narzedzie pozwalajace na przypisanie kosztéw wprost do 0séb realizujgcych zadanie i obliczenie
$redniej kosztow realizacji zadania (na przyktad w oddziale, ktéry dane zadanie realizuje). Dokonano
podziatu na koszty osobowe i koszty administracyjne zwigzane z realizacja zadania. Dzieki informacji
jaki byt plan zatozony takze w budzecie zadaniowym poréwnano czy koszty, ktére przez wydziaty
zostaty okreslone rzeczywiscie sie zgadzaja. Odnotowano bardzo niewielkie réznice.




ZALACZNIK NR 3

Wykaz objetych kontrolg jednostek i 0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska
odpowiedzialnych za kontrolowanga dziatalnos¢

Nazwa jednostki
objetej kontrolg

Osoby odpowiedzialne
za kontrolowang dziatalnos¢

Petniona funkcja

Imie i nazwisko
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

20.

21.

22.

23.

Ministerstwo Finansow

Ministerstwo Edukacji Narodowej

Ministerstwo Gospodarki

Ministerstwo Infrastruktury

Ministerstwo Kultury
i Dziedzictwa Narodowego

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
Ministerstwo Obrony Narodowej
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
Ministerstwo Skarbu Paristwa

Ministerstwo Sportu i Turystyki

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji

Ministerstwo Spraw Zagranicznych
Ministerstwo Sprawiedliwosci
Ministerstwo Srodowiska

Ministerstwo Zdrowia

Dolnoslaski Urzad Wojewodzki
Kujawsko-Pomorski Urzad Wojewddzki
Lubelski Urzad Wojewddzki

Lubuski Urzad Wojewddzki

todzki Urzad Wojewddzki

Matopolski Urzad Wojewddzki

Minister

Minister

Wiceprezes Rady
Ministrow, Minister

Minister

Minister

Minister
Minister
Minister
Minister
Minister
Minister

Minister
Minister

Minister
Minister
Minister
Minister
Wojewoda
Wojewoda
Wojewoda
Wojewoda
Wojewoda

Wojewoda

Jan Vincent-Rostowski

Katarzyna Hall

Waldemar Pawlak
Cezary Grabarczyk

Bogdan Zdrojewski

Barbara Kudrycka
Bogdan Klich
Jolanta Fedak
Marek Sawicki

Elzbieta Bienkowska

Aleksander Grad

Adam Giersz
Jerzy Miller

Radostaw Sikorski
Krzysztof Kwiatkowski
Andrzej Kraszewski
Ewa Kopacz
Aleksander Skorupa
Ewa Mes
Genowefa Tokarska
Helena Hatka
Jolanta Chetminska

Andrzej Harezlak
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24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

3L

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

4700

43.

44,

45.

46.

47.

48.

Mazowiecki Urzad Wojewddzki

Opolski Urzad Wojewddzki
Podkarpacki Urzad Wojewddzki

Podlaski Urzad Wojewddzki

Pomorski Urzad Wojewoddzki

Slaski Urzad Wojewddzki

Swietokrzyski Urzad Wojewddzki
Warminsko-Mazurski Urzad Wojewddzki
Wielkopolski Urzad Wojewddzki

