WICEPREZES
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI
Maitgorzata Motylow

KBF.410.003.04.2019

Pan Mariusz Kamirnski

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracii
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
ul. Stefana Batorego 5

02-591 Warszawa

WYSTAPIENIE
POKONTROLNE

P/19/008 — Planowanie i realizacja zadaniowego uktadu wydatkdw w kontekscie reformy systemu
budzetowego

NAJWYZSZA I1ZBA KONTROLI
ul. Filtrowa 57, 02-056 Warszawa
T +4822 4445231, F +48 22 44452 24
kbf@nik.gov.pl
Adres korespondencyjny: Skr. poczt. P-14, 00-950 Warszawa 1



Jednostka kontrolowana

Kierownik jednostki
kontrolowane;

Zakres przedmiotowy
kontroli

Okres objety kontrolg

Podstawa prawna
podjecia kontroli

Jednostka
przeprowadzajgca
kontrole

Kontrolerzy

Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, ul. Stefana Batorego 5,
02-591 Warszawa (dalej takze: MSWIA lub Ministerstwo)

Mariusz Kaminski, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji od 14 sierpnia
2019 r (dalej takze Minister), a od 9 sierpnia 2019 r. do 13 sierpnia 2019 r. osoba
zastepujaca Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji

Poprzednio w okresie objetym kontrolg funkcje kierownika jednostki petnili:

Elzbieta Witek, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji od 4 czerwca 2019 .
do 9 sierpnia 2019 .,

Joachim Brudzinski, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji od 9 stycznia
2018r. do 4 czerwca 2019,

Mariusz Btaszczak, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji od 16 listopada
2015 r. do 9 stycznia 2018 r.

. Wdrazanie budzetu zadaniowego jako narzedzia planowania i realizacji wydatkow

publicznych
Planowanie wydatkow w uktadzie zadaniowym

Realizacja wydatkéw, sprawozdawczo$¢ oraz wykorzystanie danych o wykonaniu
wydatkow w uktadzie zadaniowym

Od 1 stycznia 2016 r. do 30 czerwca 2019 r. W kontroli mogty by¢ takze wykorzystane
dowody sporzadzone przed lub po tym okresie, ktére miaty wptyw na okres objety
kontrolg

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

1.

2.

Michat Pindel, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/55/2019 z 3 lipca 2019 .

Marcin Tomalak, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/70/2019 z 31 lipca 2019 r.

(akta kontroli str. 1-4)

1 Dz.U.z2019r. poz. 489 ze zm. dalej: ustawa o NIK.
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OCENA OGOLNA

Uzasadnienie
oceny ogolnej

Il. Ocena ogdlna kontrolowanej dziatalnosci?

Budzet zadaniowy w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji (dalej:
Ministerstwo lub MSWiA) w okresie objetym kontrolg byt opracowywany, poza
przypadkami wskazanymi w dalszej cze$ci tego wystapienia, zgodnie z wytycznymi
zawartymi w nocie budzetowejs. Minister terminowo sporzadzat i przekazywat
Ministrowi Finanséw materiaty planistyczne i sprawozdania z wykonania wydatkow
w uktadzie zadaniowym, a takze wykonywat wytyczne przekazywane przez Ministra
Finanséw odnos$nie uktadu zadaniowego. Uktad zadaniowy opracowywany w latach
2016-2019 r.(I potowa) w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji nie
stuzyt celom zarzadczym.

Najwazniejsze obszary dziatalnosci Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracii
jako dysponenta cze$ci 17 — Administracja publiczna, czeéci 42 — Sprawy
wewnetrzne oraz czesci 80 - Regionalne izby obrachunkowe, znalazty
odzwierciedlenie w uktadzie zadaniowym. Uktad ten dostosowano do tresci ustawy
0 dziatach administracji rzadowej, innych ustaw, rzadowych strategii i programéw
wieloletnich.

Informacje o wykonaniu budzetu w uktadzie zadaniowym byty w niewielkim stopniu
wykorzystywane przez kierownictwo MSWIA do zarzadzania Srodkami publicznymi.
Minister sprawowat kontrole nad efektywnoscig budzetu zadaniowego, ale jego
dziatania w tym zakresie polegaty gtéwnie na weryfikacji formalno-rachunkowe;j
sprawozdan przekazywanych przez jednostki podlegte.

NIK ustalita przypadki, gdy mimo zmiany planéw wydatkoéw nie byty aktualizowane
planowane wartoSci miernikdw, co bylo niezgodne z § 4 pkt 2 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej w ukladzie zadaniowym (dalej: rozporzadzenie w sprawie
sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym).4

Dziatania Departamentu Budzetu MSWIA stuzyty wzmocnieniu nadzoru Ministra nad
rzetelnoscig informacji przekazywanych przez podlegte lub nadzorowane jednostki i
komorki organizacyjne. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w siedmiu z 22 dziatan objetych
badaniem oraz w przypadku dwoch zadan zastosowane zostaty mierniki
niespetiajagce wymogéw wymienionych w rozporzadzeniach Ministra Finanséw
w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatow
do projektu ustawy budzetowej (dalej: noty budzetowe).

W niektorych z ujetych w budzecie zadaniowym dziataniach realizowanych pod
nadzorem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, ustalono brak $cistego
powigzania pomiedzy wysoko$cig planowanych wydatkéw a docelowg wartoScig
miernikow stopnia realizacji celow. W opisanych przypadkach rzeczowy komponent
budzetu zadaniowego nie stanowit uzasadnienia dla planowanych wydatkéw, co
znaczaco ograniczato przydatno$¢ tego narzedzia przy ocenie skutecznosci
i efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych.

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

3 Odpowiednio: rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegélowego
sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2016
(Dz.U. poz. 955), rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2016 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i termindw 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 szczegGtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatbw do projektu ustawy
budzetowej (Dz.U. poz. 1154), dotyczace ustaw budzetowych na lata 2018-2019.

4Dz.U.z2018r., poz. 1793 ze zm.
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OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

lll. Opis stanu faktycznego oraz oceny czastkowe
kontrolowanej dziatalnosci®

1. Planowanie budzetu zadaniowego
1.1. Klasyfikacja zadaniowa

Poszczegolne departamenty MSWIA oraz jednostki podlegte Ministrowi (Policja,
Straz Pozarna, Straz Graniczna, Centrum Personalizacji Dokumentéw MSWIA), jako
wiasciciele miernikow8 same okre$laty planowane wartosci miernikéw zadan,
podzadan i dziatan. Rola poszczegdinych  departamentéw  MSWIA,
odpowiedzialnych za nadzor merytoryczny nad wyzej wymienionymi jednostkami,
polegata na opiniowaniu katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan oraz celow
i miernikéw jednostek podlegtych lub nadzorowanych przez Ministra, w zakresie
wiasciwosci poszczegolnych departamentéw, na potrzeby opracowania budzetu
panstwa w ukfadzie zadaniowym i Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa.

Departament Budzetu MSWIA (dalej; DB MSWIiA) koordynujacy prace nad
budzetem zadaniowym w Ministerstwie nie uczestniczyt w wyznaczaniu wartosci
miernikow okreslonych przez poszczegélne jednostki podlegte lub nadzorowane
przez Ministra oraz przez inne komorki organizacyjne Ministerstwa.

(dowad akta kontroli str. 973-976)

DB MSWIA gromadzit informacje z innych jednostek, podlegtych lub nadzorowanych
przez Ministra, i z komorek organizacyjnych Ministerstwa o wykonaniu celow
i odchyleniach warto$ci miernikow od planu. W celu zwiekszenia nadzoru nad
prawidtowo$cig informacji przekazywanych przez te jednostki i komdrki
organizacyjne Ministerstwa, DB MSWiIA rozszerzyt w 2018 r. wzor opisu wykonania
miernika o informacje dotyczace m.in. zrodta danych do wyliczenia wartoSci
miernika. W 2019 r. wzor ten ponownie rozszerzono, dodajac dane (sktadowe)
stuzace do wyliczenia warto$ci miernika.

W MSWIA nie podejmowano dziatan zmierzajacych do nadania budzetowi
zadaniowemu cech, wspierajacych dialog i debate spoteczng wokdt spodziewanych
efektow finansowania zadan publicznych. MSWIA oraz jednostki podlegte nie
wprowadzaty dodatkowych pozioméw klasyfikacji zadaniowej z uwagi na brak
potrzeb rozbudowy struktury budzetu zadaniowego ponizej poziomu dziatan.

(dowdd akta kontroli str. 972)

Pan Krzysztof Koztowski Sekretarz Stanu w MSWIA poinformowat NIK, Zze
przekazywanie wojewodom wytycznych dotyczacych struktury uktadu zadaniowego
nie lezy w zakresie witasciwosci MSWIA z uwagi na brak podstaw prawnych do
sprawowania takiego nadzoru. Dodat, ze koordynowaniem prac dotyczacych tej
struktury zajmuje sie Minister Finanséw. Majac na uwadze przepisy noty budzetowej
z 2015 r., Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktory nie byt dysponentem
czesci 85 budzetu panstwa, nie wybierat celow i miernikow dla urzedow
wojewodzkich. Ustalenia kontroli wskazujg jednak, ze w 2017 r. Departament
Obywatelstwa i Repatriacji MSWIA przekazat wojewodom wytyczne w zwigzku
z wprowadzeniem nowych zadan, polegajacych na przyznawaniu $wiadczen
pienieznych dla posiadaczy Karty Polaka osiedlajacych sie w Polsce oraz na
finansowaniu wyptaty tych sSwiadczen przez starostow. Jak wyjasnit Dyrektor

5 Oceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegoinych obszarach badan kontrolnych.

6 Qkre$lenie ,wiasciciele miernikow” dotyczy jednostek realizujgcych poszczegolne dziatania i podzadania,
ktorym to jednostkom Minister nadat uprawnienia do ustalania celow i miernikéw. Jest ono wykorzystywane
w MSWIA, dlatego bedziemy sie nim postugiwaé réwniez w niniejszym wystapieniu pokontrolnym.
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Departamentu  Obywatelstwa i Repatriacji, ustalenie klasyfikacji budzetu
zadaniowego dla srodkow przeznaczonych na wyzej wymienione zadania nastapito
w porozumieniu z Ministerstwem Finansow. Zgodnie z sugestiq Ministerstwa
Finanséw zadania te przypisano do dziatania 2.5.2.4. Pomoc socjalna udzielana
cudzoziemcom oraz struktura migracyjno-azylowa. Okreslony zostat rowniez cel
i miernik, ustalany na podstawie informacji przekazywanych z urzedow
wojewddzkich.

