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Administracja publiczna we wszystkich czesciach $wiata musi stawi¢ czota rozmaitym
naciskom, majacym na celu poprawe skutecznosci jej dziatania. Reformy byty podejmowane
w réznych krajach, poczawszy od Nowej Administracji Publicznej (New Public Administration -
NPA), poprzez inne formy reorganizacji, jak ,administrowanie ustugami publicznymi poprzez
kontrakty” (gestion publique par contrats) we Francji i Belgii, a skonczywszy na réznych formach
Zarzadzania Sektorem Publicznym (New Public Management - NPM).

WSTEP

Obecnie mozna wyrézni¢ dwa najwazniejsze nurty modernizowania systemow zarzadzania
w administracji publicznej. W takich krajach, jak: Wielka Brytania, Nowa Zelandia, Australia,
Szwecja, wazna role odgrywa koncepcja Nowego Zarzadzania Sektorem Publicznym (New Public
Management - NPM), natomiast w Stanach Zjednoczonych dominuje koncepcja ,Modernizujagcego
sie Rzadu” ,Reinventing Government”, ktéra zastapita dawniejsza koncepcje Nowej Administracji
Publicznej NPA. W wielu krajach na $wiecie wtadze centralne i lokalne reformujg swoje systemy
ustug publicznych, wiasnie wedtug tych koncepciji.

W Polsce dopiero rozpoczyna sie debata nad ksztaltem sektora ustug publicznych.
Najczesciej pojawiaja sie opinie dotyczace koniecznosci ,odchudzania” sektora publicznego,
poprzez ciecia wydatkéw. Coraz wyrazniejsza jest réwniez cheé poprawy jakosci funkcjonowania
administracji publicznej, w kontekscie wyzwan, jakie przynosi cztonkostwo w Unii Europejskiej.
Okazuje sie, ze debata, ktéra trwa w Polsce i nadal jest czym$ stosunkowo nowym, w wielu krajach
toczy sie juz od wielu dziesiecioleci i ma wymierny wptyw na funkcjonowanie administracji
publicznej w tych krajach.

Rosnace oczekiwania obywateli, co do jakosci ustug publicznych przy jednoczesnej duzej
niecheci do podnoszenia podatkdéw, czyli dazenia do otrzymywania ,coraz wiecej za coraz mniej”
prowadzi do poszukiwania nowych, sprawniejszych metod zarzadzania finansami sektora
publicznego.

Budzet w ukfadzie zadaniowym jest odpowiedzig na powyzsze zapotrzebowanie. Jest to
forma budzetu okreslanego jako system, w ktérym administratorzy, petnigcy role menedzerodw,
majg pewng swobode dziatania, majacg prowadzi¢ do elastycznego wykorzystania przydzielonych
zasobow, zgodnie z zapotrzebowaniem, i przyczynia¢ sie do osiggniecia zatozonych w budzecie
celow. Idea budzetowania zadaniowego jest wdrazana w najwiekszych gospodarkach
wspotczesnego Swiata, jest promowana przez OECD i Komisje Europejska. Jednak, ze wzgledu na
specyfike sektora finanséw publicznych, implementacja tej koncepcji jest odmienna w réznych
systemach gospodarczych, a jej sprawna realizacja staje sie kluczowym czynnikiem dla powodzenia
reformy.

Wdrazanie systemu budzetowania zadaniowego oraz planowania wieloletniego to jedne
Z najistotniejszych elementéw reformy finanséw publicznych w Polsce. Proces ten rozpoczat sie
kilka lat temu, a jego zakonczenie planowane jest w ciggu najblizszych 2-3 lat. W tym czasie bedg
funkcjonowaty réwnolegle dwa budzety, jeden sporzadzany w uktadzie tradycyjnym i drugi
sporzadzany w uktadzie zadaniowym.

O sukcesie wprowadzanych zmian beda decydowac¢ decyzje podejmowane w zwigzku
z procesem implementacji, jak réwniez z konstrukcjg budzetu oraz z wyborem miernikéw.
Kolejnymi elementami, ktére bedq sie przyczyniaty do skutecznosci nowego sposobu budzetowania,
bedzie proces kontroli i wykorzystywanie wynikajacych z niego wnioskéw.
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Z podmiotowego punktu widzenia finanse publiczne dziela sie na: rzadowe
i samorzgadowe. Finanse samorzadowe to: finanse lokalne i regionalne. Powstaje jednak pytanie,
czy rozwazajac obszary zarzadzania $rodkami publicznymi i chcac wskazac¢ ich specyfike, jest to
podziat wystarczajacy. Wydaje sie, ze wilasciwa jest odpowiedZz negatywna. Wazne bowiem jest
uwzglednienie kryteridw instytucjonalnych czy merytorycznych. Z tych punktéw widzenia patrzac,
trzeba wskazad, ze najwazniejsza instytucjg finansdw publicznych jest budzet, zaréwno panstwa,
jak i jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast w obszarze merytorycznym nalezy wymienic
zjawiska najbardziej nos$ne =z punktu widzenia ich skutkéw, tj. np. deficyt budzetowy
i dtug Skarbu Panstwa. Kazda z wymienionych czesci finanséw publicznych winna by¢ poddana
systemowi zarzadzania, aby gospodarka $rodkami publicznymi miata racjonalny charakter
i wymaga wskazania, jak ten proces powinien przebiega¢. Zarzadzanie finansami publicznymi ma
najbardziej globalny charakter. Na tym poziomie zapadajq decyzje, ktére warunkujg wszystko to,
co wigze sie z gromadzeniem i wydatkowaniem srodkéw publicznych. Trzeba jednak zdawac sobie
sprawe, ze na tym szczeblu sg najwieksze uwiktania polityczne, ktére ulegajg przeksztatceniom,
a towarzysza nieroztacznie zmianom ekip rzadowych i wspodtdziatajacych ze soba koalicji
partyjnych. To powoduje, ze formutowane sg ogdlne zalecenia, do sposobu gospodarowania
$rodkami publicznymi. Wyrazem tego sg réznego typu hasta, np. ,tanie panstwo”, co ma oznaczac¢
redukcje wydatkéow na cele administracyjne. W takim kontekscie prowadzone sg dyskusje na
forum rzadu czy parlamentu skoncentrowane na poszukiwaniu mozliwosci ograniczenia wydatkow.
Inny kierunek dysput politycznych prowadzi do zwrdcenia sie w strone dochodéw publicznych.
Wyrazem tego jest np. dazenie do zmniejszenia obcigzen podatkowych. Uwaga koncentruje sie
zatem na dwdch stronach gospodarki finansowej, czyli na procesach gromadzenia i wydatkowania
$rodkdéw publicznych. W tym uktadzie czesto znika z pola widzenia to, co ma charakter zasadniczy,
czyli dyspozycje do zarzadzania srodkami publicznymi. Jak juz wczesniej zostato stwierdzone, nie
moze to przybrac postaci generalnej. Nie ma bowiem jednolitosci w obszarze finanséw publicznych,
mimo, ze ogolne zatozenie jest jednakowe dla wszystkich obszaréw. Stanowi ono, ze Srodki
publiczne, winny by¢ tak zarzadzane, aby byty wykorzystywane efektywnie, to znaczy maksymalnie
przyczynity sie do zaspokajania potrzeb spotecznych réznych grup i warstw spotecznych.

PODSTAWOWE OBSZARY ZARZADZANIA FINANSAMI PUBLICZNYMI

Siegajac do wyzej wymienionych z instytucjonalnego i merytorycznego punktu widzenia
obszaréw zarzadzania finansami publicznymi, trzeba wskazaé na istote i cechy charakterystyczne
tego procesu w obrebie takich podstawowych instytucji jak budzet panstwa i budzety jednostek
samorzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach. Z tej perspektywy patrzac, niezbedne jest
wskazanie na czym winno sie opiera¢ zarzadzanie srodkami budzetu panstwa. Tradycyjny budzet,
ktorego podstawowym elementem konstytucji jest klasyfikacja budzetowa musi ulec zmianie,
o czym bedzie mowa. W tym miejscu mozna jedynie dodaé, ze obecnie obowigzujg sztywne ramy
gospodarki budzetowej z jednej strony i system poszczegdlnych dysponentéow pierwszego stopnia
z drugiej strony, wiasciwie bardzo ograniczajg mozliwosci racjonalnego zarzadzania $rodkami
publicznymi.

Podobne problemy, tylko w mniejszej skali, towarzysza budzetom jednostek samorzadu
terytorialnego. Na tym szczeblu, tez przy zarzadzaniu $rodkami publicznymi, wystepuja bariery
utrudniajagce w sposdb zasadniczy efektywne zarzadzanie. Wynika to z podobnych przyczyn do
tych, ktére byly wymienione w stosunku do budzetu panstwa. I znowu, jedyna droga, ktdra moze
zmieni¢ ta sytuacje, prowadzi do zmiany systemu konstrukcji budzetéw i wymaga rezygnacji
z dotychczasowych tradycyjnych metod.
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Osobnym i bardzo waznym obszarem zarzadzania Srodkami publicznymi jest gospodarka
ich nadwyzka lub niedoborem. Poniewaz niedobdér w postaci deficytu budzetowego przeradzajacego
sie w dtug publiczny jest zjawiskiem powszechnym, wobec tego jemu trzeba poswieci¢ szczegding
uwage. W tym miejscu wazne jest, aby odrdzni¢ strumieniowy charakter dochoddéw i wydatkow,
ktéry dotyczy okreslonego czasu, jakim jest rok kalendarzowy, od kumulujacego sie deficytu, ktory
prowadzi do rozwazan poswieconym problemom zwigzanym z dfugiem publicznym.

Zaréwno zjawisko deficytu budzetowego, jak i dtugu publicznego nie moze by¢ traktowane
~akcyjnie” (tj. podejmowane sa dziatania majace na celu np. ograniczenie deficytu). Wymaga to
bowiem dtugiej perspektywy i musi by¢ zarzadzane nie incydentalnie, ale dtugotrwale. Z tego
wzgledu zarzadzanie wymienionymi zjawiskami ma szczegdlnie duze znaczenie. Moze sie np.
okaza¢, ze konieczne jest z racjonalnego i efektywnego punktu widzenia wykorzystanie srodkow
publicznych, aby czasowo deficyt byt zwiekszony. Taka decyzja nie moze mie¢ charakteru
politycznego, a wynika¢ powinna ze wzgledéw ekonomicznych i spotecznych. Ten obszar
zarzadzania $rodkami publicznymi ma fundamentalne znaczenie i wymaga zastosowania
wilasciwych metod, tj. dostosowanych do natury regulowanych zjawisk. Powyzsze uwagi odniesione
do budzetu panstwa majq zastosowanie do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. W tym
jednak przypadku, zarzadzanie S$rodkami publicznymi ma nie tylko odniesienia do gremiow
decydujacych, np. rady odpowiedniego szczebla, ale ma wspomaganie instytucjonalne
w Regionalnych Izbach Obrachunkowych.

Tabela 1. Najwazniejsze regulacje dotyczace sfery finansow publicznych

Regulacje polskie Regulacje UE

Konstytucja RP Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

Protokét w sprawie procedury stosowanej
w wypadku nadmiernego deficytu, stanowiacy
zatqcznik do Traktatu o Unii Europejskiej
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

Ustawa o finansach publicznych

Rozporzadzenie o] stosowaniu Protokotu
w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego
deficytu, stanowigcego zatacznik do Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejskg

Rozporzadzenie statystyczne European System
of Accounts (ESA 95)

Zrbédto: Opracowanie wiasne.
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Najwiekszy wptyw na obecny ksztatt ustug publicznych na Swiecie wywarta koncepcja
Nowego Zarzadzania w Sektorze Publicznym (New Public Management). Korzenie tej koncepcji
wywodza sie z Wielkiej Brytanii.

NOWE ZARZADZANIE W SEKTORZE PUBLICZNYM

W latach 80 organizacja i zarzadzanie w brytyjskich ustugach publicznych poddane zostaty
presji zmian, pochodzacej od wiadzy. Zaczeto tworzy¢ nowe koncepcje zarzadzania w sektorze
publicznym, ktére staty sie natchnieniem dla wielu krajow OECD, w reformowaniu administracji
publicznej.

Wyraznie bylo widaé, ze zasadniczg zmiang postulowang w Nowym Zarzadzaniu w Sektorze
Publicznym byt sposéb finansowania i styl zarzadzania, jak réwniez jasne wyrazanie celéw
organizacji i ich realizacja. Jaskrawe byly rowniez dazenia do zwiekszenia sterownosci systemu
ustug publicznych. Na przestrzeni ostatnich lat powyzsze zatozenia zostaty zmodyfikowane
i rozbudowane. W rezultacie stworzono organizacyjne paradygmaty reformy instytucji publicznych.
Wymyslone zostaty cztery koncepcje, wg ktérych miano dokonywaé reform, w ramach Nowego
Zarzadzania w Sektorze Publicznym:

. Model NPM 1. Zwiekszanie efektywnosci;

. Model NPM 2. Decentralizacja i ,odchudzanie sektora publicznego”;
. Model NPM 3. W poszukiwaniu doskonatosci;

. Model NPM 4. Orientacja na ustugi publiczne.

DOSWIADCZENIA POLSKIE WE WDRAZANIU BUDZETU ZADANIOWEGO NA
SZCZEBLU CENTRALNYM

Budzetowanie zadaniowe w Polsce w latach 2006-2007 - faza wstepna

Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej byto podstawg dla wielu reform gospodarczych,
prawnych i instytucjonalnych. Reguty zapisane m. in. w Traktacie z Maastricht, nakazujg panstwom
cztonkowskim $Scistg kontrole polityki fiskalnej. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ (1)
utrzymywanie deficytu budzetowego na poziomie nie przekraczajacym 3% PKB, (2) obligatoryjny
poziom dtugu publicznego ponizej 60% PKB oraz (3) wymdg planowania wieloletniego w zakresie
strategicznego rozwoju kraju. Wyzej wskazane wymogi implikujg konieczno$¢ prowadzenia
przemyslanej i racjonalnej polityki budzetowej.

Budzet w uktadzie zadaniowym wdrazany w Polsce od 2006 roku zostat ujety jako jedno
z kluczowych przedsiewzie¢ w Programie Konwergencjil oraz Dokumencie Implementacyjnym
Krajowego Programu Reform na przetomie lat 2005-2006. Budzet zadaniowy miat by¢
narzedziem utatwiajagcym kontrole deficytu i dtugu publicznego, a takze implementacje Strategii
Lizbonskiej.

Powyzsze przestanki oraz cztonkostwo Polski w OECD, organizacji konsekwentnie
promujacej zatozenia New Public Management i nowoczesnych metod zarzadzania finansami
publicznymi, zaowocowaty podjeciem w 2006 roku pierwszych inicjatyw dotyczacych budzetu
zadaniowego na szczeblu centralnym. Efektem tych prac byto umieszczenie odpowiednich zapiséw
w strategicznych dokumentach programowych rzadu, Strategii Rozwoju Kraju i Krajowym
Programie Reform. Podjeto takze pierwsze kroki zmierzajace do ujecia prac reformatorskich nad

t Porowna] Program KonwergenCJl Aktualizacja 2006 r., podrozdziat VII 3p.8.

aktuallzaC]a 2006. pdf"PortaIMF-
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budzetem zadaniowym w programie funduszu EFS. W drugiej potowie 2006 roku uruchomiony
zostat pierwszy pilotazowy projekt realizacji budzetu zadaniowego w wybranym sektorze
dziatalnosci panstwa. Sformutowano model budzetu w uktadzie zadaniowym dla dwdch czesci
budzetowych: ,Nauki” oraz ,Szkolnictwa wyzszego”. Z powodu braku legislacyjnych podstaw
tworzenia nowego systemu zarzadzania finansami publicznymi, pierwsze normy dotyczace zasad
formutowania budzetu zadaniowego umieszczono w nocie budzetowej na rok 2007, a ugruntowano
w grudniu 2006 roku, w postaci poprawek do ustawy o finansach publicznych. Poprawki
obejmowaty dwa zapisy o budzecie zadaniowym:

Art. 124, Do projektu ustawy budzetowej dotgcza sie uzasadnienie zawierajace w szczegdlnosci:

9) zestawienie zadan, w ramach planowanych kwot wydatkéw, wraz z opisem celow
przedmiotowych zadan, miernikdw wykonania oraz przewidywanych wieloletnich kosztéw
finansowych zwigzanych z ich realizacja.

Art. 158. 3. Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej powinno zawierac:

9) informacje o wykonaniu zadan, w ramach planowanych kwot wydatkéw, wraz z opisem celdw
przedmiotowych zadan, miernikéw wykonania oraz przewidywanych wieloletnich kosztéw
finansowych zwiazanych z ich realizacja, a takze o wydatkach poniesionych na ich realizacje.?

Przytoczone zapisy mozna uznac¢ za kamien wegielny dla budzetu zadaniowego na szczeblu
centralnym w Polsce.

Prace wdrozeniowe w 2007 roku zostaty skoncentrowane na opracowaniu nowej metodyki
formutowania budzetu. Nota budzetowa na rok 2008 ustalita nhowg zasade opracowywania budzetu
przez dysponentow: ,Dysponenci opracowujg projekty swoich budzetéw w uktadzie zadaniowym na
dany rok budzetowy i dwa kolejne lata, w uktadzie wynikajacym z dyspozycji art. 124 p. 9 ustawy
o finansach publicznych”.?> Regulacja ta natozyla na dysponentdw obowiazek przygotowania
budzetu w uktadzie zadaniowym w podziale na czesci budzetowe, zadania i podzadania. Ponadto
wprowadzone zostaty nowe dokumenty propozycji wydatkéw budzetowych - formularze BZ-1, BZ-2
oraz BZ-3 - stuzace do opracowywania planu wydatkéw budzetowych w uktadzie zadaniowym.
W strukturze Kancelarii Prezesa Rady Ministrow powotany zostat Departament Budzetu
Zadaniowego, ktérego funkcjg byta koordynacja procesu wdrozeniowego budzetu zadaniowego.
Przygotowany przez Departament Budzetu Zadaniowego 2-tomowy raport ,Budzet zadaniowy na
rok 2008” stanowit znaczacy wkfad w usystematyzowanie planéw wdrozenia budzetu zadaniowego
w Polsce. Jako termin wprowadzenia systemu budzetowania zadaniowego przyjeto rok 2015.
Raport zostat przekazany wszystkim resortom, jako uzupetnienie noty budzetowej na rok 2008 w
celu objasnienia procesu formutowania wydatkéw publicznych w uktadzie zadaniowym.
Przedstawiono tam motywy podjecia decyzji o wdrozeniu nowej metody budzetowania, nastepnie
opisany zostat model budzetu zadaniowego w kontek$cie uwarunkowan prawnych oraz
gospodarczych kraju. Nakreslony zostat plan dziatan dotyczacy poszczegdlnych etapdéw wdrazania
budzetu zadaniowego wedtug =zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Pozostata czes¢
tomu I raportu zostata poswiecona zestawieniu propozycji uktadu wydatkéw dla wybranych
resortdw w uktadzie zadaniowym. Tom II zawierat wykaz szczegdtowych instrukcji dotyczacych
formutowania zadan, podzadan, celéw oraz miernikdw, w podziale na poszczegdine resorty.

Dziennik Ustaw Nr 249 Poz. 1832, grudzien 2006
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dn. 18 maja 2007 r. w sprawie szczegtowego sposobu, trybu i termindw
opracowywania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na 2008 rok
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Opracowanie to stanowito wazny wkiad w rozwdj koncepcji budzetu zadaniowego na
gruncie polskim, a takze podstawowe zrdodto informacji o budzetowaniu zadaniowym dla
pracownikéw jednostek sektora budzetowego. W dokumencie:

« stworzono systematyke wydatkow publicznych w uktadzie zadaniowym;

« okreslono zasady formutowania celéw oraz miernikéw;

« stworzono dwupoziomowag strukture wydatkow — zadan i podzadan;

« ustanowiono dodatkowy poziom uszczegdtowienia wydatkéw - dziatan, grupowanych
w podzadaniach.

Budzet na rok 2008 réwnolegle do tradycyjnej formy budzetu zostat przygotowany zgodnie
Zz nowymi wytycznymi, w ukfadzie zadaniowym, przez poszczegdlnych dysponentéw,
odpowiedzialnych za swoje czesci budzetowe. Struktura zadaniowa budzetu zostata zbudowana
oddolnie, jako zespdt elementéw formutowanych na poziomie kazdego z resortéw. Budzet
zadaniowy na 2008 rok obejmowat 44% wydatkéw (w uktadzie zadaniowym ?) i zostat sporzadzony
na jeden rok budzetowy. Sytuacja taka byla spowodowana zrdéznicowaniem struktur resortéw.
Resorty o skomplikowanej i rozbudowanej strukturze wymagaty dtuzszych przygotowan
w dopasowaniu nowej klasyfikacji budzetowej.

Powyzszy proces jest czesto spotykany w krajach znajdujacych sie w fazie poczatkowej
implementacji budzetu zadaniowego i jest nieunikniony w okresie przejsciowym z budzetu
tradycyjnego do budzetu w uktadzie zadaniowym.

Rozwdj budzetu zadaniowego w Polsce - inicjatywy podjete w roku 2008

W 2008 roku (po zmianie koalicji rzadzacej jesienig 2007 r.) zdecydowano sie na dokonanie
zmian w ksztatcie systemu wdrazania budzetowania zadaniowego. Na poczatku roku zapadta
decyzja, iz Kancelaria Prezesa Rady Ministréw przekazuje obowigzki zwigzane
z koordynacjg procesu wdrozeniowego budzetu zadaniowego Ministerstwu Finansow. Nastepng
inicjatywa byto sformutowanie wieloletniego planu implementacji, nazwanego ,Harmonogramem
prac nad budzetem zadaniowym na lata 2008-2015.5

Harmonogram zakfadat wdrazanie budzetu zadaniowego w nastepujacych krokach:

2008 r.

. przeprowadzenie analizy aktéw prawnych na potrzeby wdrazania budzetu zadaniowego;

. opracowanie podstaw metodologicznych dla wieloletniego planowania zadaniowego;

. przygotowanie zatozen do projektdw aktédw prawnych regulujacych funkcjonowanie budzetu
zadaniowego, w tym wieloletniego planowania zadaniowego;

. przygotowanie projektow realizowanych z udziatem $rodkéw UE, majacych na celu
wspotfinansowanie prac nad wdrozeniem budzetu zadaniowego.

2009 r.

. sporzadzenie metodyki budzetu zadaniowego;

. sporzadzenie wytycznych do sprawozdan z wykonania budzetu zadaniowego w ukfadzie
funkcjonalnym;

. opracowanie zatozen do projektu systemu informatycznego obstugujacego budzet zadaniowy.

M. Postuta, P. Perczynski, ,Wdrazanie budzetu zadaniowego”, Ministerstwo Finanséw, 2009 r.

5  Poréwnaj: http://www.mf.gov.pl/ files /budzet zadaniowy/harmonogram prac na bz.pdf
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2010 r.

. przygotowanie koncepcji monitoringu realizacji budzetu w nowym uktadzie funkcjonalnym;
. zakonczenie I etapu prac nad systemem sprawozdawczym w ujeciu zadaniowym,
umozliwiajgcym monitoring wydatkéw publicznych.

2011r.

. sporzadzenie bazy miernikdw dla wszystkich funkcji panstwa;

. zakonczenie II etapu prac nad systemem sprawozdawczym w ujeciu zadaniowym,
umozliwiajgcym monitoring wydatkéw publicznych;

. przeprowadzenie pierwszego monitoringu i sprawozdawczosci budzetu zadaniowego.

2012r.

. sporzadzenie projektu pierwszego - rownolegtego do klasycznego - zadaniowego budzetu
panstwa na rok 2013;

. wdrozenie metodologii efektywnego zarzadzania finansami publicznymi na szczeblu centralnym
przy wykorzystaniu wieloletniego planowania zadaniowego i cato$ciowej bazy miernikow.

2013 r.
. przygotowanie zatozen do systemu ewaluacji budzetu zadaniowego;
. wdrozenie systemu informatycznego obstugujgcego budzet zadaniowy.

2014 r.

. przygotowanie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa obejmujacego realizacje budzetu
zadaniowego za 2013 rok umieszczonego po raz pierwszy w ustawie budzetowej;

. opracowanie dokumentu ewaluacyjnego o charakterze ex-post z wykonania budzetu
zadaniowego na rok 2013, jako narzedzia wsparcia w procesie opracowywania budzetu
panstwa na rok 2014.

2015 r.

. sporzadzenie raportu dotyczacego oceny wptywu funkcjonowania budzetu zadaniowego na
finanse publiczne;

. rozliczenie projektow realizowanych w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Katalog prac cyklicznych proponowanych do realizacji w kazdym roku obejmowat:

. opracowanie zapisdw - w zakresie budzetu zadaniowego - do rozporzadzenia Ministra Finansow
w sprawie szczegdtowego sposobu trybu i termindw opracowania materiatdw do projektu
ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy - tzw. "Noty Budzetowej";

. sporzadzenie informacji do sprawozdania z wykonania budzetu panstwa zawierajacej realizacje
budzetu zadaniowego umieszczonego w uzasadnieniu do ustawy budzetowej (do 2013 roku);

. przygotowanie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa obejmujacego realizacje budzetu
zadaniowego umieszczonego w ustawie budzetowej (od 2014 roku);

. opracowanie materiatdow do uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej (do 2011 r.);

. przygotowanie projektu budzetu w uktadzie zadaniowym do projektu ustawy budzetowej
rownolegle do budzetu w uktadzie tradycyjnym (od 2012 r.);

. opracowanie bazy miernikdéw dla poszczegdinych funkcji panstwa (do 2011 roku);

. monitoring realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym (od 2011 roku);

. prace nad wdrozeniem systemu informatycznego obstugujacego budzet zadaniowy (od 2010
do 2012 roku);

. wspotpraca miedzynarodowa w zakresie zagadnien zwigzanych z budzetem zadaniowym
i wieloletnim prognozowaniem;
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. organizacja konferencji i szkolen oraz zapewnienie pomocy eksperckiej dla administracji
z zagadnien zwigzanych z budzetem zadaniowym;

. realizacja i obstuga projektéow zwigzanych z wdrazaniem budzetu zadaniowego finansowanych
z funduszy unijnych (Program Operacyjny Kapitat Ludzki).

Zgodnie z harmonogramem, rozpoczeto prace nad projektem nowelizacji ustawy
o finansach publicznych, ktérej wybrane zapisy, dotyczace budzetu zadaniowego, zostaty
wprowadzone w zycie wraz z notg budzetowg na rok 2009. Zapisy znajdujgce sie w zataczniku
nr 63 do noty, stanowity, ze:
. funkcje panstwa tworza gtéwng jednostke klasyfikacji zadaniowej i grupujg wydatki jednego
obszaru panstwa;
. zadania tworzg drugi szczebel klasyfikacji zadaniowej i grupuja wydatki wedtug celow;
. podzadania bedg trzecim stopniem struktury zadaniowej wydatkéw o charakterze operacyjnym
i bedg stuzy¢ realizacji celéw zadan bezposrednio im nadrzednych;
. w celu zachowania przejrzystosci dokumentéw budzetowych tworzy sie najnizszy szczebel
klasyfikacji - dziatania - stuzgce realizacji celéw podzadan oraz celéw szczegdtowych zadan.

Zostaty wyszczegdlnione 22 funkcje panstwa z opisem podstawowych sfer aktywnosci
panstwa i podmiotéw za nie odpowiedzialnych. Byt to krok zgodny z wytycznymi o przejrzystosci
i czytelnosci budzetu zadaniowego. Podziat na 22 funkcje miat odzwierciedla¢ alokacje wydatkow
W najwazniejszych obszarach dziatalnosci sektora publicznego. Wyjatkowa byta funkcja 22
~Tworzenie i koordynacja polityki”, ktéra miata grupowac¢ zadania nie dajgce sie zmierzy¢,

a dotyczace dziatalnoéci ,z zakresu zarzadzania i obstugi administracyjnej”.®

Byto to rozwigzanie, ktére mozna oceni¢ jako prawidtowe, spotykane w praktyce wiekszosci
krajow znajdujacych sie w okresie przejSciowym w zakresie budzetowania zadaniowego. Stanowito
ono ufatwienie w rozliczaniu budzetu, gdyz nie wszystkie wydatki (koszty) mozna byto
jednoznacznie przypisa¢ do realizacji danego zadania, w przejsciowej strukturze mieszanej
budzetu.

W nocie budzetowej na 2009 rok, ustalono, odgdrny (centralny), w przeciwienstwie do roku
2008, zadaniowy podziat wydatkéw panstwa, sklasyfikowany wedtug funkcji i zadan, obejmujacy
wszystkich dysponentéow. Zadaniem dysponentéw bylo zdefiniowanie podzadan, celéw oraz
miernikdow do zadan, przypisanych w ramach dziatalnosci im wiasciwej. Zatozono takze mozliwos¢
realizacji funkcji i zadan przez wielu dysponentéw.

Nie uchronito to nas przed konsekwencjami niekorzystnych skutkéw miedzyresortowego
formutowania zadan pociagajacych za sobg wiele watpliwosci, zwigzanych miedzy innymi
z komplikacja rozliczen i ostabieniem zakresu odpowiedzialnosci za realizacje zadania.

Na rok 2009 sformutowanych zostato 149 zadan’ - od 3 (funkcja nr 11), do maksymalnie
14 zadan na jedna funkcje (funkcja nr 4), co miescito sie w normach zalecanych przez specjalistéw
(5-15 zadan w jednym obszarze dziatalnosci panstwa).

