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|. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Edukacji Narodowej, al. Jana Ch. Szucha 25, 00-918 Warszawa

Dariusz Piontkowski, Minister Edukacji Narodowej od dnia 4 czerwca 2019 r.
W okresie objetym kontrolg funkcje kierownika jednostki petnita réwniez

Anna Zalewska, Minister Edukacji Narodowej od 16 listopada 2015 r. do 4 czerwca
2019r.

1. Wdrazanie budzetu zadaniowego jako narzedzia planowania i realizacji
wydatkdw publicznych

2. Planowanie wydatkow w uktadzie zadaniowym

3. Realizacja wydatkéw, sprawozdawczos¢ oraz  wykorzystanie danych
0 wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym

Od 1 stycznia 2016 r. do 30 czerwca 2019.
Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli!

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

1. Renata Izdebska-Biniek, gtowny specjalista kontroli parstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/52/2019 z 1 lipca 2019 .

2. Anna Pikufa, gtowny specjalista kontroli pafistwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/60/2019 z 8 lipca 2019 .

3. Marcin Tomalak, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/67/2019 z 15 lipca 2019 r.

(akta kontroli str.1-4; 170-171)

1Dz.U. 22019 r. poz. 489, dalej: ustawa o NIK ze zm.
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OCENA OGOLNA

Il. Ocena ogoina kontrolowanej dziatalnosci?

Budzet zadaniowy w Ministerstwie Edukacji Narodowej (dalej: MEN) w okresie
objetym kontrolg byt opracowywany, poza przypadkami wskazanymi w dalszej
czesci tego wystapienia, zgodnie z wytycznymi zawartymi w nocie budzetowej?
i przedktadany Ministrowi Finanséw w wymaganych terminach. Budzet ten byt
w niewielkim stopniu wykorzystywany w MEN do zarzadzania $rodkami publicznymi.
Przy planowaniu i wykonywaniu budzetu panstwa odwotywano sie w pierwsze;
kolejnosci do poziomu poddziatan. Poziom ten nie byt elementem budzetu
zadaniowego sensu stricto.

W MEN dokonywano analiz obowigzujacej struktury budzetu zadaniowego,
przygotowywano propozycje jej modyfikacji i przedktadano Ministrowi Finansow.
W komoérkach organizacyjnych Ministerstwa zostali wyznaczeni koordynatorzy
budzetu zadaniowego odpowiedzialni za przedstawianie propozycji celow
i miernikdw dla funkcji, zadan, podzadan oraz dziatan w zakresie witasciwosci
poszczegolnych komérek merytorycznych oraz za analize realizacji budzetu
zadaniowego.

Cele i mierniki budzetu zadaniowego dla zadania 3.1. O$wiata i wychowanie zostaty
powigzane z dokumentami strategicznymi rzadu.

Wyniki kontroli budzetu zadaniowego w obszarze planowania wykazaty brak
wewnetrznie spéjnego uktadu celéow i miernikdbw na poszczegolnych poziomach
klasyfikacji zadaniowej. Uktad ten nie tworzyt hierarchicznej struktury celow,
w zwigzku z tym w niektdrych przypadkach nie bylo mozliwe jednoznaczne
odréznienie celéw wskazanych na poziomie zadania i podzadan od celéw
wskazanych na poziomie dziatan. Zastosowane mierniki nie zawsze byty adekwatne
do pomiaru realizacji celdw.

W czesci planowanych miernikéw uwzgledniono wptyw Srodkdéw z rezerw celowych
jeszcze przed rozdysponowaniem ich przez Ministra Finanséw, co bylo niezgodne
z treScig rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r.
w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatow do
projektu ustawy budzetowej* (dalej: nota budzetowa z 2017 r.). Jednocze$nie
stwierdzono takze przypadki nieaktualizowania wartosci wybranych miernikéw,
mimo wzrostu planowanych naktaddw, zwigzanego z rozdysponowaniem Srodkow
z rezerw celowych. Byto to niezgodne z trescig rozporzadzenia Ministra Finanséw
z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w ukfadzie
zadaniowym?®. Powodowato to, ze planowane wartosci miernikow budzetu
zadaniowego nie zawsze stanowity uzasadnienie dla ponoszonych kwot.

2 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene ogding jako ocene pozytywna, ocene negatywng albo ocene w formie
opisowe;.

3 Odpowiednio: rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegdtowego sposobu,
trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2016 (Dz.U. poz. 955),
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2016 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2017 (Dz.U. poz. 735), rozporzadzenie Ministra
Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej (Dz.U. poz. 1154), dotyczace ustaw budzetowych na
lata 2018-2019.

4Dz.U.z2017 r. poz. 1154.

5Dz.U.z 2018 . poz. 1793 ze zm.
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Opis stanu
faktycznego

Zgodnie z przepisami zawartymi w nocie budzetowej mierniki powinny odnosi¢ sie
do tego, na co dysponenci realizujacy zadania publiczne majg wptyw. Tymczasem w
przypadku czesci miernikdéw ustalonych w MEN decydujacy wptyw na wykonanie lub
niewykonanie ich wartosci wywieraty czynniki zewnetrzne, niezalezne od dziatania
Ministerstwa.

lIl.Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe kontrolowanej dziatalnosci®

1. Planowanie budzetu zadaniowego

Wykonujac budzet w uktadzie zadaniowym, Minister Edukacji Narodowej (dalej
takze: Minister) w cze$ci 30 — O$wiata i wychowanie realizowat zadania, podzadania
| dziatania w ramach siedmiu funkcji panstwa:

- 3 - Edukacja, wychowanie i opieka,

— 9- Kultura i dziedzictwo narodowe,

— 11 - Bezpieczenstwo zewnetrzne i nienaruszalno$c granic,

— 15— Polityka zagraniczna,

— 16 — Sprawy obywatelskie,

— 17 - Ksztattowanie rozwoju regionalnego kraju,

— 22 - Koordynacja dziatalno$ci oraz obstuga administracyjna i techniczna.

Najwiecej podzadan i dziatann Minister Edukacji Narodowej realizowat w ramach
funkcji nr 3 — Edukacja, wychowanie i opieka. Minister byt organem wiasciwym dla
definiowania celéw i miernikéw dla zadania 3.1. O$wiata i wychowanie. Zadanie to
zostato zaliczone przez Rade Ministrow do zadan priorytetowych panstwa.”

1.1. Planowanie budzetu zadaniowego

Podstawg do sporzadzenia projektu budzetu panstwa i budzetu Srodkow
europejskich w uktadzie zadaniowym dla zadan realizowanych przez MEN byly:
katalog funkcji panstwa, zadan, podzadan i dziatan oraz projekt planu wydatkow
budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich sporzadzony w uktadzie
klasyfikacji budzetowej, czyli w uktadzie tradycyjnym. Katalog, zgodnie z przepisami
noty budzetowej, stanowit podstawe prac nad aktualizacjq struktury ukfadu
zadaniowego.

W czasie prac nad projektem budzetu panstwa w ukfadzie zadaniowym Minister
Finanséw corocznie zwracat si¢ o potwierdzenie aktualnosci obecnej struktury
uktadu zadaniowego, w tym o przedstawienie propozycji niezbednych modyfikacji.
W MEN dokonywano analiz obowigzujacej struktury budzetu zadaniowego,
przygotowywano ewentualne propozycje modyfikacji i przedktadano Ministrowi
Finanséw. Minister Edukacji Narodowej miat wptyw na uktad i tre$¢ budzetu
zadaniowego, przy czym wptyw ten w zakresie zmian uktadu klasyfikacji zadaniowej
byt ograniczony. Na przyktad w zwigzku z pracami nad katalogiem budzetu
zadaniowego na rok 2019 MEN zaproponowato Ministerstwu Finanséw jedng
modyfikacje. Tre$¢ zmiany dotyczyta dodania nowego dziatania 3.1.6.7. Wspotoraca
Szkot oraz organizacji spotecznych Polakow za granicq ze szkotami w Polsce.
Propozycja zmiany nie zostata uwzgledniona przez Ministerstwo Finanséw, ktdre
wskazato, iz proponowane dziatanie miesci si¢ w zakresie przedmiotowym dziatania

6 Oceny czastkowe to oceny dziatalno$ci w poszczegolnych obszarach badan kontrolnych. Ocena czastkowa
moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowe;.

7 Uzasadnienie projektu ustawy budzetowej na rok 2012, tom I, Oméwienie, Wydatki panstwa w uktadzie
zadaniowym, s. 22.
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3.1.6.4. Realizacja dziafan na rzecz dzieci i mfodziezy, w tym we wspofpracy
Z organizacjami pozarzgdowymi.

(akta kontroli str. 5-11; 212-218; 1184-1186)

Zestawienie zadan na dany rok budzetowy byto zamieszczane w sporzadzanym
w Ministerstwie Finanséw skonsolidowanym planie wydatkébw w uktadzie
zadaniowym, stanowigcym element uzasadnienia do projektu ustawy budzetowe;.
Okreslone tam cele i mierniki dla zadania priorytetowego 3.1. O$wiata i wychowanie
nie ulegly istotnym zmianom w okresie objetym kontrolg, tj. w latach 2016-2019.
Jedyna, techniczna zmiana wynikata z prowadzonej w tym okresie likwidacii
gimnazjow.

Cele i mierniki dla podzadan i dziatan ujetych w zadaniu 3.1., w cze$ci budzetowe;
30, okreslat Minister Edukacji Narodowej. Minister opracowywat takze projekt
wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym dla cze$ci 30 (formularze
planistyczne BZ i PR-Z) wraz z formularzami opisowymi dla zadan i przedktadat je
Ministrowi Finanséw. Minister Finanséw byt organem opiniodawczym w sprawach
kompletno$ci i zgodno$ci proponowanych celdéw i miernikéw dla podzadarn i dziatan
w zakresie wybranych funkcji panstwa ze standardami i wytycznymi okreslonymi
w Szczegdtowym sposobie opracowywania materiatow do WPFP oraz projektu
ustawy budzetowej, stanowigcym zatgcznik do not budzetowych. Do wskazanych
przez Ministra Edukacji Narodowe] propozycji celéw i miernikow dla podzadan
i dziatan Minister Finanséw nie zgtosit uwag i sugestii. Natomiast w zakresie celow
i miernikéw dla funkcji 3 i dla zadania 3.1. Minister Finanséw zglosit uwagi
redakcyjne, porzadkujace i dostosowujgce do wytycznych. Opinia Ministra Finansow
zostata uwzgledniona, tj. zostat zmodyfikowany cel i miermnik odnoszacy sie do
zapewnienia uczniom bezptatnych podrecznikéw, materiatéw edukacyjnych
i cwiczeniowych.

Minister Edukacji Narodowej przekazywat Ministrowi Finansow wymagane w nocie
budzetowej z 2017 r. druki planistyczne na obowigzujgcym formularzu BZCM -
Zestawienie propozycji celow i miernikow (tj. wg wzoru okreslonego w zatgczniku
nr 47 do ww. noty budzetowej).

Cele i mierniki ich realizacji na poziomie podzadan i dziatan zostaly w MEN
wypracowane w ramach uzgodnien wewnetrznych przez komorki organizacyjne.
W kazdym departamencie/biurze MEN zostat wyznaczony tzw. koordynator budzetu
zadaniowego®. Odpowiadat on za przedstawianie propozycji celéw i mierikow do
funkcji, zadan, podzadan oraz dziatahn w zakresie wlasciwosci departamentu, jak
rowniez za wspotprace z innymi komorkami organizacyjnymi MEN, jesli ustalenie np.
warto$ci miernika lezato w kompetencji wiecej niz jednego departamentu/biura, oraz
za monitoring ponoszonych wydatkéw w ramach danego poddziatania. W ocenie
Dyrektora Departamentu Ekonomicznego (dalej: DE) nie wystapita sytuacja, w ktdre;
ustalenie istotnych miernikdw bytoby niemozliwe ze wzgledu na brak danych
z zakresu statystyki publicznej®.

