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|. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Finanséw, ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa (dalej takze: MF Iub
Ministerstwo)

Tadeusz Koscinski, Minister Finansow od 15 listopada 2019 r.
Poprzednio funkcje kierownika jednostki petnili:

- Jerzy Kwiecinski, Minister Finansow, Inwestycji i Rozwoju od 20 wrze$nia 2019 .
do 15 listopada 2019 r.

- Mateusz Morawiecki, Prezes Rady Ministréw, Minister Finansow od 30 sierpnia
2019 . do 20 wrze$nia 2019.

- Marian Bana$, Minister Finansow, od 4 czerwca 2019 r. do 30 sierpnia 2019 r.
— Teresa Czerwinska, Minister Finanséw od 9 stycznia 2018 r. do 4 czerwca 2019 r.

- Mateusz Morawiecki, Minister Rozwoju i Finanséw od 28 wrze$nia 2016 r. do
9 stycznia 2018 r., Wiceprezes i Prezes Rady Ministrow

— Pawet Szatamacha, Minister Finanséw od 16 listopada 2015 r. do 28 wrze$nia
2016 .

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

2. Planowanie wydatkow w ukfadzie zadaniowym

3. Realizacja wydatkéw, sprawozdawczos$¢ oraz wykorzystanie danych o wykonaniu
wydatkow w uktadzie zadaniowym

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

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

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

1. Agnieszka Krasowska, gtéwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do
kontroli nr KBF/56/2019 z 3 lipca 2019 r.

2. Marcin Tomalak, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/58/2019 z 3 lipca 2019 .

3. Wiestawa Szymanska, doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli
nr KBF/73/2019 z 26 sierpnia 2019 .

(akta kontroli str. 1-6)

'Dz.U. z 2019 1. poz. 489 ze zm., dalej: ustawa o NIK.
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OCENA OGOLNA

Il. Ocena ogéina kontrolowanej dziatalnosci2

Najwyzsza Izba Kontroli (dalej: NIK) sformutowata opisowg ocene dziatan
podejmowanych przez Ministerstwo Finanséw w zakresie koordynacji procesu
planowania i wykonywania zadaniowego ukfadu wydatkow oraz w zakresie prac nad
reformg budzetu zadaniowego w okresie od 1 stycznia 2016 r. do 30 czerwca
2019r.

NIK negatywnie ocenia funkcjonowanie budzetu zadaniowego jako narzedzia
stuzacego poprawie skutecznosci i efektywnosci zarzadzania Srodkami publicznymi,
niskie zaawansowanie prac Ministerstwa Finansow (dalej takze Ministerstwo lub
MF) nad nowg klasyfikacjg zadaniowg® oraz niepodjecie prac nad rozwigzaniem
innych probleméw dotyczacych budzetowania zadaniowego, na ktore wskazywano
w Zafozeniach reformy systemu budzetowego* przyjetych przez Rade Ministrow
wlipcu 2016 r. Negatywnie zostato takze ocenione niepodjecie dziatan
wzmacniajacych znaczenie budzetu zadaniowego. Stopie wykorzystania tego
budzetu nie uzasadniat duzej pracochtonnosci niezbednej do jego realizacji
i zwigzanych z tym wydatkow.

Na poziomie centralnym uktad zadaniowy wydatkéw nie odgrywat zadnej roli
w zarzadzaniu $rodkami publicznymi. Dane ze sprawozdan o wykonaniu wydatkdw
w ukladzie zadaniowym nie byly podstawg do podejmowania decyzji
0 przesunieciach srodkow w trakcie roku budzetowego ani o ich alokacji na przyszte
lata. Dane te nie byly réwniez wykorzystywane przez Ministerstwo Finanséw przy
identyfikacji obszarow, w ktorych nalezato dokonaé szczegdtowego przegladu
wydatkow.

Rola uktadu zadaniowego ograniczata sie do funkcji prezentacyjnej, ale nawet ona
nie byta w petni realizowana ze wzgledu na przyjety sposob prezentacji danych oraz
dobdr miernikow niespetniajacych wymogéw metodycznych. Minister Finansow
(dalej: Minister) opiniowat propozycje celéw i miernikéw dla poszczegoinych zadan
budzetowych i zgtaszat uwagi, jednak ostateczne decyzje w tej sprawie podejmowali
wiasciwi ministrowie.

Minister Finanséw nie podejmowat istotnych dziatan majgcych na celu uzyskanie
przez budzet zadaniowy cech budzetu obywatelskiego, wspierajacego dialog
i debate spoteczng. Tymczasem - zdaniem NIK - Minister jako inicjator
wprowadzenia prezentacyjnej formy budzetu zadaniowego koordynujacy proces
jego wdrazania powinien wykaza¢ wiekszg aktywno$¢ w tym zakresie.

NIK wskazuje na nieprzeprowadzenie przez Ministerstwo Finanséw ewaluacii
przydatnosci budzetu zadaniowego, mimo Zze od rozpoczecia wdrazania tego
narzedzia uptyneto w 2019 r. 13 lat, a w proces budzetowania zadaniowego byty
angazowane co roku znaczace zasoby. Zwraca takze uwage, ze sama zmiana
klasyfikacji budzetowej nie zapewni istotnej poprawy wykorzystania budzetu
zadaniowego przez administracje rzadowg ani przez innych interesariuszy.

Jednoczesnie NIK pozytywnie ocenia wykonanie w Ministerstwie Finansow diagnozy
problemdw funkcjonowania budzetu zadaniowego, kitéra zostata przedstawiona

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

3 W wystapieniu NIK postuguje sie pojeciem klasyfikacja zadaniowa” w znaczeniu, w jakim w notach
budzetowych wystepuje pojecie ,katalog funkcji, zadan, podzadan i dziatan.

4 Zafozenia Reformy Systemu Budzetowego zostaly przyjete przez Rade Ministrow w dniu 26 lipca 2016 r.
Zrédto: https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/prace-legislacyjne-rady/wykaz-prac-
legislacyjny/r2384,Zalozenia-reformy-systemu-budzetowego.html
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w Zatozeniach reformy systemu budzetowego, a takze podjecie prac nad nowa,
jednolitg klasyfikacjg zadaniowg. Na pozytywng ocene zastuguje takze uproszczenie
przez Ministra Finansdw prac planistycznych zwigzanych z przygotowaniem budzetu
zadaniowego oraz aktualizowanie klasyfikacji zadaniowej w celu jej dostosowania
do zmian w przepisach. Minister Finansdéw ograniczyt liczbe formularzy
planistycznych w budzecie zadaniowym, co zmniejszyto pracochtonnosé
planowania.

NIK pozytywnie ocenia zaréwno okreslenie przez Ministra Finanséw w notach
budzetowych?® i pismach do dysponentéw szczego6towych cech, ktorymi powinny
charakteryzowac si¢ dobre cele i mierniki, jak i odbywajacy sie w Departamencie
Polityki Wydatkowej i Departamencie Budzetu Panstwa proces opiniowania
propozycji celow i miernikdw przedstawianych przez dysponentéw. Ministerstwo
Finanséw zwracato uwage na niezgodno$¢ tych propozycji z zasadami okreslonymi
w notach budzetowych i przekazywato zalecenia majgce na celu wypracowanie
lepszego zestawu celow i miernikow. Na pozytywng ocene zastuguje rowniez
opracowanie w Ministerstwie Finanséw zestawu jednolitych celow i miernikow
podzadan i dziatan dla wszystkich wojewddztw w zakresie siedmiu funkcji, co
pozwolito na cze$ciowe ujednolicenie uktadu zadaniowego.

Nalezy réwniez wskaza¢, ze Minister Finanséw, na podstawie sprawozdan
dysponentow czesci budzetu panstwa, opracowywat Informacje o wykonaniu
wydatkow w ukfadzie zadaniowym. Informacje te zawieraty dane dotyczace kwot
wydatkowanych z budzetu panstwa na poszczegdine zadania i osiggnigtych
wartosci miernikow. Po zatwierdzeniu przez Rade Ministrow, informacje byly
przekazywane wiasciwym organom (Sejmowi i Najwyzszej lzbie Kontroli) oraz
udostepniane na stronie internetowej Ministerstwa Finansow.

Mimo Ze uktad zadaniowy zostat rozbudowany wzgledem uktadu tradycyjnego do
czterech pozioméw klasyfikacyjnych, Ministerstwo Finanséw nie wypracowato
kryteribw pozwalajacych na przyporzadkowanie poszczegolnych pozycji ujetych
w klasyfikacji zadaniowej do poziomu odpowiednio funkcji, zadan, podzadan albo
dziatan. W rezultacie te same pozycje klasyfikacji zadaniowej wykazywano na jej
roznych poziomach. W wybranych przypadkach niejasne byto takze nazewnictwo
przyjete w tej klasyfikacji. Wskaza¢ rowniez nalezy na niejednorodne kryteria doboru
pozycji do danego poziomu. Wybor niektérych pozycji odbywat sie w oparciu o uktad
funkcjonalny, a innych — w oparciu o uktad programowy. Ponadto przypisywanie
ré6znorodnych zadan publicznych do tych samych pozycji w klasyfikacii
uniemozliwiato nadanie im jednoznacznej interpretacji i okreSlenie zestawu
wspoinych celdéw i miernikow, zwtaszcza Zze Ministerstwo Finansow ograniczyto
liczbe miernikdw dla danej pozyciji klasyfikacyjnej do trzech.

Uktad celéw i miernikébw na poziomach funkcji i zadan nie byt nadrzedny wobec
uktadu celdéw i miernikow na poziomach podzadan i dziatan. W rzeczywistoSci
obydwa te uktady byty od siebie niezalezne.

Niejasny byt tez cel sporzadzania dwoch odrebnych zestawie najwazniejszych,
priorytetowych, strategicznych celow i miernikow ustalonych dla poszczegdinych
obszaréw dziatania panstwa. Pierwsze zestawienie — dla poziomu funkcji — byto

5 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i terminow
opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2016 (Dz.U. poz. 955), rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 20 maja 2016 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw
do projektu ustawy budzetowej na rok 2017 (Dz.U. poz. 735) oraz rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw
zdnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do
projektu ustawy budzetowej (Dz.U. poz. 1154), rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r.
w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej
(Dz.U. poz. 183).
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przedstawiane w aktualizowanym co roku Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa
(dalej: WPFP), a drugie — dla poziomu zadan — publikowano w uzasadnieniach
ustawy budzetowej (projekty ustaw budzetowych w uktadzie zadaniowym)
i w informacjach o wykonaniu wydatkéw w ukfadzie zadaniowym. Prezentowanie
dwoch niezaleznych zestawien nie znajdowato uzasadnienia w sytuacji, gdy mozna
tego byto dokonaé, sporzadzajac jeden wspdiny zestaw celow strategicznych
i miernikow ich realizacji.

Mimo ze odpowiedni ministrowie zostali wskazani w katalogu funkcji, zadan,
podzadan i dziatan jako wiodacy w wyznaczaniu i realizacji celéw poszczegdlnych
zadan, nie zostali oni wyposazeni w kompetencje niezbedne do sprawowania
kontroli i nadzoru nad realizacjg tych celéw przez innych dysponentow.
Niezapewnienie ministrom wiodgcym, w zakresie przydzielonych im zadan, udziatu
w wyznaczaniu celéw i miernikébw dla podzadan i dziatan wykonywanych przez
pozostatych dysponentéw powodowato, ze ministrom tym nie mozna byto przypisa¢
petnej odpowiedzialnosci za realizacje celow zadan. Odpowiedzialnos¢ ta byta
rozproszona pomiedzy rézne organy. Sytuacja taka S$wiadczyta o niskiej
przydatnosci budzetu zadaniowego jako narzedzia oceny wykonania zadan
publicznych przez poszczegdine organy administracji rzagdowe;.

NIK ocenia negatywnie znieksztatcenie struktury planowanych wydatkéw w uktadzie
zadaniowym spowodowane przypisaniem przez Ministerstwo Finanséw, na etapie
planowania ustawy budzetowej, wszystkich rezerw celowych i rezerwy ogélnej do
zadania 4.2. Budzet panstwa i realizacja wybranych wydatkéw. Struktura ta nie
przedstawiata rzeczywistych kierunkow wydatkowania srodkéw budzetowych. Taki
sposéb prezentowania danych o budzecie zadaniowym powodowat rowniez brak
poréwnywalnosci miedzy planowang a wykonang kwotg wydatkéw na realizacje
zadania 4.2 oraz na realizacje tych zadan, na ktore przekazywano $rodki z rezerw
celowych. Zagadnieniu rezerw po$wiecona bedzie odrebna kontrola NIK, planowana
do realizacjiw 2020 r.

Minister Finanséw nie wykonywat obowigzku wynikajacego z art. 174 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych, dotyczacego sprawowania ogélnej kontroli efektywnosci
i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

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

1.1 Stan aktualny i planowane reformy budzetu zadaniowego

Po doswiadczeniach zwigzanych z budzetowaniem zadaniowym w jednostkach
samorzadu terytorialnego, w 2006 r. rozpoczeto prace nad wprowadzeniem budzetu
zadaniowego w podsektorze rzadowym. W Aktualizacji Programu Konwergencji
22006 r. Rzad poinformowat o planowanej zmianie podejScia do wydatkow
z podmiotowego na zadaniowe, ktére uwzglednia aspekt ich celowosci. Przyczyng
podjecia decyzji o wprowadzeniu budzetu zadaniowego byta potrzeba racjonalizacji
wydatkéw publicznych. Oczekiwano, ze wdrozenie budzetu zadaniowego bedzie
miato przetomowe znaczenie dla polityki wydatkowej panstwa. W latach 2009-2010
miat przejsciowo funkcjonowa¢ budzet zadaniowy i tradycyjny, a od 2011 r. -
wytgcznie zadaniowy.

Dwa lata pdzniej w Aktualizacji Programu Konwergenciji przedstawiono zmieniong
koncepcje. Zgodnie z nig w 2013 r. miat zosta¢ wdrozony budzet zadaniowy,
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funkcjonujacy réwnolegle z budzetem tradycyjnym. Miat on przyczyni¢ si¢ do
poprawy przejrzystosci, racjonalnodci i efektywno$ci wydatkow publicznych.
Oczekiwano, ze podstawowym kryterium oceny wydatkow bedzie nie ich poziom
wykonania, ale stopien realizacji celow.

Zamierzen tych, jak dotad, nie zrealizowano, a budzet zadaniowy nie stat sie
uktadem réwnorzednym wobec ukfadu tradycyjnego. Zgodnie z treScig art. 142
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej: ufp)é zestawienie
zadan i celéw priorytetowych na dany rok budzetowy oraz skonsolidowany plan
wydatkow panstwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych,
agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych osob
prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp, sporzadzany w uktadzie zadan
budzetowych, wraz z celami i miernikami stopnia realizacji tych celdéw, stanowig
zaledwie jeden z elementéw uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej, a nie
element samej ustawy, tworzacej podstawe dla gospodarki finansowej panstwa.

Z wyjasnien przekazanych przez Zastepce Dyrektora Departamentu Budzetu
Panstwa w Ministerstwie Finanséw wynika, ze w 2008 r., podczas prac nad
projektem nowej ustawy o finansach publicznych, Minister Finanséw podjat decyzje
0 ograniczeniu przysztego zastosowania budzetu zadaniowego do roli
prezentacyjnej. Stato sie tak na skutek analizy do$wiadczen innych krajow OECD.
W Zadnym z nich nie wprowadzono petnego budzetowania zadaniowego,
ukierunkowanego na wyniki. Wobec tego réwniez w Polsce zrezygnowano z planéw
zastgpienia budzetu tradycyjnego przez budzet zadaniowy.

(akta kontroli str. 449-455, 883, 1251-1252)

Mimo ograniczenia roli budzetu zadaniowego do funkcji prezentacyjnej,
wykonywanej na poziomie funkcji i zadan, na jednostki podsektora rzadowego,
ktorych plany finansowe ujmowano w ustawie budzetowej, natozono obowigzek
opracowywania dokumentéw planistycznych, prowadzenia ewidencji ksiegowej
i sporzadzania sprawozdan w uktadzie zadaniowym w petnym, czteropoziomowym
ukfadzie klasyfikacyjnym. Oznaczato to konieczno$¢ zapewnienia obstugi dwoch
rozbudowanych  systeméw  ewidencyjno-sprawozdawczych  dla  potrzeb
sprawozdawczosci budzetowej (w uktadzie tradycyjnym i zadaniowym) przez kilka
tysiecy jednostek. Warto wskazaé, ze na koniec 2018 r. funkcjonowato 2467
panstwowych jednostek budzetowych, objetych obowigzkiem realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym’.

Na nadmierne, wzgledem osigganych efektdw, obcigzenie administracji publiczne;
pracami zwigzanymi z funkcjonowaniem budzetu zadaniowego wskazywat w 2014 r.
Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, Radostaw Mleczko.
W pisSmie do Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw, Artura Radziwitta
zwracat miedzy innymi uwage, ze:

— uktad zadaniowy jest przygotowywany rownolegle z uktadem tradycyjnym,
CO Wigze sie ze znaczacym zwiekszeniem pracochtonnosci procesu
planistycznego;

— prace nad budzetem zadaniowym koncentrujg sie na formalnych
i technicznych aspektach sporzadzania formularzy, a nie na analizie celow
i miernikdw;

6Dz.U. 2019, poz. 869, ze zm.
" NIK, Analiza wykonania budzetu panstwa i zafozen polityki pienieznej w 2018 roku, str. 115.
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— budzet zadaniowy jest mato przejrzysty, mierniki sq widoczne na poziomie
zadan, a nie na poziomie podzadan i dziatan, co oznacza, ze publikowane
informacje dotyczg niewielkiej czesci (rzedu kilkunastu procent) miernikow;

— informacje zawarte w projekcie budzetu w ukftadzie zadaniowym,
w aktualizacji Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa oraz w planie
dziatalno$ci majg wiele cech wspdinych, dlatego nalezatoby rozwazy¢
wieksze skoordynowanie prac nad tymi dokumentami;

— ze wzgledu na realizacje funkcji prezentacyjnej na poziomie zadan
nalezatoby ograniczy¢ szczegdtowos¢ budzetu zadaniowego do tego
witasnie poziomu, co umozliwitoby dysponentom pos$wiecenie wieksze
uwagi i czasu na formutowanie zapisdw odnosnie celéw i miernikow dla
zadans.

(akta kontroli str. 972-983)

Dostrzegajac niedoskonatosci w funkcjonowaniu budzetu zadaniowego i — szerzej —
systemu budzetowego, Minister Finanséw wskazat na potrzebe ujednolicenia
klasyfikacji ~dziatowo-rozdziatowej, sporzadzanej w ukiadzie tradycyjnym,
z klasyfikacjg zadaniowg oraz na potrzebe redefinicji roli Rady Ministrow, Ministra
Finanséw i innych ministréw w procesie budzetowym. Opracowane w Ministerstwie
Finansow Zafozenia reformy systemu budzetowego, uwzgledniajace reforme
budzetu zadaniowego, zostaty przyjete przez Rade Ministrow w lipcu 2016 r. Od
czasu przyjecia tego dokumentu do zakoriczenia kontroli NIK w listopadzie 2019 r.,
czyli w ciggu niemal trzy i pot roku, nie wypracowano w Ministerstwie Finansow
projektéw zmian legislacyjnych, poprawiajacych funkcjonowanie budzetu
zadaniowego oraz pozwalajacych na rozwigzanie probleméw, na ktdre wskazywano
w Zatozeniach. Mimo ze w dokumencie tym napisano, ze utrzymywanie podwojnego
systemu klasyfikacyjnego nie znajduje ekonomicznego uzasadnienia, czyli jest
rozwigzaniem nieefektywnym, do grudnia 2019 r. nie przygotowano w Ministerstwie
Finansow projektu nowej klasyfikacji budzetowej ani projektu ograniczajacego
zakres dotychczas stosowanej sprawozdawczo$ci w wymiarze funkcjonalnym?.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze zasadnicze zmiany
systemu budzetowego wymagajg kompleksowej przebudowy, w zwigzku z czym
w Ministerstwie Finanséw uruchomiono w maju 2018 r. projekt Reforma Systemu
Budzetowego. Etap I. Przy szeroko zakrojonych analizach systemowych pojawia sie
bardzo wiele pytan i zagadnien do dyskusji nad najlepszymi rozwigzaniami.
Zagadnienia te sg réwniez dyskutowane z ekspertami Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego (dalej: MFW). Wszystko to powoduje, ze wypracowanie odpowiednich
rozwigzan jest procesem wieloletnim.

(akta kontroli str. 883-885, 1143-1148, 1248-1259)

NIK nie neguje czasochtonnosci prowadzenia kompleksowej analizy
i przedstawiania rekomendaciji, zwraca jednak uwage na ditugotrwato$¢ procesu
wypracowywania rozwigzan niezbednych do realizacji Zatozen reformy systemu
budzetowego w zakresie budzetu zadaniowego. Wypracowanie takich rozwigzan
powinno zosta¢ potraktowane priorytetowo ze wzgledu na wynikajacg z tresci
zatozen nieracjonalno$¢ stosowania dwdch uktadéw klasyfikacyjnych oraz skale
zaangazowania w budzet zadaniowy jednostek podsektora rzadowego. Mimo ze
Zatozenia przyjeto w lipcu 2016 r., to prace nad projektem Reforma Systemu
Budzetowego rozpoczeto dopiero prawie dwa lata pézniej. W czasie kontroli

8 Pismo DAE-VI-0310-36(1)-ML/14 z dnia 18 listopada 2014 .
9 Ostatnie wyjasnienia i materiaty przekazano NIK w dniu 18 grudnia 2019 r.
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wykonania budzetu paristwa w 2018 r. Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa
podata, ze pierwszy etap tego projektu zakonczy sie 31 grudnia 2019 r.10 Jednakze
do wyjasnien przekazanych NIK, juz po zakonczeniu niniejszej kontroli, w dniach
28 listopada i 18 grudnia 2019 r., nie zataczono materiatéw analitycznych
Ministerstwa ani innych dokumentéw roboczych wskazujacych na zaawansowanie
prac nad reforma. Wobec tego istnieje istotne ryzyko, ze termin zakonczenia tych
prac, wyznaczony na koniec 2019 r., nie zostat dotrzymany. Jak poinformowata
Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, dalsze prace nad klasyfikacja, od maja
2019 r. realizowane z udziatem doradcy technicznego MFW, bedg prowadzone
zgodnie zramowym planem dziatan w ramach wydfuzonego, w zwigzku
Z przesunigciem daty rozpoczecia wspotpracy technicznej z MFW w  wyniku
negocjacji z KE, horyzontu realizacji projektu RSB .

W grudniu 2015 r. Rada Ministrow zwrécita uwage, ze budzet zadaniowy powinien
Stanowi¢ wsparcie nie tylko dla 0sob korzystajgcych z tego dokumentu w zakresie
funkcjonowania administracji publicznej oraz procedowania projektu ustawy
budzetowej w parlamentarnym procesie legislacyjnym, ale takze moze sie
przyczyni¢ do szerszej spofecznej przystepnoSci dokumentu, tak aby budzet
zadaniowy w wiekszym stopniu posiadat takze cechy budzetu obywatelskiego,
wspierajgcego dialog i debate spofeczng wokot sposobu i spodziewanych efektéw
finansowania realizacji zadan publicznych''. Réwniez w niektérych publikacjach
wskazywano, ze prezentacyjny budzet zadaniowy stuzy wigkszej przejrzystosci
wydatkéw w celu poprawy jakoSci dialogu spotecznego pomiedzy spoteczefstwem
a politykami i urzednikami, tworzacymi projekt budzetu'2. Biorac pod uwage
wskazane wczesniej ograniczenie przez Ministra Finanséw budzetu zadaniowego
do formy prezentacyjnej, mozna stwierdzi¢, ze wspieranie dialogu i debaty
spotecznej, o ktorym pisata Rada Ministrow, powinno mie¢ fundamentalne
znaczenie dla realizacji tego budzetu.

Zdaniem NIK, funkcja prezentacyjna, majgca na celu poprawienie jako$ci dialogu
spotecznego pomiedzy spoteczenstwem a politykami i urzednikami tworzacymi
projekt budzetu panstwa, nie byta realizowana skutecznie. Wskazujg na to zaréwno
ustalenia kontroli w Ministerstwie Finansow, zgodnie z ktorymi w Ministerstwie
przyjeto zatozenie, ze dialog i debata spoteczna bedg realizowane przez
poszczegolnych dysponentéw bez udziatu Ministra Finansow, jak i ustalenia kontroli
w innych ministerstwach i urzedach wojewodzkich, w ktorych nie prowadzono takich
dziatan lub prowadzono je w bardzo ograniczonym zakresie.

NIK wskazuje tez, ze w ciggu 13 lat od rozpoczecia wdrazania budzetu
zadaniowego w administracji rzadowej Ministerstwo Finansdw nie przeprowadzito
cato$ciowej ewaluacji tego narzedzia, pozwalajacej poréwnac¢ korzysci wynikajace
Z jego zastosowania z kosztami funkcjonowania.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa podata, ze ewaluaciji takiej nie dokonano
ze wzgledu na skoncentrowanie prac na diagnozie i kierunkach zmian systemu
budzetowego okreslonych w Zafozeniach reformy systemu budzetowego. Wraz
zwykonaniem analizy na potrzeby przygotowania projektdw przepisow
wprowadzajacych nowg koncepcje systemu budzetowego zostanie uwzgledniony
aspekt kosztow zmian. Jednocze$nie Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu

10 Wystgpienie pokontrolne KBF.410.001.11.2019 z kontroli P/19/001 — Wykonanie budzetu paristwa w 2018 r.
w cze$ciach 81— Rezerwa ogdina, 83 — Rezerwy celowe, str. 38.

" Rada Ministrow, Planowanie w uktadzie zadaniowym na 2016 rok, Skonsolidowany plan wydatkéw w uktadzie
zadaniowym na 2016 rok i dwa kolejne lata, Warszawa, grudzien 2015, str. 8.

2 M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy — wprowadzenie; znaczenie wieloletniego planowania
strategicznego w procesie budzetowania [w:] M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji
publicznej, Ministerstwo Finansow 2010, str. 30.
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Panstwa wskazata, ze z uwagi na zatozenie o prezentacyjnym charakterze uktadu
zadaniowego oraz na cel, jakim byta poprawa przejrzystosci wydatkow publicznych,
nie prowadzono ewaluacji przydatnosci uktadu zadaniowego do zarzadzania
srodkami publicznymi oraz nie podejmowano inicjatyw na rzecz zwigkszenia
znaczenia ukfadu zadaniowego w procesie budzetowym. Wraz z opracowaniem
analizy na potrzeby przygotowania projektéw przepiséw prawnych wprowadzajacych
nowg koncepcje systemu budzetowego, uwzgledniony zostanie aspekt kosztow
(wtym w zakresie funkcjonowania obecnego uktadu zadaniowego) zmian, .
wdrozenia tego rodzaju reformy, zgodnie z przepisami dotyczacymi prac
legislacyjnych (m.in. w ramach OSR dla tych projektow).

Zdaniem NIK, ewaluacja taka byta potrzebna, zeby ustali¢, czy budzet zadaniowy
w tak rozbudowanej formie jak dotychczas byt niezbedny wykonujacym go
jednostkom w realizacii ich celéw zarzadczych, czy tez stanowit dla tych jednostek
przede wszystkim obcigzenie. Sytuacje, w ktérej wprowadza sie rozbudowane
narzedzie, absorbujace znaczace w skali catego sektora zasoby, i nie dokonuje sie
oceny jego funkcjonowania, nalezy uznac za nieprawidtowa.

(akta kontroli str. 884, 886-897, 1143-1148, 1248-1259, 1296-1305, 1345-1388,
1403, 1420)

O niskiej formalnej randze budzetu zadaniowego $wiadczy miedzy innymi to, ze nie
stat sie on elementem ustawy budzetowej, lecz jedynie czescig jej uzasadnienia.
Wobec tego budzet w uktadzie zadaniowym nie byt w cato$ci poddawany ocenie
Sejmu ani podczas debat nad trescig ustawy budzetowej, ani podczas oméwienia
realizacji tej ustawy. Dane o budzecie w ukfadzie zadaniowym stanowity informacje
uzupetniajgca, zazwyczaj niemajacq zasadniczego znaczenia w debatach
budzetowych. Nie utatwiato to realizacji funkcji prezentacyjnej tego budzetu.
Réwniez dla dysponentébw budzetu panstwa podstawowym dokumentem
planistycznym pozostawat plan wydatkéw w uktadzie tradycyjnym i to wkasnie na
nim si¢ koncentrowali.

(akta kontroli str. 184-196, 386, 395-396, 1345-1420)

Ministerstwo Finansow nie podjeto prac zmierzajacych do wzmocnienia roli budzetu
zadaniowego poprzez wigczenie go do ustawy budzetowej. Zastepca Dyrektora
Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze w okresie objetym kontrolg nie
podejmowano inicjatyw na rzecz zwiekszenia znaczenia budzetu zadaniowego
w procesie budzetowym, wskazujac, Ze funkcja prezentacyjna byta juz realizowana.

