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l. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ul. Wspdlna 30, 00-930 Warszawa

Jan Krzysztof Ardanowski, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi od 20 czerwca 2018 r.
W okresie objetym kontrolg funkcje kierownika jednostki poprzednio petnit Krzysztof
Jurgiel, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi od 16 listopada 2015 r. do 19 czerwca
2018 .

Planowanie wydatkdbw w ukladzie zadaniowym oraz realizacja wydatkéw,
sprawozdawczo$¢ i wykorzystanie danych o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym

1 stycznia 2016 r. — 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. Roman Sulej, doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli nr KBF/74/2019
z dnia 12 wrze$nia 2019.

2. Tomasz Wankowicz, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nr KBF/68/2019 z dnia 15 lipca 2019 r.

(akta kontroli str. 1-2)

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

Il. Ocena ogdlna kontrolowanej dziatalnosci?

Najwyzsza Izba Kontroli (dalej: NIK) sformutowata opisowg ocene planowania
I realizacji przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (dalej; MRIRW lub
Ministerstwo) zadaniowego uktadu wydatkéw w okresie od 1 stycznia 2016 r. do
30 czerwca 2019rr.

NIK pozytywnie ocenia, ze w okresie objetym kontrolg budzet zadaniowy byt
opracowywany w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi zgodnie z wytycznymi
zawartymi w rozporzadzeniach w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i terminow
opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej? (dalej: nota budzetowa) —
z wyjatkiem wskazanych w dalszej czeSci wystgpienia nieprawidtowosci —
i przedktadany Ministrowi Finansow w wymaganych terminach. Zaréwno materiaty
planistyczne, jak i sprawozdania z wykonania wydatkéw w uktadzie zadaniowym
byty prawidtowo sporzadzane i terminowo przekazywane Ministrowi Finansdw.

NIK negatywnie ocenia niedopasowanie czesci miernikdw przyjetych w MRIRW do
celow, brak petnej komplementarno$ci pomiedzy celami wskazanymi na tym samym
poziomie klasyfikacji zadaniowej (podzadania, dziatania) oraz brak hierarchicznego
uktadu celow na réznych poziomach tej klasyfikacji. Niedopasowanie czesSci
miernikow do celéw ograniczato mozliwoS¢ oceny stopnia i efektywnosci realizacji
danego celu na podstawie danych o wykonaniu budzetu w uktadzie zadaniowym.

NIK zwraca uwage na nieadekwatno$¢ istotnej czesci miernikéw do oceny stopnia
realizacji celu, a zatem takze ograniczong mozliwo$¢ rozliczenia jednostek
realizujgcych poszczegélne zadania ze skuteczno$ci i efektywno$ci ich dziatan
w oparciu 0 dane o wykonaniu docelowych wartosci miernikéw. Zdaniem NIK,
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi (dalej: Minister) w obszarach podlegajacych jego
wiasciwosci nie ustalit miernikow spetniajacych odpowiednie kryteria jakosci. NIK nie
kwestionuje wartosci informacyjnej stosowanych miernikow, lecz wskazuje na
potrzebe uzupetnienia uktadu zadaniowego o miemiki pozwalajace na ocene
efektywno$ci dziatania kontrolowanej jednostki. Wprowadzenie takich miernikéw
przez MRIRW powinno poprawi¢ ocene efektywno$¢ realizacji wydatkow.
Kwestionowane mierniki wystepujace w budzecie zadaniowym nie pozwalaty
réwniez na monitorowanie wieloletnich programoéw na rzecz rolnictwa i rozwoju wsi,
realizowanych przez MRiIRW.

Opracowywane w Ministerstwie analizy sprawozdan z realizacji budzetu
zadaniowego zawieraty jedynie informacje o stopniu osiggniecia docelowych
wartodci  poszczegdlnych  miernikow, pomijajac  kwestie  adekwatnosci
podejmowanych dziatari do osiggniecia planowanych celow czy tez trafnoSci
planowania wydatkéw i miernikow budzetu zadaniowego. W MRIRW nie
dokonywano analizy przyczyn odchylen miernikow od planowanych wartoéci dla
podzadan i dziatan ani nie wskazywano propozycji dziatan usprawniajgcych
realizacje celow w latach nastepnych.

Brak systemowej oceny budzetu zadaniowego uniemozliwiat zidentyfikowanie barier
zwigzanych z jego realizacjg. Brak pogtebionych analiz w Ministerstwie w zakresie

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

3 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i terminow
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) oraz rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow
z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do
projektu ustawy budzetowej (Dz.U. poz. 1154).
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planowania i realizacji poszczeg6inych zadan, podzadan i dziatan, jak i wnioskow,
co do zmiany miernikdw, powodowat, ze nie wykorzystywano w odpowiednim
stopniu informacji o wykonaniu wydatkéw oraz celéw przy aktualizacji budzetu
w danym roku oraz przy planowaniu budzetu zadaniowego na kolejne lata.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Planowanie budzetu zadaniowego

1.1 Zmiany w klasyfikacji zadaniowej oraz planowanie celéw
i miernikéw

Dokonane w latach 2016-2019 zmiany w klasyfikacji zadaniowej, czyli w katalogu
funkcji, zadan, podzadan i dziatan, odnoszace sie do zadan w funkcji 21. Polityka
rolna i rybacka, dla ktérych Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi jest wkasciwy do
definiowania celdw i miernikéw, wynikaty gtownie ze zmiany nazw dziatan oraz
z rozpoczecia lub zakoriczenia realizacji niektérych programoéw i dziatan. Dotyczyto
to na przyktad zmiany nazwy podzadania 21.3.2 na Bezpieczenstwo zywnosci
pochodzenia zwierzecego, ZywnoSci zawierajgcej jednocze$nie Srodki spozywcze
pochodzenia niezwierzecego i produkty pochodzenia zwierzecego znajdujgcej sie
w rolniczym handlu detalicznym, produktow ubocznych pochodzenia zwierzecego,
produktéw pochodnych i pasz w migjscach ich pozyskiwania, wytwarzania,
przetwarzania i sktadowania oraz transportu, likwidacji podzadania 21.5.2 Program
Rozwoju Obszarow Wiejskich 2007-2013 wraz z przypisanymi do tego podzadania
dziataniami, a takze likwidacji dziatan 21.6.1.6 Kwotowanie produkcji mleka,
21.6.1.7 Program ,Owoce | warzywa w szkole” oraz 21.6.1.10 Dopfata krajowa do
spozycia mleka i przetworow mlecznych w szkotach podstawowych. Rownoczesnie
zostaty dodane dziatania: 21.5.7.1 Doradztwo w zakresie rolnictwa ekologicznego,
21.6.1.11 Dziatania zwigzane z uznawaniem i funkcjonowaniem grup producentow
i ich zwigzkow oraz organizacji producentow i ich zrzeszen oraz organizacji
miedzybranzowych i 21.6.1.12 Program dla szkot.

(akta kontroli str. 940-942)

Jednostki podlegte i nadzorowane przez Ministra oraz departamenty i biura
w Ministerstwie ustalaty cele i mierniki budzetu zadaniowego oraz przedstawiaty
propozycje planowanych wartosci miernikow na poszczegolne lata.

Minister zwracat sie do jednostek podlegtych i nadzorowanych o przediozenie, za
posrednictwem departamentdw merytorycznych, propozycji celéw i miernikéw na
poszczegolnych poziomach katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan, o ktdrym
mowa w nocie budzetowej z 2017 r., przy uwzglednieniu standardéw i wytycznych
okreslonych w zatgczniku 48 do tego rozporzadzenia.

Jednostki podlegte i nadzorowane przez Ministra przekazywaty do departamentow
merytorycznych w Ministerstwie informacje o planowanych warto$ciach miernikdw,
ktéra po weryfikacji byta przesytana do Departamentu Finansow (dalej: DF).

(akta kontroli str. 1063-1130,1265)

Departament Finanséw na podstawie informacji z innych jednostek i wiasnych
materiatow planistycznych sporzadzat zbiorcze zestawienia celéw i miernikdw, ktore
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi przesytat Ministrowi Finanséw w formie kart
miernikéw, a od 2017 r. w formie formularza BZCM. Minister Finansow opiniowat
przekazane dane w zakresie kompletnosci i zgodnosci propozycji celéw i miernikow
ze standardami i wytycznymi wynikajacymi z noty budzetowe;.



Stwierdzone
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Zmiany struktury klasyfikacji zadaniowej dla zadan, dla ktérych ministrem wtasciwym
byt Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, byly przeprowadzane przede wszystkim na
wniosek Ministerstwa Finansow. W szczegolnosci Ministerstwo  Finanséw
postanowito, ze struktura uktadu zadaniowego na rok 2018 zostanie zmodyfikowana
jedynie w zakresie wynikajgcym ze zmian w obowigzujacych przepisach,
dotyczacych  wiasciwoéci  poszczegolnych organéw lub  zakresu zadan
finansowanych ze S$rodkow publicznych. Ministerstwo Finanséw przestato
propozycie nowego katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan w zwigzku
z likwidacjg Ministerstwa Skarbu Parnstwa i przekazaniem jego zadan innym
podmiotom. Wystapito m.in. do MRIRW o opinie do wyzej wymienionej propozycii
oraz 0 wskazanie innych, niezbednych zmian w katalogu, wynikajacych ze zmian
stanu prawnego, w tym dotyczacych panstwowych funduszy celowych i
nadzorowanych jednostek pozabudzetowych objetych uktadem zadaniowym.
W efekcie gtéwne uwagi do katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan na rok 2018
zgtosita Agencja Rynku Rolnego, proponujac dodanie nowych dziatan,
realizowanych przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (dalej; KOWR),
finansowanych przez ARIMR jako agencje pfatnicza. W lipcu 2017 r. MRIRW
przekazato Ministerstwu Finanséw skorygowane propozycje dodatkowych osmiu
celow i miernikéw na 2018 r. Propozycje te zostaty uwzglednione w ostatecznym
zestawieniu celow i miernikéw dla zadan budzetowych na rok 2018 r., przestanym
do Ministerstwa Finansow na formularzu BZCM w pazdzierniku 2017 r.

(akta kontroli str. 1219-1238, 1131-1227)

NIK przeanalizowata cele podzadan i dziatan pozostajace w zakresie kompetencii
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi pod katem ich istotnosci, precyzyjnosci, spojnosci,
mierzalno$ci, okreslonosci w czasie i realistycznosci. W analizie zwrécono uwage,
czy cele byly zhierarchizowane i ukfadaly sie w strukture, w ktorej mozna
wyodrebni¢ cele gtowne, szczegdtowe i operacyjne, a takze, czy byty pogrupowane
w jednolity sposob. Sprawdzano tez, czy dla tych celéw okreslono mierniki ich
realizacji, ktore nie budzity watpliwosci interpretacyjnych. Jednocze$nie wzieto pod
uwage, czy dane niezbedne do obliczenia wartosci miernikéw byty dostepne, czy
opis miernikow pozwalat na okre$lenie wartosci pozadanych z punktu widzenia
realizacji celow oraz czy mierniki prezentowaty postep w osigganiu zatoZzonego celu.