(dowod akta kontroli str. 7, 1048)
1.2. Cele i mierniki ich realizacji

Budzet zadaniowy nie byt wykorzystywany jako narzedzie monitorowania stopnia
realizacji celéw Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (dalej:
SOR), w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego. W SOR wskazano dwa mierniki
monitorowania celow odnoszacych sie do zagadnienia bezpieczenstwa
wewnetrznego: Odsetek Polakow, ktorzy oceniajg Polske jako kraj bezpieczny oraz
Odsetek Polakow, ktérzy deklarujg poczucie bezpieczenstwa w miejscu
zamieszkania, ale zaden z tych miernikow nie zostat ujety w budzecie zadaniowym.
Cele i mierniki okre$lone na poziomie funkcji w zakresie cze$ci 42 — Sprawy
wewnetrzne sg zgodne z celami i miernikami okreslonymi w strategii ,Sprawne
Panstwo 2020 przyjetej uchwatg Nr 17 Rady Ministrow z dnia 12 lutego 2013 r.

Analizujac 22 dziatania wykonywane przez jednostki podlegte lub nadzorowane
przez Ministra, w 15 przypadkach stwierdzono, ze cele i ich mierniki byty ustalone
poprawnie i zgodnie z notg budzetowa. W pozostatych siedmiu przypadkach NIK
stwierdzita, ze konstrukcja miernikéw odbiegata od zatozen przyjetych w notach
budzetowych, co zostato opisane w dalszej czesci wystapienia.

(dowdd akta kontroli str. 979-992)

1.3. Planowanie wydatkéw w podziatkach klasyfikacji zadaniowej

Jednostki podlegte albo nadzorowane przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, po otrzymaniu informacji o limicie Srodkéw na realizacje swoich
zadan,  przyporzadkowaty te  Srodki do  odpowiednich  pozycji
w klasyfikacji zadaniowej. Departament Budzetu MSWiA gromadzit dane dotyczace
budzetu zadaniowego, otrzymywane od jednostek podlegtych lub nadzorowanych
przez Ministra, oraz z innych komorek organizacyjnych Ministerstwa.. W oparciu o te
materiaty DB MSWIA  sporzadzat  zbiorczy projekt budzetu
i sprawozdanie faczne z jego realizacji dla cze$ci budzetowych 17 — Administracja
publiczna, 42 — Sprawy wewnetrzne, 43 — Wyznania religijne oraz mniejszosci
narodowe i etniczne oraz 80 — Regionalne izby obrachunkowe.

Poréwnanie planu wydatkéw na 2017 r. z planem wydatkéw na 2018 r. wykazato, ze
sposrdéd 22 wybranych do badania dziatan w 21 przypadkach nastapity zmiany
planéw wydatkéw. W przypadku 18 dziatan réznice w planie wydatkéw w kolejnych
latach nie przekraczaty 5%, i w ich przypadku , ze ustalone warto$ci miernikow byty
adekwatne do zmieniajgcego sie planu wydatkdw.

(dowod akta kontroli str. 979-992)

Analizie poddano takze planowanie w latach 2016-2018 sze$ciu’ zadan, wraz
z przypisanymi do nich celami i miernikami, realizowanych pod nadzorem Ministra.

7 1.10 - Weryfikacja gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, 2.1.W - Ochrona porzadku
publicznego oraz zwalczanie przestepczosci - , 2.3.W System ochrony przeciwpozarowej i ratownictwa oraz
ochrona ludnosci, 2.4.W Zarzadzanie kryzysowe oraz przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych,
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Stwierdzone
nieprawidfowoSci

W przypadku dwoch miernikéw zaobserwowano zanizenie ich wartosci planowanych
we wszystkich trzech latach objetych analiza, co zostato opisane w dalszej czesci
wystgpienia.

(dowdd akta kontroli str. 331-607, 993)

1.4. Rezerwy celowe w planowaniu budzetu zadaniowego

W latach 2016-2019, na etapie przekazywania Ministrowi Finansow formularzy
planistycznych dotyczacych projektu budzetu na kolejny rok Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji zgtaszat propozycje utworzenia rezerw celowych wraz
z uzasadnieniem. Zgtaszane wielkoSci rezerw celowych byly okre$lane na
podstawie obowigzujacych aktéw prawnych, tj.: ustaw i uchwat normujgcych
realizacje programow, ktérych Zzrodtem finansowania sg te rezerwy, oraz na
podstawie potrzeb zgtaszanych przez komorki merytoryczne MSWIA. Nastepnie
Minister Finansow ujmowat te rezerwy celowe w zataczniku Nr 2 do projektu ustawy
budzetowej przekazywanego do uchwalenia Radzie Ministrow — w wielko$ciach nie
zawsze odpowiadajgcych kwotom zgtoszonym przez MSWIA.

(dowad akta kontroli str. 977)

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji planowat, na etapie prac nad
projektem ustawy budzetowej, mierniki bez uwzgledniania Srodkéw z rezerw
celowych. Dopiero po otrzymaniu Srodkéw z tych rezerw ujmowat ich wplyw
w planowanych warto$ciach miernikéw. Oznacza to, ze Minister dziatat zgodnie pkt
2 § 4 rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w ukiadzie
zadaniowym.

(dowdd akta kontroli str. 978)

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

Zgodnie z notg budzetowg, cele i mierniki stuzg rzetelnemu pomiarowi i obiektywnej
ocenie efektywnoSci lub skuteczno$ci realizacji planow w uktadzie zadaniowym;
powinny rowniez odzwierciedla¢ stan, ktory panstwo zamierza osiggnaé, wydatkujac
$rodki publiczne.

1) W przypadku zadania 2.1 Ochrona porzadku publicznego oraz zwalczanie
przestepczosci miemik Sredniookresowy wskaznik zagrozenia planowano we
wszystkich trzech latach na tym samym poziomie, mniejszym lub réwnym 194
przestepstwa na 100 tys. ludno$ci, mimo ze w catym okresie 0siggano znaczaco
lepsze wyniki: w 2016 r. — 168, w 2017 — 169, a w 2018 r. — 172 przestepstwa na
100 tys. ludnosci.

W odpowiedzi na pytanie, dlaczego mimo osiggania lepszych rezultatow planowana
warto§¢ miernika nie ulegata zmianie, Dyrektor Departamentu Porzadku
Publicznego poinformowat, ze w latach 2016 — 2018 r. Sredniookresowy wskaznik
zagrozenia obliczany dla | pdirocza nie odbiegat znaczaco od wartosci
przewidywanej (I pdtrocze 2016 — 180; | pdirocze 2017 — 190; | pdtrocze
2018 — 192), co bylo brane pod uwage przy prognozowaniu wskaznika na poziomie
kraju.

(dowad akta kontroli str. 1135)

2.5.W Bezpieczenistwo granicy zewnetrznej UE i terytorium RP, 16.1.W Administracja publiczna i obstuga
administracyjna obywatela.
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2) Réwniez w przypadku zadania 16.1 Administracja publiczna i obstuga
administracyjna obywatela miernik Czas personalizacji dokumentéw tozsamosci
(w dniach) planowano corocznie na znacznie gorszym poziomie (6,25 dnia) niz
wskazywato na to wykonanie (w 2016 r. — 3,66 dnia, w 2017 - 3,91 dnia,
w2018 r. — 4,87 dnia).

Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Spraw Obywatelskich, Centrum
Personalizacji Dokumentow MSWIA, planujac wartosci miernika, (...) musi bra¢ pod
uwage réwniez réznego rodzaju ryzyka, ktére mogq spowodowaé wydtuzenie czasu
personalizacji. Centrum na etapie planowania wartosci miernika na rok nastepny
(...) brato takze pod uwage wykonanie z lat ubiegtych. Ponadto wykonanie miernika
w kolejnych latach wzrastato (2016 r. — 3,66 dnia, 2017 r. — 3,91 dnia,
2018 r. — 4,87 dnia).

(dowdd akta kontroli str. 1139)

Zdaniem NIK, wartosci wyzej wskazanych miernikow byty planowane z nadmierng
ostroznoscia, na co wskazuje znaczace przekroczenie ich planu w catym badanym
okresie. W przypadku miemika Sredniookresowy wskaznik zagrozenia juz w 2015 r.
zostat on wykonany na poziomie 179, czyli znaczaco nizszym niz planowano na lata
2016-2018. Podobnie miemnik Czas personalizacji dokumentow tozsamosci wyniést
w 2015 r. 4,87 dni. Zdaniem NIK, planowanie miernikébw z duzym zapasem,
uwzgledniajacym materializacje roznych ryzyk, nie stuzy podnoszeniu, a nawet
utrzymaniu efektywno$ci dziatania panstwa na dotychczasowym poziomie.
ldentyfikacja ryzyk powinna stuzy¢ podjeciu dziatan, ktore ograniczg
prawdopodobiefstwo ich wystgpienia, a nie uzasadnianiu planowania istotnie
nizszej efektywnosci.

3) W zakresie dziatania 2.1.3.2 Konwojowanie oraz nadzér nad zatrzymanymi
ustalono miernik: Poziom skutecznej izolacji 0sob, w tym wydarzenia nadzwyczajne,
mierzony liczbg os6b. W latach 2016 - 2018 miernik wykonywany byt ponize]
zatozonego poziomu. W uzasadnieniu przyczyn niewykonania miernika za 2018 r.
wskazano m.in. ,spadek liczby os6b umieszczonych w pomieszczeniach dla osob
zatrzymanych lub doprowadzonych w celu wytrzezwienia oraz policyjnych izbach
dziecka, jak réwniez konwojowanych z jednostek penitencjarnych, schronisk dla
nieletnich i zaktadow poprawczych, ktorych liczba jest niezalezna od Policji. (...)
W przypadku omawianego miernika Policja ma ograniczony wptyw na jego
osiggniecie, a jego wartoS¢ uzalezniona jest od czynnikow zewnetrznych
pozostajacych poza obszarem jej wtasciwosci”.

(dowdd akta kontroli str. 366)

Zdaniem NIK, taka argumentacja Swiadczy o btednej konstrukcji miernika, gdyz
zgodnie z notg budzetowg powinien on odnosi¢ sie do tego, na co dysponenci
realizujgcy zadania publiczne majq wptyw, tak aby miernik mogt zostaé
wykorzystany do oceny skutecznosci i efektywno$ci podejmowanych dziatan.
W opisanym przypadku, ze wzgledu na istotny wptyw czynnikow zewnetrznych, nie
byto to mozliwe.