Zachodniopomorski Urzad Wojewddzki

Generalna Dyrekcja Drég Krajowych
i Autostrad

Gtéwny Inspektorat Farmaceutyczny

Dowddztwo Sit Powietrznych

Gtéwny Inspektorat Ochrony Roslin
i Nasiennictwa

Gtoéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska

Komenda Gtéwna Policji
Komenda Gtdwna Strazy Granicznej

Pierwszy Urzad Skarbowy w Radomiu

Urzad Skarbowy w Legionowie
Urzad Skarbowy w Wotominie

Urzad do Spraw Kombatantow
i Osob Represjonowanych

Urzad Komunikacji Elektronicznej

Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow

Urzad Transportu Kolejowego

Wyzszy Urzad Gorniczy

Wojewoda

Wojewoda
Wojewoda

Wojewoda
Wojewoda
Wojewoda
Wojewoda
Wojewoda
Wojewoda
Wojewoda
p.o. Generalnego

Dyrektora Drdg
Krajowych i Autostrad

Gtéwny Inspektor
Farmaceutyczny

Dowddca Sit Powietrznych
Gtéwny Inspektor

Ochrony Roslin
i Nasiennictwa

Gtowny Inspektor
Ochrony Srodowiska

Komendant Gtéwny Policji

Komendant Gtéwny Strazy
Granicznej

Naczelnik

Naczelnik

p.o. Naczelnika

p.o. Kierownika
Prezes
Prezes

Prezes

Prezes

Jacek Koztowski
Ryszard Wilczynski

Matgorzata
Chomicz-Smigielska

Maciej Zywno
Roman Zaborowski
Zygmunt kukaszczyk
Bozentyna Patka-Koruba
Marian Podziewski
Piotr Florek

Marcin Zydorowicz

Lech Witecki

Zofia Ulz

Lech Majewski

Tadeusz Ktos

Andrzej Jagusiewicz

Andrzej Matejuk
Leszek Elas

Piotr Stysiek
Ewa Lisowska

Teresa Kolinska
Jadwiga Olszewska

Jan Ciechanowski

Anna Strezynska

Matgorzata
Krasnodebska-Tomkiel

Krzysztof Jaroszynski

Piotr Litwa
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Wykaz najwazniejszych aktéw prawnych
dotyczacych kontrolowanej dziatalnosci
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Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow®.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.

Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej®.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie®.
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 12 marca 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu,
trybu i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2011
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrzeénia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci
i sprawozdania z jego wykonania®,

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad
rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych,

panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych
siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej®.

Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych’.
Komunikat Ministra Finanséw z dnia 12 kwietnia 2010 r. w sprawie standardéw definiowania

celéw dla jednostek sektora finanséw publicznych w zadaniowym planie wydatkéw na rok
20117

63

64

65

66

67

68

69

70

71

Dz.U.z 2003 r. Nr 24, poz. 199 j.t. ze zm.
Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.

Dz.U.z 2007 r., Nr 65, poz. 437 j.t.ze zm.
Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.

Dz. U. Nr 42, poz. 245.

Dz. U. Nr 187, poz. 1254.

Dz. U.Nr 128, poz. 861 ze zm.

Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84.

Dz. Urz. MF Nr 8, poz. 48.
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Wykaz organow, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli
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Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
Prezes Rady Ministréw

Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej
Sejmowa Komisja Finanséw Publicznych
Minister Finansow

Minister Administracji i Cyfryzacji

Minister Edukacji Narodowej

. Minister Gospodarki

. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego
. Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego

. Minister Obrony Narodowej

. Minister Pracy i Polityki Spotecznej

. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi

. Minister Rozwoju Regionalnego

Minister Skarbu Panstwa

. Minister Spraw Wewnetrznych

Minister Sprawiedliwosci

. Minister Sportu i Turystyki

. Minister Spraw Zagranicznych

. Minister Srodowiska

. Minister Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
. Minister Zdrowia







Warszawa, dnia.ZZmaja 2012 r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

RF-4/0800/10/2012/6851

Pan

Marian Cichosz
Wiceprezes

Najwyzszej Izby Kontroli

(.;a/:ow K/ & 7 @2(‘1{'/?/

Na podstawie art. 64 ust. 2 i ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli (Dz. U. z 2012 r. poz. 82), zwanej dalej ,,ustawa o NIK”, Minister Finansow
przedstawia swoje stanowisko dotyczace Informacji o wynikach kontroli wdrazania budzetu
panstwa w uktadzie zadaniowym — ocena procesow: planowania, monitorowania
i sprawozdawczosci, zwanej dalej ,,Informacjq”, przekazanej przy pisSmie KAP- 4101- 01/2011
z dnia 14 maja 2012 r.