Dysponenci cze$ci budzetu panstwa'?, w tym wojewodowie, realizujacy podzadania
oraz dziatania w ramach zadania 3.1. O$wiata i wychowanie, nie wspotpracowali

8 Osoby te majg dostep do modutu budzetowania systemu finansowo-ksiegowego Enova funkcjonujacego
w MEN.
9 Analizy dotyczace dostosowania zakresu statystyki publicznej do potrzeb budzetu zadaniowego byly zlecane
przez Ministerstwo Finanséw w ramach tworzenia tzw. bazy miernikéw dla kazdej z funkii.
0 Dziatania przypisane do zadania 3.1. O$wiata i wychowanie byly realizowane przez Ministra Edukacji
Narodowej, a takze przez Ministra Finansow, Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Ministra Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej, Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministra Srodowiska, Ministra Obrony Narodowej,
Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej, Wojewoddw oraz Fundusz Promocii Kultury.
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z Ministrem Edukacji Narodowej przy sporzadzaniu formularzy planistycznych
zawierajgcych cele i mierniki dla tych podzadan i dziatan. Minister nie byt
informowany o celach, jakie wyznaczali inni dysponenci cze$ci budzetowych na
poziomie podzadan i dziatan stuzacych realizacji zadania 3.1.

Jak wyjasnit Dyrektor Departamentu DE, w aktach wykonawczych zwigzanych
z planowaniem i wykonaniem budzetu zadaniowego brak jest przepisow
obligujacych ministra odpowiedzialnego za dany dziat administracji rzadowej do
opiniowania wyboru przez innych dysponentéw cze$ci budzetowych celow
I miernikdw wpisujgcych sie w ten obszar dziatalnosci panstwa, jak réwniez
przekazywania wytycznych odnosnie ich okreslania. Rola ta, zgodnie z regulacjami
zawartymi w nocie budzetowej, jest przypisana Ministrowi Finanséw. Pozostate
podmioty miaty petng autonomie w definiowaniu celéw oraz miernikdw na poziomie
operacyjnym w ramach danego zadania, zgodnie z wytycznymi stanowigcymi
zatgcznik do noty budzetowej. Podmioty te, nie podlegajac hierarchicznie Ministrowi
Edukacji Narodowej, nie uzgadniaty z nim celow, dziatan i miernikow
w realizowanym zadaniu 3.1., nie informowaly tez o zmianach planu w ciagu roku.
W efekcie, jesli podzadania i dziatania byty przypisane kilku resortom/dysponentom,
to kazdy z nich tworzyt dla tych podzadan i dziatan odrebny system celéw oraz
miernikow ich wykonania. Dotyczyto to réwniez alokacji $rodkéw przez
poszczegolnych dysponentow w uktadzie zadaniowym. Zadaniowy plan wydatkow
(formularz BZ), jak réwniez sprawozdanie RB-BZ1 w zakresie wydatkéw
ponoszonych w ramach zadania 3.1. przez innych dysponentow nie byly
przekazywane Ministrowi Edukacji Narodowej do wiadomosci lub zaopiniowania.
Minister Edukacji Narodowej nie posiadat tez informacji odno$nie elastycznosci
kosztowej miernikéw stopnia realizacji celéw podzadan i dziatan ustalonych przez
inne jednostki, j. wrazliwosci danego miernika na zwigkszenie badz zmniejszenie
wydatkow.

Minister Edukacji Narodowej miat jedynie wptyw na alokacje Srodkéw w przypadku
jednostek bezposrednio mu podlegtych. Jednostki te byty zobowigzane przedstawi¢
plan wydatkow na dany rok budzetowy zarébwno w ujeciu tradycyjnym, jak
i zadaniowym. Wydatki te ujete byty w budzecie zadaniowym MEN réwniez na
poziomie operacyjnym tj. poddziatan.

(akta kontroli str. 7-11; 108-123; 150-152; 223-248; 250-267; 1230-1235;
1253; 1326; 1349-1356)

Poniewaz Ministrowi Edukacji Narodowej nie zapewniono mozliwo$ci sprawowania
kontroli i nadzoru nad efektywnoscig i skuteczno$cig realizacji przez inne organy
administracji rzadowej celow podzadan i dziatan, stuzacych realizacji zadania
3.1. O$wiata i wychowanie, to, zdaniem NIK, Ministrowi nie mozna przypisa¢ petne;
odpowiedzialnosci za realizacje celow tego zadania, gdyz jest ona rozproszona
pomiedzy rézne organy realizujgce te cele. Sytuacja taka Swiadczy o niskiej
przydatno$ci obecnie stosowanego budzetu zadaniowego jako narzedzia do oceny
wykonywania zadan publicznych przez poszczegdlne organy administraciji rzadowe;.

MEN przedktadat Ministrowi Finanséw materiaty niezbedne do sporzadzenia
Wieloletniego Planu Finansowego Parnstwa na rok biezacy i trzy kolejne lata
w szczegdtowosci funkcja, zadanie, podzadanie i dziatanie wraz z okre$leniem
celow i docelowymi wartosciami miernikbw na kazdym poziomie klasyfikacii
zadaniowej. Definiowanie celow i miernikéw dla zadania 3.1. bylo realizowane
w oparciu o standardy i wytyczne okresSlone w Szczegdtowym sposobie
opracowywania materiatow do Wieloletniego Planu Finansowego, stanowigcym
zatgcznik do noty budzetowej, z ustalonymi w toku kontroli wyjgtkami opisanymi
ponizej.
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Zgodnie z art. 104 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych'" Rada Ministrow corocznie okresla cele wraz z miernikami stopnia ich
realizacji w uchwalanym (aktualizowanym) Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa
(dalej: WPFP), w ukfadzie gtéwnych funkcji panstwa (najwyzszy poziom uktadu
zadaniowego). W WPFP na lata 2018-2021 i WPFP na lata 2019-2022 dla funkcji
3. Edukacja, wychowanie | opieka jako cel wskazano Podnoszenie jakosci
i efektywnosci ksztatcenia i wychowania. Miernikami realizacji tego celu byty:

— Odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych wychowaniem przedszkolnym,

— Liczba absolwentow poszczegdinych typdw szkot ponadgimnazjalnych,
ktorzy zdali egzamin maturalny w stosunku do liczby absolwentéw szkot
ponadgimnazjalnych, ktorzy przystapili do egzaminu maturalnego,

— Liczba 0sob, ktore zdaty egzamin potwierdzajgcy kwalifikacje w zawodzie,
w stosunku do liczby osob, ktore przystapity do egzaminu potwierdzajgcego
kwalifikacje w zawodzie.

Mierniki te zostaty ujete w uktadzie zadaniowym MEN, w cze$ci 30 budzetu
panstwa, rdwniez w zadaniu 3.1. O$wiata i wychowanie oraz w podzadaniach
3.1.2. Ksztatcenie ogolne, zawodowe i ustawiczne i 3.1.4. Funkcjonowanie
egzamindw zewnetrznych.

Budzet zadaniowy dla zadania 3.1. OS$wiata i wychowanie byt powigzany
z dokumentami strategicznymi rzadu przede wszystkim na poziomie:

1. celu gtéwnego Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020
(dalej:  SOR); oczekiwanym efektem realizacji SOR w perspektywie
dtugookresowej ma by¢ m.in. zapewnienie odpowiedniej jakosci edukacii
i szkolen, podwyzszajacych kwalifikacje i kompetencje obywateli;

2. dwoch celow szczegdtowych Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2020:
Wydtuzenie okresu aktywnoSci zawodowej i zapewnienie lepszej jakosci
funkcjonowania o0s6b starszych oraz Podniesienie poziomu kompetencji oraz
kwalifikacji obywatel,

Stopien realizacji powyzszych celéw oddajg przede wszystkim nastepujace
mierniki ujete w uktadzie zadaniowym MEN:

— Liczba absolwentow poszczegolnych typow szkét ponadgimnazjalnych, ktorzy
zdali egzamin maturalny w stosunku do liczby absolwentow szkot
ponadgimnazjalnych, ktérzy przystapili do egzaminu maturalnego, (poziom
funkgii),

— Liczba 0so6b, ktére zdaty egzamin potwierdzajacy kwalifikacje w zawodzie lub
egzamin zawodowy w Stosunku do liczby osob, ktore przystapity do egzaminu
potwierdzajgcego kwalifikacje w zawodzie lub egzaminu zawodowego, (poziom
funkcii),

— Odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych wychowaniem przedszkolnym, (poziom
funkcji, zadania),

— Liczba ucznidw, ktorzy ukonczyli szkote ponadgimnazjalng w relacji do
wszystkich uczniow, ktorzy jg rozpoczeli, (poziom zadania),

— Odsetek wydanych Swiadectw potwierdzajgcych kwalifikacie w zawodzie
w Stosunku do liczby osob przystepujgcych do egzaminu zawodowego,
(poziom podzadania),

11 Dz.U. 22019 . poz. 869 ze zm.



— Odsetek absolwentow liceum ogodlnoksztatcacego i technikum, ktorzy
przystapili do egzaminu maturalnego w stosunku do liczby absolwentow, ktorzy
ukonczyli w danym roku szkofe, (poziom podzadania).

Miernik Odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych wychowaniem przedszkolnym,
pokrywa sie ze wskaznikiem ze Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego oraz
Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego.

3. celu zawartego w Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego 2020 priorytetu
1.1. Wspieranie edukacji formalnej w zakresie metod nauczania sprzyjajgcych
kooperacji, kreatywnoSci i komunikacji oraz rozwijanie demokratycznej kultury
szkoty, ktdremu odpowiada cel budzetu zadaniowego MEN Zapewnienie
uczniom dostepu do technologii informacyjno-komunikacyjnych w edukacji
(miernik: Liczba uczniéw przypadajgca na 1 komputer z dostepem do
Internetu), okreslony dla dziatania 3.1.2.5. Nauczanie dzieci i miodziezy
w zakresie problematyki funkcjonowania w spoteczenstwie informacyjnym.

Budzet zadaniowy jest powigzany takze z realizacjg rzadowego programu rozwijania
szkolnej infrastruktury oraz kompetencji uczniow i nauczycieli w zakresie technologii
informacyjno-komunikacyjnych na lata 2017-2019 ,Aktywna tablica” poprzez
dziatanie 3.1.2.5. Nauczanie dzieci i miodziezy w zakresie problematyki
funkcjonowania w spoteczenstwie informacyjnym. Miemiki okreslone dla tego
dziatania: Liczba uczniow przypadajgca na 1 komputer z dostepem do Internetu
oraz Liczba szkét podstawowych wyposazonych w tablice interaktywne
i interaktywne monitory dotykowe stuzg do monitorowania stopnia realizacji celow
programu.

W budzecie zadaniowym w cze$ci 30 sg ujmowane tez zadania i dziatania
przewidziane do realizacji w Programie Operacyjnym Wiedza Edukacja Rozwdj
(POWER). Projekty realizowane przez MEN w ramach tego programu sg
rozpisywane na poszczegdlne poddziatania. Przyporzadkowanie projektow do
okres$lonych pozycji uktadu zadaniowego odbywa sie na podstawie dokumentu
,5zczegbtowy opis osi priorytetowych Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja
Rozwéj 2014-2020",

(akta kontroli str. 268-277; 1236-1271)

1.2. Klasyfikacja zadaniowa
Dla zadania 3.1. realizowanego w czes$ci 30 budzetu paristwa okre$lono dwa cele:
1. Podnoszenie jakosci oraz efektywno$ci ksztatcenia i wychowania,

2. Zapewnienie uczniom szkot podstawowych i dotychczasowych gimnazjow
dostepu do bezptatnych podrecznikdw lub materiatow edukacyjnych oraz materiatow
cwiczeniowych.