Zdaniem NIK, funkcja prezentacyjna mogta by¢ realizowana bardziej skutecznie
w wyniku wigczenia planu wydatkow w uktadzie zadaniowym wraz z planowanymi
warto$ciami miernikow - do ustawy budzetowej, ktdra stanowi podstawe dla
wykonania budzetu panstwa i dla rozliczenia dysponentéw z jego realizacji.
Wiaczenie zadaniowego uktadu wydatkéw do ustawy budzetowej wigzatoby sie
z konieczno$cig dostosowania jego zakresu do potrzeb prezentacyjnych, czyli do
jego uproszczenia i rezygnacji z tych poziomoéw, na ktérych funkcja prezentacyjna
nie jest efektywnie realizowana. Nalezy zauwazy¢, ze dane dotyczace podzadan
i dziatan nie byty dotychczas publikowane, dlatego trudno w przypadku tych dwoch
pozioméw klasyfikacyjnych mowi¢ o efektywnej realizacji funkcji prezentacyjnej.
Warto podkresli¢, ze pozostawienie budzetu zadaniowego poza ustawg budzetowg
i— zamiast tego — sprowadzenie go do roli materiatu objasniajacego ogranicza
mozliwo$¢ stosowania zasady rozliczalnosci w oparciu 0 dane o wykonaniu tego
budzetu.

(akta kontroli str. 883-884)
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1.2 Redefinicja roli Rady Ministrow oraz zmiany kompetencyjne
organow administracji rzadowej

Wprowadzenie uktadu zadaniowego nie spowodowato zmian w funkcjonowaniu
administracji rzadowej. Odpowiedzialno$¢ za realizacje celow poszczegoinych
funkciji i zadan rozktadata sie pomiedzy réznych dysponentéw Srodkdw publicznych.
Zadania, podzadania i dziatania byly czesto realizowane nie przez jednostki
podlegte i nadzorowane przez wiasciwego merytorycznie ministra, lecz przez inne
organy administracji rzadowej, na przyktad przez wojewodow, co utrudniato
jednoznaczne wskazanie organu odpowiedzialnego za catoksztatt spraw z dane;
dziedziny dziatalno$ci panstwa lub za realizacje celéw okre$lonego zadania.
Tymczasem najwazniejszgq cechg budzetu zadaniowego nie jest rozpisanie
wydatkow na poszczegolne zadania i okreslenie dysponentow srodkow (taka funkcje
petni juz obecna klasyfikacja budzetowa), ale wskazanie celéw i przypisanie
odpowiedzialnosci za ich realizacje do okreslonych organdw wtadzy publiczne;.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze ewentualne zmiany
dotyczace konstrukcji budzetu zadaniowego, jego zakresu itd., nie sg przedmiotem
prac analityczno-koncepcyjnych, z wyjatkiem prac nad nowg klasyfikacjg
budzetowa.

Ztozone wyjasnienia wskazuja, ze w Ministerstwie Finansow nie podjeto réwniez
dziatann majacych na celu zmiane roli Rady Ministrow i poszczegolnych ministrow
w procesie planowania ustawy budzetowej, mimo ze w Zafozeniach reformy
systemu budzetowego dostrzezono potrzebe redefinicji roli Rady Ministrow
w procesie budzetowym. Wskazano, Zze Rada Ministrow powinna odgrywac
zasadniczg role na poczatku procesu planowania budzetu panstwa, a nie — jak
dotychczas - dopiero pod jego koniec, kiedy konieczne jest podjecie decyzji co do
ewentualnych korekt i przesunie¢ w projekcie budzetu.

Ze wzgledu na niedokonanie zmian w uktadzie kompetencyjnym organéw
administracji rzagdowej w zwigzku z wprowadzeniem ukfadu zadaniowego, narzedzie
to nie byto przydatne do oceny skuteczno$ci realizacji celéw przez poszczegdinych
dysponentow Srodkéw publicznych. NIK wskazuje, ze budzet zadaniowy nie
powinien funkcjonowa¢ w oderwaniu od pozostatych elementéw systemu
zarzadzania panstwem. Tymczasem system ten dziatat tak samo jak przed
wprowadzeniem budzetu zadaniowego, co oznaczato marginalizacje zastosowania
tego narzedzia w zarzadzaniu Srodkami publicznymi i realizacjg celdéw paristwa.

(akta kontroli str. 716-764, 886-900)

Odrebnym problemem jest, zdaniem NIK, usytuowanie jednostki koordynujgce;
prace nad budzetem zadaniowym w Ministerstwie Finanséw, mimo ze Minister nie
jest prawnie umocowany do wiadczego oddziatywania na innych ministrow
w zakresie tworzenia spojnego ukfadu celéw i miernikéw. Inicjatywa w tym zakresie
nalezy do wykonawcow poszczegdlnych zadan publicznych. Jak poinformowata
Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa, cele i mierniki sg, zgodnie
z trescig rozporzadzen Ministra Finansow, okre$lane na poziomie:

- funkcji — przez ministréw wiodacych w ich realizacjj;

— zadan - przez ministrow, organy lub dysponentéw, wiasciwych dla
poszczegolnych zadan;

— podzadan i dziata — przez dysponentéw oraz jednostki sektora finanséw
publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-7 i 14 ustawy o finansach
publicznych.
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Warto takze zwrdci¢ uwage, ze co roku, w czasie kontroli wykonania budzetu
panstwa Ministerstwo Finanséw informowato NIK o utrudnionej mozliwosci
wykonywania przepisu art. 174 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, w ktérym
wskazuje sie Ministra Finanséw jako organ odpowiedzialny za ogding kontrole
efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym. Na przyktad
w 2017 r. i 2018 r. Dyrektor Departamentu Polityki Wydatkowej podata, ze
obowigzek sprawowania przez Ministra Finansow wyzej wymienionej kontroli nalezy
uzna¢ za niemozliwy do wykonania, bowiem Minister Finanséw nie ma nadrzedne;
pozycji w stosunku do innych ministrow13.

Dla wzmocnienia roli budzetu zadaniowego w zarzadzaniu celami i Srodkami
publicznymi nalezy, zdaniem NIK, podja¢ dziatania zmierzajgce do umiejscowienia
osrodka odpowiedzialnego za funkcjonowanie tego budzetu blizej centrum
decyzyjnego panstwa, ktére dokonuje koordynacji i prowadzi nadzér nad
wykonaniem  strategii  rozwoju  spofeczno-gospodarczego.  Alternatywnym
rozwigzaniem mogto by¢ wzmocnienie w tym zakresie pozycji Ministra Finansow.

Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, w okresie objetym
kontrola, w Ministerstwie Finanséw nie podejmowano Zzadnych dziatan na rzecz
utworzenia centrum decyzyjnego, odpowiedzialnego cafosciowo za wdrazanie
| realizacje budzetu zadaniowego, koncentrujgc sie na pracach nad nowg
klasyfikacjg budzetowa.

(akta kontroli str. 886-900, 705-725)

1.3 Konsolidacja danych o wykonaniu wydatkéow w ukladzie
zadaniowym

Zgodnie z treScig Zafozen reformy systemu budzetowego informacja o wykonaniu
wydatkow w ukladzie zadaniowym jest sporzadzana w ujeciu odmiennym
(nieskonsolidowanym) od ujecia stosowanego w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej (skonsolidowanego), co uniemozliwia poréwnanie rezultatébw z planem.
Przyjete rozwigzania w zakresie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie
zadaniowym nie pozwalajg bowiem na konsolidacie wydatkéw (eliminacje
przeptywdw) w uktadzie zadaniowym.

NIK zgadza sie z diagnozg Ministerstwa Finanséw dokonang w 2016 r., wskazujac,
ze nalezato podjg¢ prace nad eliminacjq tego problemu. Dyrektor Departamentu
Budzetu Panstwa poinformowata, ze nie prowadzano prac nad zmiang konstrukcii
budzetu zadaniowego, jego zakresu itd., a w szczegdlnosci nie prowadzono prac
dotyczacych informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Prace
Ministerstwa w tym czasie koncentrowaty sie na przygotowaniu nowej klasyfikacii
budzetowe;.

(akta kontroli str. 886-900)

1.4 Rozszerzenie budzetowania zadaniowego na caly sektor
finanséw publicznych

W Zatozeniach reformy systemu budzetowego wskazywano réwniez, ze uktad
zadaniowy nie ma charakteru zupetnego, to jest nie obejmuje catego sektora
finanséw publicznych, pomijajac na przyktad jednostki samorzadu terytorialnego
i Narodowy Fundusz Zdrowia. Warto zauwazy¢, ze jednostki te dysponujg coraz
wiekszymi $rodkami publicznymi, w tym otrzymujg coraz wigksze $rodki z budzetu
panstwa. Na przykfad ponad 90% $rodkdw przeznaczonych w budzecie panstwa na

13 Najwyzsza Izba Kontroli, Wystapienie pokontrolne z kontroli P/18/001 Wykonanie budzetu panstwa w 2017 r.
z dnia 23 kwietnia 2018 r., KBF.410.001.11.2018, str. 30.
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realizacje zadania 3.1 Oswiata i wychowanie jest przekazywanych jednostkom
samorzadu terytorialnego w formie czeSci oSwiatowej subwencji ogolnej, bez
wskazania celdw.

Jednocze$nie w ochronie zdrowia i o$wiacie wystepuje problem ze wskazaniem, na
poziomie funkcji i zadan, celéw strategicznych powigzanych ze $rodkami
planowanymi w ustawie budzetowej. Biorac pod uwage, ze wigkszos¢ Srodkow
publicznych w tych obszarach jest wydatkowana przez jednostki samorzadu
terytorialnego i Narodowy Fundusz Zdrowia, ktérych plany finansowe nie sg ujete
w ustawie budzetowej, zdaniem NIK, zasadne byloby rozszerzenie zakresu
podmiotowego budzetu zadaniowego na caty sektor finanséw publicznych.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze zmiany dotyczace
zakresu budzetu zadaniowego nie sg przedmiotem prac prowadzonych
w Ministerstwie Finansow.

(akta kontroli str. 363-365, 889, 898, 1318-1319)

1.5 Monitorowanie i analiza rozwigzan dotyczacych budzetowania
zadaniowego w innych krajach oraz wspoétpraca z ekspertami

W Ministerstwie Finansow nie prowadzono osobnego monitoringu rozwigzan
przyjetych w innych krajach odnosnie funkcjonowania budzetu zadaniowego.
Przegladu takich rozwigzan dokonywano w ramach szerzej zakrojonych prac
analitycznych, zwigzanych z analizg standardow miedzynarodowych i zbiorow
dobrych praktyk.

W zwigzku z pracami nad nowg klasyfikacjg budzetowg Ministerstwo Finanséw
podieto wspotprace z Bankiem Swiatowym i Miedzynarodowym Funduszem
Walutowym. W rezultacie tej wspolpracy powstat raport Banku Swiatowego
Integracja plandw kont i klasyfikacji budzetowej z maja 2017 r. i raport MFW
Republic of Poland: Technical Assistance Report-Next Steps in Developing
a Standard Chart of Accounts and Multi-year Budget z maja 2019 r.14

Obydwa te raporty odnosity si¢ do znacznie szerszego zakresu zagadnien niz
budzet zadaniowy. Eksperci Banku Swiatowego wskazywali, ze systemy
klasyfikacyjne w Polsce wymagajg wiekszej integracji, dlatego w raporcie
rekomendowano wdrozenie przez Polske nowej, siedmiosegmentowe;j,
zintegrowanej  struktury planu kont i klasyfikacji budzetowej, w tym
dwupoziomowego  segmentu  funkcjonalnego  (spojnego  z  COFOG)
| jednopoziomowego segmentu programowego, a takze trzypoziomowego segmentu
projektowego. Diagnoza i wnioski zawarte w raporcie MFW odno$nie nowe;
Klasyfikacji byly spojne z trescig raportu Banku Swiatowego. W zadnym z tych
dwoch raportdw autorzy nie wskazywali szczegétowych rekomendacji odnosnie
budzetu zadaniowego.

W okresie objetym kontrolg pracownicy Ministerstwa Finansow brali takze udziat
w spotkaniach Sieci do spraw Efektywnosci i Wynikow, dziatajacej w OECD. Nie
miato to jednak bezposredniego przetozenia na dziatania zwigzane
z udoskonalaniem procesu budzetowania zadaniowego w Polsce.

Zagadnienia dotyczace uktadu zadaniowego nie byly przedmiotem wspotpracy
z innymi ekspertami zewnetrznymi.

(akta kontroli str. 886-900, 1248-1259, 1318-1319, 1326)

T4https:/lwww.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2019/09/05/Republic-of-Poland-Technical-Assistance-Report-
Next-Steps-in-Developing-a-Standard-Chart-of-48653
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Stwierdzone W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
nieprawidiowosci stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. Od czasu przyjecia przez Rade Ministrdow w lipcu 2016 r. Zafozen reformy
systemu budzetowego do zakonczenia kontroli NIK w listopadzie 2019 r. nie
przygotowano w Ministerstwie Finanséw projektu nowej klasyfikacji budzetowe;j,
a takze nie podjeto innych prac, ktére poprawityby funkcjonowanie budzetu
zadaniowego oraz pozwolity na rozwigzanie probleméw, na ktére wskazywano
w Zatozeniach. W czasie kontroli nie przedstawiono dokumentéw wskazujacych
na postepy w prowadzonych w Ministerstwie Finansow pracach nad reformg
systemu budzetowego w zakresie eliminacji podwdjnej ewidencji budzetowej
(tradycyjnej i zadaniowej), mimo Zze w ZafoZeniach wskazano na brak
ekonomicznego uzasadnienia dla dalszego utrzymywania takiego rozwigzania.

(akta kontroli str. 883-885, 1143-1148, 1248-1259, 1296-1305)

2. W ciggu 13 lat od rozpoczecia wdrazania budzetu zadaniowego w administracji
rzadowej nie przeprowadzono catoSciowej ewaluacji tego narzedzia,
pozwalajacej poréwnaé korzysci wynikajace z jego zastosowania z kosztami,
mimo Zze obstuga proceséw zwigzanych z budzetowaniem zadaniowym
angazowata prace wielu osob. Tymczasem przedstawione w czasie kontroli
wyjasnienia i dokumenty oraz analiza zapiséw z posiedzen Sejmu dotyczacych
wykonania budzetu panstwa nie wskazywaty, zeby budzet zadaniowy w istotnym
stopniu  przyczynit sie do poprawy dialogu spotecznego pomiedzy
spoteczenstwem a politykami i urzednikami tworzacymi projekt budzetu panstwa,
co miato by¢ podstawowym celem wprowadzenia tego narzedzia, po
ograniczeniu jego funkcjonalno$ci do funkcji prezentacyjnej. Obecnie trudno
nawet wskazac, ktére grupy interesariuszy sq odbiorcami danych o wykonaniu
budzetu zadaniowego, a takze w jakim zakresie i w jakim celu dane te sg
wykorzystywane.

(akta kontroli str. 184-196, 386, 395-396, 884, 886-897, 1143-1148,
1248-1259, 1345-1388)

3. Nie przygotowano i nie wprowadzono rozwigzan zapewniajacych bardziej
skuteczng realizacje funkcji prezentacyjnej budzetu zadaniowego poprzez
wigczenie go do ustawy budzetowej oraz publikowanie petnych danych
dotyczacych planu i realizacji wydatkdw w uktadzie zadaniowym na poziomie
podzadan i dziatan.

(akta kontroli str. 184-196, 386, 395-396, 883-884)

4. Nie przygotowano propozycji zmian w uktadzie kompetencyjnym organdw
administracji rzagdowej pomimo wprowadzenia uktadu zadaniowego. W zwigzku
z brakiem takich zmian budzet zadaniowy nie byt narzedziem przydatnym do
oceny skutecznosci realizacji celow przez poszczegolnych dysponentéw srodkow
publicznych.

(akta kontroli str. 705-764, 886-900)

5. Nie podjeto prac nad eliminacjg problemu polegajacego na tym, ze informacja
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym jest sporzadzana w ujeciu
odmiennym (nieskonsolidowanym) od ujecia stosowanego w uzasadnieniu do
projektu ustawy budzetowej (skonsolidowanego). Uniemozliwiato to poréwnanie
danych dotyczacych budzetu zadaniowego z danymi o jego wykonaniu.

(akta kontroli str. 886-900)
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6. Nie podjeto prac nad rozszerzeniem budzetu zadaniowego na caly sektor
finansdw publicznych, w tym na caly podsektor rzadowy. Ograniczato to
mozliwo$¢ wykorzystania budzetu zadaniowego nie tylko do analiz obejmujacych
sektor finanséw publicznych, ale nawet do analiz obejmujgcych podsektor
rzadowy.

(akta kontroli str. 889-890, 898-899)

NIK negatywnie ocenia stopien zaawansowania prac nad nowa, jednolitg
klasyfikacjg zadaniowa, a takze niepodjecie dziatan, ktére wzmacniatyby znaczenie
budzetu zadaniowego i eliminowaty te jego elementy, ktdre nie sg powszechnie
wykorzystywane. NIK wskazuje takze na nieprzeprowadzenie w Ministerstwie
Finanséw ewaluacji przydatnosci budzetu zadaniowego, mimo ze od rozpoczecia
wdrazania tego narzedzia uptyneto w 2019 r. 13 lat, a w proces budzetowania
zadaniowego angazowane sg co roku znaczace zasoby. Zwraca takze uwage, ze
sama zmiana klasyfikacji budzetowej nie zapewni znaczacej poprawy wykorzystania
budzetu zadaniowego przez administracje rzadowa ani przez innych interesariuszy.

Jednoczesnie NIK pozytywnie ocenia dokonanie w Ministerstwie Finanséw diagnozy
problemdw dotyczacych funkcjonowania budzetu zadaniowego, ktore zostaty
przedstawione w ZatoZeniach reformy systemu budzetowego, a takze podjecie prac
nad nowa, jednolitg klasyfikacjg zadaniowa.

2. Planowanie wydatkéw w ukladzie zadaniowym
2.1 Klasyfikacja zadaniowa

W okresie objetym kontrolg na katalog funkcji, zadan, podzadan i dziatari sktadato
sie, w zaleznosci od roku, od 21 do 22 funkcji, 89 zadan, od 270 do 274 podzadan
i od 836 do 867 dziatan'®.

W wyniku analizy klasyfikacji zadaniowej pod katem zapewnienia jej jednolitosci
funkcjonalnej NIK ustalita, ze nie jest mozliwe wskazanie kryterium pozwalajacego
na jednoznaczne przyporzadkowanie poszczegéinych pozycji w tej klasyfikacji do
jednego z jej czterech pozioméw. Nalezy to uznac za systemowg nieprawidtowo$c.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze przyjete rozwigzania
nie wymagajg odrebnej metodologii przyporzadkowania poszczegdinych pozycii
klasyfikacyjnych do poziomow uktadu zadaniowego. Przyporzadkowanie takie
wynika wprost ze struktury katalogu, w ktérym poziomy te sg jednoznacznie
identyfikowalne.

NIK uwaza takie stanowisko za nieprawidtowe. Z faktu, ze dana pozycja zostata
przyporzadkowana do okreslonego poziomu klasyfikacji zadaniowej, nie wynika, ze
powinna si¢ ona na tym poziomie znalez¢. Minister Finanséw powinien zapewni¢
przejrzystos¢ klasyfikacji budzetowej, m.in. poprzez okreslenie cech wyrdzniajacych
kazdy z jej poziomdw (funkcje, zadania, podzadania i dziatania).

Warto podkreslic, ze w poréwnaniu z klasyfikacjg dziatowo-rozdziatowa,
obowigzujacg w tradycyjnym uktadzie sprawozdawczo$ci budzetowej, klasyfikacja
zadaniowa zostata znaczaco rozbudowana, gdyz sktada sie az z czterech pozioméw
klasyfikacyjnych. Taka wielopoziomowo$¢ utrudnia zbudowanie jednolitej,
wewnetrznie spojnej klasyfikacji. Jak ustalita NIK, w kontrolowanym okresie te same
pozycje wykazywano na réznych poziomach klasyfikacji zadaniowej. Na przyktad
w 2018 r. do zadania 13.5. Ekonomia spoteczna, dziatalnos¢ pozytku publicznego,

15 Dane na podstawie kontroli wykonania budzetu panstwa przez NIK za kontrolowany okres.
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spofeczenstwo obywatelskie przyporzadkowano podzadanie 13.5.1 o takiej same;
nazwie. Réwniez podzadanie 15.3.3. i dziatanie 15.3.3.1. miaty takg samg nazwe:
Wspieranie Polonii i Polakow za granicq.

Problem wystepowania tych samych nazw na roéznych poziomach klasyfikacyjnych
wynikat m.in. z tego, ze przy czterech poziomach klasyfikacji zadaniowej
w niektorych przypadkach dla podzadania potrafiono wskaza¢ tylko jedno dziatanie.
Problem ten dotyczyt na przyktad podzadania 4.2.2. i dziatania 4.2.2.1. Zarzgdzanie
i obstuga dfugu Skarbu Paristwa, podzadania 4.2.3. i dziatania 4.2.3.1. Subwencje
ogolne dla jst z wytaczeniem czesci oSwiatowej, podzadania 19.3.5. i dziatania
19.3.5.1. Rozwqj infrastruktury dostepowej od strony morza, a takze podzadania
20.5.3. i dziatania 20.5.3.1. Zapobieganie i zwalczanie chorob zakaznych.

Powielanie tych samych pozycji na roznych poziomach klasyfikacyjnych nalezy
uzna¢ za nieprawidiowe z punktu widzenia przejrzystosci danych i hierarchizacii
celow. Byto ono stosowane, poniewaz nie ustalono kryterium pozwalajacego na
jednoznaczne przyporzadkowanie poszczegdlnych pozycji do jednego z pozioméw
klasyfikacji zadaniowej. Bylo zatem konsekwencjg innej nieprawidtowosci, ktéra
zostata opisana na poczatku tego podrozdziatu.

Odnoszac sie do kwestii wielopoziomowosci oraz powielania tych samych pozycji na
réznych poziomach klasyfikacji, Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wskazata,
ze w pracach nad strukturg uktadu zadaniowego dazono do eliminacji lub
ograniczenia liczby pozycji klasyfikacyjnych majacych charakter narzedziowy
i odzwierciedlajagcych wewnetrzne procesy zarzadcze dysponentow $rodkow
publicznych. Zrezygnowano takze ze sztucznego wyodrebniania co najmniej dwdch
pozycji nizszego rzedu w kazdym zadaniu lub podzadaniu. W takich przypadkach,
ti. gdy zachodzita tozsamos¢ przedmiotowa podziatek roznego szczebla
odzwierciedlajgcych te same zadania publiczne, przyjeto jednolite nazewnictwo tych
podziatek.

Konsekwencjg takiego podejScia byto, zdaniem NIK, wypracowanie uktadu
zadaniowego, w ktorym niejasne stato sie nawet nazewnictwo poszczegolnych
pozioméw. Z jednej strony zaréwno na poziomie zadan, jak i na poziomach
podzadan oraz dziatan, w poszczegoinych podziatkach klasyfikacyjnych ujmowano
nie tylko pojedyncze zadania publiczne, ale czesto nawet grupy zadan o réznym
charakterze. Z drugiej strony w przypadku niektorych zadan oraz funkcii
odwotywano sie do stosunkowo szerokich obszarow dziatalnosci paristwa. Na
przyktad zadanie 3.1. Oswiata i wychowanie nie roznito sie zasadniczo od funkcji
3. Edukacja, wychowanie i opieka. Jednocze$nie dla podzadania 16.3.1. przyjeto
nazwe Realizacja zadan z zakresu stosunkéw pomiedzy Parnstwem a Kosciofami
iinnymi zwigzkami wyznaniowymi, a dla dziatania 3.2.2.2. — nazwy Inne zadania
w zakresie dziafalno$ci dydaktycznej uczelni, tak jakby w jednym podzadaniu lub
dziataniu byly grupowane rézne zadania, a nie na odwrét, zgodnie z logikg budzetu
zadaniowego. W zwigzku z tym nie byto wiadomo, czym rézni sie zadanie od
dziatania w sytuacji, gdy o zadaniach publicznych mozna mowi¢ zaréwno na
poziomie zadan, jak i na poziomie dziatan. Dodatkowg komplikacje stanowito
wprowadzenie poziomu po$redniego, czyli podzadan.

Jak wynika z informacji przekazanych przez Dyrektor Departamentu Budzetu
Panstwa, wskazany powyzej problem z klasyfikacjg byt po czesci spowodowany
checig ograniczenia liczby kategorii posrednich (zadania i podzadania). Na poziomie
zadan wykazano wigc stosunkowo niewielkg liczbe pozycji, co miato przyczyni¢ sie
do tatwiejszej analizy danych. Zamiast tego — zdaniem NIK - uktad klasyfikacji stat
sie nieczytelny, gdyz rzeczywiste zadania publiczne zostaty rozproszone pomiedzy
trzy poziomy klasyfikacyjne, w dodatku w niejednolity sposdb. Na rzeczywiste
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dziatania, czyli czynno$ci podejmowane w celu realizacji zadan publicznych,
zabrakto w tym uktadzie miejsca.

O ile w odniesieniu do catego uktadu zadaniowego zidentyfikowano problem braku
kryteriow pozwalajacych na jednoznaczne przyporzadkowanie poszczegoinych
pozycji do jednego z czterech szczebli klasyfikacji, to w odniesieniu do
poszczegolnych szczebli problem polegat na stosowaniu niejednolitych kryteriow
doboru pozycji. Dobdr niektorych z nich odbywat sie w oparciu o uktad funkcjonalny
(np. 14.2.1. Tworzenie ram prawnych stosunkow i warunkéw pracy), a innych —
w oparciu o uktad programowy (np. 21.5.3.W Program Rozwoju Obszarow Wiejskich
na lata 2014-2020), zawierajacy szeroki przekroj zadan publicznych. W zwigzku ze
stosowaniem niejednolitych kryteriow doboru pozycji sktadajacych sie na dany
poziom klasyfikacji zadaniowej zachodzito ryzyko, ze te samg czynno$¢ mozna
przyporzadkowaé do réznych pozycji w uktadzie zadaniowym, w zaleznosci od tego,
czy zostanie przyjete kryterium funkcjonalne, czy programowe. Okazuje sie zatem,
ze problem wystepujacy w klasyfikacji budzetowej nie znalazt réwniez rozwigzania
w klasyfikacji zadaniowe;.

W wyniku przeprowadzonej analizy nazw zadan, podzadan i dziatan ustalono, ze
w klasyfikacji zadaniowej stosowano niejednolite nazewnictwo na tym samym
poziomie, odwotujace sie do réznych kategorii poje¢. Nazwy niektorych pozycii
odwotywaly sie do obszaréw dziatalno$ci panstwa lub opisywaty ceche, zjawisko
albo segment gospodarki (O$wiata i wychowanie, Konkurencyjno$¢ wszystkich
Sektorow rolnictwa | zwigkszenie rentownosci gospodarstw rolnych, Rolnictwo
ekologiczne, Roszczenia majgtkowe wobec Skarbu Panstwa i jst, Program dla szkof,
Informacja i promocja, Szkolenie obronne administracji publicznej i przedsigbiorcéw,
Krajowy Rejestr Sadowy). Nazwy te nie odwotywaty sie do okreslonego zadania lub
dziatania ani nie wskazywaly, czy kryjg si¢ pod nimi pojedyncze zadania
lub dziatania, czy tez grupy réznych aktywno$ci.

W klasyfikacji zadaniowej wystepowaty rowniez nazwy, ktére odnosity sie do
wykonywanych czynnosci, czyli wprost wskazywaty na charakter wykonywanych
zadan lub dziatan (Sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci przez sqdy powszechne,
Doskonalenie prawa materialnego i procesowego, Przyznawanie i finansowanie
nagrod Ministra o charakterze szczegolnym dla nauczycieli akademickich,
Dofinansowanie  podrecznikdw akademickich oraz  zlecanie organizacjom
pozarzgdowym i innym podmiotom zadan na rzecz Srodowiska akademickiego).
Rozwigzanie takie nalezy uzna¢ za prawidiowe. Po pierwsze, w wyniku jego
stosowania klasyfikacja zadaniowa staje sie przejrzysta, gdyz uzytkownicy danych
zyskujg wiedze o rodzajach aktywno$ci, ktore sg finansowane ze S$rodkow
publicznych. Po drugie, ma ono charakter dyscyplinujacy, poniewaz jednostki
otrzymujg $rodki na okreslone zadanie lub dziatanie, z wykonania ktorego powinny
sie rozliczy¢. Po trzecie, ma walor porzadkujacy, gdyz wymaga jednolitego ujecia
wszystkich  form dziatan podejmowanych przez jednostki funkcjonujace
w podsektorze rzadowym.

Odnoszac sie do problemu nazewnictwa stosowanego na poszczegoinych
poziomach klasyfikacji zadaniowej, Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa
wskazata, ze zastosowanie pojecia ,zadanie” w rozumieniu potocznym moze nie by¢
wprawdzie — w kontekscie nazw podzadan i dziatah — optymalne, natomiast nie
powinno budzi¢ watpliwosci w $wietle tresci ustawy o finansach publicznych. Podata
tez, ze pojecie to (,zadanie” bez przymiotnika ,budzetowe”) jest wyrazeniem
pierwotnym, wystepujacym w ustawie o finansach publicznych w wielu kontekstach,
w odroznieniu od ustawowej definicji wyrazenia ,zadanie budzetowe”, okre$lajacego
szczebel klasyfikacji zadaniowej oraz uzywanego na potrzeby uktadu zadaniowego
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(budzetu zadaniowego). Majac na wzgledzie systemowe podejécie w ksztattowaniu
zakresu merytorycznego zadan oraz kaskadowe ujecie uktadu zadaniowego,
przyjeto, iz na nizszych poziomach klasyfikacji takze powinny by¢ wyszczegdlnione
,Zadania” przywotane w tytule zadania budzetowego.