6 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 9 maja 2008 roku w sprawie szczegétowego sposobu, trybu

i terminéw opracowywania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na 2008 rok, zatacznik nr 63.

7 Tamze, zataczniki nr 60, 61 i 62.
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W potowie 2008 roku, w ramach prac nad opracowaniem ustawy o finansach publicznych,
zostat stworzony projekt programow wieloletnich w uktadzie zadaniowym. Decyzjg Ministra
Finanséw zostat on réwniez wigczony do propozycji planu wydatkow budzetowych na rok 2009.

Wprowadzenie planowania wieloletniego bylo waznym krokiem we wdrazaniu budzetu
zadaniowego w Polsce. Jest to kluczowe narzedzie w skutecznym zarzadzaniu finansami panstwa.
Planowanie wieloletnie w uktadzie zadaniowym umozliwia przeglad i korekte wczesniej
zaplanowanych wydatkéow, a wnioski z takiej analizy moga postuzy¢ w procesie sprawnego
formutowania nowych programdéw w przysziosci. Jak najwczesniejsze rozpoczecie zbierania
doswiadczen w tym zakresie byto podyktowane, zaplanowanym w ,Harmonogramie prac nad
budzetem zadaniowym na lata 2008-2015", réwnolegtym uruchomieniem petnego budzetu panstwa
w uktadzie zadaniowym, w 2012 roku. Zestawienie programéw wieloletnich zataczone do projektu
budzetu na rok 20098 byto dos¢ obszerne. Obejmowato 92 programy sformulowane na poziomie
dziatan i podzadan, ujetych w 33 zadaniach dla 16 funkcji panstwa. Zdarzato sie, ze dysponenci
umieszczali jeden program kilkukrotnie w réznych funkcjach, zadaniach i podzadaniach, zmierzajac
do stworzenia planu zgodnego z charakterem przedmiotowym dziatan wchodzacych w zakres
danego programu. Takie zrdéznicowanie struktury programu wieloletniego bylo zasadne z punktu
widzenia ztozonosci i specyfiki programu oraz uporzadkowania i konsolidacji wydatkow na poziomie
celdw strategicznych. Z drugiej strony jednakze, zréznicowanie struktury zadaniowej moze
prowadzi¢ do znacznych utrudnief w analizie efektéw podejmowanych dziatan.

Podjeta w 2008 roku inicjatywa opracowania budzetu na rok 2009 w uktadzie
funkcjonalnym, na poziomie wszystkich dysponentéw byfta waznym krokiem w procesie wdrazania
systemu budzetowania zadaniowego.

Warto wspomnie¢ o dodatkowym narzedziu stworzonym w celu usprawnienia i ujednolicenia
prac nad budzetem zadaniowym. Przy wspédffinansowaniu ze srodkéw UE, w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki, zostata stworzona aplikacja komputerowa BUZA, usprawniajaca
wypetnianie formularzy BZ-1, BZ-2 oraz BZ-3, dotyczacych planowania wydatkéw w uktadzie
zadaniowym.

Ugruntowanie budzetu zadaniowego w Polsce - rok 2009

W roku 2009 prace wdrozeniowe nad budzetem zadaniowym zostaty skoncentrowane na
przygotowaniu uwarunkowan reformy w projekcie ustawy o finansach publicznych.
W kontekécie wspomnianych prac, na mocy noty budzetowej na 2010 rok® powotany zostat
koordynator krajowy ds. budzetu zadaniowego, ktérego rolg miata by¢ kontrola i weryfikacja
standardéw w zakresie definiowania przez dysponentéw celéw na poziomie zadan. W przypadku
niezgodnosci celu ze standardami, koordynator miat dokonywac stosownej korekty, w porozumieniu
z ministrem odpowiedzialnym za sektor finanséw publicznych.

Weryfikacja celow na poziomie centralnym, wymagata okreslenia standardéw w zakresie
formutowania i doboru celéow do zadan. 17 czerwca 2009 roku w drodze Komunikatu Ministra
Finansdéw zostaty okreslone standardy definiowania celéw dla jednostek sektora finanséw
publicznych.

8
9

Patrz: http://www.mf.gov.pl/ files /budzet zadaniowy/akty prawne/zal 13.pdf
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2009 r. w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2010, Rozdziat 6 ,Budzet zadaniowy”, zatacznik nr 77.
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Dokument ten ustanawiat kryteria definiowania i doboru celéw do zadan, w oparciu
o metodyke SMART, tj. ustalono, ze cel musi by¢:

« istotny (obejmowac najwazniejsze obszary dziatalnosci dysponenta);

« precyzyjny i konkretny (odnosi¢ sie bezposrednio do podstawowego zamierzonego wyniku
realizacji zadan i podzadan);

« spojny (zapewniajacy wzajemna zgodnos$¢ celdw w ramach hierarchii struktury budzetu
zadaniowego);

« mierzalny (sformutowany tak, aby stopien realizacji byt mozliwy do zmierzenia);

« okreslony w czasie (zdefiniowany okres realizacji);

« realistyczny (sformutowanie powinno pozwala¢ na wstepng ocene ryzyka realizacji).

Przytoczone kryteria opracowano w zgodzie z 6 z 10 zaprezentowanych kryteriow macierzy
prawidtowego formutowania celdw prof. W. Ortowskiego i w rzeczywistoéci sg one zgodne takze
z innymi metodykami wyznaczania celéw.

Rownolegle do sporzadzenia listy kryteriow poprawnego formutowania celéw, zostata
sporzadzona i udostepniona dysponentom pierwsza baza miernikdw w wybranych obszarach funkcji
pafstwa.!® Ponadto w lipcu 2009 roku przyjeto pierwsze sprawozdanie z wykonania budzetu
w uktadzie zadaniowym, za 2008 rok, ktérego nazwa brzmiata ,Informacja z realizacji wydatkow
w ukfadzie zadaniowym”. Wprowadzono takze odrebny ukfad zadaniowy wydatkéw w ramach
$rodkow europejskich.

27 sierpnia 2009 roku, uchwatg Sejmu RP, zatwierdzona zostata nowa ustawa o finansach
publicznych!?, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2010 roku. Na mocy ustawy wprowadzono
do polskiego systemu prawnego wiele waznych rozwigzan, istotnych dla wdrazania systemu
budzetowania zadaniowego. Najwazniejsze zapisy nowej ustawy o finansach publicznych:

1. Jednoznacznie definiujg strukture planowania w uktadzie zadaniowym, wydatkéw oraz kosztéw
jednostki sektora publicznego, sporzadzonych wedtug:

« funkcji panstwa, strategicznych obszarow dziatalnosci rzadu;

« zadan budzetowych;

« podzadan budzetowych oraz podrzednych im dziatan lub zespotdw dziatan, umozliwiajacych
realizacje celéw zadan i podzadan, wraz z opisem tych celéow i okresleniem wartosci
bazowych oraz oczekiwanych miernikéw poziomu realizacji w odniesieniu do naktaddw.

2. Ustanawiajg sposéb sporzadzania uzasadnienia do ustawy budzetowej, ktére miedzy innymi,
musi zawiera¢: ,skonsolidowany plan wydatkéow na rok budzetowy i dwa kolejne lata
panstwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych o0séb prawnych,
sporzadzany w uktadzie zadaniowym”

3. Definiuja pojecie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa, jako planu dochoddw i wydatkéw
oraz przychodow i rozchodow budzetu panstwa sporzadzany na cztery lata w uktadzie funkcji
z celami i miernikami stopnia wykonania funkcji, a takze sankcjonujg koniecznosc
sporzadzania ustawy budzetowej z uwzglednieniem programéw wieloletnich w uktadzie
zadaniowym.

Funkcje: 6 - Koordynacja polityki gospodarczej panstwa, 18 - Sprawowanie i wykonywanie wymiaru sprawiedliwosci,
19 - Budowa, rozbudowa i utrzymanie infrastruktury transportowej, 21 - Prowadzenie polityki rolnej oraz rybackiej,
22 - Tworzenie i koordynacja polityki

1 Dziennik Ustaw Nr 157, Poz. 1240, sierpier 2009 r.
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4. Nadajgq prawomocny status Koordynatorowi Krajowemu Budzetu Zadaniowego. Do obowigzkow
KKBZ naleze¢ bedaq:

» koordynacja i standaryzacja wzoréw dokumentéw przygotowywanych przez jednostki
sektora finanséw publicznych w zakresie sporzadzania planu finansowego w uktadzie
zadaniowym do uzasadnienia projektu ustawy budzetowej oraz sprawozdania z realizacji
ustawy budzetowej;

» koordynacja prac nad sporzadzaniem wykazu zadan, celdw i miernikow;

» zagwarantowanie zgodnosci zadan budzetowych ze strategiami.

Wydajac 16 grudnia 2009 r. komunikat w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych!?> Minister Finanséw sformutowat uporzadkowany zbiér
wskazéwek w zakresie zasad budowania systemow kontroli zarzadczej w sektorze
finansow publicznych. Dokument ten, niestanowiacy przepisbw prawa powszechnego, jak
standardy kontroli finansowej ogtoszone w 2006 r., opisuje pie¢ obszaréw odpowiadajacych pieciu
podstawowym elementom systemu kontroli wewnetrznej.

Sa to:

1. $rodowisko wewnetrzne;
cele i zarzadzanie ryzykiem;
mechanizmy kontroli;
informacja i komunikacja;
monitorowanie i ocena.

uhwn

Kolejnym niezmiernie istotnym krokiem w reformie systemu finanséw publicznych byto
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci
oraz plandéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz
panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej.
Na mocy rozporzadzenia, od 1 stycznia 2012 roku Zaktadowy plan kont powinien zapewnié
ewidencje wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym. Operacje dotyczace wykonania budzetu
w ukfadzie zadaniowym moga by¢ ewidencjonowane na kontach, na ktérych sg ujmowane operacje
wedtug podziatek klasyfikacji budzetowej.

Nadal brakuje jednak jednego z trudniejszych elementéw niezbednych do wdrozenia
budzetu zadaniowego, czyli petnej ksiegowosci i ewidencji wydatkow w uktadzie zadaniowym.

Przez 4 lata prac wdrozeniowych, polski system budzetu zadaniowego osiagnat podstawowg
forme budzetu zadaniowego, jaka jest prezentacyjny budzet zadaniowy (Presentational
Performance Budgeting). Sporzadzona i zatwierdzona przez Sejm w 2009 roku informacja
z realizacji wydatkéow w uktadzie zadaniowym, jest praktycznym ujeciem informacji o wydajnosci,
ktére zostaly zaprezentowane na szczeblu rzadowym, jako okreslenie postepéw w realizacji zadan
i przypisanych do nich celéw. Informacje te nie petnig jeszcze roli decyzyjnej w planowaniu
przysztych przedsiewzieé, jednakze pojawity sie juz zapisy w dokumentach legislacyjnych dotyczace
wymogu planowania przez ministrow dziatalnosci podlegajacych im departamentéw na rok
nastepny i docelowo, zapewne, do podejmowania decyzji o takich planach, beda wykorzystywane
informacje o sprawnosci.

12 pziennik Urzedowy Ministra Finanséw nr 15, pozycja nr 84, z 30 grudnia 2009 r.
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W Swietle praktyk OECD strategie implementacji budzetowania zadaniowego w Polsce
mozna scharakteryzowaé, jako mieszang pod wzgledem ustawodawczym, sterowang odgdrnie,
wprowadzang narastajaco i realizowang kompleksowo. Innymi stowy, proces legislacyjny jest
przeprowadzany stopniowo, a duza cze$¢ zmian wprowadzana jest na zasadzie rzadowych
rozporzadzen i innych, mozliwych aktéw prawnych, takich jak rozporzadzenia ministra, komunikaty
ministra itp. Odpowiednie ustawodawstwo umacnia wprowadzane reformy, czynigc je mniej
podatnymi na zmiany, jednakze polski sposéb implementacji w tym wypadku podyktowany jest
koniecznoscig przetestowania rozwigzan, a dopiero potem ich zatwierdzenia.

Sterowanie odgdérne oznacza proces wdrozeniowy sterowany centralnie, przez
uprzywilejowang przez rzad jednostke, ktérg w naszym przypadku jest Ministerstwo Finanséw (na
poczatku wdrozeniem budzetu zadaniowego zajmowata sie Kancelaria Premiera, ktéra po dwdch
latach prac przekazata obowigzki Ministerstwu Finansow). Sterowanie odgorne procesem
wdrozeniowym ma swoje zalety, gdyz gwarantuje zgodnos$¢ sformutowanych elementéw budzetu
zadaniowego z jednolitymi standardami dotyczacymi m. in. zadan, celéw i miernikdw. Jednakze
takie podejscie ogranicza dysponentéow w realizacji rzeczywistych potrzeb spoteczenistwa, ktére
czesto nie sg scisle komunikowane na szczebel centralny. Istnieje ryzyko, ze informacja
o wydajnosci stanie sie kolejng dyspozycjq rzadowa, ktéra musi zostac zrealizowana. Trudno na te
chwile oceniac¢ polski rzad w kontekscie wykorzystywania informacji o wydajnosci.

Pomimo istnienia jednolitych standardéw formutowania i doboru celdéw i miernikdw oraz
pracy Koordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego, ktdrego zadaniem jest kontrola zgodnosci
doboru celéw i odpowiednich metod pomiarowych do zadan, nadal w tym zakresie system wykazuje
duzo brakdw.

Implementacja narastajaca polega na realizowaniu stopniowym kolejnych etapdéw
wdrozenia systemu budzetowania zadaniowego, a takze prowadzeniu projektéw pilotazowych
w celu sprawdzenia w praktyce obranych rozwigzan. Najlepszym przyktadem udowadniajacym
stosowanie tego rozwigzania jest stworzony w 2008 roku ,Harmonogram prac nad budzetem
zadaniowym na lata 2008-2015", ktéry przewiduje kolejne fazy testowe i wdrozeniowe w rozbiciu
na poszczegolne lata.

Realizacja kompleksowa polega na wprowadzeniu zmian we wszystkich obszarach finansow
publicznych jednoczesnie. Dla przykfadu, poczawszy od 2007 roku wszystkie dokumenty budzetowe
musiaty by¢ formutowane, przez dysponentéw, w uktadzie zadaniowym.

Wdrozenie programéw wieloletnich odgrywa szczegding role w procesie zbierania informacji
z zakresu realizacji zadan o dtugookresowym horyzoncie czasowym i daje mozliwos$¢ wprowadzenia
pilotazowych dziatan korekcyjnych w ramach sterowania wydatkami w oparciu o informacje
o wydajnosci. Umozliwi to ocene jakoséci sformutowanych celdw oraz funkcjonowania
i prawidtowosci doboru miernikdw na poziomie zadan. Efektem bedzie mozliwo$¢ wprowadzenia
informacji o wydajnosci do procesu decyzyjnego, ktory stanie sie krokiem w budowaniu kolejnej
fazy implementacji: budzetu zadaniowego informujacego. Ponadto programy wieloletnie wptyng
stabilizujaco na finanse publiczne, dzieki ich diugofalowemu, systematycznemu oddziatywaniu na
strategiczne obszary polityki panstwa.

Opierajac sie na wynikach analizy SWOT, przeprowadzonej w 2008 roku, nalezy jeszcze
wspomnie¢ o stabych stronach budzetu zadaniowego w Polsce. Przede wszystkim nalezg do nich
czynniki spoteczne, takie jak (1) przekonanie pracownikéw jednostek sektora finanséw publicznych
o sensownosci nowej metody budzetowania, (2) pojawienie sie potrzeby znajomosci nowoczesnych
metod zarzadczych w strukturach sektora finanséw publicznych powodujaca ostabienie jakosci
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wspotpracy ze stuzbami budzetowymi, a co za tym idzie (3) skupianie sie na mechanicznym
osiaganiu wartosci miernikdw. Do zagrozen budzetu zadaniowego nalezy zaliczy¢ (1) niestabilnos$c
polityczng w strukturach rzadowych i (2) dtugi horyzont czasowy wdrazania budzetu zadaniowego.

Przeprowadzane cykle szkolen dla pracownikow administracji rzadowej i samorzadowej
mogg by¢ skutecznym narzedziem do przetamania barier psychologicznych i spotecznych
w zakresie wdrazania budzetowania zadaniowego, jednakze musi uptynaé jeszcze kilka lat, zanim
poznane techniki zostang wprowadzone w petni skutecznie w zycie jednostek sektora finansow
publicznych.

SUKCESY I PROBLEMY W IMPLEMENTACJI BUDZETU ZADANIOWEGO W POLSCE
NA SZCZEBLU CENTRALNYM

Z roku na rok budzet zadaniowy w Polsce na szczeblu centralnym sie rozbudowuje,
doprecyzowuje i nabiera docelowego ksztaltu. Z roku na rok coraz wiecej jednostek sektora
finanséw publicznych prezentuje swoje wydatki we wspdlnym zestawieniu, w podziale na 22
funkcje, odpowiadajace im zadania i podzadania. W projekcie budzetu na 2011 w dodatkowych
tabelach zostaty réwniez przedstawione wydatki funduszy celowych, agencji wykonawczych
i panstwowych osdb prawnych, ktére réwniez zostaty zaprezentowane w uktadzie zadaniowym
w perspektywie trzyletniej.

Wprowadzenie budzetu zadaniowego w Polsce ma:
« przynies¢ poprawe przejrzystosci budzetu panstwa;
« pokazac zbiorcze kwoty, ktdre przeznaczane sg na zadania, a wydatkowane sg przez roznych

dysponentow;
« przynies¢ przypisanie odpowiedzialnosci za realizacje postawionych celéw konkretnym
osobom;

« skonsolidowac plany finansowe wielu dysponentéw;
« pokaza¢ plany finansowe na trzy lata;
« pokazac plany realizacji celéw w perspektywie trzyletniej.

W Polsce zdecydowano sie na wprowadzanie budzetu zadaniowego stopniowo, stosujac
okres przejsciowy, w ktorym obowigzuje jako gtéwny budzet w uktadzie tradycyjnym, a budzet
zadaniowy umieszczany jest w uzasadnieniu do ustawy budzetowej. Takie rozwigzanie ma swoje
zte i dobre strony.

Dobrg strong jest to, ze stworzono okres, kiedy dysponenci moga sie nauczy¢, zrozumied
i dopracowac¢ swoje budzety w uktadzie zadaniowym. Daje to réwniez czas Ministerstwu Finanséw,
jako koordynatorowi wprowadzania budzetu zadaniowego w Polsce, na opracowanie sposobu
ewidencji rachunkowej, na przygotowanie systemoéw komputerowych, na podjecie decyzji, kto
bedzie prezentowat swoje wydatki w uktadzie zadaniowym i jaka powinna by¢ docelowa struktura
budzetu. Jest to réwniez okres, w ktédrym prowadzone sg intensywne szkolenia pracownikow
jednostek budzetowych z zakresu budzetowania zadaniowego. Szkoleni sg zaréwno pracownicy
komorek merytorycznych, jak réwniez komdrek finansowo - ksiegowych. Pracownicy obu typow
komoérek powinni bra¢ czynny udziat przy planowaniu i wykonywaniu budzetu w uktadzie
zadaniowym.

Stabg strong tego rozwigzania jest fakt, ze jest to trudny okres dla oséb biorgcych udziat
W przygotowywaniu, a nastepnie wykonywaniu budzetu. Trudno$¢ wynika z dodatkowej pracy,
ktérg muszg wykonaé, prezentujac wydatki w podwdjnym zestawieniu, raz tradycyjnym, raz
zadaniowym. Ta dodatkowo$¢ zadan, istnienie wielu niewiadomych na etapie wprowadzania
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nowego sposobu budzetowania, czeste zmiany wczeéniejszych ustalen, powoduja zniechecenie
i frustracje. To natomiast wptywa na negatywny stosunek do nowego sposobu budzetowania
i traktowaniu prac zwigzanych z przygotowaniem struktury nowego budzetu jako ,pigtego kota
u wozu”. To natomiast powoduje, ze okres przejsciowy nie jest nalezycie wykorzystany do
dopracowania nowego sposobu budzetowania.

Jednak przy wszystkich mankamentach przejSciowego wprowadzania nowego sposobu
budzetowania, wydaje sie, ze jest to sposéb zdecydowanie mniej ryzykowny niz nagfa zmiana.
Pozwala on na uczenie sie na wiasnych btedach, na dopracowywaniu rozwigzan, na przygotowaniu
najlepiej jak mozna nowej struktury budzetu. Nie ulega watpliwosci, ze po przejsciu na nowy
sposéb budzetowania nadal bedg dokonywane zmiany. Zmiany, ktére sg nieuniknione, ze wzgledu
na zmieniajace sie priorytety w prowadzonej polityce rzadu.

W niniejszym rozdziale zostaty przesledzone pewne elementy implementacji budzetu
zadaniowego w Polsce i wskazane problemy, ktére sie z nimi wigza.

Stopniowe zwiekszanie przejrzystosci

W projekcie budzetu na 2011 rok po raz pierwszy pojawia sie w zestawieniu zrddio
finansowania, z rozréznieniem na s$rodki krajowe (budzet panstwa) i budzet srodkéw europejskich.
Daje to dodatkowg informacje i przejrzystosc.

Nie rozwigzato to jednak do konca sprawy wszystkich zrodet finansowania zadan, ktére
wykonujg dysponenci srodkow publicznych. Nadal pojawiajg sie sytuacje, gdzie istniejg zadania,
podzadania, w ktorych okreslone sa cele, mierniki, ich wartosci bazowe i docelowe,
a w finansowaniu widnieje kwota zerowa. Jednym z takich przyktadéw jest funkcja 5 Ochrona Praw
i Intereséw Skarbu Panstwa, w ktérg od roku 2011 wpisato sie Ministerstwo Obrony Narodowej.
Takie zapisy mogg oznacza¢, ze realizacja celu jest efektem ubocznym realizacji innego celu, na
ktory rzeczywiscie przeznaczone sa $rodki albo, ze istnieja inne Zzrdédta finansowania -
pozabudzetowe. Ale czy w takim wypadku takie zadanie nalezatoby pokazywac¢ w budzecie? Inng
przyczyna takiej prezentacji moze by¢ finansowanie tych podzadan z rezerwy celowej, ktéra na
etapie projektowania budzetu wykazywana jest tylko w funkcji 4. Zarzadzanie finansami panstwa.
Dla oséb niezwigzanych z Ministerstwem Obrony Narodowej moze sie wydawaé, ze Ministerstwo
wykonuje pewne rzeczy charytatywnie. Omawiana funkcja 5. zaprezentowana jest w tabeli ponizej.
Tabela ta stanowi fragment projektu budzetu panstwa na rok 2011, prezentowany na stronach
Ministerstwa Finanséw w zaktadce budzet zadaniowy.

Podobna sytuacja pojawia sie w podzadaniu 6.2.4. dla Ministerstwa Gospodarki
i Ministerstwa Srodowiska. Pokazuje to kolejny fragment projektu budzetu zaprezentowany
w kolejnej tabeli.

Wskazane przyktady nie sg niestety odosobnione. Podobne niefortunne rozwigzanie znalazto
sie w podzadaniu: 6.9.4 dla Ministerstwa Srodowiska, podzadaniu 7.1.1 dla Ministerstwa Obrony
Narodowej, 7.1.3. dla Ministerstwa Infrastruktury, 11.1.9. dla Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego, 12.5.6. dla Ministerstwa Srodowiska, 13.4.2. dla Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej, 13.7.2. dla Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, 17.1.3 dla Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji, 17.4.4 dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, 18.4.2. i 18.4.4.
i 18.4.5. dla Ministerstwa Sprawiedliwosci, 19.3.2. i 19.5.2. dla Ministerstwa Srodowiska, 19.6.1.
dla Urzedu Transportu Kolejowego, 20.4.3. dla Ministerstwa Zdrowia.
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Podane przyktady moga wskazywaé¢ na to, ze w innych podzadaniach dysponenci tez
wydatkuja wieksze srodki na realizacje wymienionych celdw niz to wynika z zapisanych kwot. Co
nie daje jednak przejrzystos$ci w odpowiedzi na pytanie: ile pieniedzy potrzebne jest na realizacje
danego celu. Taka sytuacja moze doprowadzi¢ w przysztosci do podejmowania ztych decyzji. Jesli
np. postowie uchwalajacy budzet widzg, ze w tym roku kwota X wystarczyta na osiggniecie takich
i takich wynikéw, to np. po zlikwidowaniu dochodéw wiasnych w przysztym roku mogg uchwali¢
budzet na tym samym poziomie, co w rzeczywistoéci uniemozliwi jego realizacje przez
dysponentow.

Nalezy upewni¢ sie czy wszystkie osoby podejmujace decyzje w oparciu o dane
zamieszczone w budzecie sg Swiadome, ze nie jest to petna informacja o $rodkach finansowych
przeznaczanych na realizacje celéw umieszczonych w budzecie panstwa.

Obserwujac jednak zmiany, ktére dokonuja sie z roku na rok (doprecyzowywanie
i rozszerzanie budzetu), mozna mie¢ jednak nadzieje, ze jest to tylko okres przejsciowy i w efekcie
koncowym nie beda sie pojawiaty problemy, ktére zostaty opisane w powyzszym punkcie.

*
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Problemy z miernikami

Mierniki realizacji celow stanowig kluczowy element budzetu zadaniowego. Istniejg dwa
problematyczne zagadnienia z obszaru miernikéw. Jeden to problem stworzenia odpowiedniego
miernika do monitorowania i ewaluacji realizacji postawionego celu. Drugi problem wigze sie
z ustalaniem wartosci docelowych.

Aby zminimalizowa¢ trudnosci pierwszego rodzaju Ministerstwo Finanséw doktada staran,
aby dysponenci mogli skorzysta¢ z pomystéw ekspertéw zewnetrznych. Stopniowo przygotowywane
sq bazy miernikédw dla kazdej funkcji. Sg one dostepne na stronach Ministerstwa Finansdéw
w zaktadce budzet zadaniowy, baza miernikow.

Stworzenie odpowiednich miernikdw jest niezmiernie trudne ze wzgledu na fakt, ze:

« czesto trudno jest w jednym mierniku pokaza¢ realizacje szerokiego celu. Zalecane jest, aby
dysponenci pokazywali jeden miernik. Wynika to z faktu, ze jesli kazdy na poziomie kazdego
zadania i podzadania umiescitby po kilka miernikéw, budzet statby sie bardzo rozbudowany
i prawdopodobnie stracitby na czytelnosci. Niezmiernie trudnym zadaniem jest przygotowanie
tak kompleksowego miernika, aby obejmowat wszystkie aspekty realizacji celu. Z rzadka
zdarza sie, aby pokazanych byto kilka miernikéw.

Jednak czes¢ dysponentdw zdecydowato sie nadal w projekcie budzetu w uktadzie
zadaniowym na 2011 rok zastosowac zestawy miernikéw. Przykladem moze by¢ Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktére w zadaniu 21.7. prezentuje wydatki z trzech czesci budzetowych,
uzywajac do monitoringu realizacji celéw (czterech) az siedmiu miernikéw.

Z jednej strony stosowanie catego zestawu miernikdw komplikuje nieco strukture budzetu,
z drugiej strony w wielu przypadkach jest jedynym rozwigzaniem na catosciowe pokazanie realizacji
postawionego celu.

Tabela 2. Fragment projektu budzetu na 2011 rok. W kolejnych kolumnach umieszczone
zostaly: nazwa zadania, nazwa dysponenta, nr czesci budzetowej, cel i mierniki

Tworzenie konkurencyjnego, nowoczesnhego Stopien wykorzystania srodkow

19 i dynamicznego sektora rolnego finansowych na pomoc techniczng
w ramach PROW 2007-13 w MF

Ministerstwo Finanséw

Ministerstwo Rolnictwa i Tworzenie konkurencyjnego, nowoczeshego . -
Rozwoju Wsi 32 i dynamicznego sektora rolnego Liczba rolnikéw prowadzacych
rachunkowo$é na potrzeby FADN
Zapewnienie wysokiej jakosci ustug w Liczba przeszkolonych doradcéw z
zakresie doradztwa rolniczego zakresu udzielania rolnikom pomocy
doradczej w korzystaniu z
instrumentéw finansowych WPR
Ministerstwo Rolnictwa i 33 % wykorzystania $rodkéw EFRROW
Rozwoju Wsi (narastajgco)

21.7. Realizacja Wspdlinej Polityki Rolnej
oraz pomocy krajowej Tworzgnie konkurencyjnego, nowoczesnego
i dynamicznego sektora rolnego

llos¢ kredytéw preferencyjnych
udzielonych przez banki z doptatami
do oprocentowania ze $rodkéw
ARIMR

% wykorzystania $rodkéw EFRG

Liczba wydanych decyzji oraz uméw

dokumenty skutkujace ptatnosci
Ministerstwo Rolnictwa i Tworzenie konkurencyjnego, nowoczesnego ( Y (SZLJ)Q P 2

Rozwoju Wsi 35 i dynamicznego sektora rolnego Liczba uczniéw korzystajacych z
doptaty krajowej do spozycia mleka i
przetworéw mlecznych w szkotach
podstawowych (szt.)