Po zapoznaniu si¢ z Informacjq, uprzejmie informujg, ze uwzgledniajac obowiazujace ramy
prawne oraz realizowany etap prac nad wdrazaniem budzetu zadaniowego, w ocenie Ministra
Finanséw dokonanie negatywnej oceny dzialan w przedmiotowym zakresie nie znajduje
uzasadnienia. Poglad ten, wraz ze szczegélowym uzasadnieniem przekazany zostal Najwyzszej
Izbie Kontroli w pisSmie znak: RF-4/0800/2/2012/19694 z dnia 5 stycznia 2012 r., tj. w ramach
zgloszenia umotywowanych zastrzezen w sprawie ocen, uwag i wniosku zawartych
w wystapieniu pokontrolnym z dnia 30 grudnia 2011 r. (zwanym dalej ,,wystapieniem
pokontrolnym”), znak pisma KAP-4101-01-05/2011, dotyczacym przeprowadzonej przez NIK
ww. kontroli. Przedstawione tam argumenty wobec oceny sformutowanej przez NIK zachowuja
swoja aktualnosé.

Niezaleznie od powyzszego, odnoszac si¢ w szczegdlnosci do treSci zawartych w Informacyi,
nalezy zauwazy¢, iz:

1. Szczegblowe zalecenia sformulowane na str. 50-51 Informacji w pkt ,Istotne
uwarunkowania w procesie wdrazania” nie byty podnoszone w wystapieniu pokontrolnym,
wobec czego nie istniata mozliwo$¢ szczegétowego ustosunkowania si¢ do tych inicjatyw.
Analogicznie w pkt 2.2 uwag i wnioskow Informacji pojawita sig¢ ,koncepcja ukladu
zadaniowego” w ujeciu czteroaspektowym (a-d), ktorej nie byto w ramach komentarzy
metodologicznych ujetych w wystapieniu pokontrolnym. Nalezy zaznaczy¢, ze petna ocena
procesu wdrazania budzetu zadaniowego wymaga ponadto analizy wszystkich aktow
prawnych regulujacych funkcjonowanie budzetu zdaniowego, w tym zardéwno rozwiazan
przyjetych przez Ministra Finansow — ze szczegdlnym uwzglednieniem przepiséw, ktore
weszly lub wejda w Zycie po zakonczeniu przedmiotowej kontroli, a takze projektow ktore



chwili przedtozenia Informacji do Parlamentu znajduja si¢ w zaawansowanym stadium
procesu legislacyjnego (np. projekt rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie
szczegdlowego sposobu, trybu i terminéw przygotowania materiatow do projektu ustawy
budzetowej na rok 2013). Rozwiazania te w znacznej mierze wychodza naprzeciw ocenom i
wnioskom sformutowanym zaréwno w wystapieniu pokontrolnym jak i Informacji, a z
uwagi na sekwencyjno$¢ dziatan zawartych w przyjetym harmonogramie procesu
implementacyjnego, nie mogly by¢ podejmowane na wczesniejszym etapie prac.

Stwierdzenie zawarte na str. 15 Informacji (w zdaniu przedostatnim), iz ,,(...) w obecnym
stanie wdrozenia budzet zadaniowy stanowi dodatkowq, oprocz tradycyjnej, klasyfikacje
wydatkow panstwa, nie wnoszgcq Zadnej wartosci dodanej, zwlaszcza w aspekcie
zarzqdczym” stanowi nieuzasadnione i zbyt kategoryczne podsumowanie dotychczasowych
wynikéw prac wdrozeniowych, nie znajdujace potwierdzenia zar6wno w zapisach
wystapienia pokontrolnego z dnia 30 grudnia 2011 r., w ktérym to wspomniano, iz efekty
wdrazania budzetu w obecnym ksztalcie ,,(...) nie gwarantujq, ze be¢dzie on skutecznym
narzedziem sprawnego zarzqdzania zadaniami publicznymi, zapewniajgcym osigganie
ustalonych celow” (str. 2 ostatni akapit wystapienia), a takze w opiniach ekspertow, w tym
rowniez cytowanych w treSci zalacznika nr 2 do Informacji — ,,Mirostawa Boryczka —
stwierdzila, ze obecnie budzet zadaniowy spetnia wymogi jawnosci gospodarki budzetowej,
czyli opisuje budzet w sposob bardziej zrozumialy niz uklad: czeSci, dziatéw, rozdziatow
i paragrafow, ktory moze by¢ niezrozumialy dla zwyklego czytelnika (...)” (str. 53
Informacji). Trudno zatem zgodzié si¢ z catkowita negacja wartosci dodanej wynikajacej
z obecnego ksztattu klasyfikacji zadaniowe;.