W okresie objetym kontrolg Minister Finansow nie dokonywat istotnych zmian
w klasyfikacji zadaniowej, majac na uwadze planowang realizacje Zafozen reformy
systemu budzetowego, ktore przewidujg zniesienie istniejacego dualizmu klasyfikacji
tradycyjnej i zadaniowej. Obecne dwa uktady klasyfikacyjne ma zastgpi¢ jednolita
klasyfikacja o charakterze zadaniowym, ktora wymaga nowego, cato$ciowego
opracowania. Majac na wzgledzie powyzsze zatozenia, Minister modyfikowat
obecng strukture uktadu zadaniowego przede wszystkim w zakresie wynikajacym ze
zmian w obowigzujacych przepisach prawa. Zmiany w uktadzie zadaniowym
dokonane w latach 2016-2018 mialy na celu rowniez uporzadkowanie
i uproszczenie katalogu funkciji, zadan, podzadan i dziatan.

(akta kontroli str. 158-159, 890, 899, 1147-1148, 1154-1156,
1302-1305, 1318-1325)

W  Ministerstwie Finanséw opracowano wskazowki dotyczace klasyfikowania
niektorych wydatkow w uktadzie zadaniowym oraz indykatywne klucze przejscia,
umozliwiajace powigzanie tych samych wydatkow, wykazywanych w réznych latach
w innych podziatkach klasyfikacyjnych. Od 2018 r. wskazowki oraz indykatywne
klucze przejscia aktualizowane byly kazdorazowo w zwigzku ze zmianami katalogu
funkciji, zadan, podzadan i dziatan. Informacje na ten temat publikowano na stronie
internetowej Ministerstwa Finansow.

Zmiany, ktore z zatozenia powinny stuzy¢ uporzadkowaniu i uproszczeniu wyzej
wymienionego katalogu, miaty niekiedy przeciwny do zamierzonego skutek. Na
przyktad przy aktualizacji katalogu na 2019 r. zadanie polegajace na wsparciu
Funduszu Drog Samorzadowych przypisano do dziatania 19.1.4.6 Pozostate drogi
publiczne. Jednocze$nie w okresie objetym kontrolg zadanie polegajace na
przyznawaniu i wyptacie $wiadczen pienigznych dla posiadaczy Karty Polaka
osiedlajgcych sie w Polsce przypisano do dziatania 2.5.2.4 Pomoc socjalna
udzielana cudzoziemcom oraz Sstruktura migracyjno-azylowa. Konsolidowanie
roznych zadan publicznych w grupy opatrzone wspdlng nazwg dziatania
uniemozliwiato zardwno nadanie temu dziataniu jednoznacznej interpretacii, jak
i okreslenie zestawu wspdlnych celdw i miernikow ich realizacji, zwtaszcza ze
Ministerstwo Finansdw ograniczyto liczbe miernikdw dla danej pozycji klasyfikacyjne;
do trzech. Poprzez takg konsolidacje powielano rozwigzanie przyjete w ukfadzie
tradycyjnym, jeszcze bardzie upodabniajac klasyfikacje zadaniowg do klasyfikacji
budzetowej, wraz z jej wadami.

Jak podata Dyrektor Departamentu Budzetu Parnstwa, dokonane w 2016 r.
potaczenie rozdrobnionych pozycji klasyfikacyjnych miato na celu uzyskanie
mozliwie jednorodnych, pod wzgledem przedmiotowym, jednostek klasyfikacyjnych.
Przyjeto zatozenie, ze liczba dziatan powinna by¢ zwiekszana jedynie w sytuacj,
w ktorej nowe rodzaje dziatalno$ci panstwa nie mogg zosta¢ funkcjonalnie
przyporzadkowane do juz istniejacych podziatek uktadu.

(akta kontroli str. 1147, 1302-1305)

Dokonana w 2018 r. aktualizacja uktadu zadaniowego byta zwigzana migdzy innymi
z likwidacjgq Ministerstwa Skarbu Panstwa i przekazaniem zadan realizowanych
przez ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa innym podmiotom. Na skutek
tej zmiany zlikwidowano funkcje 5. Ochrona praw i interesow Skarbu Panstwa,
a takze poszerzono zakres przedmiotowy funkcji 4., ktérej nadano nowg nazwe:
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Zarzadzanie finansami panstwa i mieniem panstwowym, oraz funkcji 1. Zarzadzanie
parnstwem.

Na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na 2018 r. do katalogu funkgji,
zadan, podzadan i dziatan dodano sze$¢ dziatan i jedno podzadanie. Zmiany te
wynikaty z potrzeby dostosowania katalogu do aktualnego stanu prawnego.
W trakcie prac sejmowych nad wyzej wymieniong ustawg i w czasie jej
wykonywania katalog ten rozszerzono, na wniosek dysponentow, o trzy kolejne
dziatania.

(akta kontroli str. 142-143, 152)
2.2 Powiazanie klasyfikacji zadaniowej z COFOG

Sporzadzanie sprawozdan z wykonania wydatkéw publicznych wedtug klasyfikacii
COFOG (ang. Classification of Functions of Government) zwigzane jest ze
zobowigzaniami  Polski  wynikajacymi  z czionkostwa w  organizacjach
migdzynarodowych. Mozna uzna¢, ze COFOG stat sie miedzynarodowym
standardem prezentowania danych o wydatkach publicznych, stosowanym zaréwno
przez Unie Europejska, jak i przez OECD. Rada Ministrow, uznajac znaczenie
COFOG dla zapewnienia przejrzystosci danych, réwniez stosuje te klasyfikacje
w zestawieniach wydatkéw publicznych w Polsce. Wydatki w uktadzie COFOG sg
prezentowane na przyktad w Wieloletnim Planie Finansowym Parnstwa oraz
w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, czyli w dokumentach strategiczno-
planistycznych o kluczowym znaczeniu dla rozwoju Polski.

Biorgc pod uwage powyzsze informacje a takze fakt, ze COFOG jest klasyfikacjg
funkcjonalng (zadaniowa), nalezy oczekiwa¢, ze pomiedzy tq klasyfikacjg
a klasyfikacjg budzetowa w uktadzie zadaniowym bedzie istniat prosty klucz
przejScia. NIK wskazywata na potrzebe zapewnienia spéjnosci miedzy tymi
klasyfikacjami w lutym 2016 r.'6, jednak do dnia zakoriczenia niniejszej kontroli nie
wypracowano odpowiednich rozwigzan.

Dyrektor Departamentu Budzetu Pafistwa podata, ze podziat wydatkéw publicznych
w Polsce na dziaty i grupy klasyfikacji COFOG (sporzadzany na podstawie
algorytmu opracowywanego przez GUS) odnosi sie¢ do tradycyjnej klasyfikacii
budzetowej, a nie do uktadu zadaniowego. Kwestia dgzenia do optymalne;
| uzasadnionej harmonizacji systeméw prezentacji wydatkow jest uwzgledniona
w pracach nad reformg systemu budzetowego, przy czym w odniesieniu do systemu
COFOG nalezy mie¢ na uwadze uwarunkowania natury obiektywnej.
W szczegoInosci to, ze system ten jest narzedziem okreSlonym przez organizacje
migdzynarodowa, a tym samym nie uwzglednia w petni specyfiki systemoéw finansow
publicznych poszczegdlnych panstw czionkowskich.

NIK podziela opinig, ze w poszczegolnych panstwach wystepujg réznice pod
wzgledem zakresu sektora finanséw publicznych, ktére mogg utrudniaé stosowanie
klasyfikacji COFOG. Warto jednak zauwazy¢, ze klasyfikacja ta jest wykorzystywana
w Wielkiej Brytanii, co wskazuje, ze nie jest to tylko narzedzie stosowane do
migdzynarodowych porédwnan. Bioragc pod uwage specyfike polskiego sektora
finanséw publicznych, zdaniem NIK, mozliwe jest zapewnienie przynajmniej
spojnosci z pierwszym poziomem klasyfikacji COFOG. Spojnos¢ ta moze sie
wyraza¢ w stworzeniu prostego klucza przejscia z klasyfikacji zadaniowej do
klasyfikacji COFOG poprzez przyporzadkowanie okreslonych funkcji lub zadan
do jej uktadu.

6 Wystapienie Ministra Finanséw po kontroli P/15/015 — Zapewnienie jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych przez system sprawozdawczo$ci finansowey.

18



Opis stanu
faktycznego

Jak wskazano w raporcie Integracja Plandw Kont i Klasyfikacji Budzetowej',
przygotowanym przez zespot Banku Swiatowego w ramach Programu Pomocy
Technicznej w zakresie Sprawozdawczosci Finansowej, Polska moze preferowaé
dostosowanie klasyfikacji zadaniowej do specyfiki swojego sektora finansow
publicznych, na przyktad poprzez wprowadzenie dodatkowych funkcji, takich jak
rolnictwo czy gérnictwo, na pierwszym poziomie uktadu klasyfikacyjnego (w COFOG
jest to poziom drugi). Nie powinno to jednak wptywa¢ na zdolno$¢ do generowania
raportéw finansowych w uktadzie COFOG poprzez tabele odwzorowania.

(akta kontroli str. 7, 104-105, 1315-1317)

2.3 Cele i mierniki ich realizacji

W uzasadnieniu ustawy budzetowej (plan wydatkow w uktadzie zadaniowym) nie
informowano o miernikach realizacji celéw ustanowionych na najwyzszym poziomie
klasyfikacji zadaniowej, czyli na poziomie funkcji. Opis tych miernikow wraz
z planowanymi na cztery lata wartosciami zamieszczano w Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa. W wyzej wymienionym uzasadnieniu publikowano natomiast
mierniki realizacji celow na poziomie zadan. Tak wiec, aby dowiedzie¢ sie
szczegblowo, jakie byty cele i mierniki na dwoch najwyzszych, funkcjonalnie
podobnych do siebie, odwotujgcych sie do celéw strategicznych, poziomach uktadu
zadaniowego, nalezato siegna¢ do réznych dokumentdéw. Utrudniato to analize
danych i obnizato przejrzystos¢ uzasadnienia ustawy budzetowej w ukiadzie
zadaniowym, w ktorym opis komponentu sprawnosciowego (planu miernikow)
dotyczyt tylko szczebla posredniego w klasyfikacji, przy jednoczesnym pominieciu
szczebla najwyzszego.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa podata, ze powyzsze zagadnienie nalezy
rozpatrywaC w szerszym kontekscie. W Ministerstwie Finanséw ustalono, ze
aktualne cele i mierniki na poziomie zaréwno funkcji, jak i zadan powinny by¢
dostepne dla dysponentow juz w chwili rozpoczecia opracowywania przez nich
formularzy do projektu ustawy budzetowej na dany rok. Z tego wzgledu w 2016 r.
wprowadzono zmiane polegajacg na jednoczesnym definiowaniu celéw i miernikdw
funkcji panstwa z celami i miernikami zadan budzetowych (§ 7 ust. 1 noty
budzetowej z 2016 r.), co stworzyto mozliwo$¢ odpowiedniego kaskadowania celdw,
od najwyzszego do najnizszego szczebla uktadu zadaniowego, oraz zapewnienia
spojnosci celow i miernikéw na wszystkich poziomach uktadu zadaniowego.

NIK podziela opinie o potrzebie koordynacji procesu planowania wartosci miernikow
na poziomie funkciji i zadan. Jednoczes$nie wskazuje tez na potrzebe zamieszczania
w uzasadnieniu ustawy budzetowej w ukladzie zadaniowym informacii
o planowanych miernikach realizacji celéw na poziomie funkcji, nadrzednym wobec
poziomu zadan. Utatwitoby to analize celéw i miernikow na dwoéch najwyzszych
poziomach klasyfikacji zadaniowej — do czasu ujednolicenia zestawier miernikéw na
tych poziomach.

W notach budzetowych Minister Finanséw zobowigzat dysponentéw, aby cele
funkcji i zadan odnosity sie do najwazniejszych potrzeb spoteczno-gospodarczych.
Réwniez w pismach do dysponentow przygotowujgcych informacje do drugiej czesci
WPFP Minister zwracat uwage, ze cele funkcji panstwa wraz z miernikami stopnia
ich realizacji powinny by¢ zgodne z celami wskazanymi w obowigzujacych
strategiach i programach rozwoju. Dysponenci zostali tez zobowigzani do
potwierdzenia, ze cele funkcji korespondujgq bezpo$rednio ze wskazaniami
zawartymi w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju oraz wpisujq sie w inne
dokumenty rzadowe - strategiczne lub programowe. Minister Finanséw nie wymagat

7 World Bank Group, maj 2017 r. Raport zostat przygotowany na zamdwienie Ministerstwa Finansow.
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jednak od dysponentow, aby wraz z ujednoliceniem celéw w wyzej wymienionych
dokumentach ujednolicili takze mierniki. W konsekwencji mierniki przedstawione
w WPFP nie byty, w przypadku niektorych funkcji, spdjne z miernikami wskazanymi
w odpowiednich strategiach lub programach rzadowych, co oznaczato, ze WPFP nie
byt w petni powigzany z innymi podstawowymi dokumentami strategiczno-
planistycznymi i nie mogt zosta¢ wykorzystany do monitorowania ich realizacji. Na
przyktad w przypadku funkcji 9. Kultura i dziedzictwo narodowe zaden z dwoch
wymienionych w WPFP miernikow (Widzowie i stuchacze w teatrach i instytucjach
muzycznych, otrzymujgcych dotacje podmiotowg na 1000 osob w danym roku oraz
Liczba nowo wybudowanych, modernizowanych, pozyskanych i wyposazonych
obiektow stuzgcych kulturze w danym roku w jednostkach podlegtych
i nadzorowanych przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego) nie byt
wykorzystany do monitorowania Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju ani
Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego, czyli tych strategii, ktérych cele zostaty
wskazane przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego jako korespondujgce
z celami funkciji 9.

Zdaniem NIK, okreslanie na poziomach funkcji i zadan najwazniejszych celow
w poszczegoinych obszarach dziatania panstwa oraz miernikow ich realizacji jest
wiasciwym kierunkiem prezentacji budzetu zadaniowego, choC taki zestaw
miernikow powinien by¢ uzupetniony przez mierniki pozwalajgce na 0golng ocene
funkcjonowania danego obszaru. Nalezy jednak wskaza¢ na konsekwencije takiego
wyboru dla catego uktadu zadaniowego. Po pierwsze, wybdr ten oznacza brak
bezposredniego powigzania dwoch najwyzszych poziomoéw klasyfikacji zadaniowe;
(funkcje, zadania) z jej pozostatymi dwoma poziomami (podzadania, dziatania). Po
drugie niejasny staje sie cel wykorzystania az dwoch pozioméw klasyfikacyjnych do
prezentowania postepow w realizacji celow strategicznych.

O ile poziom dziatan i podzadan obejmuje catoksztatt dziatalno$ci paristwa w sferze
objetej finansowaniem S$rodkami zaplanowanymi w ustawie budzetowej, to
w przypadku celéw monitorowanych za pomocg miernikbw wyznaczonych na
poziomie funkcji i zadan mamy czesto do czynienia z pewnym wycinkiem
dziatalnosci, uznanym przez wiasciwego ministra za priorytetowy. Na przyktad dla
zadania 20.2. Ratownictwo medyczne wskazano jeden cel: Zapewnienie
dostepnosci do swiadczen opieki zdrowotnej realizowanych przez lotnicze zespoty
ratownictwa medycznego oraz lotnicze zespoly transportu sanitarnego, a takze dwa
mierniki jego realizacji: Stopien realizacji $wiadczen zakontraktowanych z Lotniczym
Pogotowiem  Ratunkowym i Liczba  przebudowanych,  rozbudowanych,
wyremontowanych lub doposazonych baz lotniczego pogotowia ratunkowego. Jest
oczywiste, ze utrzymanie lotniczego pogotowia stanowi tylko cze$¢ wydatkow na
zadanie 20.2., obejmujace finansowanie ratownictwa medycznego i rozwoj
szpitalnych oddziatow ratunkowych. W 2018 r. wydatki te wyniosty ponad 2,5 mid zt.
Uzasadnieniem dla wykorzystania catej tej kwoty nie byto zapewnienie dostepnosci
do $wiadczen opieki zdrowotnej realizowanych przez lotnicze zespoty ratownictwa
medycznego oraz lotnicze zespoty transportu sanitarnego.

Konsekwencjg takiego zaprojektowania uktadu celow i miernikow na réznych
poziomach klasyfikacji zadaniowe] byt brak $cistego powigzania pomiedzy
poziomem zadan (a tym samym pomiedzy nadrzednym wobec niego poziomem
funkgji), obejmujacym tylko wycinek dziatalnosci panstwa, a poziomem podzadan
i dziatan, obejmujacym jej petny zakres.

(akta kontroli str. 7, 10-38, 105-108, 177-178, 443-444, 449-455, 501-502, 581-611,
716-764, 771-783, 1145-1148, 1156-1254, 1318-1319)
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Niejasny byt tez cel prezentowania dwoch roznych zestawien najwazniejszych,
strategicznych, priorytetowych celéw i miernikdw, oddzielnie na poziomie funkcji i na
poziomie zadan.

(akta kontroli 7-8, 105-108, 417-422, 423-434, 1318-1319)

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze funkcjonowanie dwach
stopni strategicznych daje dysponentom mozliwos$¢ odzwierciedlenia gradacji celéow
strategicznych, tj. wedtug:

» gtownych celow strategicznych  funkcji, tj. celow najwazniejszych,
reprezentujacych w sposob ogélny dany obszar dziatalno$ci panstwa;

o celow strategicznych zadan budzetowych, wykazujgcych w  bardziej
uszczegotowiony sposéb cele o charakterze strategicznym - adekwatne dla
gtéwnych spraw podmiotowo tozsamych Ilub funkcjonalnie powigzanych
wramach danego zadania (przy uwzglednieniu na dziaty administracji
rzadowej).

Dyrektor wskazata rowniez, ze w zwigzku z pracami nad koncepcjami dgzacymi do
wypracowania nowej, ujednoliconej klasyfikacji wydatkow, w przysziosci mogq
zostaC wypracowane rozwigzania pozwalajace na inny niz obecny (na poziomie
funkcji i zadan) sposob odzwierciedlania (zakotwiczenia) celow strategicznych.

(akta kontroli str. 1146-1147, 1299-1301)

Zdaniem NIK, trudno moéwi¢ o gradacji w sytuaciji, gdy wyzej wymienione zestawy
miernikow i powigzanych z nimi celow byty czesciowo takie same.

W Ministerstwie Finanséw opracowano metodologie wyznaczania celdw i miernikdw,
ktéra zostata ujeta przez Ministra Finanséw w notach budzetowych, w zatgcznikach
dotyczacych szczegdtowego sposobu opracowywania materiatow do WPFP oraz
projektu ustawy budzetowej. W metodologii tej wskazano migdzy innymi cechy,
ktore powinny charakteryzowac dobre cele i mierniki.

Istotne zmiany metodologiczne dotyczace planowania budzetowego w ukfadzie
zadaniowym zostaty wprowadzone w nocie budzetowej z 2015 r. Polegaty one
miedzy innymi na korekcie zasad definiowania celow i miernikow (na poziomie
zadan cele i mierniki definiowane sg przez podmioty wiodace i uwzgledniajg peten
zakres przedmiotowy zadan). Na poziomie podzadan i dziatar zmiany polegaty na
objeciu propozycji celow i miernikdw procedurg opiniowania przez Ministra
Finanséw, a takze na ograniczeniu liczby pozycji w katalogu funkcji, zadan,
podzadan i dziatar'8. Jednocze$nie uproszczono formularze planistyczne, w ktorych
zrezygnowano m.in. z obowigzku opracowywania niektérych informacji'®, co
zmniejszyto pracochtonnos¢ procesu planowania. Wyzej wymienione zmiany
utrzymano réwniez w kolejnych latach.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, L. Skiba, inicjujac w poszczegdinych
latach proces zgtaszania przez dysponentow propozycji zmian celdéw i miernikow dla
podzadan i dziatan, zwracat uwage na najistotniejsze zasady okreSlone w nocie
budzetowej. W pismach przekazywat réwniez dodatkowe informacje odno$nie
najczestszych btedéw w wypetnianiu formularzy?°.

'8 Uktad zadaniowy na 2015 r. obejmowat 22 funkcje, 112 zadan, 381 podzadan i 1430 dziatan, a na 2016 r.
21 funkciji, 88 zadan, 275 podzadan i 893 dziatania.

19 Na przyktad przewidywanego wykonania wydatkéw na koniec roku budzetowego.

20 Zatacznik do pisma Ministerstwa Finanséw z 25 maja 2016 r. znak PW3.4100.2.2016 i pisma z 4 pazdziernika
2016 r. znak PW3.4100.2016.
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W 2015 r. na stronie Ministerstwa Finansow opublikowano prezentacje Cele
imierniki w budzecie zadaniowym na 2016 r2!, dotyczacgq zmian w zasadach
definiowania celow i miernikbw. Prezentacja ta byla przedmiotem spotkania
pracownikow Ministerstwa z przedstawicielami niektorych dysponentéw czesci
budzetowych. Na stronie Ministerstwa opublikowano réwniez raport zawierajacy
podsumowanie analiz dotyczacych zmian w planowaniu w ukfadzie zadaniowym na
rok 2016 oraz postulatdw przekazanych przez dysponentéw wraz z propozycjami
zmian systemowych i wnioskami22,

Ze wzgledu na liczbe i zakres zmian wprowadzonych w strukturze i metodyce
planowania budZetu zadaniowego na 2016 r. zmiany wprowadzone w roku
nastepnym zostaty ograniczone do dostosowania uktadu zadaniowego do zmian
w stanie prawnym, a takze doprecyzowania niektorych nazw. Od 2017 r. dysponenci
zostali zobowigzani do opracowywania propozyciji celow i miernikéw na zbiorczym
formularzu BZCM, ktory zastapit indywidualne karty miernikdw.

(akta kontroli str. 9, 11-50, 91-108, 1327-1344)

Minister Finansow wydawat, na podstawie not budzetowych, opinie o kompletnosci
i zgodnosci przedtozonych mu propozycji celéw i miernikdw na poziomie funkcji oraz
zadan ze standardami i wytycznymi okreslonymi w notach. Na przyktad w 2018 r.
Minister zgtosit uwagi do 15 celéw lub miernikdéw dla zadan. Opinie te dotyczyly
m.in. uwzgledniania przez dysponentéw catego zakresu przedmiotowego zadan
oraz zapewnienia zgodno$ci celow i miernikbw wykorzystywanych w budzecie
zadaniowym z dokumentami strategicznymi Rady Ministréw. Minister zwracat takze
uwage na koniecznos¢ doprecyzowania opisu niektorych algorytmow, wskazujac, ze
zgodnie z wytycznymi nalezato zdefiniowa¢ wszystkie parametry niezbedne do
wyliczenia warto$ci miernika. Wcze$niej, w 2016 r. Minister kwestionowat m.in.
wybor miernikéw celu dla funkcji 21. Polityka rolna i rybacka, poniewaz nie
pozwalaty one dokona¢ oceny stopnia realizacji celu ani oceny efektywno$ci lub
skutecznosci realizacji planéw w uktadzie zadaniowym.

W przypadkach, w ktorych propozycje dysponentow odnosnie celow i miernikow dla
funkcji i zadan nie spetniaty standardow okreslonych w nocie budzetowej, Minister
Finanséw w wydanych opiniach przekazywat dysponentom proponowane zmiany.
Po otrzymaniu opinii Ministra Finansow wfasciwe organy uzupetniaty lub
modyfikowaty przedtozone propozycje celéw i miernikébw albo przedstawiaty
dodatkowe wyjasnienia, podtrzymujac swoje propozycje?3. Jesli dokonane zmiany
lub przedstawione wyjadnienia nie byly wystarczajace, Minister Finansow
przedstawiat ponowne uwagi, wzywajac do ich uwzglednienia?.

(akta kontroli str. 9, 11-16, 417-438, 452-714, 771-775, 778-783)

Minister wydawat takze opinie o kompletno$ci i zgodno$ci propozycji niektorych
celéw i miernikéw dla podzadan i dziatan realizowanych w 2016 r. i w 2018 r. ze
standardami i wytycznymi okreslonymi w notach budzetowych.

W 2016 r. Ministerstwo Finanséw poddato ocenie propozycje celdéw i miernikéw dla
podzadan i dziatan finansowanych w pieciu cze$ciach budzetu panstwa
i w dziewieciu funkcjach. W wydanych opiniach Minister Finanséw informowat
0 niezgodnosci miernikow ze standardami i wytycznymi oraz wskazywat, na czym ta
niezgodno$¢ polegata.

21 Strona archiwalna, zaktadka Dziatalno$¢/Finanse Publiczne/Budzet zadaniowy/Aktualnosci.

22 Strona archiwalna, zaktadka Dziatalno$¢/Finanse Publiczne/Budzet zadaniowy/Aktualnosci.

23 Na przyktad Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w pi$mie z 11 lipca 2016 r. znak DBF.WKP.7000.20.2016,
Minister Energii w pismie z 1 lipca 2016 r. znak DBF-I-01341-14/16.

24 Na przyktad w pismie do Ministra Energii z 7 lipca 2016 r. znak PW3.4100.2.2016, na ktdre Minister
Energetyki odpowiedziat 15 lipca 2016 r.
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Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa podata, Ze ograniczenie si¢ do
opiniowania w danym roku celow i miernikow dla niektorych tylko podzadan i dziatan
wynikato z duzej liczby przedktadanych propozycji. Zdaniem NIK, takie rozwigzanie
nalezy uzna¢ za uzasadnione w sytuacji, gdy w kazdym z badanych lat klasyfikacja
zadaniowa na poziomie podzadan i dziatan liczyta ponad 1100 pozyciji.

(akta kontroli str. 9, 11-16, 51-77, 158-159, 1154-1156)

W czasie prac nad ustawg budzetowg na 2018 r. Minister Finansoéw przedstawit
dysponentom opinie o kompletno$ci i zgodnoSci ze standardami i wytycznymi
propozycji celow i miernikébw dla podzadan i dziatan realizowanych w zakresie
funkcji 15. Polityka zagraniczna. Na przyktad w piSmie do Ministra Spraw
Zagranicznych? Minister Finanséw wskazat na nieadekwatno$¢ i niespojno$ce
niektorych miernikow z celami oraz niespetnienie wymogow hierarchicznego uktadu
celow i miernikdw definiowanych dla podzadan i dziatan. Podat, ze mierniki stopnia
realizacji celow z wyzszych pozioméw uktadu zadaniowego z reguty powinny miec¢
charakter miernikow rezultatu. Watpliwosci Ministra Finansow budzity te propozycje
miernikow, w ktdrych powyzsze zaleznosci wydawaty sie odwrdcone.

(akta kontroli str. 11-12, 78-90)

Mimo formutowania przez Ministerstwo Finansoéw wytycznych oraz opiniowania
wybranych celow i miernikow budzetu zadaniowego, niektorzy dysponenci nie
zapewnili spojno$ci miernikéw z celami w swoich czesciach. Obserwowano takze
inne odstepstwa od zasad sformutowanych przez Ministra Finanséw. W kontroli NIK
prowadzonej w Ministerstwie Edukacji Narodowej stwierdzono, ze wybrane mierniki
nie umozliwiaty pomiaru realizacji celow i rozliczenia odpowiedzialnych komorek
organizacyjnych i jednostek z efektdw dziatania. Nie zapewniono tez odpowiedniej
hierarchii celéw i miernikow. Jednocze$nie w kontroli NIK przeprowadzone;
w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej ustalono, ze niektore mierniki
przyjete na 2019 r. bardzo szeroko opisywaty realizacje celu, tj. nie odnosity sie
wprost do dziatania dysponenta, do skutecznosci lub efektywno$ci dziatan
w zakresie wsparcia rodzin badz tez efektéw uzyskiwanych dzieki wydatkom
publicznym w obszarze objetym pomiarem. Stwierdzono tez przypadki
przyjmowania za miernik wysokosci wydatkow. W zgtaszanych Ministrowi Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej uwagach Minister Finanséw wnioskowat o uzupetnienie
pomiaru o dodatkowe mierniki albo przyjecie nowego zestawu miernikow, jednak
wniosek ten nie zostat zrealizowany.

Zdaniem NIK, wprowadzenie tak rozbudowanego uktadu zadaniowego wymagato
nadania Ministrowi Finansow jako organowi koordynujgcemu proces wdrazania
wiekszych uprawnien w zakresie wyznaczania celow i miernikow. Przekazywane
przez Ministra wytyczne i opinie nie zapewnity ani stosowania wiasciwych
miernikow, dopasowanych do celéw, ani odpowiedniego ukfadu celow,
zorganizowanych hierarchicznie w przekroju pionowym i komplementarnych
w przekroju poziomym.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze decyzje w sprawie wyboru
celow i miernikdw podejmowali poszczegdlni dysponenci. Ponadto wybdr celow
i miernikbw na poziomie funkcji i zadan byt zatwierdzany przez Rade Ministrow,
ktora przyjmowata zarowno WPFP, jak i uzasadnienie ustawy budzetowej, w tym
zestawienie wydatkow w uktadzie zadaniowym.

NIK wskazuje na potrzebe wzmocnienia roli centrum koordynujgcego proces
ustalania celow i miernikdw. Obecnie petna odpowiedzialno$¢ za wybor celow

25 Pismo z 8 grudnia 2017 r. znak PW3.4100.5.2017.
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I miernikdw oraz wyznaczanie ich docelowych warto$ci spoczywa na wykonawcach
zadan, co prowadzi do konfliktu interesow i nie sprzyja poprawie efektywnosci
realizacji zadan publicznych. Rola instytucji okre$lajacej cele i sposob rozliczenia
zich realizacji oraz rola realizatora tych celéw powinny zosta¢ chocby czesciowo
rozdzielone, na przyktad poprzez wzmocnienie znaczenia centrum koordynacyjnego
(funkcje te mogtyby petni¢ na przyktad Ministerstwo Finanséw lub organ pomocniczy
Prezesa Rady Ministrow) oraz poprzez wprowadzenie konsultacji z interesariuszami
bedacymi gtébwnymi  beneficjentami  funkcjonowania budzetu zadaniowego
o charakterze prezentacyjnym.