Analiza wybranych celéw dziatan i podzadan wykazata niejednolito$¢ uktadu celéw
na tym samym poziomie klasyfikacji oraz brak hierarchiczno$ci celéw ustalonych na
réznych poziomach klasyfikacii.

Swiadcza o tym nastepujace przyktady:

1) okreslone w cze$ci 32 budzetu panstwa zadanie 21.5 Wsparcie gospodarstw
rolnych, rozwdj wsi oraz ZywnoS¢ regionalna i systemy jakoSci zywnosci,
podzadanie 21.5.4 Pomoc krajowa i wspolnotowa inna niz WPR (Wspdlna
Polityka Rolna) i dziatanie 21.5.4.4 Dopfaty do ubezpieczeh upraw rolnych
i zwierzat gospodarskich miaty taki sam cel Objecie ochrong ubezpieczeniowg
produkcji rolniczej i taki sam miernik — Powierzchnia ubezpieczonych upraw
w stosunku do powierzchni gruntow ornych (w %). Zdaniem NIK, aby zapewni¢
przejrzystg strukture uktadu zadaniowego, cele okreslone dla podzadan powinny
by¢ podporzadkowane celom wskazanym dla zadan, a cele okre$lone dla dziatan
— celom okre$lonym dla podzadan. Z kolei drugi z celéw podzadania 21.5.4. -
Wsparcie dla polskiej wizji WPR poprzez udziat polskich organizacji rolniczych
w Strukturach ponadnarodowych reprezentujgcych interesy zawodowe rolnikow
indywidualnych wobec instytucji UE i prezentowanie stanowisk w zakresie WPR
na lata 2014-2020, nie wpisywat sie¢ w cel zadania 21.5, jakim byto Objecie
ochrong ubezpieczeniowg produkcji rolniczey;
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Zdaniem Dyrektora DF, powyzszy cel zostat ustalony na poziomie zadania,
poniewaz obrazowat efekt jednego z programéw wsparcia gospodarstw rolnych
ze $rodkow publicznych. Ponadto liczba celow i miernikow na poszczegoinych
poziomach katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziataii byta ograniczona i nie
zawsze byto mozliwe ustalenie jednego celu obejmujacego rézne dziatania
realizowane w ramach zadania mierzonego za pomocg jednego miernika.

NIK wskazuje, ze — zgodnie z zasadami okreslonymi przez Ministra Finansow
w nocie budzetowej — dla jednej pozycji w klasyfikacji zadaniowej mozna byto
okreslic do trzech celow i miernikéw, a w przypadku wyczerpania tego limitu,
w uzasadnionych przypadkach mozna byto wystapic do Ministra Finanséw
o rozszerzenie klasyfikacji zadaniowej 0 nowe pozycije.

Nalezy zauwazy¢, ze na potrzebe zachowania hierarchicznej struktury celow
wskazywat takze Minister Finanséw w komunikacie nr 9 z dnia 17 czerwca
2009 r. w sprawie standardéw definiowania celéw dla jednostek sektora finanséw
publicznych w zadaniowym planie wydatkow na rok 2010. Zgodnie z tym
dokumentem, stanowigcym implementacje standardéw miedzynarodowych, cele
powinny by¢ spojne, to znaczy zapewniajace wzajemng zgodno$¢ w ramach
hierarchii struktury budzetu zadaniowego. Kazdy z celéw sformutowanych dla
podzadan powinien by¢ zgodny z celem nadrzednym — tj. z celem zadania, ktére
te podzadania wspotrealizujg. Cele umieszczone w zadaniowym planie
wydatkébw w poszczegdinych zadaniach i podzadaniach powinny byé
sformutowane w taki sposdb, aby wzajemnie nie powielaty sie nazwg, trescig
oraz kierunkiem interwencji.

Jednocze$nie w komunikacie nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r.
w sprawie szczegotowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w
zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem wskazano, ze "cele nizszego rzedu
muszg wynika¢ z celdw wyzszego rzedu, stanowi¢ ich uszczegdtowienie poprzez
rozpisanie na poszczegolne piony/ komérki organizacyjne™.

2) okreSlone w  czeSci 33  budzetu panstwa dwa  dziatania:
21.5.3.2 Konkurencyjnos¢ wszystkich sektorow rolnictwa | zwiekszenie
rentownoSci  gospodarstw rolnych oraz 21.5.3.3 Organizacja fancucha
ZywnoSciowego i promowanie zarzgdzania ryzykiem w rolnictwie miaty
jednakowy cel — Wspieranie konkurencyjnoSci rolnictwa — i ten sam miernik —
Liczba decyzji ARIMR  skutkujgcych pfatnoScig. Podobnie  dziatania
21.5.3.4.W Odtwarzanie, chronienie i wzmacnianie ekosystemow zaleznych od
rolnictwa i lesnictwa oraz 21.5.3.5 Wspieranie efektywnego gospodarowania
zasobami i przechodzenia na gospodarke niskoemisyjng i odporng na zmiane
klimatu w sektorach rolnym, spozywczym i le$nym, mialy jednakowy cel —
Zapewnienie zrownowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi oraz dziafania
w dziedzinie klimatu oraz jednakowy miernik;

Wedtug MRIRW, cele i dziatania w budzecie zadaniowym wynikaty ze struktury
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020 (dalej: PROW), gdzie jeden
priorytet mdgt by¢ wdrazany przez kilka celow szczegotowych. Cele szczegbtowe
mogly by wdrazane przez kilka dziatan PROW, a jednocze$nie te same
dziatania PROW mogty realizowac rdzne priorytety i cele szczegotowe.

3) podobnie byto wystepowaty przy realizacji zadania 21.6 w cze$ci 33 budzetu
panstwa, gdzie wszystkie dziatania przypisane do podzadania 21.6.1 Regulacja
i stabilizacja rynkow rolnych i Zywno$ciowych miaty identyczny cel, tj. Stabilizacja
rynkow i wspieranie konkurencyjnoSci produktow rolno-spozywczych oraz ten

4 Dziennik Urzedowy Ministra Finanséw z dnia 18 grudnia 2012 r., poz. 56, str. 7.

6



Opis stanu
faktycznego

Stwierdzone
nieprawidtowosci

sam miernik Liczba wydanych decyzji w zakresie administrowanych
mechanizmow.

Zdaniem NIK, nie zapewniono uktadu celéw, ktdry pozwolitby na rozrdznienie
celéw dla poszczegdinych dziatan. Nieuzasadnione byto okreslanie dla roznych
dziatan tego samego celu i miernika, gdyz kazde dziatanie powinno mie¢
specyficzny cel, a cele grupujace rézne dziatania powinny by¢ wyznaczane na
wyzszych poziomach klasyfikacji zadaniowej. Opisane powyzej przykfady
Swiadczyly o braku wewnetrznej spojno$ci uktadu celéw oraz o jego
nieprzejrzystosci, a takze o ograniczonej mozliwosci oceny skuteczno$ci
realizacji celu w wyniku podjecia okreslonego dziatania.

(akta kontroli str. 1019-1043, 1239-1241, 1251-1252, 1262-1265, 1322-1342)

1.2 Dopasowanie miernikéw do celéw zadan, podzadan i dziatan

W rozdziale 2 pkt 13 noty budzetowej z 2017 r. wskazano, ze cele i mierniki stuzg
rzetelnemu pomiarowi i obiektywnej ocenie efektywnos$ci lub skutecznosci realizacii
planéw w uktadzie zadaniowym. Przy definiowaniu celow i miernikow uwzglednia sie
zakres przedmiotowy zadan budzetowych. W rozporzadzeniu wskazano réwniez, ze
nie dopuszcza sie¢ miernikéw ukazujacych poziom lub dynamike finansowania.
Zkolei cele odzwierciedlajg stan, ktory panstwo zamierza osiggna¢, wydatkujac
$rodki publiczne.

Najwyzsza Izba Kontroli poddata analizie powigzanie miernikow z celami zadan,
podzadan i dziatan budzetowych realizowanych w czesciach 32, 33 i 35 budzetu
panstwa. Niektére mierniki spoérdd 148 okreslonych w tych czesciach nie byly
powigzane z celami, do ktérych miaty sie odnosic. Ponizej opisano nieprawidtowosci
stwierdzone w tym zakresie.

Analiza miernikébw uwzgledniajgca informacje przekazane przez dyrektoréw
departamentow w MRIRW wykazata, ze w 31 przypadkach nastgpito niepetne
dopasowanie miernikow do wskazanego celu, tj. mierniki nie umozliwiaty pomiaru
stopnia jego realizacji. W efekcie analizowane mierniki nie spetniaty odpowiednich
kryteridw jako$ci. Co prawda NIK nie kwestionuje uzytecznosci tych miernikow, ale
powinny one zosta¢ uzupetnione przez mierniki pozwalajace na rzetelng ocene
efektywno$ci i skutecznosci dziatania jednostek podlegtych lub nadzorowanych
przez Ministra.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze nota budzetowa z 2017 r. nie dopuszczata miernikow
odwotujgcych sie do zrealizowanych wydatkéw. Tymczasem w czesci 32 w rocznym
sprawozdaniu Rb-BZ1 z wykonania wydatkéw budzetu panstwa oraz budzetu
Srodkdw europejskich w uktadzie zadaniowym wskazano nastepujace mierniki:

— dla podzadania 21.5.3W. Program rozwoju obszardw wigjskich na lata
2014-2020 miernikiem byta Warto$c¢ realizacji wydatkéw pomocy technicznej,

— dla dziafania 21.5.3.2. KonkurencyjnoS¢ wszystkich sektorow rolnictwa
i zwigkszenie rentownosci gospodarstw rolnych miernikiem byt Stopien
wykorzystania Srodkow,

— dla dziatania 21.5.3.7.W Pomoc techniczna celem bylo Efektywne i skuteczne
wdrazanie pomocy technicznej, a miernikiem Wartosc zrealizowanych operacji,

— dla dziatania 21.5.4.7. Monitoring suszy miernikiem byt Stopiert wykorzystania
Srodkow a celem OkreSlenie obszarow zagrozonych susza rolnicza,



— dla podzadania 21.5.3. Program rozwoju obszarow wigjskich na lata 2014-2020

jako cel wskazano Wspieranie konkurencyjno$ci rolnictwa, a miernikiem byto
Wykorzystanie limitu srodkow EFRROW 2014-2020.