Jak wyjasnit Minister, przywotujgc odpowiedz udzielong przez Komende Gtoéwng
Policji, w kwestii podniesionego braku wptywu Policji na zdefiniowany miernik
zauwazy¢ nalezy, ze w uzasadnieniu do osiggnietej jego wartosci za | potrocze
2019 r. wskazano, iz spadek liczby osob umieszczonych w policyjnych miejscach
prawnej izolacji oraz konwojowanych nastapit z przyczyn niezaleznych od Policji.
Nie oznacza to jednak, ze Policja nie ma zadnego wptywu na osigganie ustalonego
miernika. Wpltyw Policji w tym obszarze materializuje sie chociazby poprzez
realizacje wszystkich zlecanych konwojow osdb. Oczywiscie podkreslenia wymaga
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specyfika wykonywanych zadan, gdzie — jak stusznie zauwazono — wptyw ten jest
ograniczony. Wynika to z fakiu, ze zadania w przedmiocie liczby o0s6b
konwojowanych uzaleznione sg od liczby zlecanych w tym zakresie zadan przez
podmioty zewnetrzne (sady i prokuratury), a tym samym od szeroko rozumianej
efektywnosci  funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Analogicznie sytuacja
wyglada w przypadku liczby oséb umieszczanych w policyjnych miejscach prawnej
izolacji, gdzie warto$ci te sg uzaleznione m.in. od liczby o0séb zatrzymanych przez
Policje, a tym samym naruszen porzadku prawnego, na ktéry Policia ma
ograniczony wptyw.

(dowdd akta kontroli str. 956)

NIK nie neguje przydatnosci tego miernika w okreSleniu skali dziatania,
przektadajacej sie na kwote wydatkdw, lecz jednoczesnie wskazuje na potrzebe
wprowadzania miernikow, ktére pozwolityby na ocene stopnia realizacji celu
Zapewnienie skutecznej izolacji. Powinny to by¢ mierniki zalezne od dziatan
dysponenta.

4) Dla dziatania 2.1.4.2. Profilaktyka bezpieczenstwa w ruchu drogowym
sformutowano cel: Wzrost $wiadomosci uczestnikow ruchu drogowego w zakresie
zagrozen wystepujacych w ruchu drogowym oraz ksztaftowanie bezpiecznych i
kulturalnych zachowan oraz miernik Liczba godzin przedsiewziec profilaktycznych
przeprowadzonych przez policjantdw ruchu drogowego. Cel tego dziatania nie zostat
podporzadkowany celowi podzadania 2.1.4.W Bezpieczenstwo w ruchu drogowym,
ktérym byto Zapewnienie optymalnej liczby policjantéw ruchu drogowego petnigcych
sfuzbe na drogach. Nie zachowano zatem w tym przypadku pionowej hierarchii
celow uktadu zadaniowego, w ktérej kazdy kolejny poziom stanowi
uszczegotowienie poziomu wyzszego. Zgodnie z pkt 13 zatgcznika nr 48 do noty
budzetowej z 2017 r., cele na poziomie podzadan i dziatan stanowig
uszczegotowienie celdéw okreslanych na wyzszych poziomach uktadu zadaniowego.

Minister poinformowat, ze watpliwosci Najwyzszej Izby Kontroli nie powinny
przystaniaC merytorycznego podejScia do okreslonych podzadan oraz dziatan
i przyjetych miernikdéw. Przyjecie metodologii hierarchiczno$ci dziatan i ich wptywu
na podzadania jest, zdaniem Ministra, tylko jedng z form odczytu tabeli. Zwazywszy,
ze wszystkie czastkowe dziatania do podzadania 2.1.4. stuzg poprawie
bezpieczenstwa na drogach, a nie realizacji podzadan, nie jest wiec btedem
wyznaczenie podzadan i dziatan w uktadzie ,poziomym” wraz z przypisaniem dla
tych dziatan celow i miernikéw. Minister poinformowat réwniez, ze w planie
finansowym  Policji na rok 2020 (WPFP 2020), cel podzadania
2.1.4. Bezpieczenstwo w ruchu drogowym zostanie doprecyzowany.

(dowdd akta kontroli str. 1222)

Zdaniem NIK, logika wieloszczeblowej konstrukcji budzetu zadaniowego narzuca
stosowanie hierarchicznego uktadu celow. Gdyby ustawodawca zamierzat dla
wszystkich celéw ponizej poziomu zadan ustali¢ strukture pozioma, to utworzytby
jeden poziom klasyfikacyjny, na przyktad poziom dziatan, zamiast dwoch. Z tego
powodu poziom podzadan nalezy traktowac jako posredni, ktdry z jednej strony
stanowi uszczegdtowienie poziomu zadan, a z drugiej strony na realizacje jego
celow powinny wptywac przypisane do poszczegdinych podzadan dziatania.

5) W przypadku dziatan: 2.1.2.1 Bezpieczenstwo najwazniejszych 0sob,
obiektow i urzadzen w panstwie, 2.1.5.3 Ograniczanie przestepczo$ci i
aspotecznych zachowan, 2.4.2.1 Wspieranie jst w zakresie odbudowy infrastruktury
technicznej  zniszczonej w  wyniku  klesk  zywiofowych oraz  ochrona
przeciwpowodziowa, 2.5.1.2 Organizacja ochrony granicy oraz 2.5.2.4 Pomoc
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socjalna udzielana cudzoziemcom oraz struktura migracyjno-azylowa mierniki
odnosity sie do liczby wnioskdw, promes lub projektow. Zwraca uwage fakt, ze taki
dobdr miernikéw nie méwi nic o stopniu realizacji celéw lub o efektach
prowadzonych dziatan. Ponadto pod pojeciem ,promesa”, ,projekt’, ,wniosek”
wykazuje sie niejednorodne — takze pod wzgledem naktadéw — dziatania, ktérych
suma ujeta w wartosci miernika nie podlega jednoznacznej interpretacji, dlatego
miernik taki nie przedstawia duzej wartosci dla odbiorcow.

W odpowiedzi na pytanie o zasadno$¢ stosowania tego typu miernikdéw, Minister
poinformowat m.in., Ze nie przewiduje sie zmiany miernika Liczba zrealizowanych
wnioskow okreslonego dla dziatania 2.1.2.1. realizowanego ze Srodkéw Funduszu
Modernizacji Bezpieczenstwa Publicznego. Réznorodnos¢ zakreséw rzeczowych
wnioskowanych do realizacji zadan oraz fakt, ze $rodki funduszu stanowig
dodatkowe zrodio finansowania tych zadan powoduje, ze wskazany miernik,
zdaniem Ministra, w sposob rzetelny obrazuje stopien realizacji celu funkcjonowania
Funduszu.

(dowdd akta kontroli str. 979-996)

W przypadku dziatania 2.4.2.1 — Wspieranie jst w zakresie odbudowy infrastruktury
technicznej  zniszczonej w  wyniku  klesk  Zzywiotowych oraz  ochrona
przeciwpowodziowa nie podejmowano préb zmiany miernika Liczba wystawionych
promes na zadania zwigzane z przeciwdziataniem i usuwaniem skutkow klesk
Zywiotowych oraz wystgpien o uruchomienie Srodkow z rezerwy celowej budzetu
panstwa na przeciwdziafanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych z uwagi na
trudnos¢ znalezienia innego parametru opisujacego skale prowadzonych dziatan
i uzyskane efekty.

W przypadku jednego z miernikdw dziatania 2.5.2.4 — Pomoc socjalna udzielana
cudzoziemcom oraz struktura migracyjno-azylowa Minister wskazat m.in, ze miernik
Liczba nadzorowanych (w trakcie realizacji) projektow w ramach Funduszu Azylu,
Migracji i Integracji przypisany do celu: Efektywne wykorzystanie Srodkow
pochodzacych z FAMI w zakresie powierzonym Centrum QObstugi Projektow
Europejskich MSWIA (COPE MSWIA) wykazuje poziom wykonania zadan
w kontekScie charakteru dziatan COPE MSWIA i jej usytuowania w systemie
zarzadzania i kontroli Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, dlatego tez nie
rozwazano rezygnacji z wyzej wymienionych wskaznikow.

Roéwniez w przypadku miernika Liczba nadzorowanych (w trakcie realizacji)
projektéw w ramach Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego (instrument na rzecz
wsparcia finansowego w zakresie granic zewnetrznych i wiz) okreslonego dla
dziatania 2.5.1.2 - Organizacja ochrony granicy, ktorego celem jest Efektywne
wykorzystanie $rodkdw pochodzacych z FBW w zakresie powierzonym COPE
MSWIA, Minister poinformowat, ze nie rozwazano rezygnacji ze wskaznika. MSWiA
stoi na stanowisku, ze stosowane mierniki, Liczba nadzorowanych projektow oraz
Liczba rozliczonych projektéw wykazuja poziom wykonania zadan.

W przypadku dziatania 2.1.5.3 Ograniczanie przestepczosci i aspotecznych
zachowan Minister poinformowat, ze miernik Liczba dofinansowanych projektow w
ramach Programu ,Razem bezpieczniej” jest optymalnym wyborem dla pomiaru
stopnia realizacji celu Przeciwdziatanie zjawiskom patologii, ochrona dzieci
i miodziezy oraz edukacja dla bezpieczenstwa, gdyz dziatania profilaktyczno-
prewencyjne podejmowane w ramach tego programu uzupetniajg inne inicjatywy
o takim charakterze, ktére wynikajg np. z innych programéw resortowych czy
terenowych (lokalnych), zgodnie z wiasciwoscig innych podmiotow. Watpliwo$ci
Ministra budzi mozliwo$¢ wyodrebnienia efektow oddziatywania projektow
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dofinansowanych w ramach programu z wszystkich dziatan stuzacych poprawie
stanu bezpieczenstwa. Minister wskazat takze na szeroki zakres projektow
realizowanych w programie ,Razem bezpieczniej’.

(dowad akta kontroli str. 1225)

Zdaniem NIK, niemozno$¢ wskazania miernikdw, ktore odnosi¢ sie bedg
bezposrednio do stopnia realizacji celu, nie powinna prowadzi¢ do wskazywania
miernikow zastepczych, niepowigzanych Scisle z celami. Lepszym rozwigzaniem
jest nieokreslenie zadnego miernika niz wskazanie miernika, ktéry nie mierzy celu.
NIK zauwaza takze, ze sama liczba projektow, udzielonych promes lub wnioskow
nie moze stuzy¢ ocenie skutecznosci lub efektywnosci prowadzonych dziatan,
chociaz uznaje przydatno$¢ ustanowienia takich miernikéw — ale jako miernikéw
pomocniczych, uzasadniajacych warto$¢ planowanych wydatkéw, pod warunkiem,
ze promesy, wnioski lub projekty bedg na tyle jednorodne, takze pod wzgledem
ponoszonych na nie naktaddw, ze pozwolg na powigzanie w budzecie zadaniowym
wymiaru rzeczowego z wymiarem finansowym. Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze
postugiwanie sie, przy ocenie dziatania danej jednostki, wytacznie miernikami takimi
jak liczba dofinansowanych projektow moze prowadzi¢ — przy okreslonym budzecie
— do wyboru wigkszej liczby projektow kosztem ich nizszej jakosci.