(akta kontroli str. 8-9, 15-16, 54-72, 423-434, 452-454, 501-704,
765-770, 1389-1404)

Odnoszac sie do kwestii instytucjonalnego oddzielenia funkcji kreatora celow
i miernikéw od funkcji wykonawcy zadan, Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa
podata, ze decyzja w tej sprawie wykracza poza kompetencje Ministra Finanséw.
Szanse jej realizacji w przypadku ewentualnego uznania jej zasadnosci
uwarunkowane bytyby podjeciem kierunkowej decyzji politycznej na szczeblu Rady
Ministrbw wigzacej sie z zasadniczymi zmianami administracji publiczne;
o charakterze strukturalnym, a takze ustrojowo-prawnym. Jednocze$nie wskazata,
ze powotanie nowej instytucji stanowitoby dodatkowy koszt dla panstwa. Ponadto,
zdaniem Dyrektor, rozwigzanie takie mogtoby by¢ uznane za nie w petni zgodne
z obowigzujacymi obecnie systemowo-ustrojowymi przepisami, gdyz definiowanie
miernikow dla danego zadania powinno, co do zasady, by¢ wykonywane przez
podmiot, ktory jednoczesnie jest odpowiedzialny za koordynowanie polityki oraz
przygotowywanie projektdw dokumentéw dla dziatu, do ktérego to zadanie zostato
przypisane.

NIK nie kwestionuje potrzeby udziatu ministrow odpowiedzialnych za kreowanie
polityk w poszczegolnych obszarach dziatalno$ci panstwa w procesie tworzenia
celow i miernikdw, lecz wskazuje na zasadno$¢ zaangazowania w ten proces innych
organow oraz instytucji publicznych a takze interesariuszy. Przyczynitoby sie to do
poprawy dialogu spofecznego, co wskazywano w publikacjach Ministerstwa
Finanséw jako oczekiwany efekt wprowadzenia budzetu zadaniowego. Ponadto
wprowadzenie budzetu zadaniowego powinno umozliwi¢ realizacje zasady
rozliczalnosci. W tym celu niezbedny jest udziat podmiotow zewnetrznych.
Powotanie nowej instytucji lub rozszerzenie zakresu dziatania instytucji juz
istniejgcej, podobnie jak wprowadzenie konsultacji, wigzatoby sie z dodatkowymi
wydatkami, jednakze nie mozna analizy takich rozwigzan sprowadzi¢ jedynie do
analizy kosztow, bez rozwazenia korzysci, do ktorych nalezy zaliczy¢ wiasciwg
realizacje budzetu zadaniowego, zwtaszcza w wymiarze prezentacyjnym.

(akta kontroli str. 8-9, 11-50, 73-77, 154-157, 1146, 1259)

W Ministerstwie Finanséw nie wypracowano rozwigzan przewidujacych obowigzek
lub zalecajacych przeprowadzanie przez dysponentow konsultacji z interesariuszami
odnos$nie ustalenia poszczegdinych celow i miernikéw budzetu zadaniowego oraz
ich wartosci.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze zasady definiowania
celow i miernikow zostaty okreSlone zgodnie z systemowymi rozwigzaniami
wynikajgcymi z ustawy o dziatach administracji rzadowej. Zasady te nie odnoszg sie
do zagadnien, ktére — jak na przyktad konsultacje spoteczne — stanowig element
polityki pafnstwa w danym obszarze. Zdaniem Dyrektor, odpowiedzialni za realizacje
dialogu spofecznego sg dysponenci.

24



Powyzsze wyjasnienia wskazujg, ze Minister Finanséw nie odgrywat wiodacej roli
w dazeniu do tego, aby budzet zadaniowy uzyskat cechy budzetu obywatelskiego,
wspierajacego dialog i debate spoteczng. Tymczasem — zdaniem NIK — Minister
jako inicjator wprowadzenia prezentacyjnej formy budzetu zadaniowego,
koordynujacy proces jego wdrazania, powinien wykaza¢ wiekszg aktywno$¢ w tym
zakresie. Jak wynika z dokumentu ,Planowanie w ukfadzie zadaniowym na 2016 r.
Skonsolidowany plan wydatkow w ukfadzie zadaniowym na 2016 rok i dwa kolejne
lata"?6, jednym z celéw wprowadzenia prezentacyjnego budzetu zadaniowego byta
poprawa jakosci dialogu spotecznego. Zapewnienie szerokiej debaty spoteczne;
z udziatem interesariuszy, odnoszacej si¢ do ustalenia celéw oraz miernikdw oceny
skuteczno$ci prowadzonych polityk spotecznych, wptynetoby pozytywnie na
realizacje tego celu.

NIK podziela opinie Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, ze nie mozna zdjgé¢
z dysponentow odpowiedzialno$ci za prowadzenie dialogu spotecznego, przypisujac
ja w catosci Ministrowi Finansow. Jednocze$nie dostrzega potrzebe wzmocnienia
roli organu koordynujgcego organizacje prac nad przygotowaniem budzetu
zadaniowego. Organem tym w okresie objetym kontrolg byt Minister Finansow,
posiadajacy inicjatywe odnosnie przygotowania projektow regulacji dotyczacych
budzetu i finanséw publicznych, w tym odnos$nie procesu wdrazania budzetu
zadaniowego.

(akta kontroli str. 891-892, 894-895)

W celu zapewnienia stosowania jednolitego podejécia do celéw i miernikéw przez
rozne jednostki wykonujace te same zadania Minister Finanséw w zatgcznikach do
not budzetowych okredlit tryb i zasady definiowania celéw i miernikow budzetu
zadaniowego. Zgodnie z tymi zasadami cele i mierniki na poziomie funkcji byty
definiowane przez wtasciwych merytorycznie ministrow, wskazanych odpowiednio
w katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan. Na poziomie zadan cele i mierniki
bylty definiowane przez ministrow, organy lub dysponentow, wiasciwych dla tych
zadan. Na poziomach podzadan i dziatan cele i mierniki byty definiowane przez
poszczegolnych dysponentow oraz przez niektore jednostki sektora finanséw
publicznych, wskazane w ustawie o finansach publicznych.

Dazac do stosowania jednolitych celéw i miernikow, Minister Finanséw kierowat do
poszczegolnych dysponentdw pisma, w ktdrych zwracat uwage na najistotniejsze
zasady okreslania celéw i miernikéw dla podzadan i dziatan wskazane w nocie
budzetowej, a takze na istotne zmiany metodologiczne dotyczace planowania
budzetowego w uktadzie zadaniowym. Informowat tez o0 mozliwych odstepstwach od
zasad definiowania celow i miernikow oraz dokonywat modyfikacji katalogu funkcii,
zadan, podzadan i dziatan, wynikajacej najcze$ciej ze zmiany prawa.

W 2016 r. Minister zaproponowat wojewodom opracowang w Ministerstwie
Finanséw liste jednolitych celdéw i miernikow dla podzadan i dziatan w zakresie
siedmiu funkcji panstwa: 2. Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzadek publiczny,
3. Edukacja, wychowanie i opieka, 5. Ochrona praw i interesow Skarbu Parnstwa?’,
9. Kultura i dziedzictwo narodowe, 14. Rynek pracy, 19. Transport i infrastruktura
transportowa, 21. Polityka rolna i rybacka. W pismach inicjujgcych proces
przygotowania przez wojewodow propozycji celdw i miernikow na lata 2017-2019,
Minister wskazywat, ze propozycie te powinny uwzglednia¢ opracowang
w Ministerstwie Finansow liste.

26 Dokument ten zostat opracowany na podstawie rozwigzan nawigzujacych do rozstrzygnie¢ metodologicznych,
ktore zostaly po raz pierwszy zastosowane w skonsolidowanym planie wydatkéw w uktadzie zadaniowym na
2016 rok, a nastepnie podtrzymane i rozwinigte w planowaniu na kolejne lata.

27 Funkcja likwidowana w 2017 r.
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W trakcie kontroli NIK prowadzonej w wybranych resortach ustalono, ze ministrowie
kierujacy dziatami administracji rzadowej, wiodacy w realizacji okreslonych zadan,
nie wptywali na wybér miernikdw i ich wartosci ani na alokacje $rodkow przez innych
dysponentow czesci budzetu panstwa, w szczegoinoSci przez wojewoddw,
w zakresie tych zadan. Minister wiodacy dla danego zadania mogt podejmowac
decyzje alokacyjne tylko w cze$ciach budzetowych, ktérych byt dysponentem.

Na przyktad Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej wskazat, ze nie miat
wiedzy na temat realizacji przez innych dysponentéw podzadan i dziatan
przypisanych do funkcji 13. Zabezpieczenie spofeczne i wspieranie rodziny
i 14. Rynek pracy. Dotyczyto to zaréwno etapu planowania, jak i sktadania
sprawozdan zwykonania budzetu zadaniowego. Proponowane przez innych
dysponentow cele i mierniki nie byly przedstawiane temu ministrowi, lecz
bezposrednio Ministerstwu Finanséw. Rowniez w Ministerstwie Edukacji Narodowe;
wskazywano, ze ani zadaniowy plan wydatkéw (formularz BZ), ani sprawozdanie
RB-BZ1 w zakresie wydatkow ponoszonych przez inne resorty na zadanie
3.1. O$wiata i wychowanie nie byly przekazywane Ministrowi Edukacji Narodowej do
wiadomosci lub zaopiniowania.

Zdaniem NIK, niezapewnienie ministrom wiodacym informacji o celach i miernikach
ustalanych przez pozostatych dysponentdw, w tym wojewodow, w zakresie
wykonywanych zadan, a takze niezapewnienie tym ministrom udziatu
w wyznaczaniu celéw i miernikbw przez innych dysponentéw powodowato, ze
ministrom wiodacym nie mozna byto przypisa¢ petnej odpowiedzialnoci za
realizacje celébw na poziomie zadania. Odpowiedzialno$¢ ta byta rozproszona
pomiedzy rézne organy realizujgce zadanie. Sytuacja taka $wiadczy o niskiej
przydatno$ci budzetu zadaniowego jako narzedzia oceny wykonywania zadan
publicznych przez poszczegdine organy administracji rzadowe;.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa podata, ze obowigzujgace przepisy nie
wykluczajg mozliwosci dokonywania, w trybie roboczej wspotpracy pomiedzy
dysponentami, uzgodnie merytorycznych (weryfikacji) przez ministrow wiodacych
w zakresie opracowywania celdéw i miernikéw dla podzadan i dziatan realizowanych
przez wojewodow i podlegte im jednostki. W odniesieniu do kwestii wptywu
ministrbw na alokacje $rodkéw w ramach okre$lonego zadania pomiedzy
poszczegolne podzadania i dziatania oraz pomiedzy jednostki realizujgce te zadania
Dyrektor wskazata, ze role wiodacg w planowaniu i realizacji gospodarki budzetowe;
petni uktad klasyfikacji budzetowej (tradycyjnej), zas uktad zadaniowy jest wtorny
wobec klasyfikacji w ujeciu tradycyjnym. Podziat Srodkéow zaréwno pomiedzy
poszczegodlne podziatki klasyfikacji zadaniowej, jak i pomiedzy jednostki realizujace
dane zadanie stanowi odzwierciedlenie rozwigzan przyjetych w procesie planowania
budzetu w ujeciu tradycyjnym. Dyrektor poinformowata rowniez, ze Ministerstwo
Finanséw dazyto do wzmocnienia znaczenia celéw i miernikéw przede wszystkim na
poziomie zadan, poniewaz poziom ten jest prezentowany w uzasadnieniu do ustawy
budzetowe;.

NIK zgadza sie z opinig Dyrektor Departamentu Budzetu Parnstwa, ze ministrowie
wiodacy w zakresie przydzielonych im zadan mogli w trybie roboczym podejmowac
wspotprace z innymi dysponentami realizujgcymi te zadania. Jednakze wskazuje, ze
w przepisach regulujgcych planowanie i rozliczanie budzetu zadaniowego
ministrowie nie zostali wyposazeni w narzedzia, ktére pozwolityby im sprawowac
nadzér lub kontrole nad wykonaniem przypisanych im zadan przez innych
dysponentéw. Ministrowie podnosili w czasie kontroli brak jednoznacznej podstawy
prawnej dla ich partycypacji w procesie ustalania celéw i miernikow przez innych
dysponentow. Oczekiwanie podjecia przez ministrbw wiodacych roboczej
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wspotpracy przy wyznaczaniu przez innych dysponentow celdw i miernikow,
jakkolwiek uzasadnione, powinno by¢ wzmocnione poprzez dziatania edukacyjno-
koordynacyjne ze strony Ministerstwa Finanséw, a przede wszystkim umocowane
prawnie. W okresie objetym kontrolg Minister Finanséw nie podjgt prac nad
projektem zmian legislacyjnych, ktory zwiekszytby efektywno$¢ stosowania budzetu
zadaniowego przez wzmocnienie roli i odpowiedzialnosci ministréw wiodacych za
realizacje celow przepisanych ich zadan.

(akta kontroli str. 8-9, 11-50, 73-77, 154-157, 1146, 1259, 1405-1416)

Zdaniem NIK, uzasadnieniem dla stosowania wieloszczeblowego uktadu
zadaniowego bytaby hierarchiczna struktura celdéw realizowanych przez panstwo.
W takiej strukturze powinny by¢ wskazane cele gtéwne, cele szczegétowe i cele
operacyjne. Cele te powinny by¢ pogrupowane w jednolity sposob, wedtug
logicznego porzadku.

Na podstawie przeprowadzonej przez kontrolerdbw NIK analizy celéw ukfadu
zadaniowego wyznaczonych na 2018 r. ustalono, Ze cele te w przypadku wielu
zadan, podzadan i dziatan nie uktadaty sie w strukture hierarchiczng i nie tworzyty
spojnego uktadu. Na przyktad:

— W zadaniu 9.1. Ochrona i popularyzacja dziedzictwa i tozsamo$ci narodowej
w kraju i za granicg, w czesci 01 — Kancelaria Prezydenta, cel dziatania 9.1.1.4.
Ochrona zabytkéw wpisanych do rejestru i nadzor konserwatorski, jakim jest
Ochrona i poprawa stanu zachowania dziedzictwa narodowego, jest szerszy od
celu wskazanego dla nadrzednego podzadania 9.1.1. Ochrona materialnego
dziedzictwa kulturowego i miejsc pamieci narodowej w kraju i za granicq (celem
tym jest Poprawa stanu zachowania zabytkow ruchomych i nieruchomych).
Przykfad ten wskazuje na odwrocenie hierarchii celow;

— W zadaniu 15.3. Reprezentowanie i ochrona intereséw RP i Polakow za granicq
oraz obstuga cudzoziemcow, w czesci 03 — Kancelaria Senatu jako cel
ustanowienia zadania wskazano Podtrzymanie polskiego dziedzictwa
kulturowego i historycznego oraz budowanie i umacnianie wspolnoty narodowej
poprzez zapewnienie efektywnej wspotpracy i integracji z Polonig i Polakami za
granicg. Taki sam cel okre$lono dla podzadania 15.3.3. Wspieranie Polonii
i Polakow za granicg, co wskazuje na brak hierarchicznej zaleznosci pomiedzy
celem zadania i celem podzadania. Co wiecej, wyzej wymieniony cel zostat
wskazany takze jako cel dziatania 15.3.3.1. Wspieranie Polonii i Polakéw za
granicg. W sytuacji, gdy cele okreslone na réznych poziomach klasyfikacji
zadaniowej s identyczne i nie nastepuje ich uszczegbtowienie wraz
z przechodzeniem na nizszy, bardziej operacyjny poziom klasyfikacji, nie jest
jasny sens wyodrebniania zadan, podzadan i dziatan;

— Cel zadania 18.1. Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez Sqd Najwyzszy,
w czesci 04, byt identyczny z celem wyznaczonym dla podzadania 18.1.1.
Sprawowanie wymiaru Sprawiedliwosci przez Sqd Najwyzszy i dla dziatania
18.1.1.1. Dziafalno$¢ orzecznicza Sadu Najwyzszego. Celem tym byto
Zapewnienie w ramach nadzoru zgodno$ci z prawem i jednolitoSci orzecznictwa.
Oprocz tego cel wskazany dla dziatania 18.1.1.2. Publikacja zeszytow
naukowych i orzecznictwa z SN - Zapewnienie jednolito$ci orzecznictwa —
wpisywat sie w cel okreSlony dla dziatania 18.1.1.1., mimo ze w klasyfikacji
zadaniowej byty to rézne dziatania, pomigdzy ktorymi nie powinna wystepowac
zalezno$¢ hierarchiczna. Natomiast cel wyznaczony dla dziatania 18.1.1.3.
Dziatalno$¢ Izby Dyscyplinarej Sqdu Najwyzszego — Zapewnienie kontroli nad
Sedziami oraz osobami odpowiadajgcymi dyscyplinarnie w ramach wifasciwosci
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Izby Dyscyplinarnej SN - odbiegat od celu okreslonego dla zadania 18.1.
i podzadania 18.1.1., mimo hierarchicznej zaleznosci tego dziatania. Mozna
wskazag, ze cel dla wyzej wymienionego zadania i podzadania zostat w cato$ci
przeniesiony na dziatanie 18.1.1.1.;

— W zadaniu 2.4.W Zarzadzanie kryzysowe oraz przeciwdziatanie i usuwanie
Skutkow klesk zywiotowych, cze$¢ 17 — Administracja Publiczna, dla podzadania
2.4.1. Koordynacja przedsiewzie¢ z zakresu zarzadzania kryzysowego
i przeciwdziatanie  zagrozeniom, w tym terrorystycznym wskazano cel
Zapewnienie w Skali kraju aktualnosci planow i procedur zarzgdzania
kryzysowego, natomiast dla dziatania 2.4.1.1.W Szkolenia i cwiczenia
administracji publicznej w zakresie zarzadzania Kryzysowego, komunikacji
kryzysowej — cel Doskonalenie systemu zarzgdzania kryzysowego. Hierarcha
celow byta w tym przypadku odwrotna niz wynikato z analizy uktadu
zadaniowego, gdyz w rzeczywistosci Doskonalenie systemu zarzadzania
kryzysowego byto celem nadrzednym wobec Zapewnienia w skali kraju
aktualno$ci planéw i procedur zarzgdzania kryzysowego;

— Dla zadania 12.1.W System ochrony S$rodowiska i informacji o Srodowisku
wyznaczono trzy nastepuje cele: Zapewnienie informacji w zakresie ochrony
i stanu Srodowiska, Wdrozenie we wszystkich gminach w kraju systemu
Selektywnego zbierania odpadow oraz Zwiekszenie liczby 0sob objetych
dziataniami edukacyjnymi w zakresie ochrony $rodowiska. Zaden z tych trzech
celow nie odnosit sie jednak do celu wyznaczonego dla podzadania
12.1.6.W Gospodarka odpadami i jednego z podporzadkowanych mu dziatan,
tj. dziatania 12.1.6.2. Przedsiewzigcia w zakresie gospodarowania odpadami.
Celem tym bylo Wycofanie azbestu i wyrobdw zawierajgcych azbest
stosowanych na terytorium Polski.

Petna analiza wewnetrznej spéjnosci uktadu celéw budzetu zadaniowego
wykraczataby poza zakres kontroli NIK, jednak nawet powyzsze przyktady wskazujg
na niezapewnienie przez Ministra Finansow jako organu koordynujacego wdrazanie
budzetu zadaniowego i przez poszczegdlnych dysponentdéw czesci budzetowych
przejrzystego uktadu celow budzetu zadaniowego. Przyktady te pokazujg rowniez,
ze problem ma charakter systemowy, odnoszacy sie do réznych funkcji i zadan.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze w $wietle zasad
okres$lonych w notach budzetowych organy i jednostki wtasciwe do definiowania
celow sg zobowigzane do stosowania hierarchicznego, przejrzystego uktadu tych
celow na wszystkich poziomach klasyfikacji zadaniowej. Zasady dotyczace
definiowania celow na poszczegolnych poziomach ukfadu zadaniowego oraz
metodologia ich doboru sg okreslane w zatgcznikach do not budzetowych. Cele na
nizszych (operacyjnych) poziomach uktadu zadaniowego powinny stanowi¢
uszczegotowienie celow zadan. Przedmiotowe opinie, wydawane przez Ministra
Finanséw, niejednokrotnie nie tylko wskazywaly na niespetnienie wyzej
wymienionych wymogow, ale réwniez zawieraly propozycje odpowiedniej
modyfikacji celdéw, tak aby uwzgledniaty one caty zakres przedmiotowy danej pozyciji
klasyfikacyjnej.

(akta kontroli str. 134-141)

Ustalenia kontroli NIK potwierdzajg, ze Minister Finanséw wydawat opinie
0 niezgodnosci przedktadanych celow i miernikow ze standardami wskazywanymi
w notach budzetowych. Nie zawsze jednak te dziatania byty skuteczne, co nie
skutkowato podjeciem w Ministerstwie Finanséw prac nad wzmocnieniem uprawnien
Ministra Finansow w zakresie dostosowania celéw i miernikébw do standardow
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okreslonych w przepisach. Ponadto analizy Ministerstwa Finanséw koncentrowaty
sie na ustaleniu zgodno$ci poszczegdlnych celow i miernikow ze standardami, a nie
na zagadnieniach systemowych, dotyczacych wewnetrznej spojno$ci uktadu celow
i miernikdw.

(akta kontroli str. 51-90, 139-141, 456- 704)

W Ministerstwie Finanséw nie prowadzono analiz ani nie pozyskiwano informacji na
temat stopnia dostosowania statystyki publicznej do istniejgcych potrzeb w zakresie
budzetu zadaniowego. W zwigzku z tym nie inicjowano dziatah zmierzajgcych do
rozszerzenia zakresu statystyki publicznej o brakujgce dane.

Jak wskazata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, kompetencie w tym
zakresie posiadajg wtasciwi dysponenci. Nie jest uzasadnione, aby Ministerstwo
Finansow inicjowato w zastepstwie dysponenta zmiany w funkcjonowaniu statystyki
publicznej wobec dziatdw, ktdre go bezposrednio nie dotycza.

(akta kontroli str. 9, 108-109)

NIK nie neguje uprawnien ministrow kierujacych dziatami administracji rzadowej do
prowadzenia dziatan w powyzszym zakresie, jednakze uwaza, ze Minister Finansow
jako koordynator procesu budzetowego w celu realizacji przepisu art. 174 pkt 2 ufp
powinien zapewni¢ sobie odpowiednie narzedzia do oceny efektywnosci
i skuteczno$ci realizacji planéw w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikow
stopnia realizacji celow. Ponadto budzet zadaniowy powinien by¢ uzytecznym
narzedziem oceny wydatkow podczas przegladéw wydatkow wykonywanych
w Ministerstwie Finanséw. W zwigzku z tym réwniez Ministerstwo Finanséw
powinno by¢ aktywne w procesie inicjowania zmian w statystyce publiczne;.

2.4 Baza miernikow

W celu realizacji zasady jawno$ci i przejrzystosci finansow publicznych informacje
zwigzane z budzetem zadaniowym powinny by¢ aktualne i tatwo dostepne dla
wszystkich  zainteresowanych. Tymczasem w zaktadce Baza miernikow,
zamieszczonej na stronie Ministerstwa Finanséw (stan na 30 sierpnia 2019 r.),
znajdowata sie¢ baza miernikbw na 2012 r., ktéra nie byla od tego czasu
aktualizowana.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa podata, Zze baza miernikéw zostata
opracowana przez ekspertdbw zewnetrznych we wspdtpracy z dysponentami
realizujgcymi poszczegolne funkcje. Baza nie podlegata aktualizacji ze wzgledu na
jej przeznaczenie. W zatozeniach miata ona stanowi¢ wsparcie dla dysponentow
w zakresie definiowania miernikbw okre$lajacych stopien realizacji celow na
poczatkowym etapie wdrazania uktadu zadaniowego w Polsce. Majac na uwadze
wprowadzone zmiany dotyczace budzetu zadaniowego (np. w zakresie struktury
uktadu zadaniowego, zasad definiowania celéw i miernikow, wprowadzenia
dopuszczalno$ci odstepowania od definiowania miernikdw), zrezygnowano réwniez
z zalecenia prezentowania w formularzach planistycznych w uktadzie zadaniowym
miernikow pochodzacych z bazy miermnikdw. Nie zachodzita wiec koniecznosé
dalszego rozwijania tego narzedzia.

Zgodnie z notg budzetowgq na 2016 r. whkasciwi dysponenci opracowywali
i przedktadali Ministrowi Finanséw propozycje i opisy celdéw i miernikéw dla zadan
oraz propozycje celow i miernikow dla podzadan i dziatan wedtug wzoru
okreslonego w karcie miernika. W nastepnym roku karty miernika zostaty zastapione
przez zestawienie tabelaryczne celéw i miernikdw BZCM — wzor formularza BZCM
stanowit zatacznik nr 48 do noty budzetowej na 2017 r.
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Zdaniem NIK, uzytkownicy danych dotyczacych budzetu zadaniowego powinni mie¢
tatwy dostep do opisu metodologicznego kazdego miernika. Wprowadzenie
formularza BCZM nie oznaczato braku potrzeby aktualizowania informacii
o miernikach opublikowanej na stronie Ministerstwa Finansow, zwitaszcza ze
podstawowg funkcjg budzetu zadaniowego w Polsce jest funkcja prezentacyjna.

(akta kontroli str. 9, 13-15, 118-133)
2.5 Powigzanie budzetu zadaniowego z planem dziatalnosci

W rozporzadzeniu z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu dziatalno$ci
i sprawozdania z jego wykonania2® Minister Finansow ustanowit trzycze$ciowy plan
dziatalnosci, w ktérym tylko cze$¢ B odnosita sie do uktadu zadaniowego. Cze$¢ A
zawierata najwazniejsze cele przyjete do realizacji dla dziatbw administracii
rzadowej lub dla jednostki, wraz z przypisanymi do tych celéw miernikami, ich
planowanymi wartosciami, a takze zadaniami stuzgcymi realizacji celéw. Czes¢ B
obejmowata zestawienie celow zadan w ukfadzie zadaniowym wskazanych jako
priorytetowe, przypisanych do nich miernikéw wraz z planowanymi warto$ciami,
a takze podzadan stuzacych realizacji tych celéw. Minister nie wskazat, jakie relacje
powinny zachodzi¢ pomiedzy najwazniejszymi celami, o ktérych mowa w czesci A,
a celami priorytetowymi, o ktérych mowa w cze$ci B. Ponadto w czesci C planu
dziatalno$ci nalezato sporzadzi¢ zestawienie celéw innych niz wymienione w czesci
A i B, przypisanych do nich miernikéw wraz z planowanymi warto$ciami oraz
najwazniejszych zadan stuzacych realizacji celdw.

Nalezy zwrdci¢ takze uwage na niejednolitg terminologie stosowang do okreslenia
elementéw planu dziatalnosci oraz elementéw ukfadu zadaniowego. W ukiadzie
zadaniowym zadania sg ustanowione na drugim od gory poziomie klasyfikacji
zadaniowej i majg dosyC ogélny charakter. Natomiast zadania, o ktérych mowa
w rozporzadzeniu w sprawie planu dziatalnoSci, stanowig szczegdtowe
przedsiewziecia stuzace realizacji wskazanych w planie celéw, dlatego znacznie
blizej im — szukajac odpowiednikéw w klasyfikacji zadaniowej — do dziatan niz do
zadan.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa podata, ze gtdbwnym celem budzetu
zadaniowego jest okre$lenie zadan, ktére majg byC finansowane ze Srodkéw
budzetu panstwa, przy zastosowaniu odpowiednich miernikdw. Rolg tych miernikow
jest umozliwienie pozniejszej oceny efektow uzyskanych w wyniku ponoszonych
przez panstwo wydatkow. Natomiast plan dziatalnosci, o ktorym mowa w art. 70
ustawy o finansach publicznych, stanowi jedno z gtéwnych narzedzi stuzacych
zapewnieniu  adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej.
W konsekwencji, dla zachowania jego uzytecznosci plan ten ujmowa¢ musi,
zdaniem Dyrektor, obok celow wynikajacych z budzetu panstwa w ukfadzie
zadaniowym takze inne cele, wazne z punktu widzenia kontroli zarzadcze.
Odnoszac sie do odmiennej terminologii zastosowanej na potrzeby elementéw planu
dziatalnosci w czeéci A i C oraz uktadu zadaniowego Dyrektor wskazata, ze
zroznicowana metodyka nie wptywa na skuteczno$¢ funkcjonowania kontroli
zarzadczej w dziale oraz nie zagraza realizacji celow.

NIK nie podziela opinii Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa i wskazuje, ze aby
zrealizowac cele wymienione w czesci A i C planu dziatalnosci, dysponent musi
podja¢ okreslone dziatania. Nieujecie tych dziatan wraz z ich celami w budzecie
zadaniowym oznaczatoby, ze dysponent tylko cze$¢ swoich dziatan finansuje
z budzetu panstwa, a pozostate dziatania (nieujete w budzecie zadaniowym) ze
$rodkdéw innych niz budzetowe. Poniewaz jednak z budzetu panstwa finansuje sie,

28Dz.U. nr 187, poz. 1254.
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co do zasady, wszystkie dziatania realizowane przez dysponentow, to powinny by¢
one ujete nie tylko w planie dziatalnosci, ale rowniez w uktadzie zadaniowym, wraz
z celami i miernikami ich realizacji.