Analiza NIK wykazata ponadto, ze réwniez w przypadku ponizszych miernikéw nie
byta mozliwa ocena skutecznosci i efektywnosci realizacji celéw. W szczegdlnoSci:

1)

dla podzadania 3.1.2.W Ksztafcenie ogélne, zawodowe i ustawiczne i dziatania
3.1.2.8. Funkcjonowanie zespotow szkét i placéwek rolniczych, sformutowano
cel Podnoszenie jakosci oraz efektywnoSci ksztatcenia | wychowania
i okreslono miernik Liczba uczniow i stuchaczy ksztatcacych sie w szkotach
i placdwkach rolniczych w roku kalendarzowym. Za pomocg tego miernika nie
jest mozliwa ocena, czy podnoszono jako$C oraz efektywnos¢ ksztatcenia
| wychowania;

dla podzadania 3.1.3.W Ksztafcenie | doskonalenie nauczycieli oraz
ksztattowanie ich pragmatyki zawodowej i dziatania 3.1.3.2.W Doksztafcanie
i doskonalenie zawodowe nauczycieli okre$lono wspdiny cel Zapewnienie
nauczycielom zatrudnionym w szkofach i placowkach systemu oswiaty dostepu
do réznych form doskonalenia zawodowego w kraju i zagranicg. Okre$lono
rowniez wspolny miernik Liczba przeprowadzonych szkoleh dla nauczycieli
w placowkach doskonalenia, ktory nie zapewniat pomiaru stopnia realizacji
celu. Postugujac sie wskazanym miernikiem, nie byto wiadomo, w jakim stopniu
zapewniono nauczycielom zatrudnionym w szkotach i placéwkach systemu
oSwiaty dostep do roznych form doskonalenia zawodowego w kraju i za
granica, ilu nauczycieli zainteresowanych szkoleniami skorzystato z oferty, czy
szkolenia byly zgodne z oczekiwaniami i spetnity swoj cel;

w przypadku podzadania 3.1.6.W Edukacja pozalekcyjna i pozaszkolna oraz
dziatania 3.1.6.4.W. Realizacja dziafan na rzecz dzieci i mtodziezy, w tym we
wspofpracy z organizacjami pozarzadowymi, za pomocg Wyznaczonego
miernika Liczba realizowanych zadan nie mozna oceni¢, czy i w jakim stopniu
rozszerzono i pogtebiono wiedze oraz umiejetnoSci dzieci i miodziezy,
ksztattowano ich postawy, uzdolnienia oraz zainteresowania, co zostato
wskazane jako cel tego podzadania i dziatania;

dla podzadania 21.1.1. Postep biologiczny w produkcji roslinnej wyznaczono
miernik Stosunek liczby zrealizowanych do liczby zaplanowanych dziatan
w postepie biologicznym, ktory nie informowat o postepach w realizacji celu
Dostarczenie nowej wiedzy w celu zapewnienia postepu biologicznego
w produkcji  roSlinnej oraz mozliwoSci i Sposobow ksztaftowania cech
i wiasciwosci ro$lin uprawnych;

dla dziatania 21.1.1.3. Gromadzenie i upowszechnianie wiedzy w zakresie
uprawy ro$lin okre$lono miernik Liczba dziatan, ktéry nie pozwalat na ocene
skuteczno$ci lub efektywnosci realizacji celu Transfer wiedzy dotyczacej
aktualnych zagadnien w zakresie uprawy roslin;

dla podzadania 21.1.2. Rejestracja i ochrona prawna odmian rolin uprawnych,
okreslono miernik Liczba punktow praco- i materiatochtonnosci, ktory nie
wskazuje czy oraz w jakim stopniu zrealizowano cel Sprawna rejestracja
i ochrona prawna odmian, informacja o jako$ci odmian roSlin uprawnych,
a takze ocena tozsamosci i czystoSci odmianowej prob parti materiatu
Siewnego;

dla dziatania 21.1.2.1. Badanie, rejestracja i ochrona prawna odmian ro$lin,
ustalono miernik Liczba punktow praco- i materiatochtonno$ci okre$lona dla



10)

11)

12)

potrzeb badan w celu rejestracji i ochrony prawnej odmian, ktéry nie pozwala
na ocene stopnia lub efektywnosSci realizacji celu Rejestracja odmian roslin
uprawnych oraz przyznawanie hodowcom wytgcznego prawa do odmian;

dla dziatania 21.1.2.2. Porejestrowe do$wiadczalnictwo odmianowe
i rekomendacja odmian do praktyki rolniczej wyznaczono miernik Liczba
punktéw praco- i materiatochfonnosci okre$lona dla potrzeb badan, ktéry nie
pozwalat na ocene stopnia lub efektywno$ci realizacji celu Rekomendacja
odmian do upraw na terenie wojewodztwa;

dla podzadania 21.1.3 Ochrona roslin i nasiennictwa, ktorego celem byto
zapewnienie wsparcia na rzecz ochrony ro$lin uprawnych i nasiennictwa
z uwzglednieniem bezpieczenstwa zywnosci oraz ograniczenia strat w plonach
i zagrozen dla zdrowia ludzi, zwierzat domowych i Srodowiska oraz dla
podzadania 21.1.5 Agrochemiczna obstuga rolnictwa w Polsce, ktorego celem
byto zapewnienie wsparcia na rzecz doradztwa nawozowego z uwzglednieniem
ochrony Srodowiska i zrownowazonego rozwoju produkcji rolniczej, ustalono
mierniki  bedace procentowym wykonaniem planu (Stosunek liczby
realizowanych do liczby zaplanowanych dziatann w ochronie roslin
i nasiennictwie oraz Stosunek liczby realizowanych do liczby zaplanowanych
dziatah w doradztwie nawozowym). Ustalanie tego typu miernikéw nie pozwala
na ocene skuteczno$ci i efektywnosci realizacji celow, gdyz celem zadania
publicznego nie jest stopien realizacji dziatan, tylko osiggniecie okreslonych
efektow w obszarze ochrony roélin i nasiennictwa oraz w obszarze obstugi
rolnictwa. Ponadto tego typu mierniki sg niezalezne od wielko$ci ponoszonych
wydatkéw, a nawet od skali wykonywanego zadania (najtatwiej poprawi¢
wykonanie miernika poprzez zmniejszenie liczby zaplanowanych dziatan);

dla dziatania 21.1.3.1. Koordynacja nadzoru nad zdrowiem roslin, obrotem
i stosowaniem $rodkow ochrony ro$lin oraz wytwarzaniem, oceng i obrotem
materiatem siewnym ustalony miernik Liczba dokonanych rozstrzygniec
administracyjnych oraz przeprowadzonych kontroli, wydanych wytycznych
i instrukcji, zorganizowanych szkolen, konferencji, itp. nie pozwalat na ocene
skuteczno$ci i efektywno$ci realizacji celu Zapewnienie kontroli nad
bezpieczenstwem fitosanitarnym, prawidtowym stosowaniem Srodkoéw ochrony
roslin oraz wytwarzaniem materiatu siewnego wysokiej jakoSci. Nalezy tez
wskazac, ze ten nieprecyzyjny miernik sumuje liczbe bardzo réznorodnych
dziatan, takich jak konferencje, instrukcje, wytyczne, kontrole, rozstrzygniecia
iinne nienazwane dziatania (,itp."), przez co trudno nada¢ mu jakakolwiek
interpretacje;

w zakresie dziatania 21.1.3.7. Ocena merytoryczno-prawna rozwigzan
stosowanych w ochronie roslin oraz dziatania 21.1.5.3. Ocena merytoryczno-
prawna rozwigzan stosowanych w nawozeniu roslin, ustalony miernik Liczba
ekspertyz (w szt.) nie pozwalat na ocene skuteczno$ci realizacji celu Wsparcie
merytoryczne w procesie stanowienia prawa. Szeroki zakres celu nie jest
uwzgledniony w tresci miernika;

dla zadania 21.2. Rozwdj hodowli i produkcji zwierzecej miernik Liczba zwierzat
wpisanych do ksigg hodowlanych w stosunku do pogtowia zwierzagt ogotem na
przyktadzie krow ras mlecznych (w %) odnosi si¢ jedynie do jednego gatunku,
tymczasem celem realizacji zadania jest Zapewnienie stabilnych warunkow do
realizacji programéw hodowlanych i dziafan wspomagajgcych postep
biologiczny w produkcji zwierzecej. Wyznaczony cel jest zatem szerszy niz
wskazywat na to miernik. Uwzgledniajgc informacje Dyrektora Departamentu
Bezpieczenstwa Zywnosci i Weterynarii (dalej: ZW), iz przy okre$laniu mierika

9



13)

14)

15)

16)

uwzgledniono duze znaczenie ekonomiczne kréw mlecznych jako tej grupy
zwierzat gospodarskich, ktéra ma najwiekszy udziat wsrod grup dotowanych ze
Srodkéw budzetowych na postep biologiczny, zdaniem NIK, zasadne bytoby
rozszerzenie lub wprowadzenie dodatkowego miernika prezentujacego rozwoj
innych waznych grup hodowli i produkcji zwierzecej;

dla dziatania 21.3.1.5. Badania w zakresie ochrony zdrowia zwierzat i zdrowia
publicznego miernik Liczba przeszkolonych o0séb nie pozwala na ocene
skuteczno$ci ani efektywnosci realizacji celu Zapewnienie aktualnych informacji
dotyczacych wystepowania w Polsce najgrozniejszych dla ludzi odzwierzecych
czynnikow chorobotworczych;

w zakresie dziatania 21.3.2.1. Koordynacja nadzoru nad zapewnieniem
bezpieczenstwa produktow pochodzenia zwierzecego i pasz miemnik Liczba
czynnosci inspekcyjnych nie zapewniat oceny efektywnosci i skutecznosci
realizacji celu Zapewnienie spefnienia wymagan weterynaryjnych przez
produkty pochodzenia zwierzecego i pasz;

dla podzadania 21.5.4.W. Pomoc krajowa i wspdlnotowa inna niz WPR
wskazano cel Objecie ochrong ubezpieczeniowg produkcji rolniczej oraz
miernik Powierzchnia ubezpieczonych upraw w stosunku do powierzchni
gruntéw ornych. Zdaniem NIK miernik tylko czeSciowo pozwala na ocene
skutecznosci dziatan podejmowanych dla realizacji celu. Nalezy wskazac, ze
w 2018 r. planowano objecie ubezpieczeniem 36,2% gruntéw omych, a zamiast
tego osiggnieto warto$¢ 23,6%. Dyrektor DF poinformowat, Ze realizacja tego
miernika jest uzalezniona od zainteresowania rolnikow zawieraniem umow
ubezpieczenia oraz od zabezpieczenia w budzecie panstwa Srodkéw na ten
cel. Uwzgledniajac te wyjasnienia, NIK wskazuje, ze jesli realizacja miernika
byta uzalezniona od czynnikow niezaleznych od MRIRW, to nalezato dodac
takie mierniki, ktére pozwolg oceni¢ skuteczno$¢ dziatarn podejmowanych przez
MRIRW. Jeden wskazany powyzej miernik nie wystarcza do oceny dziatania
MRIRW w tym zakresie, gdyz zawsze mozna ttumaczyC jego niewykonanie
tym, ze nie byto odpowiedniego zainteresowania ubezpieczeniem ze strony
rolnikow. Nalezato zidentyfikowaC czynniki, ktore wptywaty na niskie
zainteresowanie rolnikdw ubezpieczeniem, oraz dobra¢ takie dziatania, ktére
pozwolitby ograniczy¢é wptyw tych czynnikéw na wykonanie miernika dla
podzadania. Zamiast tego na poziomie dziatan powielono po prostu wyzej
wymieniony cel i miernik dla podzadania (dziatanie 21.5.4.4. Doptaty do
ubezpieczen upraw rolnych i zwierzat gospodarskich), nie wnoszac do uktadu
zadaniowego zadnej dodatkowej wartosci informacyjne;;

(akta kontroli str. 1247, 1264)

ocena skutecznosci i efektywnoSci realizacji trzeciego z celéw podzadania
21.5.4W. Upowszechnianie wiedzy w praktyce w dziedzinie rolnictwa nie moze
zosta¢ dokonana tylko w oparciu o miemnik Liczba nagrodzonych prac.
Z informacji przekazanych przez Dyrektora Departamentu Doradztwa i Nauki
(dalej: DN) wynika, ze warto$¢ miernika dla tego zadania nie byta precyzyjnie
zaplanowana, gdyz co roku jest ona wartoscig zmienng i zalezy od liczby
przestanych wnioskow do Nagrody Ministra. Na etapie planowania nie mozna
przewidzie¢, ile wptynie wnioskow do Nagrody Ministra za osiggniecia
w zakresie wdrazania postepu w rolnictwie, rozwoju wsi i rynkow rolnych ani ile
z nich zostanie pozytywnie ocenionych i wskazanych przez departament
merytoryczny w MRIRW do nagrodzenia w formie pienieznej;



17)

18)

W tej sytuacji, zdaniem NIK, nie mozna za pomocg wskazanego miernika
dokonac¢ obiektywnej oceny realizacji celu przez ministerstwo, gdyz z jednej
strony nie ma ono wptywu na liczbe przestanych wnioskéw, a z drugiej strony to
ministerstwo wskazuje sposrod tych wnioskow liczbe prac do nagrodzenia.