Do pomiaru stopnia osiggniecia wyzej wymienionych celow zostaty okre$lone trzy
mierniki:
— Odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych wychowaniem przedszkolnym (cel 1);

— Liczba ucznidw, ktorzy ukonczyli szkote ponadgimnazjalng w relacji do
wszystkich uczniow, ktérzy jq rozpoczeli (cel 1);

— Odsetek szkot, w ktérych uczniom zostat zapewniony dostep do bezptatnych
podrecznikdw lub materiatow edukacyjnych oraz materiatow cwiczeniowych
przeznaczonych do obowigzkowych zaje¢ edukacyjnych z zakresu ksztafcenia
0godlnego (cel 2).

Dyrektor Departamentu Podrecznikdéw, Programéw i Innowacji (dalej: DPPI)
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poinformowat kontroleréw NIK, odnoszac sie do celu 1, ze mierniki w zadaniu
3.1. sg, jego zdaniem, wiasciwie dobrane do celu. Miernik odnoszacy sie do
populacji dzieci w wieku przedszkolnym 3-5 lat dotyczy najwazniejszego okresu
w ich rozwoju, rzutujgcego na ich dalsze osiggniecia szkolne i wyréwnujgcego ich
szanse. Rowniez coraz wiekszy odsetek o0sdb  konczacych szkote
ponadgimnazjalng, w tym absolwentéw technikdw, decydujacych sie przystapi¢ do
egzaminu maturalnego moze zosta¢ uznany, zdaniem Dyrektora DPPI, za wskaznik
podniesienia jakoSci oraz efektywnosci ksztatcenia.

Zdaniem NIK, zastosowane przez Ministerstwo Edukacji Narodowej mierniki nie
pozwalajg jednak na catosciowg ocene stopnia realizacji celu, jakim jest
Podnoszenie jakosci oraz efektywno$ci ksztatcenia i wychowania. Mierniki te nie
odpowiadajg bowiem na pytanie, czy ro$nie jako$¢ publicznej edukacji oraz czy
szkoty publiczne rzeczywiscie lepiej realizujg funkcje wychowawcze.

(akta kontroli str. 1236; 1245-1246; 1363-1371)

W okresie objetym kontrolg w MEN nie poddawano miernikéw dla zadania 3.1. pod
dyskusje z zewnetrznymi interesariuszami, nie przeprowadzano tez otwartych
konsultacji spotecznych. Dyrektor Departamentu DE wskazat przy tym, Zze organem
opiniodawczym stanowigcym o kompletnosci i zgodno$ci propozycji  celéw
I miernikow podzadan i dziatan w zakresie wybranych funkcji panstwa ze
standardami i wytycznymi okreslonymi w Szczegotowym sposobie opracowywania
materiatow do WPFP oraz projektu ustawy budzetowej byt Minister Finansow.

(akta kontroli str. 225-226)

Od 2011 r. w Ministerstwie Edukacji Narodowej funkcjonowat dodatkowy poziom
klasyfikacji zadaniowej — poddziatanie, dla ktorego nie ustalano celéw i miernikdw.
Poziom poddziatan byt wykorzystywany zaréwno do planowania budzetu w uktadzie
tradycyjnym, jak i w uktadzie zadaniowym. Poziom dziatar stanowit sume wydatkéw
zaplanowanych w poddziataniach. Tym samym poziom dziatar wraz z wyzszymi
poziomami klasyfikacji zadaniowej miat charakter wynikowy, a wiec byt mniej istotny
przy planowaniu wydatkéw. Zasadnicze planowanie i zarzadzanie budzetem
odbywato sie¢ na poziomie poddziatan. Z wyjasnien Dyrektora Departamentu
Ekonomicznego wynikato, ze budzet zadaniowy w MEN wspomagat tworzenie
budzetu tradycyjnego. Nalezy jednak wskazaé, ze zgodnie z zatozeniami stojacymi
za wprowadzeniem budzetu zadaniowego w Polsce miat on stanowi¢, zdaniem NIK,
zupetnie nowe podejScie do zarzadzania $rodkami publicznymi, a nie tylko
narzedzie wspomagajgce planowanie w uktadzie tradycyjnym.

(akta kontroli str. 228-230)

Analiza celéw dla podzadan i dziatan stuzacych realizacji zadania 3.1. Oswiata
i wychowanie wskazuje, w ocenie NIK, na brak spdjnego uktadu celow. Dla
podzadania 3.1.2. wskazano cel Podnoszenie jakoSci oraz efektywnoSci ksztatcenia,
w ktory wpisujg sie cele okreslone np. dla podzadan: 3.1.1.W. Zarzadzanie i nadzor
nad systemem oS$wiaty (cel: Podniesienie jakoSci pracy Szkot i placowek
o$wiatowych poprzez prowadzenie polityki o$wiatowej opartej na wynikach badan),
3.1.3.W. Ksztafcenie i doskonalenie nauczycieli oraz ksztattowanie ich pragmatyki
zawodowej (cele: Zapewnienie nauczycielom zatrudnionym w szkotach i placowkach
systemu o$wiaty dostepu do roznych form doskonalenia zawodowego w kraju i za
granicg oraz Zapewnienie Sprawnego funkcjonowania pragmatyki zawodowej
nauczycieli oraz przyznawanie nauczycielom wyroznien za osiggniecia dydaktyczno-
wychowawcze), 3.1.4. Funkcjonowanie egzaminéw zewnetrznych (cel: Zapewnienie
Sprawnego i nowoczesnego funkcjonowania systemu egzamindw zewnetrznych)
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i 3.1.7.W. Wspieranie dziatalnoSci edukacyjno-wychowawczej (cel: Zapewnienie
Sprawnego funkcjonowania szkot i placowek systemu oswiaty).

Dla podzadania 3.1.2. Ksztafcenie ogolne, zawodowe i ustawiczne wskazano takze
drugi cel Aktywizacja zawodowa | integracja Spofeczna 0sOb zagrozonych
wykluczeniem spotecznym. Cel ten nie jest celem podrzednym wobec zadnego
z celébw wskazanych dla zadania 3.1. Ponadto zastrzezenia NIK budzit brak
hierarchii celow pomiedzy niektorymi podzadaniami i dziataniami, np. pomiedzy
celem Zapewnienie pomocy psychologiczno-pedagogicznej (podzadanie 3.1.5.W.
Wspieranie dzieci i mfodziezy ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi, w tym
uczniow zdolnych) a celem Zwigkszenie liczby uczniow - kandydatow do stypendium
Prezesa Rady Ministrow oraz Ministra Edukacji Narodowej spetniajgcych ustawowe
kryteria otrzymania ww. stypendiow (dziatanie 3.1.5.2.W. Wsparcie dziatan
zwigzanych z pracg z uczniem zdolnym, stypendia Prezesa Rady Ministrow
i ministrow wiasciwych). Z kolei cel realizacji podzadania 3.1.4. Funkcjonowanie
egzaminow zewnetrznych i dziatania 3.1.4.1. Funkcjonowanie egzaminow
zewnetrznych jest taki sam (Zapewnienie sprawnego | nowoczesnego
funkcjonowania systemu egzaminow zewnetrznych), przy czym dla tego dziatania
sformutowano dodatkowy cel Przygotowanie i przeprowadzenie egzaminow
Zewnetrznych.

Odnoszac sie do powyzszych uwag, Dyrektor Departamentu DE poinformowat, ze
w okresie objetym kontrolg Minister Finanséw, w oparciu o przepisy § 11 ust. 2, § 17
ust. 2 oraz § 18 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
13 czerwca 2017 r. w sprawie szczegOtowego sposobu, trybu i termindw
opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej, nie zgtosit Ministrowi
Edukacji Narodowej uwag co do braku przejrzystosci oraz spojnosci uktadu celow
dla zadania 3.1. i odpowiednich podzadan i dziatan. A zatem nalezy uzna¢, iz
spetniaty one standardy i wytyczne okreslone w zataczniku do noty budzetowe;.

(akta kontroli str. 1237-1238; 1246-1247)

Zdaniem NIK, fakt niezgtoszenia przez Ministra Finansow zastrzezen do uktadu
celow nie zapewnia jego spojnosci. Minister Finansdéw opiniuje przede wszystkim
zgodno$¢ poszczegbinych celéw i miernikbw na poziomie funkcji i zadan
z wytycznymi zawartymi w nocie budzetowej, a nie spdjnos¢ uktadu celow dla
kazdego zadania.

O braku hierarchii pomigedzy celami podzadan i dziatan $wiadczg powtarzajace sie
na rdznych poziomach klasyfikacji zadaniowej nazwy podziatek oraz takie same cele
i mierniki. Wystepowanie tych samych nazw podzadan i dziatah oraz identycznych
miernikow NIK stwierdzita w nastepujacych przypadkach:

— podzadanie 3.1.4. Funkcjonowanie egzamindw zewnetrznych miato takg samgq
nazwe jak dziatanie 3.1.4.1. Funkcjonowanie egzamindw zewnetrznych oraz
cel Zapewnienie Ssprawnego i nowoczesnego funkcjonowania systemu
egzamindw zewnetrznych; Dyrektor Departamentu DE wskazat, ze obydwa
poziomy klasyfikacji dotyczg zadan realizowanych przez Centralng Komisje
Egzaminacyjng oraz osiem okregowych komisji egzaminacyjnych;

— cel podzadania 3.1.3. i dziatania 3.1.3.1. byt identyczny: Zapewnienie
Sprawnego  funkcjonowania pragmatyki zawodowej nauczycieli oraz
przyznawanie — nauczycielom wyroznien za osiggniecia  dydaktyczno-
wychowawcze,

— drugi cel podzadania 3.1.3. byt taki sam jak cel dziatania 3.1.3.2. Zapewnienie
nauczycielom zatrudnionym w szkofach i placowkach systemu oswiaty dostepu
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do roznych form doskonalenia zawodowego w Kraju i za granicg; rowniez
miernik dla tego podzadania i dziatania byt identyczny.

(akta kontroli str. 310; 321-322)

1.3. Cele i mierniki ich realizacji

NIK zbadata powigzanie pomiedzy celami i miernikami ich realizacji na poziomie
zadania 3.1., podzadan i dziatan na podstawie wybranej losowo proby. Do
szczegblowego przegladu w ramach budzetu zadaniowego w 2018 r. NIK
wytypowata 13 z 25 dziatan oraz 44 mierniki'2. Z ustalen kontroli wynika, ze
w niektérych przypadkach w MEN nie zapewniono spdjnosci miernikdw realizacji
celow z tymi celami. Dotyczyto to nastepujacych przypadkéw:

1.

Celem podzadania 3.1.1.W Zarzgdzanie i nadzor nad systemem oSwiaty byto
Podniesienie jakoSci pracy szkot i placowek oswiatowych poprzez prowadzenie
polityki o$wiatowej opartej na wynikach badan, a miernikiem Liczba
miedzynarodowych programéw badawczych i analitycznych, w ktérych Polska
uczestniczy. Tymczasem, w ocenie NIK, uczestnictwo w migedzynarodowych
programach badawczych nie zapewnia podniesienia jako$ci pracy szkot
i placowek os$wiatowych ani nawet prowadzenia polityki o$wiatowej opartej na
wynikach badan. Dyrektor Departamentu DE stwierdzit, ze nie mozna
zaprzeczy¢, ze sam udziat w nich jest warunkiem sine qua non prowadzenia
takich polityk edukacyjnych. Z tego tez powodu, zdaniem Dyrektora, miernik
odnoszacy sie do liczby programow badawczych, w ktérych Polska bierze
udziat, jest jedynym, ktéry oddaje potencjat naszego kraju w racjonalnym
projektowaniu i realizacji dziatari w obszarze edukacji. Zdaniem NIK, miernik
powyzszy nie mierzy szeroko ujetego celu dotyczacego podniesienia jakosci
pracy szkét i placowek oswiatowych, nie jest wiec miernikiem realizacji
wskazanego celu.