Oddzielnym problemem jest wskazywanie w budzecie zadaniowym, jako jednego
dziatania, grupy roznorodnych dziatan, ktérych wspding cechg jest to, Ze sg
finansowane z jednego zrédta lub zostaly zgrupowane w jednym programie, na
przyktad w programie ,Razem bezpieczniej’. Nalezy sie zgodzi¢ z Ministrem, Ze
szeroki zakres projektdw realizowanych w ramach tego programu utrudnia
mozliwo$¢ wskazania innego miernika niz liczba dofinansowanych projektow.
Nalezy tez jednak podkreslic, ze problem ten jest konsekwencjg nieprawidtowe;
konstrukcji uktadu zadaniowego, w ktérym na poziomie dziatan nie zawsze wskazuje
sie jednorodne dziatania. Niekiedy jako dziatania wskazuje sie wtasnie programy,
dla ktorych trudno wskaza¢ wspdlne cele i mierniki. W takiej sytuacji lepszym
rozwigzaniem byloby odstgpienie od definiowania miernika oraz przedstawienie
wiasciwego uzasadnienia w wystgpieniu do Ministra Finanséw wyjasniajgcym
powody rezygnacji z miernikdw niz wskazywanie miernika o niskiej uzytecznosci.

6) NIK dokonata poréwnania planowanych wydatkdw na poszczegoine
dziatania pomiedzy 2017 a 2018 r. Najwieksza zmiana planowanych wydatkéw
pomiedzy tymi latami nastgpita w przypadku dziatania 2.3.1.2.W Interwencje
ratowniczo-gasnicze. W 2017 r. planowane wydatki na to dziatanie w czesci 42
Sprawy wewnetrzne wyniosty 63,5 min zt, a w 2018 r. zostaty zwigkszone 0 97,7%.
Mimo tak wysokiego wzrostu planowanych wydatkdbw na realizacje celu
Optymalizacja systemu dziafari ratowniczych przypisany miemik - Sredni czas
lokalizacji pozaru przez jednostki Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego nie
ulegt zmianie. W 2017 r. i 2018 r. docelowa warto$¢ miernika wynosita < 15 minut.

(dowod akta kontroli str.991)

Dyrektor Departamentu Ochrony Ludnosci i Zarzadzania Kryzysowego (DOLIZK)
przekazat wyjasnienia Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarne
(dalej: PSP), ktory poinformowat, ze zwigkszone w 2018 r. naktady na dziatanie
2.3.1.2 obejmujace rowniez systematyczng wymiane wyeksploatowanych pojazdéw
gasniczych w jednostkach organizacyjnych PSP umozliwiajg przede wszystkim
utrzymanie sprawnosci sprzetu, co przyczynia sie do prawidtowego zabezpieczenia
chronionego obszaru i sprawnego dysponowania sit i Srodkéw. Pozwala to osiggnac
planowane warto$ci miernikéw. Nalezy zaznaczyC, ze na czas lokalizacji pozaru
oprécz liczebno$ci i sprawnosci zadysponowanego sprzetu wptywa réwniez: rodzaj
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obiektu, wielkos¢ zdarzenia w chwili przybycia pierwszego podmiotu ratowniczego,
kierowanie akcjg gasniczg oraz sprawnos¢ i wyszkolenie strazakéw. Dwa pierwsze
czynniki sq czynnikami losowymi i nie mozna ich wigza¢ z naktadami finansowymi
przeznaczonymi na realizacje dziatania.

(dowod akta kontroli str. 1399)

Istotna zmiana planowanych wydatkéw pomiedzy latami nastgpita réwniez
w przypadku dziatanie 2.4.2.1.W Wspieranie jst w zakresie odbudowy infrastruktury
technicznej  zniszczonej w  wyniku  klesk  zywiofowych oraz  ochrona
przeciwpowodziowa, mierzonego liczbg wystawionych promes na zadania zwigzane
z przeciwdziataniem i usuwaniem skutkow klesk zywiotowych oraz wystapien
o uruchomienie $rodkéw z rezerwy celowej budzetu panstwa na przeciwdziatanie
i usuwanie skutkow klesk zywiotowych. W 2017 plan wydatkow na to dziatanie
w czesci 17 Administracja publiczna wynosit 1,6 min zt , a w 2018 zostat
zmniejszony o 30,1%. Mimo tej zmiany planowana warto$¢ miernika zostata
zwigkszona z 1350 sztuk w 2017 r. do 1400 sztuk w 2018 r.

Jak wskazat Dyrektor DOLIZK, wzrost wartosci miernika wynikat z wyzszego
wykonania tego miernika w roku poprzednim. W 2017 r. warto$¢ planowana byta na
poziomie 1350, ale wartosC osiggnietego miernika wyniosta 1551. Z uwagi na
osiggniecie wyzszej wartosci miernika w roku 2017 zaplanowano w projekcie
budzetu zadaniowego na rok 2018 podwyzszenie wartosci miernika do 1400.
Ponadto zwigkszona warto$¢ planowanego miernika do dziatania 2.4.2.1 byta
spowodowana wiekszg iloscig wnioskdw jednostek samorzadu terytorialnego o
uruchomienie srodkow z rezerwy celowej budzetu panstwa na przeciwdziatanie i
usuwanie skutkdw klesk zywiotowych.

(dowdd akta kontroli str. 1398)

Plan wydatkéw dla dziatania 2.1.4.1. Bezposrednia stuzba na drogach w 2018 r.
wynidst 782,9 min zt i w poréwnaniu do planu w 2017 r. zwigkszyt sie o 3,3%.
Dziataniu temu zostat przypisany miernik Liczba kontroli uczestnikow ruchu
drogowego dokonana przez policjantow ruchu drogowego, ktorego planowana na
2017 r. warto$¢ wynosita nie mniej niz 7 448 021, natomiast w 2018 r. zostata
zmniejszona do 7 238 894, mimo wzrostu planowanych wydatkow.

Dyrektor Departamentu Porzadku Publicznego wskazat m.in., ze proces planowania
miernikow na nadchodzacy rok odbywa sie w roku realizacji danego miernika,
wobec nieznanej jeszcze jego wartosci koricowej. Z tego tez wzgledu Policja
przyjmuje za baze wyjsciowg wartos¢ osiggnieta z roku minionego (zakoriczonego).
Planowanie wartosci miernika na rok 2018 odbywato sie w czerwcu 2017 r., gdzie
nieznana byta jeszcze warto$¢, jaka zostanie osiggnieta za caty 2017 rok.
W konsekwencji powyzszego, dysponujac wowczas wartoscig wykonania miernika
za rok 2016 postuzono sie jako bazg wyjsciowg wiasnie tg liczba, tj. 7 238 894,
mimo ze planowany miernik na 2017 byt wyzszy tj. 7 448 021 (gdyz wynikat on
z wykonania miernika w 2015 r.). Niezaleznie od powyzszego nalezy wskazac, ze
struktura zadan podejmowanych przez policjantow na rzecz bezpieczenstwa ruchu
drogowego jest bardzo zréznicowana i nie zawsze wynika z dtugofalowo
planowanych dziatar. Zmieniajgca sie struktura zagrozen bezpieczenstwa w ruchu
drogowym wymusza zmiane taktyki i sposobu realizacji zadan w tym zakresie.
Konstrukcja miernika, tj. ,liczba kontroli uczestnikéw ruchu drogowego (...)",
w rzeczywistosci dotyczy wytacznie fragmentu z catego spektrum realizacji zadan
wykonywanych przez funkcjonariuszy pionu ruchu drogowego Policji, gdyz zakres
danych obrazujgcych te aktywno$¢ jest znacznie szerszy i bardziej roznorodny.
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OCENA CZASTKOWA

Zdaniem Dyrektora Departamentu Porzadku Publicznego srodki budzetowe
z pozycji ,2.1.4.1. Bezposrednia stuzba na drogach” wspierajg kompleksowo
procesy wykonywane przez pion ruchu drogowego Policji, w tym dajg mozliwosé
wprowadzania nowych taktyk i sposobow dziatania, wdrazanych np. w zwigzku
z pozyskaniem nowych technologii lub wyposazenia i $rodkéw na rzecz poprawy
bezpieczenstwa w ruchu drogowym. Przyktadem tego mogq by¢ dziatania
realizowane przez tzw. Grupy Speed, gdzie przy pomocy odpowiedniej floty
pojazdéw nieoznakowanych, przyjeta taktyka w zdecydowanej wiekszoSci
ukierunkowana jest na jakosciowy proces eliminowania niebezpiecznych zachowan
kierowcdw, a nie na liczbe kontroli uczestnikéw ruchu drogowego. Powyzsze nie
oznacza jednak, ze naktady finansowe na ten sposéb prowadzenia dziatan, mogg
by¢ mniejsze. Wrecz przeciwnie nalezy zaktadac, ze bedg one wiegksze.

Ponadto zauwazyt, ze zwiekszenia planowanych wydatkow na dziatania Policji,
rowniez w aspekcie okresowych wskaznikow inflacji, nie byty na tyle istotne, aby
skutkowato to interwencyjnymi zmianami wartosci miernikow. Na kazdy miernik
wptyw majg réznorodne czynniki zarowno zewnetrzne, jak i zalezne od dziatan
Policji. Srodki finansowe zaplanowane na dany rok majg wplyw na szacowane
warto$ci miernikow szczegdlnie w zakresie tych dotyczacych zakupow sprzetu (np.
2.1.1) oraz tych, w ktérych istotng role odgrywa czynnik ludzki (np. 2.1.4), gdzie
srodki na wynagrodzenia i uposazenia wraz z pochodnymi i $wiadczeniami stanowig
blisko 80% budzetu Policji. Ponadto zwiekszenie Srodkdéw na zakup sprzetu, czy
prowadzone inwestycje mogq przyczyniaC sie do poprawy warunkdéw pracy
funkcjonariuszy, co z kolei przektada sie rowniez na sposob realizowanych zadan
ustawowych i w dtuzszej perspektywie spowodowac okreslenie odmiennych
warto$ci miernikow, a byé moze nawet zmiane ich zakresu.

Niemniej jednak Komenda Gtéwna Policji zaktada ewaluacie w 2020 roku
dotychczasowej metodologii planowania miernika w tym obszarze.

(dowdd akta kontroli str. 1407-1408)

Powyzsze ustalenia wskazuja, ze w przypadku niektorych dziatan realizowanych
pod nadzorem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji nie stwierdzono
Scistego powigzania pomiedzy wysoko$cig planowanych wydatkow a docelowg
warto$cig miernikdw stopnia realizacji celow. W wyzej opisanych przypadkach
rzeczowy komponent budzetu zadaniowego nie stanowit uzasadnienia dla
planowanych wydatkdw, co znaczaco ograniczato przydatnos¢ tego narzedzia przy
ocenie skuteczno$ci i efektywnosci wydatkowania srodkow publicznych.