(akta kontroli str. 1247-1248, 1307, 1305)

dla podzadania 21.5.6. Ksztaftowanie ustroju rolnego panstwa i gospodarki
ZywnoSciowej wskazano miernik Liczba opublikowanych recenzowanych
monografii, ktéry nie pozwalat na ocene skutecznosci ani efektywnoSci
realizacji celu Wspieranie strategicznych zadan panstwa w monitorowaniu
kluczowych uwarunkowan spoteczno-gospodarczych i instytucjonalnych oraz
planowanie, negocjowanie, analiza, ocena i wdrazanie polityk na rzecz rozwoju
polskiego rolnictwa i obszarow wigjskich. Zdaniem NIK cel zostat okre$lony tak
szeroko, ze do jego oceny byt potrzebny zespot miernikéw. Liczba
opublikowanych recenzowanych monografii moze by¢ dobrym miernikiem dla
celu Publikowanie recenzowanych monografii, a nie dla celu polegajacego na
planowaniu i wdrazaniu polityk;

dla dziatania 21.5.9.3. Badania i ekspertyzy w zakresie wsparcia infrastruktury
wsi okreslono miernik Analityczne opracowania oraz rekomendacje, ktory nie
pozwala na ocene skutecznosci ani efektywnos$ci realizacji celu Zwiekszenie
innowacyjno$ci i efektywnosci dziafan na rzecz ksztaftowania, ochrony
i uzytkowania odnawialnych Zrodet energii oraz doboru i uzytkowania
technicznych srodkow produkcji roslinnej i zwierzecej; uzupetnienie bazy
danych w zakresie rdéznorodnosci biologicznej, zasobow wody i klimatu. Nalezy
takze zakwestionowac¢ poprawno$¢ miernika, w ktérym sumuje sie analityczne
opracowania i rekomendacie.

Dyrektor Departamentu Gospodarki Ziemig wskazat, ze miernik ten dotyczy
programu wieloletniego ,Przedsiewziecia technologiczno-przyrodnicze na rzecz
innowacyjnej, efektywnej i niskoemisyjnej gospodarki na obszarach wiejskich”
i jest realizowany poprzez wiele réznorodnych dziatan. W zwigzku tym,
zdaniem NIK, bytoby wskazane najpierw dokonanie podziatu klasyfikacii
zadaniowej na jednorodne dziatania, a dopiero pozniej przypisanie do kazdego
z nich odpowiedniego celu i miernika. Warto tez zwréci¢ uwage, ze sam wzrost
liczby opracowan i rekomendacji nie $wiadczy o wiekszej innowacyjnosci
i efektywnosci przedsiewzie¢ wymienionych w opisie celu.

(akta kontroli str. 1248,1271)

Przyktady kwestionowanych przez NIK miemnikbw w czesci 33 dotyczg
nastepujacych zagadnien:

1)

dla zadania 21.5 Wsparcie gospodarstw rolnych, rozwoj wsi oraz zywno$c
regionalna, tradycyjna i systemy jako$ci Zywnosci jednym z dwoch celéw byto
Wsparcie i stabilizacia dochodow rolniczych zapewniajgca warunki do
prowadzenia produkcji rolnej zgodnie z zasadami dobrej kultury rolnej. Dla tego
celu okreslono miernik Liczba beneficjentow, dla ktérych zrealizowano ptatnosci
w danym roku kalendarzowym w osobach. Zdaniem NIK, miernik ten jest
nieprzydatny do oceny jednostki pod wzgledem skuteczno$ci i efektywnosci
realizacji celu. Warto$¢ miernika byta niezalezna od dziatania ministra, co byto
niezgodne z zasadg okreslong w zatgczniku 48 do noty budzetowej z 2017 r.
Oile NIK nie kwestionuje celowo$ci zastosowania tego miernika jako zrédta
danych obrazujgcych skale wydatkéw, to powinny mu towarzyszy¢ mierniki
wskazujace na sprawno$¢ i efektywno$¢ dziatania jednostki obstugujace;
zadanie;



2) dla podzadania 21.5.8. Promocja zywno$ci, systemy jako$ci Zywnosci, zywno$¢
regionalna i tradycyjna, miernikiem byta Liczba przedsiewzie¢ promocyjnych
i informacyjnych, a celem Wspieranie promocji produktdéw rolno-spozywczych.
W wyjasnieniach Dyrektor Departamentu Promocji podat, ze zastosowany
przez KOWR miernik obrazuje w sposéb iloSciowy osiggniecie podstawowego
celu podzadania. NIK podziela opinie, Ze liczba przedsiewzie¢ ma wptyw na
promocje zywnosci, lecz przy okresSlonej kwocie planowanych wydatkow
poprawe wskaznika mozna osiggna¢ poprzez wybor wiekszej liczby tarnszych
przedsiewzie¢, co niekoniecznie musi pozytywnie oddziatywa¢ na lepszg
promocje zywno$ci. Nie wiadomo rowniez, jaka byta jako$¢ i skuteczno$¢
podejmowanych przedsiewziec;

(akta kontroli str. 1249, 1266)

3) dla podzadania 21.6.1 Regulacja i stabilizacja rynkéw rolnych i ZywnoSciowych
wskazano jako jeden z dwoch celow Podniesienie dochodowosci gospodarstw
rolnych i przedsigbiorstw rolno-spozywczych. Miermikiem tego celu byta Liczba
wydanych decyzji w zakresie administrowanych mechanizmow. Na 2018 r.
zaplanowano wydanie 7057 decyzji, a wydano 10 959 decyzji. Watpliwosci
budzi rzetelno$¢ planowania tego podzadania, skoro za planowane $rodki
mozna byto wykonac o ponad 55% wiecej niz wskazano w planie rzeczowym.
Ponadto, zdaniem NIK, sama ilos¢ decyzji nie pozwala na ocene stopnia
realizacji celu. Za pomocg tego miernika nie da sie oceni¢ wzrostu
dochodowosci gospodarstw rolnych i przedsigbiorstw rolno-spozywczych.

Kwestionowany miernik w czesci 35 Rynki rolne dotyczyt podzadania 6.5.4. JakoS¢
handlowa artykutow rolno-spozywczych realizowanego w celu Zapewnienia jakosci
handlowej artykutow rolno-spozywczych poprzez kontrole i ocene zgodnosci
Z przepisami requlujgcymi produkcje i obrot artykutami rolno-spozywczymi. Jako
miernik celu wskazano Stosunek liczby wykonanych kontroli do liczby kontroli
zaplanowanych. Zdaniem NIK miernik ten mozna stosunkowo fatwo osiagnag,
wyznaczajac liczbe planowanych kontroli na odpowiednio niskim poziomie. Ponadto
wskaznik ten nie moéwi nic o tym, jaki odsetek podmiotow wyznaczono do
skontrolowania w danym roku, a przede wszystkim jaka byta i czy zostata
zapewniona jako$¢ handlowa artykutéw rolno-spozywczych poprzez kontrole i ocene
zgodnosci z przepisami.

(akta kontroli str. 1242-1250)

Wsréd argumentow uzasadniajgcych wybdr lub zmiany miernikdw podawanych
przez dyrektoréw departamentow MRIRW wskazywano, ze mierniki wypracowano
w wyniku dyskusji roboczych, propozycje miernikow pobierano z bazy miernikow
Ministerstwa Finanséw, a Ministerstwo Finanséw nie zgtosito do nich uwag.

Dyrektor Departamentu ZW poinformowat, ze wiekszo$¢ miernikow przewidzianych
na dany rok dla tego departamentu mozna uzna¢ za historyczne, gdyz zostata
opracowana na etapie tworzenia bazy miernikow udostepnionej przez Ministerstwo
Finanséw na stronie internetowej pn. ,Projekt opracowania bazy miernikow dla
funkcji 21. Prowadzenie polityki rolnej oraz rybackiej. Komponent | Przeglad
miernikow stosowanych w zadaniowych planach wydatkow w Polsce”. Propozycje
nowych miernikow lub zmian miernikbw w latach objetych kontrolg nie byty
sktadane. Dyrektor poinformowat takze, ze jednostkg uprawniong do ustalania
miernikow budzetu zadaniowego dla Inspekcji Weterynaryjnej (dla zadania 21.3.W,
podzadania 21.3.1 i 21.3.2.W oraz dziatania 21.3.2.1) byt Gtdwny Inspektorat
Weterynarii (dalej: GIW) jako panstwowa jednostka budzetowa, ktéra posiada
samodzielno$¢ finansowaq, co przektada sie réwniez na samodzielno$¢ w zakresie
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planowania i realizacji zadaniowego ukfadu wydatkow. Departament ZW nie
zgtaszat zastrzezen do tych miernikow, jak i nie podejmowat dziatan zmierzajgcych
do przedstawienia przez GIW uzasadnienia wyboru celéw i miernikéw budzetu
zadaniowego.

(akta kontroli str. 1291-1296)

Odnoszac sie do analiz NIK oraz ztozonych wyjasnien, nalezy wskazaé, ze sytuacja,
w ktorej zamiast miernika stopnia realizacji okreslonego celu wyznacza sie miernik
stopnia realizacji innego celu, nie powinna mie¢ miejsca. Je$li nie byt mozliwy
pomiar celu wskazanego do realizacji, to nalezato odstgpic od wyznaczania
miernika. Budzet zadaniowy nie powinien by¢ zbiorem rdznego rodzaju danych
statystycznych, ktére w dosy¢ przypadkowy sposdb wigzg sie ze wskazanymi
celami, w zaleznosci od dostepnej informacji, lecz narzedziem pozwalajagcym na
ocene dziatania jednostek wykonujacych poszczegoine zadania publiczne.
W przypadku MRIRW budzet zadaniowy takim narzedziem nie jest, co podwaza
celowo$¢ sporzadzania go w tak duzej szczegotowosci, jak dotychczas.