Liczba projektéw realizowanych
przez gospodarstwa rolne
do catkowitej liczby
gospodarstw rolnych w
wojewddztwie

Wojewodowie Zapewnienie sprawnego i prawidiowego
85 o .
wykorzystanie $rodkéw UE
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Jesdli nawet istniatby miernik kompleksowy, to czesto dane nie sg dotychczas zbierane.
W zwigzku z tym pokazywanie takiego miernika stwarza dodatkowe koszty. W obecnej chwili,
wszyscy dysponenci narzekajg na ograniczone $rodki finansowe, co powoduje stosowanie raczej
miernikow, dla ktérych dane sg zbierane. Powoduje to sytuacje, ze mierniki nie do konca sg
adekwatne do postawionych celdw. Zdarzajg sie tez sytuacje, ze obserwuje sie stopniowe
modyfikowanie celu, w kierunku dopasowania do istniejgcego miernika.

Przyktadem takiego ograniczenia w wyborze miernikdw moze by¢ ewolucja celu i miernika
w zadaniu 5.1.1. dla Ministerstwa Skarbu Panstwa. Jak wida¢ cele na przestrzeni lat 2008 - 2011
ulegaty zmianie, natomiast miernik pozostawat ten sam. Z metodologicznego punktu widzenia nie
powinno miec¢ to miejsca. Najpierw powinnismy wiedzie¢ jaki cel stoi przed dysponentem (po co
dysponent zostat powotany), a potem do monitoringu i ewaluacji celu powinien by¢ dobierany
miernik. Obserwujac rozwdj budzetu na poziomie zadania 5.1. odnosi sie wrazenie, ze byto
odwrotnie.

Tabela 3. Ewolucja celu i miernika dla zadania 5.1.1.

Rok Nazwa zadania Cel Miernik
2008 Prywatyzacja Zmiana struktury wiasnosciowej Stosunek uzyskanych
gospodarki przy zachowaniu przychoddéw z prywatyzacji
poziomu zapewniajgcego do przychodow
efektywnos¢ funkcjonowania zaplanowanych
podmiotow.
2009 1. Osiggniecie okreslonych celdw
Przeksztatcenia spotecznych przy prywatyzacji. Przychody ogdtem
wilasnosciowe 2. Osiaggniecia okreslonych z prywatyzacji w stosunku
(prywatyzacja) przychodow budzetowych z do planéw prywatyzacyjnych
prywatyzacji
2010 Przeksztatcenia . . . ) Przychody ogdtem
, . Zmniejszenie stanu posiadania .
wiasnosciowe , z prywatyzacji w stosunku
. Skarbu Panstwa . .
(prywatyzacja) do planéw prywatyzacyjnych
2011 Przeksztatcenia . Przychody ogdtem z
, Sprawne prowadzenie i,
wiasnosciowe , L prywatyzacji w stosunku do
. przeksztatcen wiasnosciowych . .
(prywatyzacja) planéw prywatyzacyjnych

Dysponenci unikajg miernikow, ktorych wartosci docelowe jest trudno zaplanowacé. Czesé
pracy dysponentéw zalezy od zlecen, ktére dostana.

Przyktadem moze by¢ Prokuratoria Generalna, ktéra reprezentujac interesy Skarbu
Panstwa, nie wie z wyprzedzeniem rok, dwa i trzyletnim jakie sprawy otrzyma. I czy drobna
przegrana sprawa nie stanie sie sprawg precedensowgq, ktéra pociggnie za sobg lawine podobnych
spraw. Stad tez Prokuratoria Generalna jest niechetna do zastosowania miernikow zwigzanych
z liczbg spraw albo wartoscig pieniedzy zaoszczedzonych dla Skarbu Panstwa w wyniku jej pracy.

Nieprzewidywalne sg tez w duzym zakresie koszty zwalczania epidemii. Dotyczy to zaréwno
Ministerstwa Zdrowia jak i Inspektoratow Weterynaryjnych, ktére odpowiedzialne sg za kontrole
stanu zdrowia zwierzat i w razie chordb zakaznych zobligowane sg do wyeliminowania zarazonych
stad.

Tego typu wydatkdéw nieoczekiwanych mozna znalezé zdecydowanie wiecej. Mozna je
probowac przewidywac na podstawie danych historycznych i zwraca¢ uwage na ryzyko wystepujace
przy osigganiu wartosci docelowej.
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Z poprzednim punktem bardzo $cisle wigze sie kolejny, dotyczacy miernikdw, na ktérych
warto$¢ dysponenci majg czesciowy wplyw. A mianowicie miernikow wrazliwych na czynniki
zewnetrzne. Pojawia sie wtedy ryzyko niezrealizowania wartosci docelowej z przyczyn innych niz
finansowe i niezaleznych od dysponenta.

W projekcie budzetu na 2011 rok po raz pierwszy w czesci opisowej pojawia sie fragment,
gdzie dysponenci okreslajg ryzyko osiggniecia wartosci docelowej miernika. Nie wszyscy podjeli sie
jeszcze tego zadania, ale na pewno mozna dostrzec, ze zostaly juz poczynione duze kroki w tym
zakresie.

Ramka. Fragment projektu budzetu na rok 2011 w ukfadzie zadaniowym ,tom II Omdwienie”,
dla zadania 12.9 Informatyzacja dziatalnosci i budowa spoteczenstwa informacyjnego.

Cele i mierniki

Cel Dysponent Miernik 2011
plan
Elektroniczne udostepnianie MS (cz. 22)  Stopien realizacji uzasadnionych wnioskéw 100
informacji o srodowisku o udostepnienie informacji z katastru wodnego (%)
Zaawansowanie prac nad budowsa 1 wdroZzeniem 20
systemu informatycznego kataster wodny (%)
MS (cz4l) Liczba wejs¢ do systemu Ekoportal 210 000
Liczba udostepnionych informacji o srodowisku 1934

Podstawy metodologiczne i ocena ryzyka niewykonania wartoSci miernikow

Zaprezentowane mierniki nie zostaly zaczerpniete z baz miernikoéw przygotowanych przez Ministerstwo
Finansow. Mierniki zastosowane przez MS sa zblizone do miernikow z bazy miernikow. Zagrozenie dla
wykonania zaplanowanych wartosci miernikow wiaza sie z mozliwymi protestami firm informatycznych
podezas prowadzonych postepowan przetargowych. Wartos¢ miernika (cz. 41) uzyskiwana jest przy pomocy
bezplatnej ustugi Google Analitics. Zastosowany miernik jest prosty i czytelny, a dane sa latwe do uzyskania od
organizacji monitorijace] miernik o zasiegu swiatowym. Ostatni miernik jest liczbowym odzwierciedleniem

wykonanych przez organ dzialan jest liczba wyszukiwanych. przeksztalconych i udostepnionych informacji.

W powyzszej ramce Ministerstwo Srodowiska wskazuje na ryzyko nieuzyskania
planowanych, docelowych wartos$ci miernika: Zagrozenie dla wykonania zaplanowanych wartosci
miernikdw wigzgq sie z mozliwymi protestami firm informatycznych podczas prowadzonych
postepowan przetargowych.

Czes$¢ zadan jest trudno zmierzy¢ i dysponenci decyduja sie na miernik logiczny lub
opisowy, ktdére wielokrotnie niewiele wnoszg informacji o realizacji celu. Tego typu mierniki sg
dozwolone ale tylko w skrajnych przypadkach, kiedy naprawde trudno podac jest miernik, ktérego
warto$¢ mozna podac liczbowo.
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O tym, ze mozliwe jest zastosowanie miernikdw w formie opisowej moéwi art. 2 ust. 3
ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych:
wraz z opisem celdw tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami
stopnia realizacji celéw dziatalnoSci parnstwa, oznaczajacymi wartosciowe, ilosciowe |ub
opisowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych naktaddéw;

Wydaje sie jednak, ze czes¢ dysponentéw ,ucieka” do miernikdw opisowych przedwczesnie,
nie podejmujac prob zdefiniowania miernika o wartosciach liczbowych. Oczywiscie raporty
przygotowywane jako mierniki opisowe mogg wnosi¢ wiele cennych informacji, ale nie sg one
widoczne w projekcie budzetu na kolejny rok, ani w sprawozdaniu z jego wykonania. Jesli juz
decyduje sie dysponent na miernik opisowy powinien pokazac¢, co dany raport bedzie zawierat.

Przyktadem zastosowania miernika opisowego ze wskazaniem co on zawiera sg mierniki
stosowane przez Polskaq Akademie Nauk w funkcji 10. W ponizszej ramce pokazane sg przyktadowe
trzy takie mierniki.

Ramka. Fragment projektu budzetu w uktadzie zadaniowym na rok 2011, dla funkcji 10, str. 49.
W pierwszej kolumnie znajduje sie nazwa podzadania, w drugiej nazwa dysponenta, w trzeciej
numer czesci budzetowej, w czwartej cel, w pigtej miernik.

Opisowy z uwzglednieniem wynikéw
przeprowadzonej analizy dotyczacej
opracowanych opinii, stanowisk,
referatéw i adresowanie ich do organéw
administracji pafistwowej oraz
dokonywanych ocen dziatalnosci
placéwek naukowych

Wykorzystanie potencjatu intelektualnego
67 skupionego w organach i strukturze
korporacyjnej PAN

10.4.1. Wspieranie dyscyplin Polska Akademia
naukowych oraz placéwek naukowych Nauk

Ministerstwo Nauki i

10.4.2. Program wieloletni

Zwigkszanie zainteresowania nauka

Oddane do uzytku urzadzenia ekspozyciji

naukowej z zagranicg,

Nauk

“"Ekspozycja Centrum Nauki Szkolnictwa 28 poprzez utworzenie ekspozycji Centrum aleii lanetari
Kopernik™ Wyzszego Nauki Kopernik statej i programy planetarium
Ministerstwo Nauki i Zapewnienie spoteczenstwu informacji o Liczba 0s6b bioracych udziat w
Szkolnictwa 28 roli nauki w rozwoju cywilizacyjno- ) acy
Wyzszego ospodarczym wydarzeniach promujacych nauke
10.4.3. Poszerzanie wiedzy o nauce gosp Y _ __
polskiej oraz wzbogacanie kultury Gromadzenie, opracowywanie i O%IS_O\{Vy’Z UWZQJle”'e”r'I?m lefEKFtIOW
narodowej Polska Akademia zabezpieczanie zasobéw bibliotecznych, Jziaran zesporow archiwalnych,
Nauk 67 muzealnych i archiwalnych oraz realizacja bibliotecznych i muzealnych oraz
przedsiewzie¢ prezentujgcych osiagnigcia ksztaltowanie w spoteczenstwie
nauki wizerunku nauki polskiej
10.4.4. Wspieranie wspdi Polska Akadernia Rozwoj wspdipracy naukonejz zagranica | (hio 2 UERE BT
-4.4. VUspieranie wspotpracy 67 integracja z miedzynarodowymi tyw g Y !

$Srodowiskami naukowymi

naukowych PAN i wspotpracy
dwustronnej i wielostronnej

W przypadkédw niektorych miernikdw Polskiej Akademii
sie, czy nie udatoby sie stworzy¢ miernika o wartosciach liczbowych.

sprébowacé zastanowié

Nauk mozna byloby jeszcze

Jednakze zawsze powinnismy pamieta¢, ze bardzo tatwo jest krytykowaé istniejace mierniki,
zdecydowanie trudniej jest wypracowaé¢ mierniki adekwatne do realizowanego celu, odporne na

manipulacje,
zewnetrzne.

pokazujace wiekszo$¢ aspektéow prowadzonych dziatan

i odporne na czynniki

Innym przyktadem zastepowania wartosci liczbowej miernika jest wskazanie, ze miernik
bedzie monitorowany. Tak naprawde, oprdocz wiadomosci, ze realizacja celu jest monitorowana
przez dysponenta, nie uzyskujemy zadnej dodatkowej informacji.

Przyktadem moze by¢ miernik wystepujacy w budzecie i sprawozdaniu z wykonania budzetu
w uktadzie zadaniowym na rok 2009 dla zadania 4.2. Fragment sprawozdania z wykonania zadania

4.2. zostat przedstawiony w ponizszej ramce.
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Ramka. Fragment z wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym za rok 2009, str. 48.

Zadanie 4.2. Opracowanie systemu finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego i sfery budzetowej

Zadanie byto realizowane w catosci przez jednego dysponenta.
Minister Finanséw

Minister Finanséw - dysponent czesci 19 budzetu panstwa na realizacje zadania 4.2.
Opracowanie systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego i sfery budzetowej
wydatkowat kwote 4 312 tys. zi.

Celem zadania byto opracowanie systemu finansowego adekwatnego do zadan realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Cel miat zostac¢ osiggniety poprzez:

. systematyczng analize systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra
ma by¢ podstawa wypracowania nowego modelu finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego oraz przygotowania stosownych regulacji w tym zakresie.

Do monitorowania realizacji zadania uzyto nastepujgcego miernika:

. Stopien realizacji zadania
W 2009 r. zaplanowano warto$¢ miernika na poziomie ,bedzie monitorowany” - jest

monitorowany na biezaco.

NAJWIEKSZE DI dKI W ZdRTESIE  pOITIiarua Zaudri I poazZadadr pPriy POTTIOCY TTITETTITRKOW
o wartosciach liczbowych obserwuje sie w zakresie tych funkcji panstwa, ktérych przedmiot
dziatalnosci jest obiektywnie najtrudniejszy do objecia zasadami zadaniowego planowania oraz
sprawozdawczosci zadaniowej - tj. w zakresie funkcji 4. Zarzadzanie finansami panstwa, funkcji
17. Zapewnienie réwnomiernego rozwoju kraju, w szczegélnosci zas - w funkcji 22. Tworzenie
i koordynacja polityki.

Niekiedy zdarza sie réwniez, ze dysponenci unikajg miernikéw niewygodnych dla nich, ktdre
pokazujg stabe strony ich dziatalnosci. Ten problem jest zagadnieniem, ktére wymaga czasu
i przekonania sie osdéb, ktére odpowiadajg za realizacje celdw, ze czym lepiej przygotowany
i dopasowany miernik, tym fatwiej jest potem =zarzadza¢ w oparciu o uzyskiwane z niego
informacje. Nalezy pamieta¢, ze mierniki maja stuzy¢ nie tylko do oceny przez sSrodowiska
zewnetrzne pracy jednostek sektora finansow publicznych, ale majg pomédc zarzadzac pracg tych
jednostek osobom w nich pracujacym.

Utrata planowanej przejrzystosci

Poprzez brak mozliwosci zaprezentowania rzeczywistych potrzeb, nie mozna osiggnaé
efektu planowania poprzez cele - dysponenci ograniczajg sie do rozpisania wydatkow na strukture
budzetu zadaniowego opierajac sie na otrzymanych limitach. Nie otrzymujg réwniez limitdw na
kolejne lata - majg wszystko przemnozy¢ przez wskaznik - czyli w rzeczywistosci nie planujg
nastepnych dwdch lat, tylko wszystkie kwoty z najblizszego roku mnozg przez uzyskany wskaznik
z Ministerstwa Finansow. Oznacza to w tej chwili brak planowania poprzez realizacje celéw.

*
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Lepszg informacje o potrzebach dysponentéw i mozliwosciach budzetowych (limitach)
prezentuje sposéb prezentacji budzetu wykorzystany w pilotazowym projekcie wprowadzania
budzetu w uktadzie zadaniowym. Jednostka, ktora pierwsza przymierzyta sie do prezentacji
budzetu w ukfadzie zadan byto Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Jest ono dysponentem
dwodch czesci budzetowych: 28. Nauka i 38. Szkolnictwo Wyzsze. Dla obu czesci zostat
przygotowany budzet w uktadzie zadaniowym juz na rok 2007.

Na uwage zastugujgq dwie kolumny wystepujace w prezentacji tego pilotazowego budzetu,
a potem znikajace w kolejnych latach. Jest to kolumna 5 (Wydatki niezbedne w 2007)
i 8 (jednostka odpowiedzialna).

Brak kolumny ,Wydatki niezbedne w 2007 roku, oraz brak limitdw na kolejne lata
(wskazanie przemnozenia obecnego limitu przez wskaznik) skutkuje tym, ze =zdarzajg sie
dysponenci, ktdrzy prowadzac pewne inwestycje w obecnym okresie przedtuzajg planowanie na
odpowiednio wysokim poziomie wydatkdéw na dwa kolejne lata, cho¢ inwestycje beda juz
zakonczone. Jest to jednak z ich strony pewne ,zabezpieczenie” aby otrzymac wieksze $rodki.

Tabela 4. Fragment zestawienia wydatkow czesci 28 nauka, w uzasadnieniu do Ustawy
budzetowej na rok 2007

Projekt budZetu zadaniowego dla cze$ci 28 "Nauka" na 2007 r. fwiys. )
v:gg:?“ Projekt planu na Wydatkl Jednostka
Wyszezegdlnienie Cel . rok 2007 wg imiful  niezbgdne Miernik Stan rzeczywish o
yszozeq (przewidywans wydatow W 0TI = G odpowiedzialna
Funkcia - NAUKA Zwigkszenie konkurencyjnosci 3378914 3317 640( 4 167 000|Nakiady krajowe brutto na 0,56%
: nauki polskiej oraz jej wplywu na dzialalnog¢ B+R w stosunku do PKB (2004)
spoleczno-gospodarczy rozwoj :_(_;E?JDIP KB) —
Kkraju; zwiekszenie poziomu i skali 16283 c’-!"w:"cp" SKIC
= Zasop
badan prowadzonych w Polsce wyrdznienych Journal Citation
Raport
Liczba patentdw uzyskanych w EPO, 0,63%
USPTO, JPO/mIn mieszkancow (2002)
Program 1. Zwigkszenie konkurencyjnogci 2689493] 2689651 3044 870(Liczba publikacji polskich 4,6 Podsekretarz
i : cai olzkiej nauki poprzez prowadzenie naukowcdw w recenzowanych 2004 Stanu
Rozwoj ogolny polskigj [P2'= nauki poprzez prowa . e (2004)
N badan naukowych na poziomie czasopismach zagranicznych
nauki uznawanym za wysoki przez objetych lista ogloszona w Dz.Urz.
migdzynarodowe rodowiska MNiSzW
naukowe Wartogé uzyskiwanych przez Polske
srodkdw w wyniku uczestnictwa w
migdzynarodowych projektach
badawczych
Zadanie 1.1 Zwickszenie uddaly polskich naukowsow w 706 166] 706 170 865 324|Wartosc uzyskanych przez Polske srodkow Dryrekior
Badania naukowe migdzynarodowych programach badawezych zagranicznych w programach, w kdrych DWMTBMNDSN/DB|
Ministerstwo uczeshiczy (np. PR) QIDE
Zwigksznie konkuraneyjnosc prymawania Liczha projektiw na tysiae osob zatrudnionych w 363
srodkow na nauke dziatalnosci badawezs] | rozwojowe] (2004)

Zadanie 1.2 Zwigkszznie zdoinosci jednostek naukowych do 1768 870 1769 020 1 849 673 |Liczba jednostek 11 2 kategorii wy oceny 427 Dyrekior
Wsparcie dzialalnosci badawczej worzenia wiedzy na najwyZszym podomie parametrycanej Ministerstwa DEBDBODWMD
jednostek naukowych E

Zwigkszenie udzialy polskich naukoweow w Liczha wrinskow podmiotow polskich 229
miedzynarodowych programach badawezych dotyczacych udziahy w Programach Ramowych
Wapdlezyrnik sukcesuw Programach Ramowych 16,10%
- uddal liczhy zakwalifikowanych do finansowania
projekidw, w kidrych uczestniczs polskie
podmicty, w ogdins] iczbie wnioskow Jozonych
preez polskie podmioty
Zadanie 1.3. Poprawa pozycji polskich naukowcow na forum 212 657 212 657 267 702 |Liczba projektdw koordynowanych przez polskie 5712285 Dyrekior DSHw
Rozwdj kadry naukowe; migdzyrarodowym zespoly wramach PRicalkowita iczba projektow =kresie
'w PR w danym okresie WYDrACcoWania
Zwigkszenie liczby miodych naukowcow Liczba naukowcdw bioracych udziat w badaniach ] koncepcji
naukowych w ramach programu Ministra
dotyczacego mobilnosci miedzynarodowe
miodych naukowedw
Liczha dakiorow na tysige mieszkancow 1,025
(2004)
Liczha doktorow habilitowanych na tysiac 0273
mieszancow (2004)
Liczba uzyskanych stopni dokiora habililowanega 834 (24)
rocanie, wtym w zakresie nauk Scistych i (2004)
technicznych

Zrodio: Uzasadnienie Do Projektu Ustawy Budzetowej Na Rok 2007 W Uktadzie Zadaniowym, str.
331.
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KONTRAKTOWANIE USLUG SPOLECZNYCH (OUTSOURCING)

Ostatnie dziesieciolecia charakteryzujq sie nie tylko znaczacym rozwojem trzeciego sektora,
ale takze rosnacym udziatem zorganizowanych obywateli w planowaniu polityk publicznych na
szczeblu krajowym (a takze unijnym) oraz rosnacym znaczeniem aktywnosci spotecznej
w lokalnym rozwoju. Trend ten wyraznie zostat dostrzezony w Unii Europejskiej, gdzie z zasad
pomocniczosci, partnerstwa i dialogu spotecznego wyprowadza sie postulat stopniowego
powiekszania zakresu wspdtpracy instytucji publicznych z organizacjami spoteczenstwa
obywatelskiego. Dlatego tez podstawowe pytanie nie brzmi ,Czy wspdtpracowac?”, ale ,Jak
wspotpracowac?”.

Panstwo w systemie miedzysektorowej wspotpracy petni dwie, czesciowo niezalezne od
siebie funkcje. Po pierwsze, panstwo jest jednym z aktoréw tejze wspdtpracy, wchodzacym
w interakcje z pozostatymi (panstwo - sektor biznesu, co okreslane bywa takze jako publiczno-
prywatne partnerstwo oraz panstwo — sektor pozarzadowy, czyli partnerstwo publiczno-spoteczne).
Po drugie, panstwo - jako ustawodawca - okresla zasady funkcjonowania sfery publicznej
i reguty wspotpracy miedzy aktorami. Daje to bezsprzecznie panstwu uprzywilejowana pozycje,
ktéra w systemie demokratycznym czes$ciowo rownowazona jest (a przynajmniej powinna by¢)
przez zasade ograniczonego charakteru wiadzy panstwowej.

W Europie dominujg dwa modele wspoétdziatania administracji publicznej i organizacji
pozarzadowych w obszarze pozytku publicznego (pozytku spotecznego): model niemiecki
i angielski.

Model niemiecki charakteryzuje sie (1) petnym wdrozeniem zasady pomocniczosci
panstwa, operacjonalizowanej w systemie prawnym jako zasada pierwszenstwa podmiotow
spotecznych w zakresie swiadczenia ustug spotecznych przy wykorzystaniu funduszy publicznych
oraz (2) korporacyjnym charakterem relacji administracja publiczna - organizacje pozarzadowe.
Odzwierciedleniem tego ostatniego jest wysoki poziom sfederalizowania trzeciego sektora
i faktyczne zbudowanie w nim struktur kompatybilnych do struktur administracji publicznej
i zdolnych negocjowa¢ warunki wspétpracy na kazdym poziomie podziatu administracyjnego
panstwa.

Model angielski charakteryzuje (1) wieksze otwarcie na konkurencje miedzy
$wiadczeniodawcami, a co za tym idzie wieksza rola mechanizméw rynkowych (lub
quasirynkowych) w systemie zlecania zadan publicznych, a takze (2) wynikajacy stad brak
preferencji dla organizacji pozarzadowych. Nieprzypadkowo wtasnie w Wielkiej Brytanii mowi sie
0 wspotpracy panstwa z ,sektorem niezaleznym” (ang. independent sector), definiowanym jako
0got podmiotdw for-profit i non-profit zainteresowanych udziatem w przetargach na zlecanie zadan
publicznych. Co wiecej, zasady wspotpracy miedzysektorowej ksztattowane sg w wiekszym stopniu
przez partnerstwo publiczno-prywatne niz partnerstwo publiczno-spoteczne.

Oba modele majgq swoje rozpoznane i opisane w literaturze mocne i stabe strony. Warto
zaznaczy¢, ze standaryzacja w modelu niemieckim ukierunkowana jest na (1) utrzymanie wysokiej
jakosci ustug spotecznych oraz (2) zabezpieczenie ciggtosci ich swiadczenia. Konsekwencjg tego
drugiego celu jest etatyzacja organizacji pozarzadowych. W modelu angielskim za$ standaryzacja
stuzy przede wszystkim efektywnosci, sprowadzanej w praktyce do obnizania kosztéow
utrzymywania systemu ustug dla ludnosci (ang. Social services).
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W obu modelach standaryzacja wspotpracy stuzy profesjonalizacji trzeciego sektora. Jest to
jednak inny typ profesjonalizacji. Organizacje pozarzadowe w Niemczech profesjonalizujac sie,
upodabniajq sie do instytucji publicznych, przejmujq ich standardy i kulture organizacyjna. Z kolei
angielska wersja profesjonalizacji oznacza upodabnianie sie organizacji pozarzadowych do firm
komercyjnych, zaréwno w zakresie zarzadzania (poszukiwanie zysku, czy choc¢by nadwyzek
bilansowych), jak i kultury pracy. Efektem ubocznym modelu niemieckiego jest wspomniana
etatyzacja organizacji spotecznych, a modelu angielskiego - komercjalizacja sektora non-profit.

W przypadku obu panstw wdrazany obecnie program naprawczy polega na podejmowaniu
prob upowszechnienia we wtasnym modelu elementéw modelu konkurencyjnego. Wielka Brytania
wprowadza elementy negocjacji, charakterystyczne dla podejscia korporacyjnego (do tego
sprowadza sie m.in. idea wspomnianego paktu), a Niemcy - elementy konkurencji, otwierajac
jeden z segmentdéw rynku ustug spotecznych dla podmiotéw komercyjnych.

Przy podejmowaniu prac nad standaryzowaniem ustug spotecznych nalezatoby w dalszym
ciggu dazy¢ do wypracowania rozwigzan kompromisowych, taczacych elementy obu wspomnianych
modeli. Standaryzacja ustug jest procesem stopniowego uscislania odpowiedzi na pytanie co,
w jakiej iloéci oraz na jakim poziomie mozna zaproponowa¢ w ramach danej ustugi na rzecz
okreslonych jednostek i grup adekwatnie do ich rozpoznanych potrzeb i zgodnie z wymogami
racjonalnego ich zaspakajania. Standardy tworzy sie, poniewaz petnig one szereg konkretnych,
przydatnych funkcji, do ktérych zaliczamy:

« funkcje normotwdrczg - standardy formalnie i organizacyjnie warunkuja modelowe
porzadkowanie relacji pomiedzy techniczno-organizacyjnymi i jakosciowymi kryteriami
$wiadczenia ustugi a potrzebami w tym zakresie;

« funkcje stymulujacg - standardy jako zespdt czynnikow majacych wptyw na ksztatt i zasady
funkcjonowania rynku ustug spotecznych;

« funkcje ekonomiczng - poprzez kryteria kosztéw, w tym kosztu jednostkowego, standardy
okreslajq racjonalnos¢ swiadczonej stugi;

« funkcje spoteczng - standardy porzadkuja relacje miedzy sposobem funkcjonowania
infrastruktury ustug spotecznych a poziomem zaspokojenia potrzeb spotecznych (okreslajg
czynnik jakosci zycia).

Standardy mozna opisa¢ ze wzgledu na ich cechy podstawowe, najbardziej

charakterystyczne, do ktorych nalezg takie charakterystyki standardow jak:

« minimalne - rekomendowane;

» statyczne - dynamiczne;

» dedukcyjne - indukcyjne;

« wartosci — procedury;

« zewnetrzne - wewnetrzne;

« oparte o wskazniki - oparte o mechanizmy;

« budujg kulture organizacyjng — dostarczajg konkretne ustugi.

Podstawowe metody konstruowania standardéw to:

+ indukcyjno-negocjacyjna (standard budowany w oparciu o porozumienie kupujacego,
dostarczycieli, klientéw - modelowy);

« regulamin wewnetrzny (akceptowana samoregulacja danego dostarczyciela ustugi czy
zadania);

« koncesyjna (decyzja administracyjna);

* quasi - rynkowa (standard definiowany albo zalezny od klienta);

« administracyjna (po stronie zamawiajacego dang ustuge na zewnatrz);

« ustawowa (przykfad - rozporzadzenie).
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Najwazniejsze zasady towarzyszace konstruowaniu standardow to:

« adekwatno$¢ - wzgledna zgodnos$¢ miedzy potrzebami okreslonych grup klientow
a oferowanym zakresem i jakoscig ustug;

« elastyczno$¢ - stosowanie metod, technik i sposobow zaspokajania potrzeb w zaleznosci od
zaistniatej sytuacji, w granicach gwarantujacych zachowanie pierwotnego znaczenia i celu
realizowanego zadania;

« ramowo$¢ - mozliwos¢ poruszania sie w procesie zaspokajania potrzeb w odpowiednim,
o ustalonej rozpietosci, przedziale norm i normatywdw, pozwalajacych, dzieki mozliwosci
wyboru kryteriow, dziata¢ skutecznie na rzecz konkretnego klienta lub grupy klientow;

« spojnos¢ - korelacja rozwigzan przyjetych i stosowanych na réznych poziomach zarzadzania
sferg spoteczna.