Wobec powyzszych ustalen nalezy wskazac, ze w okresie objetym kontrolg zaréwno
konstrukcja uktadu celow i dziatan przedstawianych w poszczegoinych czesciach
planu dziatalno$ci, jak i powigzanie tego planu z budzetem zadaniowym, byly
niezrozumiate. Juz sam podziat planu dziatalnosci na najwazniejsze (czes¢ A)
i priorytetowe (czes$¢ B) cele budzi watpliwosci interpretacyjne, gdyz te okre$lenia sg
zwykle stosowane zamiennie. Ponadto nie wiadomo, jaki byt zwigzek pozostatych
celdw, o ktorych mowa w czesci C, z celami zadan budzetu zadaniowego, uznanych
za niepriorytetowe.

Jak wynika z art. 70 ufp, to plan dziatalnosci, a nie budzet zadaniowy, stanowit
podstawe dla prowadzenia kontroli zarzadczej w jednostkach podlegtych ministrom.

Takie rozwigzanie zmniejszato role budzetu zadaniowego jako jednego
z podstawowych narzedzi dziatania administracji rzadowe;.

(akta kontroli str. 9-10, 109-110, 1318-1319)

2.6 Planowanie wydatkéw w uktadzie zadaniowym

W § 15 ust. 1 noty budzetowej z 2017 r. Minister Finanséw zobowigzat dysponentéw
do przedktadania, w terminie 16 dni od dnia otrzymania pisma zawierajgcego
wstepne kwoty wydatkow (tak zwane pismo limitowe), projektu budzetu panstwa
w danej czeSci w uktadzie tradycyjnym oraz projektow plandw finansowych.
Jednoczes$nie dysponenci przekazywali Ministrowi Finanséw odpowiednie projekty
planéw w uktadzie zadaniowym, wedtug formularzy oznaczonych symbolami:

- BZ - Zestawienie planowanych wydatkéw budzetowych w uktadzie zadaniowym
na nastepny rok budzetowy;

- BZK - Skonsolidowany plan wydatkéw panstwowych jednostek budzetowych,
panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej oraz panstwowych osob prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14
ustawy o finansach publicznych, w uktadzie zadaniowym na nastepny rok
budzetowy i dwa kolejne lata;

- BZ-PF - Plan finansowy w ukftadzie zadaniowym, wraz z wypetnionym
formularzem opisowym dla kazdej cze$ci budzetowej?°.

Na formularzu BZ planowano wydatki na nastepny rok w szczego6towosci funkcji,
zadan, podzadan i dziatan, a na formularzu BZK wydatki przewidziane do realizacji
w nastepnym roku budzetowym i w kolejnych latach budzetowych (tj. N+1, N+2 oraz
N+3) w szczegdtowosci funkcji oraz zadan. W przypadku dysponentéw jednostek
sektora finanséw publicznych objetych konsolidacjg3® wydatki planowano na
formularzu BZ-PF do poziomu podzadan dla wszystkich lat objetych planem,
tj. przewidzianych do realizacji w nastepnym roku budzetowym (N+1) i kolejnych
latach (N+2 i N+3).

Na tym etapie planowania ustawy budzetowej ministrowie, inne organy lub jednostki,
wiasciwi dla poszczegdlnych zadan, okre$lali tez warto$ci docelowe miernikdw
stopnia realizacji celéw na poziomie zadan, wraz z podaniem warto$ci bazowej tych

29 |nstrukcja ogolna i szczegdtowa do wypetniania tych formularzy zostata zawarta w Zatacznika nr 48 -
Szczegotowy sposdb opracowywania materiatow do WPFP oraz projektu ustawy budzetowej, do rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r w sprawie szczegbtowego sposobu, trybu i terminédw opracowania
materiatow do projektu ustawy budzetowej (noty budzetowej z 2017 r.), w pkt. 77-80.

30 Paristwowej osoby prawnej, agencji wykonawczej, instytucji gospodarki budzetowej lub funduszu celowego.
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miernikow. Wartosci miernikow dla pozostatych pozioméw uktadu zadaniowego byty
okreSlane przez dysponentow dopiero po uchwaleniu ustawy budzetowej
i przekazywane Ministrowi Finanséw wraz z formularzem WPFP w terminie do
25 lutego.

(akta kontroli str. 111-114)

W zataczniku nr 48 do noty budzetowej z 2017 r. - Szczegdtowy sposéb
opracowywania materiatow do WPFP oraz projektu ustawy budzetowej, Minister
Finanséw zobowigzat innych ministréw do wskazania zadan priorytetowych. Zadania
te powinny odzwierciedla¢ priorytety Rady Ministréw i posiada¢ cele wpisujace sie
w realizacje celéw zawartych w strategiach rozwoju i programach, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju!.
Zgodnie z zasadg koncentracji sit naktady powinny by¢ skoncentrowane na celach
priorytetowych. Zdaniem NIK, Minister Finanséw nie zapewnit realizaciji tej zasady,
gdyz zadania okre$lone w budzecie zadaniowym jako priorytetowe nie byly
traktowane priorytetowo w procesie alokacji Srodkéw budzetowych.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, Ze przy planowaniu
budzetu panistwa w pierwszej kolejnosci zapewniane sg S$rodki na realizacje
wydatkéw prawnie zdeterminowanych oraz przeznaczonych na finansowanie
i wspdffinansowanie projektow z udziatem Srodkéw UE, wyznaczonych w ramach
kolejnych perspektyw finansowych. Dysponenci powinni uwzgledni¢ rozstrzygniecia
w zakresie priorytetyzacji wydatkow poprzez odpowiednie ujecie ich w materiatach
planistycznych odnoszacych sie do uktadu zadaniowego, w ramach przekazanej im
wstepnej kwoty wydatkow dla czesci.

(akta kontroli st. 111, 115)

Zdaniem NIK, nie mozna utozsamia¢ wyznaczania przez danego ministra
priorytetdw w zakresie jednej czesci budzetowej z wyznaczaniem priorytetow dla
catodci wydatkdw budzetu panstwa. Ze ztozonych wyjadnien wynika, ze w okresie
objetym kontrolg priorytetyzacja zadan nie miata przetozenia — na poziomie catego
budzetu panstwa — na kolejno$¢ i sposob planowania jego wydatkow i pozostawata
przede wszystkim zapisem w materiatach objasniajacych budzet zadaniowy. NIK
wskazuje, ze priorytetyzacja ma sens we wczesniejszym etapie planowania budzetu
panstwa, czyli przed dokonaniem alokacji $rodkéw pomiedzy poszczegdlnych
dysponentow czesci, a nie w chwili, gdy podziat ten zostat juz dokonany. Biorac pod
uwage stanowisko Ministerstwa Finanséw w sprawie trybu planowania budzetu
panstwa, niejasny staje sie cel zobowigzania dysponentéw do wyznaczenia zadan
priorytetowych.

(akta kontroli str. 153, 1152-1153)

2.7 Szczegotowosé formularzy planistycznych w ukladzie
zadaniowym niezbedna do sporzadzenia WPFP

W okresie objetym kontrolg Wieloletni Plan Finansowy Panstwa dostarczat
informacji miedzy innymi o najwazniejszych celach i kierunkach wydatkowania
srodkéw publicznych w najblizszych czterech latach w uktadzie funkcji panstwa.
Wséréd materiatow niezbednych do sporzadzenia WPFP na szczeg6lng uwage
zastugiwaty trzy formularze: WPFP w ukfadzie zadaniowym na rok biezacy, WPFP
na rok biezacy i na kolejne lata (w uktadzie funkcji i zadan na rok biezacy i trzy

31 Dz.U.z2019r. poz. 1295, ze zm.
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kolejne lata) oraz WPFP-PF — Wieloletni Plan Finansowy Panstwa — Plan finansowy
w ukfadzie zadaniowym (§ 7 ust. 1 noty budzetowej na 2018 r. i 2019 r.)32.

Wprowadzony przepisami noty budzetowej obowigzek wykazywania w formularzu
planistycznym WPFP-PF (zatacznik 1 do noty budzetowej z 2017 r.) szczegdtowe;
prognozy wydatkéw i miernikéw w petnym uktadzie zadaniowym, az do poziomu
dziatan, wynikat przede wszystkim z koniecznosci dostosowania kwoty wydatkéw
budzetowych do zgodnosci z ustawg budzetowg, a nie z potrzeby zwigzane;
z przygotowaniem WPFP. Wypracowane w Ministerstwie Finanséw rozwigzanie byto
uzasadnione, gdyz pozwolito na ograniczenie liczby formularzy planistycznych.

(akta kontroli str. 111-114)
2.8 Rezerwy celowe w planowaniu budzetu zadaniowego

Istotg ustanowienia rezerw jest niemozno$C przyporzadkowania, na etapie
planowania, wydatkow do dysponentéw lub do podziatek klasyfikacyjnych. Biorac
pod uwage te uwarunkowania, Minister Finansow wskazat w zataczniku 48 do noty
budzetowej z 2017 r., ze dysponent okre$la dla kazdego miernika jego wartos¢
docelowg, przez ktdrg rozumie sie¢ wartoS¢ miernika planowang do osiggniecia
w roku budzetowym, bez uwzglednienia rezerw celowych. Taki sam przepis znalazt
sie w notach budzetowych z dwoch wczesniejszych lat.

Jednocze$nie w ust. 12 wyzej wymienionego zatgcznika Minister ustalit, Ze
,<dysponent przekazujgc materiaty planistyczne niezbedne do opracowania WPFP
oraz projektu ustawy budzetowej w uktadzie zadaniowym, informuje Ministra
Finansow o przewidywanym sposobie przypisania do zadan $rodkow
zaplanowanych do wydatkowania w ramach rezerw celowych oraz okre$la wptyw
tych rezerw na planowane wielkosci miernika okreslonego dla tego zadania”.
Réwniez w § 3 ust. 4 noty budzetowej z 2017 r. Minister wskazat, ze dysponent,
przekazujgc materialy do WPFP, przedstawia informacje o przewidywane;
wysokos$ci srodkéw na zadania zaplanowane do finansowania w ramach rezerw
celowych.

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa podata w wyjasnieniach, ze
warto$ci  docelowe miernikow stopnia realizacji celow planowane sg bez
uwzglednienia rezerw celowych. Rozwigzanie takie zapewnia poréwnywalnos¢
planowanych wartosci docelowych i jest stosowane zaréwno na etapie prac nad
skonsolidowanym planem wydatkéw, o ktérym mowa w art. 142 pkt 11 ufp, jak i na
etapie prac nad Wieloletnim Planem Finansowym Panstwa.

(akta kontroli str. 111-117)

Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, z uwagi na brak
rozgraniczenia rezerw celowych na takie, ktére mozna, i takie, ktérych nie mozna
przyporzadkowac¢ do okreslonych zadan na etapie planowania ustawy budzetowe;j,
w Ministerstwie Finanséw przyjeto jednolita zasade, zgodnie z ktorg mierniki
planowano bez uwzglednienia rezerw celowych. Wskazata rowniez, ze z uwagi na
potrzebe utrzymania przejrzystosci zasad systemowych i prawnych $rodki rezerw
celowych w uktadzie zadaniowym sg ujmowane w zadaniu 4.2.W. Budzet parstwa
i realizacja wybranych wydatkow w ramach Funkcji 4. Tres¢ formularza opisowego,
w ktorym dysponenci okreslajg przewidywany wptyw rezerw celowych na wartosci
miernikdw, ma jedynie charakter pomocniczy i nie wptywa na wartosci miernikow
planowane w uktadzie zadaniowym. Powyzsze rozwigzanie stuzy prezentacii
wszystkich srodkéw ujetych w rezerwach celowych.

32 \Wz6r formularza WPFP-PF stanowi zatacznik nr 1 do noty budzetowej na 2018 r. i 2019 r. Formularze WPFP
na rok biezacy i WPFP na rok biezacy i kolejne lata sg udostepnione w aplikacji TrezorBZ.
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Zdaniem NIK, jezeli dysponenci potrafili oszacowac, na etapie planowania ustawy
budzetowej, wplyw rezerw celowych na wartosci miernikow, to informacja ta
powinna by¢ uwzgledniona w budzecie zadaniowym. Jednoczesnie NIK uznaje za
nieprawidtowo$¢ przypisywanie wszystkich rezerw celowych do zadania 4.2. Budzet
panstwa i realizacja wybranych wydatkéw. W klasyfikacji zadaniowej poszczegoine
funkcje i zadania obejmowaly na tyle szeroki zakres dziatalnoSci panstwa, ze
mozliwe powinno by¢ przypisanie kazdej rezerwy celowej do okreslonego zadania,
bez koniecznosci ich przypisywania do podzadan i dziatan. Rezerwy, ktérych nie
mozna byto przypisa¢ do jednego zadania, gdyz cele ich utworzenia odnosity sie do
celdw wielu zadan, miaty w rzeczywistoSci charakter rezerwy ogoine;.

Wprowadzenie budzetu zadaniowego powinno spowodowa¢ zmiane podejécia do
planowania rezerw celowych, tak aby ukfad celow przyjety przy tworzeniu rezerw
odpowiadat uktadowi celéw w budzecie zadaniowym. Tak sie jednak nie stato.
W konsekwencji w budzecie panstwa funkcjonowat zaréwno uktad celow, wedtug
ktérego byly uporzadkowane rezerwy celowe, jak i uktad celéw budzetu
zadaniowego. Poniewaz ukfady te byly niezalezne od siebie, co skutkowato
niemoznoscig przyporzadkowania czesci rezerw celowych do zadan, to przyjeto
zasade, zgodnie z kiorg wszystkie rezerwy przypisywano do zadania 4.2,
anastepnie przeznaczano je na inne zadania. Praktyka ta pokazuje, ze
wprowadzenie budzetu zadaniowego nie zmienito sposobu myslenia o budzecie
panstwa, co stanowi jeszcze jeden dowdd na mate wykorzystanie tego narzedzia.

Przypisywanie wszystkich rezerw celowych do zadania 4.2. prowadzito do
znieksztatcenia struktury wydatkéw w uktadzie zadaniowym, gdyz nie przedstawiato
rzeczywistych kierunkéw wydatkowania $rodkéw budzetowych. Wysoko$¢ $rodkow
planowanych na zadania finansowane za pomocg rezerw celowych byfa zanizana.

Konsekwencje przyjecia w Ministerstwie Finansow powyzszego sposobu
planowania rezerw celowych dla przejrzystosci informacji o wykonaniu budzetu
panstwa w uktadzie zadaniowym zostaty przedstawione w nastepnym rozdziale
wystapienia pokontrolnego.

(akta kontroli str. 112, 115-117, 449-455, 865-865, 785, 1144-1145, 1296-1298)

1. Minister Finanséw nie zapewnit przejrzystej klasyfikacji zadaniowej. Nie zostaty
wyznaczone kryteria pozwalajgce na jednoznaczne przyporzadkowanie
poszczegolnych pozycji z tej klasyfikacji do jednego z jej czterech pozioméw.
Nalezy to uzna¢ za systemowg nieprawidtowos¢. W zwigzku z tym wystepowaty
przypadki wykazywania tych samych pozycji klasyfikacyjnych na réznych
poziomach klasyfikacji zadaniowej. Powielanie tych samych pozycji na réznych
poziomach klasyfikacji nalezy uzna¢ za nieprawidlowe z punktu widzenia
przejrzystosci danych i hierarchizacji celow. Konsekwencjg takiego podejscia
bylo wpracowanie uktadu zadaniowego, w ktorym niejasne stato sie¢ nawet
nazewnictwo poszczegoinych poziomow.

Ponadto na poszczegélnych poziomach klasyfikacji zadaniowej stosowano
niejednolite kryteria doboru pozycji. Dobdr niektorych z nich odbywat sie
w oparciu o uktad funkcjonalny, a innych — w oparciu o uktad programowy,
zawierajacy szeroki przekroj zadan publicznych.

NieprzejrzystoS¢ klasyfikacji zadaniowej polegata réwniez na niespojnym
nazewnictwie poszczegdlnych pozycji. Niektére nazwy w klasyfikacji nie
pozwalaty na identyfikacje zadania lub dziatania, bowiem odwotywaty sie do
obszaréw dziatalno$ci panstwa lub opisywaly ceche, zjawisko albo segment
gospodarki.
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(akta kontroli str. 158-159, 890, 899, 1147-1148, 1154-1156,
1302-1305, 1318-1325)

2. Nie wypracowano rozwigzan poprawiajacych spojno$¢ pomiedzy klasyfikacjq
COFOG, stanowigcg miedzynarodowy standard prezentowania danych
o wydatkach publicznych, a klasyfikacja zadaniowa. NIK wnioskowata
0 wypracowanie takich rozwigzan juz w lutym 2016 r.

(akta kontroli str. 7, 104-105, 1315-1319)

3. Mimo ze w Ministerstwie Finanséw sporzadzano zestawienia celdéw i miernikéw
zarowno dla funkcji, jak i dla zadan, to obydwa zestawienia nie byly w zadnym
dokumencie planistycznym publikowane razem. Aby wiec dowiedzie¢ si¢
szczegbtowo, jakie byty cele i mierniki na dwoch najwyzszych, funkcjonalnie
podobnych do siebie, odwotujacych sie do celdéw strategicznych, poziomach
uktadu zadaniowego, nalezato siegna¢ do réznych dokumentéw (fj. WPFP
i uzasadnienia ustawy budzetowej w uktadzie zadaniowym), publikowanych
w innym okresie roku. Utrudniato to analize danych i obnizato przejrzystos¢ tresci
uzasadnienia ustawy budzetowej w uktadzie zadaniowym, w ktérym opis
komponentu sprawnosciowego (planu miernikéw) dotyczyt tylko szczebla
posredniego  w klasyfikacji, przy jednoczesnym pominigciu  szczebla
najwyzszego.

W  Ministerstwie ~ Finansobw nie  wypracowano jednego zestawienia
najwazniejszych, strategicznych, priorytetowych celéw i miernikéw, stuzacego
realizacji prezentacyjnej funkcji budzetu zadaniowego. Zamiast tego
prezentowano dwa rozne zestawienia, oddzielnie na poziomie funkcji i oddzielnie
na poziomie zadan. Sformutowanie jednego zestawu miernikow pozwolitoby
ujednolicic tre§¢ WPFP, odwotujacego sie do poziomu funkcji, z trescig
uzasadnienia ustawy budzetowej (w zakresie planu wydatkdw w uktadzie
zadaniowym), w ktérym skoncentrowano si¢ na poziomie zadan.

(akta kontroli str. 7-8, 10-38, 105-108, 177-178, 417-444, 449-455, 716-764,
1145-1148, 1156-1254, 1318-1319)

4. Minister Finanséw nie wymagat od dysponentdw, aby wraz z ujednoliceniem
celow funkcji i zadan z celami obowigzujacych strategii i programdw rozwoju
ujednolicili takze mierniki realizacji tych celébw. W konsekwencji mierniki
przedstawione w WPFP nie byly, w przypadku niektérych funkcji, spdjne
z miernikami  wskazanymi  w odpowiednich strategiach lub programach
rzadowych. Oznaczato to, ze WPFP nie byt w petni powigzany z innymi
podstawowymi dokumentami strategiczno-planistycznymi i nie mogt by¢ w takim
zakresie wykorzystany do monitorowania ich realizaciji.

(akta kontroli str. 7, 10-38, 105-108, 177-178, 443-444, 449-455, 716-764,
1145-1148, 1156-1254, 1318-1319)

5. Realizacja funkcji prezentacyjnej budzetu zadaniowego nie stanowita
wystarczajgcego uzasadnienia dla stosowania tak pracochtonnych rozwigzan,
jakie wprowadzono przy wykonywaniu tego budzetu. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze
funkcja ta byta realizowana przede wszystkim na poziomach funkcji pafstwa
i zadan, a ponadto cele i mierniki na tych poziomach nie byty hierarchicznie
powigzane z celami i miernikami na poziomach podzadan i dziatan. Wobec tego
zebranie danych potrzebnych do przedstawienia informacji 0 wykonaniu budzetu
zadaniowego na poziomach funkcji i zadan nie wymagato realizacji tak
rozbudowanego procesu, w ktdry zaangazowano kilka tysiecy panstwowych
jednostek budzetowych. Minister Finansow nie wypracowat rozwigzan
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ograniczajgcych skale wykonywania budzetu zadaniowego, dostosowujac jg do
potrzeb realizacji funkcji prezentacyjne;.

(akta kontroli str. 7, 10-38, 105-108, 177-178, 443-444, 449-455, 716-764,
1145-1148, 1156-1254, 1318-1319)

. W Ministerstwie Finanséw nie wypracowano rozwigzan przewidujgcych
obowigzek lub zalecajacych przeprowadzanie przez dysponentéw konsultacii
z interesariuszami  odno$nie ustalenia poszczegdlnych celow i miernikdw
budzetu zadaniowego oraz ich warto$ci. Tymczasem — zdaniem NIK — Minister
Finanséw jako inicjator wprowadzenia prezentacyjnej formy budzetu
zadaniowego, koordynujacy proces jego wdrazania, powinien wykaza¢ wiekszg
aktywno$¢ w tym zakresie.

(akta kontroli str. 891-892, 894-895)

. W Ministerstwie Finanséw nie wypracowano rozwigzan przewidujgcych
zapewnienie ministrom wiodacym udziatu w wyznaczaniu celéw i miernikéw oraz
w podziale srodkéw pomiedzy pozostatych dysponentéw w ramach przypisanych
tym ministrom zadan publicznych. W zwigzku z powyzszym ministrom tym nie
mozna byto przypisa¢ petnej odpowiedzialno$ci za realizacje celow na poziomie
zadania. Odpowiedzialno$¢ ta byta rozproszona pomiedzy rézne organy
realizujgce zadanie. Sytuacja taka Swiadczy o niskiej przydatno$ci budzetu
zadaniowego jako narzedzia oceny wykonywania zadan publicznych przez
poszczegolne organy administracji rzadowej.

(akta kontroli str. 8-9, 11-50, 73-77, 154-157)

. W przypadku niektorych zadan, podzadan i dziatan wskazane cele nie ukfadaty
sie w strukture hierarchiczng i nie tworzyly spéjnego uktadu. Wskazuje to na
czesciowo nieskuteczny proces opiniowania przez Ministra Finanséw propozycji
celow zgtaszanych mu przez dysponentow budzetu paristwa.

Opinie wydawane przez Ministra Finanséw o niezgodnosci przedktadanych
celow i miernikow ze standardami wskazywanymi w notach budzetowych nie
zawsze przynosity rezultaty. Nie skutkowato to jednak podjeciem w Ministerstwie
Finanséw prac nad wzmocnieniem uprawnien Ministra Finanséw w zakresie
dostosowania celow i miernikéw do standardéw okreslonych w przepisach.

Minister Finanséw w ramach opiniowania propozycji celéw i miernikéw dla zadan
nie sygnalizowat wszystkich nieprawidtowosci w zakresie doboru i konstrukcii
miernikow. Przedstawione w punkcie 3.7. wystgpienia pokontrolnego przyktady
dotyczyty doboru miernikéw, ktérych wykonanie nie bylo znane na etapie
sporzadzania sprawozdan.

Ministerstwo Finansow nie wykorzystato w petni narzedzia okre$lonego w notach
budzetowych (tj. mozliwo$ci opiniowania propozycji celéw i miernikow) w celu
wyeliminowania  miernikbw  niespetiajacych  wymogéw  metodycznych
okreslonych w notach budzetowych.

(akta kontroli str. 51-90, 134-141, 166-168, 177-178, 183, 427, 435-4306, 443-444,
449-708, 716-738, 771-783, 826-843, 1119-1124)

. W Ministerstwie Finanséw nie prowadzono analiz ani nie pozyskiwano informacji
na temat dostosowania statystyki publicznej do potrzeb w zakresie budzetu
zadaniowego. W zwigzku z tym nie inicjowano dziatan zmierzajgcych do
rozszerzenia zakresu statystyki publicznej o brakujgce dane. Zdaniem NIK
Minister Finanséw jako koordynator procesu budzetowego w celu realizacii
przepisu art. 174 pkt 2 ufp powinien zapewni¢ sobie odpowiednie narzedzia do
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oceny efektywnosci i skuteczno$ci realizacji planéw w uktadzie zadaniowym na
podstawie miernikow stopnia realizacji celow. Ponadto budzet zadaniowy
powinien by¢ uzytecznym narzedziem oceny wydatkéw podczas przegladow
wydatkow wykonywanych w Ministerstwie Finanséw. Oznacza to, ze
Ministerstwo Finanséw powinno by¢é aktywne w procesie inicjowania zmian
w statystyce publiczne;.

(akta kontroli str. 9, 108-109)

10.W zaktadce Baza miernikéw, zamieszczonej na stronie Ministerstwa Finanséw
(stan na 30 sierpnia 2019 r.) znajdowata sie baza miernikow na 2012 r., ktora nie
byta aktualizowana. Zdaniem NIK, w celu realizacji zasady jawnosci
i przejrzystosci  finanséw publicznych informacje zwigzane z budzetem
zadaniowym, w tym definicje i opisy metodologiczne miernikow, powinny by¢
aktualne i tatwo dostepne dla wszystkich zainteresowanych, zwlaszcza ze
podstawowg funkcjg budzetu zadaniowego w Polsce jest funkcja prezentacyjna.

(akta kontroli str. 9, 13-15, 118-133)

11.Minister Finanséw nie zapewnit jasnego powigzania pomiedzy uktadem
zadaniowym a planem dziatalno$ci, o ktorym mowa w art. 70 ufp. Szczegdlnie
niejasne byty relacje pomigedzy celami, ktore dysponenci powinni wskazywac
wczesci A i w czesci C planu dziatalno$ci, a celami zawartymi w uktadzie
zadaniowym. NIK wskazuje réwniez na niejasne kryteria podziatu celow
pomiedzy cze$¢ A planu dziatalnoSci a cze$¢ B dedykowang celom ukfadu
zadaniowego.

(akta kontroli str. 9-10, 109-110, 1318-1319)

12.Zobowigzanie innych ministrow przez Ministra Finansow do wskazania zadan
priorytetowych wsérdd zadan ujetych w klasyfikacji zadaniowej nie miato
przetozenia na kolejno$¢ i sposob planowania wydatkéw budzetu panstwa, czyli
na realne procesy budzetowe.

(akta kontroli str. 153, 1152-1153)

13.Ministerstwo Finansow na etapie planowania ustawy budzetowej przypisywato
wszystkie rezerwy celowe i rezerwe ogdlng do zadania 4.2. Budzet panstwa
i realizacja wybranych wydatkow. Prowadzito to do znieksztatcenia struktury
planowanych wydatkow w ukladzie zadaniowym, gdyz nie przedstawiato
rzeczywistych kierunkow wydatkowania $rodkéw budzetowych. W efekcie
prezentowana w uktadzie zadaniowym wysoko$¢ Srodkow planowanych na
poszczegolne zadania finansowane za pomocg rezerw celowych byta zanizana,
natomiast wysoko$¢ $rodkéw planowanych na zadanie 4.2. byta znaczaco
zawyzona.

(akta kontroli str. 112, 115-117, 449-455, 865-865, 785, 1144-1145, 1296-1298)

NIK negatywnie ocenia niewypracowanie przez Ministerstwo Finansow kryteriow
pozwalajacych na przyporzadkowanie poszczegolnych pozycji  klasyfikacii
zadaniowej do jednego z jej czterech poziomow. W rezultacie te same pozycje
wykazywano na réznych poziomach klasyfikacji zadaniowej. Uktad zadaniowy
cechowat sie tak duzg nieprzejrzystoscia, ze niejasne byto nawet nazewnictwo
przyjete na poszczegolnych jego poziomach. Problemem byto réwniez stosowanie
na danym poziomie tego ukfadu niejednolitych kryteriow, w oparciu o ktore
wskazywano jednostki klasyfikacyjne. Wybor niektérych pozycji klasyfikacyjnych
odbywat sie w oparciu o uktad funkcjonalny, a innych — w oparciu o ukfad
programowy. Wykazywanie réznorodnych zadan publicznych w formie pojedynczych
zadan, podzadan lub dziatan uniemozliwiato nadawanie poszczegélnym pozycjom
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klasyfikacyjnym jednoznacznej interpretacji i okreslanie zestawu wspdlnych celow
I miernikdw, zwtaszcza ze Ministerstwo Finansow ograniczyto liczbe miernikow dla
danej pozyciji klasyfikacyjnej do trzech.

Funkcjonowanie budzetu zadaniowego na poziomach podzadan i dziatan nie
znajdowato, zdaniem NIK, uzasadnienia, ze wzgledu na fakt, ze gtéwna funkcja
budzetu zadaniowego, czyli funkcja prezentacyjna, byta realizowana przede
wszystkim na poziomach funkcji i zadan, ktorych cele i mierniki nie byly Scisle
powigzane z celami i miernikami okreslonymi dla podzadan i dziatan.

Niejasny byt tez cel sporzadzania — oddzielnie dla funkcji i dla zadan — dwoch
rownorzednych zestawien celow i miernikow wykorzystywanych do prezentacii
najwazniejszych, priorytetowych, strategicznych celéw i miernikdw ich realizacii
w poszczegdinych obszarach dziatalno$ci panstwa.