NIK pozytywnie ocenia dziatania MSWiA polegajace na prawidtowym i terminowym
sporzadzaniu sprawozdan z wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym oraz
przekazaniu wytycznych wojewodom w zwigzku z wprowadzeniem nowych zadan,
polegajacych na przyznawaniu Swiadczen pienieznych dla posiadaczy Karty Polaka
osiedlajgcych sie w Polsce oraz na finansowaniu wypfaty tych Swiadczen przez
starostéw. Jednakze w ocenie NIK wspdtpraca Ministra z wojewodami powinna
zostaC rozszerzona na pozostate obszary wynikajace z uktadu zadaniowego.
Za nieprawidtowos¢ uznano fakt, ze w siedmiu z dwudziestu dwdéch dziatar objetych
badaniem oraz w dwoch zadaniach zastosowane zostaty mierniki niespetniajace
wymogéw  wymienionych w  zatgczniku nr 48 do noty budzetowej
z 2017 r. W przypadku trzech dziatan, poziom miernikbw nie byt aktualizowany
adekwatnie do zmiany planu wydatkéw pomiedzy 2017 a 2018 r.
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Opis stanu
faktycznego

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

2.1 Dostosowanie limitu wydatkéw i wartosci miernikow w uktadzie
zadaniowym do limitu wydatkéw w ustawie budzetowej

W okresie objetym kontrolg, w wyniku prac parlamentarnych nad ustawami
budzetowymi dokonano zmian wydatkdéw i miernikbw w uktadzie zadaniowym
w ramach zadania 16.3 Utrzymanie stosunkow miedzy Panstwem a Kosciotami
I innymi zwigzkami wyznaniowymi. Zmiany te miaty miejsce w roku 2016 oraz w roku
2018. W zwigzku z wprowadzeniem przez Senat RP do ustawy budzetowej na rok
2016 poprawki polegajacej na zwiekszeniu Srodkow przeznaczonych na remonty
zabytkowych obiektéw sakralnych oraz wspomaganie ko$cielnej dziatalno$ci
charytatywno-opiekuriczej o kwote 8 min zt utworzony zostat nowy miernik dla
dziatania 16.3.1.4, ktory umozliwit prawidtowe zakwalifikowanie Srodkéw w roku
budzetowym 2017.

(dowdd akta kontroli str. 887)

2.2 Zmiana limitu wydatkéw a zmiana wartosci miernikow

Zgodnie z § 4 pkt 1-2 rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowej
w uktadzie zadaniowym, dane w sprawozdaniach, o ktérych mowa w § 3 ust. 1
ww. rozporzgdzenia (Rb-BZ1 oraz Rb-BZ2) wykazuije sie:

- w zakresie planu wedtug ustawy budzetowej — w kwotach wynikajacych z planu
finansowego jednostki w uktadzie zadaniowym i warto$ciach miernikow,
odpowiadajacych wysokosci wydatkow/kosztow ujetych w ustawie budzetowej;

- w zakresie planu po zmianach — w kwotach wydatkdw/kosztéw i wartoSciach
miernikow wynikajacych z ukfadu zadaniowego uwzgledniajacego zmiany dokonane
w trakcie roku budzetowego w planie finansowym jednostki w trybie okreslonym w
ustawie o finansach publicznych lub w odrebnej ustawie.

W przypadku pieciu z siedmiu zadan, nad realizacjq ktorych nadzér sprawowat
Minister, zmiana limitu wydatkéw w trakcie 2018 r., spowodowana miedzy innymi
podziatem rezerw celowych i tworzeniem blokad, nie skutkowata zmiang wartosci
planowanych miernikow.

W jednym przypadku (zadanie 2.1 Ochrona porzadku publicznego) zwigkszenie
planu wydatkdw skutkowato odpowiednig zmiang planowanej warto$ci miernika.

Dla zadania 4.5.W Roszczenia majgtkowe wobec Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego plan po zmianach wzrdst o 47,2%. Warto$¢ miernika -
Wskaznik wypfaty rekompensat (%), ustalona na poziomie 100%, nie ulegta
zmianie.

(dowdd akta kontroli str. 993)

W przypadku zadania 1.10 Weryfikacja gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, zwiekszeniu o 0,5% planu wydatkéw towarzyszyto obnizenie wartosci
miernika Liczba podmiotow objetych weryfikacjq gospodarki finansowej w wyniku
postepowania kontrolnego z 1.190 do 1.169.

Jak wskazat Dyrektor Departamentu Administracji Publicznej, zwigkszenie planu
wydatkow (0 613,4 tys. zt) wynikato z uruchomienia w IIl kwartale 2018 r. rezerwy
celowej budzetu panstwa ,Dofinansowanie zadan z zakresu ochrony $rodowiska i
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gospodarki wodnej” z przeznaczeniem na dofinansowanie kontynuowanego zadania
inwestycyjnego zwigzanego z przebudowg i termomodernizacjg siedziby
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi. Majac powyzsze na uwadze, zdaniem
Dyrektora, uruchomienie tych srodkéw nie mogto skutkowac zwiekszeniem liczby
podmiotow objetych weryfikacjg gospodarki finansowej w wyniku postepowania
kontrolnego w skali catego kraju.

(dowdd akta kontroli str. 1335)

NIK zauwaza, ze sytuacja, w ktorej wzrost wydatkow w trakcie roku nie przektada
sie na realizacje celéw jednostki, nie powinna mie¢ miejsca, a tym bardziej nie
powinna mie¢ miejsca sytuacja, w ktorej zwiekszeniu limitu wydatkow towarzyszy
obnizenie docelowej warto$ci miernika. Regionalne izby obrachunkowe, poza
bezposrednig realizacjq celow statutowych, musza rowniez zapewni¢ sobie
odpowiednie zaplecze materialne oraz obstuge ze strony pracownikéw
zatrudnionych na stanowiskach niekontrolnych, czyli realizujg cele dodatkowe.
Ograniczenie sie do wskazania jednego celu uniemozliwiato ocene skutecznosci
i efektywnosci dziatania tych jednostek ze wzgledu na brak powigzania pomiedzy
czescig wydatkdw a wskazanym celem.

Przypadki takie jak wymieniony powyzej Swiadczg o matej przydatno$ci budzetu
zadaniowego do oceny skuteczno$ci i efektywno$ci realizacji szczegotowych celdw.
Zazwyczaj takiej oceny mozna dokona¢ za pomocg zespotu réznorodnych celow
i miernikow ich realizacji w powigzaniu z planowanymi wydatkami, a nie za pomocg
jednego celu i miernika.

Dla zadania 2.4.W Zarzadzanie kryzysowe oraz przeciwdziatanie i usuwanie
skutkow klesk Zywiofowych finansowanego w cze$ci 17 Administracja publiczna,
plan po zmianach wzrdst o 27,7% w stosunku do planu z ustawy budzetowe;.
Natomiast warto$¢ miernika - Liczba zrealizowanych przez podmioty publiczne
zadan zwigzanych z usuwaniem skutkow klesk zywiotowych oraz liczba podmiotow
prywatnych poszkodowanych w wyniku dziatania Zywiotu, ktorym udzielono pomocy
Z budzetu panstwa (szt.) zostata okre$lona w ustawie budzetowej na poziomie 2.115
i w planie po zmianach nie zostata zmieniona. Réwniez warto$¢ drugiego miernika -
Liczba zrealizowanych przez podmioty publiczne w ramach programéw zadan
Zwigzanych z zapobieganiem wystgpienia skutkow klesk Zywiotowych (szt.), nie
zostata podwyzszona.

W przypadku tego samego zadania, ale finansowanego w czesci 42 — Sprawy
wewnetrzne, plan po zmianach zwigkszyt sie 0 15,9% w pordwnaniu z ustawg
budzetowa. Nie ulegta zmianie wartoS¢ przypisanego do tego zadania miernika —
Stopienn wdrozenia systemu zarzgdzania Kryzysowego dziatai administracji
rzgdowej (%), ktbra wynosita ,wiecej lub réwne 76”.

(dowdd akta kontroli str. 993)

Dyrektor Departamentu Ochrony Ludno$ci i Zarzadzania Kryzysowego
poinformowat, ze w zakresie czesci 17 — Administracja publiczna nie byto
koniecznosci zmiany miernika Liczba zrealizowanych przez podmioty publiczne
zadan zwigzanych z usuwaniem skutkow klesk zywiotowych oraz liczba podmiotow
prywatnych poszkodowanych w wyniku dziatania Zywiotu, ktorym udzielono pomocy
z budzetu panstwa (szt.), z uwagi na to, ze srodki byty uruchamiane gtownie w ||
potowie roku. Trudno byto mie¢ pewnosS¢, ze bedzie mozliwa realizacja innych
zadan, majgc na uwadze mozliwosci finansowe jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie zapewnienia wkfadu (finansowego) wiasnego. Mogly tez wystgpic
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zdarzenia kleskowe, ktore wymagatyby dodatkowych S$rodkéw finansowych i
wowczas wczesniej zaoszczedzone srodki mogty by¢ skierowane na ten cel.

(dowdd akta kontroli str. 1360)

Do pisma Dyrektora dotgczona zostata odpowiedz Komendanta Gtéwnego
Panstwowej Strazy Pozarnej (dalej KGPSP), ktory wskazat, ze istotgq zadania 2.4W.
nie jest postep, lecz sprawne, ciagte dziatanie systemu, tzn. utrzymanie jego
dostepnosci (97%) na statym, okreslonym poziomie. Nakfady finansowe poniesione
w ramach zadania 2.4W. dotyczg zapewnienia wymaganej dostepnosci Systemu
Wspomagania Decyzji Panstwowej Strazy Pozarne;.

(dowad akta kontroli str. 1362)

W przypadku zadania 16.1.W Administracja publiczna i obstuga administracyjna
obywatela, realizowanego w cze$ci 17, plan po zmianach zwiekszyt sie 0 12,1%
w porownaniu z ustawg budzetowa. Wartos¢ miernika - Liczba skarg na
bezczynno$¢ lub przewlekfe prowadzenie postepowania przez organ, kierowanych
do sqdow administracyjnych (szt.) zaplanowana na poziomie 6.300, w planie po
zmianach nie zostata zaktualizowana.

(dowdd akta kontroli str. 993)

Jak wskazat Dyrektor Departamentu Administracji Publicznej, analiza
sprawozdawczosci finansowej w uktadzie zadaniowym za rok 2018 w odniesieniu do
zadania 16.1 wskazuje na réznice pomiedzy planem wedtug ustawy budzetowej,
planem po zmianach oraz wykonaniem. Nalezy jednak zauwazy¢, ze roznice te sg
kilkuprocentowe i przede wszystkim dotyczg dziatania 16.1.4.2., z ktérego
finansowane sg dotacje dla beneficjentow realizujgcych projekty wspdtfinansowane
z Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwd;
(dalej: PO WER). Powyzsze, w ocenie Departamentu Administracji Publicznej, nie
skutkowato koniecznoscig dokonywania korekty planowanej do osiggniecia warto$ci
miernika dla zadania 16.1. Tym bardziej, iz sam miernik dla tego — zgodnie
z przyjeta metodyka — ma charakter przekrojowy i jest zwigzany z celem, jakim jest
Poprawa obstugi administracyjnej obywatela, co determinuje ogdlny charakter
miernika i jego mniejszg podatno$¢ na korekty w konsekwencji zmian w poziomie
finansowania.