Problematyka tworzenia standarddéw ustug spotecznych jest waznym aspektem polityki panstwa
wobec trzeciego sektora, jak i funkcjonowania samych organizacji pozarzadowych. Do problemoéw
zwigzanych ze standaryzacjg ustug spotecznych zaliczamy:

(1) Diagnozowanie potrzeb grup spotecznych i jednostek:
« problemem jest przywigzanie jednostek administracji publicznej do zadan obowigzkowych;
+ problemem jest ,uprzywilejowana pozycja” tych zadan, ktére maja dobrg obudowe
formalnoprawng i zagwarantowane coroczne finansowanie;
« szansg ha nowg diagnoze sa sktadane przez organizacje pozarzadowe wnioski do otwartych
konkursow ofert.

(2) Formutowanie celdw i zadan priorytetowych:
« najczesciej bez podbudowy diagnostycznej wybiera sie do finansowania te zadania, ktére
wylobbowaty zorganizowane grupy interesu (organizacje, partie polityczne, klienci);
« brakuje diagnozy i ustalonych mechanizmoéw okreslania priorytetow;
« problemem moze by¢ tez poszerzanie listy priorytetow ad libitum, co niweczy sens
priorytyzacji.

(3) Tworzenie strategii i programéw spotecznych:
« brak strategii w zakresie sfery spotecznej przy obecnosci licznych strategii rozwoju
gospodarczego;
« brak mechanizmoéw uspotecznionego tworzenia strategii w zakresie sfery spotecznej, zaréwno
dtugookresowych, jak i krétkookresowych;
« brak strategii i programéw w zakresie celéow priorytetowych.

Pojecie ustugi publicznej, w tym ustugi spotecznej

Ustugi publiczne sg systemem ustug komunalnych, spotecznych i administracyjnych,
skierowanych na zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa, w ktérych wazng role, z przyczyn
ustrojowych, politycznych, spotecznych, majatkowych, ekonomiczno-finansowych i ekologicznych,
odgrywajg organy administracji rzadowej i samorzadowej. Jakos$¢ swiadczenia jednej z tych ustug,
ma kapitalne znaczenie dla jakosci S$wiadczenia ustug pozostatych i dla catego systemu.

Ustugi komunalne to ustugi publiczne, ktére sa skierowane na zaspokajanie zbiorowych
potrzeb bytowych spotecznosci.

*
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Przez ustugi spoteczne rozumiemy inny, specyficzny rodzaj ustug publicznych, a mianowicie:

« ustugi ukierunkowane na rozwdj zycia spotecznego wspdlnoty lokalnej, na zaspokajanie
potrzeb spotecznych (w odrdznieniu od ich potrzeb bytowych). Mamy tu na mysli przede
wszystkim: edukacje, opieke i wychowanie, ochrone zdrowia, upowszechnianie kultury
i kultury fizycznej, opieke spoteczng, bezpieczenstwo publiczne, inne np. rynek pracy, niektore
zadania z zakresu promocji regionu.

Uwaza sie, ze ustugi spoteczne wymagaja, w o wiele wiekszym stopniu niz w przypadku ustug
komunalnych, wspétfinansowania lub finansowania ze strony budzetéw publicznych, poniewaz:
« dostarczanie tych ustug stuzy zaspokajaniu socjalnych potrzeb spotecznosci (np. ustugi
z zakresu pomocy spotecznej, i/lub tez
« gwarantowana i rowna dostepnos$¢ okreslonych ustug jest zapisana w Konstytucji (np.
edukacja czy programy kulturalne).

Na specyfike organizacyjng, zarzadczg, techniczng, spoteczng, ekologiczng oraz
ekonomiczno-finansowg $wiadczenia ustug naklada sie caly szereg przepisdw: prawa
administracyjnego, prawa samorzgadowego, gospodarczego, ,spotecznego”, cywilnego, finansow
i zamdwien publicznych, ochrony srodowiska oraz przepiséw prawa sektorowego.

Warto zauwazy¢, ze organizacja wiekszosci ustug publicznych, szczegdlnie
infrastrukturalnych, jest $cisSle zwigzana z zarzadzaniem ochrong S$rodowiska. Tak wiec przy
organizacji systemu ich Swiadczenia nalezy uwzglednia¢ konsekwencje wiaczenia Polski do Unii
Europejskiej nie tylko w zakresie dostepu do europejskich $rodkéw finansowych, ale réwniez
wdrazania unijnego prawa ekologicznego.

Dla os6b zaangazowanych w organizacje ustug spotecznych pomocne moze by¢ zapoznanie
sie z Traktatem ustanawiajagcym Unie Europejska (oraz pdézniejszymi traktatami), ktéry normuje
cele spoteczne i socjalne dziatan panstw czionkowskich, a takze z innymi dokumentami
dotyczacymi podstawowych praw UE. Funkcjonowanie systemu ustug publicznych jest ponadto
regulowane przez dyrektywy dotyczace m.in. ochrony konsumenta i konkurencji, rynku energii i in.

Dziatalnos¢ uzytecznosci publicznej a dziatalno$¢ komercyjna

Jednym z argumentéw przeciwnikow komercjalizacji ustug publicznych jest termin-hasto:
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. W istocie termin ,uzytecznos$¢ publiczna” jest
bardziej opisem rzeczywistoséci prawnej i spotecznej, nie za$ gospodarczej. Dla opisu gospodarczych
realiow zarzadzania i $wiadczenia ustug publicznych, i do podejmowania okreslonych decyzji
racjonalizujacych i restrukturyzacyjnych organizacje ustug, istotne sg nastepujace aspekty:

e pozycja danego podmiotu na rynku: tzn. czy jest to pozycja z natury monopolistyczna (lub
konkurencyjna), czy tez nie;

« zakres ustawowych regulacji prawnych i ekonomicznych okreslonego sektora ustug;

« potrzeby rzeczowe i finansowe oraz kapitatochtonnos$¢ swiadczenia ustug;

+ wilasnos$¢ podmiotu i mienia, w oparciu o ktére swiadczy sie okreslonego typu ustugi, oraz
sposoby zarzadzania tymi podmiotami i mieniem (publiczna, publiczno-prywatna, prywatna);

« wrazliwos¢ ekologiczna realizacji okreslonej ustugi.

*
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Te cechy w wiekszym stopniu powinny przesadzaé¢ o kwalifikacji poszczegoélnych rodzajow
ustug publicznych i okresla¢ cele decyzji restrukturyzacyjnych, niz same zapisy ustawowe
0 zadaniach wtasnych lub zleconych jednostek administracji publicznej. W tym rozumieniu, nie
bedziemy méwili o podmiotach uzytecznosci publicznej, a raczej o:

« podmiotach funkcjonujacych w rdznego typu ograniczajgcych ich uwarunkowaniach:
wilasnosciowych, organizacyjnych, regulacyjnych, technicznych i ekologicznych.
lub o:
» podmiotach rynkowych, lub w duzej mierze podatnych na urynkowienie.

System zarzadzania ustugami spotecznymi

Nowoczesny system organizacji i zarzadzania ustugami powinien bazowa¢ na czytelnym
podziale kompetencji pomiedzy administracjg publiczng a podmiotami $wiadczacymi ustugi. Nalezy
zastanowic¢ sie, jak konsekwentnie realizowac dziatania zwiekszajace poziom odbiurokratyzowania
i ,odpolitycznienia” tego sektora m.in. poprzez:

« stopniowe ograniczanie dualizmu funkcjonalnego jednostek administracji publicznej (wtadza

w podwodjnej i sprzecznej roli polityka i reprezentanta ,ludu” oraz wiasciciela mienia

i gospodarza obowigzanego do ekonomiczno-finansowego rozwoju ,swoich” jednostek

gospodarczych);

« upodmiotowienie jednostek swiadczacych ustugi - bez wzgledu na ich strukture wtasnosciowg

- w zakresie wptywu na planowanie strategiczne oraz planowanie operacyjne i finansowe oraz

wykonawstwa, w oparciu o stabilny system kontraktowania i finansowania dtugoterminowego.

Celami systemu zarzadzania ustugami publicznymi, w tym spotecznymi powinno by¢:
« zwiekszenie dostepnosci ustug;
« podwyzszenie standardéw jakosciowych i iloSciowych ustug oraz ochrony srodowiska;
« optymalizacja kosztow jednostkowych i catkowitych ich $wiadczenia.

Znajomos¢ otoczenia prawnego i gospodarczego pozwala na realizacje ww. celéw przez:

a) precyzyjne okreslenie strategii, programow i planéw rozwojowych instytucji i ustug;

b) precyzyjne zarzadzanie i wtasciwe finansowanie ustug;

c) wykorzystanie catego potencjatu rozwojowego, przy jednoczesnym angazowaniu zewnetrznych
podmiotéw i zasobdw rzeczowych i finansowych;

d) organizacje $wiadczenia ustug przez podmioty o optymalnej strukturze organizacyjno-prawnej
i wykonawczej,

e) rozwoj infrastruktury swiadczenia ustug spotecznych;

f) wiasciwy nadzér nad systemem sSwiadczenia ustug.

Cykl zarzadzania ustugami spotecznymi

Prawdziwg sztukg jest takie zorganizowanie systemu $wiadczenia ustug spotecznych, aby
wszystkie podmioty aktywne w tej sferze wspotpracowaty ze soba, uzupetniajgc sie wzajemnie,
i aby zdefiniowane wyzej cele rozwoju byly wzajemnie uzgodnione (nie byly przeciwstawiane
i realizowane kosztem innych). Chodzi bowiem o skupienie energii i dostepnych $rodkéw, na
wspotpracy dla wilasciwie zrozumianego i zdefiniowanego dobra wspdlnego spoteczenstwa. W celu
rownowazenia wptywu i partykularnych intereséw podmiotow aktywnych oraz przeciwdziatania
naruszaniu zasad racjonalnej i funkcjonalnej organizacji dziatan wspdlnoty nalezy bardzo
precyzyjnie okresli¢ zakres podmiotowy (kto?), przedmiotowy (co?) i proceduralny (jak?)
zarzadzania i organizacji sfery ustug publicznych, w tym spotecznych. Temu wiasnie stuzy
metodologia tzw. cyklu zarzadzania.
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Zarzadzanie ustugami w zaleznosci od podziatu kompetencji miedzy jednostka administracji
publicznej a innymi podmiotami, bioracymi udziat w cyklu, moze w catym procesie okreslac role JST
jako:

a) aktora: administracja zajmuje sie bezposrednio wszystkimi elementami procesu organizacji
i zarzadzania,

b) pilota: administracja dominuje na poziomie okreslania celéw oraz zasad (polityk) i programéw
dostarczania i rozwoju ustug, a takze odgrywa znaczacq role na poziomie planowania oraz
kontroli i oceny, natomiast biezaca i bezposrednia realizacja ustug stanowi domene podmiotéow
$wiadczacych ustugi,

c) klienta: podstawowg rolg administracji jest wspétokreslanie celéw i kontrola ich realizacji.

Planowanie dziatan operacyjnych i inwestycyjnych oraz ich finansowanie i realizacja nalezy
gtownie do podmiotdw Swiadczacych ustugi, czesto zewnetrznych w stosunku do struktur

organizacyjnych i budzetowych z administracjg publiczna.

Rysunek 1 Cykl zarzadzania ustugami spotecznymi

Uwarunkowania prawne,
polityczne, spofeczne,
gospodarcze, ekonomiczne,
finansowe, techniczne,
ekologiczne

Analizy: podazy i popytu,
rynkowe, zasobow,
wypelniania standarddw.

Diagnozy stanu swiadczenia
ustug, zaspokajania potrzeb

potrzeb i organizacji ustug Okreslenie i weryfikacja:
+ finansowania, < celow
< przestrzegania norm < strategicznych kierunkéw

i standardow dziatania (polityki i programy
poprawy i rozwoju)

Kontrola i ocena:
< wypetniania i realnosci celow
<+ stanu/stopnia zaspokajania

Narzedzia: mierniki wykonania, — —
wskazniki finansowe, Narzedzia: misja, )

kontrola jakosci i efektywnosci. cele strateglc_zne,

cele operacyjne.

Kontrola
i ocena

Okreslenie
celow

Realizacja Planowanie
swiadczenia ustug dziatan

Zarzgdzanie biezgce operacyjne, + Przygotowywanie programow

Zarzgdzanie finansowe, <+ Planowanie projektow
Swiadczenie ustug < Ustalanie budzetu
Biezaca kontrola wykonania <+ Plany dzialania w czasie

< Plany poprawy jakosci,

i tepnosci i efektywn i
Narzedzia: dostgpnosci | efektywnosci

systemy planowania
zarzadczego i prowadzenia Narzedzia: plan operacyjny

dzialalnosci biezgcej, plan n_'!westycy;ny
ewidencja kosztow plan finansowy

Instrumenty zarzgdzania:
Zasoby majgtkowe i finansowe,
Regulacja prawna i ekonomiczna,
Restrukturyzacja (przedsigbiorstw),
komergjalizacja, kontraktowanie -
standaryzacija i specyfikacja

Ustalone, stabilne zasady finansowania

Zrédto: G. Dziarski, W. Ktosowski, Ustugi publiczne, w tym ustugi komunalne, MSWiA, Warszawa
2003 r.
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Kontraktowanie ustug spotecznych (outsourcing)

W wielu wypadkach rynek wykonawcédw ustug, szczegolnie spotecznych, jeszcze nie istnieje.
A nie istnieje, poniewaz nie byto dotychczas popytu ze strony jst na kupowanie takich ustug. Ten
rynek trzeba dopiero wykreowac. Administracja publiczna winna wspoméc ksztattowanie sie podazy
w zakresie wykonawstwa ustug, przez sygnalizowanie popytu: ogtaszanie przetargdw na zadania
kontraktowane, konkurséw na dotacje itp.

Istota demokracji obywatelskiej jest budowanie pola wspotpracy sektora
prywatnego - zaréwno biznesu, jak i organizacji nonprofit - z sektorem publicznym,
w oparciu o wolnorynkowa wymiane ustug.

Ponizej zaprezentowane modele powierzania wykonawstwa ustug publicznych wykonawcom
zewnetrznym.

Dotacja celowa, w mysl| przepisow ustawy o finansach publicznych, jest przyznaniem
$rodkow podmiotowi spoza sektora finanséw publicznych (np. organizacji pozarzadowej) na
realizacje zadania zleconego przez podmiot publiczny. Administracja publiczna zleca zadanie
i zapewnia czesciowy zwrot kosztéw post factum. Dotacja jest poprzedzona umowg, w ktérej
oprécz okreslenia zadania i terminu jego wykonania wyszczegdlnia sie precyzyjnie wysokos$c
dotacji, a takze sposob jej rozliczenia i zasady zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji.

Kontrakt to niejako przeciwienstwo dotacji. To normalna umowa, w ktérej administracja
publiczna zleca prace w zamian za uzgodniong zaptate. Podstawgq takiej umowy jest uznanie przez
obie strony ekwiwalentnosci wzajemnych Swiadczen. Kontraktowemu zleceniu musi towarzyszy¢
procedura zamoéwienia publicznego. Koszty to wewnetrzna sprawa wykonawcy. Jesli nie umiat
utrzymacd kosztow w ryzach, dotozy do interesu i nikt mu nie zwrdci skutkdw niegospodarnosci. Ale
jesli pracowat oszczednie i gospodarnie — zostanie mu po wykonaniu kontraktu zysk, z ktérym
moze robi¢, co zechce. Gdyby to byta dotacja - dotowanemu nie wolno by byto nic zarobi¢; co
zostanie z dotacji — trzeba zwrdéci¢. W wypadku kontraktu — wrecz przeciwnie. Kontrakt jest wtasnie
po to, aby Wykonawca zarobit, dobrze wykonujac ustuge na rzecz zleceniodawcy. Przy kontraktach
optaca sie gospodarnosc.

Kontrakt nie umozliwia oszczedzania kosztem jakosci, poniewaz zatgcznikami do umowy
kontraktowej sq zawsze dwa obszerne dokumenty: specyfikacja i standaryzacja ustugi.

W specyfikacji opisuje sie bardzo szczegdétowo, jak ma wygladaé efekt zrealizowania
ustugi. Z kolei standaryzacja to szczegotowy zestaw i opis miernikow jakosci wykonania ustugi
oraz wyliczenie mozliwych uchybien w wykonaniu ustugi i odpowiednia punktacja do oceny tych
uchybien. Mierniki to wskazanie (na uzytek zaréwno wykonawcy, jak i zleceniodawcy), co bedzie
przedmiotem kontroli. Zleceniodawca wie, wediug czego ma oceniac jakos¢, a wykonawca - czego
ma pilnowad. Jesli nie dopilnuje, za poszczegdlne uchybienia zbiera punkty karne, ktére - gdy
nazbiera sie ich duzo - powoduja obnizenie wynagrodzenia, a jesli bedzie ich zbyt duzo - nawet
wypowiedzenie umowy.

Przy tworzeniu specyfikacji nalezy wzig¢ pod uwage nastepujace elementy: (1) rodzaj
zadania (przedmiot powierzenia / dofinansowania), (2) odbiorcéow ustug (klientéw), (3) miejsce
realizowania ustugi, (4) czynnosci, ktére nalezy wykona¢ w ramach zadania, (5) szczegdétowa
specyfikacje realizowanych czynnosci, (6) pozadang jakos¢ ustug, (7) ograniczenia godzin pracy,
(8) zasady oceny wykonywanych przez ustugodawce prac. Do warunkdw szczegdtowych powinien
zosta¢ ponadto dotaczony projekt umowy na $wiadczenie ustug.

*
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Rodzaj zadania - jest to nazwanie danej ustugi, np. opieka nad ludzmi starymi,
niedoteznymi i niepetnosprawnymi w domu.

Bezposredni odbiorca (beneficjent) danej ustugi - tutaj nalezy zdefiniowac¢ szczegdtowe
kategorie klientéw bedacych odbiorcami ustug zamawianych przez zleceniodawce.

Miejsce realizowania ustugi - nalezy mozliwie doktadnie zdefiniowa¢ obszar, na jakim
$wiadczona bedzie ustuga (najlepiej doftaczy¢é mape z zaznaczeniem miejsc, gdzie takie
ustugi beda S$wiadczone.). Taki sposdb przedstawienia jest istotny w przypadku duzych
miast, w ktorych istotnym kosztem wykonania ustugi staje sie transport.

Czynnosci wykonywane w ramach powierzonego zadania - nalezy wymieni¢ poszczegdlne
zadania przewidywane do wykonania w ramach zlecenia.

Szczegotowa specyfikacja wykonywanych czynnosci w ramach konkretnych ustug - dopiero
w tym miejscu, w szczegétowym opisie okresla sie grupy klientéw, dla ktoérych
przeznaczona jest dana ustuga, czestotliwo$¢ wykonywania danych czynnosci
z uwzglednieniem zréznicowania odbiorcéw ustug, zakres odpowiedzialnosci realizatora
ustugi, wielko$¢ wustugi - jezeli sie da zdefiniowaé (liczba kilograméw, metrow
kwadratowych, czas w minutach), w miare doktadnie zakres poszczegdlnych czynnosci,
rodzaj s$rodkow, produktow, czy materiatow, jaki jest zalecany na wykonanie danej
czynnosci oraz sposéb finansowania danego zadania.

Pozadana jakosc¢ ustug - nalezy precyzyjnie okresli¢, w jakim przypadku praca nie zostanie
przyjeta przez zleceniodawce oraz jakie zostang podjete kroki naprawcze w celu
wilasciwego, zgodnego z przyjetymi standardami wykonania. Nalezy réwniez okresli¢ czas,
w jakim prace naprawcze zostang wykonane.

Ograniczenia godzin pracy - wykonawca musi okresli¢ najbardziej dogodny termin i czas,
w ktédrym bedg wykonywane prace oraz sposoby ich korekty w przypadku zmieniajacych sie
warunkéw realizacji zadania.

Zasady oceny wykonywanych prac - jednym z podstawowych warunkdow wiasciwie
sporzadzonej specyfikacji jest umieszczenie w niej mechanizméw kontrolnych
umozliwiajgcych ocene pracy wykonywanej przez realizatora zadania. W warunkach tych
powinno zostac Scisle okreslone, kto jest zobowigzany do prowadzania kontroli - wiaczajac
w to odbiorce ustugi - oraz jakie czynnosci podlegajg kontroli wykonania. Réwniez
w zasadach oceny pracy wykonawcy powinny znalez¢ sie réwniez procedury dotyczace kar
z tytutu niezgodnego ze specyfikacjg wykonania zadan.

W odniesieniu do oceny jakosci swiadczonych ustug, nalezy zaznaczyé, ze specyfikacja

(standaryzacja), oprocz elementéw opisowych, powinna zawiera¢ wskazniki, rozumiane jako liczby
i inne dane, ktére w uproszczony sposob prezentujg skomplikowane zjawiska, mierzg ich zmiany
i stuzg komunikacji. W przypadku realizacji zadan publicznych mozemy moéwi¢ o nastepujacych
typach wskaznikdéw:

« wskazniki ilosciowe (liczba podopiecznych, liczba godzin etc.);

« wskazniki finansowe;

« wskazniki jakosciowe (jak dobre sg ustugi np. pomiar satysfakcji klienta);

« wskazniki wynikowe - (jakie sg rezultaty prowadzonych ustug);

« wskazniki porownawcze (jako$¢ dziatan innych organizacji lub analiza typu ,co by byto gdyby

zaniechac dziatan”).
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Warto réwniez zastanowi¢ sie, co moze byl uzyteczne w procesie zbierania danych do
przeprowadzenia oceny wykonywanego zadania publicznego. Nalezy tu wymieni¢ metody oraz
stosowane procedury. Do metod zaliczamy:

« rejestr ustug prowadzony przez wykonawce ustugi;

* ocene wykonang przez zlecajqcego lub jego przedstawiciela;
+ ocene dokonang przez klienta;

« ocene dokonang przez niezaleznego eksperta.

Podstawowe procedury zapewnienia jakosci to zas:
« sankcje (redukcje ptatnosci, rozwigzanie umowy etc.);
« nagrody, premie i wyrdznienia.

Na zakonczenie nalezy wreszcie podkresli¢, ze standaryzacja systemu ustug $wiadczonych
przez organizacje pozarzadowe w ramach wspotpracy miedzysektorowej nie powinna ograniczac sie
do samego skonstruowania standardéw, ale by¢ procesem obejmujacym: (1) tworzenie
standardéw, (2) stanowienie standardéw, (3) stosowanie standardéw oraz (4) monitoring
i weryfikacje standardéw. Wszystkie fazy tego procesu powinny by¢ przeprowadzane w ramach
miedzysektorowej wspoétpracy, a wiec przy zaangazowaniu obu jej stron: zaréwno kompetentnych
przedstawicieli administracji publicznej, jak i $wiadczacych ustugi organizacji pozarzadowych.

Przykiadowe typy umow kontraktowych

Umowa zlecenia to najprostsza forma powierzenia do wykonywania podmiotowi
prywatnemu (zleceniobiorcy) przez administracje (zleceniodawce) okreslonego zadania przez
okreslony czas, w zamian za umoéwiong zaptate. Powszechnie stosowana przez administracje, jesli
chodzi o proste $wiadczenie ustug i ustugi techniczne (np. konserwacje, remonty, eksploatacja
i utrzymanie mienia), natomiast niedoceniana zdecydowanie, gdy chodzi np. o kontrakty
Z organizacjami pozarzadowymi. Mozliwa jest tez umowa zlecenia, gdy to prywatny podmiot zleca
jednostce administracji okreslong prace (i ptaci za jej wykonanie).

Umowa o dzieto to forma powierzenia przez administracje prywatnemu podmiotowi
(wykonawcy) realizacji umodwionego dzieta - nie zawsze mieszczacego sie w zakresie ustug
publicznych, ale zwigzanych z rozwojem administracji - w zamian za umodwiong zaptate. W tej
formie kontraktuje sie jednorazowe ustugi zawierajace element dziatalnosci twdrczej lub autorstwa
chronionego prawem autorskim i prawami pokrewnymi.

Umowa agencyjna to forma - w przypadkach gdy przewidujq to przepisy - powierzenia
przez administracje do wykonywania podmiotowi prywatnemu okreslonej czynnosci, w imieniu
(i z upowaznienia) danego organu administracji, w szczegdlnosci — do zawierania przez agenta
umdw oznaczonego rodzaju w imieniu organu administracji publicznej.

Umowa najmu i dzierzawy Kontrakt taki polega na przekazaniu komus$ (najemcy badz
dzierzawcy) na czas oznaczony w uzytkowanie pewnych zasobdéw (urzadzen, obiektow,
nieruchomosci) w zamian za umoéwiony czynsz. Umowy te sg czesto uzupetnieniem umow zlecenia.
Najem roézni sie od dzierzawy tym, ze najemca ma prawo jedynie uzytkowac wynajete dobro, zas
dzierzawca - rowniez czerpac z niego pozytki.

Umowy o zarzadzanie przedsiebiorstwem (kontrakty menedzerskie) Umowy tego
typu sa stosowane w celu podniesienia efektywnosci dziatania podmiotéw sektora ustug
publicznych, szczegdlnie spotek kapitatowych. Uprawnieni reprezentanci administracji publicznej lub
rada nadzorcza spoétki mogg zawrzec¢ z osobg (osobami) fizyczng lub prawng umowe, na podstawie

*

FUNDUSZ SPOLECZNY *op

KAPITAL LUDZKI UNIA EUROPEJSKA RN
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI EUROPEJSKI '* b

Szkolenia sa realizowane w ramach projektu ,Poprawa jakosci zarzadzania w administracji rzadowej — Akademia Zarzadzania Publicznego Il etap”, wspoéifinansowanego
ze $rodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, (PO KL, Priorytet V, Dziatanie 5.1, Poddziatanie 5.1.1).

34



KANCELARIA PREZESA RADY MIN ISTROW

? AKADEMIA
|00 g BI/NESU

ktorej zleca kierowanie spdtkg skarbu panstwa. Zleceniobiorca moze wykonywac swoje obowigzki
na podstawie ,umowy kodeksowej” (podstawa: Kodeks pracy), umowy cywilnoprawnej lub na
podstawie umowy ,mieszanej”.

Koncesja - umowy dotyczace modernizacji i rozwoju infrastruktury jest to
rozwigzanie, w ktérym podmiot prywatny przejmuje obowigzki zwigzane z eksploatacjg
i utrzymaniem majatku (urzadzenia) publicznego. Podmiot dziata takze jako inwestor, ktéremu
powierza sie realizacje inwestycji. Wtasno$¢ majatku jednak pozostaje przez caty okres trwania
koncesji, jak réwniez i po jej wygasnieciu, w rekach jst. Umowa ,koncesji” jest z zasady wieloletnia
(czesto dotyczy okresu 10-30 lat). Jedng ze sztandarowych uméw ,koncesyjnych” jest umowa typu
BOT. W modelu tym pomiedzy administracjq publiczng a klientem danej ustugi pojawia sie trzeci
podmiot - inwestor. Inwestorowi przekazuje sie zadanie zbudowania, czesto od podstaw danego
projektu w zamian za prawo czerpania z niego korzysci przez Scisle okreslony (wieloletni) okres.
Operator wykonuje w tym czasie prawa wtascicielskie do eksploatowanego obiektu i ma swobode
przy podejmowaniu decyzji inwestycyjnych oraz w zakresie eksploatacji. Po wygasnieciu umowy
majatek i obowigzek s$wiadczenia ustug przechodzi na administracje publiczng/przedsiebiorstwo
publiczne.

Metodologia kolejnych krokéw w okreslaniu i zaspokajaniu potrzeb finansowych systemu
$wiadczenia ustug publicznych prezentuje sie nastepujaco:

a) okreslenie misji, czyli zatozen do strategii rozwoju spotecznego i gospodarczego - weryfikacja
wstepna - jak to zrobi¢? I czy nas na to stac?

b) cykl zarzadzania: strategia i (wspdt)planowanie finansowania rozwoju ustug publicznych:
nadzér i kontrola wydawania pieniedzy i gospodarowania majatkiem - okreslenie kompetencji,
metodologii i narzedzi dziatania.

c) wprowadzenie racjonalnych, prawnych i ekonomicznych relacji do stosunkéow pomiedzy
uczestnikami $wiadczenia ustug publicznych, z wykorzystaniem metodologii cyklu zarzadzania.

d) wybér ,optymalnej kapitatowo i kosztowo” formy prawnej i struktury organizacyjnej,
wilasnosciowo-majatkowej i finansowej Swiadczeniodawcy.

e) ksztattowanie rynku/komercjalizacja ustug, m.in. w celu zwiekszania efektywnosci $wiadczenia
ustug publicznych i obnizania cen za ustugi.

f) poszukiwanie i pozyskiwanie zewnetrznych zrddet finansowania systemu, przy wspotpracy ze
$wiadczeniodawcami i w oparciu o wieloletnie planowanie finansowe i inwestycyjne
administracji i $wiadczeniodawcow.

Zarzadzanie finansowe $wiadczeniem ustug spotecznych
Na tym poziomie zarzadzania najwazniejsza kwestig jest podjecie analiz oceniajacych oraz

dziatan kontrolnych i weryfikujacych wszystkie podjete w przesztosci przedsiewziecia, istotne dla
obecnego i przysztego funkcjonowania ustug publicznych.
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Rysunek 2. Struktura zarzadzania finansowego $wiadczeniem ustug spotecznych
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Zrédto: G. Dziarski, W. Ktosowski, Ustugi publiczne, w tym ustugi komunalne, MSWiA, Warszawa
2003 r.

Chodzi wiec gtéwnie o:

analize i ocene wykonania zatozonych celéw strategicznych, operacyjnych i realizacyjnych
$wiadczenia ustug publicznych;

kontrole prawidtowosci dziatania systemu i podmiotéw uczestniczacych;

weryfikacje oraz obiektywne i prawidilowe ustalanie przysztych celéow i planéw lub
inicjowania zmian w pracy poszczegdélnych elementéow systemu (usprawnianie
systemu, planowanie i wykonanie, wprowadzanie zmian strukturalnych, organizacyjnych,
technologicznych itp.).