Minister Finanséw nie odgrywat wiodacej roli w dazeniu do tego, aby budzet
zadaniowy uzyskat cechy budzetu obywatelskiego, wspierajgcego dialog i debate
spoteczng. Tymczasem - zdaniem NIK - Minister jako inicjator wdrozenia
prezentacyjnej formy budzetu zadaniowego koordynujacy proces jego wdrazania,
powinien podja¢ wiekszg aktywnos$¢ w tym zakresie.

Niezapewnienie ministrom wiodgcym udziatu w wyznaczaniu celow i miernikow oraz
w podziale $rodkéw pomiedzy pozostatych dysponentéw w zakresie wykonywanych
zadan powodowato, Ze ministrom tym nie mozna bylo przypisa¢ petnej
odpowiedzialnoSci za realizacje celéw na poziomie zadania. Odpowiedzialnos¢ ta
byta rozproszona pomiedzy rézne organy realizujace te cele. Sytuacja taka
Swiadczyta o niskiej przydatnosci budzetu zadaniowego jako narzedzia oceny
wykonywania zadan publicznych przez poszczegoine organy administracji rzagdowej.

NIK ocenia réwniez negatywnie przypisywanie przez Ministerstwo Finanséw
wszystkich rezerw celowych i rezerwy ogolnej do zadania 4.2. Budzet panstwa
i realizacja wybranych wydatkow. Prowadzito do znieksztatcenia struktury wydatkow
w uktadzie zadaniowym, gdyz nie przedstawiato rzeczywistych kierunkow
wydatkowania srodkow budzetowych. W efekcie prezentowana w uktadzie
zadaniowym wysoko$¢ $rodkéw planowanych na poszczegoine zadania
finansowane za pomocg rezerw celowych byta zanizana. Taki sposob
prezentowania danych o budzecie zadaniowym powodowat réwniez brak
poréwnywalnosci miedzy planowang a wykonang kwotg na realizacje zadania 4.2.
oraz na realizacje tych zadan, na ktore przekazano srodki z rezerw.

Biorgc pod uwage przedstawione powyzej ustalenia nalezy wskazac, ze planowanie
w uktadzie zadaniowym nie przyczynito sie do poprawy zarzadzania $rodkami
publicznymi i do realizacji celow panstwa.

Jednocze$nie NIK pozytywnie ocenia uproszczenie przez Ministra Finansow
procesu planistycznego zwigzanego z przygotowaniem budzetu zadaniowego oraz
podejmowanie dziatan aktualizujacych klasyfikacje zadaniowg w zwigzku z potrzebg
jej dostosowania do zmian w przepisach. Minister Finanséw ograniczyt liczbe
formularzy planistycznych przy planowaniu wydatkow i miernikow w budzecie
zadaniowym, co zmniejszyto pracochtonno$¢ planowania. Na pozytywng ocene
zastuguje tez okreslanie w notach budzetowych i pismach do dysponentow
szczegbtowych cech, ktore powinny charakteryzowac dobre cele i mierniki, a takze
odbywajacy sie Departamencie Polityki Wydatkowej i Departamencie Budzetu
Panstwa proces opiniowania propozycji celéw i miernikow przedstawianych przez
dysponentéw, podczas ktérego wskazywano na niezgodnos¢ z zasadami
okre$lonymi w notach budzetowych i przekazywano zalecenia majgce na celu
wypracowanie lepszego zestawu celdéw i miernikdw. NIK ocenia pozytywnie takze
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opracowanie w Ministerstwie Finansow zestawu jednolitych celéw i wskaznikow
podzadan i dziatan dla wszystkich wojewodztw w zakresie siedmiu funkgji.

3. Realizacja  wydatkow, sprawozdawczo$¢  oraz
wykorzystanie danych o wykonaniu wydatkéw
w ukfadzie zadaniowym

3.1 Dostosowanie limitu wydatkéw i wartoSci miernikéw w uktadzie
zadaniowym do limitu wydatkéw w ustawie budzetowej

Zmiany w limitach wydatkow iwartoSciach miernikéw budzetu zadaniowego
wynikajace ze zmian wprowadzonych w projekcie ustawy budzetowej od dnia
przekazania tego projektu Sejmowi do dnia uchwalenia ustawy nie byty na biezaco
zgtaszane Ministrowi Finanséw. Po uchwaleniu ustawy budzetowej przedmiotowe
zmiany byly przedktadane Ministrowi Finanséw przez dysponentéw na etapie
sktadania materiatow niezbednych do sporzadzenia Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa. Zagadnienie to byto regulowane w notach budzetowych.

Obowigzek doprowadzenia tre$ci materiatéw planistycznych do zgodno$ci z ustawg
budzetowg dotyczyt catoSci uktadu zadaniowego — a wiec zaréwno CzeSci
finansowej, jak tez tzw. sprawnoSciowej (w zakresie warto$ci miernikbw na
wszystkich czterech poziomach klasyfikacji zadaniowe)).

(akta kontroli str. 384, 387-388)
3.2 Zmiana limitu wydatkéw a zmiana wartosci miernikow

Plany wydatkéw w poszczegolnych czesciach budzetu panstwa ulegaty zmianom
w trakcie roku budzetowego na skutek podziatu rezerw badz wprowadzenia blokad.
Zmiana limitu wydatkéw moze mie¢ wptyw na wartosci miernikdw wykorzystywanych
w budzecie zadaniowym.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu budzetowego nie przewidujg dla
dysponentow zunifikowanych odrebnych procedur (a tym samym obowigzku)
zgtaszania do Ministerstwa Finansow zmian wartoSci miernikdw okreslonych
w budzecie zadaniowym przed ztozeniem sprawozdania rocznego.

(akta kontroli str. 384, 387-389)

Z przeprowadzonej przez NIK analizy danych za 2018 r. wynika, ze dysponenci
w ciggu roku zmieniali plan miernikow w sposdb nieadekwatny do zmian planu
wydatkéw. Mimo braku zmian w planie wydatkéw dysponenci zmieniali planowane
wartosci miernikow miedzy innymi w:

— zadaniach: 9.1. Ochrona i popularyzacja dziedzictwa i tozsamo$ci narodowej
w kraju i za granicg, 16.4. Ochrona praw obywatelskich i praw dziecka,
18.2. Strzezenie niezaleznosci sqdow i niezawistosci sedziow przez Krajowq
Rade Sadownictwa;

— podzadaniach: 3.2.3. Wsparcie procesu studiowania, 9.1.1. Ochrona
materialnego dziedzictwa kulturowego i miejsc pamieci narodowej w kraju i za
granicg, 11.4.1. Mobilizacja gospodarki, 12.1.6. Gospodarka odpadami,
16.4.2. Ochrona ipromocja praw dziecka, 18.2.1. Strzezenie niezaleznosci
$qdow i niezawisfosci sedziow przez Krajowq Rade Sgdownictwa;

— dziataniach 3.1.2.1. Tworzenie ram organizacyjno-prawnych oraz wsparcie
systemu ksztatcenia ogdlnego, zawodowego i ustawicznego oraz uczenia Sie
przez cate zycie, 3.1.2.3. Wsparcie doradztwa zawodowego, 3.2.3.1. Pomoc
materialna  dla  studentow |  doktorantow  (dotacja  podmiotowa),
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6.3.2.4. Dotowanie ustug pocztowych ustawowo zwolnionych z opfat,
7.1.2.9. Wsparcie spofecznego budownictwa czynszowego, w tym budowy
mieszkan komunalnych, mieszkan chronionych, 9.1.1.4. Ochrona zabytkéw
wpisanych do rejestru i nadzor konserwatorski, 11.4.1.1. Utrzymanie mocy
produkcyjnych i remontowych, 12.1.6.2. Przedsiewziecia w zakresie
gospodarowania odpadami, 18.2.1.2. Ocena kandydatow do petnienia urzedu
sedziowskiego oraz skfadanie wnioskow do Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie  dotyczacym  niezaleznoSci  sgqdow i niezawistoSci  sedziow,
19.4.2.3. Regulacja i nadzor nad funkcjonowaniem rynku lotniczego.

Ponadto zdarzaty sie przypadki, ze wraz ze wzrostem wydatkow planowano
pogorszenie planowanych wartosci miernikéw. Na przyklad w czesci
62 - Rybofowstwo zwigkszono o 60% plan wydatkbw na dziatanie
21.4.5.5. Wspieranie przetwarzania | wprowadzania do obrotu produktow
rybotéwstwa i akwakultury, natomiast planowang wartos¢ jedynego miernika (Liczba
operacji) zmniejszono o ponad potowe.

(akta kontroli str. 1318-1319)

Obowigzek zmiany, w uzasadnionych przypadkach, planowanej wartosci miernika
w trakcie roku budzetowego wynikat z rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w ukiadzie
zadaniowym?33,

Zdaniem Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, ktére podziela réwniez NIK,
prawidtowe wypetnienie dyspozycji § 4 pkt 2 cytowanego rozporzadzenia wymaga,
w przypadku zmiany przez dysponenta planowanej kwoty wydatkow, takze zmiany
planowanej warto$ci miernikéw, o ile zmiana limitu wydatkéw faktycznie wptywa na
warto$¢ danego miernika. Zmian planowanej warto$ci miernikow nalezy dokonywac,
co do zasady, w zwigzku z adekwatnymi zmianami w planie finansowym.

(akta kontroli str. 384, 388-389)

Problemy z interpretacjg zasad dokonywania zmian w planie wydatkow wynikajg
migdzy innymi z opublikowania przez Ministra Finanséw nieprawidtowych wzorow
sprawozdan Rb-BZ1 i Rb-BZ2, zawartych w zatgczniku nr 1 i zatgczniku nr 2 do
rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym.
Sprawozdania te, wczesci dotyczacej miernikdw, zawierajg  kolumny
o0 nastepujacych tytutach: ,Nazwa”, ,Plan wedtug ustawy budzetowej na ..... r.,
,Przewidywane wykonanie wartosci miernika na koniec roku budzetowego”,
,Wykonanie”. NIK kwestionuje zamieszczenie w tych sprawozdaniach kolumny
,Przewidywane wykonanie wartosci miernika na koniec roku budzetowego” zamiast
kolumny ,Plan po zmianach”, ktérej w tym sprawozdaniu zabrakto.

W § 4 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowej
w ukfadzie zadaniowym w odniesieniu do wartosci miernikow uzyto sformutowan:
,plan”, ,plan po zmianach” oraz ,wykonanie”, natomiast nie postugiwano sie
terminem ,przewidywane wykonanie wartosci miernika na koniec roku
budzetowego”. W rozporzadzeniu nie ma zadnego objasnienia, co nalezy
wykazywa¢ w tej kolumnie, tj. czy chodzi o prognoze wykonania miernika, co
wynikatoby z nazwy kolumny, czy o plan po zmianach, o ktorym moéwi sie w § 4.

(akta kontroli str. 713-714, 724-725)

3 Dz.U.z2018r. poz. 1793, ze zm.
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O problemach w interpretacji przepisow rozporzadzenia Ministra Finanséw $wiadczg
ustalenia kontroli NIK w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej (dalej:
MRPIiPS) oraz w Ministerstwie Edukacji Narodowej (dalej: MEN).

W toku kontroli w MRPIiPS udzielono m.in. nastepujacych wyjasnien dotyczacych
przyczyn zmiany docelowych wartosci miernikow: (...) stosowano praktyke, ze
zmian warto$ci miernikow dokonuje sig, co do zasady, w przypadku wejscia w zZycie
zZmian prawnych skutkujgcych zmiang poziomu wydatkéw, a nie na przykfad
w przypadku uruchomien z rezerw celowych w zwigzku ze ,standardowg” realizacjq
zadania (i wprzypadku uzupetienia dotacji na zadanie realizowane
w dotychczasowym stanie prawnym).

(akta kontroli str. 798, 811)

Z kolei Dyrektor Departamentu Ekonomicznego MEN przedstawit nastepujace
stanowisko: W kolumnie ,Przewidywane wykonanie warto$ci miernika na koniec
roku budzetowego” podaje sie urealniong warto$¢ miernika, jakg planuje sie uzyskac
na koniec roku budzetowego. Zmiana wartosci miernika w stosunku do planu wg
ustawy budzetowej moze wynika¢ np. ze zmiany planu wydatkow zwigzanych
Z realizacjq danego zadania lub wystapienia innych czynnikow warunkujgcych ich
warto$¢ na koniec roku budzetowego. Wskazniki te sq dostosowywane do realnych
mozliwosci ich osiggnigcia.

(akta kontroli str. 823-824)

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panistwa wyja$nita, ze w sprawozdaniu
Rb-BZ1 w kolumnie zatytutowanej ,Przewidywane wykonanie warto$ci miernika na
koniec roku budzetowego” nalezy uja¢ przewidywane wykonanie miernika na koniec
roku budzetowego zgodnie z planem finansowym jednostki na dzier sporzadzenia
sprawozdania.

(akta kontroli str. 714, 725)

Uzycie we wzorze sprawozdania sformutowania ,przewidywane wykonanie wartoSci
miernika na koniec roku budzetowego” jest mylace, gdyz sugeruje mozliwos¢
dostosowywania docelowych wartosci miernikow do wielkosci faktycznie
osiggnietych na koniec roku, co, wocenie NIK, podwaza sens planowania
docelowych wartosci miernikow. Stosowanie takiej praktyki potwierdzajg ustalenia
kontroli NIK w Ministerstwie Infrastruktury i w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
W wymienionych jednostkach stwierdzono przypadki korygowania (obnizania)
docelowych wartosci miernikow w trakcie roku w sytuacji, gdy nie udawato sie
osiggna¢ pierwotnie zatozonych warto$ci miernikdw.

(akta kontroli str. 1417-1424)

Przy takim podej$ciu nie jest mozliwe rozliczenie jednostek realizujgcych okre$lone
zadania i dziatania z realizacji zaplanowanych celéw oraz ze skutecznego
i efektywnego wydatkowania Srodkow publicznych. Aby budzet zadaniowy stuzyt
rozliczaniu z wykonanych zadan, zmiana docelowych warto$ci miernikéw powinna
by¢ mozliwa tylko w okreslonych sytuacjach, przede wszystkim w wyniku zmian
planu wydatkdw.

NIK zwraca réwniez uwage, ze Minister Finansow nie zapewnit mozliwosci
wykazywania w sprawozdaniu Rb-BZ1 kwot wydatkow rzeczywiscie ponoszonych
wdanym roku budzetowym, co znieksztatcato wynik analizy polegajacej na
poréwnaniu nakfadéw z efektami. Przez wydatki rzeczywiscie ponoszone w danym
roku budzetowym rozumie sie wydatki wykazywane w kolumnie 15 sprawozdania
Rb-BZ1 (Wykonanie ogdtem) pomniejszone o wydatki wykazywane w kolumnie 22
(wydatki, ktére nie wygasty z uptywem biezacego roku budzetowego) i powiekszone
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o wydatki wykonane w roku biezacym, ktore nie wygasty z uptywem poprzedniego
roku budzetowego (wydatkéw tych nie wykazuje sie w sprawozdaniu Rb-BZ1).
Zdaniem NIK, pominiecie informacji o rzeczywistych wydatkach ponoszonych na
okre$lone dziatania, podzadania, zadania i funkcje utrudnia ocene efektywnosci
realizowanych polityk. Nalezy podkre$li¢, ze kwota wydatkdw niewygasajgcych
z uptywem roku budzetowego byta w ostatnich latach coraz wyzsza (w 2018 r.
wyniosta 5 117,4 min zt), a zatem w coraz wigkszym stopniu wptywata na zaktocenie
poréwnywalnosci wydatkéw z uzyskanymi efektami.

(akta kontroli str. 384, 387-389, 710, 722-723, 739-741)

3.3 Wykorzystanie informacji o wykonaniu wydatkéw w ukfadzie
zadaniowym w trakcie roku

Rozporzadzenie w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym
naktada obowigzek sporzadzenia sprawozdan co pot roku (sprawozdania pdtroczne
i roczne). Jak poinformowata Zastepca Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa,
uktad zadaniowy ma przede wszystkim charakter prezentacyjny, a w przypadku
wykorzystania tego budzetu jako wsparcia informacyjnego w czynno$ciach
o0 charakterze zarzadczym dysponenci mogg dopasowat sprawozdawczo$¢
wewnetrzng do swoich potrzeb zarzadczych.

(akta kontroli str. 384, 409)

Z ustalen kontroli w innych kontrolowanych jednostkach wynika, ze budzet
w uktadzie zadaniowym nie byt powszechnie wykorzystywanym narzedziem do
zarzadzania $rodkami publicznymi i do realizacji celow panstwa. Na przyktad
w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej analizy ksztattowania sie
wydatkéw byly prowadzone na biezaco, niezaleznie od budzetu w ukiadzie
zadaniowym. Pozwalato to na szybkg reakcie na stwierdzone trudnosci
| wprowadzenie niwelujgcych je rozwigzan, bez oczekiwania na mozliwos¢ oceny
realizacji miernikow budzetu zadaniowego na podstawie danych dostepnych raz na
pot roku.

(akta kontroli str. 790, 792)

Powyzsze ustalenia potwierdzajg znikoma przydatnos¢ budzetu zadaniowego jako
narzedzia zarzadzania realizacjg budzetu w trakcie roku.

W toku kontroli w Ministerstwie Finansow nie przedstawiono zadnych dokumentéw
Swiadczacych otym, Ze informacje o wykonaniu wydatkow budzetu parnstwa
w uktadzie zadaniowym bylty wykorzystywane w dziataniach zarzadczych.
W szczegdlnoSci nie przedstawiono przyktadéw, aby ryzyko niewykonania lub
prognozowane przekroczenie planowanych wartosci miernikow  skutkowato
przesunieciem Srodkdw pomiedzy zadaniami.

Brak takich dziatan Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa tlumaczyta
tym, Zze podstawg gospodarki finansowej pafistwa w danym roku budzetowym jest
ustawa budzetowa, ktéra jest sporzadzana w ukfadzie tradycyjnym, a nie
zadaniowym. Natomiast skonsolidowany plan wydatkow w ukfadzie zadan
budzetowych ma charakter wtorny.

(akta kontroli str. 384, 415)

Zgodnie z trescig rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej
w uktadzie zadaniowym, sprawozdanie Rb-BZ1 jest przekazywane przez
dysponentow $rodkoéw budzetu panstwa drugiego i trzeciego stopnia dysponentom
czesci budzetowych, ktorzy przekazujq sprawozdanie Ministrowi Finansow.
Oznacza to na przyktad, ze dane o realizacji wydatkéw w uktadzie zadaniowym
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przez jednostki podlegte wojewodzie nie sg obligatoryjnie przekazywane ministrom
wiasciwym w sprawach nalezacych do poszczegdlnych obszardéw dziatalnosci
panstwa.

Zdaniem Zastepcy Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa, brak takiego
obowigzku nie determinuje mozliwosci udostepniania ministrom informacji zawartych
w materiatach sprawozdawczych. Sprawozdania takie mogg by¢ udostepniane na
wniosek danego ministra, odpowiednio do zakresu jego aktualnych potrzeb
zarzadczych. Rozwigzanie to zapobiega naktadaniu dodatkowych obowigzkéw
sprawozdawczych na jednostki sektora finanséw publicznych podlegte wojewodom.

(akta kontroli str. 385, 415)

Zdaniem NIK, przyjecie takiego rozwigzania $wiadczy o bardzo ograniczonej roli
ministrow, wskazanych w katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan jako
ministrowie wiodacy w realizacji poszczegélnych zadan. Ministrom wiodgcym nie
zapewniono wptywu na realizacje tych zadan przez innych dysponentéw. Czyni to
budzet zadaniowy mato przydatnym narzedziem zarzadzania $rodkami publicznymi,
funkcjonujacym w ramach rozproszonej pomiedzy wiele organdéw i jednostek
odpowiedzialnosci za realizacje okreslonych zadan publicznych. Nalezy wskazac, ze
wprowadzenie budzetu zadaniowego w obecnej postaci nie stanowi jako$ciowej
poprawy w zarzadzaniu $rodkami publicznymi w poréwnaniu z okresem przed
wprowadzeniem tego narzedzia.

3.4 Wykorzystanie informacji o wykonaniu wydatkéw w ukladzie
zadaniowym po zakonczeniu roku budzetowego

Z informacji przekazanych przez Zastepce Dyrekiora Departamentu Budzetu
Panstwa wynika, ze dane na temat wykonania wydatkow i miernikdéw budzetu
panstwa w ukfadzie zadaniowym nie miaty rowniez wplywu na podejmowane
w kolejnych latach w Ministerstwie Finanséw decyzje o alokacji $rodkéw pomiedzy
poszczegolnych dysponentow czesci budzetowych. Ze wzgledu na swoj
prezentacyjny charakter, budzet zadaniowy stanowit funkcjonalne odzwierciedlenie
decyzji alokacyjnych przyjetych na gruncie klasyfikacji tradycyjnej, wobec czego
dokonywanie zmian struktury wydatkéw realizowane bytlo w zakresie podziatek
tradycyjnej klasyfikacji. Jednoczesnie Departament Budzetu Panstwa nie podat
przyktaddéw przesuniecia $rodkéw pomiedzy roznymi podziatkami klasyfikacyjnymi
ani przyktadow dziatan zarzadczych podejmowanych przez poszczegdinych
dysponentow w oparciu 0 dane o wykonaniu budzetu zadaniowego. Zastepca
Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, Zze podmiotami
posiadajacymi szczegotowe informacje dotyczace sposobu wykorzystania takich
danych w dziataniach zarzadczych sg poszczegdini dysponenci czesci
budzetowych, ktérzy posiadajg specjalistyczng wiedze o uwarunkowaniach
i ryzykach realizacji zadan. Dotyczy to rowniez dziatan polegajacych na zmianach
struktury wydatkéw, w tym takze przesuwania srodkéw pomiedzy zadaniami.

(akta kontroli str. 160-165, 380-383, 384-385, 414)

Powyzsze stwierdzenie oraz nieprzedstawienie jakichkolwiek przyktadow decyzji
alokacyjnych podejmowanych w oparciu o wykonanie wydatkéw w ukfadzie
zadaniowym rowniez $wiadczg o tym, ze budzet zadaniowy dla Ministra Finansow —
petnigcego funkcje koordynatora procesu budzetowego, ktdry miat dokonywac
ogbinej oceny efektywno$ci i skutecznosci realizacji wydatkow w ukladzie
zadaniowym oraz wykonywat przeglady wydatkow m.in. w celu identyfikacji
wydatkoéw nieefektywnych i nieskutecznych — nie byt uzytecznym narzedziem
zarzadzania Srodkami publicznymi. Sprawozdania z wykonania budzetu w ukfadzie
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zadaniowym nie dostarczaty informacji uzytecznych przy alokacji Srodkow w latach
nastepnych.

3.5 Powiazanie budzetu zadaniowego z przegladami wydatkéw
i WPFP

Dane o wykonaniu wydatkow i realizacji celéw na poziomie zadan byly co roku
zamieszczane przez Rade Ministrow w Informacji o wykonaniu wydatkéw
W ukfadzie zadaniowym. Byfa ona podstawowym zrodtem wiedzy o wykonaniu
budzetu zadaniowego w Polsce. W opinii Dyrektor Departamentu Polityki
Wydatkowej (dalej: Departament PW), wiasciwego w sprawach przegladow
wydatkéw publicznych, informacja ta nie byta jednak narzedziem przydatnym przy
wskazywaniu zagadnien do objecia przegladami wydatkdw publicznych.
Departament PW nie zidentyfikowat przypadkéw, w ktdrych osiggniecie,
przekroczenie badz nieosiggniecie zatozonej wartosci jakiegos miernika stato sie
punktem wyjscia do zidentyfikowania obszaru do objecia przegladem wydatkow.
Wyjasniajac przyczyne niskiej przydatnosci miernikow budzetu zadaniowego przy
typowaniu tematéw do przegladow wydatkéw, Dyrektor Departamentu PW
wskazata, iz niektore mierniki sg okreslone w taki sposob, ze bez dodatkowej
analizy trudno oceni¢, czy odnoszace sie do nich cele zostaty osiggniete, czy nie.
Jako przyktady takich miernikéw podano: liczbe zrealizowanych przedsiewzie¢ oraz
frekwencje w jednostkach podlegtych i nadzorowanych na 1000 os6b w danym roku.
W ocenie Dyrektor Departamentu PW na podstawie takich miernikéw trudno byto
dokonac oceny efektywno$ci i skuteczno$ci realizacji budzetu.

Problem stanowito rowniez to, iz na podstawie Informacji o wykonaniu wydatkow w
uktadzie zadaniowym trudno byto okresli¢, do jakiej kwoty wydatkow odnosit sie
konkretny miernik. Przyktadowo jednym z trzech miernikdw oceniajgcych realizacje
zadania 3.1.W Os$wiata i wychowanie w ramach funkcji 3. Edukacja, wychowanie
iopieka byt Odsetek szkét, w ktorych uczniom zostat zapewniony dostep do
bezptatnych  podrecznikow lub materiatow edukacyjnych oraz materiatow
cwiczeniowych przeznaczonych do obowigzkowych zajec edukacyjnych z zakresu
ksztafcenia ogdlnego (w %). Na podstawie informacji z budzetu zadaniowego nie
mozna byto stwierdzi¢, jaka kwota byta przeznaczona na doptaty do podrecznikéw,
ale Departament PW posiadat takg informacje z innych zrédet. Wynikato z nich, ze
odpowiednie wydatki wykazano w czesci 30. Oswiata i wychowanie i w rozdziale
80153 Zapewnienie uczniom prawa do bezptatnego dostepu do podrecznikow,
materiatow edukacyjnych lub materiatow cwiczeniowych. Wyniosty one w 2018 r.
okoto 1,3 min z} a wiec mnigj niz 0,01% wydatkow ogdtem przypisanych do funkcji
3. Dla poréwnania zrealizowany przez Departament PW przeglad wydatkéw
w ramach tej funkcji dotyczyt wynagrodzen nauczycieli, ktore siegaty kilkudziesigciu
mid zt.

(akta kontroli str. 231-366, 1318-1319)

Powyzsze ustalenia wskazujg, ze budzet zadaniowy nie byt narzedziem przydatnym
przy identyfikowaniu obszaréw do objecia przegladami wydatkdw.

Analiza dokumentow planistycznych na 2019 r. pozwala uznaé, iz uktad zadaniowy
wydatkow przedstawiony w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok
2019 byt spdjny z uktadem funkcji panstwa przedstawionym w WPFP na lata
2019-202234,

34 Zatacznik do uchwaty nr 31 Rady Ministrdw z dnia 24 kwietnia 2019 r. w sprawie Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa na lata 2019-2022, M.P. poz. 429.
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Na podstawie analizy miernikéw osiggniecia celéw szesciu funkcji panstwa3s oraz
celow zadan przypisanych do tych funkcji stwierdzono, ze w niektorych przypadkach
na poziomach funkcji i zadania ustanowiono ten sam miernik. Na przyktad:

a) miernik PKB per capita (w relacji do UE-28) (w %) byt przypisany do zadania
6.1. Wsparcie konkurencyjno$ci i innowacyjno$ci gospodarki i do funkcji
6. Polityka gospodarcza kraju,

b) miernik Liczba patentdw uzyskanych przez polskich rezydentow w Europejskim
Urzedzie Patentowym (EPO), Urzedzie Patentowym Stanéw Zjednoczonych
Ameryki Potnocnej (USPTO), Urzedzie Patentowym RP (w szt.) byt przypisany
do zadania 10.2. Badania naukowe stuzgce praktycznym zastosowaniom i do
funkcji 10. Nauka polska’s;

c) miernik Stosunek liczby 0sob objetych ubezpieczeniem emerytalnym i rentowym
w systemie powszechnym do liczby 0s6b w wieku produkcyjnym byt przypisany
do zadania 13.2. Swiadczenia spofeczne i do funkcji 13. Zabezpieczenie
spofeczne i wspieranie rodziny,

d) mierniki Wysoko$¢ wydatkéw budzetu panstwa na dziecko w wieku do
ukonczenia 24 roku zycia (wzt) i WysokoS¢ wydatkow budzetu panstwa na
Swiadczenie wychowawcze, dodatek wychowawczy, dodatek do zryczaftowanej
kwoty i $wiadczenie "Dobry Start" w przeliczeniu na dziecko w wieku do 18 roku
zycia (w zf) byly przypisane do zadania 13.4. Wspieranie rodziny i do funkcji
13. Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny.

W opinii Zastepcy Dyrektora Departamentu Budzetu Parnstwa przyjecie w niektorych
przypadkach identycznych wskaznikow dla stopnia realizacji celu zadania i funkcji
nie stato w sprzecznosci z przyjetg przez Ministra Finansow prezentacyjng logikg
budzetu zadaniowego i przyczyniato sie do optymalizacji przejrzystosci i spdjnosci
treSci informacji sprawno$ciowych zaprezentowanych dla tych dwdch najwyzszych
(posiadajacych strategiczny i programowy charakter) pozioméw uktadu, tj. funkcii
| zadan budzetowych.

(akta kontroli str. 175-176, 418, 429-430)

Odmienny poglad na ten temat wyrazat Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Finansow Leszek Skiba w korespondencji z dysponentami dotyczacej celow
i miernikéw dla funkcji oraz zadan budzetowych na poszczegéine lata. Przyktadowo
w pisSmie z 1 lipca 2016 r., skierowanym do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej, napisat: Ponadto, zauwazajgc niespojno$c, polegajgcq na stosowaniu
na réznych poziomach klasyfikacyjnych tych samych miernikéw do oceny realizacji
odmiennych celow, sugeruje okreslenie celow i miernikow funkcji i zadan w sposob
odzwierciedlajacy ich zakfadang hierarchie, a co za tym idzie — logike powigzan
(nadrzednosci i podrzedno$ci) celdw i miemikdw na réznych poziomach uktadu
klasyfikacyjnego.