1.3 Spadjnosé celéow i miernikéw budzetu zadaniowego MRiIRW
z celami strategicznymi panstwa

Cele i mierniki okre$lone w budzecie zadaniowym MRIRW i Wieloletnim Planie
Finansowym Paristwa wpisywaty si¢ w cele szczegGtowe rzadowej Strategii na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju oraz cele Strategii zrownowazonego rozwoju wsi,
rolnictwa i rybactwa na lata 2012-2020, a takze byty zgodne z innymi programami
realizowanymi przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, do ktorych nalezaty:

a) Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020,

b) Odbudowa i zrownowazony rozwdj produkciji oraz przetwérstwa naturalnych
surowcow widknistych dla potrzeb rolnictwa i gospodarki,

c) Program Rozwoju Gtdwnych Rynkéw Rolnych w Polsce na lata 2016-2020,

d) Ochrona i zarzadzanie krajowymi zasobami genetycznymi zwierzat
gospodarskich w warunkach zrownowazonego uzytkowania,

e) Przedsiewziecia technologiczno-przyrodnicze na rzecz innowacyjnej,
efektywnej i niskoemisyjnej gospodarki na obszarach wiejskich,

f) Tworzenie naukowych podstaw postepu biologicznego i ochrona roslinnych
zasobdéw genowych zrodtem innowacji i wsparcia zréwnowazonego
rolnictwa oraz bezpieczenstwa zywno$ciowego kraju,

g) Dziatania na rzecz poprawy konkurencyjnosci i innowacyjnosci sektora
ogrodniczego z uwzglednieniem jako$ci i bezpieczeristwa Zywnosci oraz
ochrony $rodowiska naturalnego,

h) Rolnictwo Polskie i UE 2020+. Wyzwania, szanse, zagrozenia, propozycje,
i) Ochrona zdrowia zwierzat i zdrowia publicznego.

Za pomocq miernikow budzetu zadaniowego mozna w pewnym stopniu
monitorowa¢ rzadowe strategie i programy wieloletnie realizowane przez MRIRW.
Dotyczy to na przyktad miernika okre$lonego dla podzadania 21.5.3, ktory wystepuje
rowniez w ,Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich”, miernika dla podzadania
21.5.6, ktory wystepuje w programie wieloletnim ,Rolnictwo Polskie i UE 2020+
Wyzwania Szanse, Zagrozenia Propozycje”, miernika dla dziatania 21.5.9.3, ktéry
wystepuje w programie wieloletnim ,Przedsiewziecia technologiczno-przyrodnicze
na rzecz innowacyjnej, efektywnej i niskoemisyjnej gospodarki na obszarach
wiejskich”. Nalezy jednak podkresli¢, ze kwestionowany wczesniej zestaw miernikéw
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budzetu zadaniowego MRIRW wymagat rozszerzenia, aby mozna bylo za jego
pomocg rzetelnie ocenic realizacje zadan ujetych w tych programach. Zdaniem NIK,
dostosowanie zakresu miermnikéw w budzecie zadaniowym do potrzeb zwigzanych
z monitorowaniem programow wieloletnich realizowanych przez MRIRW powinno
sprzyjac poprawie i ocenie efektywnos$ci wydatkowania Srodkdw publicznych.

(akta kontroli str. 1053-1058)

1.4 Powiazanie budzetu zadaniowego z przegladami wydatkéw

W okresie objetym kontrolg przeprowadzono jeden przeglad wydatkéw dotyczacy
doptat z tytutu zuzytego do siewu lub sadzenia materiatu siewnego kategorii elitarny
lub kwalifikowany. Gtownym celem przegladu byto zidentyfikowanie mozliwosci
zwiekszenia skuteczno$ci i efektywnoSci wykorzystania $rodkéw publicznych
przeznaczonych na doptaty do materiatu siewnego. Ani raport z tego przegladu, ani
opracowane rekomendacje nie dotyczyty budzetu zadaniowego.

(akta kontroli str. 1019, 1039)

1.5 Informacje o budzecie zadaniowym

Przygotowywane dla Sejmowej Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi w latach
2016-2019 (I pétrocze) informacje o projekcie budzetu panstwa i budzetu Srodkéw
europejskich w zakresie rolnictwa, rozwoju wsi oraz rynkow rolnych oraz
0 wykonaniu dochodéw i wydatkéw nie zawieraty danych o wydatkach w ukfadzie
zadaniowym, poniewaz Komisja nie wnosita 0 przygotowanie takich danych.
Réwniez Rada Ministrow nie rozpatrywata informacji o wykonaniu wydatkow
w ukfadzie zadaniowym w obszarach dziatania Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
Jedynie Minister Finanséw przedktadat Radzie Ministrow projekty ustaw
budzetowych wraz z uzasadnieniem zawierajgcym opis planowanych wydatkow
w uktadzie zadaniowym oraz projekty sprawozdan z wykonania budzetu panstwa,
w tym informacje o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym. Uktad zadaniowy
nie byt w okresie objetym kontrolg szerzej omawiany.

Projekt budzetu w ukfadzie zadaniowym czeSciowo byt wykorzystywany przy
sporzadzaniu planu dziatalnosci Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi dla dziatow
administracji rzadowej: rolnictwo, rozwdéj wsi, rynki rolne. Konstrukcja planu
dziatalnosci byta tozsama z konstrukcjg budzetu zadaniowego, gdyz zawierata
wybrane cele do realizacji, mierniki okre$lajace stopien realizacji celow,
najwazniejsze zadania oraz odniesienie do dokumentdbw o charakterze
strategicznym. Plan ten podlegat publikacji w Biuletynie Informacji Publiczne;.

Dane o wykonaniu budzetu zadaniowego w obszarach wtasciwo$ci Ministra nie byty
przedstawiane interesariuszom, ktérzy mogliby dokona¢ oceny realizacji tego
budzetu z punktu widzenia spotecznego czy naukowego. Podobnie nie prowadzono
szerokich konsultacji odno$nie celéw i miernikow budzetu zadaniowego pod katem
jego kompletnoSci i zawartosci merytorycznej, cho¢, jak wynika z wyjasnien
Dyrektora DF, przy ustalaniu miernika dla dziatania 21.5.5.3 DziafalnoS¢ doradcza,
informacyjna i upowszechnieniowa prowadzono robocze konsultacje z o$rodkami
doradztwa rolniczego. Nie przedstawiono jednak zadnych notatek i analiz, ktore
$wiadczylyby o prowadzeniu takich konsultacji.

(akta kontroli str. 948-949, 951-953, 983-989)
Dyrektorzy — departamentow w MRIRW  wskazywali na rozne bariery
w funkcjonowaniu budzetu zadaniowego w Ministerstwie. Do takich barier Dyrektor
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Departamentu Hodowli i Ochrony Roslin zaliczyt réwnoczesne funkcjonowanie
budzetu w dwoch uktadach  (tradycyjnym izadaniowym),  trudnos¢
w przyporzadkowaniu do budzetu zadaniowego dziatan, ktorych celem jest wsparcie
techniczne i administracyjne dziatalnosci departamentu, i przyporzadkowanie im
celu i miernika. Z kolei Dyrektor Departamentu Promogji i Jako$ci Zywno$ci wskazat
na bariery i trudno$ci w okre$laniu nowych miernikéw, informujac, ze ich przyjecie
wigzatoby sie z konieczno$cig ponoszenia znacznych kosztow lub wymagatoby
znacznych naktadow pracy.

Zdaniem NIK, stosowanie budzetu zadaniowego jest niecelowe w sytuacji, w ktorej
podstawowym kryterium doboru miernikow tego budzetu jest minimalizacja kosztow
ich przyjecia, a nie dopasowanie do celu i umozliwienie oceny skutecznosci i
efektywnosci dziatania jednostek publicznych.

(akta kontroli str. 1266, 1289)

1.6 Rezerwy celowe w planowaniu budzetu zadaniowego

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, przekazujac materiaty planistyczne niezbedne do
opracowania WPFP oraz projektu ustawy budzetowej w uktadzie zadaniowym,
informowat Ministra Finanséw o przewidywanym sposobie przypisania $rodkoéw
zaplanowanych do wydatkowania w ramach rezerw celowych oraz okre$lat wptyw
tych rezerw na planowane wielko$ci miernikéw.

Jednakze NIK stwierdzita, ze w zbadanych formularzach opisowych na lata
2018-2019 dotyczacych projektdw czesci budzetowych, ktorych dysponentem byt
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, pomimo planowania $rodkéw w rezerwach
celowych brakowato szczegdtowego oméwienia wptywu podziatu tych Srodkéw na
wielko$¢ miernikow dla poszczegdlnych zadan. W formularzu opisowym projektu
budzetu czesci 33 w uktadzie zadaniowym na rok 2018 dla zadania 21.5 Wsparcie
gospodarstw rolnych, rozwéj wsi oraz zywnoS¢ regionalna, tradycyjna i systemy
jakos$ci zywno$ci przewidywano mozliwo$¢ zwiekszenia wydatkow z podziatu rezerw
celowych, a w punkcie dotyczacym omowienia wplywu podziatu tych srodkow
widniata adnotacja ,nie dotyczy” (podobnie w tym samym formularzu dla zadania
21.6 Regulacja i stabilizacja rynkéw rolnych i zywno$ciowych). ldentyczna sytuacja
wystepowata w formularzu opisowym dla budzetu na rok 2018 w czesci 32 przy
opisie zadania 21.1 Rozwdj produkcji roslinnej i ochrona roslin uprawnych,
a w przypadku formularzy planistycznych na rok 2019 - dla cze$ci 33 budzetu
panstwa przy opisie zadania 21.6.

Dyrektor DF poinformowat, Ze nie kazde uruchomienie $rodkow z rezerw celowych
ma wptyw na warto$¢ miernika oraz nie zawsze sposéb wyliczenia miernika pozwala
na dokonanie podziatu wartosci docelowej miernika uwzgledniajgcego Zzrodta
finansowania realizacji celu. Zdaniem Dyrektora, brak tego wptywu dotyczyt
powyzszych przypadkéw, i tak:

- dla zadania 2.1. w czesci 32 budzetu przyjeto statg docelowg warto$¢ miernika
ponizej 2,5%, ktdrg uznano za warto$¢ bezpieczna, Swiadczacg o braku zagrozen
zwigzanych ze stosowaniem $rodkoéw ochrony roslin i dostosowaniem produkcji
rolnej do wymogdw konsumenta;

- dla zadania 21.5. w czesci 33 warto$¢ ,docelowa miernika liczona byta poprzez
zsumowanie wszystkich beneficjentow sktadajacych wnioski o przyznanie ptatnosci
bezposrednich, dla ktorych zrealizowano przedmiotowe ptatno$ci w danym roku
kalendarzowym”;
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- dla zadania 21.6. w czesci 33 ,przyjety miernik odnosit sie do rezultatow
i oddziatywan osigganych w zakresie realizowanych mechanizméw i zadan oraz do
celu postawionego zadaniu”.