Realizacja tego zakresu zadan odbywa sie z zastosowaniem:

systemu raportéw i sprawozdan z dziatalnosci planistycznej, inwestycyjnej, operacyjnej
i finansowej;

wskaznikéw ekonomicznych i finansowych;

wskaznikéw realizacji zakresu rzeczowego;

zobiektywizowanych miernikéw kontroli jakosci i dostepnosci.

Przykiad 1. Etapy (kolejne kroki) opracowania kontraktu na podstawowe ustugi zwigzane z opiekag
nad osobami bezdomnymi i skrajnie ubogimi'3:

Inwentaryzacja placéwek prowadzacych domy opieki dla bezdomnych (hostele) oraz
zajmujacymi sie wydawaniem positkéw dla 0séb bezdomnych i skrajnie ubogich.

Spotkanie z przedstawicielami placéwek w celu przedstawienia zatozen nowego systemu
finansowania ustug przez powierzenie zadan wiasnych jednostki samorzadowej w oparciu
o kontrakt.

Przeprowadzenie analizy sposobdéw s$wiadczenia ustug w hostelach i kuchniach wydajacych
positki dla bezdomnych i dla 0séb w ciezkiej sytuacji zyciowej.

Przedyskutowanie z przedstawicielami placéwek, pracownikami administracji samorzadowej
oraz ekspertami, w oparciu m.in. o zebrany materiat, propozycji minimalnych
i rekomendowanych zakresdow dziatan (standardéw) dla hosteli i jadtodajni dla osoéb
bezdomnych i skrajnie ubogich.

13 przyktad zaczerpniety z opracowania: M. Rymsza, P. Fraczak, R. Skrzypiec Z. Wejcman, Standardy wspétpracy administracji

g

publicznej z sektorem pozarzadowym, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007 r.
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« Przedstawienie organizacjom oraz administracji samorzadowej minimalnych standardéw
obowigzujacych w prowadzeniu doméw opieki nad bezdomnymi (hosteli) oraz kuchni
wydajacych pozywienie.

« Przedstawienie pracownikom administracji samorzadowej dotychczasowego zakresu
$wiadczonych ustug wraz z analizg kosztéw i zgodnosci ze standardami.

« Przyjecie minimalnych standardéw jako obowigzujgcych przez organizacje pozarzadowe oraz
przez administracje publiczna.

« Przygotowanie propozycji specyfikacji ustug zwigzanych z prowadzeniem domoéw dla
bezdomnych oraz wydawaniem positkéw dla bezdomnych.

* Przedstawienie propozycji specyfikacji ustug przedstawicielom administracji samorzadowej
i organizacji prowadzacych dang dziatalno$¢ celem ich zaopiniowania.

e Przygotowanie oceny kosztéw $wiadczenia ustug oraz mechanizméw oceny jakosci
$wiadczonych ustug — zintegrowany system oceny i monitorowania $wiadczonych ustug.

« Przygotowanie umowy na $wiadczenie ustug w dziedzinie prowadzania hosteli dla bezdomnych
oraz kuchni wydajacych obiady dla oséb bezdomnych i znajdujacych sie w ciezkiej sytuacji
zyciowej.

+ Przygotowanie zasad przeprowadzenia konkursow na $wiadczenie ustug w dziedzinie
prowadzenia domoéw opieki dla bezdomnych oraz kuchni wydajacych positki dla bezdomnych
i dla ludzi znajdujacych sie w ciezkiej sytuacji zyciowej.

* Przygotowanie projektu aktu prawnego dotyczacego zasad zlecania ustug w dziedzinie
prowadzania domow opieki nad bezdomnymi i prowadzania kuchni dla bezdomnych i ludzi
znajdujacych sie w ciezkiej sytuacji zyciowej lub - w przypadku istnienia uchwaty o wspotpracy
Z organizacjami pozarzadowymi - regulaminu odnoszgacego sie do istniejgcej uchwaty.

Przyktad 2. Warunki szczegétowe wykonania zadania publicznego - na przykiadzie ustug
opiekunczych*

(1) Rodzaj zadania

Ustugi opiekuncze.
(2) Klienci

Osoby niepetnosprawne, inwalidzi, osoby stare ze starczg demencjg, chorzy lezacy, chorzy
0 ograniczonej mozliwosci poruszania niewychodzacy z domu, chorzy z zespotem Downa pomiedzy
18 a 95 rokiem zycia w liczbie ogdlnej 125 wedtug zamieszczonej ponizej listy - lista powinna
zosta¢ sporzadzona na podstawie rejestréw dokonanych przez Osrodek Pomocy Spotecznej,
Przychodnie Rejonowe i inne placéwki dysponujace takimi informacjami.
(3) Miejsce realizowania ustugi

Ustugi swiadczone sg na terenie dzielnicy X ograniczonej ulicami A, B, C, D. Dotaczony jest

wykaz adresow klientow odbiorcéow ustug lub mapa z zaznaczeniem miejsc, gdzie takie ustugi bedq
Swiadczone.

14 przyktad zaczerpniety z opracowania: M. Rymsza, P. Fraczak, R. Skrzypiec Z. Wejcman, Standardy wspdtpracy administracji
publicznej z sektorem pozarzadowym, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007 r.
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a) Pomoc w zaspakajaniu codziennych potrzeb zyciowych, obejmujaca w szczegdlnosci:

(4) Czynnosci, ktdére nalezy wykonac¢ w ramach zadania

« utrzymanie w czystosci pomieszczen uzytkowanych przez osobe korzystajaca z pomocy
(w jednym pokoju i kuchni) oraz sprzetu sanitarnego i urzadzen sanitarnych: 0-40 min/dz.

« utrzymanie w czystosci naczyn stotowych, kuchennych i innego sprzetu gospodarstwa
domowego: 0-20 min/dz.

« pranie bielizny osobistej i odziezy: 0-20 min/dz.

« pranie bielizny poscielowej pod warunkiem posiadania pralki lub zanoszenie bielizny
poscielowej do pralni: 0-120 min/mies.

« prasowanie odziezy: 0-10 min/dz.

» zakup podstawowych artykutéw spozywczych i gospodarstwa domowego: 0-30 min/dz.

» przygotowanie positkbw z uwzglednieniem diety - $niadanie (0-15 min/dz.), obiad (0-50
min/dz.), kolacja (0-15 min/dz.) dostarczenie jednego goracego positku dziennie
z jadtodajni: 0-30 min/dz.

e pomoc przy spozywaniu positku: 0-45 min/dz.

* palenie w piecu, przynoszenie wegla: 0-20 min/dz.

e przynoszenie wody: 0-10 min/dz.

e zamawianie wizyt lekarskich, kontakt z lekarzem w sprawach dotyczacych zdrowia klienta,
realizacja recept: 0-120 min/mies.

» zatatwianie spraw urzedowych: 0-60 min/mies.

« organizowanie spacerow, podtrzymywanie kontaktéw ze Srodowiskiem: 0-240 min/mies.

b) Podstawowa opieka higieniczno-medyczna, obejmujaca w szczegolnosci:

* mycie, czesanie, ubieranie: 0-40 min/dz.

* kagpanie: 0-40 min/tyg.

« zmiana bielizny poscielowej: 0-20 min/tyg.

» przestanie tézka: 0-10 min/dz.

« ukfadanie chorego w t6zku: 0-20 min/dz.

* pomoc w zatatwianiu potrzeb fizjologicznych: 0-20 min/dz.

e zapobieganie powstawaniu odlezyn: 0-15 min/dz.

» pielegnacja zlecona przez lekarza (podawanie lekéw, smarowanie, okfady - w zaleznosci od
sytuacji): 0-30 min/dz.

(5) Szczegodtowa specyfikacja realizowanych czynnosci

Przyktadowo, specyfikacja jednej z czynnosci wykonywanych w ramach ustug opiekunczych
- zakupu produktéw ZywnoSciowych: Zakupy produktow zywnosciowych realizowane sa na rzecz
klientow czasowo badz na state unieruchomionych w domu, obtoznie chorych, z dysfunkcjq
narzadéw ruchu, niedoteznych, samotnie przebywajacych w domu. Zakupy produktow
zywnosciowych odbywajg sie wedtug dostarczonej przez klienta listy produktow. Produkty te
powinny zosta¢ dostarczone do domu klienta pomiedzy godzinami 08.00-10.00 badz wieczorem
w godzinach pomiedzy 16.00-17.00. Jednorazowo zakupy w przypadku posiadania przez klienta
lodéwki powinny by¢é wykonywane raz w tygodniu wediug umowy z klientem w czasie jemu
najlepiej odpowiadajacym. W przypadku klientéw, ktérzy nie posiadaja lodowki zakupy powinny
by¢ realizowane raz na dwa dni. Wielko$¢ jednorazowej partii zakupdw nie powinna by¢ ciezsza niz
5 kg. Pienigdze na przeprowadzanie zakupdw otrzymuje opiekun bezposrednio od klienta,
kazdorazowo wydajac jemu dokument potwierdzajacy ich przyjecie. Za asortyment, rodzaj
zamawianych produktéow, ich ilo$¢ ponosi odpowiedzialno$¢ zlecajacy - klient lub jego prawny
opiekun.
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(6) Pozadana jakosc¢ ustug

Przyktadowo: w odniesieniu do jednej z czynnosci wykonywanych w ramach ustug
opiekunczych - sprzgtania pomieszczeri: W przypadku kiedy klient - odbiorca ustug uzna, ze prace
zwigzane ze sprzataniem lokalu wykonane zostaty niezgodnie z przyjetymi standardami zgtosi ten
fakt do Wydziatlu Pomocy Spotecznej. Jezeli pracownik oddelegowany przez Wydziat stwierdzi
niewykonanie prac zgodnie z przyjetymi standardami, wezwie wykonawce do natychmiastowego ich
poprawienia. Wykonawca zobowigzany bedzie do bezzwlocznego ich wykonania, to znaczy nie
pdzniej niz w ciagu 24 godzin. W przypadku potwierdzonych przypadkéw niewtasciwego wykonania
prac Zleceniodawca ma prawo obnizy¢ miesieczng nalezno$¢ za wykonane prace wedtug
nastepujacej zasady:

« 10 uchybien ze strony Wykonawcy w ciggu miesigca - 2% naleznosci;

« 20 uchybien ze strony Wykonawcy w ciggu miesigca - 10% naleznosci;

« 30 uchybien ze strony Wykonawcy w ciggu miesigca - 20% naleznosci;

« powyzej 30 uchybien w ciggu miesigca Zleceniodawca zgtosi wniosek o rozwigzanie kontraktu
z Wykonawca.

(7) Ograniczenia godzin pracy

Opieka dzienna odbywa sie w godzinach od 7.00 do 19.00. Czuwanie nocne przy chorym
w godzinach od 21.00 do 6.00. W dni $wigteczne i ustawowo wolne od pracy odwiedziny odbywajq
sie wedtug przedstawionego i zaakceptowanego przez Zleceniodawce harmonogramu. Wszelkie
zmiany w harmonogramie prac lub odstepstwa od =zasady musza zosta¢ uzgodnione
z wyznaczonym pracownikiem Wydziatu.

(8) zZasady oceny wykonywanych prac

Ocena wykonywanych zlecen prowadzona jest przez pracownikdéw wykonujacych zadania
przewidziane w harmonogramie prac, pracownikéw Wydziatu oraz klientéw-ustugobiorcéw. Ocena
dokonywana przez pracownikow polega na zaznaczaniu w miesiecznym zestawieniu poszczegdlnych
zadan wykonywanych przez pracownika. Kazde zadanie w przypadku jego nie wykonania,
Z przyczyn niezaleznych od pracownika, czy tez opdznienia terminu wykonania, powinno zostac
odnotowane przez pracownika. Miesieczne zestawienie jest podstawa wyptacenia naleznosci
wykonawcy. Pracownicy wydziatu dokonuja oceny miesiecznych zestawien oraz wyrywkowo, nie
czesciej jednak niz pie¢ razy w miesigcu, oceniajg jakos¢ wykonania zadan. W przypadku
stwierdzenia uchybien, Zleceniodawcy przystuguje prawo do obnizenia miesiecznej ptatnosci
wedtug publikowanych zasad. Dwa razy do roku wsrdéd klientdw rozprowadzana jest ankieta,
w ktorej oceniaja oni jakos$¢ i zakres wykonywanych ustug. Uzyskanie mniejszej niz 65% liczby
pozytywnych wynikéw oceniajacych wykonanie prac prowadzi do rozwigzania umowy z wykonawcg
w terminie 3-miesiecznego wypowiedzenia.

Przyktad 3 Podstawowe etapy procesu tworzenia standardéw?>

Faza I - tworzenie standardéw:
« wybor ustugi (zadania) do zestandaryzowania (w oparciu o diagnoze, doswiadczenie, dyskusje)
wybor instytucji koordynujacej proces standaryzacji (jednostka publiczna lub organizacja
pozarzadowa);

Przyktad zaczerpniety z opracowania: M. Rymsza, P. Fraczak, R. Skrzypiec Z. Wejcman, Standardy wspdtpracy
administracji publicznej z sektorem pozarzadowym, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007 r.
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przeprowadzenie debaty publicznej z udziatem wielu $rodowisk (dostarcza materiatu, pomaga
w wyborze przedmiotu standaryzacji, zacheca potencjalnych uczestnikow zespotu
standaryzacyjnego);

powotanie zespotu standaryzacyjnego ziozonego z przedstawicieli wiadz publicznych
organizacji pozarzadowych, firm komercyjnych, teoretykdw i naukowcdéw, ew. beneficjentow
danej ustugi (ok. 10 oséb);

wybor facilitatora odpowiedzialnego za proces grupowy i sekretarza odpowiedzialnego za
zbieranie i opracowanie materiatdow. Ustalenie zasad pracy, w tym sposobu podejmowania
decyzji;

ustalenie mozliwych zrédet danych (np. raporty, sprawozdania, obserwacje, literatura
przedmiotu);

powotanie konsultantow zewnetrznych i recenzentdw koncowych oraz zespotu redakcyjnego;
przedtozenie opracowanych dokumentéw do konsultacji spotecznej wsrdd zainteresowanych
$rodowisk.

Faza II - stanowienie standardéw:

nadanie utworzonym (wypracowanym) standardom zarysu formalnych rozwigzan w zakresie
funkcjonowania poszczegolnych elementdéw infrastruktury spotecznej;

uruchomienie procesu legislacyjnego, majacego na celu stworzenie formalnych podstaw
stosowania standardéw w obszarze polityki spotecznej wobec okreslonych kategorii oséb;
upowszechnianie, poprzez informacje i promocje, idei oraz konkretnych rozwigzan w zakresie
standardéw w polityce spotecznej.

Faza III - stosowanie standardow:

proces przystosowawczy (adaptacyjny) odpowiednich instytucji do petnienia okreslonych rél na
rynku ustug spotecznych, z wykorzystaniem formuty adekwatnosci, elastycznosci, ramowosci
i spéjnosci, w oparciu o takie zasady wspétdziatania, jak: pomocniczosé, partnerstwo, jawnos¢,
rowny dostep i efektywnos¢;

zgtoszenie gotowosci do realizacji okreslonych zadan publicznych;

partycypacja w realizacji zleconych zadan publicznych.

Faza IV - monitoring, kontrola i weryfikacja standardéw:

ustalenie katalogu podstawowych zasad, metod oraz instrumentéw monitoringu i zatozen
kontrolnych na okoliczno$¢ organizowania i realizacji konkretnych zadan publicznych;
uruchomienie procesu monitoringu i kontroli, jako narzedzi badajacych procedury oraz stopien
realizacji zadan;

formutowanie zalecen i wnioskéw, z uwzglednieniem szerokiego spektrum problemdw
towarzyszacych stosowaniu standardéw;

ewentualna weryfikacja standardow.

TWORZENIE PLANOW INWESTYCYINYCH

Planowanie inwestycji, rozumiane jako cze$¢ szerszych rozwazan planistycznych w aspekcie

utrzymania i rozbudowy infrastruktury powinno by¢ objete dtugoterminowym planem inwestycji,
ktéry daje petniejszy obraz potrzeb, kierunkéw i zakresu rozwoju catej instytucji i obszaru
administracji. Model planowania inwestycji administracji publicznej obejmuje:

g

zbiorcze ujecie kluczowych elementdéw polityki rozwoju jednostki i ustug publicznych
w odniesieniu do inwestycji publicznych;

czytelne i kompleksowe procedury okreslania potrzeb i podejmowania realizacji inwestycji;
odpowiednie zasady i procedury podejmowania decyzji w sprawie ustalania priorytetow dla
konkurencyjnych inwestycji;
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« kluczowe elementy polityki finansowej, okreslajace pozadany taczny poziom naktadow
inwestycyjnych, najwazniejsze wskazniki zadtuzenia, pozadang proporcje finansowania
inwestycji ze srodkéw biezacych i kredytowych;

« mozliwos¢ obserwacji procesu decyzyjnego zwigzanego z planowaniem inwestycji publicznych
od wstepnego wniosku po ostateczne decyzje w sprawie finansowania.

Podstawg opracowania planéw inwestycyjnych jest okreslenie technik:
« oceny i ustalania priorytetéw potencjalnych inwestycji publicznych;
« wigzania potrzeb w zakresie inwestycji publicznych z obecnymi i przewidywanymi zdolno$ciami
finansowymi;
« okreslania potrzeb inwestycyjnych, priorytetow i zasobdéw dla celdw wewnetrznych i dla
instytucji z zewnatrz, jak rowniez zarzadzania administracyjnym i politycznym procesem
tworzenia i realizacji planu inwestycji publicznych i budzetu inwestycyjnego.

Zastosowane w metodzie kryteria pozwalajg oceni¢ najwazniejsze aspekty realizacji
inwestycji, ustali¢ wspotzaleznosci pomiedzy réznymi obiektami (przedmiotami inwestycji), a przez
to zorganizowa¢ proces i utatwi¢ administracji publicznej podejmowanie decyzji zgodnych
z potrzebami spotecznymi w zakresie infrastruktury.

Ponadto planowanie inwestycyjne w powigzaniu z jasng i przejrzystq analiza zdolnosci
kredytowej bedzie stuzy¢ réwniez stymulowaniu finansowania infrastruktury miejskiej opartego na
dtugoterminowych $rodkach kredytowych. Moze to by¢ osiggane poprzez wzmacnianie zdolnosci
zarzadzania przez administracje publiczng planami inwestycji infrastrukturalnych oraz
przekazywanie zrodtom kapitatu informacji o wielkosci i terminach potrzeb finansowych
w odniesieniu do ogoélnego planu finansowania, znanych i przewidywanych potrzeb kapitatowych.

Aby przejs¢ do stadium realizacji, powinien by¢ opracowany jednoznaczny proces ustalania,
ktére projekty inwestycyjne uzyskajg formalne zatwierdzenie (tacznie z zatwierdzeniem
wykorzystania funduszy publicznych). Proces powinien by¢ znany wszystkim jego uczestnikom,
a zasady dotyczace podejmowania decyzji powinny zosta¢ podane w sposdb wyrazny.

Dziatalno$¢ inwestycyjna jest procesem bardzo skomplikowanym, wymagajacym
uwzglednienia wielu czynnikdw natury prawnej, technicznej i ekonomicznej. Przeprowadzenie
inwestycji zazwyczaj wigze sie ze znacznym wysitkiem finansowym, ponoszonym w stosunkowo
krotkim czasie. Z drugiej zas strony skutki inwestycji maja z reguty wptyw na funkcjonowanie
jednostki przez wiele kolejnych lat. Powodzenie procesu inwestycyjnego wymaga wiec
uwzglednienia i respektowania wszystkich wymienionych czynnikéw. Stad tez ogromne znaczenie
ma rzetelne przygotowanie sie do procesu inwestycji i wykonanie dogtebnej analizy techniczno-
ekonomicznej oraz finansowej.

Przystepujac do analizowania potencjalnych proceséw inwestycyjnych, nalezy rozpocza¢ od
okreslenia niezbednosci realizacji poszczegdinych inwestycji. By¢é moze istnieje mozliwosé
zaspokojenia okreslonych potrzeb jednostki bezinwestycyjnie. Nalezy zbadaé, czy istniejq
w konkretnym przypadku warunki do uzyskania wymaganych efektdw w drodze pozainwestycyjnej,
np. poprzez:

« przeprowadzenie zmian organizacyjnych;

« inne wykorzystanie posiadanych juz srodkéw trwatych;
e najem sprzetu;

» leasing;

« kooperacje.
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Dopiero po przeprowadzeniu takiej wstepnej analizy zapadajg podstawowe decyzje
inwestycyjne. Ich realizacja powinna zapewni¢ osiggniecie zamierzonego efektu. Rozpatrujac
konieczno$¢ przeprowadzenia inwestycji, nalezy mie¢ na uwadze, ze obowigzujace procedury
rozpoczynania inwestycji sq skomplikowane i diugotrwate.

Kierunki inwestowania mozna usystematyzowac¢ w zaleznosci od kolejnosci rozpatrywania decyzji
dotyczacej:

¢ modernizacji posiadanego majatku trwatego;
* nabycia srodkéw trwatych w miejsce dotychczasowych, zuzytych technicznie i ekonomicznie;
* nabycia srodkdéw trwatych zwiekszajacych zasoby majatkowe jednostki.

Motywy podejmowania decyzji inwestycyjnych mogg miec rézne podioze:
* techniczne - zuzycie fizyczne i moralne sktadnikdw majatkowych;
« ekonomiczne - zuzycie ekonomiczne czy dostepnos¢ nowych, bardziej efektywnych sktadnikow
majatku;
¢ marketingowe - sprostanie wymogom i oczekiwaniom rynkowym;
« prawne - okreslone przepisy nakazujg realizacje inwestycji np. zwigzanych z bhp czy ochrong
srodowiska.

Podjecie decyzji o ewentualnym uruchomieniu inwestycji wymaga przeprowadzenia oceny
celowosci i efektywnosci inwestycji. Jest to cze$¢ zasadnicza tego etapu prac. Oceny tej mozna
dokonywa¢ w dwdch ptaszczyznach: mikro- i makroekonomicznej. Odgrywa to szczegdlng role
w jednostkach sfery finanséw publicznych. Efektywnos$¢ inwestycji mozna stwierdzi¢, analizujac
inne mozliwe rozwigzania i porédwnujac je pod katem ekonomiczno-technicznym. Efekty
inwestycyjne mogg by¢ rézne, w zaleznosci od jej charakteru, np.: unowoczesnienie majatku
umozliwiajace wzrost produkcji lub poprawe jakosci wyrobow i ustug, wzrost wydajnosci.
Inwestycje moga takze przysparzaé¢ korzysci niematerialnych, co jest szczegdlnie istotne dla
finanséw publicznych. Efekty te moga by¢ zwigzane ze zdrowiem, kultura, bezpieczenstwem itp.

Inwestycja jest uznawana za celowa, gdy pozadany efekt nie moze by¢ osiggniety
bezinwestycyjnie, a przyjety kierunek inwestowania jest uzasadniony. Jednostki sektora finanséw
publicznych powinny jednak bra¢ pod uwage takze czynnik makroekonomiczny. Dlatego
rozpoczecie inwestycji powinno by¢ uwarunkowane oceng jej wptywu na region lub catg gospodarke
narodowg i mozliwych tego skutkow. Podkreslajac fakt, ze srodki inwestycyjne pomimo znacznych
wielkosci ujetych w budzecie panstwa sg jednak ograniczone, powstaje konieczno$¢ rzetelnego
planowania i wyboru inwestycji, a gospodarowanie $srodkami musi zapewni¢ utrzymanie rédwnowagi
budzetowej jednostki.

Decyzje inwestycyjne powinny byc¢ realizowane z uwzglednieniem potrzeb réznorodnych
grup spotecznych we wszystkich sferach: ekonomicznej, socjalnej, srodowiskowej, kulturowej itp.
Inwestycje mogg przynosi¢ takze korzysci niematerialne, co jest szczegodlnie istotne dla finanséw
publicznych, np.: zmniejszenie zanieczyszczenia $rodowiska, ograniczenie liczby wypadkow
drogowych, zaoszczedzenie czasu oraz inne korzysci dotyczace spoteczenstwa. Wstepna analiza
celowosci i efektywnosci inwestycji powinna umozliwi¢ okreslenie: czy, w jakich kierunkach, ile,
gdzie i jak inwestowac.

*
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Analiza finansowa

Rozpoczecie kazdej inwestycji musi by¢ poprzedzone dogtebna analizg jej optacalnosci.
Analiza ta moze by¢ prowadzona w uktadzie: przychody-koszty lub wptywy-wydatki. Dopiero po
oszacowaniu potencjalnych korzysci, jakie jednostka moze osiggna¢ oraz ocenie zwigzanego z tym
ryzyka moze zapas¢ decyzja o uruchomieniu procesu inwestycyjnego.

Analiza finansowa polega na opracowaniu prognoz finansowych (np. w postaci rachunku
zyskéw i strat, bilansu) oraz oceny finansowej inwestycji. Efektem tej analizy jest wskazanie
korzysci lub braku korzysci finansowych przedsiewziecia. Ocena finansowa jest wazna przede
wszystkim w procesach inwestycyjnych, ktoére nie sg wymuszone ze wzgledéw nieekonomicznych
(np. technicznych, prawnych). Przeprowadzenie rzetelnej analizy finansowej wptywa wtedy
bezposrednio na podjecie decyzji o rozpoczeciu procesu inwestycyjnego lub tez odstgpieniu od
niego. Ocena finansowa prowadzona jest na podstawie kryteriow istotnych dla jednostki. Ich
indywidualna ocena i waga dla poszczegoélnych jednostek stanowi pomoc w podjeciu decyzji.

W literaturze przedmiotu wyrdznia sie nastepujace kryteria:
e czasu,
« efektywnosci,
« finansowej optacalnosci bezwzglednej,
« finansowej optacalnosci wzglednej,
* ryzyka projektu inwestycyjnego.

Rozpatrujac kryterium czasu, mozna analizowa¢ np. czas, w jakim zwroci sie naktad
inwestycyjny lub tez kiedy zainwestowany kapitat zostanie zwielokrotniony. Decyzja inwestycyjna
powinna by¢ podjeta w zaleznoéci od przyjetych przez jednostke dopuszczalnych okreséw,
ustalanych z reguty na podstawie dotychczasowych wiasnych doswiadczen inwestycyjnych lub tez
przyktadéw innych jednostek.

Kryterium efektywnosci polega na zbadaniu efektywnosci inwestycji, np. na porédwnaniu
stosunku przewidywanego potencjalnego wptywu finansowego do wielkosci nakfadow
inwestycyjnych w danym okresie czasu. Kryterium to pozwala na stosunkowo obiektywne
poréwnanie i ocene poszczegdlnych mozliwosci inwestowania i podjecie optymalnych decyzji.

Kryterium bezwzglednej optacalnosci inwestycji pokazuje warto$¢ pieniezng, jaka
wygeneruje inwestycja. Z uwagi na fakt, ze wpltywy obejmujg rézne okresy, w celu zapewnienia
porownywalnosci analize nalezy prowadzi¢ na podstawie wartosci przeliczonych (zdyskontowanych)
na okreslony moment czasu - z reguty podjecie procesu inwestycyjnego. Dyskontowanie polega na
zmniejszaniu wartosci nominalnych wynikajacych z prognozy o okreslony procent, tzw. stope
dyskontowa.

Analiza na podstawie kryterium finansowej optacalnosci wzglednej stosowana jest z reguty
dla poréwnania réznych projektédw inwestycyjnych, o réznej wielkosci niezbednych naktaddw.
Analiza wskazuje, ile jednostek wolnej nadwyzki pienieznej przypada na jednostke naktaddéw
inwestycyjnych.
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Kryterium ryzyka projektu inwestycyjnego w zaleznosci od rodzaju i wielkosci inwestycji
obejmuje dziatania od badania stopy zwrotu zainwestowanego kapitatu, az po wptywu na ryzyko
funkcjonowania catej jednostki. Specjalistyczne wydawnictwa prezentujg mozliwe wzory i formuty
obliczeniowe, stuzace do ustalenia np. tzw. wewnetrznej stopy zwrotu i marginesu bezpieczenstwa.

Plan procesu inwestycyjnego

Zaangazowanie s$rodkow finansowych w proces inwestycyjny zawsze powigzane jest
z okreslonym ryzykiem. Warto wiec opracowac plan przedstawiajacy:
e zamierzone dziatania,
« $rodki stuzace ich realizacji,
» zamierzone rezultaty,
« wskazanie czynnikdw mogacych zagrozi¢ powodzeniu inwestycji.

Dokument taki ma na celu przede wszystkim przedstawienie skali zadan oraz stabych
i dobrych stron projektu, a takze szans powodzenia. Sam proces jego sporzadzenia moze juz
wykazac niewykonalnos¢ lub niewyptacalnos$¢ planowanej inwestycji.

Plan powinien prezentowa¢ szeroka analize, zarédwno w przekroju techniczno-
organizacyjnym (mozliwosci, dostepnos¢ czynnikdw wytwodrczych), jak i ekonomiczno-finansowym
(wielko$¢ niezbednych naktadéw, planowane korzysci ekonomiczne, zrédta finansowania). Analiza
ekonomiczno-finansowa powinna takze obejmowac potencjalne korzysci, ktoérych jednostka nie
osiggnie przystepujac do procesu inwestycyjnego, a takze wpltyw planowanego przedsiewziecia na
inne czesci jednostki.