Pomiaru realizacji celu Zwigkszenie sprawno$ci wykonywania nadzoru
pedagogicznego na terenie kraju przez kuratordw os$wiaty (dziatanie 3.1.1.2.W
Nadzor pedagogiczny) nie zapewnia, w ocenie NIK, ani miernik Liczba spotkan
z kuratoriami o$wiaty ani miernik Liczba kontroli dotyczacych sprawno$ci
i efektywno$ci nadzoru pedagogicznego sprawowanego przez kuratorow
o$wiaty, chociaz NIK nie neguje, ze takie spotkania i kontrole sg niezbedne do
realizacji tego celu. Dyrektor Departamentu Ekonomicznego wskazat, ze
kontrole dotyczace sprawnosci i efektywnosci nadzoru pedagogicznego
sprawowanego przez kuratorow o$wiaty, w ramach ktorych dokonuje sie oceny
dziatalnosci tych organéw oraz wydaje zalecenia, prowadzg do zwigkszenia
sprawnosci wykonywania tego nadzoru, a poruszane w trakcie spotkan
z kuratorami oSwiaty zagadnienia dotyczg nadzoru pedagogicznego
sprawowanego przez te organy. Zdaniem NIK, zwiekszenie sprawnoSci
wykonywania nadzoru pedagogicznego przez kuratorow oSwiaty zalezy nie
tylko od samej liczby spotkan i kontroli kuratorow, ale réwniez od ich
skutecznosci.

W podzadaniu 3.1.2. wzrost wartosci miernika Odsetek wydanych Swiadectw
potwierdzajacych kwalifikacje w zawodzie w stosunku do liczby 0s6b
przystepujacych do egzaminu zawodowego, a takze wzrost wartosci miernika
Odsetek absolwentow liceum ogolnoksztatcgcego i technikum, ktorzy
przystapili do egzaminu maturalnego w stosunku do liczby absolwentow, ktorzy
ukonczyli w danym roku szkofe, nie mierzyty skutecznie celu Podnoszenie

12 Trzy mierniki wystapity na poziomie zadania, osiem — na poziomie podzadan i 25 — na poziomie dziatan.
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Jjakosci oraz efektywno$ci ksztatcenia. WartosSci tych miernikow moga wynikac
m.in. z wysokosci naktaddw prywatnych na przygotowanie do egzaminéw oraz
na edukacie w prywatnych szkotach. Na warto§¢ tak skonstruowanych
miernikow nie ma wptywu zwigkszenie udziatu liczby ucznidw uzyskujacych
stosunkowo stabe wyniki kosztem udziatu liczby uczniéw uzyskujacych dobre
wyniki z egzaminu, co mogtoby wskazywa¢ na obnizenie jakosci ksztatcenia.
Przy ocenie tej jakosci pomija sie tez kwestie szkolnictwa publicznego na
poziomie podstawowym. Nie sg to zatem, w ocenie NIK, mierniki wystarczajace
do oceny realizacji dziatania w krotkim, a nawet w $rednim okresie. Zdaniem
Dyrektora Departamentu DE, przedmiotowy miernik jest odpowiedni do oceny
realizacji przyjetego celu, niemniej jednak w pracach nad przysziorocznym
budzetem w uktadzie zadaniowym departament merytoryczny rozwazy
modyfikacje.

. W dziataniu 3.1.2.2.W Wsparcie dostepu do ksigzek, podrecznikdw, materiatow
edukacyjnych i ¢wiczeniowych jako miernik celu Zapewnienie podrecznikow
dostosowanych do potrzeb uczniow niepetnosprawnych wskazano Liczbe
dofinansowanych tytutow podrecznikdw do ksztatcenia ogdinego. Zdaniem NIK,
miernik ten nie dostarczat wiedzy wystarczajacej do oceny, czy i w jakim
stopniu osobom niepetnosprawnym zapewniono takie podreczniki.

. W podzadaniu 3.1.3. Ksztafcenie i doskonalenie nauczycieli oraz ksztattowanie
ich pragmatyki zawodowej do pomiaru celu Zapewnienie sprawnego
funkcjonowania pragmatyki zawodowej nauczycieli oraz przyznawanie
nauczycielom  wyroznien za  osiggniecia  dydaktyczno-wychowawcze,
zastosowano miernik Odsetek rozpatrzonych skarg i wnioskow zwigzanych
Z wynagradzaniem nauczycieli. W ocenie NIK, miernik ten nie jest adekwatny
do celu podzadania i dziatania, gdyz sprawne rozpatrywanie skarg i wnioskow
zwigzanych z wynagradzaniem nie obejmuje catej pragmatyki zawodowej
nauczycieli ani nie zapewnia jej sprawnego funkcjonowania. Z tego powodu
NIK nie zgadza sie z opinig Dyrektora Departamentu Ekonomicznego, ktory
poinformowat, ze posrednio miernik odnosi sie do realizaciji celu, gdyz wartos¢
miernika wskazuje na liczbe spraw, na ktore zostata udzielona
zainteresowanym podmiotom odpowiedz. Jednocze$nie rozpatrzone skargi
I wnioski sg przedmiotem dyskusji na temat zamian w systemie wynagradzania
nauczycieli, ktore przyczynig sie do zapewnienia sprawnego funkcjonowania
pragmatyki zawodowej nauczycieli.

. W dziataniu 3.1.4.1. Funkcjonowanie egzamindw zewnetrznych jako miernik
celu Przygotowanie i przeprowadzenie egzamindw zewnetrznych wskazano
Odsetek 0sob, ktére zdaty egzamin potwierdzajgcy kwalifikacje w zawodzie
w Stosunku do liczby 0s6b przystepujacych do egzaminu potwierdzajgcego
kwalifikacje w zawodzie. W ocenie NIK, miernik ten nie pozwala na ocene
realizacji tak sformutowanego celu. Z wyjasnien wynika, ze przy definiowaniu
miernikow na rok 2020 zostanie przeprowadzona szczegotowa analiza, ktora
pozwoli na zastosowanie miernika adekwatnego do mierzenia stopnia realizacji
celu okreslonego dla dziatania 3.1.4.1.

W dziataniu 3.1.5.3.W Wyrownywanie szans edukacyjnych dzieci i mtodziezy,
do pomiaru celu Zwigkszenie szans edukacyjnych uczniow poprzez dostep do
pomocy w formie stypendiow i zasitkow Szkolnych zastosowano miernik
Odsetek ucznidw otrzymujgcych stypendia i zasitki szkolne. Miernik ten nie byt,
w ocenie NIK, sformutowany czytelnie (niejasne byto, czy miernik ten obejmuje
rowniez stypendia za osiggniecia w nauce). Ponadto odsetek uczniow
otrzymujgcych stypendia i zasitki szkolne nie jest w petni adekwatnym
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miernikiem wyrownywania szans edukacyjnych, poniewaz (przy ewentualne;
uprzedniej zmianie wiasciwych uregulowan) mozna go zrealizowa¢ — biorgc
pod uwage okre$lone wydatki — przy wiekszej liczbie ucznidw i jednoczes$nie
nizszym stypendium, co nie oznacza zwigkszenia szans edukacyjnych, chociaz
zwieksza warto$¢ miernika. Ponadto odsetek uczniéw otrzymujacych stypendia
i zasitki szkolne moze pozostawa¢ bez zmian, natomiast moze sie zmieniaé
liczba uczniéw, ktoérzy potrzebujq wsparcia, co oznaczatoby pogorszenie
stopnia realizacji celu. Dyrektor Departamentu Podrecznikdw, Programéw i
Innowacji poinformowata, ze miernik ten nie obejmuje stypendidw za
osiggniecia w nauce. Dyrektor nie odniosta sie bezposrednio do problemu
niespojnosci miernika z celem, lecz wskazata, ze udzielanie Swiadczen pomocy
materialnej o charakterze socjalnym w formie stypendidw i zasitkow szkolnych
jest zadaniem witasnym gminy, na ktére gmina otrzymuje dotacje z budzetu
panstwa, a ponadto MEN podejmuje dziatania prawne, ktérych celem jest
zwiekszenie szans edukacyjnych uczniow i jednoczesnie osiggniecie miernika
na oczekiwanym poziomie.

(akta kontroli str. 1370-1371)

8. Dziatanie 3.1.6.5. Realizacja programu ERASMUS+ miato na celu Podniesienie
wiedzy i umiejetnosci uczniow i absolwentéw, nauczycieli, 0s6b dorostych oraz
mfodziezy biorgcych udziat w roznych formach doskonalenia i doksztatcania.
Miernik (Liczba uczniow, absolwentoéw, nauczycieli 0sob dorostych oraz
miodziezy objetych dofinansowaniem w ramach Programu Erasmus+) nie byt
adekwatny do celu (nie mierzyt podniesienia wiedzy, jak zostato to okre$lone
w celu), nie pozwalat takze na ocene skuteczno$ci lub efektywnos$ci dziatania.
Z wyjasnien Dyrektora Departamentu DE wynika, ze konstrukcja miernika
pozwala na ocene dynamiki liczby o0séb bezposrednio korzystajgcych
z programu w poszczegdlnych latach realizacji Erasmus+. Zdaniem NIK, sam
wzrost liczby o0sob bioracych udziat w roznych formach doskonalenia
i doksztatcania nie wystarcza do oceny, czy podniesiono wiedze i umiejetnosci,
a kierowanie si¢ tym wskaznikiem moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej bedg
preferowane mniej kosztowne formy doksztatcania lub zostanie obnizone
jednostkowe dofinansowanie celem objecia programem wigkszej liczby
uczestnikow.

(akta kontroli str. 308-323; 1241-1242; 1263)

Zdaniem NIK, powyzsze przyktady wskazuja, ze w niektérych pozycjach klasyfikacji
zadaniowej nie zapewniono takich miernikow, ktore umozliwiatyby pomiar realizacji
celéw oraz rozliczenie odpowiedzialnych komdrek organizacyjnych i jednostek
podlegtych Ministrowi z efektow dziatania.

Ponadto NIK stwierdzita, zZe w dziataniu 3.1.1.1. System zarzgdzania o$wiatq
i wspotpraca miedzynarodowa przyjety przez MEN miernik (Wynik polskich uczniow
jako $rednia z trzech dziedzin: matematyki, nauk przyrodniczych oraz czytania
i interpretacji tekstu), ze stabilng liczbg 504 (dla wykonania w 2016 r., planu
i wykonania w 2017 r. i 2018 r. oraz planu na 2019 r.) byt - na co wskazujg
wyjasnienia - wynikiem przyjecia statej warto$ci z poprzednich badan PISA'3, miat
wiec dla badanego przez NIK okresu jedynie warto$¢ historyczng. Dyrektor
Departamentu Ekonomicznego poinformowat, ze warto$¢ liczbowa dla 2018 r.
pochodzi z badania PISA 2015. Takie rozwigzanie byto konsekwencjg trzyletniego

18 Wyniki projektu PISA nie ulegajg przez trzy lata zadnej zmianie. Wynika to z trzyletniego cyklu, w ktorym jest
organizowane to badanie. Miemik ten nadal jest wykorzystywany do pomiaru realizacji celu ,Monitorowanie
postepu edukacji w Polsce i Unii Europejskiej”.
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cyklu, w jakim sg realizowane kolejne edycje projektu PISA. Wybér badan PISA jest,
zdaniem Dyrektora DE, optymalny, gdyz pomiar jest prowadzony od wielu lat
w kilkudziesieciu panstwach wedle poréwnywalnej i w swoich podstawowych
zatozeniach niezmiennej metodologii. Nie istnieje tez zaden podobne;j jakosci i skali
mechanizm pomiarowy o wiekszej czestotliwosci.