Zdaniem NIK, sytuacja, w ktdrej zwiekszenie planowanych wydatkéw o kwote
rezerw celowych nie znajduje odzwierciedlenia w zmianie planowanych wartoSci
miernika realizacji celu, jest nieprawidtowa, poza mato istotnymi zmianami w planie
wydatkow, gdyz wskazuje albo na brak wptywu zwigkszonej kwoty na realizowany
cel (co oznacza niegospodarno$¢), albo na Zle zdefiniowany miernik lub cel. Jezeli
wydatki zwiekszone o $rodki rezerw nie majg wptywu na osiggniecie danego celu
lub na poziom jego realizacii, to srodki te nalezy kierowac na realizacje innych celow
publicznych, wymagajacych wiekszego finansowania.

(akta kontroli str. 738-794, 844-933, 938-939, 1019-1031, 1039-1040)

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi realizowano obowigzek sporzadzania
zbiorczych formularzy planistycznych w uktadzie zadaniowym na podstawie
materiatow przekazanych przez departamenty merytoryczne w MRIRW. Zaréwno
materialy planistyczne, jak i sprawozdania z wykonania wydatkéw w uktadzie
zadaniowym sporzadzano i przekazywano terminowo Ministrowi Finanséw.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze cele i mierniki zgtaszane w latach
2016-2019 przez MRIRW Ministrowi Finanséw byty tylko cze$ciowo zgodne pod
wzgledem formalnym z przepisami prawa (notg budzetowa).

Stwierdzono wiele przypadkéw niedopasowania miernikéw do celéw, niejednolito$¢
uktadu celow na tym samym poziomie klasyfikacji budzetu zadaniowego
(podzadania, dziatania) oraz brak hierarchicznego uktadu celéw. Kwestionowane
mierniki budzetu zadaniowego, objete badaniem NIK, nie pozwalaty w petni na
ocene stopnia i efektywnosci realizacji wybranych celow.

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

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi sporzadzato pdtroczne/roczne sprawozdanie
Rb-BZ1 z wykonania wydatkow budzetu panstwa oraz budzetu $rodkéw
europejskich w uktadzie zadaniowym, w ktorym byly prezentowane dane zgodnie
z§ 4 rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w ukiadzie
zadaniowym?, {j..

— w zakresie planu wedtug ustawy budzetowej — w kwotach wynikajacych z planu
finansowego jednostki w uktadzie zadaniowym i wartoSciach miernikow,
odpowiadajacych wysokosci wydatkow ujetych w ustawie budzetowe;j,

— w zakresie planu po zmianach — w kwotach wydatkow i warto$ciach miernikow
wynikajacych z uktadu 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 zakresie wykonania — w kwotach wydatkéw narastajaco od poczatku roku
budzetowego do korica okresu sprawozdawczego oraz faktyczne wykonanie
planowanej warto$ci miernikow.

(akta kontroli: 1061-1062, 1343-1351)

5Dz.U.z 2018 . poz. 1793 ze zm.
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2.1 Dostosowanie limitu wydatkéw i warto$ci miernikéw w uktadzie
zadaniowym do limitu wydatkéw w ustawie budzetowej

Po otrzymaniu od dysponentow czesci budzetowych materiatow planistycznych
Minister Finansow sporzadzat projekt ustawy budzetowej na dany rok. Projekt ten,
stosownie do art. 139 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.6 o finansach
publicznych, Minister Finansow przedstawiat wraz z uzasadnieniem, obejmujacym
rowniez plan wydatkéw w uktadzie zadaniowym, do rozpatrzenia na posiedzeniu
Rady Ministrow. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi opiniowat przedmiotowy
dokument pod katem ujecia w nim informacji prezentowanych w materiatach
planistycznych oraz informacji o zgtoszonych, dodatkowych potrzebach
finansowych. Poprawnos¢ dokonanych zmian byta potwierdzana opinig do projektu
ustawy budzetowej przedstawiang na posiedzeniu Rady Ministrow.

Zmiany dokonywane w trakcie prac parlamentarnych nad ustawg budzetowg
dotyczyty treSci projektu tej ustawy, nie zas planu wydatkbw w ukiadzie
zadaniowym, ktory byt czeScigq uzasadnienia projektu ustawy budzetowej, a nie
czescig samej ustawy. Po ogtoszeniu tej ustawy Minister jako dysponent czesci
budzetowych sporzadzat aktualizacje Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
(formularz WPFP) poprzez dostosowanie planéw wydatkdéw w uktadzie zadaniowym
do ustawy budzetowe;.

(akta kontroli str. 634-933, 952-953)

2.2 Zmiany w ukladzie zadaniowym w trakcie roku

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi dokonywat w trakcie roku budzetowego zmian
w planie wydatkow budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym. Zmiany te byly
dokonywane albo na wniosek jednostek podlegtych lub nadzorowanych przez
Ministra oraz departamentow i biur Ministerstwa, albo byty konsekwencjg decyzi
Ministra Finansow w sprawie zmian w budzecie panstwa w uktadzie tradycyjnym.
Departament Finansow w MRIRW sporzadzat wéwczas informacje dla Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie zmiany planu wydatkéw budzetu panstwa oraz
budzetu $rodkow europejskich w uktadzie zadaniowym. W formularzach,
stanowigcych zataczniki do wyzej wymienionych wnioskow lub decyzji, byty
prezentowane nie tylko kwoty wydatkow, ale takze wartosci miernikow. Dziato sie
tak, gdy dokonywane zmiany w planie wydatkow wptywaty na warto$ci miernikow
oraz w przypadku dodania nowego dziatania (wskazywano wéwczas jego cel
i miernik). Byto to zgodne z rozporzadzeniem w sprawie sprawozdawczosci
budzetowe] w uktadzie zadaniowym.

(akta kontroli str. 4-633, 1041-1042)

Przeprowadzona analiza wybranych dziatan wskazuje na przypadki braku $cistego
powigzania pomiedzy zmianami w planie wydatkéw a zmianami planowanych
wartoéci miernikdbw lub na bardzo duze odchylenia zrealizowanych warto$ci
miernikow od warto$ci planowanych, nieznajdujace uzasadnienia w skali odchylen
wydatkéw wykonanych od wydatkéw planowanych. Dotyczyto to m. in.:

- dziatania 21.2.1.4 Prowadzenie oceny warto$ci uzytkowej i hodowlanej zwierzat
w czesci 32 budzetu panstwa. Zaplanowane na 2016 r. wydatki wyniosty 74,5 min
zt, w planie po zmianach 64,1 min z, a wykonano je w wysokosci 62,9 min zt.
Natomiast miernik realizacji celu dla tego dziatania (tj. procentowy udziat zwierzat
objetych oceng wartosci uzytkowej w stosunku do pogfowia zwierzat ogotem na

6Dz.U.z2019r. poz. 869.



przykfadzie krow ras mlecznych, w %) zaplanowano na 21,5%, a zrealizowano
w wysokosci 35,4%. W 2017 r. zaplanowane na to dziatanie wydatki wyniosty
67,6 min z, w trakcie roku zmniejszono plan wydatkéw do 57,0 min zi,
a zrealizowano 56,4 min zt. Natomiast warto§¢ miernika zaplanowano na 21,5%,
a wykonano w wysokosci 36,5%. W 2018 r. wydatki na dziatanie zaplanowano
w kwocie 62,1 min zt, nastepnie zmniejszono limit wydatkéw do 56,4 min zi,
a wykonano 56,3 min zt. Natomiast wartoS¢ miernika zaplanowano na 21,5%,
a wykonano w wysokosci 36,3%;

dziatania 21.5.4.4 Dopfaty do ubezpieczen upraw rolnych i zwierzat gospodarskich
w czesci 32 budzetu panstwa. Planowane wydatki na 2016 r. wyniosty 100,7 min zt
I za te kwote zadeklarowano realizacje miernika Powierzchnia ubezpieczonych
upraw w stosunku do powierzchni gruntow ornych na poziomie 21,7%. W trakcie
roku limit wydatkéw zwiekszono ponad dwukrotnie, do 208 min zt, bez zmiany
docelowej warto$ci miernika, a wykonano w wysokosci 207 min zt, przy wykonaniu
miernika na poziomie 16,9%, czyli znacznie nizszym od planowanego. W 2017 r.
rowniez zwiekszono w trakcie roku planowane na to dziatanie wydatki z 100,7 min
zt do 500,0 min z, pozostawiajgc docelowg wartoS¢ miernika na tym samym
poziomie 28,95%. Wykonanie wydatkow wyniosto 396,2 min zt, a wykonanie
miernika 23,7%. W 2018 r. planowane wydatki zwiekszono z 100,7 min zt do 560,1
min zt, podczas gdy docelowg warto$¢ miernika pozostawiono na poziomie 36,2%.
Wydatki wykonano w wysokosci 449,9 min zt, a warto$¢ miernika wyniosta 23,6%;

dziatania 21.5.3.2 Konkurencyjnos¢ wszystkich sektoréw rolnictwa i zwigkszenie
rentownoS$ci gospodarstw rolnych w czesci 33 budzetu panstwa. Planowane na
2016 r. wydatki w wysoko$ci 485,1 min zt miaty umozliwi¢ realizacje miernika
(Liczba decyzji ARIMR skutkujgcych pfatno$ciq w szt.) na poziomie 24 336 sztuk;
w trakcie roku zwigkszono limit wydatkow do 651,0 min zl, zmniejszajac
jednoczesnie planowang wartos¢ miernika do 6162 sztuk. Wydatki wykonano
w wysoko$ci 623,9 min zt, a miernik w wysokosci 6160 sztuk. W 2017 r. plan
zakfadat wydatki w wysokosci 1.047,6 min zt przy docelowej wartosci miernika
rownej 26 600 sztuk. Wydatki planowane zmniejszono w trakcie roku do
929,5 min z}, a docelowg warto$¢ miernika do 16 158 sztuk. Zrealizowane wydatki
wyniosty 923,3 min z, a wartos¢ miermika 15 262 sztuk. W 2018 r. wydatki
zaplanowano w kwocie 1.141,2 min zt, w trakcie roku zwiekszono limit do
2159,3 min zt, a zrealizowano w wysokosci 2156,6 min zt. Natomiast docelowg
warto§¢ miernika ustalono na 28 668 sztuk, w trakcie roku zmniejszono jg do
9979 sztuk, a zrealizowano w wysokosci 9893 sztuk.

Najwyzsza Izba Kontroli zaobserwowata podobne tendencje na przestrzeni lat
2016-2018 odnosnie planowania i wykonywania dziatan przez jednostki
nadzorowane, z upowaznienia Ministra, przez departamenty i biura w MRIRW:

- w czesci 33 budzetu panstwa byty to dziatania: 21.3.2.3 Nadzor nad zapewnieniem
bezpieczenstwa produktdw pochodzenia zwierzecego i pasz, 21.5.3.3 Organizacja
fancucha ZywnoSciowego i promowanie zarzadzania ryzykiem w  rolnictwie,
21.5.3.4.W Odtwarzanie, chronienie i wzmacnianie ekosystemow zaleznych od
rolnictwa i lesnictwa, 21.5.3.5 Wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami
I przechodzenia na gospodarke niskoemisyjng i odporng na zmiane klimatu
w sektorach rolnym, spozywczym i lesSnym, 21.5.3.6 Wigczenie spofeczne,
ograniczanie ubOstwa | promowanie rozwoju gospodarczego na obszarach
wigjskich, 21.5.4.2 Dofinansowanie kosztow zbierania i utylizacji padtych zwierzat,
21.6.1.9 Zapobieganie zaktéceniom i Sytuacjom kryzysowym na rynku
i 21.6.1.12 Program dla szkot,
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- w cze$ci 35 budzetu byly to dziatania: 21.5.4.5 Dopfaty do materiatu siewnego
i 21.6.1.9 Zapobieganie zaktoceniom i Sytuacjom kryzysowym na rynku.