Plan procesu inwestycyjnego jest waznym narzedziem informacyjnym i decyzyjnym,
dlatego powinien by¢ opracowany w sposéb ukazujacy wszechstronnie wszystkie istotne elementy.
Musi by¢ takze przejrzysty. Nie moze by¢ zbyt szczegdtowy, gdyz moze okazac sie niezrozumiaty
dla decydentdw.

Prace analityczne majq charakter ciagty i musza zapewni¢ stale aktualng baze do
podejmowania wigzacych decyzji inwestycyjnych. Powinny opiera¢ sie na aktualnych danych
i uwzglednia¢ mozliwe korekty. Istotne jest takze to, ze wszystkie prowadzone analizy muszg
zaktada¢ rezerwe na zabezpieczenie nieprzewidzianych zmian (np. opodznienia realizacji prac,
zmiana wskaznikéw ekonomicznych, kurséw walut).

Prowadzone prace analityczne zmierzajg do zapewnienia terminowego zakonczenia
inwestycji, z zachowaniem wymogow jakosciowych i zgodnie z zaplanowanym budzetem.
Naturalnie, inwestor chce otrzyma¢ mozliwie duzo za swoje okreslone $rodki, natomiast wykonawca
dazy do tego, aby za te srodki wykonac¢ jak najmniej. Strony muszg jednak tak wspotpracowac, by
umowe zawrze¢ i wykonaé. Niezbedna jest wiec coraz bardziej wyspecjalizowana wiedza dla
optymalnego zarzadzania procesem inwestycyjnym. Na rynku pojawiajg sie tez coraz czesciej
doradcy specjalizujacy sie w dziedzinie inwestycji.

Zroédta finansowania inwestycji

Kluczowym i nieodtagcznym elementem procesu przygotowania inwestycji przez jednostke
sektora finansow publicznych jest zapewnienie zrddet jej finansowania. Wybodr zrédfa finansowania
inwestycji nie jest procesem tatwym, ale jego wiasciwe przeprowadzenie pozwala na
zaoszczedzenie czesto nawet bardzo znacznych kwot.

*
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Podstawowym zZrédtem finansowania inwestycji w jednostkach sektora finanséw publicznych
sg érodki budzetowe. Srodki te sa jednak czesto niewystarczajace, dlatego jednostki musza
poszukiwa¢ innych, alternatywnych Zzrédet finansowania catosci lub czesci inwestycji. Najblizsze
lata, z uwagi na trudng sytuacje finansowg w kraju i na Swiecie, spowodujg koniecznos¢ szukania
zrodet finansowania poza budzetem na znacznie wiekszg skale.

Srodki budzetowe

Programy i fundusze pomocowe UE

Wejscie Polski do Unii Europejskiej pociggneto za soba wzrost znaczenia wydatkéw
publicznych w systemie gospodarczym panstwa. Pojawita sie tez mozliwos¢ korzystania ze
znacznych, nowych zrédet ich finansowania, tj. programéw i funduszy pomocowych Unii
Europejskiej. Dotyczy to przede wszystkim finansowania inwestycji w ramach programoéw
regionalnych, sektorowych i branzowych. Istotng kwestiq zwigzang z finansowaniem inwestycji
z funduszy unijnych jest znaczny udziat inwestycji wieloletnich, a w konsekwencji czynnik, ktory
bedzie odgrywat coraz wiekszg role w sektorze finansdéw publicznych, tj. wieloletnie budzetowanie.
Korzystanie ze $srodkdw unijnych wymaga takze poddania sie restrykcyjnym procedurom kontroli,
co jednak powinno korzystnie wptywa¢ na realizacje inwestycji oraz obnizy¢ ryzyko jej
niepowodzenia.

Wspoétpraca sektora publicznego z przedsiebiorcami

Generalnie wspofprace sektora finanséw publicznych z przedsiebiorcami umozliwiaja dwie
nowe ustawy:
« wustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (dalej: ustawa
o konces;ji),
» ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (dalej: ustawa PPP).

Przepisy koncesyjne nalezy stosowac¢ od 20 lutego 2009 r., a ustawy o PPP od 27 lutego
2009 r. Dzieki ustawie o koncesji rzad lub samorzad nie musi prowadzi¢ wszystkich inwestycji
z wiasnych $rodkdéw. Niektére moze powierzy¢ prywatnym przedsiebiorcom. Zakres podmiotowy
ustawy zostat okreslony w art. 3, gdzie wskazano m.in. organy wiladzy publicznej, jednostki
samorzadu terytorialnego, panstwowe jednostki budzetowe, panstwowe zaktady budzetowe
i gospodarstwa pomocnicze panstwowych jednostek budzetowych oraz inne podmioty ustanowione
w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, ktére moéwiac ogodlnie sq
powigzane z organami wiadzy lub jednostkami samorzadu terytorialnego. Wszystkie te podmioty
proponuje sie okresli¢ mianem koncesjodawcéw, co do zasady bedg one obowigzane stosowad
przepisy ustawy.

Koncesjodawcy stosujg przepisy ustawy do zawierania uméw koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, w ktérych wynagrodzenie stanowi wytacznie prawo do korzystania z obiektu
budowlanego lub odpowiednio ustugi albo takie prawo wraz z ptatnoscig koncesjodawcy.

Koncesja jest traktowana jako szczegdlna umowa, na podstawie ktdrej przedsiebiorca
(koncesjonariusz) zobowigze sie wobec podmiotu publicznego (koncesjodawcy) do wykonania roboét
budowlanych lub ustug. W zamian za to otrzyma wynagrodzenie, ktére bedzie polega¢ na prawie do
korzystania z obiektu budowlanego lub ustugi, albo takie prawo wraz z ptatnoscig koncesjodawcy.
Cechq koncesji jest to, ze ptatnos¢ koncesjodawcy nie bedzie mogta prowadzi¢ do odzyskania przez
przedsiebiorce catosci naktadéw zwigzanych z wykonywaniem koncesji. Zatem to przedsiebiorca
bedzie w zasadniczej czesci ponosit ryzyko ekonomiczne zwigzane z wykonywaniem koncesji.
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Kolejnym zrédtem finansowania inwestycji moze by¢ partnerstwo publiczno-prywatne
(dalej: PPP). Istotg tej formy jest wspdtpraca podmiotéw publicznych i prywatnych, nawigzywana
w celu realizacji zadan publicznych. W ramach PPP jest mozliwa wspdlna realizacja przedsiewziecia
przez podmiot publiczny i prywatnego przedsiebiorce. Partnerska wspotpraca powinna by¢ oparta
na podziale zadan i ryzyk pomiedzy nimi. Przedsiewziecie PPP bedzie mogto dotyczy¢ budowy lub
remontu obiektu budowlanego, $wiadczenia ustug, wykonania dzieta lub innego Swiadczenia. Musi
by¢ ono jednak potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory jest
wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany.

Partner prywatny do przedsiewziecia PPP jest wybierany na podstawie prawa zamoéwien

publicznych lub w drodze negocjacji przewidzianych w ustawie koncesyjnej. Wybér trybu zalezy od
zrodta finansowania przedsiewziecia. Jezeli wynagrodzenie partnera prywatnego bedzie polegato na
prawie do pobierania pozytkdw z partnerstwa, albo na tym prawie wraz z zaptatg sumy pienieznej,
to trzeba stosowac ustawe o koncesjach na roboty budowlane Ilub ustugi. W pozostatych
przypadkach przedsiebiorca wybierany jest na podstawie przepisow o zamodwieniach publicznych.
W ramach PPP mozna realizowac¢: budowe lub remont obiektu budowlanego, $wiadczenie ustug,
wykonanie dzieta, inne $wiadczenie potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem skitadnikiem
majatkowym, ktdry jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego Iub
jest z nim zwigzany.

Inne zroédta

Rynek finansowy umozliwia takze skorzystanie z innych form finansowania, np.: weksli (na
podstawie ustawy z 28 kwietnia 1936 r. Prawo wekslowe) czy tez funduszy lokalnych, tworzonych
przez samorzady. Nawet stosunkowo drobne kwoty, ale otrzymane od wielu oséb (podmiotow),
mogga w sumie zapewni¢ lub co najmniej wspomédc sfinansowanie przedsiewziecia inwestycyjnego.
Popularng forma finansowania zakupdw inwestycyjnych jest takze leasing. Wprawdzie oznacza on
koniecznos$¢ skorzystania ze $rodkow budzetowych, lecz ma wiele zalet przemawiajacych za jego
stosowaniem. Przede wszystkim leasing nie powoduje koniecznosci angazowania S$rodkow
finansowych w momencie pozyskania danego sktadnika majatku w petnej kwocie, a nawet jej
czesci. Ponadto obnizone sg kryteria zabezpieczenia sptaty rat leasingowych, gdyz przedmiot
leasingu pozostaje w sensie prawnym wilasnoscig leasingodawcy. Dodajmy, ze leasingobiorca moze
takze w okreslonych sytuacjach uzyskac¢ dodatkowe korzysci podatkowe, zaliczajac raty leasingowe
do kosztow uzyskania przychoddw w wysokosci wyzszej niz np. przy skorzystaniu z kredytu
bankowego. Prowadzenie inwestycji finansowanych z budzetu panstwa bardzo czesto potaczone
jest takze z udzieleniem lub otrzymaniem dotacji budzetowej na ten cel.

ZASADY EFEKTYWNEGO I SZYBKIEGO WYDATKOWANIA SRODKOW Z FUNDUSZY
STRUKTURALNYCH

Pomoc finansowa Unii Europejskiej dla Polski w latach 2007-2013 wyniesie tacznie okoto
81,2 mld euro. Wsparcie przeznaczone na wspoffinansowanie przedsiewzie¢ rozwojowych w naszym
kraju, w perspektywie finansowej 2007-2013, jest alokowane w ramach dwdch polityk
wspdlnotowych: polityki spéjnosci oraz wspdlnych polityk - rolnej i rybackiej.

Na polityke spojnosci przeznaczono 67,3 mld euro w ramach Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spoéjnosci. Na polityke
rolng, w tym na rozwdj obszaréw wiejskich, przeznaczono 13,2 mld euro z Europejskiego Funduszu
Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich i 0,7 mld euro z Europejskiego Funduszu Rybackiego. Srodki
te sg przekazywane z budzetu UE jako wspoétfinansowanie przedsiewzie¢, co oznacza, ze warunkiem
koniecznym ich otrzymania jest zagwarantowanie odpowiedniego poziomu $rodkéw krajowych,
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w podziale na publiczne $rodki krajowe i $srodki prywatne. Bedzie to odpowiednio — 10 mld euro
i okoto 6 mld euro. Kwota 81,2 mld euro stanowi prawie 20 % budzetu Wspdlnoty, przeznaczonego
na polityke spojnosci. Dzieki temu wsparciu Polska ma szanse stac¢ sie krajem o konkurencyjnej
i innowacyjnej gospodarce, z nizszym poziomem bezrobocia, sprawnej administracji a takze krajem
o racjonalnie zaplanowanej sieci nowoczesnych drég i linii kolejowych. Powyzsze priorytety
rozwojowe naszego kraju zostaty opisane, zgodnie z unijng zasada programowania, w Strategii
Rozwoju Kraju na lata 2007-2015, przyjetej przez Rade Ministréw w dniu 27 czerwca 2006 roku.

Podstawy prawne funduszy strukturalnych oraz uktad instytucjonalny

Realizacja zadan zwigzanych z wykorzystaniem alokacji srodkéw wspdlnotowych w Polsce
w latach 2007-2013 przebiega¢ bedzie w oparciu o okresSlone ramy prawne i system
instytucjonalny. Podstawowe akty prawne obejmujgq m.in.:

« Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajqce przepisy
ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.

+ Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace
szczegbtowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajgcego
przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
oraz tzw. rozporzadzenia funduszowe, regulujgce zasady wykorzystania $srodkéw w ramach
poszczegdlnych funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci.

Do podstawowych krajowych aktéw prawnych zaliczamy: Ustawe z dnia 6 grudnia 2006 r.
o0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, a takze szereg rozporzadzen wydanych na podstawie powyzszych ustaw. Zrédtem
obowigzujgcego prawa s takze decyzje Komisji wydane po przyjeciu poszczegdélnych programéw
operacyjnych, same dokumenty programowe oraz ich uszczegétowienia.

W celu zapewnienia zgodnosci procesu wdrazania programdéw operacyjnych z prawem
wspoélnotowym oraz wymogami KE jak réwniez w celu zapewnienia jednolitych zasad wdrazania na
poziomie projektow przewiduje sie wydawanie przez Ministra Rozwoju Regionalnego szczegdtowych
wytycznych w miejsce rozporzadzen stosowanych w perspektywie finansowej 2004-2006. Zwieksza
to elastycznos$¢ systemu wdrazania i zapewnia rowne traktowanie beneficjentow w poszczegdinych
programach.

System instytucjonalny obejmuje szereg instytucji odpowiedzialnych za realizacje zadan na
trzech poziomach realizacji Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO) tj.:

* na poziomie koordynacji - Minister Rozwoju Regionalnego realizujacy swoje zadania przy
pomocy Instytucji Koordynujacej;

* na poziomie zarzadzania - Minister Rozwoju Regionalnego realizujacy swoje zadania przy
pomocy Instytucji Zarzadzajacych; Ministrowie wiasciwi ds. gospodarki, infrastruktury, pracy
i polityki spotecznej, ochrony s$rodowiska, nauki i szkolnictwa wyzszego, zdrowia itd. -
Instytucje Posredniczace w zarzadzaniu priorytetami lub grupami priorytetdw ujetych
w program operacyjnych (PQO), ktérym instytucja zarzadzajaca delegowata czes$¢ zadan
zwigzanych z realizacjg osi priorytetowych/grup osi priorytetowych; Zarzady Wojewddztw dla
regionalnych programéw operacyjnych;

« na poziomie wdrazania - Instytucje Posredniczace II stopnia (Instytucje Wdrazajace) -
jednostki sektora finanséw publicznych Iub podmioty prywatne, ktérym Instytucje
posredniczace delegujq czes¢ zadan zwigzanych z wdrazaniem operacji/grup operacji.
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Instytucja zarzadzajaca odpowiada za realizacje programu, a w szczegollnosci za
zapewnienie zgodnosci wyboru projektéw do dofinansowania z kryteriami wyboru projektow dla
danego PO, prowadzenie kontroli programu, w tym kontroli systemowych, dokonywanie oceny
postepu w realizacji programéw, informowanie o nieprawidtowosciach.

« certyfikacja wydatkdéw, czyli ostateczny etap poswiadczania ich kwalifikowalnosci odbywa sie w
Instytucji Certyfikujacej - Minister Rozwoju Regionalnego albo Urzedy Wojewoddzkie (sub-
certyfikacja wydatkéw dla regionalnych programdw operacyjnych).

Instytucja certyfikujgca odpowiada za opracowanie i przedtozenie KE poswiadczonych
deklaracji wydatkéw i wnioskdw o pfatnosé, poswiadczenie, ze deklaracje te wynikajg
z wiarygodnych systemdéw ksiegowych i sa oparte na weryfikowalnej dokumentacji
a zadeklarowane wydatki sg zgodne z prawem krajowym, wspdlnotowym oraz politykami
wspdlnoty. Odpowiedzialno$¢ Instytucji certyfikujacej obejmuje takze utrzymywanie w formie
elektronicznej zapisow ksiegowych, dotyczacych wydatkéw zadeklarowanych KE oraz prowadzenie
ewidencji kwot podlegajacych odzyskiwaniu i kwot wycofanych (anulowanych).

« Instytucja Audytowa - Generalny Inspektor kontroli Skarbowej, przy wsparciu odpowiedniego
departamentu Ministerstwa Finanséw i Urzeddw Kontroli Skarbowej, dla wszystkich programoéw
operacyjnych, zapewnia w szczegdlnosci prowadzenie audytow potwierdzajacych skutecznosé
funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli programu operacyjnego oraz audytéw operacji
na podstawie odpowiedniej proby zadeklarowanych wydatkéw. Odpowiada takze
za przedstawianie KE strategii i metodologii audytu, sprawozdawanie Komisji o wszelkich
brakach wykrytych w systemie zarzadzania i kontroli, wydawanie opinii, ze deklaracje
wydatkéw przedktadane Komisji sg zgodne z prawem i prawidtowe, przedktadanie Komisji
deklaracji zamkniecia pomocy.

« Komitet Monitorujgcy - w ktérym reprezentowane sg opinie/stanowiska przedstawicieli
krajowych sfer gospodarki i zycia publicznego oraz Komisji Europejskiej: administracji
rzadowej i samorzgadowej, partneréw spotecznych, zwigzkédw pracodawcédw i pracobiorcow itp.,
ma za zadanie monitorowanie programu operacyjnego w celu zapewnienia sprawnego
zarzadzania programem i efektywnej realizacji NSRO. Komitet Monitorujgcy w szczegdlnosci
zatwierdza kryteria wyboru projektow dla poszczegdlnych programdw operacyjnych.

Potwierdzenie gotowosci catego systemu instytucjonalnego i poszczegdlnych instytucji do
realizacji powierzonych im zadan miato miejsce w trakcie tzw. audytu zgodnosci, czyli badania
audytowego przeprowadzonego przez Instytucje Audytowa, majacego na celu potwierdzenie
zgodnosci systemow zarzadzania i kontroli w instytucjach realizujacych programy operacyjne
z odpowiednimi przepisami rozporzadzenia 1083/2006. Pozytywna opinia w zakresie zgodnosci
systemu zarzadzania i kontroli w danej instytucji potwierdzita formalng gotowos$¢ do rozpoczecia
realizacji zadan, tj. w przypadku Instytucji Posredniczacej II stopnia, opublikowania ogtoszenia
0 naborze wnioskéw, oceny i wyboru projektéw, podpisania uméw o dofinansowania a nastepnie
wdrazania projektéw i przekazywania $srodkéw wspotfinansowania.

Zasady wydatkowania srodkow strukturalnych

Kluczowym etapem we wdrazaniu programéw operacyjnych jest weryfikacja wydatkéw pod
wzgledem kwalifikowalnosci, przy czym badanie niektérych elementéw kwalifikowalnosci powinno
odbywa¢ sie juz na etapie wyboru wniosku o dofinansowanie tak, aby unikna¢ przyznania
dofinansowania projektom niespetniajacym podstawowych kryteridw kwalifikowalnosci. Zatem
nalezy oceni¢, czy zaplanowane w budzecie projektu wydatki sg zgodne z listg wskazang
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w programie i czy sg one niezbedne do realizacji projektu. Ponadto, majac na uwadze zasade
zachowania trwatosci projektu - w obecnej perspektywie 5 lat od zakonczenia realizacji projektu -
na etapie wyboru projektu powinna by¢ sprawdzona prawidiowos¢ ztozenia stosownego
os$wiadczenia beneficjenta w tej sprawie.

Weryfikujac poszczegdlne wydatki na etapie rozliczania projektu nalezy uwzgledni¢ ogdlne
zasady, w tym przede wszystkim okres kwalifikowania wydatkéow, zgodnos$¢ wydatkdw z przepisami
prawa krajowego i wspdlnotowego, zgodnos¢ z zawartg umowg o dofinansowanie i ich niezbednos¢
do realizacji projektéw, a takze faktyczno$¢ poniesienia wydatkdw i wilasciwy sposéb ich
udokumentowania.

Z doswiadczen zdobytych w poprzednim okresie programowania wynika,
Ze istotne jest doprecyzowanie terminu zakonczenia projektu, w szczegoélnosci projektu
inwestycyjnego. Jego specyfika jest kilka elementow, ktore skltadaja sie na zakonczenie
projektu.

Zakonczenie rzeczowej realizacji projektu wigze sie z odbiorem koricowym i podpisaniem
protokotu odbioru, co ma odzwierciedlenie w umowie z wykonawca inwestycji. Kolejnym etapem
jest realizacja ptatnosci koncowej przez beneficjenta za wykonang inwestycje, zwykle w przeciggu
14, czy 30 dni od odbioru koncowego lub wystawienia koncowej faktury. Jeszcze innym elementem
jest rozliczenie sie przez beneficjenta ze wszystkich obowigzkéw natozonych umowag
o dofinansowanie projektu, takich jak promocja projektu, dostarczenie ostatniego wniosku
o ptatno$¢ wraz ze sprawozdaniem koncowym z realizacji projektu w terminie okreslonym
w umowie o dofinansowanie. Poniewaz beneficjent planujac realizacje projektu musi przewidzie¢
poszczegdlne etapy realizacji projektu istotne jest, aby miat Swiadomos$¢é uwzglednienia powyzszych
elementéw tworzac harmonogram realizacji projektu i dotrzymac terminéw ich realizacji.

Odrebng kwestig jest okres kwalifikowalnosci w projektach realizowanych w ramach
programow pomocy publicznej, ktore mogq okresla¢ bardziej restrykcyjne zasady dotyczace okresu
kwalifikowania wydatkéw, w szczegdlnosci okres rozpoczecia wydatkowania $rodkéw, ktory jest
czasami uzalezniony nawet od wczesniejszej akceptacji wtasciwej instytucji.

Wsrdd zasad dotyczacych kwalifikowalnosci wydatkédw na uwage zastuguje zasada zakazu
podwdjnego finansowania, ktdra oznacza niedozwolone refundowanie, catkowite lub czesciowe,
danego wydatku dwa razy ze srodkéw publicznych, czyli zaréwno wspolnotowych jak i krajowych.
Z problemem podwadjnego finansowania mozna mie¢ do czynienia przy zrefundowaniu tego samego
wydatku w ramach dwoch rdéznych projektow wspétfinansowanych ze s$rodkéw funduszy
strukturalnych lub Funduszu Spoéjnosci, w przypadku zrefundowania kosztow podatku VAT ze
$rodkow funduszy strukturalnych lub Funduszu Spdjnosci, a nastepnie odzyskanie tego podatku ze
$rodkdw budzetu panstwa w oparciu o ustawe o podatku od towardow i ustug lub w przypadku
zakupienia $rodka trwatego z udziatem s$rodkéw dotacji krajowej, a nastepnie zrefundowanie
kosztéw amortyzacji tego s$rodka trwatego w ramach funduszy strukturalnych lub Funduszu
Spdjnosci.

Jesli chodzi o kwestie refundacji podatku VAT, to najistotniejsze jest to, ze podatek ten
moze by¢ wydatkiem kwalifikowalnym tylko wtedy, gdy nie podlega zwrotowi, a wiec kiedy nie jest
mozliwe jego odzyskanie przez beneficjenta, przy czym nie ma znaczenia dla kwalifikowalnosci, czy
podatek ten rzeczywiscie zostat odzyskany, czy nie. Do uznania podatku VAT za niekwalifikowany
wystarczy, aby przepisy prawne przewidywaty taka mozliwos¢é. Ze wzgledu na fakt, iz budzet
panstwa moze udzieli¢ dotacji celowej dla beneficjentow realizujacych projekty ze srodkéw unijnych
- za podwdjne finansowanie moze zosta¢ uznane otrzymanie refundacji ze $rodkéw funduszy

KAPITAL LUDZKI UNIA EUROPEJSKA RN
o EUROPEISKI | +
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI FUNDUSZ SPOEECZNY *‘ N "

Szkolenia sa realizowane w ramach projektu ,Poprawa jakosci zarzadzania w administracji rzadowej — Akademia Zarzadzania Publicznego Il etap”, wspoéifinansowanego
ze $rodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, (PO KL, Priorytet V, Dziatanie 5.1, Poddziatanie 5.1.1).

49




KANCELARIA PREZESA RADY MIN ISTROW

? AKADEMIA
(oo BIZNESU

strukturalnych lub Funduszu Spdjnosci na wydatek, ktéry wczesniej zostat sfinansowany
ze Srodkéw publicznych oraz niedokonanie niezwlocznego jej zwrotu w czesci podlegajacej
refundacji.

Zupetnie nowym mechanizmem wprowadzonym w perspektywie finansowej 2007-2013
przez Komisje jest tzw. cross-financing, ktéry ma na celu wprowadzenie spdjnosci miedzy
dziataniami finansowanymi z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz utatwienie wdrazania poszczegdlnych jednofunduszowych programoéw
operacyjnych. Cross-financing oznacza bardziej elastyczne podejscie do finansowania projektow
w ramach danego programu operacyjnego, ktére umozliwia finansowanie przez EFRR i EFS
w sposéb komplementarny dziatann objetych zakresem pomocy z drugiego funduszu. Aby
zastosowac zasade cross-financingu Instytucja Zarzadzajaca wtasciwym programem operacyjnym
musi dopusci¢ takg mozliwosé, przy czym maksymalny poziom elastycznosci nie moze stanowic
wiecej niz 10% kosztéw kwalifikowanych zrefundowanych na poziomie osi priorytetowej w danym
programie. W przypadku EFS Instytucja Zarzadzajgca moze podnies¢ procentowag wartos¢ kosztéw
kwalifikowlanych do 15% w przypadku dziatan z zakresu integracji spotecznej.

Zagadnieniem, ktére moze powodowaé pewne watpliwosci jest generowanie dochodéw
przez projekty wspétfinansowane ze srodkéw wspolnotowych. Niewatpliwie utrudnieniem mogta by¢
interpretacja przepisow rozporzadzenia WE 1260/1999 wynikajaca z niedoskonatosci ttumaczenia
tego aktu na jezyk polski. Dodatkowe problemy powodowato postugiwanie sie terminem ,przychod”
w dwéch réznych znaczeniach, tj. jako wpltywy pojawiajace sie w ramach projektu oraz jako typowe
pojecie ekonomiczne. W okresie programowania 2004-2006 funkcjonowato pojecie zysku netto,
okreslajace sytuacje, w ktorej beneficjent osigga ze swojego projektu korzysci. Istniaty dwa
sposoby uwzgledniania wptywéw w projekcie, tj. odejmowanie osiggnietych przychodéw od kwoty
refundacji gtéownie w przypadku projektow wspotfinansowanych z EFS oraz obnizanie poziomu
wspotfinansowania wspdlnotowego, gdy inwestycja generowata zyski netto, przede wszystkim
w przypadku projektéw wspdifinansowanych z EFRR. Zasadq bylo, ze stosowano tylko jedng
metode, w zaleznosci od specyfiki projektu, co oznaczato, ze nie pojawiata sie sytuacja, w ktorej
obnizany byt poziom wspétfinansowania, a nastepnie odejmowano przychody od kwoty refundacji.

W przypadku inwestycji infrastrukturalnych operowano pojeciem ,zysku netto” okreslonym
jako oczekiwane przychody w cyklu zycia gospodarczego inwestycji osiggane w wyniku pobierania
optat, ustalania cen itp. pomniejszone o koszty operacyjne. Jezeli projekt dotyczacy inwestycji
infrastrukturalnej generowat znaczacy zysk netto, czyli taki, ktdry byt wyzszy niz co najmniej 25%
catkowitego kosztu danej inwestycji, mozliwa wysokos$¢ dofinansowania wynosita maksymalnie
50%. Jednak ze wzgledu na fakt, iz wymdg dostosowania, obnizania wspétfinansowania
wspdlnotowego dotyczyt wszystkich projektow generujacych znaczacy zysk netto, wiec réwniez
musiat objac¢ te projekty, ktére osiggaty wskaznik dodatni, ale nizszy niz 25%. Poniewaz jednak
przepisy unijne nie precyzowaty metodologii uwzgledniania nieznaczacych zyskéw przy obliczaniu
poziomu wspoffinansowania w  Polsce zastosowano metodologie obnizenia poziomu
wspotfinansowania o 0%, tak wiec de facto maksymalny poziom dofinansowania pozostawat na
poziomie 75%.

W perspektywie 2007-2013 pojawia sie pojecie ,dochodu”, ktére nalezy rozumieé jako
roznice pomiedzy zdyskontowanymi przychodami operacyjnymi, a zdyskontowanymi kosztami
operacyjnymi projektu powiekszong o zdyskontowang wartos¢ rezydualng majatku wytworzonego
w ramach projektu. Suma dochoddw osiggnietych w projekcie w okresie jego wspoéffinansowania,
a takze w okresie pozniejszym w zaleznosci od specyfiki inwestycji, pomniejsza proporcjonalnie
wszystkie wydatki kwalifikowalne. Suma dochoddéw powinna by¢ odjeta od wydatkow
kwalifikowalnych w catosci lub proporcjonalnie do tego, w jakim stopniu do ich osiggniecia
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przyczynity sie wydatki kwalifikujgce sie do wsparcia z EFRR lub z EFS. Oznacza to, ze w tym
okresie programowania nie bedziemy mie¢ do czynienia ze znaczacym lub nieznaczacym zyskiem
netto, wszystkie dochody osiggane w ramach projektu bedg miaty wptyw na wysokos¢ wydatkéw
kwalifikowalnych, a co za tym idzie na maksymalng wartos¢ dofinansowania.

Réznice w systemach finansowania wydatkéw na programy operacyjne ze wskazaniem
zapisoOw w poprzedniej i znowelizowanej ustawie o finansach publicznych (ufp).

Akty prawne i dokumenty stanowiace podstawa nowego systemu przeptywow finansowych:

» Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240);

+ Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 157, poz. 1241);

* Rozporzadzenia wydane na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych;

+ Umowy miedzy MRR, MF a BGK;

« Wytyczne horyzontalne wydane na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, z pdzn. zm.);

« Dokumenty w ramach poszczegoélnych programéw operacyjnych;

« Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie ptatnosci w ramach programéw finansowanych
z udziatem s$rodkdéw europejskich oraz przekazywania informacji dotyczacych tych ptatnosci
(art. 188 ust. 6 ufp);

« Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie klasyfikacji budzetowej (art. 39 ust. 4 ufp);

« Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (art. 41 ust. 2

ufp).