W ocenie NIK, miernik ten — cho€ przydatny w badaniu dtugookresowych trendéw -
nie moze zosta¢ skutecznie wykorzystany w budzecie zadaniowym ze wzgledu na
brak mozliwosci dokonywania pomiaru w kazdym roku.

Dyrektor Departamentu Podrecznikow, Programdéw i Innowacji poinformowata, ze
cel zdefiniowany dla dziatania 3.1.1.1. odnosi sie do rozwoju systemow
edukacyjnych w Polsce i w Europie. Narzedziem pomiaru ich jakosci sg badania
miedzynarodowe, takie jak PISA i PIAAC'4. Mocne i staby strony polskich instytucii
edukacyjnych nalezy bowiem rozwaza¢ w szerszej, miedzynarodowej perspektywie.
Dopiero poréwnanie ich z analogicznymi wskaznikami dla innych systemoéw
szkolnych pozwala przeprowadzi¢ owocng i wiarygodng analize funkcjonowania
polskich szkdt. Niemniej jednak przy definiowaniu celéw i miernikéw na kolejny rok
budzetowy Departament rozwazy zmiane nazwy celu dla tego dziatania.

1.4. Planowanie wydatkow w podziatkach klasyfikacji zadaniowej

Minister Edukacji Narodowe] okreslit obowigzki zwigzane z przygotowaniem
i realizacjq wydatkéw w uktadzie zadaniowym' w regulaminie organizacyjnym
MEN'® oraz w regulaminach wewnetrznych komoérek organizacyjnych MEN.
W szczegolnosci przydzielit Departamentowi Ekonomicznemu sprawy dotyczace
planowania i opracowywania projektu budzetu panstwa w czesci 30, w tym
sporzadzanie we wspdtpracy z innymi departamentami budzetu zadaniowego oraz
materiatow do Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa (zgodnie z § 17.1 pkt 1
ust. 1 regulaminu organizacyjnego).

Planowanie wydatkéw odbywato sie po otrzymaniu informacji z Ministerstwa
Finanséw w sprawie limitu wstepnych kwot wydatkéw na dany rok budzetowy.
W pierwszej kolejnosci dysponent miat obowigzek zapewni¢ Srodki na wszystkie
wydatki prawnie zdeterminowane. Nastepnie w celu zaplanowania pozostatych
wydatkow (elastycznych) dokonywano, za pomocg systemu finansowo-ksiegowego
Enova, analizy wykorzystania srodkow w latach poprzednich. Analiza taka miata
umozliwi¢ ewentualng zmiane struktury planowanych wydatkéw. Zasadnicze prace
w zakresie planowania i zmian budzetu panstwa odbywaly sie na poziomie
poddziatan, po czym nastgpowata agregacja planowanych wielkosci z poziomu

4 PISA (Programme for International Student Assessment) — miedzynarodowe badanie koordynowane przez
Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju. PIAAC (Programme for the International Assessment of Adult
Competencies) - Migdzynarodowe Badanie Kompetencji Osdb Dorostych.
5 Wykonujac budzet w uktadzie zadaniowym, Minister Edukacji Narodowej w cze$ci 30 — O$wiata i wychowanie,
realizowat zadania, podzadania i dziatania w ramach siedmiu funkcji pafistwa: nr 3 — Edukacja, wychowanie
i opieka, nr 9 — Kultura i dziedzictwo narodowe, nr 11 — Bezpieczeristwo zewnetrzne i nienaruszalno$¢ granic,
nr 15 — Polityka zagraniczna, nr 16 — Sprawy obywatelskie, nr 17 — Ksztaftowanie rozwoju regionalnego kraju,
nr 22 — Koordynacja dziatalno$ci oraz obstuga administracyjna i techniczna. Zadania w ukfadzie zadaniowym
uwzgledniaty podziat na dzialy administracji rzadowej, o ktdrych mowa w ustawie z dnia 4 wrze$nia 1997 r.
0 dziatach administracji rzadowej, zakresy dziatalnosci administracji rzadowej nieobjetej zakresem dziatow
administracji rzadowej na podstawie art. 33a ustawy z dnia 4 wrzesnia o dziatach administracji rzadowej oraz
niezalezny charakter organéw wymienionych w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Podziat na dziaty
administracji rzadowej uwzglednia sie w ten sposob, ze zadanie, co do zasady, zawiera sie w zakresie dziatu lub
dziatéw kierowanych przez tego samego ministra, przy czym sprawy przedmiotowo tozsame lub funkcjonalnie
powigzane, ale objete zakresami réznych dziatéw, ujmuje sie w ramach tego samego zadania.
16 Tekst ujednolicony zatacznika do zarzadzenia nr 49 Ministra Edukacji Narodowej z dnia 4 grudnia 2017 .
w sprawie regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Edukacji Narodowej, uwzgledniajacy zmiany wprowadzone
zarzadzeniami Ministra Edukacji Narodowej: nr 7 z dnia 14 lutego 2018 r., nr 11 z dnia 9 marca 2018 r.,
nr 16 z dnia 22 maja 2018 r. oraz nr 14 z dnia 15 maja 2019 r.
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Uwagi

poddziatan do kategorii z wyzszych poziomow klasyfikacji budzetowej i klasyfikacii
zadaniowej. Dyrektor Departamentu Ekonomicznego wyjasnit, iz planowane
poddziatania obejmujg czynnosci, ktére nalezy wykonaé, aby osiggnaé cel danego
dziatania. Ponadto poddziatania pozwalajq zaplanowa¢ wydatki w podziale na
dziaty, rozdziaty i paragrafy wedtug tradycyjnej klasyfikacji budzetowe;.

Dokonywanie zmian w planie finansowym wynikato z decyzji Ministra Finansow
przyznajacych srodki z rezerw celowych budzetu panstwa, a takze z przenoszenia
Srodkéw pomiedzy zadaniami w ramach danego dziatu klasyfikacji budzetowej,
z blokad $rodkow budzetowych dokonanych przez MEN oraz ze zgloszenia
wydatkow do wykazu wydatkow niewygasajacych. Komérki organizacyjne
wypetniaty Whiosek o dokonanie zmian w planie finansowym, wskazujac, czy
zmiany w planie wydatkow beda miaty wptyw na zaplanowang warto$¢ miernika na
poziomie zadania, podzadania czy tez dziatania budzetu zadaniowego.

(akta kontroli str. 247-260)
1.5. Powiazanie budzetu zadaniowego z przegladami wydatkow

W okresie objetym kontrolg Ministerstwo Finansow i Ministerstwo Edukacji
Narodowej przeprowadzity jeden przeglad wydatkéw dotyczacy obszaru o$wiaty i
wychowania. Dotyczyt on mechanizmédw motywowania i systemu awansu
zawodowego nauczycieli. W wyniku przeprowadzenia tego przegladu powstat raport
pt. ,Przeglad wydatkéw publicznych: Mechanizmy motywowania oraz system
awansu zawodowego nauczycieli”. Zdaniem Dyrektora DE, raport ten dotyczyt
nauczycieli zatrudnionych w szkofach i placéwkach, ktorych organem prowadzacym
nie jest Minister Edukacji Narodowej, dlatego wydatki na zadania zwigzane z
prowadzeniem tych jednostek nie byty zwigzane z budzetem zadaniowym MEN. W
zwigzku z powyzszym realizacja rekomendacji zawartych
w raporcie nie miata wptywu na budzet zadaniowy ministerstwa.

(akta kontroli str. 411-427)
1.6. Rezerwy celowe w planowaniu budzetu zadaniowego

Minister Edukacji Narodowej, przekazujac materiaty planistyczne niezbedne
do opracowania WPFP oraz projektu ustawy budzetowej w uktadzie zadaniowym,
informowat Ministra Finanséw o przewidywanym sposobie przypisania $rodkow
zaplanowanych do wydatkowania w ramach rezerw celowych oraz okre$lat wptyw
tych rezerw na planowane wielkoSci miernikéw okreslonych dla zadania
3.1. Oswiata i wychowanie (pkt 12 rozdziatu 2 zatgcznika nr 48 do noty budzetowe;
na lata 2018-2019).

(akta kontroli str. 247-264)

Analizujac zakres podzadan i dziatan przypisanych do zadania 3.1. Oswiata
i wychowanie, NIK zauwazyta, ze zadanie grupuje wiele réznorodnych zadan
publicznych. Odpowiada ono zatem funkcjonalnie poziomowi dziatow w klasyfikacji
budzetowe;.

Z kolei na poziomie klasyfikacyjnym podzadan ustanowiono zbiory rdznorodnych
zadan publicznych. Jednorodne zadania pojawiajg sie zasadniczo dopiero na
poziomie dziatan i to tez w niekonsekwentny sposob, gdyz trudno nazwaé takim
zadaniem System zarzgdzania o$wiatg i wspofprace migedzynarodowg.

Brak jest jasnych kryteriow pozwalajacych na przyporzadkowanie poszczegdlnych
pozycji uktadu zadaniowego do jednego z trzech poziomdw (zadan, podzadan lub
dziatan). W zwigzku z tym na poziomie dziatan znajdowaty si¢ albo jednorodne
zadania publiczne, albo zbiory réznych zadan, w rezultacie poziom dziatan nie miat
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charakteru operacyjnego i nie odrozniat sie funkcjonalnie od poziomu podzadan.
Z kolei zadanie 3.1. O$wiata i wychowanie nie roznito si¢ znaczaco od pozyciji
klasyfikacyjnych ustanowionych na poziomie funkcji. Nalezy jednak podkresli¢, ze
uktad klasyfikacji budzetowej pozostaje w gestii Ministra Finanséw, a nie Ministra
Edukacji Narodowe;.

NIK zaobserwowata takze dublowanie sie niektorych pozycji na poziomie dziatan
klasyfikacji zadaniowej i rozdziatow klasyfikacji budzetowej (np. rozdziat Szkofy
artystyczne i dziatanie Funkcjonowanie szkot artystycznych albo rozdziat
Doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli i dziatanie Doksztatcanie i doskonalenie
zawodowe nauczycieli).

Z wyjasnien Dyrektora Departamentu Ekonomicznego wynika, ze pozycje te nie
dublujg sie, poniewaz sg to dwie rézne metody klasyfikacji wydatkow budzetowych
opracowane na roznych, odmiennych zatozeniach. Roznice te mozna zilustrowac
np. na podstawie przywotanego rozdziatu 80146 - Doksztatcanie i doskonalenie
nauczycieli oraz dziatania 3.1.3.2.W Doksztafcanie i doskonalenie zawodowe
nauczycieli. Klasyfikacja tradycyjna, prezentujac informacje odnos$nie wydatkéw
zwigzanych z realizacjg tego zadania, uwzglednia jedynie wydatki zaklasyfikowane
w tym rozdziale, a nie uwzglednia kosztow zwigzanych z wynagrodzeniami
pracownikbw ministerstwa oraz kosztéw zwigzanych z obstugg administracyjng
i techniczng zadania (w uktadzie tradycyjnym $rodki te klasyfikowane sg bowiem
w rozdziale 75001 - Urzedy naczelnych i centralnych organéw administracii
rzadowej). Natomiast dziatanie 3.1.3.2.W Doksztatcanie i doskonalenie zawodowe
nauczycieli ma wigkszg warto$¢ informacyjna, poniewaz pokazuje catkowite naktady
na realizacje zadan w tym obszarze (w tym wynagrodzenia pracownikow
realizujgcych dziatanie oraz koszty obstugi administracyjnej i technicznej zwigzane
z jego realizacjg). Ponadto konstrukcja zadaniowego katalogu wydatkéw nie
wykluczata nawigzywania w ich nazewnictwie do nazwy dziatow czy rozdziatdw
okreslonych dla wydatkéw w klasyfikacji tradycyjnej w danym obszarze dziatalnoSci
panstwa.