W odniesieniu do planowania wydatkéw w ukladzie zadaniowym, na str. 13 Informacji
wskazano w sposob ogélny ,.brak przepisow dotyczgcych sporzqdzania i uaktualniania
planéw wydatkéw w ukladzie zadaniowym”, co nie znajduje potwierdzenia w protokole
kontroli i wystapieniu pokontrolnym. Zgodnie bowiem 2z zapisami wystapienia
pokontrolnego, wedlug NIK wystapito ,niejednoznaczne uregulowanie w przepisach
zagadnien dotyczqcych sporzgdzania i uaktualniania planow finansowych w ukladzie
zadaniowym” (str. 5 wystapienia), a nie ich catkowity brak.

Ocena zawarta na str. 33 Informacji odnoszaca si¢ do stopnia wykorzystania bazy
miernikbw w procesie planowania zadaniowego zawiera informacje, iz ,,wydatki na
opracowanie bazy miernikow wyniosty (do konica wrzesnia 2011 r.) 1 955,1 tys. zi, przy
czym wykorzystanie tej bazy w procesie planowania budzetu zadaniowego bylo niewielkie”,
podczas gdy na str. 13 wystapienia pokontrolnego zamieszczono stwierdzenie, iz ,,wydatki
na opracowanie bazy miernikow wyniosty (do konca wrzesnia 2011 r.) 560,6 tys. zi, przy
czym wykorzystanie tej bazy w procesie planowania bylo niewielkie”; wobec czego — oprocz
potrzeby usunigcia rozbieznosci w ww. kwotach — nalezatloby zauwazy¢, iz ocena
skutecznosci wykorzystania bazy miernikdw przez dysponentéw podczas opracowywania
materialdow planistycznych do zadaniowego planu wydatkow na 2011 r. powinna by¢




umieszczona w kontek$cie wydatkéw na bazy ktore byly w tym czasie udostepnione
dysponentom, a nie w konteks$cie kwoty, ktorej efekty wydatkowania beda znane dopiero
po sporzadzeniu analizy planu wydatkow w ukladzie zadaniowym na rok 2012.

Nie mozna uzna¢ za poprawne kategorycznego sformulowania zawartego w Informacji, iz
wprzyjeta przez Ministra Finanséw metodyka wyklucza z procesu planowania czesé
istotnych podmiotow sektora finansow publicznych realizujgcych wazne dla spoleczenstwa
zadania publiczne i dysponujgcym znaczqcymi srodkami publicznymi”, bowiem w na str. 4
wystapienia pokontrolnego wskazywano jedynie na ,wylgczenie czg¢sci podmiotow” z
zakresu skonsolidowanego planu wydatkow. Nalezy przy tym podkresli¢, ze podstawowym
zaloZzeniem modelu przyjmowanego w Polsce juz od samego poczatku, byto — na co
zwracali uwagg z uznaniem eksperci migdzynarodowi — niezwykle dynamiczne dazenie do
holistycznego podejscia do budzetowania zadaniowego, a wigc objecia tym budzetowaniem
docelowo jak najwigkszej grupy jednostek sektora finansow publicznych. W trakcie procesu
wdrozeniowego budzet zadaniowy jest rozszerzany na kolejne grupy jednostek sektora
finanséw publicznych, przy czym z zadnego dokumentu o charakterze metodologicznym
nie wynika, iz proces rozszerzania zakresu podmiotowego zadaniowego planu wydatkow
zostal ostatecznie zamknigty, co oznaczaloby definitywne ,wykluczenie” wybranych
rodzajow grup jsfp z docelowego systemu budzetu zadaniowego.

