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Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli', zwanej dalej ustawa o NIK, Najwyzsza Izba Kontroli skontrolowata w okresie
od 8 czerwca 2011 r. do 14 wrzesnia 2011 r. Ministerstwo Finanséw w zakresie wdrazania
budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym — ocena proceséw planowania, monitorowania
i sprawozdawczo$ci. Kontrola objeto okres od 1 stycznia 2010 r. do 14 wrzesnia 2011 r.

W zwiazku z kontrola, ktérej wyniki zostaly przedstawione w protokole kontroli
podpisanym w dniu 28 wrzeénia 2011 r.,, Najwyzsza Izba Kontroli na podstawie art. 60
ustawy o NIK, przekazuje niniejsze wystapienie pokontrolne.

Minister Finans6w realizowat zadania w zakresie planowania i wykonywania
wydatkéw budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym na 2011 r. w dziatach administracji
rza‘dowej2 budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe, w ramach trzech objgtych
kontrola obszaréw, tj.:

1) zarzadzania procesami planowania wydatkéw w uktadzie zadaniowym, monitorowania
osigganych rezultatéw oraz sprawozdawczosci,

2) okre$lania tresci zadan, podzadan i dziatan oraz celéow i miernikéw zwiazanych
z zadaniami i podzadaniami,

3) monitorowania osiagania celéw okreslonych dla zadan budzetowych i podzadan,
grupujacych dziatania umozliwiajace osiaganie celéw zadania budzetowego, w ramach
ktérego podzadania te zostaly wyodrgbnione, w kontekscie sporzadzania materialéw na
potrzeby opracowania informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

! Dz.U.z2007 r. Nr231, poz. 1701 ze zm.
" Ustawa z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej - Dz.U. 22007 r. Nr 65, poz. 437 ze zm.

ARG [ A il [ B



Prowadzone byly nastepujace dziatania w zakresie planowania i realizacji budzetu

zadaniowego w 2011 roku zaréwno w odniesieniu do dziatéw, dla ktorych Minister Finansow jest
wlasciwy, jak i w odniesieniu do ministerstwa bedacego jednostka w dziale:

~opracowano dokumenty o charakterze planistycznym do projektu wydatkéw w ukiadzie

.. zadaniowym we wspolpracy z Krajowym Koordynatorem Budzetu Zadaniowego oraz

kierownikami jednostek podlegtych,

sporzadzono, zgodnie z terminem 1 wzorami okre$lonymi w rozporzadzeniu Ministra

. Finansow z dnia 12 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw

opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2011°, zwanym dalej nota
budzetowa, formularze planistyczne BZ wydatkow w ukladzie zadaniowym w czgsci
78 — Obstuga zadluzenia zagranicznego, 79 — Obstuga dlugu krajowego, 82 — Subwencje
ogolne dla jednostek samorzadu terytorialnego i 84 — Srodki wiasne Unii Europejskiej oraz
formularze PR-Z programéw wieloletnich w uktadzie zadaniowym,

opracowano projekt budzetu zadaniowego w czgsciach 78, 79, 82 1 84 budzetu panstwa,
zgodnie z wykazem zadan i podzadan ujgtym w nocie budzetowej,

prowadzono rejestracj¢ zdarzen gospodarczych w uktadzie zadaniowym w ewidencji
ksiggowej Centrali Ministerstwa Finansow,

przeszkolono 116 pracownikéw bioracych udzial w pracach zwiazanych z zarzadzaniem
wydatkami budzetu panstwa w ramach budzetu zadaniowego,

wypracowano zasady monitorowania osiagnigcia zaplanowanych celéw zadan i podzadan,
ustalono struktur¢ wydatkéw w uktadzie zadaniowym:

a) okreslajac dla pieciu sposréd osmiu zadan, dla ktérych Minister Finanséw jest wiodacy,
tres¢, cele i mierniki stopnia osiagnigcia tych celéw zgodnie z wymaganiami
okreslonymi w nocie budzetowej 1 standardach Ministra Finanséw o definiowaniu celow
wydanych w Komunikacie z 12 kwietnia 2010 .,

b) przedstawiajac w sposob jasny i jednoznaczny tre$¢ i cele 22 sposrdd 25 podzadan,
grupujacych dziatania umozliwiajace osiagnigcie celéw zadan, w ramach ktorych
podzadania te zostaty wyodrgbnione,

¢) okreslajac brzmienie kazdego sposrod objetych kontrola 15 dziatan, w sposob
umozliwiajacy jednoznaczne okreslenie produktu, bedacego rezultatem danego dziatania,

wchodzacego w sktad poszczegdlnych podzadan.