(akta kontroli str. 337; 346-347; 1241; 1262)

NIK zauwaza, ze prezentowanie w klasyfikacji budzetowej (tradycyjnej) i zadaniowe;
takich samych lub podobnie nazywajacych sie kategorii wydatkow, ktorym
przypisuje sie rézne znaczenia, a w konsekwencji rowniez rézne kwoty wydatkdw,
nie zapewnia przejrzystej informacji i moze by¢ mylace dla uzytkownikéw danych.

Na trzech poziomach klasyfikacji zadaniowej (poziom zadan, podzadan i dziatan)
umieszczone zostaty zadania lub zbiory zadan. Z tego wzgledu zabrakto tam
miejsca na rzeczywisty poziom dziatan, na ktorym mozna wykaza¢ jednorodne
czynno$ci podejmowane w celu realizacji poszczegélnych zadan publicznych.
Dziatania takie pojawiajg sie najcze$ciej dopiero na dodatkowym, wprowadzonym
przez MEN poziomie poddziatan. Takze to rozwigzanie stosowane jest jednak
niejednolicie, gdyz poziom ten zostat dostosowany réwniez do potrzeb planowania w
uktadzie tradycyjnym (dziat, rozdziat, paragraf) uzupetnionym o uktad podmiotowy,
umozliwiajacy identyfikacje jednostki, do ktorej sg przypisane $rodki. W zwigzku z
tym poziom poddziatan nie ma charakteru czysto zadaniowego, tylko charakter
mieszany. Poddziatania mogg by¢ wykorzystywane w celach planistycznych bez
udziatu sformalizowanego uktadu zadaniowego, zaczynajacego sie od poziomu
dziatan.



Stwierdzone
nieprawidtowosci

OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

1. W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w zakresie planowania i wykonywania
budzetu zadaniowego nie zapewniono hierarchicznego ukfadu celéw na
poszczegolnych poziomach klasyfikacji zadaniowej. Przyjety w MEN uktad
celéw nie pozwalat na jednoznaczne odrdznienie celéw wskazanych na
poziomie zadania 3.1. i podzadan od celéw wskazanych na poziomie dziatan.
Ponadto istotna cze$¢ miernikow nie pozwalata na ocene stopnia realizacji
celu, utrudniajgc wykorzystanie budzetu zadaniowego do efektywnego
zarzadzania $rodkami publicznymi. Nalezy podkresli¢, ze mierniki zastosowane
do oceny jakosci oraz efektywnosci ksztatcenia i wychowania, wskazanych jako
jeden z dwdch celow realizacji zadania 3.1., nie pozwalaty na dokonanie takie]
oceny.

2. MEN w niewystarczajgcym stopniu podjgt dziatania zmierzajgce do
skorelowania celow i przypisanych do nich wartosci miernikdw.

3. MEN zastosowat niewtasciwy miernik dla dziatania 3.1.1.1. System zarzadzania
oSwiatg i wspotpraca miedzynarodowa odwotujacy sie w catym okresie objetym
kontrolg do historycznego pomiaru z 2015 .

2. Realizacja wydatkéw, sprawozdawczo$¢ oraz
wykorzystanie danych o wykonaniu wydatkéw
w ukladzie zadaniowym

Realizacja budzetu zadaniowego byta przedstawiana w pétrocznych/rocznych
Sprawozdaniach RB-BZ1 z wykonania wydatkow budzetu panstwa oraz budzetu
Srodkow europejskich w ukfadzie zadaniowym. Dane dotyczace zaawansowania
realizacji planu wydatkéw i realizacji planu miernikébw byly prezentowane takze
w kwartalnych ,Informacjach odnos$nie stopnia realizacji celow za okres’,
przekazywanych Kierownictwu MEN.

W celu realizacji zadania 3.1. O$wiata i wychowanie, Minister Edukacji Narodowe;
przeznaczyt w 2018 r. w czesci 30 - OSwiata i wychowanie najwyzsze kwoty
wydatkow na nastepujgce dziatania:

- 3.1.4.1. Funkcjonowanie egzamindw zewnetrznych (34,5% wydatkdéw ogoétem);

- 3.1.21. Tworzenie ram organizacyjno-prawnych oraz wsparcie Systemu
ksztatcenia ogolnego, zawodowego i ustawicznego oraz uczenia sie przez cate
zycie (17,9%);

- 3.1.1.1. System zarzgdzania o$wiatg i wspotpraca miedzynarodowa (10,9%).

Na te trzy dziatania (z 25 realizowanych) wydatkowano w MEN w 2018 r. 63,3%
srodkow przeznaczonych na zadanie 3.1.

2.1. Wysokos¢ tacznych nakladéow na zadanie 3.1. Oswiata
i wychowanie

Zadanie 3.1. byto finansowane przez Ministra Edukacji Narodowej, siedmiu innych
ministrébw oraz przez wojewoddéw - ze $rodkdéw budzetow panstwa, a takze,
dodatkowo, przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego — ze Srodkow
Funduszu Promocji Kultury.

taczna wysoko$¢ srodkdw budzetowych przeznaczonych na zadanie 3.1. w 2018 r.
wyniosta 47.802.617 tys. zt, co stanowito 10,5% wydatkow ogdtem budzetu panstwa
i budzetu $rodkéw europejskich. Ponad 90% tej kwoty (43.075.129 tys. zi) Minister
Finansow przekazat jednostkom samorzadu terytorialnego w formie czesci



o$wiatowej subwencji ogolne;j'”. Subwencja ta nie posiada przypisanych sobie celéw
ani miernikow. Oznacza to, ze gros wydatkbw budzetowych na o$wiate
i wychowanie nie podlega regutom budzetu zadaniowego, co obniza przydatnosé¢
tego narzedzia w stosowanej obecnie formie.

Kolejne, najwieksze kwotowo pozycie w strukturze wydatkdbw na o$wiate
i wychowanie wedtug dysponentéw czesci budzetu panstwa stanowity wydatki
zrealizowane tacznie w czesciach 85/02 - 85/32, ktorych dysponentami sg
wojewodowie (4,8%), oraz w czesci 24, ktorej dysponentem jest Minister Kultury
i Dziedzictwa Narodowego (2,6%).

(akta kontroli str. 307)

Wydatki na zadanie 3.1. realizowane w cze$ci 30, ktdrej dysponentem jest Minister

Edukacji Narodowej, wyniosty 629.362 tys. zt, czyli zaledwie 1,3% wydatkéw ogotem

budzetu panstwa i budzetu $rodkoéw europejskich przeznaczonych na o$wiate

i wychowanie's.

2.2. Dostosowanie limitu wydatkéw i wartosci miernikow
w ukladzie zadaniowym do limitu wydatkow w ustawie
budzetowej

Podziatu Srodkéw budzetowych pomiedzy poszczegoinych dysponentow w formie
tzw. limitow wydatkow na dany rok budzetowy dokonywat Minister Finansow.

O alokacji $rodkéw na zadania planowane w czesci 30, w tym na zadanie 3.1.,
decydowat Minister Edukacji Narodowej jako dysponent tej czesci.

W latach objetych kontrolg planowane i wykonane wydatki na realizacje zadania 3.1.
przedstawialy sie nastepujaco:

Plan Plgn po Wykonanie 32 4/3 42
Rok zmianach
tys. zt %

1 2 3 4 5 6 7
2016 432.224 481.274 443.007 11,3 92,0 | 102,5
2017 506.920 551.022 507.961 108,7 92,2 | 100,2
2018 584.558 675.614 629.362 115,6 107,7 93,2
2019 578.192 670.807 116,0

W planie wydatkéw dla czesci 30 (przed zmiang) nie sg ujmowane kwoty z rezerw
celowych. Niemniej Minister Edukacji Narodowej, przekazujac projekt planu
wydatkéw w ujeciu zadaniowym na kolejny rok budzetowy, w formularzach
opisowych dla zadan wskazywat na potrzebe zwigkszenia $rodkdéw przeznaczonych
na realizacje zadania poprzez podziat rezerw celowych. W trakcie roku
budzetowego Minister Finanséw na wniosek Ministra Edukacji Narodowej wydawat
decyzje o zwiekszeniu planu wydatkow czesci 30 z rezerw celowych budzetu
panstwa.

(akta kontroli str. 249)

7 Przeznaczeniem czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej jest finansowanie zadan o$wiatowych realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego (z wytaczeniem zadan zwigzanych z dowozem uczniéw oraz zadan
zwigzanych z prowadzeniem przedszkoli ogolnodostepnych i oddziatéw ogodlnodostepnych w przedszkolach
z oddziatami integracyjnymi oraz zadar zwigzanych z prowadzeniem innych form wychowania przedszkolnego).
Kwota czesci oSwiatowej subwencji ogdlnej jest rozdzielana pomigedzy poszczegélne jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie algorytmu, okreslanego corocznie w rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej
w sprawie sposobu podziatu czesci o$wiatowej subwencji ogoinej dla jednostek samorzadu terytorialnego.

18 W dziale 801 - Oswiata i wychowanie w czesci 30 budzetu panstwa wydatki 566.276 tys. zt (facznie w zakresie
budzetu panstwa i budzetu $rodkow europejskich).
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2.3. Zmiana limitu wydatkéw a zmiana warto$ci miernikéw

W 2018 r. limit wydatkéw na zadanie 3.1. w zakresie realizowanym przez MEN
zostat zwigkszony z 584.558 tys. zt do 675.614 tys. zt. Wzrost limitu wydatkow byt
wynikiem przyznania $rodkow z rezerw celowych w wysokosci 88.327 tys. zt. Srodki
te zostaty wykorzystane w 50,7%, tj. w kwocie 44.744 tys. zt.

Przy planowaniu budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym w czesci 30 - Oswiata
i wychowanie brano pod uwage wptyw $rodkéw z niektdrych rezerw celowych na
docelowe warto$ci miernikow.

Dotyczyto to nastepujacych miernikow:

— dla zadania 3.1. Odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych wychowaniem
przedszkolnym — rezerwa celowa poz. 52;

— dla zadania 3.1. i dziatania 3.1.2.2. Odsetek szkdf, w ktorych uczniom zostat
zapewniony dostep do bezptatnych podrecznikow lub materiatow edukacyjnych
oraz materiatow Ccwiczeniowych przeznaczonych do obowigzkowych zajec
edukacyjnych z zakresu ksztatcenia ogolnego — rezerwa celowa poz. 26;

— dla dziatania 3.1.2.5. Liczba uczniow przypadajgca na 1 komputer z dostepem do
Internetu oraz Liczba szkot podstawowych wyposazonych w tablice interaktywne
i interaktywne monitory dotykowe — rezerwa celowa poz. 26;

— dla dziatania 3.1.5.2. Liczba uczniow uprawnionych do stypendium Prezesa
Rady Ministrow — rezerwa celowa poz. 11.

Dyrektor Departamentu DE poinformowat, ze cele i miemniki ujete w zadaniowym
planie wydatkdéw zostaty okreslone tak, aby w jak najlepszy sposob odzwierciedli¢
ogdt przedsiewzie¢ podejmowanych przez Ministerstwo zwigzanych z dziataniami
rzadu na rzecz o$wiaty i wychowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej (w tym
rowniez ze Srodkow pochodzacych z rezerw celowych budzetu panstwa).