W  kontek$cie ustalenia optymalnych mozliwosci zastosowania systemu budzetu
zadaniowego w Polsce, nie znajduje odzwierciedlenia w teks§cie wystapienia pokontrolnego
postulat ujety na str. 17 Informacji w tiret nr 2 co do uzupelnienia i doprecyzowania
obowiazujacych przepisow tak, aby ,,(..) Scisle powigza¢ koszty planowanych dzialan z
przyjetg wartosciqg docelowg miernikow osiggania celow, przy czym wspélzaleznosé ta
powinna by¢ okreslona zarowno w odniesieniu do pozgdanej do osiggniecia w danym roku
wartosci miernikow (pierwszy etap planowania), jak i do dostepnych na dany rok limitow
srodkow publicznych (drugi i ostateczny etap planowania).” Nalezy zaznaczyC , iz w
ramach zgloszenia umotywowanych zastrzezen w sprawie ocen, uwag i wniosku zawartych
w wystapieniu pokontrolnym podkreslono, iz najbardziej upowszechnionymi na $wiecie
typami budzetu zadaniowego jest budzet prezentacyjny (Presentional), oraz budzetowanie
oparte na informacjach efektywnosciowych (Performance-Informed Budgeting),
Ewenementem na skalg $wiatowa sa przypadki, iz skuteczne zastosowanie znajduje (i to
tylko w odniesieniu do wybranych polityk panstwa) trzeci model budzetu zadaniowego, t;.
Direct/Formula Performance Budgeting (tzw. budzetowanie bezposrednie/kalkulatywne),
gdyz m.n. czgsto konsekwencja takich Scistych powiazan pomigdzy informacja
efektywnosciowa a finansowaniem jest mechaniczne uzaleznienie poziomu finansowania
od uzyskanych wynikéw, co ma swoje negatywne skutki w postaci jakosci i rzetelnosci
sprawozdawczo$ci zadaniowej. Warto rowniez uwypukli¢ fakt, iz zaden kraj europejski nie
stosuje budzetowania bezposredniego. Zatem, uwzgledniajac powyzej zaprezentowane
doswiadczenia migdzynarodowe a takze wysoka dynamike oraz zlozono$¢ specyfiki
realizacji niektorych zadan, nieuzasadnionym jest przyjmowanie rozwiazan polegajacych na




kazdorazowo ,JScistym wiazaniu kosztow z przyjeta wartoScia docelowa miernika”.
Planowana alokacja dla danego zdania ma zatem, co do zasady, walor informacyjny,
orientacyjny oraz wspomagajacy, w zwiazku z czym budzetu zadaniowego nie powinno sie
pojmowac jako narzedzia dla ,$cistego”, mechanicznego ustalania alokowanych $rodkow
na poszczegolne rodzaje wydatkéw panstwa w bezposrednim powiazaniu z warto$ciami
miernikow.

7. Zawarty na str. 17 Informacji zapis wskazujacy, iz: ,,Rozwazenia wymaga aktualne
usytuowanie w strukturze wdrazania koncepcji budzetu zadaniowego organu catosciowo
odpowiedzialnego za jego kontynuowanie. Jest to istotne zaréwno z punktu widzenia
skutecznosci osiggnigcia celu, jak tez w zwigzku z uplywem ustawowego upowaznienia
Ministra Finansow w tym zakresie z konicem 2012 r.” nie znalazt si¢ w wystapieniu
pokontrolnym, wobec czego nie istniata mozliwo$¢ szczegdétowego ustosunkowania sie do
jego treSci. Niemniej jednak nalezy zwroci¢ uwagg, ze Minister Finans6w, na mocy art. 174
pkt 2 ufp uzyska z dniem 1 stycznia 2013 r. kompetencje w zakresie sprawowania ogdlnej
kontroli efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym.

8.  Stwierdzenie zawarte na str. 41 Informacji, odnoszace si¢ do projektow finansowanych ze
srodkow europejskich, wskazujace iz: ,,nowy termin zakokczenia projektéw nie jest
skorelowany z terminem upowaznienia Ministra Finanséw do wdrazania planowania w
ukladzie zadaniowym, okreslonym w art. 95 przepisow wprowadzajgcych ufp”, nie
uwzglednia faktu, Ze termin ten odnosi si¢ wylacznie do wdrazania planowania w ukladzie
zadaniowym i nie oznacza zakonczenia prac nad systemem budzetowania zadaniowego
w Polsce. Jak wskazano w punkcie 7, Minister Finanséw, na mocy art. 174 pkt 2 ufp
w dalszym ciagu bedzie wykonywal zadania zwiazane m.in. z koordynowaniem
opracowywania wzorow formularzy do przygotowania przez jednostki sektora finanséw
publicznych planéw finansowych w uktadzie zadaniowym do uzasadnienia projektu ustawy
budzetowej i sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej, koordynowaniem prac nad
wykazem zadan budzetowych, ich celow oraz miernikow wykonania, zapewnieniem
zgodnosci zadan budzetowych ze strategiami, o ktérych mowa w ustawie z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712), a takze
bedzie organem wlasciwym do opracowywania planu finansowego pafistwa w uktadzie
zadaniowym'.