Jedng z podstawowych réznic w stosunku do starej ufp jest wprowadzenie w art. 2 pkt 5 nowej ufp
ustawowej definicji ,Srodkéw europejskich”, do ktorych zalicza sie:

« Srodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Funduszu Spéjnoéci i Europejskiego Funduszu
Rybackiego, z wytaczeniem S$rodkéw przeznaczonych na realizacje programdw Europejskiej
Wspotpracy Terytorialnej i Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa;

« Niepodlegajace zwrotowi sSrodki z pomocy udzielanej przez panstwa czionkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), z wytaczeniem srodkéw Norweskiego
Mechanizmu Finansowego 2004-2009 i Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru
Gospodarczego 2004-2009;

« Srodki na realizacje Wspdlnej Polityki Rolnej.

Kolejng réznicg w stosunku do starej ufp jest zmiana charakteru $srodkéw przeznaczonych
na realizacje programow operacyjnych. W obecnie obowigzujagcym stanie prawnym ww. $rodki
zostaty wiaczone do budzetu panstwa (art. 200 starej ufp). Wyjatek w tym zakresie stanowiqg
jedynie $rodki przeznaczone na realizacje programéw Europejskiej Wspodtpracy Terytorialnej
i Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa.

Natomiast na gruncie nowej ufp $rodki przeznaczone na realizacje programow
operacyjnych, co do zasady nie zostaty wigczone do budzetu panstwa, lecz bedg stanowié¢ jego
odrebng czes¢ w formie budzetu srodkéw europejskich, z wytgczeniem srodkéw przeznaczonych na
realizacje projektéw pomocy technicznej (art. 117 i nastepne nowej ufp).
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Nowa ufp definiuje budzet $rodkéw europejskich jako roczny plan dochoddéw
i podlegajacych refundacji wydatkdw przeznaczonych na realizacje programéw finansowanych
z udziatem s$rodkéw europejskich, z wytaczeniem wydatkéw na finansowanie projektéw z pomocy
technicznej. W budzecie $rodkdw europejskich sg ujmowane:
« Dochody z tytutu realizacji programoéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich;
« Wydatki na realizacje programoéw finansowanych z udziatem s$rodkéw europejskich w czesci
podlegajacej refundacji.

Réznica pomiedzy dochodami a wydatkami budzetu $rodkdéw europejskich stanowi
odpowiednio nadwyzke budzetu $rodkdw europejskich albo deficyt budzetu srodkéw europejskich,
ktére nie sg wliczane do, odpowiednio, deficytu albo nadwyzki budzetu panstwa. Ponadto
w budzecie srodkéw europejskich ujmowana jest rezerwa celowa na wydatki zwigzane z realizacjq
programow finansowanych z udziatem s$rodkdw europejskich, w zakresie, w jakim wydatki te
podlegajq refundacji; rezerwa celowa na wspoifinansowanie jest ujmowana w ramach budzetu
panstwa. Na gruncie nowej ufp wystepujg dwie rezerwy celowe:

« w budzecie srodkéw europejskich na wydatki zwigzane z realizacja programéw finansowanych
z udziatem $rodkdéw europejskich (ptatnosci) oraz

« w budzecie panstwa na wspéffinansowanie krajowe, ktére bedzie dokonywane w formie dotacji
celowej lub w formie wspodtfinansowania projektow systemowych panstwowych jednostek
budzetowych.

Zgodnie z art. 202 starej ufp $rodki przeznaczone na realizacje programéw operacyjnych
i projektow realizowanych w ich ramach, mogg by¢ wykorzystane na:

- finansowanie wydatkow panstwowych jednostek budzetowych przeznaczonych na realizacje
programow lub projektow;

« dotacje rozwojowe dla jednostek sektora finanséw publicznych oraz innych podmiotéw
bedacych beneficjentami tych srodkéw, a takze dla instytucji posredniczacych oraz podmiotéw,
ktérym w ramach programu finansowanego z udziatem tych $rodkdéw, zostata powierzona
realizacja zadan odnoszacych sie bezposrednio do beneficjentdw;

« finansowanie Wspolnej Polityki Rolnej zgodnie z odrebnymi przepisami.

Gtéwng forma wydatkéw w ramach programéw operacyjnych na gruncie starej ufp byta
dotacja rozwojowa, co stanowi konsekwencje witaczenia ww. do budzetu panstwa. W ramach
wszystkich programéw operacyjnych realizowanych na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, z pdzn. zm.), poza
wydatkami panstwowych jednostek budzetowych (ktére s$rodki na ten cel miaty co do zasady
zapewnione w ramach wifasciwej czesci budzetowej), wszystkie wydatki w powyzszym zakresie
finansowane byty w formie dotacji rozwojowej, ktora mogta by¢ przekazywana z budzetu panstwa
lub z budzetu samorzadu wojewddztwa w formie zaliczki lub zwrotu wydatkéw poniesionych na
realizacje programu, projektu lub zadania (art. 202 ust. 3 starej ufp).

Inaczej natomiast rzecz sie ma na gruncie nowej ufp. Wydatki na realizacje programoéw
operacyjnych bedg - w czesci odpowiadajacej wktadowi $rodkdow europejskich - dokonywane
w formie pfatnosci. W mysl art. 186 nowej ufp wydatki na realizacje programoéw i projektéw
finansowanych z udziatem $rodkédw pochodzacych =z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajacych zwrotowi $rodkdw =z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), a takze s$rodkdéw pochodzacych z innych
zrodet zagranicznych, moga by¢ przeznaczone na:

« realizacje projektow przez jednostki budzetowe;
« ptatnosci w ramach programow finansowanych z udziatem $rodkow europejskich;
« dotacje celowe dla beneficjentow;
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. realizacje projektéw finansowanych w ramach Programu Srodki Przejsciowe;
+ realizacje Wspolnej Polityki Rolnej zgodnie z odrebnymi ustawami.

Natomiast cze$¢ odpowiadajaca wktadowi krajowemu, towarzyszacemu wkitadowi $rodkow
europejskich, bedzie dokonywana w formie dotacji celowej, poniewaz zgodnie z art. 127 ust. 2 pkt
2,4 i 5 nowej ufp w formie dotacji celowej bedq wydatkowane:

« $rodki przeznaczone na:
- wspoéifinansowanie w ramach przyznanego beneficjentowi dofinansowania;
- realizacje projektéw pomocy technicznej;

« S$rodki w ramach programoéw EWT i EISP przeznaczone na realizacje projektdw pomocy
technicznej w ramach tych programoéw oraz

« $rodki przeznaczone na realizacje programow finansowanych z udziatem $srodkéw Norweskiego
Mechanizmu Finansowego 2004-2009 i Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru
Gospodarczego 2004-2009.

Wktad krajowy moze by¢ dokonywany takze jako wydatki panstwowych jednostek
budzetowych.

Dofinansowanie jest dokonywane w dwoch formach: ptatnosci i dotacji celowej, w zwigzku
z tym, otrzymane dofinansowanie beneficjent bedzie wydatkowaé i rozlicza¢ w trybie
przewidzianym dla danej formy ,wypfaty”. Oznacza to, iz cze$¢ dofinansowania otrzymana w formie
dotacji celowej musi by¢ wydatkowana i rozliczana zgodnie z przepisami wtasciwymi dla dotacji,
a wiec z uwzglednieniem przede wszystkim rocznoséci budzetowania oraz tzw. niewygaséw.
Podobnie jak pod rzadami starej ufp, dofinansowanie moze by¢ przekazane w formie refundacji
wydatkéw oraz w formie zaliczki, co bedzie miato zastosowanie, zaréwno w przypadku ptatnosci,
jak i wspétfinansowania krajowego.

Jednakze zgodnie z art. 189 ust. 3 nowej ufp, w przypadku nieztozenia wniosku o ptatnosc
na kwote lub w terminie, ktére zostang okreslone w rozporzadzeniu wykonawczym wydanym na
podstawie tegoz art. 189 ust. 4 (regulujacym warunki i tryb udzielania oraz rozliczania zaliczek,
a takze terminy skfadania wnioskdw o ptatnos¢ oraz ich zakres), od s$rodkéw pozostatych do
rozliczenia, przekazanych w ramach zaliczki, naliczane beda odsetki jak dla zalegtosci
podatkowych, liczone od dnia przekazania $rodkow do dnia ztozenia wniosku o pfatnosc¢. Tego
rodzaju regulacji nie zawiera stara ufp.

Za obstuge ptatnosci w ramach programoéw finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich
bedzie odpowiadat Minister Finanséw, zwany dalej ,MF”, o czym stanowi art. 187 nowej ufp.

Na gruncie starej ufp nie ma jednego podmiotu spetniajacego funkcje ptatnika Srodkow
przeznaczonych na realizacje programdéw operacyjnych. Za przekazanie beneficjentowi $rodkow
dotacji rozwojowej odpowiedzialna jest instytucja, ktéra zawarta z nim umowe. Poprzednio $rodki
dla tej instytucji z rachunku w Narodowym Banku Polskim przekazywat wiasciwy dysponent.
Natomiast nowa ufp wprowadzita do sytemu przeptywu $rodkdéw przeznaczonych na realizacje
programow operacyjnych instytucje ptatnika, ktérego funkcje petni Bank Gospodarstwa Krajowego.

BGK nie jest nowa instytucja systemu wdrazania poszczegdlnych programoéw
operacyjnych, a peini on wylacznie funkcje ,Lkasjera”, dokonujacego jedynie wyptat
dofinansowania beneficjentom.
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Zgodnie z art. 200 nowej ufp obstuge bankowa ptatnosci prowadzi BGK w ramach umowy
rachunku bankowego zawartej z MF, ktéra - zgodnie z nowag ufp - ma okresla¢ m.in.: liczbe
i rodzaje prowadzonych rachunkéw bankowych, rodzaje sprawozdan z realizacji zadan przez BGK
i terminy ich sktadania, tryb dokonywania kontroli zadan realizowanych przez BGK oraz zakres
odpowiedzialnosci BGK, w tym w szczegdlnosci za nieterminowg realizacje zadan.

Projekt tej umowy podlega opiniowaniu przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego oraz ministra wtasciwego do spraw rybotéwstwa. Zgodnie z przepisami nowej ufp, MF
przekazuje na rachunki w BGK s$rodki na ptatnosci dla beneficjentow. Natomiast zgodnie z art. 192
ust. 3 nowej ufp, BGK moze takze prowadzi¢ obstuge wyptat na wspdtfinansowanie realizacji
programow i projektéw finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich w ramach umowy zawartej
z wilasciwym dysponentem czesci budzetowej. Dysponent ten, zgodnie z art. 192 ust. 4, moze
zleci¢ BGK dokonywanie wyptat w ramach wspétfinansowania przekazujgc na rachunek prowadzony
przez BGK $rodki przeznaczone na ten cel.

Na gruncie starej ufp wszelkie kwestie zwigzane z przekazywaniem s$rodkow
dofinansowania byly uregulowane w umowie dofinansowania (dotacji rozwojowej), zgodnie
z wlasciwym systemem realizacji danego programu operacyjnego. Przepisy ustawy nie zawieraty
zadnych regulacji w tym zakresie. Natomiast inaczej kwestie te zostaly uregulowane w nowej ufp.
Zgodnie z art. 188 ust. 1 nowej ufp, podstawg dokonania ptatnosci na rzecz beneficjenta bedzie
zlecenie ptatnosci wystawione przez instytucje, z ktdrg beneficjent zawart umowe o dofinansowanie
projektu oraz pisemna zgoda wiasciwego dysponenta czesci budzetowej, z zastrzezeniem, ze
w przypadku gdy projekt realizuje instytucja zarzadzajaca lub instytucja posredniczgaca bedaca
zarzadem wojewddztwa lub przez zarzad wojewddztwa upowazniona, zlecania ptatnosci wystawiane
sg przez zarzad wojewddztwa.

Przepis ten ma odpowiednie zastosowanie do przypadku, w ktérym podstawe
dofinansowania stanowi¢ bedzie decyzja o dofinansowaniu projektu. Dysponent czesci budzetowej
moze upowazni¢ na piSmie instytucje, ktéra zawarta umowe o dofinansowanie projektu, do
wydawania zgody na dokonywanie ptatnosci.

Zgodnie z art. 189 ust. 1 nowej ufp zlecenie ptatnosci moze dotyczy¢ kwoty wydatkdéw
kwalifikowalnych zgodnie z kryteriami okreslonymi na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzania polityki rozwoju, wynikajacej z wniosku o ptatnosé, pozytywnie
zweryfikowanego przez instytucje, ktéra zawarta z beneficjentem umowe o dofinansowanie. Nowa
ufp dopuszcza takze mozliwos$¢ przekazania dofinansowania w formie zaliczki; w mys$| art. 189 ust.
2 nowej ufp, wiasciwa instytucja moze wystawic zlecenie ptatnosci zaliczkowej. Zgodnie z art. 127
nowej ufp w formie dotacji celowej sg wydatkowane m.in. $rodki przeznaczone na
wspoffinansowanie w ramach przyznanego beneficjentowi dofinansowania.

Wspoétfinansowanie w formie dotacji celowej jest dokonywane z czesci wiasciwego
dysponenta badz bezposrednio przez tego dysponenta, badz na rachunek dysponenta w BGK.
Poniewaz w nowej ufp brak jest odrebnych regulacji w zakresie przekazywania wkiadu krajowego
(wspétfinansowania), przyjeto zatozenie, iz w kazdym przypadku nalezy dazy¢ do zawierania z BGK
uméw, o ktérych mowa w art. 192 ust. 3 nowej ufp, a wiec na obstuge wyptat wspoétfinansowania.
Nalezy dazy¢ do tego, aby wilasciwy dysponent, z ktérego czesci bedzie dokonywane
wspotfinansowanie, zawart umowe z BGK, na podstawie ktérej bedzie dokonywana przez ten bank
wyptata na rzecz beneficjenta z rachunku dysponenta prowadzonego w BGK. W takim przypadku
system wyptaty wspéffinansowania bedzie analogiczny do wyptaty ptatnosci. Zatem zlecenie
pfatnosci wystawione przez instytucje, ktéra zawarta z beneficjentem umowe o dofinansowanie,
w praktyce obejmowac powinno takze kwoty wspéifinansowania.
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« wyptata $rodkéow mozliwa w ramach jednego Banku z dwéch zZrédet (z budzetu sSrodkdw
europejskich - ptatnosci, z budzetu krajowego — dotacja celowa na wspotfinansowanie);

« jeden rezim zwrotu $rodkéw nieprawidtowo wydatkowanych (art. 207 ufp);

« dwie procedury rozliczen na koniec roku:

- ptatnosci zostajg na kontach - 85% nie objete rocznym rozliczeniem,
- wspoffinansowanie zwrot - 15% - objete tzw. niewygasami;

« zakaz prowadzenia egzekucji administracyjnej w stosunku do $rodkéw wyptacanych w ramach
ptatnosci i w ramach dotacji jako zaliczka (refundacja jako zwrot $rodkéw nie podlega
ochronie);

« wprowadzono mozliwos¢ udzielania ulg w sptacie srodkdw orzeczonych do zwrotu (umorzenie,
odroczenie terminu spfaty, roztozenie na raty);

« szybsza wyptata srodkéw, komponent regionalny i rpo - bo:

- ptatnos¢ bezposrednio z BGK bez udziatu samorzadu wojewddztwa,
- wspodifinansowanie - elastyczne procedury przyznawania i wyptaty dotacji;

« w przypadku zmiany ptatnika (na BGK) nie trzeba aneksowa¢ umow (art. 101 ust. 3 przepisow
wprowadzajacych nowa ufp).

Skutki powyzszych zmian w UFP dla beneficjenta:

W przypadku wydatkéw panstwowych jednostek budzetowych - zgodnie ze stanowiskiem
MF - przeptywy finansowe w omawianym zakresie réwniez majg odbywaé sie poprzez BGK. Srodki
na projekty panstwowych jednostek budzetowych nadal s planowane w ramach wydatkéw danej
czeséci budzetowej. W przypadku projektdw panstwowych jednostek budzetowych ptatnosci
(w zakresie budzetu srodkdéw europejskich) trafiajg z BGK bezposrednio do wykonawcoéw na
podstawie zlecen pfatnosci wystawionych przez panstwowe jednostki budzetowe, a zatem nie ma
przeptywu srodkdéw przez rachunki bankowe panstwowych jednostek budzetowych.

W przypadku wspoéffinansowania $rodki sa albo wydatkowane na obecnych zasadach
(przeptyw $rodkédw przez rachunek podstawowy panstwowych jednostek budzetowych), albo
poprzez rachunek pomocniczy w BGK do obstugi wspéifinansowania (panstwowa jednostka
budzetowa wystepuje do dysponenta nadrzednego z zapotrzebowaniem na $rodki, otrzymuje Srodki
na wspdtfinansowanie na rachunek podstawowy w Narodowym Banku Polskim, nastepnie
przekazuje je na rachunek pomocniczy w BGK, skad na podstawie zlecen tejze panstwowej
jednostki budzetowej sg dokonywane ptatnosci bezposrednio do wykonawcow).

W nowej ufp regulacje dotyczace tzw. niewygaséw (art. 181 nowej ufp) nie zostaty, co do
zasady, zmienione w stosunku do obecnie obowigzujacych regulacji, ale maja one zastosowanie
tylko do $rodkdw na wspotfinansowanie z budzetu panstwa, przekazywanych w formie dotacji
celowej. Skrécono termin ich wydatkowania do 3 miesiecy, tj. do konca marca nastepnego roku
budzetowego. Zgodnie z art. 157 ust. 6 starej ufp ostateczny termin dokonania wydatkow, ktore
nie wygasajg z uptywem roku budzetowego, okreslony w rozporzadzeniu dotyczacym wydatkow
niewygasajacych, nie mogt uptynaé pdézniej niz do dnia 30 czerwca roku nastepnego.

Na gruncie starej ufp regulacje dotyczace wydatkéw niewygasajacych dotycza
catosci srodkow przekazanych w formie dotacji rozwojowej. Natomiast w zwigzku z tym,
iz nowa ufp wprowadza dualizm w zakresie charakteru $rodkow przekazywanych beneficjentowi
w ramach dofinansowania, tj. beneficjent otrzyma $rodki w formie ptatnosci (cze$¢ odpowiadajaca
wktadowi s$rodkéw europejskich) oraz w formie dotacji celowej (cze$¢ odpowiadajagca wkiadowi
krajowemu), regulacje dotyczace wydatkow niewygasajacych beda mialy zastosowanie
wylacznie do wydatkéw z budzetu panstwa, a wiec do srodkow przekazanych w formie
dotacji celowej, tj. do wspoifinansowania.
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W celu maksymalnego zminimalizowania utrudnien spowodowanych ww. dualizmem
w zakresie charakteru srodkow przekazywanych beneficjentowi w ramach dofinansowania przyjeto,
iz niezaleznie od art. 169 nowej ufp, regulujacego kwestie zwigzane z obowigzkiem zwrotu $rodkow
dotacji udzielonej z budzetu panstwa, w przypadku jej wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem
lub pobrania jej nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci, ktéry w normalnych warunkach magtby
miec zastosowanie do wspodtfinansowania (przekazywanego w formie dotacji celowej), zastosowanie
w tym zakresie, na zasadzie lex specialis, znajdzie art. 207 nowej ufp. Reguluje on kwestie
zwigzane ze zwrotem srodkdw przeznaczonych na realizacje programow finansowanych z udziatem
srodkdw europejskich w przypadku, jezeli s$rodki te zostang wykorzystane niezgodnie
Z przeznaczeniem, z naruszeniem procedur obowigzujacych przy wydatkowaniu tych $rodkéw lub
tez pobrane zostaty nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci.

Art. 207 nowej ufp reguluje w literalny sposéb - w przeciwienstwie do obecnie
obowigzujacego stanu prawnego - iz wydanie decyzji o zwrocie ww. srodkow, poprzedza wezwanie
beneficjenta do dobrowolnego zwrotu srodkéw lub do wyrazenia zgody na dokonanie pomniejszenia
kolejnej transzy $rodkéw na jego rzecz o srodki podlegajace zwrotowi. Dopiero po bezskutecznym
uptywie terminu okreslonego w ww. wezwaniu, dojdzie do wydania, na podstawie art. 207 ust. 9,
decyzji okreslajacej kwote przypadajaca do zwrotu i termin, od ktérego nalicza sie odsetki oraz
sposéb zwrotu Srodkéw. Art. 211 starej ufp nie zawiera przepiséw wskazujacych na mozliwosc
niewydawania decyzji o zwrocie $rodkéw w ww. przypadkach, np. w przypadku dobrowolnego
zwrotu S$rodkéw lub w przypadku wyrazenia zgody na pomniejszanie kolejnych ptatnosci.
Mozliwos¢ taka opierata sie jedynie na interpretacji MF.

Nowa ufp wprowadzita takze zmiany w zakresie 3-letniego wykluczenia. Zgodnie z art. 211
ust. 2 starej ufp, jedynie w przypadku, jezeli wykorzystanie srodkéw niezgodnie z przeznaczeniem
spowodowato jednoczesnie niezrealizowanie petnego zakresu rzeczowego projektu, beneficjent byt
wykluczony z prawa otrzymania s$rodkéw na realizacje projektdbw w ramach programoéw
operacyjnych, a okres wykluczenia rozpoczynat sie od dnia, w ktérym decyzja o zwrocie $rodkéw
stata sie ostateczna, a konczyt z uptywem 3 lat od dnia dokonania zwrotu $rodkéw. Natomiast,
zgodnie z art. 207 ust. 4 i 5 nowej ufp, katalog okolicznosci powodujacych wykluczenie ulegt
rozszerzeniu.

Obejmuje on przypadki, w ktorych beneficjent:

« otrzymat ptatnos¢ na podstawie przedstawionych jako autentyczne dokumentéw podrobionych
lub przerobionych lub dokumentéw potwierdzajacych nieprawde lub

« na skutek okolicznosci lezacych po stronie beneficjenta nie zrealizowat petnego zakresu
rzeczowego projektu w przypadku projektow infrastrukturalnych lub nie zrealizowat celu
projektu, lub

« nie zwrocit Srodkow w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji o zwrocie, lub

« okolicznosci  (wykorzystanie $rodkdw  europejskich niezgodnie z  przeznaczeniem,
z naruszeniem procedur obowigzujacych przy wydatkowaniu tych srodkéw lub tez pobranie ich
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci) wystgpity wskutek popetnienia przestepstwa przez
beneficjenta, partnera, podmiot upowazniony do dokonywania wydatkéw, a w przypadku gdy
podmioty te nie sg osobami fizycznymi - osobe uprawniong do wykonywania w ramach
projektu czynnosci w imieniu beneficjenta, przy czym fakt popetnienia przestepstwa przez
wyzej wymienione podmioty zostat potwierdzony prawomocnym wyrokiem sadowym.
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W zwigzku z faktem, iz art. 207 nowej ufp wskazuje takze przypadki, kiedy moze nie dojsc
do wydania decyzji o zwrocie, tj. w przypadku dobrowolnego zwrotu srodkéw lub w przypadku
wyrazenia zgody na pomniejszanie kolejnych ptatnosci, doprecyzowany zostat takze sposdb liczenia
okresu wykluczenia, ktéry zgodnie z art. 207 ust. 5 nowej ufp, rozpoczyna sie od dnia, kiedy
decyzja o zwrocie stata sie ostateczna, zas$ konczy sie z uptywem trzech lat od dnia dokonania
zwrotu tych $rodkéw.

Jezeli okolicznosci, o ktdrych mowa w art. 207 ust. 4 pkt 1 i 4, zostaty stwierdzone po dniu,
w ktérym decyzja o zwrocie stata sie ostateczna, okres wykluczenia rozpoczyna sie od dnia
stwierdzenia tych okolicznosci. Jezeli zwrot srodkéw przez beneficjenta, o ktérym mowa w art. 207
ust. 4 pkt 1, 2 i 4, zostat dokonany przez dobrowolny zwrot srodkéw lub przez wyrazenie zgody na
pomniejszenie kolejnych ptatnosci lub przed wydaniem decyzji o zwrocie, okres wykluczenia
rozpoczyna sie od dnia stwierdzenia okolicznosci, o ktérych mowa w ust. 4 pkt 1, 2 i 4, a konczy
sie z uptywem trzech lat liczonych od dnia dokonania zwrotu srodkow przez beneficjenta.

Nowoscig w poréwnaniu ze starg ufp jest obowiazek prowadzenia przez MF rejestru
podmiotow wykluczonych na podstawie art. 207 nowej ufp oraz udostepniania tych informacji
instytucjom zarzadzajacym, instytucjom posredniczacym, instytucjom wdrazajacym i instytucji
certyfikujacej (art. 210 nowej ufp). Natomiast szczegdtowe kwestie w tym zakresie, takie jak m.in.
tryb przekazywania informacji zawartych w rejestrze, sposéb i tryb uzyskiwania informacji
zawartych w rejestrze, zakres przedmiotowy informacji, ktére bedq zawarte w rejestrze, zostang
okreslone przez MF w drodze rozporzadzenia.

Istotng zmiane wynikajaca z nowej ufp stanowi réwniez to, iz zgodnie z art. 42 starej ufp
do naleznosci zwigzanych z realizacjg programéw operacyjnych, projektéw i zadan finansowanych
z udziatem s$rodkéw z funduszy strukturalnych, nie majgq zastosowania regulacje ujete w tym
przepisie w zakresie mozliwoéci umarzania, odraczania sptaty lub rozktadania na raty. Nowa ufp
naleznosci z tytutu zwrotu ptatnosci dokonanych w ramach programéw finansowanych z udziatem
srodkow europejskich uznata za srodki publiczne stanowigce niepodatkowe naleznosci
budzetowe o charakterze publiczno-prawnym, ktére mogq podlega¢ umorzeniu. Na podstawie
nowej ufp umorzenia sg mozliwe rowniez w odniesieniu do srodkéw europejskich.

Zgodnie z art. 64 nowej ufp wtasciwy organ, na wniosek zobowigzanego, moze naleznosci z
tytutu zwrotu ptatnosci dokonanych w ramach programéw finansowanych z udziatem $rodkdéw
europejskich, umorzy¢ w catosci albo w czesci lub odroczy¢ ich sptate lub roztozy¢ jg na raty. Jako
organy pierwszej instancji wiasciwe do wydawania decyzji w powyzszych sprawach
wskazano instytucje zarzadzajace, posredniczace lub wdrazajace ale tylko te bedace
jednostkami sektora finanséw publicznych.

Ustawa nakazuje by instytucja posredniczaca lub wdrazajaca posiadata
upowaznienie od instytucji zarzadzajacej, lub — w przypadku instytucji wdrazajacej - od
instytucji posredniczacej.

Od decyzji wydanej przez instytucje posredniczacg lub wdrazajacq - jako organ
odwotawczy wskazano instytucje zarzadzajacq. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji
przez ministra lub instytucje zarzadzajaca nie stuzy odwotanie, ale strona niezadowolona z
tresci decyzji moze zwrécic¢ sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy (art.
61 ufp).
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Na gruncie przepiséw starej ustawy kwestia odsetek od srodkéw otrzymanych w formie
zaliczki jest uregulowana w art. 202 ust. 8. Zgodnie z tym przepisem, odsetki od srodkow
otrzymanych, w ramach dotacji rozwojowej w formie zaliczki, przez samorzad wojewddztwa,
dziatajacy jako instytucja zarzadzajqca w ramach regionalnego programu operacyjnego lub jako
instytucja posredniczaca w ramach krajowego programu operacyjnego, s przeznaczane na
realizacje odpowiednio regionalnego lub krajowego programu operacyjnego, jako wkfad wiasny
samorzadu wojewddztwa. W zwiazku z powyzszym, stara ufp wprost wskazuje na co moga
by¢ przeznaczone odsetki od srodkow otrzymanych w formie zaliczki. Natomiast w nowej
ufp brak jest regulacji bedacej odpowiednikiem art. 202 ust. 8 starej ufp. Zgodnie z art.
211 ust. 1 starej ufp, w przypadku gdy srodki przeznaczone na finansowanie programow
operacyjnych zostaty wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, wykorzystane z naruszeniem
procedur, czy tez pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci, podlegajg zwrotowi przez
beneficjenta wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych,
liczonymi od dnia przekazania $rodkdw na rachunek wskazany przez organ lub jednostke
przekazujace te $rodki, w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji o zwrocie. Decyzja ta okresla
kwote przypadajaca do zwrotu i termin, od ktérego nalicza sie odsetki.

Natomiast zgodnie z art. 207 ust. 1 nowej ufp, w przypadku gdy s$rodki przeznaczone na
realizacje programoéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich sa wykorzystane niezgodnie
Z przeznaczeniem, wykorzystane z naruszeniem procedur, pobrane nienaleznie lub w nadmiernej
wysokosci podlegaja zwrotowi przez beneficjenta wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla
zalegtosci podatkowych, liczonymi od dnia przekazania $rodkow, w terminie 14 dni od dnia
doreczenia decyzji, o ktérej mowa w ust. 9, na wskazany w tej decyzji rachunek bankowy.