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze zgodnie
z obowigzujacym stanem prawnym to minister kierujgcy dziatem, przygotowujac
dokumenty planistyczne, podejmuje ostateczng decyzje dotyczacq definiowania
celow i miernikéw (a takze o ich wzajemnym powigzaniu w konteks$cie logiki uktadu
zadaniowego).

(akta kontroli str. 418, 423, 428-429, 520, 535, 708-709, 721-722)

3 Analiza dotyczyta funkcji 6. Polityka gospodarcza kraju, funkcji 10. Nauka polska, funkcji 13. Zabezpieczenie
spofeczne i wspieranie rodziny, funkcji 15. Polityka zagraniczna, funkcji 17. Ksztattowanie rozwoju regionalnego
kraju, funkcji 21. Polityka rolna i rybacka.

36 Wedtug WPFP na lata 2019-2022 nazwa funkcji 10. brzmi ,Szkolnictwo wyzsze i nauka”.
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Zdaniem NIK, zastosowanie takich samych celow i miernikow w WPFP (na poziomie
funkcji) i w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej (na poziomie zadan) wynika
ztego, ze we wprowadzonym modelu budzetu zadaniowego te dwa poziomy
funkcjonalne sg do siebie bardzo podobne. Na pierwszym i drugim poziomie
prezentowane sg cele strategiczne panstwa oraz zwigzane z nimi mierniki.
Wskazuje to na wadliwg konstrukcje uktadu zadaniowego, w ktérym te same lub
podobnego rodzaju cele i mierniki sg wykazywane w dwoch réznych dokumentach
(WPFP, uzasadnienie projektu ustawy budzetowej) na dwdch réznych poziomach
klasyfikacyjnych, przy czym oba te zestawienia miernikow, mimo funkcjonalnego
podobiefistwa, nie sg jednolite. Aby mocniej powigza¢ plan wieloletni (WPFP)
z planem rocznym (projekt ustawy budzetowej) oraz zapewni¢ lepszq realizacje
funkcji prezentacyjnej budzetu zadaniowego, wskazane jest opracowanie jednego,
wspoinego zestawienia najwazniejszych strategicznych celéw oraz przypisanych do
nich miernikow dla potrzeb WPFP oraz uzasadnienia ustawy budzetowe;.

Nalezy podkreslic, ze cele wskazane na poziomie funkcji w WPFP nie byty
nadrzedne wobec celéw wskazanych, na poziomie zadan, w uzasadnieniach
projektow ustawy budzetowej. W niektorych przypadkach realizacja celéw zadan
przypisanych do funkcji nie miata Zzadnego wptywu na osiggniecie wartosci miernika
stuzacego do pomiaru stopnia osiggniecia celu danej funkcji. Przyktadowo mozna
stwierdzi¢, ze nastepujgce mierniki:

 Stosunek liczby osob korzystajacych z pomocy niepienieznej do ogolnej liczby
0S0b korzystajgcych z pomocy spotecznej (w %), Stosunek liczby 0s6b
korzystajacych z zajeC aktywizujgcych spofecznie do ogolnej liczby 0sob
starszych (osoby 60+) (w %) oraz Wskaznik zagrozenia ubostwem skrajnym
w gospodarstwach domowych z co najmniej jedng osobg niepetnosprawng
(w %), bedace miernikami stopnia realizacji zadania 13.1. Pomoc i integracja
spofeczna;

» Suma liczby 0sob pobierajgcych dodatek kombatancki i liczby 0sob
pobierajgcych $wiadczenia pieniezne majgcych Status dziatacza opozycji
antykomunistycznej lub osoby represjonowanej z powodow politycznych (w tys.),
bedacy miernikiem zadania 13.3. Sprawy kombatantow i 0sob represjonowanych

nie miaty Zadnego wptywu na warto$¢ miernikow, ktore zostaty przyjete do pomiaru
stopnia osiggniecia celow dla funkcji 13. Zabezpieczenie spofeczne i wspieranie
rodziny. Miernikami osiggniecia celow wymienionymi w WPFP na lata 2019-2022 dla
tej funkciji byty:

» WysokoS¢ wydatkow budzetu panstwa na dziecko w wieku do ukonczenia
24. roku zycia (w z);

» Wysoko$c¢ wydatkow budzetu panstwa na $wiadczenie wychowawcze, dodatek
wychowawczy i dodatek do zryczattowanej kwoty oraz $wiadczenia "Dobry Start”
w przeliczeniu na dziecko w wieku do 18. roku zycia (w z{);

» Stosunek liczby 0s6b objetych ubezpieczeniem emerytalnym i rentowym
w systemie powszechnym do liczby 0sob w wieku produkcyjnym.

Wskazanie zadania 13.1. Pomoc i integracja spofeczna jako zadania priorytetowego
nie miato w tym przypadku zadnego znaczenia.

Przedstawiony przyktad wskazuje, ze pomiedzy stopniem realizacji celéw na
poziomie zadan a stopniem osiggniecia celu na poziomie funkcji nie musiat
wystepowac zaden zwigzek. Poziomy te funkcjonowaty wiec niezaleznie od siebie:
w niektdrych przypadkach powielano te same cele i mierniki, a w innych
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przypadkach ustanawiano takie cele i mierniki, ktore na tych dwoch poziomach nie
byly ze sobg w ogdle powigzane.

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze zakres
realizowanych przez administracje, okreslonych prawem i finansowanych z budzetu,
zadan jest zbyt szeroki, by we wszystkich przypadkach na poziomie funkcji
zdefiniowaC cele i mierniki w sposob bezposredni dotyczace wszystkich
nakfadanych prawem zadan. Cele i mierniki byly definiowane przez ministrow
wiodacych w liczbie nie wigkszej niz trzy cele i trzy mierniki dla funkcji. Ograniczenie
to, a takze szeroki zakres przedmiotowy, jakim charakteryzujg sie funkcje panstwa,
powodowat, Ze nie byto mozliwosci wpisania, w sposob bezposredni, celow
niektorych zadan w cele okre$lone na poziomie funkcji panstwa.

(akta kontroli str. 176-177, 418-420, 425, 430)

Nie negujac wyzej wyrazonej opinii, NIK zauwaza, ze przy takiej konstrukcji budzetu
zadaniowego powigzanie stopnia realizacji celéw z kwotg wydatkéw na poziomie
funkcji jest bardzo utrudnione, a czasem wrecz niemozliwe. Fakt ten wzmacnia
przedstawiong wczeéniej w niniejszym wystapieniu opinie NIK o braku
wystarczajacego uzasadnienia dla definiowania osobnego zestawu celow
i miernikébw w WPFP na poziomie funkcji i w uzasadnieniu ustawy budzetowej — na
poziomie zadan.

3.6 Adresaci Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym

Zbiorcza Informacja o wykonaniu wydatkbw w ukfadzie zadaniowym, zgodnie
z art. 182 ust. 2 pkt 5 ustawy o finansach publicznych, byta przedstawiana przez
Rade Ministrow Sejmowi oraz Najwyzszej Izbie Kontroli. Ponadto Informacja byta
publikowana na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw. Dodatkowo, zgodnie
z rozporzadzeniem Ministra Cyfryzacji z dnia 23 sierpnia 2018 r. w sprawie zasobu
informacyjnego przeznaczonego do udostepniania w centralnym repozytorium
informacji publicznej¥7, Informacja jest dostepna na portalu dane.gov.pl.

(akta kontroli str. 385-386, 389-390, 394-395)

Informacja o wykonaniu wydatkow w ukfadzie zadaniowym nie byta omawiana
w trakcie posiedzen Sejmus®, na ktorych przedmiotem obrad byto wykonanie
budzetu panstwa w latach 2016, 2017 i 2018 oraz udzielenie absolutorium Radzie
Ministrow za wymienione okresy. Ani razu w trakcie obrad nie powotano sie na tres¢
tego dokumentu. W kilku przypadkach podczas wystgpien przywotano dane, ktore
byly réwniez zawarte w Informacji, na przyktad o relacji panstwowego diugu
publicznego do PKB na koniec poszczegdinych lat. Ponadto podczas debaty w dniu
4 lipca 2018 r. przywotano dane owzroscie liczby $wiadczen
wysokospecjalistycznych finansowanych z budzetu panstwa w przeliczeniu na 1 min
mieszkancéw z 475 w roku 2016 do 493 w roku 2017. Wymienione dwa mierniki,
obok wielu innych, byty wykorzystywane w budzecie zadaniowym. Podczas dyskusji
poruszano rozne kwestie dotyczace realizowanych zadan, np. prowadzonych
inwestycji, oddanych do uzytku odcinkéw drég, ale nie postugiwano sie przy tym
danymi o wartosciach miernikdw zawartymi w Informacji o wykonaniu wydatkéw
W ukfadzie zadaniowym. Nie czyniono tez odniesien do uktadu zadaniowego
wydatkow. Jedynie Prezes NIK w swoim wystapieniu wymienit, wsrdd stwierdzonych

37Dz.U. poz. 1790.
38 Dokonano przegladu stenogramoéw z posiedzen Sejmu, ktore odbyty sie w dniach 19 lipca 2017 r., 4 lipca
2018 r.i 18 lipca 2019 .
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przez NIK nieprawidtowosci, ustalanie miernikdw niepozwalajgcych na pomiar
efektow wykonywanych zadan.

W trakcie posiedzen sejmowej Komisji Finanséw Publicznych dotyczacych
sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2018 r. w poszczegolnych czesciach budzetowych takze nie omawiano szczegdtowo
Informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym w 2018 r. Podczas
13 posiedzen tej komisji®® w 33 wypowiedziach wystapity wzmianki dotyczace
budzetu zadaniowego, co daje $rednio dwie i pdt wzmianki na jedno posiedzenie.
Potowa (51,5%) ztych odniesien zostata poczyniona przez przedstawicieli
Najwyzszej Izby Kontroli, prezentujacych wyniki kontroli wykonania budzetu panstwa
w poszczegoinych czesciach budzetowych.

(akta kontroli str. 184-196, 386, 395-396)

3.7 Zakres przedmiotowy Informacji o wykonaniu wydatkéw
w ukfadzie zadaniowym i dostepnosé danych
sprawozdawczych

Tylko Ministerstwo Finansow posiadato petng informacje o celach i miernikach oraz
wydatkach na wszystkich czterech poziomach klasyfikacji budzetu zadaniowego.
Dane w takim wymiarze nie zostaty upublicznione ani udostepnione dysponentom
odpowiedzialnym za poszczegdine funkcje i zadania.

Publikowane na stronie Ministerstwa Finansow Informacje o wykonaniu wydatkéw
W ukfadzie zadaniowym za poszczegélne lata zawieraty omowienie izestawienie
planowanych i poniesionych wydatkéw oraz planowanych i osiggnietych wartoSci
miernikow stopnia realizacji celéw na poziomie zadan panstwa. Dane o wykonaniu
wydatkéw w uktadzie zadaniowym w petnej szczeg6towosci, tj. do szczebla dziatan
wigcznie, nie byty nigdzie publikowane.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wskazata, Zze zakres publikowanych
danych wynikat z obowigzujacych przepiséw ustawy o finansach publicznych,
tj. zart. 182 ust. 6 pkt 2 ufp. Informacja zostata zaprojektowana przede wszystkim
wtaki sposob, aby zapewni¢ przystepnoS¢, czytelnoSC i przejrzystosc
prezentowanych danych dla ogétu obywateli.

(akta kontroli str. 386, 391, 793)

Minister Finanséw, w celu realizacji prezentacyjnej funkcji budzetu zdaniowego oraz
dla zapewnienia wigkszej jawnosci finanséw publicznych, powinien, zdaniem NIK,
publikowa¢ na stronie internetowej petng baze danych o wykonaniu wydatkow
w uktadzie zadaniowym, zawierajacg réwniez dane o wykonaniu miernikdw. Nalezy
zwréciC uwage, ze na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw sg publikowane
rozne dane i informacje dotyczace finansow publicznych. Nie ma przeszkéd
prawnych w publikacji danych o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym
w petnej szczegdtowosci na ogdinych zasadach obwigzujacych przy udostepnianiu
informacji publicznej. Nie ma takze przeszkdd, aby obok informacji syntetycznej,
przystepnej dla ogdtu obywateli, zamieszcza¢ — na przyktad w formie bazy danych —
dane bardziej szczegdtowe, przydatne wezszej grupie interesariuszy. Ponadto,
odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, nalezy zwréci¢c uwage, ze to Minister
Finanséw jest ministrem wtasciwym w sprawach ustawy o finansach publicznych.
Minister mogt inicjowa€ zmiany przepisow tej ustawy.

39 Posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych nr 452, 453, 455, 456, 457, 459, 460, 462, 463, 464, 466, 468
i 470 w dniach 27 i 28 czerwca oraz 2, 3i 4 lipca 2019 r.
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Informacja o wykonaniu wydatkéw w ukfadzie zadaniowym w 2018 r. zawierata dane
o planowanych (wedtug ustawy budzetowej na rok 2018) i poniesionych wydatkach
oraz planowanych (wedtug tej ustawy) i osiggnietych miernikach stopnia realizacji
celdw w uktadzie zadan budzetowych (za wyjgtkiem wartosci szeSciu miernikow).
W komentarzach do poszczegolnych miernikow wskazywano na uwarunkowania
wptywajace na odchylenia wykonanych warto$ci miernikéw od warto$ci zatozonych
w planie na rok 2018. Analiza tresci Informacji wykazata jednak, ze ze wzgledu na
przyjeta metodologie isposéb prezentacji dokument ten nie dostarczat petnych
i spjnych danych pozwalajacych na ocene efektywnosci i skutecznosci realizacji
wydatkow w uktadzie zadaniowym.

W Informacji podano kwoty planowanych na poszczegdlne zadania wydatkéw
wedtug ustawy budzetowej, pomijajac fakt, ze limity wydatkéw byty zmieniane
w trakcie roku budzetowego. Kwoty planowanych wydatkéw wedtug ustawy
budzetowej zestawiano z kwotami wykonania planu wydatkéw po zmianach.
W rezultacie w przypadku wielu zadan mozna byto doj$¢ do wniosku, zestawiajac
prezentowane dane o planowanych wydatkach i wykonaniu planu wydatkéw, ze
planowany poziom wydatkdw zostat znaczaco przekroczony. W rzeczywistoSci takie
przekroczenie mogto nie wystapic, ale zeby to stwierdzi¢, nalezato mie¢ wiedze na
temat wysokosci planu po zmianach, ktorej Informacja nie dostarczata.

W Informacji nie ujmowano réwniez danych o wartosciach miernikow wedtug planu
po zmianach, mimo ze dane te powinny stanowi¢ punkt odniesienia dla oceny
poziomu wykonania miernikdw. Zgodnie z notg budzetowg przez warto$¢ docelowg
miernika rozumie sie wartos¢, ktorg planuje sie osiggna¢ w roku budzetowym (bez
uwzglednienia rezerw celowych). Oznacza to, ze wykonanie miernika (wartos¢
osiggnieta miedzy innymi dzieki wykorzystaniu $rodkow z rezerw celowych)
zestawiano z warto$cig zaplanowang bez uwzglednienia rezerw celowych.

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze Informacje
0 wykonaniu wydatkow w ukfadzie zadaniowym zawieraly elementy wymagane
przepisem art. 182 ust. 6 pkt 2 ufp, t. omowienie i zestawienie planowanych
i poniesionych wydatkéw oraz planowanych i osiggnietych wartosci miernikow
stopnia realizacji celow.

Zdaniem NIK, jezeli w trakcie roku dokonywano zmian w planie wydatkéw, to
w wyzej wymienionej informacji nalezato te zmiany réwniez ujgé — jako plan po
zmianach. Tak samo nalezato postapi¢ w przypadku zmian planowanych warto$ci
miernikow. Poniewaz tego nie zrobiono, dane na temat wykonania wydatkow
w uktadzie zadaniowym byty nieporéwnywalne z kwotami planowanymi.

W zwigzku z powyzszym Informacja miata niskq wartos¢ analityczng, a zawarte
w niej dane mogty wprowadza¢ jej uzytkownikébw w btad. NIK nie kwestionuje
koniecznosci  publikowania w Informacji danych o wydatkach planowanych
w ustawie budzetowej, ale oprécz nich powinny by¢ publikowane réwniez inne dane,
pozwalajace na dokonanie rzetelnej analizy stopnia wykonania planu wydatkow
i miernikbw oraz analizy powigzan pomigdzy czeScig finansowg i czescig
efektywno$ciowg budzetu zadaniowego.

(akta kontroli str. 160-166, 172-174, 380-383, 440-442, 444, 449-455,
714, 724-725)

W przypadku niektérych miernikow stopnia realizacji celéw (szesciu sposrod
154 ujetych w Informacji) analizowany dokument nie dostarczat informacji
0 osiggnietych warto$ciach miernikow w 2018 r. W czasie sporzadzania dokumentu
ministrowie wiodacy ani Minister Finanséw nie dysponowali ostatecznymi danymi
o wykonaniu tych miemnikow w 2018 r. W Informacji zaprezentowano wartoSci
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osiggniete wroku 2017 Ilub szacunkowe wartosci obliczone na podstawie
zaobserwowanych trendéw lub danych za niepetng liczbe miesiecy 2018 r. albo, ze
wzgledu na brak danych, nie podano zadnej wartosci. Dotyczyto to nastepujacych
miernikow:

a)

b)

d)

o

Udziat importu nosnikow energii w zuzyciu energii ogétem (w %) — miernik
stuzacy do pomiaru stopnia realizacji zadania 6.2. Bezpieczenstwo gospodarcze
panstwa i gospodarka ztozami kopalin. W Informacji podano, ze wartos¢
wskazana dla wykonania za rok 2018 jest wielkoScig szacunkowa, wyliczong
wstepnie przy odniesieniu do wielkosci uzyskanej w 2017 r., zas dane za rok
kalendarzowy 2018 beda dostepne w czerwcu 2019 r.;

Penetracja szerokopasmowego dostepu do sieci Internet (na 100 mieszkancow)
- miernik stuzacy do pomiaru stopnia realizacji zadania 6.3. Regulacja
i wspieranie  rozwoju  rynkow  telekomunikacyjnego i pocztowego oraz
infrastruktury telekomunikacyjnej. W Informacji podano wykonanie miernika na
podstawie ostatnich dostepnych petnych danych za 2017 r. zamieszczonych
w raporcie Prezesa UKE o stanie rynku telekomunikacyjnego w Polsce
w 2017 roku, za$ dane dotyczace poziomu tego miernika na koniec 2018 roku
miaty by¢ dostepne w czerwcu 2019,

Udziat wydatkdw na B+R poniesionych przez sektor przedsiebiorstw w stosunku
do catkowitych wydatkow na B+R w Polsce (w %) — miernik stuzacy do pomiaru
stopnia realizacji zadania 10.2. Badania naukowe sfuzgce praktycznym
zastosowaniom. W Informacji napisano, ze podane wartosci miernikéw dotyczg
roku 2017, za$ dane za rok 2018 bedg dostepne w drugiej potowie 2019 r.;

Przyjecie sprawozdan z dziatalnosci SWW i SKW przez organ nadrzedny
(warto$¢ logiczna: tak-1/nie-0) — miernik stuzacy do pomiaru stopnia realizacii
zadania 11.2. Wsparcie wywiadowcze i kontrwywiadowcze. W Informacji podano,
ze sprawozdania z dziatalnosci SWW i SKW zostaty sporzadzone i przediozone
organom nadrzednym w ustawowym terminie a obecnie trwa procedura ich
rozpatrywania, w zwigzku z czym dane o wykonaniu przedmiotowego miernika
w 2018 r. bedg dostepne w pdzniejszym terminie. Analogiczny komentarz
zamieszczono w Informacjach za 20161 2017 r.;

Wskaznik zagrozenia ubostwem skrajnym w gospodarstwach domowych z co
najmniej jedng osobg niepetnosprawng (w %) — miernik stuzacy do pomiaru
stopnia realizacji zadania 13.1. Pomoc i integracja spoteczna. W Informacji
podano warto$¢ wykonania miernika za 2017 r.;

Udziat eksportu produktow rolno-spozywczych w eksporcie ogotem (w %) —
miernik stuzacy do pomiaru stopnia realizacji zadania 21.5. Wsparcie
gospodarstw rolnych, rozwdj wsi oraz zywno$c¢ regionalna, tradycyjna i systemy
jakosci zywnosci. W Informacji podano, ze Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa
oszacowat wykonanie miernika w 2018 r., wykorzystujac dane za 10 miesiecy
(eksport rolno-spozywczy) i za 11 miesiecy 2017 r. (eksport ogdtem). W toku
kontroli wyjadniono, ze w dokumencie wkradt si¢ btad pisarski i w rzeczywistosci
chodzito o dane za 10 i 11 miesiecy 2018 r. Ostateczne dane dotyczace wynikow
handlu zagranicznego w 2018 r. miaty by¢ dostepne na przetomie lipca i sierpnia
2019r.

(akta kontroli str. 166-168, 183, 435-436, 449-455, 706-708, 721-722, 826-843,
1119-1124)

Zdaniem NIK, zestawienie wydatkéw dokonanych w 2018 r. z wartoSciami
miernikow osiggnietymi w 2017 r. nie pozwalato na ocene stopnia realizacji zadan
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i stopnia osiggnigcia celéw w roku budzetowym 2018. Brak powigzania wydatkow
z osiggnietymi celami ostabiat walory informacyjne omawianego dokumentu.

Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, w Ministerstwie
Finanséw opiniowano przedktadane przez wiasciwych ministrow propozycje celow
dla zadan budzetowych oraz powigzanych z tymi celami miernikdw. Ustalenia NIK
wskazujq jednak, ze sposrod szeSciu wyzej wymienionych przypadkéw tylko
w przypadku miernika Udziat importu nosnikéw energii w zuzyciu energii ogétem (w
%) stuzacego do pomiaru stopnia realizacji zadania 6.2. Bezpieczenstwo
gospodarcze panstwa i gospodarka ztozami kopalin Minister Finansow zgtosit
witasciwemu ministrowi uwage dotyczacg terminu pomiaru wartosci miernika. W dniu
23 czerwca 2016 r., tj. na etapie prac nad uktadem zadaniowym wydatkéw na
2017 r., Minister Finansow zwrécit Ministrowi Energii uwage, ze termin pomiaru
wartoéci miernika  powinien umozliwiat wywigzanie sie  z obowigzkdw
sprawozdawczych w ukfadzie zadaniowym. Odno$nie miernika funkcji 6. i zadania
6.2. Minister Finansdéw napisat: ,\W przestanym formularzu wskazano bowiem, ze
dane za rok kalendarzowy dostepne sg dopiero w czerwcu roku kolejnego, co jest
niewystarczajagce w Swietle art. 108 ustawy o finansach publicznych oraz
rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowe;
w uktadzie zadaniowym.”

Pomimo takiego stanowiska Ministra Finansow zakwestionowany miernik zostat
uwzgledniony w budzecie zadaniowym na 2017, 2018 12019 r. Minister Energii
uznat, ze miernik ten odzwierciedla cel zadania 6.2, jakim jest zapewnienie
bezpieczenstwa energetycznego panstwa, gdyz obejmuje caty sektor energetyczny.
Zdaniem Ministra Energii, inny miernik nie uwzgledniatby wszystkich sktadowych
zadania, co mogtoby doprowadzi¢ do znieksztatcenia monitoringu jego realizacii.

(akta kontroli str. 435-436, 453, 456-500, 706-708, 721-722)

W przypadku miernika Udziat wydatkow na B+R poniesionych przez sektor
przedsigbiorstw w stosunku do catkowitych wydatkow na B+R w Polsce (w %)
stuzacego do pomiaru stopnia realizacji celu zadania 10.2. Badania naukowe
stuzgce praktycznym zastosowaniom Minister Finanséw nie zgtosit uwagi odnosnie
terminu dostepnosci danych. Jednakze w pismach z 1 lipca 2016 r. i 28 czerwca
2017 r. wskazywat na brak adekwatnosci tego miemnika do zdefiniowanego celu
(Zwiekszenie poziomu praktycznego zastosowania prac B+R). Minister Finanséw
napisat: ,(...) w odniesieniu do propozycji miernikow zadania budzetowego 10.2.
wydaje sie, ze ani liczba patentdw, ani tez udziat wydatkéw sektora przedsigbiorstw
na badania i rozw6j w wydatkach tego typu ogotem, nie swiadczg bezpo$rednio
o stopniu realizacji celu, jakim jest zwiekszenie poziomu praktycznego zastosowania
prac B+R”. Pomimo tych zastrzezen ani cel okre$lony dla zadania 10.2., ani mierniki
stopnia realizacji tego zadania nie zostaty zmienione w budzecie zadaniowym.
Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego uznat, ze nie nalezy zmienia¢ wskazanych
miernikow, gdyz sq one miernikami oddziatywania, aich monitoring umozliwia
obserwacje ksztattowania si¢ trendow, ktore wptywajg na realizacje postawionego
celu.

(akta kontroli str. 458-476)

W  pozostatych czterech wyzej wymienionych przypadkach, pomimo braku
dostepnych danych wterminach umozliwiajacych sporzadzanie sprawozdan
budzetowych w uktadzie zadaniowym, Minister Finansow nie zgtosit uwag do
miernikow jako niezgodnych z przyjetymi zasadami metodologicznymi.

(akta kontroli str. 435-436, 452-453, 456-704, 706-708, 716-738,
826-843, 1119-1124)
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Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze wybor miernika
zostat uzasadniony przez ministrow wiasciwych dla poszczegolnych zadan,
a Minister Finansow respektowat przedstawione uzasadnienie. Z drugiej strony
zarowno Dyrektor, jak i Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa
podkre$laty, ze budzet zadaniowy peti obecnie przede wszystkim funkcje
prezentacyjna.

(akta kontroli str. 391, 423-425, 450, 706-708, 719, 721-722, 726-738)

Nalezy zwréci¢ uwage, ze uwzglednienie w budzecie zadaniowym miernikdw, dla
ktérych dane nie byly dostepne w okresach sprawozdawczych, a w zwigzku z tym
nie byty ujmowane w Informacji, pozbawito analizowany dokument — we wskazanych
fragmentach — walorow prezentacyjnych. Dokument ten nie byt w pozniejszych
okresach aktualizowany ani uzupetniany o brakujace dane.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, Ze obowigzek i termin publikacji
Informacji jest okre$lony przepisem art. 182 ust. 2 pkt 5 i ust. 6 ustawy o finansach
publicznych. Przekazanie Sejmowi oraz Najwyzszej Izbie Kontroli przedmiotowe;
Informacji wraz z rocznym sprawozdaniem z wykonania ustawy budzetowej jest
aktem jednorazowym, wobec czego nie istnieje procedura pozniejszej aktualizacji tej
informacji. Odpowiednie wartosci, nieujete w Informacji, sg jednak prezentowane,
jako wartoSci bazowe miermnikéw, w dokumencie Planowanie w uktadzie
zadaniowym (...), stanowigcym element uzasadnienia projektu ustawy budzetowej
na kolejny rok.

(akta kontroli str. 1119-1124)

Korespondencja prowadzona pomiedzy Ministrem Finanséw a ministrami wiodgcymi
w sprawie doboru celéw i miernikéw na poziomie zadan budzetowych $wiadczy
o wystepowaniu trudno$ci w zdefiniowaniu takich miernikéw, ktbre spetniatyby
wszystkie wymogi metodologiczne, okreslone w nocie budzetowe;.

Minister Finansow niejednokrotnie formutowat uwagi do propozycji celéw i miernikow
dla zadan budzetowych zgtaszanych przez poszczeg6inych ministréw, przyczyniajac
sie w ten sposdb do udoskonalania uktadu zadaniowego. Zdarzaty sie¢ jednak
przypadki, ze uwagi Ministra Finanséw nie byty uwzgledniane przez dysponentow.
Przyktadowo Minister Finanséw informowat Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej, ze niektére mierniki nie odnoszg sie do efektdw podejmowanych
dziatan*® lub sg przyporzadkowane do kilku roznych pozioméw klasyfikacii
zadaniowej*!, a takze dziatania dysponenta nie majg istotnego wptywu na warto$¢
miernika“2.

40 W pismach z 22 lipca 2015 r., 11 sierpnia 2015 r. i 29 czerwca 2017 r. Minister Finanséw podnosit, ze
w ramach zadania 13.4. Wspieranie rodziny miernik pn. Wysoko$¢ wydatkéw budzetu panstwa na dziecko
w wieku do ukoriczenia 24 roku zycia (w z#) nie spetnia wymogow metodologicznych, gdyz pomiar ograniczony
jest de facto do poziomu wydatkéw i obcigzen budzetu zwigzanych ze wsparciem rodziny w ramach funkcji
socjalnej, wychowawczej i opiekunczej, a nie efektow tego wsparcia. W ocenie Ministra Finanséw miernik nie
odnosit sie do skutecznosci czy efektywnosci dziatan w tym zakresie, badz efektdw uzyskiwanych dzieki
ponoszeniu wydatkéw w obszarze objetym pomiarem.

4“1 W pismach z 1 lipca 2016 r. i 18 lipca 2016 r. Minister Finanséw podnosit, ze nalezy wyeliminowaé¢
niespojnos¢ polegajaca na stosowaniu na réznych poziomach klasyfikacyjnych tych samych miernikéw do oceny
realizacji odmiennych celéw na réznych poziomach uktadu zadaniowego, ktéra znieksztatca hierarchie, a co za
tym idzie logike powigzan celow i miermikdw na réznych poziomach uktadu zadaniowego. Minister Finanséw
wskazat, ze taka niespéjnos¢ dotyczy funkcji 13 Zabezpieczenie spofeczne i wspieranie rodziny oraz zadania
budzetowego 13.4. Wspieranie rodziny.