Ponadto w Informacji nieprawidlowo wskazano nazwy projektow, tj. zamiast ,,Wdrozenie
budzetu zadaniowego u wszystkich dysponentow $rodkéw budzetowych w latach 2008-
20127, w dokumencie zapisano: ,Wdrazanie budzetu zadaniowego u wszystkich
dysponentéw Srodkow budzetowych w latach 2008-2012” (przypis na str. 13) oraz zamiast:

! Na podstawie art. 7 pkt 1 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz. U. Nr 141, poz.
943) dzial budzet obejmuje sprawy opracowywania budzetu panstwa, wykonywania - z wyjatkiem spraw
zastrzezonych do kompetencji ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych - budzetu pafistwa, kontroli
realizacji budzetu pafistwa oraz przygotowywania sprawozdan z wykonania budzetu panstwa.




-

,Wsparcie przygotowania i wdrozenia budzetu zadaniowego na poziomie centralnym w
latach 2008-2012” zamieszczono nazwe ,,Wsparcie przygotowania i wdrozenie budzetu
zadaniowego na poziomie centralnym w latach 2008-2012” (przypisy na str. 401 41).

9. Wedlug zapisu na str. 28 Informacji wskazano, Ze zakonczenie prac nad katalogiem
struktury bz ma nastapi¢ ,przed” 2013. r., podczas gdy na stronie 9 wystapienia
pokontrolnego zapisano, iz wg KKBZ przewiduje si¢ ,zakonczenie prac nad jego
ostateczng wersjq (...) do 2013 r.” ( str. 9), wobec czego moze to spowodowac niejednolita
interpretacje¢ u odbiorcéw tych dwu dokumentow.

Majac na uwadze potrzebeg doskonalenia systemu budzetu zadaniowego, Ministerstwo Finansow
w ramach realizowanych prac analitycznych bedzie prowadzilo dalsze analizy w zakresie
mozliwos$ci podniesienia jakosci rozwiazan metodologicznych oraz regulacji prawnych, ktore
maja determinowa¢ docelowo sposob funkcjonowania nowego systemu budzetowania.
Niewatpliwa zaleta juz istniejacego systemu (w tym uktadu klasyfikacji wzbogaconego o czgsé
sprawnos$ciowq) jest zwigkszanie poziomu $wiadomosci ewaluacyjnej wsrod kierownictwa oraz
pracownikow administracji publicznej — a takze krzewienia kultury proefektywnos$ciowej
(performance culture) polegajacej na uswiadomieniu zatrudnionym w instytucjach publicznych,
iz rozliczanie i odpowiedzialno$¢ w zakresie wykonywanej przez nich pracy dotyczy nie tylko
rozliczenia oraz odpowiedzialnosci z wydatkowanych $rodkéw, ale tez z tego czy
zadeklarowany przez nich wzgledem spoleczenstwa/opinii publicznej/podatnika rezultat ich
dziatalnos$ci (uzyskany poprzez wykorzystanie $rodkéw publicznych) zostal osiagniety.
Administracja publiczna zaczg¢la mierzy¢ i sprawozdawaé si¢ w sposob uporzadkowany co do
zasady z calosci realizowanych zadan finansowanych z budzetu panstwa, zacze¢to mierzy¢ wiele
aspektow dziatan instytucji publicznej, ktore wczesniej w ogole nie byty objete pomiarem —
wobec czego zwigkszyla si¢ transparentno$¢ 1 przejrzysto$¢ realizowanych dziatan.
Jednoczes$nie, jak podkreslano w dotychczasowej korespondencji, proces wdrazania
budzetowania zadaniowego jest nieustannie udoskonalany, wobec czego w ramach dalszych prac
brane sa pod uwagg rézne opinie poszczegoélnych interesariuszy, w tym rdwniez zgloszone przez
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