(akta kontroli str. 4-633, 1041-1042)

Jak poinformowat Dyrektor DF, nie kazde przeniesienie wydatkow pomiedzy
dziataniami skutkuje zmiang wartosci docelowych miernikdw. Na przyktad dla
dziatania 21.2.1.4 przyjeto tzw. mierniki stabilizacyjne, aby S$ledzi¢ sytuacje
w zakresie elitarnego pogtowia zwierzat, a zwtaszcza, czy nie nastepuje zagrozenie
jego likwidacji, co wptywatoby negatywnie na poziom efektywnosci rolnictwa
I dostosowanie produkcji do wymogdw konsumenta oraz na utrzymanie
odpowiedniej pozycji produktow rolno-spozywczych z Polski na rynku unijnym
i Swiatowym. Uznaje sie, ze w hodowli zwierzat nie ma negatywnych zjawisk, jezeli
pogtowie elitarnych zwierzat objetych oceng wartosci uzytkowej lub hodowlane;
w stosunku do poglowia masowego nie spada odpowiednio ponizej 20,5%.
Wskazniki wyzsze od 20,5% nalezy uzna¢ za zjawisko korzystne.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, jesli wyznaczonym celem dla dziatania
21.2.1.4 bylo utrzymanie stabilizacyjnego poziomu miernika, to nie nalezato
planowac¢ Srodkéw ponad limit wydatkow, ktory zapewniat utrzymanie tego poziomu.
Wyjasnienia Dyrektora Departamentu Finanséw wskazuja, ze inny cel wskazano w
budzecie zadaniowym (utrzymanie pewnego bezpiecznego poziomu), ainny
realizowano (osiggniecie jak najwyzszej wartosci ponad poziom bezpieczny).
Tymczasem cel realizowany powinien by¢ tozsamy z celem planowanym.

W odniesieniu do innych miernikéw, dla ktérych nie zmieniano docelowej ich
warto$ci pomimo istotnego podwyzszenia planu wydatkdw, nalezy uzna¢, co do
zasady, takq sytuacje za nieprawidtowa. Utrzymanie miernikw na niezmienionym
poziomie pomimo zmiany limitdbw wydatkéw moze by¢ uzasadnione, gdy zmiana
planowanych wydatkow:

a) byla nieistotna,

b) wynikata z koniecznosci dostosowania limitu wydatkow do nowych,
nieprzewidzianych okolicznosci w celu wykonania miernika rezultatu na
wczesniej planowanym poziomie.

Zdarzenie opisane w punkcie b powinno stanowi¢ wyjatek od reguty, a ponadto
zmiana limitu wydatkéw powinna spowodowac zmiane warto$ci miernikéw produktu,
towarzyszacych miernikowi rezultatu i odnoszacych sie do skali dziatania jednostek
wykonujacych zadanie.

(akta kontroli str. 4-633, 1041-1042, 1023-1029)

2.3 Adresaci Informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie
zadaniowym

W latach 2016-2019 (I potowa) w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie
przeprowadzono systemowej ewaluacji uktadu zadaniowego. Nie prowadzono prac
pod katem barier zwigzanych z wdrazaniem i realizacjq ukfadu zadaniowego. Jako
ewaluacje ukltadu zadaniowego traktowano prace zwigzane z opracowywaniem
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa i z oceng merytoryczng uktadu
zadaniowego wydatkow na dany rok, przedstawionego przez jednostki podlegte
I nadzorowane przez Ministra.

Okresowa analiza stopnia realizacji celéw okreslonych w budzecie zadaniowym byta
prowadzona w poszczegolnych departamentach w oparciu o sprawozdawczos¢
wynikajacq z rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w ukfadzie
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zadaniowym, skfadang Ministrowi przez jednostki podlegte lub nadzorowane.
Zgodnie z tym rozporzadzeniem, w MRIRW sprawdzano pod wzgledem formalno-
rachunkowym i merytorycznym sprawozdania Rb-BZ1 i Rb-BZ2 z innych jednostek,
dotyczace wykonania wydatkow budzetu panstwa, wydatkéw budzetu Srodkéow
europejskich lub planu finansowego w ukfadzie zadaniowym. W niektorych
przypadkach (np. w Departamencie Hodowli i Ochrony Ro$lin przy dziataniu
21.1.3.3 Nadzér nad zdrowiem roslin, obrotem i stosowaniem Srodkow ochrony
ro$lin) monitoring obejmowat réwniez identyfikacje ryzyka w odniesieniu do celéw
i zadan, jego analize i okreslenie reakcji na ryzyko. Jak wynika z wyjasnien, analiza
taka byta prowadzona okresowo przez kierownictwo Departamentu oraz na biezaco
jako element rutynowego dziatania pracownikéw.

W badanym okresie nie byly podejmowane przez kierownictwo Ministerstwa zadne
dziatania lub decyzje zarzadcze w oparciu o informacje dotyczace monitoringu
i wykonania budzetu zadaniowego. Realizacja celow budzetu zadaniowego w latach
2016-2019 (I pdtrocze) nie byta bezposrednim kryterium majgcym wptyw na awanse
lub wysoko$¢ wynagrodzen oséb zaangazowanych w realizacje poszczegdlnych
dziatan, podzadan i zadan.

(akta kontroli str. 1014-1015)

2.4 Realizacja miernikéw w latach 2016-2018

Za realizacje celow na poziomie zadan, podzadan i dziatan odpowiadaty
departamenty merytoryczne oraz jednostki wykonujace poszczegdlne zadania.
Jednostki podlegte i nadzorowane przez Ministra sporzadzaty sprawozdania
wzakresie i w terminach wynikajacych z rozporzadzenia w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym. Departamenty i biura
w MRIRW przekazywaty do Departamentu Finanséw informacie o wykonaniu
wydatkéw i warto$ciach miernikow w terminach wynikajacych z zarzadzenia
Dyrektora Generalnego Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi/ Ministra Rolnictwa
I Rozwoju Wsi w sprawie sposobu realizacji budzetu resortu, w tym wykorzystania
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz ustalenia zaktadowego
planu kont dla budzetu resortu.

Kierownictwo MRIRW ograniczato sie do akceptowania informacji z realizacji planu
wydatkéw budzetu panstwa oraz budzetu Srodkéw europejskich w uktadzie
zadaniowym w cze$ciach 32 — Rolnictwo, 33 — Rozwdj wsi, 35 — Rynki rolne za
l'i Il potrocze kazdego roku, nie wnoszac zadnych uwag.

Jak wynika z wyjasnien Dyrektora Departamentu Finanséw, ,zgodnie z zasadami
gospodarowania Srodkami publicznymi okreslonymi w art. 44 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2019 r. o finansach publicznych, wydatki publiczne mogag by¢
ponoszone na cele i w wysokosSciach ustalonych w ustawie budzetowej, a plan
wydatkow w uktadzie zadaniowym jest czescig uzasadnienia do projektu ustawy
budzetowej. Zatem plan wydatkow w ukfadzie tradycyjnym jest nadrzedny
w stosunku do planu wydatkéw w uktadzie zadaniowym i jest gtownym narzedziem
prezentujagcym wydatki budzetu panstwa przeznaczone na zadania stuzace
realizacji celow polityki rolnej”.

W latach 2016-2019 (I pétrocze) nie byty przeprowadzane w Ministerstwie Rolnictwa
i Rozwoju Wsi kontrole wewnetrzne jak rowniez audyty wewnetrzne w zakresie
planowania i realizacji zadaniowego uktadu wydatkow. Wskazano, ze dziatalnosci te;
towarzyszy ryzyko Srednie, w zwigzku z tym przewidywany audyt zostanie
przeprowadzony w 2021 r.
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(akta kontroli str. 946-949, 951, 983-984, 1017-1018, 1031)

Przeprowadzona przez NIK analiza przyczyn niewykonania wartosci 14 miernikow
celow, ktorych poziom realizacji byt najnizszy w stosunku do wartosci planowanych
w latach 2016-2018, wykazata, ze osiggniecie nizszej wartosci miernikow byto
spowodowane roznymi czynnikami, w szczegdinosci takimi, ktdrych nie mozna byto
przewidzie¢ na etapie planowania wartosci miernika. Nalezato do nich mu.in.
przesuniecie termindw realizacji projektow na kolejny rok budzetowy, wykonywanie
zadan na nizsze kwoty niz okre$lono w umowach z wykonawcami w wyniku
ograniczenia  zakresu prac, osiggniecie  oszczedno$ci  powstatych  po
przeprowadzeniu postepowan o udzielenie zamoéwien publicznych, uniewaznienie
postepowan przetargowych i brak mozliwosci zrealizowania zaméwienia w terminie,
wycofanie przez beneficjentdbw wczesniej ztozonych wnioskéw, rezygnacja przez
beneficientébw z udzielonej pomocy przed jej wyptatg, nieprzediozenie przez
pozyczkobiorcow  udokumentowania  sptaty  nieuregulowanych  naleznosci
w wysokosci  Srodkdéw wyptaconych w ramach pierwszej raty pozyczki, ktory
powinien by¢ podstawg do wypfaty drugiej raty pozyczki.

(akta kontroli str. 1399-1405, 1409)

Departament Finanséw nie skfadat zastrzezen badz uwag do ARIMR w latach
2016-2019 do skonstruowanych miernikdéw dla podzadania 21.5.4. oraz dziatania
21.5.4.9, ktére tacza w sobie szereg roznych dziatan niepowigzanych ze sobg
tematycznie, jak i do sposobu ich realizacji. Nie wystepowat réwniez do ARIMR
o informacje, czy analizowano przyczyny nieosiggniecia docelowych warto$ci
miernikow i jakie podejmowano dziatania, aby zrealizowac cele w kolejnych latach.
Nalezy wskazaé, ze zgodnie z Regulaminem organizacyjnym MRIRW zadania DF
obejmujg m.in. nadzér nad wykonywaniem zadan przez ARIMR w zakresie
finansowym i merytorycznym.