42 W pismie z 22 lipca 2015 r. Minister Finansow podnosit, ze dysponent nie ma wptywu na ksztattowanie sie
miernika pn. ,Liczba oséb, ktorym wyptacono $wiadczenia z Funduszu Gwarantowanych Swiadczeh
Pracowniczych”, gdyz liczba ta jest w pierwszej kolejnosci uwarunkowana sytuacjg gospodarcza oraz kondycja
finansowg podmiotéw gospodarczych (liczbg upadtosci).
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Pomimo zgtaszanych przez Ministra Finansow w 2015 r. i 2016 r. uwag, w kolejnych
latach w dalszym ciggu stosowane byty we wskazanych przypadkach mierniki, ktore
nie spetniaty wymogdw metodologicznych.

(akta kontroli str. 449-704)

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze zgodnie
z zatgcznikiem do not budzetowych pn. ,Szczegétowe zasady opracowywania
materiatow do projektu ustawy budzetowej’ na poziomie funkcji cele i mierniki
definiowane sg przez ministrow wiodacych w ich realizacji, wskazanych w katalogu
funkciji, zadan, podzadan i dziatan, a na poziomie zadan budzetowych cele i mierniki
definiowane sg przez ministrow, organy lub dysponentow, wiasciwych dla
poszczegolnych zadan, wskazanych w katalogu.

Z powyzszych wyjasnien wynika, ze w przypadku roznicy zdan co do doboru
i konstrukcji miernikow dla zadan ostateczna decyzja w sprawie wyboru miernika
nalezata do dysponenta czesci budzetu panstwa, a nie do Ministra Finanséw.

(akta kontroli str. 708-709, 721-722)

Analiza Informacji o wykonaniu wydatkdw w uktadzie zadaniowym w 2018 r.
wskazuje, ze w niektorych przypadkach nie wystepowat silny zwigzek pomiedzy
wysoko$cig wydatkow a osiggnietymi rezultatami. Dotyczyto to nastepujgcych
przypadkéw:

a) do pomiaru stopnia realizacji zadania 6.2. Bezpieczenstwo gospodarcze panstwa
i gospodarka ztozami kopalin przewidziano m.in. miernik Roczne wydobycie
wegla kamiennego (w min ton). Pomimo nieosiggniecia zatozonej wartosci
miernika (planowano wydobycie 65 min ton, wydobyto 63,4 min ton) wydatki
zbudzetu panstwa i budzetu S$rodkow europejskich znacznie (0 73,1%)
przekroczyly kwoty ujete w planie wg ustawy budzetowej (plan 1651 137 tys. zt,
wykonanie 2 858 933 tys. zt);

b) do pomiaru stopnia realizacji zadania 7.2. Planowanie, zagospodarowanie
przestrzenne, rewitalizacja oraz polityka miejska przewidziano miernik Liczba
przeszkolonych 0sob (w tym pracownikow stuzb planistycznych w Polsce)
w zakresie systemu planowania izagospodarowania przestrzennego oraz
rewitalizacji (w szt.). Pomimo nieosiggniecia zatozonej wartosci miernika
(planowano przeszkoli¢ 1000 oséb, nie przeszkolono zadnej osoby) wydatki
zbudzetu panstwa i budzetu S$rodkow europejskich istotnie (0 27,8%)
przekroczyly kwoty ujete w planie wedtug ustawy budzetowej (plan 11 581 tys. zt,
wykonanie 14 797 tys. zi);

c) do pomiaru stopnia realizacji zadania 14.1. Wspieranie zatrudnienia
i przeciwdziafanie bezrobociu przewidziano m.in. miernik Liczba 0sob objetych
aktywnymi programami rynku pracy (w 0s.) oraz miernik Liczba uczestnictw
mfodziezy w poszczegolnych formach wsparcia na rynku pracy oferowanych
przez OHP (jednostka miary — uczestnictwa). Pomimo nieosiggniecia zatozonych
wartosci  wymienionych miernikéw (aktywnymi programami rynku pracy
planowano objg¢ 344 000 osob, objeto 319 937 osob, miernik dotyczacy form
wsparcia oferowanych przez OHP zaplanowano na poziomie 985 300
uczestnictw, a zrealizowano na poziomie 942 330 uczestnictw) wydatki z budzetu
panstwa i budzetu Srodkow europejskich istotnie (0 36,9%) przekroczyty kwoty
ujete w planie wedtug ustawy budzetowej (plan 1606 953 tys. zt, wykonanie
2199 283 tys. zt). Jako powody nieuzyskania planowanych wartosci miernikow
wskazano w szczegdlnosci poprawe na rynku pracy, czego przejawem byty m.in.
spadek stopy bezrobocia, zmniejszajaca si¢ z roku na rok liczba bezrobotnych
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zarejestrowanych w urzedach pracy, wysoka liczba ofert pracy, jakimi
dysponowalty urzedy pracy. Korzystna sytuacja na rynku pracy i mniejsza od
planowanej liczba osob korzystajacych z réznych form wsparcia nie wptynety na
ograniczenie wydatkow budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich na
realizacje wymienionego zadania;

d) do pomiaru stopnia realizacji zadania 14.2. Budowa nowoczesnych stosunkow
i warunkdw pracy przewidziano m.in. miernik Liczba 0s6b, ktorym wyptacono
$wiadczenia z Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (w 0s.)
oraz miernik Liczba dziafarn podejmowanych na rzecz wyréwnywania szans
kobiet i mezczyzn na rynku pracy (w szt.). Pomimo nieosiagniecia zatozonych
warto$ci wymienionych miernikéw (planowano, Ze $wiadczenia z funduszu
zostang wyptacone 21 500 osobom, a wyptacono 13 606 osobom, planowano tez
zrealizowa¢ 40 dziatan na rzecz wyréwnywania szans kobiet i mezczyzn na
rynku pracy, a zrealizowano 29 dziatan) wydatki budzetu panstwa byty jedynie
01,9% nizsze od kwoty planowanej (plan 362 233 tys. zl, wykonanie
355 455 tys. zt). Odnosnie do pierwszego z wymienionych miernikow wyjasniono:
,Na poziom wykonania miernika wptyw miata dobra kondycja finansowa
podmiotow gospodarczych przektadajaca sie na mniejsza liczbe przedsiebiorstw
ogtaszajacych upadto$¢. Sytuacja ta spowodowata zmniejszenie liczby osdb,
ktére otrzymaty $Swiadczenia pracownicze w zwigzku z niewyptacalnoscig
przedsiebiorcdw z powodu ich upadiosci”. W tym przypadku mozna zauwazyc,
ze stopient wykonania miernika nie przekfada sie na stopien wykonania wydatkéw
z budzetu panstwa. Niezaleznie, czy miernik osigga 50% czy 100% planowanej
warto$ci, wydatki z budzetu panistwa sq ponoszone niemal w petnej wysokosci
(blisko 100% planu).

Zastepca dyrektora Departamentu BP wyjasnita, Zze brak jednoznacznego,
algorytmicznego powigzania systeméw alokaciji Srodkéw publicznych ze stopniem
realizacji okreslonych wskaznikow (z wyjatkiem niektorych, waskich obszaréw)
wynika miedzy innymi z wyzwan metodycznych (niepewnosS¢ atrybucji i wptyw
roznych czynnikow, w tym zewnetrznych, przesuniecie czasowe itd.). Dotyczy to
zwtaszcza wskaznikow wptywu i oddziatywania, ktore uwazane sg jednoczesnie za
szczegblnie uzyteczne z punktu widzenia oceny trafnosci i skutecznosci polityk
i programoéw finansowanych ze srodkéw publicznych.

(akta kontroli str. 172-174, 440-441, 450-454)

Zdaniem NIK, w budzecie zadaniowym planowane efekty rzeczowe, wyrazane
wartosciami miernikow, powinny stanowi¢ uzasadnienie planowanych wydatkow,
dlatego niezbedne jest wykazanie zaleznosci pomiedzy wartosciami miernikow
a wartosciami wydatkéw. Brak jednoznacznego powigzania migdzy tymi dwiema
kategoriami danych podwaza sens zestawiania wydatkéw z wartosciami miernikow
realizaciji celow.

W niektérych przypadkach wartosci docelowe miernikdw realizacji zadan okreslane
byly przez dysponentéw na poziomie istotnie odbiegajacym od wartosci miernikow
uzyskanych w latach poprzednich. Taka sytuacja dotyczyta pieciu wymienionych
nizej miernikow.

a) Do pomiaru stopnia realizacji zadania 2.1. Ochrona porzgdku publicznego oraz
zwalczanie przestepczosci stosowany byt miernik Sredniookresowy wskaznik
zagrozenia (Srednia — wdanym okresie — liczba przestepstw na 100 tys.
ludnosci). W 2018 r. miernik wykonano na poziomie 172, tj. znacznie
korzystniejszym od planowanego (< 194). Tak samo w latach 2016-2017
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planowano miernik na poziomie < 194, a wykonywano na poziomach znacznie
korzystniejszych (w 2016 r. — 168,2, w 2017 r. - 169,1).

Do pomiaru stopnia realizacji zadania 6.2. Bezpieczenstwo gospodarcze
panstwa i gospodarka ztozami kopalin stosowany byt miedzy innymi miernik
Procent realizacji wartosci bazowej rezerw, okreslonej przez organ tworzacy
(w %). W2018 r. miernik wykonano na poziomie 88,80%, tj. znacznie
korzystniejszym od planowanego (= 80%). Roéwniez w latach 2016-2017
planowano miernik na poziomie = 80%, a wykonywano na poziomie znacznie
korzystniejszym (w 2016 r. — 100%, w 2017 r. — 97,8%).

Do pomiaru stopnia realizacji zadania 8.2. Sport wyczynowy stosowany byt
miedzy innymi miernik Potencjat medalowy reprezentacji Polski w swiatowym
wspotzawodnictwie sportowym (w 0s.). W 2018 r. miernik wykonano na poziomie
204, tj. znacznie korzystniejszym od planowanego (122). Podobnie w latach
2016-2017 planowano miernik na poziomie 118, a wykonywano na poziomie
znacznie korzystniejszym (w 2016 r. — 154, w 2017 r. — 164).

Do pomiaru stopnia realizacji zadania 16.1. Administracja publiczna i obstuga
administracyjna obywatela stosowany byt miedzy innymi miemnik Czas
personalizacji dokumentéw tozsamosci (w dniach). W 2018 r. miernik wykonano
na poziomie 4,87, tj. znacznie korzystniejszym od planowanego (6,25). W latach
2016-2017 planowano miernik na tym samym poziomie (6,25), a wykonywano na
poziomie znacznie korzystniejszym (w 2016 r. — 3,66, w 2017 r. — 3,91).

Do pomiaru stopnia realizacji zadania 18.4. Sprawowanie wymiaru
sprawiedliwoéci przez sady powszechne stosowany byt miernik Sredni czas
frwania  postepowania przed sgdami administracyjnymi - czasokres
rozpatrywania spraw przez sady | instancji (przy rocznym wptywie do 70 tys.)
(w mies.). W 2018 r. miernik wykonano na poziomie 3,84 miesiecy, tj. znacznie
korzystniejszym od planowanego (ok. sze$ciu miesiecy). W Informacji napisano:
Na uzyskany wynik wptynety: efektywna realizacja systemu nadzoru, dostepnosc
do internetowej Centralnej Bazy Orzeczen i Informacji o Sprawach
(umoZliwiajacej ujednolicanie orzecznictwa), a takze - stabilno$¢ kadry
orzeczniczej. W latach 2016-2017 takze planowano miernik na poziomie ok.
szeSciu  miesiecy, awykonywano na  poziomie  korzystniejszym
(w 2016 r. — 4,61 miesiecy, w 2017 r. — 3,95 miesiecy). W informacjach
o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym za lata 2016 i 2017
zamieszczano identyczne jak podane wyzej wyjasnienia uzyskanych wynikdw.

(akta kontroli str. 174-175, 442-443, 449-454, 765-770)

Z analizy tresci Informacji wynika, ze rezerwy celowe i rezerwa ogoina, przypisane
na etapie planowania ustawy budzetowej do zadania 4.2. Budzet panstwa
i realizacja wybranych wydatkow, zostaty w trakcie wykonywania budzetu panstwa
przyporzadkowane do poszczegoélnych zadan i ujete w kwotach wykonanych
wydatkow. Nastepnie wykorzystane w ciggu roku rezerwy przypisano do wkasciwych
zadan, ujmujgc je w kwotach wykonanych wydatkéw. Taki sposéb prezentowania
danych spowodowat brak poréwnywalno$ci miedzy planowang i wykonang kwotg na
realizacje zadania 4.2 oraz na realizacje tych zadan, na ktore przekazano Srodki
zrezerw.

(akta kontroli str. 784-785)
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Opis stanu
faktycznego

3.8 Kontrola efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu
w ukladzie zadaniowym

Przepis art. 174 ust. 2 ustawy o finansach publicznych stanowi, ze Minister
Finanséw sprawuje 0golng kontrole efektywno$ci i skuteczno$ci realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym.

W przyjetym przez Rade Ministréw 26 lipca 2016 r. dokumencie pn. ,Zatozenia
reformy systemu budzetowego” napisano m.in.:

,Obowigzek sprawowania przez Ministra Finanséw ogdinej kontroli efektywnosci
i skutecznoSci realizacji budzetu w ukfadzie zadaniowym nalezy uzna¢ za
niemozliwy do wykonania, a wiec nieracjonalny, a takze nieprzystajgcy do
obowigzujgcego porzadku prawnego, bowiem de facto wprowadza on nadrzedng
role Ministra Finansow w stosunku do innych, rownorzednych organéw administracji
rzgdoweyj, tj. ministrow kierujgcych dziatami administracji rzadoweyj.”

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow Leszek Skiba podtrzymat to
stanowisko i wyjasnit, ze analiza rozwigzan dotyczacych efektywnosci wydatkowania
Srodkéw publicznych (w tym przegladéw wydatkédw publicznych, uktadu
zadaniowego oraz narzedzi kontrolnych, okreSlonych w art. 174, 175 oraz
176 ustawy o finansach publicznych) jest przedmiotem prac w ramach reformy
systemu budzetowego.

(akta kontroli str. 217-230, 386)

Oznacza to, ze co najmniej od 2016 r. lat Minister Finanséw stoi na stanowisku, ze
obowigzek sprawowania przez niego ogélnej kontroli efektywnosci i skuteczno$ci
realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym jest niemozliwy do wykonania,
a jednoczesnie nie zaproponowat zmiany przepisu, ktdry ten obowigzek naktada.
Ustawa o finansach publicznych byta w tym okresie nowelizowana, w tym
z inicjatywy Ministra Finansow, ale Zadna ze zmian nie dotyczyta art. 174.

Zgodnie z obowigzujacymi w latach 2016-2019 regulaminami organizacyjnymi
Ministerstwa Finansow*® do zadan Departamentu Polityki Wydatkowej nalezato
w szczegoinosci  sporzadzanie ocen efektywnosci dokonywania wydatkéw ze
Srodkéw publicznych, wtym efektywno$ci i skuteczno$ci realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym.

Dyrektor Departamentu Polityki Wydatkowej wyjasnita, Zze zadanie to byto
realizowane w ramach przegladéw wydatkow publicznych. Nie wskazata jednak
zadnych fragmentow raportow z przegladow wydatkow zawierajgcych ocene
efektywnos$ci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym. W jednym
z projektdéw raportow, dotyczacym przegladu wydatkéw w obszarze wieziennictwa,
znalazla sie ocena skutecznosci dziatan majacych na celu zapewnienie
bezpieczenstwa spotecznego poprzez izolacje osoéb tymczasowo aresztowanych
i skazanych na kare pozbawienia wolnosci oraz resocjalizacje osadzonych. Do
oceny wykorzystano wskaznik liczby ucieczek, jednakze nie byt on stosowany
w budzecie zadaniowym. Zdaniem Departamentu PW, stosowany w tym obszarze
wskaznik Odsetek skazanych objetych oddziatywaniami resocjalizacyjnymi nie
mierzyt celu wpetnym zakresie, tj. nie obejmowat spraw zwigzanych
z tymczasowym aresztowaniem. Departament PW zaproponowat zwigkszenie liczby

43 Regulaminy organizacyjne ustalone kolejno: zarzadzeniem Nr 34 Ministra Finanséw z dnia 11 lipca 2014 .
(Dz. Urz. MF poz. 27), zarzadzeniem Nr 17 Ministra Finanséw z dnia 1 lipca 2016 r. (Dz. Urz. MF poz. 21
zarzadzeniem Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 3 marca 2017 r. (Dz. Urz. MF z 2018 r. poz. 21
zarzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 17 kwietnia 2019 r. (Dz. Urz. MF poz. 51, ze zm.).
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

miernikow o wskaznik dotyczacy ucieczek, ale do proponowanych zmian nie doszto.

(akta kontroli str. 160-165, 220-379, 1125-1142)

1. Minister Finansow nie uregulowat w wystarczajacym stopniu zasad dokonywania

zmian docelowych wartosci miernikow w trakcie roku budzetowego
i wykazywania tych zmian w sprawozdaniach z realizacji wydatkéw w uktadzie
zadaniowym. W rozporzadzeniu Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczo$ci
budzetowej w uktadzie zadaniowym postuzono sie niejednolitym nazewnictwem,
tj. w § 4 pkt 2 uzyto sformutowania ,plan po zmianach” w odniesieniu do warto$ci
miernikow, za$ we wzorach sprawozdan tytut kolumny brzmiat ,Przewidywane
wykonanie wartoci miernika na koniec roku budzetowego’, przy czym nie byto
zadnego objasnienia, co nalezy wykazywaC wtej kolumnie, tj. czy chodzi
o prognoze wykonania miernika, czy plan po zmianach. Wymienione
rozporzadzenie ani inne akty prawne nie zawieraty tez zadnych wytycznych co
do zasad i warunkéw dokonywania zmian wartosci miernikéw, co doprowadzito
do stosowania odmiennych praktyk. Jedni dysponenci, co do zasady, nie
dokonywali zmian docelowych warto$ci miernikdw, nawet w przypadku istotnych
zmian w planie wydatkow, inni za$ na koniec roku budzetowego dostosowywali
planowane wartosci miernikow do ich przewidywanego wykonania.

(akta kontroli str. 384, 387-389, 713-714, 724-725, 798, 811, 823-824)

. Minister Finanséw nie zapewnit mozliwosci wykazywania w sprawozdaniu

Rb-BZ1 kwot wydatkéw rzeczywiscie ponoszonych w danym roku budzetowym,
co znieksztatcato wynik analizy polegajacej na poréwnaniu naktadéw z efektami.

(akta kontroli str. 384, 387-389, 710, 722-723, 739-741)

. Mimo Ze Ministerstwo Finansow posiadato petng baze danych o celach

i miernikach oraz wydatkach na wszystkich czterech poziomach klasyfikacii
budzetu zadaniowego, to dane w takim wymiarze nie zostaty upublicznione ani
udostepnione dysponentom odpowiedzialnym za poszczegoéine funkcje i zadania.
Minister Finanséw, w celu realizacji prezentacyjnej funkcji budzetu zdaniowego
oraz dla zapewnienia wigkszej jawnosci finansdéw publicznych, powinien,
zdaniem NIK, publikowa¢ na stronie internetowej petng baze danych
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym, zawierajacg réwniez dane
0 wykonaniu miernikdw.

(akta kontroli str. 160-165, 380-383, 386, 391, 793)

. Sporzadzana w Ministerstwie Finansow Informacja o wykonaniu wydatkow

W ukfadzie zadaniowym, ze wzgledu na przyjeta metodologie isposéb
prezentacji danych, nie dostarczata petnych i spéjnych danych pozwalajgcych na
ocene efektywnosci i skutecznosci realizacji wydatkow w uktadzie zadaniowym.
W Informacji podano kwoty planowanych na poszczegdine zadania wydatkdw
wedtug ustawy budzetowej, pomijajac fakt, ze limity wydatkéw byly zmieniane
w trakcie roku budzetowego. Kwoty planowanych wydatkéw wedtug ustawy
budzetowej zestawiano z kwotami wykonania planu wydatkow po zmianach.
W Informacji nie ujmowano réwniez danych o warto$ciach miernikow wedtug
planu po zmianach, mimo ze dane te powinny stanowi¢ punkt odniesienia dla
oceny poziomu wykonania miernikow. W zwigzku z powyzszym Informacja miata
niskg warto$¢ analityczng, a zawarte w niej dane mogly wprowadzac jej
uzytkownikow w btad.

(akta kontroli str. 166, 172-174, 440-442, 444, 449-455, 714, 724-725)

. Minister Finanséw nie zapewnit ministrom odpowiedzialnym za osiggniecie celéw

poszczegolnych zadan wptywu na realizacje przez innych dysponentow
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podzadan i dziatan stuzacych wykonaniu tych zadan. Ministrom tym nie
zapewniono nawet informacji o stopniu realizacji celéw i wydatkach poniesionych
przez innych dysponentéw czesci budzetowych w zwigzku z wykonywaniem
okreslonych zadan, dla ktorych minister byt organem wiodacym.

(akta kontroli str. 385, 415)

6. Minister Finanséw nie wykonywat obowigzku wynikajacego z art. 174 ust. 2 ufp
dotyczacego sprawowania ogdlnej kontroli efektywnosci i skuteczno$ci realizacji
budzetu w uktadzie zadaniowym, twierdzac ze obowigzek ten jest niemozliwy do
wykonania. Jednocze$nie nie przedstawit Radzie Ministrow projektéw ustaw
zmierzajacych do takiego uregulowania kwestii sprawowania ogoinej kontroli
efektywnosci i skutecznoSci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym, aby
sprawowanie takiej kontroli byto mozliwe. Minister Finanséw jako organ
odpowiedzialny za finanse publiczne tolerowat istnienie rozbiezno$ci pomiedzy
obowigzujacym przepisem art. 174 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
a stosowang praktyka.

(akta kontroli str. 217-230)

7. W Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym zestawiano kwote
wydatkow planowanych na zadanie 4.2. (zawierajace rezerwy celowe i rezerwe
0g6ing) z kwotg faktycznie zrealizowanych wydatkéw na to zadanie (ktora nie
obejmowata $rodkoéw zrezerw). W innych zadaniach wystepowata odwrotna
sytuacja — kwota planowanych wydatkéw (nieobejmujaca Srodkéw ujetych
w rezerwach celowych) zostata zestawiona z kwotg zrealizowanych wydatkéw
(obejmujaca wydatki z rezerw celowych). Zdaniem NIK, taki sposob prezentacji
danych wprowadzat w btad co do wielkoSci limitow wydatkéw na poszczegoine
zadania i co do stopnia wykorzystania tych limitow.

(akta kontroli str. 784-785)

Na poziomie centralnym uktad zadaniowy wydatkédw nie odgrywat zadnej roli
w zarzadzaniu $rodkami publicznymi. Stanowit jedynie odwzorowanie tradycyjnego
ukfadu wydatkow. Dane ze sprawozdan o wykonaniu wydatkow w uktadzie
zadaniowym nie bylty podstawg do podejmowania decyzji o przesunigciach srodkéw
w trakcie roku budzetowego ani do podejmowania decyzji alokacyjnych na przyszte
lata.

Rola uktadu zadaniowego ograniczata sie do funkcji prezentacyjnej, ale nawet ta
funkcja nie byta w petni realizowana, ze wzgledu na przyjety sposob prezentacii
danych oraz dobor miernikéw niespetniajacych wymogdw metodycznych.

Minister Finanséw nie wykonywat obowigzku wynikajacego z art. 174 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych, dotyczacego sprawowania ogélnej kontroli efektywnos$ci
i skuteczno$ci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym.

Minister Finanséw, na podstawie sprawozdan dysponentéw cze$ci budzetu
panstwa, terminowo opracowywat Informacje o wykonaniu wydatkow w ukfadzie
zadaniowym. Zawieraty one dane o kwotach wydatkowanych z budzetu panstwa na
poszczegodlne zadania i osiggnietych wartosciach miernikow. Informacje te, po
zatwierdzeniu przez Rade Ministréw, byly przekazywane wtasciwym organom
(Sejmowi oraz Najwyzszej Izbie Kontroli) oraz udostepniane na stronie internetowe;
Ministerstwa Finansow.
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IV. Uwagi i wnioski

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

1. Przeprowadzi¢ cato$ciowq analize korzysci i kosztow funkcjonowania budzetu
zadaniowego w administracji publicznej, biorgc pod uwage potrzeby wszystkich
interesariuszy zaréwno ze sfery podmiotdw publicznych, jak i podmiotéw
niepublicznych.

2. Wypracowac catosciowy nowy model planowania budzetowego, w tym dokonaé
odpowiednich zmian w obecnej klasyfikacji zadaniowej, uwzgledniajac
nastepujace wnioski szczegdtowe:

a.

b.

Rozwazy¢ wigczenie celdéw i miernikéw zadan do ustawy budzetowej;

Publikowa¢ w Internecie petne dane dotyczace planu i realizacji
wydatkéw na wszystkich poziomach uktadu zadaniowego wraz z danymi
o wartosciach miernikow;

PrzygotowaC propozycje rozwigzan legislacyjnych pozwalajacych na
przypisanie wlasciwym organom wtadzy publicznej (ministrom wiodacym)
odpowiedzialnosci za realizacje poszczegolnych zadan publicznych oraz
zapewnienie tym organom wptywu na realizacje tych zadan przez innych
dysponentow;

Rozwazy¢ wypracowanie rozwigzan zmierzajacych do rozszerzenia
budzetu zadaniowego na caty sektor finanséw publicznych;

Rozwazy¢ wypracowanie rozwigzan zmierzajacych do umiejscowienia
osrodka odpowiedzialnego za funkcjonowanie budzetu zadaniowego
blizej centrum decyzyjnego panstwa lub wzmocnienie pozycji Ministra
Finansow w kwestii nadzoru nad realizacjg celéw stosowania budzetu
zadaniowego;

Ujednolici¢ sposéb ujmowania informacji o wykonaniu wydatkéw
w uktadzie zadaniowym ze sposobem ujecia informacji zawartej
w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowe;;

PrzygotowaC  propozycije rozwigzan legislacyjnych  znoszacych
obowigzek planowania, ewidencjonowania i wykazywania wydatkow oraz
ustalania celéw i miernikéw na poziomie podzadan i dziatan;

Zastapi¢ dwa rozne zestawy celow i miernikow (dla funkcji i zadan)
jednym wspolnym zestawem, obejmujacym najwazniejsze, strategiczne
cele panstwa oraz mierniki pozwalajace na ocene postepdw w realizacji
tych celow;

PrzygotowaC propozycje rozwigzan legislacyjnych wprowadzajgcych
obowigzek konsultowania z interesariuszami celéw i miernikow budzetu
zadaniowego a takze publikowania okresowych ocen realizacji tych
celow;
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Dokonywa¢ cyklicznych analiz dostosowania zakresu statystyki
publicznej do mozliwosci dokonywania ocen efektywnosci i skutecznosci
realizacji planow w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikow
budzetu zadaniowego i zgtasza¢ wnioski w tym zakresie;

Opublikowa¢ na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw metodologie
zawierajacq szczegotowy opis miernikdw prezentowanych w ukfadzie
zadaniowym;

Przygotowa¢ propozycje rozwigzan legislacyjnych witaczajacych cele
i mierniki budzetu zadaniowego do plandw dziatalno$ci poszczegdlnych
ministrow;

. Zapewni¢ spojno$¢ wzorow formularzy sprawozdan Rb-BZ1 i Rb-BZ2,

zawartych w zatgczniku nr 1 i zatgczniku nr 2 do rozporzadzenia
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym
ztrescig tego rozporzadzenia, zastepujac kolumne ,Przewidywane
wykonanie wartoSci miernika na koniec roku budzetowego” kolumng
,Plan po zmianach”;

. Zapewni¢ wykazywanie w sprawozdaniach z wykonania budzetu

panstwa w ukfadzie zadaniowym rzeczywistych kwot wydatkow
poniesionych w roku budzetowym, ktorego dotyczg warto$ci miernikow;

Okreslic przejrzyste zasady dokonywania zmian w planie miernikow,
wigzac te zmiany z adekwatnymi zmianami w planie wydatkow;

. Wykazywac w Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym

rowniez dane o planowanych wydatkach i warto$ciach docelowych
miernikdw po zmianach;

Ujednolici¢ uktad celow obowigzujgcy podczas tworzenia rezerw
celowych z uktadem celow budzetu zadaniowego i planowac rezerwy
celowe zgodnie z ich faktycznym przeznaczeniem, a rezerwe 0going —
jako oddzielng kategorie, niezwigzang z zadnym zadaniem.

3. Doprowadzi¢ do zgodno$ci pomiedzy prowadzonymi w Ministerstwie Finansow
dziataniami z przepisami art. 174 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
odnosnie sprawowania ogélnej kontroli efektywnos$ci i skutecznosci realizacji
budzetu w uktadzie zadaniowym.

V. Pozostate informacje i pouczenia

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

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Prawo zgtaszania zastrzezen, zgodnie z art.
61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego zmienionego
zgodnie z tre$cig uchwaty w sprawie zastrzezen.
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Obowigzek
poinformowania
NIK o sposobie
wykorzystania
whnioskéw

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

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

Warszawa, 11  lutego 2020r.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Matgorzata Motylow
I/

Zmian w wystapieniu pokontrolnym dokonat:

Dyrektor
Departamentu Budzetu i Finanséw
Stanistaw Jarosz
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