Wyniki kontroli wskazaty jednak, ze dziatania realizowane w ministerstwie nie zapewnity

pelnej przejrzystosci uktadu zadaniowego wydatkéw. Swiadcza o tym nastepujace przyktady:

dokonano zmiany przyjetego w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2011
uktadu budzetu zadaniowego dla czgsci 19 — Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe
z powodu nadmiernie rozbudowanej liczby zadan i podzadan oraz duzej pracochtonnosci
rozliczania wydatkéw w tym ukladzie,
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przekazano pisemna informacje o planowanych wydatkach z rezerw celowych do
Departamentu Budzetu Panstwa w Ministerstwie Finanséw, nie ujmujac kwoty planowanych
wydatkéw w formularzu planistycznym BZ-1 opracowanym dla czesci 19, do czego obligowat
ust. 89 pkt 5 zatacznika Nr 76 do noty budzetowe;,

wskazano w formularzu planistycznym BZ-2, Ministerstwo Finanséw jako jednostke
realizujaca zadania, podzadania i dziatania, bez uwzglednienia jednostek podleglych
i nadzorowanych przez Ministra Finansow,

okres$lono nieprecyzyjnie nazwy, cele i mierniki niektorych zadan i podzadan.

Ad. 1.

1.1

. W ramach przygotowan do opracowania projektu budzetu zadaniowego wskazano
departamenty uczestniczace i koordynujace realizacje¢ kazdego zadania zgloszonego do
uktadu zadaniowego. Obowiazki w zakresie prac nad budzetem panstwa zostaly
okreslone w wewnetrznych regulaminach organizacyjnych departamentéw i biur
Ministerstwa Finansow, bez podziatu na budzet tradycyjny i zadaniowy. Wyjatkiem
byly departamenty Reformy Finanséw Publicznych i Finanséw Resortu, dla ktérych
w regulaminach organizacyjnych wskazane =zostaly zadania z zakresu budzetu
zadaniowego. Ponadto czynno$ci z zakresu planowania wydatkow w ukladzie
zadaniowym, monitorowania oraz przygotowywania informacji z ich realizacji w tych
departamentach, przypisane zostaty pracownikom w opisach stanowisk.

1.2. Dokumenty o charakterze planistycznym do projektu wydatkéw w uktadzie

1.3.

zadaniowym na 2011 r. zostaly wypracowane we wspodlpracy z Krajowym
Koordynatorem Budzetu Zadaniowego oraz kierownikami jednostek podlegtych.
Ministerstwo Finanséw korzystalo réwniez, przy opracowaniu projektu planu wydatkow
programu wieloletniego pn. ,,Przygotowywanie, obstuga i sprawowanie Przewodnictwa
Polski w Radzie UE w Il potowie 2011 r.”, z wytycznych Ministerstwa Spraw
Zagranicznych.