Nowoscia, w porownaniu ze starg ufp, jest mozliwos¢ zwrotu odsetek przez
pomniejszenie kolejnej ptatnosci na rzecz beneficjenta o kwote podlegajaca zwrotowi,
ktéra jest uwzgledniana w zleceniu ptatnosci kierowanym do BGK (art. 207 ust. 3
w zwigzku z ust. 4 nowej ufp). Nowa regulacjg, ktorej nie ma w starej ufp, jest art. 189 ust. 3
nowej ufp.

Zgodnie z tym przepisem, w przypadku nieztozenia wniosku o ptatnos¢ na kwote lub
w terminie, ktére zostang okreslone w rozporzadzeniu wykonawczym wydanym na podstawie tegoz
art. 189 ust. 4 (regulujagcym warunki i tryb udzielania oraz rozliczania zaliczek, a takze terminy
sktadania wnioskow o ptatnos¢ oraz ich zakres), od S$rodkéw pozostatych do rozliczenia,
przekazanych w ramach zaliczki, naliczane beda odsetki jak dla zalegtosci podatkowych,
liczone od dnia przekazania $rodkéw do dnia ztozenia wniosku o ptatnosé. Zwrot odsetek moze
zostac¢ dokonany przez pomniejszenie kolejnej ptatnosci na rzecz beneficjenta o kwote podlegajaca
zwrotowi, ktora jest uwzgledniana w zleceniu pfatnosci kierowanym do BGK (art. 207 ust. 3
w zwigzku z ust. 4 nowej ufp).

Bariery w wydatkowaniu srodkéw strukturalnych

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego jako Instytucja Zarzadzajaca NSRO na biezaco
analizuje sygnaty naptywajace od wszystkich podmiotéw zaangazowanych we wdrazanie $rodkdow
polityki spdjnosci UE w Polsce w celu uksztattowania optymalnego modelu wdrazania. Jednym
z elementéw tych systematycznych dziatan jest akcja Proste fundusze, zapoczatkowana
w II potowie 2008 r. - jej efektem sa rozwigzania usprawniajace i upraszczajace sieganie przez
beneficjentow po fundusze europejskie.
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Ponadto w zwigzku ze $wiatowym kryzysem finansowym MRR opracowato pakiet rozwigzan
skutkujacych przyspieszeniem w wykorzystaniu funduszy UE alokowanych dla Polski. Pakiet ten
wpisuje sie w rzadowy Plan stabilizacji i rozwoju, ktorego celem jest wzmocnienie polskiej
gospodarki wobec $wiatowego kryzysu. W dokumencie szczegdtowo przedstawiono dotychczasowe
dziatania rzadu oraz planowane dziatania w celu ztagodzenia negatywnych skutkéw spowolnienia
gospodarczego.

Jednym z istotnych elementéw polityki rzadu jest przyspieszenie wydatkowania srodkéw UE
juz w 2009 r. Plan zaktada certyfikowanie do Komisji Europejskiej w 2009 r. co najmniej 16,8 mid
zt w ramach wydatkéw poniesionych przez beneficjentdw. Wydatkowanie $rodkéw tej wielkosci
stanowi¢ miato impuls do utrzymania pozgadanego tempa rozwoju kraju, zapewni¢ wiasciwy poziom
dochoddéw budzetu panstwa z tytutu transferéow z budzetu UE w okresie spowolnienia, jak réwniez
umozliwi¢ zapewnienie wiasciwego tempa absorpcji srodkéw przez Polske w perspektywie 2007-
2013. Aby realizacja zatozen planu byla mozliwa, MRR zidentyfikowato obszary wymagajace
podjecia niezwtocznych dziatan. Obejmujg one swym zakresem:
« uproszczenie i przyspieszenie wdrazania $rodkéw unijnych na réznych poziomach zarzadzania,
« petniejsze powigzanie systemu funduszy unijnych z systemem finanséw publicznych,
« wykorzystanie mozliwosci oferowanych przez Komisje Europejskga w ramach pakietu
antykryzysowego.

Szczegotowy zestaw dziatan w powyzszych obszarach, ktérych podjecie umozliwi realizacje
planu, zostat przedstawiony Radzie Ministréw przez MRR w dniu 3 lutego 2010 r. w ramach
Informacji o dziataniach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego podejmowanych w zwigzku ze
spowolnieniem gospodarczym. Konieczno$¢ przyspieszania rozliczania projektéw. W powyzszym
dokumencie sformutowano kompleksowy program przyspieszajacy realizacje programoéw
wspoétfinansowanych ze $rodkéw UE zawierajacy 9 punktéw pozwalajacych na realizacje
zaktadanych celow:

« Poszerzenie dostepu do finansowania inwestycji za posrednictwem $rodkéw UE, m.in. dla
przedsiebiorcow i samorzadow, poprzez szersze stosowanie zaliczek, w tym poszerzenie
katalogu beneficjentdw mogacych korzystac z zaliczek na poczet realizacji projektéw. Dziatanie
ma na celu umozliwienie szerszego dostepu do funduszy unijnych oraz stworzenie mozliwosci
szerszego wykorzystania zaliczek przez przedsiebiorcow oraz samorzady terytorialne. W tym
celu znowelizowano rozporzadzenie ministra rozwoju regionalnego z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
w sprawie wydatkdw zwigzanych z realizacjg programoéw operacyjnych, w ramach ktdérego
zmieniono réwniez poziom wymaganych zabezpieczen. Rozporzadzenie weszto w zycie
12 lutego 2009 r.

« Przyspieszenie oraz lepszg kontrole wydatkowania i rozliczania $rodkéw budzetu panstwa
przeznaczonych na realizacje NSRO 2007-2013 w celu zwiekszenia mozliwosci poswiadczania
do refundacji z budzetu unijnego (tzw. certyfikacji) dla wiekszej ilosci poniesionych wydatkdéw.
Zmiany dotyczace przekazywania samorzgadom terytorialnym dotacji rozwojowej na realizacje
regionalnych programéw operacyjnych celem zwiekszenia szybkosci przekazywania srodkow
i powigzania przekazywania kolejnych transz od szybkosci certyfikacji otrzymanych wczesniej
kwot. Dziatanie ma na celu usprawnienie sposobu przekazywania samorzadom terytorialnym
$rodkdw budzetowych (w ramach dotacji rozwojowej) na realizacje regionalnych programow
operacyjnych oraz powigzanie przekazywania kolejnych transz od szybkiej certyfikacji
otrzymanych wczesniej kwot, skutkujacej mozliwoscia zwrotu poniesionych wydatkow
z budzetu unijnego.

« Zmiany w procedurze przyznawania rezerwy celowej budzetu panstwa (czes¢ 83)
i przekazywania $rodkéw przeznaczonych na finansowanie projektéw i programow
operacyjnych wspofifinansowanych ze s$rodkéw UE. Dziatanie ma na celu optymalizacje
finansowania inwestycji finansowanych przy wykorzystaniu srodkéw rezerwy celowej budzetu
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panstwa (czes¢ 83). Pozwoli to na zwiekszenie szybkosci przekazywania srodkéw z rezerwy
i powigzania przekazywania kolejnych $rodkéw od szybkosci certyfikacji wydatkow
z otrzymanych wczeséniej kwot skutkujacej mozliwoscig zwrotu poniesionych wydatkow
z budzetu unijnego. 25 marca 2009 r. minister rozwoju regionalnego zaakceptowat procedure
uruchamiania oraz przyznawania zapewniania finansowania przedsiewziecia ze $rodkow
rezerwy celowej budzetu panstwa dla programoéw i projektdw realizowanych z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w ramach Narodowej Strategii Spdjnosci - informacja
dostepna na stronie internetowej MRR.

Zwiekszenie motywacji do szybkiego i efektywnego wdrazania programoéw operacyjnych.
Wprowadzenie elementéw konkurencji pomiedzy programami operacyjnymi - najszybciej
realizowane programy mogg liczy¢ na dodatkowe $rodki z tytutu podziatu tzw. krajowej
rezerwy wykonania w 2011 r. W ramach funduszy strukturalnych ustanowiona zostata tzw.
krajowa rezerwa wykonania w wysokosci 1,3 mld euro. Srodki rezerwy postuza wzmocnieniu
najszybciej realizowanych programoéw operacyjnych i w ich ramach najsprawniej realizowanych
priorytetédw. Ubieganie sie o dodatkowe fundusze powinno by¢ szczegdlnie atrakcyjne
i motywujace do sprawnej realizacji wiasnych programoéw operacyjnych dla regionéw
walczacych o mozliwosci realizacji dodatkowych zadan w ramach swoich strategii
rozwojowych. MRR ogtosito wstepng propozycje podziatu srodkéw rezerwy pomiedzy RPO.
Nastepnie przygotowywano catoéciowa propozycje metodologii podziatu krajowej rezerwy
wykonania w ramach NSRO 2007-2013.

Zwiekszenie efektywnosci systemu wdrazania programéw operacyjnych. Wprowadzenie
nowych standardéw w zakresie sposobu i szybkosci realizacji poszczegdlnych proceséw (ocena
wnioskéw, podpisywanie umow, rozliczanie, certyfikacja). Na podstawie dotychczasowych
doswiadczen z wdrazania perspektywy 2007-2013 wynika, ze standaryzacja (czyli okreslenie
jednolitego sposobu i termindw postepowania, wprowadzenie wspoélnych zasad, definicji)
przynosi bardzo dobre efekty: utatwia zarzadzanie, pozwala na przyspieszenie realizacji
poszczegdlnych procesdw, zmniejsza naktady pracy zwigzane z odmiennoscig procedur
w ramach réznych instytucji, zwieksza wertykalng i horyzontalng spdjnos¢ systemu, umozliwia
fatwe porownywanie efektéw itp. W rezultacie wprowadzenia standardéw mozliwe bedzie
zmniejszenie czasu uptywajacego pomiedzy wyptata srodkdw na rzecz beneficjenta a ich
certyfikacja do KE skutkujaca mozliwoscig zwrotu poniesionych wydatkéw z budzetu unijnego.
Wprowadzenie zmian w systemie instytucjonalnym celem usprawnienia procesu wydatkowania
$rodkow. Dziatanie ma na celu przyspieszenie wydatkowania dzieki usprawnieniu dziatania
instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie NSRO 2007-2013. Staty monitoring i ocena
efektywnosci dziatania instytucji stanowi¢ beda podstawe do udzielania rekomendacji
poszczegdlnym instytucjom oraz formutowania wnioskow na temat zmian w systemie
instytucjonalnym. Ocena decydowa¢ bedzie réwniez o wspieraniu instytucji $rodkami
finansowymi pomocy technicznej przeznaczanymi na ich funkcjonowanie.

Zwiekszenie efektywnosci dziatania systemu poprzez lepsze powigzanie wykorzystania
$rodkdw pomocy technicznej z celami przypisanymi poszczegdlnym instytucjom. Dziatanie ma
na celu wprowadzenie narzedzia motywowania (poprzez $rodki pomocy technicznej) instytucji
znajdujacych sie w systemie instytucjonalnym NSRO i odpowiedzialnych za realizacje
programow operacyjnych do osiggania zatozonych celdw. Zaktada sie silniejsze powigzanie
wielkoéci $rodkow pomocy technicznej udzielanych poszczegdlnym instytucjom od
efektywnosci funkcjonowania instytucji mierzonej poziomem skutecznosci w realizacji
zatozonych celéw.

Wykorzystanie dodatkowych mozliwoséci istniejacych w przepisach unijnych oraz
zaoferowanych w pakiecie antykryzysowym KE. Wprowadzenie zasady rozliczania i certyfikacji
do KE wydatkow poniesionych w pierwszych fazach realizacji projektu, jeszcze przed
zatwierdzeniem tego projektu przez KE - dotyczy tzw. projektéw duzych (o wartosci powyzej
25 min euro - projekty Srodowiskowe oraz 50 min euro - projekty infrastrukturalne,
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wymaganych do zatwierdzenia przez KE). W ramach pakietu dziatan antykryzysowych
w ramach polityki spdjnosci przedstawiono mozliwos¢ rozliczania wydatkéw poniesionych na
realizacje projektéw duzych jeszcze przed decyzjg KE zatwierdzajacg projekt do realizacji.
Dzieki wykorzystaniu ww. mozliwosci przyspieszone zostato wydatkowanie s$rodkéw UE
w ramach NSRO 2007-2013, natomiast budzet panstwa mdgt osiagna¢ dochody z tytutu
zwrotu wydatkéw poniesionych ze $rodkéw krajowych na projekty przeznaczone do
wspoffinansowania z funduszy europejskich znajdujace sie obecnie w fazie przygotowania lub
realizacji.

Ponadto w celu wzmocnienia procesu koordynacji wdrazania funduszy Unii Europejskiej na
poziomie rzadu oraz zwiekszenia nadzoru nad postepami w wydatkowaniu srodkéw utworzony
zostat Miedzyresortowy Zespot do spraw Wykorzystania Funduszy Strukturalnych i Funduszu
Spojnosci Unii Europejskiej, w ktorego sktad wchodza ministrowie i marszatkowie (czionkowie
zespotu) oraz dyrektorzy departamentow (zastepcy czionkow) odpowiadajacy za wdrazanie
poszczegdlnych priorytetdw programéw operacyjnych. Spotkania ministrow odpowiedzialnych za
wdrazanie funduszy UE maja na celu koordynacje koniecznych decyzji podejmowanych
w poszczegdlnych resortach, aby zapewni¢ wydatkowanie $rodkéw UE na pozadanym poziomie.
Uczestnictwo przedstawicieli samorzaddéw wojewodztwa w pracach zespotu zapewnia wiasciwg
koordynacje i przeptyw informacji pomiedzy rzadowymi i samorzadowymi instytucjami
odpowiedzialnymi za wydatkowanie $rodkéw UE.

Bariery zwiazane z wydatkowaniem i rozliczaniem funduszy Unii Europejskiej,
w tym m.in. z dostepem beneficjentow do zewnetrznego finansowania, a takze
w zakresie obowiazujacych procedur wyboru projektéw i rozliczania dotacji.

W okresie programowania 2007-2013, zgodnie z zapisanymi w programach operacyjnych
priorytetami, fundusze strukturalne oraz Fundusz Spdéjnosci majq sfinansowac dziatania w bardzo
wielu obszarach wsparcia. Dofinansowanie przyznawane jest na odmiennych zasadach,
w zaleznosci od programu i osi priorytetowej. Dodatkowo niektére programy operacyjne, np. PO
Kapitat Ludzki z zatozenia finansujg duzg liczbe mniejszych projektow, w innych, takich jak PO
Infrastruktura i Srodowisko wiekszoé¢ funduszy przeznaczona jest na duze projekty, ktore
charakteryzujg sie dtugim okresem przygotowawczym i znacznym poziomem wydatkow
kwalifikowanych w trakcie realizacji.

Programem jak dotad najmniej zaawansowanym we wdrazaniu pozostaje witasnie PO
Infrastruktura i Srodowisko, co wynika m.in. z charakteru realizowanych w jego ramach projektéw,
a takze z niedostatecznego przygotowania na wczesniejszych etapach niektérych duzych projektow
infrastrukturalnych znajdujacych sie na liscie indywidualnych projektéw kluczowych. Realizacja
czesci projektow, m.in. nalezacych do sektora energetyki, jest niezwykle istotna z punktu widzenia
polityki panstwa, jednakze znajdujg sie one dopiero we wstepnej fazie przygotowawczej. W celu
zapewnienia optymalnego wykorzystania $rodkéw przeznaczonych na projekty z listy
indywidualnych projektéw kluczowych objete sg one przez MRR monitoringiem stanu
przygotowania do realizacji (w cyklu 3-miesiecznym), a lista poddawana jest weryfikacji (w cyklu
potrocznym). W wyniku tej weryfikacji inwestycje nierokujgce na wiasciwe i terminowe
przygotowanie mogg zosta¢ wykreslone z listy.

Dodatkowo z analiz MRR wynika, iz wptyw na uruchamianie kolejnych konkurséw majg
procedury z zakresu pomocy publicznej. Dlatego tez trwajq intensywne prace nad przygotowaniem
i zatwierdzaniem ostatnich schematéw pomocy publicznej dla programoéw operacyjnych 2007-2013.
MRR dostrzegto takze ewentualne zagrozenia wigzace sie z wptywem kryzysu ekonomicznego na
sektor bankowy. W ostatnich kilkunastu miesigcach pojawiajq sie sygnaty, ze banki - w zwigzku
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z kryzysem finansowym - w sposob bardziej rygorystyczny podchodza do wnioskodawcow
zainteresowanych uzyskaniem zabezpieczen i kredytow na realizacje inwestycji, ktore mogtyby
uzyska¢ wsparcie z programdw operacyjnych NSRO 2007-2013. Nalezy zauwazy¢, ze w obecnej
sytuacji gospodarczej na $wiecie i w Europie podejscie takie miatoby niekorzystny wptyw nie tylko
na realizacje projektéw unijnych, ale w konsekwencji na catg gospodarke kraju, w tym takze na
sektor finansowy. W zwigzku z powyzszym Ministerstwo Rozwoju Regionalnego zlecito wykonanie
analizy eksperckiej stwierdzajacej faktyczne zaistnienie wyzej wymienionego zjawiska oraz
oceniajacej jego ewentualng skale.

Na przetomie roku 2008 i 2009 Komisja Europejska, oceniajac, ze wzmozona absorpcja
$rodkdw UE przyczyni sie do poprawy sytuacji gospodarczej panstw cztonkowskich, przedstawita
propozycje uelastycznienia systemu wdrazania funduszy unijnych. Jedna z tych propozycji miata na
celu zachecenie panstw cztonkowskich do zwiekszonego udzielania zaliczek beneficjentom.

W zwigzku z powyzszym, a takze majac na uwadze ewentualne trudnosci z uzyskaniem
zewnetrznego finansowania projektow, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego podjeto dziatania w celu
zastosowania mechanizmu zaliczkowego na szersza skale. Nowelizacja rozporzadzenia MRR z dnia
7 wrzesénia 2007 r. w sprawie wydatkow zwigzanych z realizacjg programoéw operacyjnych, ktora
weszia w zycie 12 lutego 2009 r., umozliwia korzystanie z zaliczek de facto wszystkim
beneficjentom. Dotychczas mozliwos¢ taka byta mocno ograniczona, szczegdlnie dla
przedsiebiorcow. Dodatkowo umozliwiono zastosowanie najprostszej formy zabezpieczenia, czyli
weksla in blanco, w projektach, ktérych kwota dofinansowania nie przekracza 4 min zi. Przed
wejsciem w zycie nowelizacji zabezpieczenie to stosowano jedynie do kwoty 1 min zi.
Wprowadzone zmiany sg nie tylko korzystne dla beneficjentéw, ale takze przyczynia sie do szybszej
absorpcji $rodkéw wspodlnotowych oraz do zniwelowania niekorzystnej sytuacji w sektorze
finansowo-bankowym rzutujacej na mozliwosci zewnetrznego finansowania inwestycji.

Przyktad 1. Obszary potencjalnej nieprawidtowosci w wydatkowaniu funduszy strukturalnych.

« Sfatszowane dokumenty lub nieprawdziwe oswiadczenia potwierdzajace spetnianie kryteriow
otrzymania dofinansowania;

« Refundacja wydatkéw na podstawie fatszywych dokumentéw lub nieprawdziwych oswiadczen
potwierdzajacych zrealizowanie dziatan;

« Refundacja wydatkdéw rzeczywiscie nie poniesionych;

« Refundacja zawyzonych kosztow;

« Refundacja wydatkéw niezwigzanych z projektem;

« Refundacja wydatkéw sfinansowanych z udziatem innych $rodkéw publicznych;

« Kilkukrotna refundacja tych samych wydatkow;

+ Refundacja VAT podlegajqcego zwrotowi;

« Nieuwzglednienie przychodoéw uzyskiwanych przez beneficjenta w zwiazku z realizowanym
projektem;

« Brak realizacji przez beneficjenta dziatan przewidzianych w projekcie.

Przyktad 2. Nieprawidtowosci zaistniate.

« Brak rozliczenia pfatnosci - nie istniejg dokumenty potwierdzajace dokonanie wydatkéw;

« Btedne rozliczenie - rozliczenia ptatnosci lub inne dokumenty ksiegowe potwierdzajace wydatki
zawierajq btedy;

« Sfatszowane rozliczenie - rozliczenia pfatnosci lub inne dokumenty ksiegowe zostaty zmienione
i nie odpowiadajg stanowi faktycznemu;

« Niedopetnienie obowigzku przedstawienia rozliczenia ptatnosci lub inne dokumenty ksiegowe
nie zostaty przedstawione przez podmiot realizujacy projekt;

« Realizacja czesci robot na innej dziatce ewidencyjnej;

« Niska jakos$¢ robdt swiadczaca o braku nalezytego nadzoru ze strony beneficjenta;
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« Wykonanie robét niezgodnie z przepisami - np. budowlanymi, sanitarnymi;

« Przedstawione wydatki nie zostaty poniesione w trakcie realizacji przedsiewziecia;
+ Poniesione wydatki nie znajdujq uzasadnienia podczas realizacji projektu;

« Nadmierne finansowanie - zakwalifikowane wydatki sq wyzsze od rynkowych.

Przyktad 3. Najczesciej wykrywane przypadki - zamdwienia publiczne i oszustwa.

Kazdy dokument potwierdzajacy spetnianie kryteridw otrzymania dofinansowania jest
obarczony wysokim ryzykiem:

+ sfalszowane lub podrobione dokumenty urzedowe (ZUS, KRUS, Gmina, US) - rolnicy,
przedsiebiorcy, bezrobotni;

- sfalszowane dokumenty lub nieprawdziwe os$wiadczenia potwierdzajace spetnianie innych
kryteridw otrzymania dofinansowania;

« okres prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, status bezrobotnego, status mtodego rolnika,
status rybaka itp.

Zadaniem IZ jest weryfikacja czy wnioskodawca spetnia kryteria otrzymania pomocy, a nie
weryfikacja czy do wniosku dotgczyt odpowiednie zaswiadczenie.

Kazdy dokument potwierdzajacy wykonanie dziatan zgodnie z umowag i poniesienie
wydatkow jest obarczony wysokim ryzykiem:

» fatszywe lub sfatszowane dokumenty, dokumenty potwierdzajgace nieprawde, nieprawdziwe
oswiadczenia,

« dotyczy zwilaszcza protokotdw odbioru robot/dostaw/ustug, dokumentéw potwierdzajacych
przeprowadzenie szkolenia i badan ankietowych, faktur, potwierdzen =zaptaty (KW/KP),
potwierdzen dokonania przelewu, o$wiadczen, ewidencji czasu pracy, ewidencji magazynowej,
ofert, wycen, kosztorysow...

Niestosowanie ustawy:
« zwilaszcza ustugi zarzadzania projektem, audytu i doradztwa, zakup materiatdw i ustug
szkoleniowych,
» wydatki przed podpisaniem umowy o dofinansowanie.

Nieprawidtowe przeprowadzenie postepowania o udzielenie zamowienia:
« nieprawidtowe ogloszenie (brak ogtoszenia w Dz. U. UE, brak informacji o wspoéffinansowaniu
ze $rodkéw UE, rézne ogtoszenia w prasie/UZP/siedzibie zamawiajacego),
« nieprawidtowy wybor trybu,
« wybor oferty z razacym naruszeniem ustawy,
« Zadanie niedozwolonych dokumentéw potwierdzajacych doswiadczenie wykonawcy.

Zanizenie wartosci szacunkowej zamowienia w celu ominiecia przepisow PZP dotyczacych
zamoéwien powyzej 60 tys. EUR — warto$¢ zamodwienia byfa znacznie nizsza niz warto$¢ umowy
podpisanej z wykonawca:

« art. 32 ust. 3 - konieczno$¢ uwzglednienia wartosci zamoéwien uzupetniajgcych przy ustalaniu
wartosci zamowienia jezeli Zamawiajacy przewiduje udzielenie zamdwien uzupetniajacych,

« art. 140 - tozsamos$¢ zakresu s$wiadczenia wykonawcy wynikajacego z umowy z jego
zobowigzaniem zawartym w ofercie.
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Podzielenie zamoéwienia na kilka mniejszych w celu unikniecia koniecznosci stosowania PZP
(art. 32 PZP):
« kilka zamoéwien dotyczacych tego samego zakresu, nieuwzglednienie zamodwien
uzupetniajacych lub sumy zamodwien czesciowych;
« ustawa nie zabrania dzielenia zamowien, zabrania celowego dzielenia zmierzajgcego do
unikniecia stosowania procedur PZP, to celowe dziatanie nalezy udowodnic.

W SIWZ lub innej dokumentacji opisujacej przedmiot zamdwienia zamieszcza sie
parametry, cechy i warunki utrudniajgce uczciwg konkurencje albo majace na celu wybor
konkretnego wykonawcy lub produktu (art. 29 PZP) np.:

« wymog posiadania na terenie Polski przedstawicielstwa handlowego oraz autoryzowanego
serwisu gwarancyjnego i pogwarancyjnego,

« parametry przedmiotu zamoéwienia spetniajg produkty tylko jednej firmy,

« wskazanie konkretnych produktéw i konkretnych producentéw bez dopuszczenia rozwigzan
rownorzednych.

Wybor trybu z wolnej reki z naruszeniem art. 67 PZP:

« art. 67 ust. 3: wyjatkowa sytuacja niewynikajaca z przyczyn lezacych po stronie
zamawiajacego, ktérej nie mdgt on przewidzie¢, a wymagane jest natychmiastowe wykonanie
zamoéwienia i nie mozna dochowaé¢ termindéw okreslonych dla innych trybdw - roézne
interpretacje wyjatkowosci i nieprzewidywalnosci sytuacji,

« kazde zamodwienie z wolnej reki obarczone jest wysokim ryzykiem wystgpienia
nieprawidtowosci.

Zatajenie zwigzkdéw kapitatowych i osobowych Zamawiajacego z Wykonawca:

+ osoba wykonujagca czynnosci w postepowaniu (zatwierdzenie SIWZ i protokotu
Zz postepowania, prowadzenie negocjacji z wykonawca, podpisanie umowy z wykonawca) jest
jednoczesnie jedynym wiascicielem i prezesem zarzadu wykonawcy,

« przed rozstrzygnieciem przetargu Beneficjent przechowywat w swoich magazynach maszyny
bedace przedmiotem przetargu nalezace do firmy, ktéra byta powigzana z nim kapitatowo
i osobowo.

Korupcja

Proceduralne i administracyjne:

« zawarcie umowy o wykonanie robot budowlanych przed uzyskaniem decyzji o pozwoleniu na
budowe,

« zamawiajacy w chwili zamieszczania ogtoszenia o zamdwieniu publicznym nie posiadat
dokumentacji projektowej,

+ zamawiajacy wplacit zaliczke do dostawcy przed dniem rozpoczecia postepowania
o zamdwienie publiczne,

» przeprowadzenie fikcyjnego postepowania.

Zawyzenie wartosci:

» ustugi ,trudnomierzalne” zakupione bez stosowania PZP - doradztwo, konsultacje, analizy,
szkolenia, zarzadzanie, opracowania,

« zakup uzywanych maszyn i urzadzen,

« roboty i dostawy zamienne,

» koszty osobowe dotyczace realizacji projektu (premie uznaniowe, nagrody, podwyzki),

« nieujawnione rabaty i korekty faktur,

e wynajem sprzetu i pomieszczen.
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Wskazéwki: rozliczenia w gotdéwce (zaliczki i wyrédwnania), korekty faktur, wspotpraca

handlowa z Wykonawca, znaczne podwyzki wynagrodzen.

Delegacje stuzbowe i spotkania niezwigzane z realizacja projektu:

podczas dziatan rekrutacyjnych personel projektu miat odwiedza¢ gminy w celu uzyskania
informacji o liczbie wsi i mozliwosciach kontaktu z sottysami oraz przewodniczacymi rad
soteckich. Kolejnym krokiem miaty by¢ spotkania z wtadzami samorzadowymi na poziomie wsi,
zainteresowanie mieszkancéw realizowanym projektem, a na koniec pozyskanie BO Delegacje
od trwaty od 7 rano do 21 i dotyczyly przejazdéw obejmujacych ponad 1.000 km, spotkania
odbywaty sie po godzinach pracy urzedéw, brak potwierdzen odbycia spotkan ze strony
urzeddw gmin i innych instytucji.

wizyty monitorujace udziat beneficjentéw na targach w Nowej Zelandii lub Chinach mimo, ze
zaden z beneficjentdw nie ztozyt wniosku o dofinansowanie udziatu w tych targach.

Pozostate:

g

materialty promocyjne bedace materiatami reklamowymi firmy a nie materiatami promujacymi

projekt,

wynagrodzenia za prace niewykonang,

koszty niewykonanych robét:

- budowa parku: zaptacono za posadzenie drzew i krzewdw, ktdore nie zostaty posadzone
z powodu ztej pogody,

- budowa drogi: droga krétsza o 300 m, brak barierek, czesci chodnika,

koszty niezrealizowanych ustug:

- w umowie z Wykonawcg wystepuje zapis, ze w przypadku niewykonania instalacji pracowni
komputerowej z winy Beneficjenta, musi on zaptaci¢ za instalacje mimo niewykonania
ustugi, faktury przedstawiane do refundacji nie wyodrebniaty wydatkdw na ustugi
niewykonane,

- koszty badan ankietowych, ktére faktycznie nie zostaty przeprowadzone albo nie zostaty
przeprowadzone na catej deklarowanej prébie,

- koszty szkolen, ktére sie nie odbyty,

fikcyjne zakupy sprzetu.
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