(akta kontroli str. 1178-1179)

NIK wskazuje, ze zgodnie z trescig pkt 5 ust. 13 zatgcznika 48 do rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie szczegGtowego sposobu,
trybu i terminéw opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej, przez
warto$¢ docelowg miernika rozumie si¢ takg wartos¢, ktorg planuje sie osiggnac
w roku budzetowym bez uwzglednienia rezerw celowych. Oznacza to, ze na etapie
dostosowania uktadu zadaniowego do tresci ustawy budzetowej mierniki powigzane
z wydatkami realizowanymi w czesci 30 powinny by¢ zaplanowane bez
uwzglednienia rezerw celowych.

W opinii NIK uzasadnione bytoby planowanie warto$ci miernikéw realizacji celéw na
poziomie zadan, dla ktérych Minister jest organem wiodacym (i tylko on okresla dla
nich cele i miemniki), z uwzglednieniem wszystkich $rodkéw publicznych
przeznaczonych na zadanie, w tym Srodkdw zaplanowanych w rezerwach celowych.
Pomijanie — na etapie planowania wartosci miernikow dla zadania - wptywu
$rodkéw zaplanowanych w rezerwach przypisanych do tego konkretnego zadania
oznacza, ze Minister nie wykorzystuje petnej informacji o planowych w budzecie
panstwa Srodkach na to zadanie. Wykorzystanie przez Ministra informacji o
planowanych rezerwach celowych przy planowaniu miernikow dla zadan wymaga
jednak najpierw zmiany w tresci noty budzetowej, ktéra wskazuje na obowigzek
planowania miernikow, bez uwzglednienia wptywu $rodkéw w rezerwach celowych.

(akta kontroli str. 1178-1179)



W odniesieniu do cze$ci miernikow zwiekszenie budzetu o S$rodki przyznane
z rezerw (plan po zmianach) nie spowodowato zmian w wartosci miernikdw. llustrujg
to dane dotyczace realizacji ponizszych dziatan:

— W ramach dziatania 3.1.5.3.W Wyrownywanie szans edukacyjnych dzieci
i mfodziezy z rezerwy celowej poz. 339 uruchomiono $rodki w wysoko$ci
48,1 min zt na realizacje programu kompleksowego wsparcia dla rodzin ,Za
zyciem” (wykorzystano kwote 27,1 min zt). Zaréwno uruchomienie rezerwy, jak
i niepetne wykorzystanie tych Srodkow nie miato wptywu na zrealizowane
mierniki, poniewaz w dziataniu 3.1.5.3. miernikiem byt Odsetek uczniéw
otrzymujgcych stypendia i zasitki szkolne, odnoszacy sie wytacznie do Srodkéw
z rezerwy celowej poz. 26 przeznaczonych na dotacje z budzetu panstwa na
dofinansowanie pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniéw, a nie
do rezerwy z poz. 33;

— w ramach dziatania 3.1.2.2. z rezerwy celowej poz. 2620 uruchomiono Srodki
w wysokosci 18 min zt na zapewnienie, utrzymanie i techniczny rozwdj platformy
edukacyjnej dla nowych e-materiatow i e-zasobow dla dzieci i mitodziezy.
Niewykorzystanie tej kwoty nie miato wptywu na warto$¢ miernikéw (Odsetek
Szkot, w ktorych uczniom zostat zapewniony dostep do bezpfatnych
podrecznikdw, materiatow edukacyjnych lub materiatow cwiczeniowych
przeznaczonych do obowigzkowych zajec edukacyjnych z zakresu ksztatcenia
ogolnego oraz Liczba dofinansowanych tytutow podrecznikow do ksztatcenia
0golnego), poniewaz S$rodki te nie byly powigzane z miernikami i celami
przypisanymi dla tego dziatania?’;

— w ramach dziatania 3.1.7.4. uruchomiono $rodki z rezerw celowych:

a) poz. 36 Srodki na realizacje zadari w ramach Programu Bezpieczna+
z przeznaczeniem na realizacje zadan okreslonych w przyjetym przez Rade
Ministréw w dniu 22 marca 2018 r. harmonogramie realizacji zadan wynikajagcym
z rzadowego programu wspomagania w latach 2015-2018 organdéw
prowadzacych szkoty w zapewnieniu bezpiecznych warunkow nauki,
wychowania i opieki w szkotach - ,Bezpieczna+’, w tym dla jednostki
bezposrednio podlegtej Ministrowi tj. Osrodka Rozwoju Edukacii;

b) poz. 33 na realizacje programu kompleksowego wsparcia dla rodzin ,Za
zyciem”;

) poz. 40 Realizacja zadan wynikajgcych z ustawy o zdrowiu publicznym
z przeznaczeniem na realizacje Narodowego Programu Zdrowia w zakresie
zdrowia psychicznego dzieci i mtodziezy.

Miernik okreslony dla dziatania 3.1.7.4. Odsetek szkof/placowek dla dzieci
i mtodziezy, w ktorych zrealizowany zostat program profilaktyczno-wychowawczy
nie byt bezposrednio powigzany z wyzej wymienionymi trzema rezerwami

19 Srodki z rezerwy celowej budzetu paristwa przeznaczone na dofinansowanie zadan okreslonych w Programie
kompleksowego wsparcia dla rodzin ,Za zyciem” ujmowane sq w ramach dwdéch dziatan tj. w ramach dziatania
3.1.5.3. Wyrbwnywanie szans edukacyjnych dzieci i mfodziezy (Priorytet II, dziatanie 2.4. Utworzenie osrodkow
koordynacyjno-rehabilitacyjno-opiekunczych ze szczegélnym uwzglednieniem wczesnego wspomagania rozwoju
dzieci od momentu wykrycia niepetnosprawnos$ci lub zagrozenia niepetnosprawnoscig oraz dziatania 3.1.7.4.
Dziafania profilaktyczne i wychowawcze dotyczace bezpieczeristwa oraz probleméw dzieci i mtodziezy
w $rodowisku szkolnym i lokalnym (Priorytet |, dziatanie 1.5. Pomoc uczennicom w cigzy).

20 Rezerwa celowa poz. 26 Srodki na wyréwnywanie szans edukacyjnych dzieci i w ramach rezerwy celowej
mifodziezy, zapewnienie uczniom objetym obowigzkiem szkolnym dostepu do bezptatnych podrecznikéw,
materiatéw edukacyjnych i materiatdw ¢wiczeniowych oraz realizacje programu rzadowego ,Aktywna tablica”.
21 Celami byto: Zapewnienie uczniom szkét podstawowych i dotychczasowych gimnazjéw dostepu do
bezptatnych podrecznikéw, materiatow edukacyjnych lub materiatow cwiczeniowych oraz Zapewnienie
podrecznikoéw dostosowanych do potrzeb uczniéw niepetnosprawnych.
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celowymi (planowana wartoS¢ miernika wyniosta 80% i nie ulegta zmianie
w trakcie roku).
(akta kontroli str. 1175-1187)

Zgodnie z tresScig pkt 2 § 4 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia
2011 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym dane
w sprawozdaniach wykazuje sie — w zakresie planu po zmianach — w kwotach
wydatkow/kosztoéw i wartosciach miernikéw wynikajacych z uktadu zadaniowego
uwzgledniajgcego zmiany dokonane w trakcie roku budzetowego w planie
finansowym jednostki. Oznacza to, ze planowane wartosci miernikéw powinny
by¢ aktualizowane, co do zasady, wraz ze zwigkszaniem planu wydatkow
w czesci 30 w zwigzku z przenoszeniem $rodkow z rezerw celowych.

(akta kontroli str. 1420-1421)

Dyrektor Departamentu Ekonomicznego, odnoszac sie do braku powigzania
wskazanych przez NIK miernikow z wydatkami, poinformowat m.in., ze cele
i mierniki powinny odzwierciedlac ogdt przedsigwzie¢ podejmowanych przez
ministerstwo zwigzanych z dziataniami rzadu na rzecz o$wiaty i wychowania oraz
edukacyjnej opieki wychowawczej (w tym rowniez ze $rodkéw pochodzacych
z rezerw celowych budzetu panstwa). Wskazat roéwniez, ze nie wszystkie
zaplanowane do osiggniecia wartosci miernikéw w zadaniowym planie wydatkéw sg
Scisle skorelowane z naktadami finansowymi. Na ostateczne wykonanie
zaplanowanej wartosci miernika majg rowniez wptyw czynniki zewnetrzne,
niezalezne od polityki rzadu.

W ocenie NIK, brak powigzania niektorych miernikéw z wydatkami oraz istotny
wptyw czynnikbw zewnetrznych na osiggniecie planowanych wartosci tych
miernikow powodowaly, ze za ich pomocg hie mozna byto rozliczy¢ wykonawcéw ze
skutecznosci i efektywnosci podejmowanych dziatan. Ponadto mierniki te nie
stanowity uzasadnienia dla planowanych kwot wydatkow. Wskazuje to na matg
przydatno$¢ budzetu zadaniowego jako narzedzia analizy skutecznosci
| efektywnosci dziatania panstwa w zakresie zadan edukacyjnych.

(akta kontroli str. 1247-1248)

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

Zgodnie z zatgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia
2011 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym w wyniku
dokonywanych w MEN analiz, w pdirocznym sprawozdaniu RB-BZ1, w kolumnie
,Przewidywane wykonanie wartosci miernika na koniec roku budzetowego®
podawano zmieniong wobec pierwotnie planowanych warto$ci miernikéw. Zmiana
ich wartosci wynikata gtéwnie ze zmiany planu wydatkéw zwigzanej z realizacjq
danego zadania. W 2018 r. nastgpita zmiana planowanych wartosci czterech
miernikow, przy czym istotny wzrost warto$ci odnosit sie do miernikéw w dziataniu
3.1.6.6. Kolonie i obozy dla dzieci i mtodziezy polonijnej w Polsce i w podzadaniu
3.1.7. Wspieranie dziatalnosci edukacyjno-wychowawczey.

Stopien wykonania planu miernikdw byt prezentowany nie tylko w sprawozdaniach
RB-BZ1, lecz rowniez w kwartalnych informacjach z wykonania planu dochodow
i wydatkéw oraz realizacji zadan w ramach cze$ci 30 - Oswiata i wychowanie.
W celu wypetnienia potrocznych i rocznych sprawozdan Rb-BZ1 Departament
Ekonomiczny zwracat sie po Il i IV kwartale do komorek organizacyjnych MEN
z proshg o przekazanie informacji dotyczacych wykonania zaplanowanych warto$ci
miernikow stopnia realizacji celéw ujetych w zadaniowym planie wydatkow
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I przypisanych do poszczegdinych zadan, podzadan oraz dziatan. Informacja po
Il kwartale dodatkowo opatrzona byta komentarzami odno$nie przewidywanego
zagrozenia/ryzyka zwigzanego z wykonaniem warto$ci miernika w danym roku.
Materiaty te byly przedstawiane Kierownictwu MEN. Analizy ksztattowania sie
miernikow byty w MEN dokonywane przez komérki merytoryczne, ktére
monitorowaty warto$ci poszczegolnych miernikéw i dokonywaty oceny ryzyka
nieosiggniecia ich docelowych wartosci.

(akta kontroli str. 150-151; 223-230)

Informacje z wykonania dochodow i wydatkow oraz zadan czesci 30 — OS$wiata
i wychowanie przekazywano kierownictwu oraz dyrektorom poszczegdinych
komoérek organizacyjnych. Informacja po Il kwartale 2019 r. dotyczyta stopnia
wykonania 20 z 54 miernikow budzetu zadaniowego ustalonych w MEN.

(akta kontroli str. 1090-1096)
2.5. Realizacja miernikéw w latach 2016-2018

Z analizy realizacji miernikéw odnoszacych sie do zadania 3.1. wynika, Zze w okresie
objetym kontrolg mierniki zmieniaty sie w niewielkim zakresie. Podobnie na poziomie
dziatan zmiana miernikdw nie byta znaczaca, przy czym cze$¢ zmian miata
charakter techniczny.