Przyjety w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na 2011 r. dla czesci 19 uktad
budzetu zadaniowego, obejmujacy realizacje 29 zadan i 53 podzadan w ramach 11 funkcji
panstwa nie stanowit podstawy realizacji wydatkéw. Uktad ten zostat zmodyfikowany ze
wzgledu na nadmiernie rozbudowana liczbg¢ zadan i podzadan zaplanowanych do
realizacji i duza pracochtonno$¢ rozliczania wydatkéw. Modyfikacja ta polegata na
rezygnacji z klasyfikowania wydatkow w ramach funkcji, zadan i podzadan, w realizacji
ktérych dominowaly wydatki na wynagrodzenia pracownikéw jednostek resortu
finanséw. W efekcie tych zmian Ministerstwo Finanséw w 2011 r. realizuje plan
wydatkéw przypisanych do 14 zadan i 25 podzadan w ramach sze$ciu funkcji panstwa.
Zdaniem NIK pracochtonno$¢ rozliczania wydatkéw w uktadzie zadaniowym nie powinna
stanowi¢ podstawowego wyznacznika okreslenia struktury zadan i podzadan. Ustalenia
kontroli wskazuja, ze agregacja niektorych zadan i podzadan w uktadzie zadaniowym,
wptyneta niekorzystnie na przejrzystos¢ tego uktadu. Na przyktad :
— rezygnacja z wyodrgbnienia zadania Nad:zér nad rynkiem  kapitatowym,
ubezpieczeniowym, emerytalnym i bankowym spowodowata, ze w budzecie
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zadaniowym nie zostaly wprost ujgte zadania Ministra Finanséw okreslone w dziale
instytucje finansowe;, obowiazek ich realizacji wynika z przepisdw art. 12 ustawy
o dzialach administracji rzadowej, zgodnie z ktorym dziat ten obejmuje sprawy
funkcjonowania rynku finansowego, w tym sprawy bankdéw, zaktadow ubezpieczen,
funduszy inwestycyjnych 1 innych instytucji wykonujacych dziatalno$¢ na tym rynku;

— rezygnacja z podzadania Srodki wlasne UE w czgici 19, bez jednoczesnej zmiany
tresci celu zadania Wspieranie eksportu polskich towarow i ustug oraz wplata
skladki do budzetu Unii Europejskiej spowodowata brak korelacji z trescig zadania
Koordynowanie i organizowanie wspolpracy finansowej, kredytowej i platniczej
z zagranicq oraz w ramach Unii Europejskiej; cel zadania w zakresie czgéci 19
powinien dotyczy¢ tylko wspierania eksportu polskich towardw i ustug, bez wplaty
sktadki do budzetu UE.

1.4. System finansowo-ksiggowy Centrali Ministerstwa Finanséw umozliwial powiazanie
zapiséw ksiegowych budzetu tradycyjnego z budzetem zadaniowym. Ewidencja zdarzen
gospodarczych w uktadzie zadaniowym prowadzona byla na rozszerzonej analityce kont
syntetycznych, po dokonaniu wlasciwej dekretacji. Dekretowane kwoty byly
przypisywane do poszczegdlnych dziatan.

1.5. Do 30 kwietnia 2011 r. 116 pracownikéow wykonujacych takze czynnosci zwiazane
z zarzadzaniem wydatkami w uktadzie zadaniowym uczestniczyto w specjalistycznych
szkoleniach zorganizowanych w ramach przygotowania do zarzadzania wykonywaniem
zadan oraz wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

1.6. Dokonywane przez dysponenta czgsci 19, w trakcie roku, zmiany w planie wydatkéw
w budzecie tradycyjnym byly réwnolegle wprowadzane w planie wydatkow w ukladzie
zadaniowym. Zmiany w planie wydatkéw w uktadzie zadaniowym dokonywane byly mimo
braku przepisow, z ktorych wynikatby taki obowiazek.

Ad. 2

2.1. W odniesieniu do o$miu zadan, dla ktérych Minister Finanséw jest wiodacy ustalono, ze ich
tres¢ i cele sa zgodne z zakresem przedmiotowym spraw okreslonych w ustawie o dziatach.
Zapewniono zgodno$¢ 1 spdjnos¢ celow zadan budzetowych z celami przyjetymi
w dokumentach strategicznych. Zdaniem NIK sformutowanie tresci, celéw lub miernikéw
dla trzech sposrod o$miu zadan wymagalo wigkszej precyzji. I tak:

—okredlony dla zadania Opracowanie systemu finansowania jednostek samorzqdu
terytorialnego i sfery budzetowej, cel jako Zapewnienie finansowania zadan jst i sfery
budzetowej wskazuje, ze dotyczy on wszystkich jednostek sfery budzetowej, podczas
gdy zadanie to odnosi si¢ tylko do finansowania jednostek samorzadu terytorialnego;
ponadto z brzmienia tresci zadania wynika, ze obejmuje ono wylacznie opracowanie
czyli zaplanowanie systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego,
w praktyce dotyczy ono réwniez etapu realizacji procesu ich finansowania,
np. przekazywania rat subwencji, dokonywania korekt subwencji;