(dowdd akta kontroli str. 1355)

W przypadku tego samego zadania, finansowanego w czesci 42, plan wydatkéw po
zmianach wzrést 0 6,3%, a warto$¢ miernika - Czas personalizacji dokumentow
tozsamos$ci (w dniach) ustalona na poziomie 6,25 nie zostata zaktualizowana.
Wyjasnienia w tej kwestii zostaty przytoczone na stronie 7 niniejszego wystapienia.

Plan wydatkéw po zmianach dla zadania 2.3.W System ochrony przeciwpozarowej
i ratownictwa oraz ochrona ludno$ci zmniejszyt sie w poréwnaniu z ustawg
budzetowgq o 5,4%. Wartos¢ miernika dla zadania - Odsetek interwencji
ratowniczych, w ktorych jednostka Krajowego Systemu Ratowniczo-Ga$niczego
dotarfa na miejsce zdarzenia w czasie krotszym niz 15 minut (%), nie ulegta
aktualizacji w planie po zmianach i wynosita ,wiecej lub rowne 90”. Wyjasnienia
Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej zostaty przytoczone na stronie
23 niniejszego wystapienia.

(dowad akta kontroli str. 1362)

W przypadku zadania 2.5.W Bezpieczenstwo granicy zewnetrznej UE i terytorium
RP, plan wydatkéw po zmianach wzrost o 15,3%. Warto$¢ miernika Wskaznik
sprawno$ci  funkcjonowania systemu  zintegrowanego zarzgdzania granicq
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i migracjami (%), okreslona w ustawie budzetowej na 88%, w planie po zmianach
nie zostata zaktualizowana. Wyjasnienia Komendy Gtownej Strazy Graniczne;
zostaty przytoczone na stronie 23 wystagpienia.

(dowdd akta kontroli str. 1365-1367)

NIK wskazuje, ze warto$¢ wskaznikow powinna by¢ powigzana z warto$cig
wydatkow, gdyz w przeciwnym razie warto$¢ miernika nie stanowi uzasadnienia dla
planowanej kwoty wydatkow, co podwaza celowoS¢ sporzadzania budzetu
w uktadzie zadaniowym..

(dowdd akta kontroli str. 979-996)

2.3 Wykorzystanie informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym w trakcie roku

W Ministerstwie obowigzuje zarzadzenie Nr 59 Ministra Spraw Wewnetrznych
I Administracji z dnia 29 grudnia 2017 r. w sprawie trybu postepowania przy
opracowaniu i realizacji Wieloletniego Planu Finansowego Parstwa oraz budzetu
W ukfadzie zadaniowym.

Zgodnie z § 8 ww. zarzadzenia dysponenci oraz kierownicy jednostek sektora
finansoéw publicznych podlegtych lub nadzorowanych przez Ministra sg zobowigzani
do przekazania dyrektorom komérek organizacyjnych, petnigcych nadzér nad dang
jednostka, informacji o realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym, obejmujacych
poziom wydatkowania Srodkdw publicznych oraz stopien realizacji zatozonych celéw
na podstawie wykonania zaplanowanych wartosci miernikdw.

(dowdd akta kontroli str. 898)

W 2017 r. Dyrektor DB MSWIA pismem DB-Z-0334-5-1/2017 skierowanym do
dyrektorow komoérek organizacyjnych MSWIA oraz kierownikéw jednostek
podlegtych Ministrowi, wprowadzit obowigzek opracowania czesci opisowej do
sprawozdania w uktadzie zadaniowym za | poétrocze, dotyczacej wykonania
miernikow na poziomie zadania i podzadania, w ktdrej nalezato wskaza¢ ewentualne
ryzyko niewykonania miernika na zaplanowanym poziomie na koniec roku.
W kolejnych latach utrzymano ten obowigzek. Ponadto w zarzadzeniu Nr 59 Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie trybu postepowania przy
opracowaniu i realizacji Wieloletniego Planu Finansowego Parstwa oraz budzetu
w uktadzie zadaniowym wprowadzony zostat obowigzek monitorowania przez
wtasciwe komorki organizacyjne realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym organow
i jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi lub przez niego nadzorowanych

(§8).
(dowad akta kontroli str. 910)

Jak wyjaénit Minister, budzet zadaniowy — nie majac odzwierciedlenia w ustawie
budzetowej bedacej podstawg gospodarki finansowej panstwa w danym roku
budzetowym - nie moze byC wiodgcym przy podejmowaniu decyzji o alokacii
Srodkéw finansowych. Sporzadzany réwnolegle z budzetem tradycyjnym petni
wytgcznie funkcje pomocnicza.

Zdaniem NIK, zlozone wyjasnienia wskazujg, ze budzet zadaniowy byt
w Ministerstwie traktowany jako narzedzie pomocnicze, wykorzystywane w celach
prezentacyjnych.

(dowdd akta kontroli str. 899)
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2.4 Wykorzystanie informacji o wykonaniu wydatkéw w ukladzie
zadaniowym po zakonczeniu roku budzetowego

W okresie objetym kontrola, w MSWIA nie dokonywano zasadniczych zmian
w uktadzie zadaniowym na skutek analizy danych o stopniu wykonania wydatkow
i miernikéw w latach wczesniejszych.

Na podstawie analizy wykonania miernikéw wybranych dziatan w okresie objetym
kontrolg NIK nie odnotowata przypadkow nieosiggniecia zatozonych przez jednostki
podlegte celow.

(dowdd akta kontroli str. 979-996)

Jak wskazat Minister, zdarzaty sie co prawda przypadki negatywnego odchylenia od
planowanej wartoéci miernika, jednakze wyjasnienia ztozone przez jednostki
realizujgce dziatania nie byly interpretowane jako niezrealizowanie celu. Zdaniem
Ministra w metodyce budzetu zadaniowego nie ma okreslonego pojecia braku
realizacji celu, nie ma tez wytycznych w tym zakresie. Wszelkie odchylenia byty
monitorowane i wyjasniane na etapie sporzadzania sprawozdan Rb-BZ1.
W przypadku zgtaszania przez dysponentow probleméw z realizacjq zadan
w zwigzku z niewystarczajacymi $rodkami finansowymi podejmowane byly dziatania
zaradcze.

(dowdd akta kontroli str. 903)

NIK zauwaza, Ze zakres celdw wyrazony za pomocg planowanej wartosci miernikow
powinien by¢ dostosowany do wielkoci planowanych $rodkow. Ponadto zwrécié
nalezy uwage, ze wprowadzenie miernikéw miato stuzy¢ pomiarowi stopnia realizacii
celow. Jesli w przypadku czesci miernikow nie osiggnieto planowanych wartosci, to
albo byly one Zle dobrane i nie spetniaty swojej funkcii, albo ich nizsza warto$¢ od
planowanej wskazywata na niepetng realizacje celow. Z informacji przekazane;
przez Ministra wynika, ze wspomniane mierniki nie mierzyty realizacji celu, skoro
nieosiggniecie wartosci  docelowej miernika nie bylo interpretowane jako
niewykonanie celu. Wskazuje to na niskg przydatno$¢ budzetu zadaniowego do
oceny dziatalno$ci podlegtych jednostek
i komdrek organizacyjnych Ministerstwa.

W latach 2016-2019 Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji ustalat cele
i mierniki dla funkcji 2 Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzadek publiczny oraz dla
funkcji 16 Sprawy obywatelskie. Byly one publikowane w Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa.

Dla funkcji 2 Minister okre$lit cel Poprawa funkcjonowania stuzb bezpieczenstwa
powszechnego i porzadku publicznego oraz mierniki:

- Wskaznik wykrywalnosci przestepstw ogofem;
- Wskaznik sprawno$ci funkcjonowania systemu zintegrowanego zarzadzania
granicg i migracjami,

- Sredni czas oczekiwania na podjecie interwencji podmiotow ratowniczych
Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego od momentu przyjecia zgtoszenia.

Dla funkcji 16 okreslit cel Zapewnienie przystugujgcych praw obywatelskich przez
organy administracji publicznej oraz poprawa obstugi administracyjnej obywatela
oraz miemnik Liczba skarg na bezczynnos¢ Ilub przewlekte prowadzenie
postepowania przez organ kierowanych do sqdéw administracyjnych.
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W roku 2016 wykonanie powyzszych miernikow byto wyzsze lub rowne planowanym
wartosciom.

W roku 2017 wykonano zgodnie z planem wskazniki: wykrywalnosci przestepstw
ogotem(w %), sprawnosci funkcjonowania Systemu zintegrowanego zarzgdzania
granicg oraz liczba skarg na bezczynnoS¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania przez organ kierowanych do sqdow administracyjnych (w szt.).

Sredni czas oczekiwania na podjecie interwencji podmiotéw ratowniczych
Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego od momentu przyjecia zgfoszenia
zaplanowano w 2017 r. na poziomie 9 min. 30 sek., wykonanie wyniosto 18 min.
27 sek.

Jak wyjaénit Minister, na wykonanie miernika wptyw miat przede wszystkim bardzo
duzy wzrost w sierpniu i pazdzierniku 2017 roku liczby interwencji zwigzanych
z usuwaniem miejscowych zagrozen, gtéwnie skutkéw wichur i burz, w wielu
przypadkach niewigzacych sie bezpo$rednio z ratowaniem zycia i zdrowia. Pomimo
znacznego odchylenia wykonanej warto$ci miernika nie uznano, ze cel nie zostat
zrealizowany.

(dowdd akta kontroli str.906-907)

Zdaniem NIK, jesli miernik realizacji celu nie zostat osiggniety, a mimo to uznano, ze
cel zostat zrealizowany, to takie podejscie podwaza zasadno$¢ tworzenia budzetu
zadaniowego. Powinien on bowiem stuzy¢ realizacji zasady rozliczalnoSci
i umozliwiaC ocene stopnia realizacji celow na podstawie odpowiednich miernikow.

W roku 2018 wszystkie wyzej wymienione mierniki zrealizowano na zaktadanym lub
wyzszym poziomie.

(dowod akta kontroli str. 202-330, 993-994)

Minister wskazat, jako przyktad wykorzystania informacji o wykonaniu budzetu
w uktadzie zadaniowym przy podejmowaniu decyzji zarzadczych, dziatanie
Departamentu Administracji Publicznej, w ktorym dane o wykonaniu miernikéw
wykorzystane zostaty w procesach zarzadzania zasobami ludzkimi. W zwigzku
z likwidacjq Ministerstwa Skarbu, pracownicy realizujgcy zadania wynikajace
z ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu
pozostawienia nieruchomos$ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej8 zostali
przeniesieni do MSWIA.