(akta kontroli str. 1754)

Departament Finansow nie wystepowat do ARIMR o informacje o przyczynach
niewykonania miernika dziatania 21.5.4.5 ani do KOWR o informacje o przyczynach
niewykonania w 2018 r. miernika dziatania 21.5.4.9. w czesci 33. Nie pozyskiwat
informacji, czy analizowano przyczyny braku nieosiggniecia docelowych wartosci
tych miernikéw i jakie podejmowano dziatania, aby zrealizowac cele w kolejnych
latach. Przekazany przez ARIMR i KOWR do DF Opis wykonania miernika dotyczyt
jedynie zadania, a nie dziatan. DF nie wyjasnit przyczyny niepodjecia dziatan
w powyzszych sprawach dotyczacych ARIMR oraz KOWR. Dyrektor DF
w wyjasnieniach podat, Ze weryfikacja sprawozdan budzetowych polega na
sprawdzeniu zgodnosci planu wydatkow, miernikow oraz nazw klasyfikacji
budzetowej i celow wprowadzanych do sprawozdan przez jednostki sporzadzajace
sprawozdania z posiadang dokumentacjg z tego zakresu. Przyczyny niewykonania
miernika na poziomie zadan sg podawane przez jednostki budzetowe na formularzu
opisowym opracowanym przez Ministerstwo Finansow przy sprawozdaniu rocznym.

(akta kontroli str. 1449, 1754, 1411, 1450)

2.5 Analiza przyczyn odchylenn wykonania miernikéw od wartosci
planowanych

Za realizacje zaplanowanych dziatan odpowiadajq departamenty merytoryczne
w MRIRW oraz podlegte Ministrowi jednostki, realizujace poszczegdlne czynnosci.
Prowadzg one monitoring realizacji celow poprzez obserwacje warto$ci miernikéw.
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Terminy pomiaréw tych miernikdw zostaty podane w 2016 r. w kartach miernika,
a w nastepnych latach w formularzu BZCM.

Departamenty MRIRW nie dokonaty osobnych analiz stopnia i przyczyn niepetnego
wykonania zadan, podzadan i dziatan w latach 2016-2018. Informacje wtym
zakresie przekazane do DF dotyczyly jedynie przewidywanego ifaktycznego
wykonania planowanej wartosci miernikdw.

(akta kontroli str. 1277)

NIK ustalita, ze w objetych kontrolg departamentach ZW i HOR monitorowano
realizacje celéw zadan, podzadan i dziata za pomocg miernikow raz lub dwa razy
w roku. Monitorowanie miernikbw polegato na obliczaniu wartosci kazdego
z miernikdéw wedtug algorytmdw zgtoszonych w formularzach planistycznych BZCM.

(akta kontroli str. 1297,1290)

Zgodnie z Wewnetrznym Regulaminem Organizacyjnym Departamentu Finanséw
z 29 sierpnia 2018 r. (w rozdz. 4 par. 8 pkt. 25) do zadan tego departamentu nalezy
m.in. analiza sprawozdawczosci budzetowe] oraz sprawozdan finansowych
jednostek podlegtych lub nadzorowanych i ich ocena pod wzgledem merytorycznym,
w tym w uktadzie zadaniowym.

W rocznych sprawozdaniach z wykonania miernikow w ukfadzie zadaniowym,
sktadanych do Departamentu Finanséw przez departamenty merytoryczne,
jednostki podlegte Ministrowi i agencje wykonawcze, przedstawiano docelowe
i wykonane warto$ci miernikéw na koniec roku budzetowego. Informacje te byty
niezbedne do sporzadzenia sprawozdan RB-BZ1 z wykonania wydatkéw budzetu
panstwa w ukfadzie zadaniowym. Departamenty i jednostki przekazywaty rowniez
do Departamentu Finanséw Opis wykonania zadania i miernika w roku (...), ktory
dotyczyt wytgcznie poziomu zadan. Opis ten zawierat omdwienie gtéwnych
przyczyn, ktore wptynety na odchylenie od planowanych wartosci miernikow, jak
i dziatania o charakterze strategicznym oraz przedsiewziecia, ktére zostaty przyjete
w danym roku, aby w kolejnych latach zwiekszy¢ efekty realizacji zadan. Wzér opisu
zostat opracowany przez Ministerstwo Finansow w szczegotowosci okreslonej w art.
182 ust. 6 ustawy o finansach publicznych.

Niektore departamenty i jednostki podlegte Ministrowi podawaty informacje
o czynnikach, ktére wptynely na odchylenia od planowanej wartosci miernika,
w zatgczeniu do tego sprawozdania. Czynity tak na przyktad: Biuro Pomocy
Technicznej (w sprawozdaniu za 2016 r.), Departament Bezpieczefistwa Zywnosci
Weterynarii (w sprawozdaniach za lata 2016-2018), Gtéwny Inspektorat Weterynarii
(w sprawozdaniach za lata 2016-2018) i ARIMR (w sprawozdaniach za lata
2016-2018). Natomiast inne departamenty i jednostki takich informacji nie podawaty.
Dotyczyto to Departamentu Rynkéw Rolnych, Krajowego Os$rodka Wsparcia
Rolnictwa i Agencji Rynku Rolnego oraz Departamentu Finansow, ktory nadzorowat
realizacje czesci podzadan i dziatan.

W MRIRW nie wykonywano petnej analizy przyczyn odchylenia osiggnietych
warto$ci miernikbw od wartosci planowanych dla podzadan i dziatan budzetu
zadaniowego. Tryb sporzadzania rocznych sprawozdan z wykonania miernikow
zostat uregulowany w Zarzadzeniu nr 84 MRIRW z dnia 21 grudnia 2017 r.
w sprawie sposobu realizacji budzetu resortu (...). W zatgczniku nr 2 do tego
zarzadzenia w poz. 30.2 wprowadzono obowigzek sporzadzania informacji przez
departamenty merytoryczne o przewidywanym i faktycznym wykonaniu planowanej
wartosci miernikbw w ukfadzie zadaniowym (dla zadan, podzadan i dziatan).
W zarzadzeniu nie przewidziano jednak podawania przyczyn odchylenia miernikdw
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od planowanych wartosci i proponowanych rozwigzan, ktére wzmocnityby rezultaty
i sprzyjaty petnej realizacji miernikow w latach nastepnych. Rowniez Departament
Finanséw nie wymagat od innych departamentow, jednostek podlegtych Ministrowi
i agencji wykonawczych podawania przyczyn powstania odchylen od planowane;
warto$ci miernikéw dla podzadan i dziatan. Co prawda we wzorze sprawozdania
sktadanego do Departamentu Finansow byta zawarta pozycja — ,Uwagi’, w ktérej
mozna byto opisywa¢ réwniez przyczyny odchylert od planowanych wartosci, ale
departamenty podawaty tam czesto niejednolite informacje, gdyz nie byto okre$lone,
co ta pozycja ma zawierac.

Nalezy wskaza¢, ze Departament Finanséw, zgodnie z Zarzadzeniem nr 84 Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie sposobu realizacji
budzetu resortu (...), miat sprawowa¢ wewnetrzng kontrole dysponowania Srodkami
krajowymi i pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej. W rozdziale 3 § 10 pkt 1.2
Instrukcji stanowigce] zatgcznik do tego zarzadzenia wskazano, iz kontrola
wewnetrzna wykonywana przez Departament Finansow ma na celu badanie
efektywnos$ci dziatania i realizacji zadan. Jednakze, jak ustalita NIK, zbierane przez
Departament Finanséw informacje o planowanych i wykonanych wartoSciach
miernikow stuzyty wytacznie do sporzadzenia sprawozdan RB-BZ1, a nie pozwalaty
na sprawowanie kontroli wewnetrznej, polegajacej na analizie efektywnosci
dziatania i realizacji zadan wskazanych w budzecie zadaniowym. Oznacza to, ze DF
nie analizowat efektywnosci, stopnia i przyczyn niepetnego wykonania zadan,
podzadan i dziatan w latach 2016-2018, do czego zobowigzywaty przepisy w/w
Zarzadzenia, lecz jedynie koordynowat zbieranie od podlegtych i nadzorowanych
przez Ministra jednostek, departamentdw oraz biur merytorycznych propozycji celow
i miernikow oraz danych o planowanych i wykonanych wydatkach iwarto$ciach
miernikow. Nastepnie przekazywat te informacje do Ministerstwa Finanséw w celu
przygotowania projektu ustawy budzetowej i sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa w ukfadzie zadaniowym.

Dyrektor DF w wyjasnieniach dotyczacych przyczyn niesprawowania kontroli
w wyzej wymienionym zakresie wskazat, ze DF otrzymywat zweryfikowane przez
departamenty/biura merytoryczne formularze zawierajgce cele i mierniki, na
podstawie  ktorych  przygotowywat materialy przekazywane do Ministerstwa
Finanséw. W ten spos6b realizowat przepisy noty budzetowe;.

(akta kontroli str. 1258, 1265, 1691, 1453-1458, 1500-1644, 1658)

NIK pozytywnie ocenia wykonywanie przez Ministerstwo analiz odnoszacych sie do
realizacji budzetu zadaniowego, obejmujacych ocene stopnia wykonania
poszczegodlnych celow. Jednakze wskazuje, ze w MRIRW nie wykonywano petne;
analizy przyczyn odchylenia osiggnietych wartosci miernikéw od warto$ci
planowanych dla podzadan i dziata. Pominigcie w analizach wyzej wymienionych
zagadnien uniemozliwiato sprawowanie wiasciwej kontroli efektywnoSci i
skuteczno$ci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym.

Brak szczegGtowych analiz w zakresie odchylen miernikbw od wartosSci
planowanych na poziomie podzadan i dziatan oraz brak kontroli wewnetrznej w
zakresie badania efektywnosci realizacji zadan powodowat, ze w Ministerstwie,
podczas aktualizacji budzetu w danym roku i przy jego planowaniu na lata nastepne,
nie wykorzystywano w odpowiednim stopniu informacji 0 wykonaniu wydatkéw oraz
0 osiggnieciu docelowych wartosci miernikow. Informacje o realizacji miernikéw dla
podzadan i dziatan wykorzystywano jedynie do sporzadzenia obowigzujgce;
sprawozdawczosci w zakresie budzetu zadaniowego. W tej sytuacji NIK stwierdza,
ze nie byly podejmowane dziatania zarzadcze w oparciu o dane wynikajace z
budzetu zadaniowego.
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IV. Uwagi i wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowos$ciami Najwyzsza Izba Kontroli na
podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK formutuje nastepujace wnioski
pokontrolne:

1. Zapewnienie spojnego i hierarchicznego uktadu celow w budzecie zadaniowym
realizowanym w MRIRW.

2. Wprowadzenie miernikéw budzetu zadaniowego, ktére pozwolityby na ocene
efektywnosci i skutecznosci realizacji wydatkow ponoszonych w tych czeSciach
budzetu panstwa, ktérych Minister jest dysponentem, oraz wydatkow
ponoszonych przez jednostki nadzorowane przez Ministra.

3. Poszerzenie zakresu analiz prowadzonych przez departamenty w Ministerstwie
o ocene efektywno$ci i skutecznosci zadan, podzadan i dziatan, dla ktorych
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi jest organem wiasciwym.

4. Aktualizowanie wartosci docelowych miernikow adekwatnie do zmian w limicie
wydatkow.

V. Pozostale 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 zastrzezenn do wystgpienia
pokontrolnego w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Prawo zglaszania zastrzezen, zgodnie
zart. 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
wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan.
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W przypadku wniesienia zastrzezenn do wystgpienia pokontrolnego termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 27 stycznia 2020 .

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Matgorzata Motylow
I

Zmian w wystapieniu pokontrolnym dokonat:

Dyrektor
Departamentu Budzetu i Finanséw
Stanistaw Jarosz
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