Rzeczywiste wartosci miernikow w niektorych przypadkach ksztattowaty sie ponize;
zatozonego w planie poziomu. Dotyczyto to m.in. wszystkich trzech miernikéw celow
wskazanych dla zadania 3.1. Oswiata i wychowanie.

(akta kontroli str. 417-419)

Analizujac ksztattowanie sie w latach 2016-2018 odchylen tych trzech miernikéw od
wartosci planowanych, NIK obliczyta, ze w 2016 r. Srednie odchylenie od planu
wynosito 2,3 punktu procentowego, a w 2018 r. odchylenie to osiggneto warto$¢
0,9 punktu procentowego. Wskazuje to na poprawe planowania wartosci miernikdw.

Komdrki merytoryczne MEN w ramach swoich wiasciwo$ci monitorowaty realizacje
warto$ci  miernikow budzetu zadaniowego. Dane o tych wartosciach byly
przekazywane do Departamentu Ekonomicznego. W wyniku analizy danych
0 wykonaniu miernikow i wydatkéw w uktadzie zadaniowym nastepowata zmiana
planowanych wartosci. W 2016 r. zmiana ta dotyczyla wartosci czterech
z 32 miernikdw, z czego trzy zostaly na etapie przewidywanego wykonania
zwigkszone, a jedna — obnizona. W 2018 r. zmiana na etapie przewidywanego
wykonania dotyczyta réwniez warto$ci czterech miernikow (podobnie jak w 2016 r.
trzy wartoSci miernikow zostaty zwigkszone, a jedna zmniejszona).

W poszczegdlnych departamentach i biurach MEN dokonywano ocen ryzyka
nieosiagniecia zatozonego celu, odpowiednio do czestotliwosci pomiaru miernika
oraz wynikow biezacego monitoringu realizacji zadania. Oceny te byly
przekazywane dyrekcji departamentu/biura oraz, w okre$lonych sytuacjach,
Kierownictwu Ministerstwa.

(akta kontroli str. 259-262; 270-272; 1263; 1268-1269; 1022)

2.6. Wykorzystanie informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym po zakonczeniu roku budzetowego

Nieosiggniecie zaplanowanych warto$ci miernikow, jak réwniez poziom

wykorzystania limitow wydatkow brane byly pod uwage podczas prac nad

okresleniem celéw i wartosci miernikéw oraz alokacji $rodkéw na poszczegoine
zadania w kolejnym roku budzetowym. | tak w wyniku analizy wykonania budzetu
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zadaniowego za 2018 r. w MEN dokonano zmian warto$ci miernika przy okreslaniu
warto$ci docelowych w planie wydatkdéw w uktadzie zadaniowym na rok 2019:

- w zadaniu 3.1. obnizono warto$¢ planowanego odsetka szkét, w ktérych uczniom
zostat zapewniony dostep do bezpfatnych podrecznikow lub materiatow
edukacyjnych oraz materiatow ¢wiczeniowych przeznaczonych do obowigzkowych
zaje¢ edukacyjnych z zakresu ksztatcenia ogoinego z 97% w 2018 r. do 96%
w2019r.;

- W dziataniu  3.1.1.2.  zmniejszono  planowang liczbe  spotkan
z kuratorami oswiaty (z pieciu na cztery);

- w dziataniu 3.1.5.2. zmniejszono planowang liczbe stypendiow Prezesa Rady
Ministréw z 3.723 do 3.718.

Powyzsze przyktady wskazujg, ze reakcja MEN na niewykonanie niektorych
miernikow byto obnizenie ich docelowej warto$ci w kolejnym roku.

(akta kontroli str. 1175-1187)

2.7. Adresaci informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie
zadaniowym

Wynik analizy wydatkéw i dochodow w Ministerstwie Edukacji Narodowej byt
prezentowany corocznie w Informacji o realizacji podstawowych zadahn oraz
budzetu w zakresie o$wiaty i wychowania, edukacyjnej opieki wychowawczej oraz
o realizacji budzetu ministerstwa edukacji narodowej w czesci - 30 o$wiata
I wychowanie”. Materiat ten byt prezentowany na posiedzeniach komisji sejmowych.
Ponadto w trakcie prac parlamentarnych nad sprawozdaniem Rady Ministrow
z wykonania wydatkow budzetu panstwa za dany rok budzetowy Minister Edukacji
Narodowej lub osoba przez niego upowazniona referowali wykonanie wydatkow
w uktadzie zadaniowym oraz informowali o planowanych i osiggnietych warto$ciach
miernikow stopnia realizacji celébw. W okresie objetym kontrolg nie zostaty
sformutowane wnioski do Ministra Edukacji Narodowej odno$nie realizacji
zadaniowego planu wydatkow.

W zwigzku z postulatami zgtaszanymi przez poszczegdinych wojewodéw oraz
przedstawicieli kuratoriow o$wiaty w trakcie spotkan organizowanych w MEN,
Minister Edukacji Narodowe] przekazywat wojewodom — dysponentom budzetowym
czesci 85 — Budzety wojewodéw, pisma z wytycznymi dotyczacymi jednolitego
ujecia w planie wydatkow w uktadzie zadaniowym Srodkéw uruchamianych z rezerw
celowych budzetu panstwa przeznaczonych na realizacje programéw rzadowych
wraz z propozycjq jednolitych celéw i miernikow na danym poziomie klasyfikacji
zadaniowej. Jak wskazano na stronie pigtej wystgpienia, Minister nie byt
informowany o tym, jakie cele i mierniki przyjeli poszczegdlni wojewodowie dla
podzadan i dziatan.

(akta kontroli str. 124-135; 319-320)

2.8. Kontrola efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu
w ukladzie zadaniowym

Wiasciwe komérki organizacyjne MEN prowadzity w ciggu roku kontrole
efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym. Kontrole te
ograniczaty sie do analizy wykonania dostepnych miernikdw. Przyjeto czestotliwos¢
wynikajacg z terminéw sporzadzenia sprawozdan w ukfadzie zadaniowym jako
optymalna, tj. po Il kwartale oraz po IV kwartale danego roku budzetowego.

NIK zauwaza, ze budzet zadaniowy poprzez okre$lony system celdw i miernikow
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

powinien da¢ mozliwo$¢ zardwno oceny celowosci, jak i pomiaru stosunku naktadu
do efektéw, tj. pomiaru efektywnos$ci wydatkowanych $rodkow, zapewniajac dzieki
temu wiekszg skuteczno$¢ realizacji zadan publicznych. Jednak pomiar
efektywno$ci wydatkowania srodkéw przez MEN byt utrudniony, gdyz nie wszystkie
mierniki znajdowaty odzwierciedlenie w ponoszonych wydatkach i nie wszystkie byty
powigzane ze wskazanymi celami.

(akta kontroli str. 259-262; 1186-1187)

Minister Edukacji Narodowej, bedac organem wiasciwym w zakresie definiowania
zbiorczych celdéw i miernikébw na poziomie zadania 3.1. O$wiata i wychowanie,
odpowiadat jedynie za realizacje 1,3% wydatkow na to zadanie. Wytgcznie
w stosunku do tej kwoty w MEN opracowywano plany dotyczace budzetu
zadaniowego, w szczegoinosci planowano kwoty dla poszczegdlnych podzadan
i dziatai, opracowano mierniki realizacji celéw, a nastepnie sporzgdzano wymagane
sprawozdania. Za opracowanie celéw i miernikow dziatan i podzadan
wykonywanych w ramach zadania 3.1. przez dysponentéw innych czesci budzetu
panstwa byli odpowiedzialni poszczegolni dysponenci, dziatajacy niezaleznie od
Ministra Edukacji Narodowej.

W dziatalnoSci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. Nie wszystkie warto$ci miernikow ujetych w zadaniowym planie wydatkéw byty
powigzane z wysokoscig naktadow przeznaczonych na realizacje okreslonych
zadan. Brak powigzania dotyczyt srodkdéw pochodzacych z niektorych rezerw
celowych w przypadkach, w ktérych mierniki nie odnosity sie do obszaru
dziatalno$ci finansowanego z tych rezerw. Powodowato to, ze cele i mierniki
budZetu zadaniowego nie zawsze byly powigzane z cafoscig realizowanych
wydatkéw, a w konsekwencji planowane warto$ci miernikéw nie stanowity
uzasadnienia dla planowanych wydatkow.

2. W niektorych dziataniach mierniki planowano, uwzgledniajac przyszte wptywy
Srodkéw z rezerw celowych, co byto niezgodne z zasadami wskazanymi
w notach budzetowych.

3. Wykonanie docelowych wartosci niektorych miernikow budzetu zadaniowego
wprowadzonych przez Ministra Edukacji Narodowej byto uzaleznione od
czynnikbw zewnetrznych, niezaleznych od dziatania MEN. Byto to sprzeczne
z zasadami wskazanymi w nocie budzetowej z 2017 r., zgodnie z ktérymi
dysponent powinien mieC wplyw na wartosci wybieranych miernikdw.
W rezultacie rozliczenie komérek merytorycznych ze  skutecznosci
i efektywnosci osiggania celow w oparciu o dane o realizacji miernikow budzetu
zadaniowego byto utrudnione. Znaczaco ograniczato to przydatno$¢ budzetu
zadaniowego w zarzadzaniu $rodkami publicznymi.

Sporzadzane w MEN i przedstawiane Kierownictwu Ministerstwa kwartalne
informacje dotyczace stopnia realizacji celéw pozwalaty na ocene stopnia realizacii
budzetu zadaniowego oraz przewidywanego zagrozenialryzyka zwigzanego z
wykonaniem wartosci miernika w danym roku.

Jako$¢ planowania w okresie objetym kontrolg ulegta poprawie - odchylenia trzech
podstawowych miernikéw dla zadania 3.1. Oswiata i wychowanie od wartoSci
planowanych byty w 2018 r. istotnie mniejsze niz w 2016 r.

Warto$ci miernikdw nie korespondowaty w petni z kwotami ponoszonych wydatkow,
ktorych zrodtem finansowania byty rezerwy celowe. W szczegdlno$ci widoczne to
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byto w dziataniu 3.1.1.1. System zarzadzania o$wiatg | wspdfpraca
miedzynarodowa.

Niektore mierniki okreslono w taki sposob, ze na ich wykonanie w istotnym stopniu
oddziatywaty czynniki zewnetrzne. Byto to niezgodne z wytycznymi zawartymi w
nocie budzetowej z 2017 r. Zgodnie z nig mierniki powinny odnosi¢ sie do tego, na
co dysponenci realizujgcy zadania publiczne majg wptyw.

IV. Wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami Najwyzsza Izba Kontroli, na
podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, wnioskuje o:

1. Zapewnienie spdjnego i hierarchicznie uporzadkowanego uktadu celéw
w budzecie zadaniowym,;

2. Powigzanie miernikow z celami, do ktorych odnosi¢ sie ma pomiar;

3. Powigzanie planowanych warto$ci miernikbw z wysokosScig planowanych
wydatkow oraz dokonywanie w trakcie roku budzetowego korespondujacych ze
sobg zmian w planie miernikow i planie wydatkdw.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa NIK. Prawo zgtaszania zastrzezen, zgodnie z art. 61b ust. 2 ustawy
o NIK, nie przystuguje do wystgpienia pokontrolnego zmienionego zgodnie z trescig
uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowa¢ Najwyzszg Izbe Kontroli,
w terminie 21 od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o sposobie wykonania
wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 16 grudnia 2019 .
Za zgodno$¢ z trescig uchwaty Nr 8/2020
Kolegium NajwyzZszej Izby Kontroli
Z dnia 4 marca 2020'r.
(z uwzglednieniem sprostowania oczywistych omyfek pisarskich)
Dyrektor
Departamentu Budzetu i Finanséw
Stanisfaw Jarosz

Warszawa, dnia marca 2020 r.
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