(dowdd akta kontroli str. 908)

Odnoszac sie do powyzszej informacji NIK zauwaza, Ze stato si¢ to na skutek
nowelizacji ustawy i zmiany organu wyzszego stopnia w sprawach realizacji prawa
do rekompensat i nie wigzato si¢ z wykonaniem budzetu w ukfadzie zadaniowym.
Wskazane zmiany nastapity niezaleznie od tego, czy budzet zadaniowy istniat, czy
tez nie.

W innym, wskazanym przez Ministra przyktadzie wykorzystania budzetu
zadaniowego do celow zarzadczych Departament Spraw Obywatelskich, na
podstawie przekazywanych przez Centrum Personalizacji Dokumentéw informacii
I sprawozdan, podjat prace majgce na celu zmiane ustawy o ewidencji ludnosci w
oparciu o analizg danych o wykonaniu miernika dla dziatania 16.1.1.6.
Z przekazywanych sprawozdan i informacji wynikato, iz CPD MSWIA realizuje
wnioski o udostepnienie danych jednostkowych z rejestru PESEL (dziatania
16.1.1.6) z bardzo duzymi opdznieniami, co spowodowato konieczno$¢ podjecia

8Dz.U. z 2017 r. poz.2097 ze zm.
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dziatan, ktorych efektem byly nowelizacje ustawy, skutkujace stopniowym
ograniczaniem udostepniania danych jednostkowych z rejestru PESEL podmiotom
publicznym, a nastepnie od dnia 1 lipca 2019 r. zdecentralizowaniem tego zadania
| przekazania jego realizacji organom gmin.

NIK zwraca uwage, ze w wyzej wymienionym departamencie wykonanie budzetu
w uktadzie zadaniowym nie przektadato sie na system awansow czy tez wysoko$¢
wynagrodzen osob zaangazowanych w realizacje poszczegolnych dziatan. Z tego
powodu mozna wskaza¢, ze wykorzystanie informacji o wykonaniu budzetu
zadaniowego do celdéw zarzadczych byto bardzo ograniczone.

(dowad akta kontroli str. 909-910)

W MSWIA nie przeprowadzano cato$ciowej ewaluacji funkcjonowania budzetu
zadaniowego. Jak wyjasnit Sekretarz Stanu, obowigzujace przepisy prawne
w zakresie budzetu zadaniowego tworzy Ministerstwo Finanséw, ktore jest réwniez
organem wiasciwym do okreslania procedur w przedmiotowym zakresie.

(dowad akta kontroli str. 910)

Minister nie podejmowat dziatar w celu zwigkszenia znaczenia budzetu zdaniowego
w zarzgdzaniu efektywno$cig wydatkow, oczekujac na podjecie takich prac przez
Ministerstwo Finansow..

(dowdd akta kontroli str. 911)

Na przyktadzie Departamentu Administracji Publicznej (dalej: DAP) Sekretarz Stanu
wskazat, ze budzet w uktadzie zadaniowym nie jest ani jedynym, ani najbardziej
efektywnym narzedziem zarzadzania wydatkami publicznymi. Wynika to z faktu, ze
Departament Administracji Publicznej petni funkcje Instytucji Posredniczacej dla
PO WER i podstawowym narzedziem stuzacym monitorowaniu realizacji wyzej
wymienionego dziatania jest system SL2014, ktéry pozwala na lepsze
monitorowanie wykonywania zadan (wydatkow) niz budzet w uktadzie zadaniowym
i stanowi podstawowe narzedzie do rozliczania realizacji zadan przypisanych DAP,
a finansowanych ze $rodkow unijnych. Zadania realizowane przez DAP wynikajg
wprost z przepisow prawa, a ich terminowa realizacja jest obowigzkiem organu
niezaleznie od kosztéw i natezenia zadan obcigzajacych komérke organizacyjng
urzedu.

Powotujac sie na inny przyktad Sekretarz Stanu wskazat, ze wysokos¢ wydatkow
z Funduszu Rekompensacyjnego w uktadzie rocznym jest trudna do oszacowania,
gdyz zalezy od zmieniajacej sie z roku na rok liczby decyzji przyznajacych prawo do
rekompensaty, wydawanych przez wojewodow oraz od wartoSci mienia
pozostawionego poza obecnymi granicami RP, szacowanego przez rzeczoznawcow
majatkowych na etapie postepowania administracyjnego. WielkoSci te nie sg znane
w czasie planowania ustawy budzetowej. W zwigzku z powyzszym analiza danych
0 wykonaniu miernikbw z poprzednich okresow nie moze stanowi¢ wytacznej
podstawy do planowania wydatkow w kolejnych okresach i ma charakter jedynie
pomocniczy.

(dowad akta kontroli str. 911-912)

2.5 Adresaci informacji o wykonaniu wydatkéw w ukladzie
zadaniowym

Przedstawiciele MSWIA nie organizowali spotkan z interesariuszami na temat
wykonania budzetu zadaniowego.

(dowad akta kontroli str. 912)
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W jednym tylko przypadku — dziatania 16.1.4.2 — z uwagi na podobienstwo miernika
ujetego w ukfadzie zadaniowym do miernika wskazanego w systemie wdrazania
PO WER, informacje o wykonaniu tego wskaznika byly przekazywane
interesariuszom  (Instytucji Zarzadzajacej; reprezentantom grupy docelowe;
udzielanego wsparcia — przedstawicielom jednostek samorzadu terytorialnego)
podczas odbywajacych sie cykliczne spotkan, m.in. podczas kwartalnych spotkan
Komitetu Monitorujagcego PO WER, w trakcie ktorych omawiany byt postep
wdrazania programu.

(dowdd akta kontroli str. 913)

W badanym okresie Sejm oraz Komisje Sejmowe nie formutowaty wnioskéw do
MSWIA dotyczacych budzetu zadaniowego. Réwniez Rada Ministréw w trakcie
rozpatrywania tresci informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym nie
zgtaszata uwag do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji.

(dowdd akta kontroli str. 913)

2.6 Kontrola efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym

Minister jako dysponent czesci budzetowych sprawowat nadzér nad prawidtowoscig
sporzadzania sprawozdan z wykonania wydatkow w uktadzie zadaniowym.
Przekazywane przez dysponentow Il stopnia sprawozdania jednostkowe,
w terminach wynikajacych z rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej w ukiadzie zadaniowym, byly poddawane kontroli pod wzgledem
formalno-rachunkowym.

Kontrola formalno-rachunkowa polegata na sprawdzeniu w szczegélnosci: czy
jednostka/komorka  organizacyjna  urzedu sporzadzitla  sprawozdania  na
obowigzujacych drukach przy uzyciu aktualnej wersji aplikacji BUZA; czy
sporzadzita sprawozdanie w ziotych i groszach; czy wiasciwie wpisano nazwe
jednostki/  komérki organizacyjnej urzedu i adresata sprawozdania, czy
sprawozdanie zostato prawidtowo podpisane (weryfikacja podpisu elektronicznego)
oraz czy dotrzymany zostat termin wptywu sprawozdania zgodnie z terminami
okreslonymi w tym rozporzadzeniu.

Kontrola obejmowata sprawdzenie:

— zgodnosci kwot wykazanych w sprawozdaniu Rb-BZ1 z kwotami wykazanymi
w sprawozdaniach RB-28 i RB-28UE;

- zgodno$ci kwot wykazanych w Rb-BZ1 w ,planie wg ustawy budzetowej’
z planem finansowym przekazanym przy opracowaniu Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa na dany rok budzetowy w zakresie wykazanych zadan,
podzadan i dziatan oraz srodkow finansowych zaplanowanych na ich realizacje;

— zgodnosci celow wykazanych w sprawozdaniu Rb-BZ1 z celami wykazanymi
w formularzu Wieloletniego Planu Finansowego Parnstwa na dany rok budzetowy;

— zgodno$ci miernikow wraz z wartosciami okreslonymi w sprawozdaniu Rb-BZ1
z miernikami okreslonymi w formularzu Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
na dany rok budzetowy.

W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w sprawozdaniach przekazanych przez
kierownikéw jednostek podlegtych lub nadzorowanych przez Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji oraz kierownikdw komorek organizacyjnych,
w Departamencie Budzetu MSWIA podejmowane byly czynno$ci majace na celu
ztozenie przez jednostke sprawozdawczg stosownej korekty sprawozdania lub
przestanie wyjasnien przed wigczeniem danych do sprawozdania tgcznego,
sporzadzanego przez dysponenta czesci budzetowe).
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Stwierdzone
nieprawidfowosci

W DB MSWIA przy sprawdzaniu sprawozdan jednostkowych analizowane byty
warto$ci wykonania miernikdw, co umozliwiaty informacje opisowe, dotaczane do
sprawozdan.

(dowad akta kontroli str. 913-915)

W MSWiA zdiagnozowano bariery zwigzane z wdrazaniem budzetu zadaniowego.
Jak wyjasnit Sekretarz Stanu w ostatnich latach dotyczyly one w gtéwnej mierze
realizacji art. 175 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®, zobowigzujacych dysponentéw czesci budzetowych do sprawowania
nadzoru i kontroli efektywnosci i skuteczno$ci realizacji planow w uktadzie
zadaniowym na podstawie miernikow stopnia realizacji celow. Zdaniem Sekretarza
Stanu Ministerstwo Finansow nie wypracowato odpowiednich dla dysponentéw
jednostek sektora finanséw pomocnych narzedzi, ktére umozliwiatyby wykonywanie
tych postanowien. W 2015 r. Minister zgtaszat Ministrowi Finanséw uwagi
w przedmiotowym zakresie, jednak nie przyniosto to skutku.

(dowdd akta kontroli str. 911)

W zwigzku z tym, Ze brak jest wypracowanych narzedzi okre$lajacych, w jaki
sposéb  Minister miatby sprawowaé rzeczywistq kontrole  efektywno$ci
I skutecznoSci, koncentruje sie on w swoich kontrolach wykonania budzetu
zadaniowego na wyzej wskazanych kwestiach formalnych.

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

Analiza zmian warto$ci dwudziestu dwoch miernikéw planowanych w MSWIA
w 2018 r. wykazata, ze w przypadku siedmiu dziatari nie dokonano aktualizacji
docelowych wartosci miernikdw, mimo przekraczajacej 5% zmiany limitu wydatkow
przeznaczonych na te dziatania.

Dane w sprawozdaniach Rb-BZ1 - w zakresie planu po zmianach - byly
wykazywane w 2018 r. z pominigciem § 4 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej. Zgodnie z tym przepisem dane w sprawozdaniach
Rb-BZ1 i Rb-BZ2 wykazuje sie — w zakresie planu po zmianach — w kwotach
wydatkow/kosztéw i wartosciach miernikow wynikajacych z uktadu zadaniowego
uwzgledniajacego zmiany dokonane w trakcie roku budzetowego w planie
finansowym jednostki. Oznacza to, ze jednostka nie powinna dokonywa¢ dowolnych
zmian w planie miernikdw, w celu na przyktad dostosowania tego planu do
wykonania, tylko dostosowac plan miernikéw do zmienionego planu wydatkow.

W przypadku dziatania 2.1.3.1. Stuzba patrolowa i obchodowa, plan wydatkow
wzrést 0 9,7%, a planowana warto$¢ miernika Liczba bezwzgledna policjantow
stuzby prewencyjnej (bez RD) skierowanych do stuzby patrolowej i obchodowej
danej jednostki organizacyjnej Policji ulegta zmniejszeniu z 5 009 623 osob do
4 957 211 0s6b.

Plan wydatkéw dla dziatania 2.1.3.2. Konwojowanie oraz nadzor nad zatrzymanymi
zwiekszyt sie 0 9,7%, a planowana warto$¢ miernika Poziom skutecznej izolacji
0Sob, w tym wydarzenia nadzwyczajne, zmniejszyta sie z 480 000 zdarzen (w tym
50 nadzwyczajnych) do 438 770 zdarzen (w tym 36 nadzwyczajnych).

W przypadku dziatania 2.1.4.1. BezpoS$rednia stuzba na drogach plan wydatkéw
wzrost 0 7,4% a planowana warto§¢ miernika Liczba kontroli uczestnikéw ruchu

9Dz.U.z2019r. poz. 869 ze zm.
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drogowego dokonana przez policjantow ruchu drogowego ulegta zmniejszeniu
2 7.238.894 do 6.641.348.

(dowdd akta kontroli str. 994)

Dyrektor Departamentu Porzadku Publicznego (dalej DPP) poinformowat, ze
przedmiotowe zwigkszenia planu wydatkéw Policji nie miaty na tyle bezpo$redniego
wptywu na docelowe osiggniecia wartosci miernikow, aby konieczna byta ich
zmiana. Na kazdy miernik wptyw majg bowiem roznorodne czynniki zaréwno
zewnetrzne, jak i zalezne od dziatan Policji.

(dowad akta kontroli str. 1367)

Zdaniem NIK, jesli zwigkszenie planu wydatkéw nie przyczynia si¢ do lepszej
realizacji wskazanego celu, to taki stan nie moze byé uznany za prawidtowy.
Zgodnie z trescig zatacznika 48 do noty budzetowej z 2017 r. dysponent powinien
wskazac takie mierniki, na ktére ma wptyw. Ponadto jezeli jednostka realizuje inne
cele niz wskazane w uktadzie zadaniowym, to powinna rozszerzy¢ katalog celéw
tego uktadu, tak aby uzasadniaty one w petni wydatkowanie srodkéw publicznych.
W przeciwnym razie plan finansowy nie bedzie $ciSle zwigzany z planem
rzeczowym, co stawia pod znakiem zapytania celowo$¢ sporzadzania budzetu
w takim uktadzie.

Plan wydatkéw dla dziatania 2.5.1.2. Organizacja ochrony granicy zwigkszyt sie az
0 37,4%, natomiast wartoSci miernikdw: Procent dtugoSci granicy zewnetrznej UE
ochranianej przez Straz Graniczng przy wykorzystaniu Stacjonarnych i mobilnych
systeméw nadzoru oraz Liczba nadzorowanych (w trakcie realizacji) projektow
w ramach Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego (instrument na rzecz wsparcia
finansowego w zakresie granic zewnetrznych i wiz) nie zostaty zaktualizowane.

W przypadku dziatania 2.5.1.3. Zwalczanie przestepstw i wykroczen pozostajgcych
we wiasciwoSci Strazy Granicznej plan wydatkow wzrést 0 9,8% a warto$¢ miernika
Liczba zakonczonych postepowan przygotowawczych oraz postepowan w sprawach
0 wykroczenia, w ktorych wykryto sprawce czynu zabronionego do catkowitej liczby
zakonczonych postepowan przygotowawczych oraz postepowan w Sprawach
0 wykroczenia nie ulegta zmianie.

Plan wydatkdéw na dziatanie 2.5.2.3. Organizacja powrotow cudzoziemcow zostat
zwiekszony 0 22,6% w poréwnaniu z ustawg budzetowa. Wartos¢ miernika Liczba
cudzoziemcow, ktérzy opuscili terytorium RP poprzez doprowadzenie przez Straz
Graniczng w danym roku, okreslona na poziomie 1.100 os6b, nie ulegta aktualizacj.

(dowdd akta kontroli str. 994)

Jak wskazat Dyrektor Departamentu Porzadku Publicznego, przytaczajac
odpowiedz Komendy Gtowne] Strazy Granicznej (dalej SG), poza zwigkszeniem
wydatkéw na przedsiewziecia ptacowe, dodatkowe $rodki przyznane SG zostaly
skierowane na modernizacje i odtworzenie infrastruktury budowlanej oraz zakup
sprzetu, wyposazenia, umundurowania, jak réwniez na biezace utrzymanie
jednostek organizacyjnych Strazy Granicznej. Nie powodowaty jednakze
bezposrednio wzrostu warto$ci przyjetego miernika. Ponadto, zdaniem Dyrektora
DPP, w planowanych warto$ciach miernikéw, co do zasady, nie uwzglednia sie
srodkéw pochodzacych z rezerw celowych, co jest wynikiem zapisu ust. 13 pkt 5
zatgcznika nr 48 do rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca
2017 r. w sprawie szczegblowego sposobu, trybu i termindw opracowania
materiatow do projektu ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1154) zgodnie z ktorym: ,dla
kazdego miernika okresla sie warto$ci docelowg i bazowa. Przez warto$¢ docelowg
rozumie sie wartos¢ miernika, ktérg planuje sie osiggna¢ w roku budzetowym (bez
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OCENA CZASTKOWA

uwzglednienia rezerw celowych), na ktory sporzadza sie¢ WPFP lub projekt ustawy
budzetowej (odpowiednio rok N dla WPFP lub rok N+1 dla projektu ustawy
budzetowej) (...)". W Swietle zapiséw § 4 pkt 1-3 rozporzadzenia w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej w ukfadzie zadaniowym, zwiekszenie budzetu Strazy
Granicznej w 2018 r. 0 wskazane $rodki, nie wymagato zaktualizowania miernika na
poziomie zadania 2.5W. oraz dziatar 2.5.1.2.,2.5.1.3.,2.5.2.2.12.5.2.3.

(dowdd akta kontroli str.1365-1367)

NIK wskazuje, ze przywotany w wyjasnieniach ust. 13 pkt 5 zatacznika nr 48 do noty
budzetowej z 2017 r. dotyczy sporzadzania planu na etapie tworzenia WPFP
i dostosowania budzetu w uktadzie zadaniowym do ustawy budzetowej, czyli odnosi
sie do planu przed zmiang, kiedy rzeczywiscie nie nalezy uwzglednia¢ w docelowej
wartosci miernika wptywu rezerwy celowej. Natomiast w przypadku zmiany planu
wydatkéw w trakcie roku budzetowego obowigzuje przepis § 4 pkt 2 rozporzadzenia
w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej, zgodnie z ktérym zmiany w planie
wydatkow uwzglednia sie réowniez w wartosciach miernikéw. Ponadto jezeli
jednostka realizuje inne cele niz wskazane w uktadzie zadaniowym, to powinna
rozszerzy¢ katalog celow tego uktadu, tak aby uzasadnialy one w pefni
wydatkowanie Srodkow publicznych. W przeciwnym razie nie bedzie mozliwa ocena
efektowno$ci wydatkowania $rodkéw publicznych na podstawie analizy stopnia
realizacji celow.

W przypadku dziatania 2.3.1.2.W Interwencje ratowniczo-gasnicze plan wydatkéw
ulegt zmniejszeniu 0 43,5%. Nie ulegty zmianie wartosci miernikow przypisanych do
dziatania $redni czas lokalizacji pozaru przez jednostki Krajowego Systemu
Ratowniczo-Gasniczego, ustalony na poziomie mniejszym lub réwnym 15 minut,
oraz $redni czas podjecia interwencji ponizej 7 minut.

Dyrektor Departamentu Ochrony Ludnos$ci i Zarzadzania Kryzysowego przedstawit
wyjasnienia KGPSP, ktory poinformowat, ze , w ustawie budzetowej na rok 2018
ujete zostaty Srodki finansowe w kwocie 35.740,0 tys. zt z przeznaczeniem na
podwyzki uposazen od 1 maja 2018 dla funkcjonariuszy PSP petnigcych stuzbe na
niektérych stanowiskach, tj. grupy stanowisk o najnizszych uposazeniach
(zaszeregowanych  do  ,dolnych”  kategori  uposazenia  zasadniczego)
w cz. 85 — Budzety wojewoddw. W zwigzku z powyzszym wartosci miernika dla
zadania 2.3 oraz dziatania 2.3.1.2 nie wymagaty aktualizacji.”

(dowad akta kontroli str. 1362)

Zdaniem NIK, brak wptywu tak istotnej zmiany w planie finansowym na planowang
warto$¢ miernika Swiadczy o btednej konstrukcji budzetu zadaniowego na poziomie
dziatania 2.3.1.2.. Biorac pod uwage wyjasnienia KG PSP nalezy przyjac, ze
stwierdzona nieprawidtowo$¢  dotyczyla niewykazania wszystkich  celdw,
realizowanych ze Srodkow przewidzianych na dziatanie 2.3.1.2.

W MSWIA w niewielkim stopniu wykorzystywane byly informacje o wykonaniu
budzetu w uktadzie zadaniowym. Kontrola nad efektywnoscig budzetu zadaniowego
byta prowadzona, ale polegata gtéwnie na weryfikacji formalno-rachunkowe;
sprawozdan przekazywanych przez jednostki podlegte. Mimo zmiany planu
wydatkow, nie zostaty aktualizowane planowane warto$ci miernikow siedmiu z 22
badanych dziatan, co bylo niezgodne z § 4 pkt 2 rozporzadzenia
w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym.
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Whioski

Prawo zgloszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania
NIK o sposobie
wykorzystania
wnioskow

IV. Wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosSciami i dokonanymi ustaleniami,
Najwyzsza Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, wnosi
o realizacje nastepujacych wnioskéw pokontrolnych:

1. Zapewnic hierarchiczny i spojny wewnetrznie uktad celéw w ramach funkcji.

2. Ustala¢ mierniki, ktére bedg powigzane zaréwno ze wskazanymi celami, jak
i z planowanymi wydatkami, stanowigc uzasadnienie dla  wysoko$ci tych
wydatkow.

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 pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Prawo zglaszania 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 dni 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, grudnia 2019 r.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Matgorzata Motylow
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