—miemnik dla zadania Zarzqd-anie diugiem publicznym, ustalony jako Przyjecie Strategii
zarzqdzania diugiem sektora finansow publicznych, nie w pelni umozliwia pomiar stopnia
realizacji celu zadania, ktorego jednym z elementéw jest realizacja tej Strategii;
z wyjasnien Ministerstwa Finansow wynika, ze miemik ten odnosi si¢ rowniez do
realizacji ze wzgledu na $rednioterminowy 1 kroczacy charakter Strategii, a tylko
w warstwie semantycznej miermnik odnosi si¢ jedynie do jej opracowania; zdaniem NIK,
pomiar stopnia realizacji zadania powinien mie¢ jednak odzwierciedlenie w brzmieniu
miernika;

—dla pomiaru stopnia realizacji celu zadania Opracowanie i wykonanie budzetu parstwa,
okreslonego jako Zapewnienie prawidlowej realizacji opracowania i wykonania budzetu
panstwa przyjeto miernik logiczny ,.tak/nie”; zgodnie ze standardami definiowania celéw
dla jednostek sektora finanséw publicznych cele powinny by¢ mierzalne, a jedynie
w wyjatkowych przypadkach cele moga by¢ oparte na pomiarze logicznym; na
zaproponowanym poziomie agregacji zadan i podzadan, monitoring rezultatéw tego
zadania ogranicza si¢ do okreslenia, czy zostalo ono wykonane czy nie; Dyrektor
Generalna wyjasnita, ze warunki tworzenia projektu budzetu sa elastyczne w dlugim
okresie i nieporéwnywalne, zatem zasadne wydaje si¢ przyjecie miernika logicznego —
zbiorczo, obejmujacego poszczegdlne etapy prac nad opracowaniem projektu ustawy
budzetowej oraz jej realizacji; w ocenie NIK, przy zastosowaniu tego miernika utrudniony
jest pomiar stopnia realizacji celu, poniewaz proces opracowania i wykonania budzetu
panstwa sktada si¢ z wielu etapéw okreslonych w ustawie o finansach publicznych.

2.2. Sprawdzono 25 podzadan, grupujacych dziatania umozliwiajace osiagnigcie celéw zadan,
w ramach ktérych podzadania te zostaty wyodrebnione. Ustalono, ze kazde podzadanie jest
zgodne z zakresem przedmiotowym zadania. Tre$¢ oraz cele sformutowane dla 22 sposréd
objetych badaniem podzadan, zostaly przedstawione w sposob jasny i zapewniajacy
jednoznaczna interpretacje. Przyjety dla kazdego z podzadan miernik zostal okreslony
prawidlowo. Stwierdzono takze przypadki $wiadczace o nieprecyzyjnym sformutowaniu
tresci celow lub miernikow dla niektorych podzadan. Na przyktad:

—rezygnacja z podzadania Opracowanie metodologii i planowanie budzetowe
spowodowata, ze w ramach okreslonego w czgsci 19 podzadania Realizacja budzetu
panstwa z okreslonym celem jako Efektywne, zgodne z harmonogramem, wykonywanie
ustawy budzetowej przy zapewnieniu plynnosci finansowej oraz szybkiej i precyzyjnej
informacji o realizacji budietu panstwa, realizowane jest dziatanie zwiazane
z uchwalaniem ustawy budzetowej na dany rok; w ocenie NIK tre$¢ podzadania oraz
jego cel zostaly okre$lone nieprecyzyjnie w odniesieniu do wykonywanych dziatan;
rozbiezno$ci pomigdzy faktycznym zakresem prac a brzmieniem tresci dzialania,
likwiduje wprowadzona w projekcie planu na rok 2012 dla czesci 19 modyfikacja
schematu budzetu zadaniowego poprzez nadanie nowej nazwy dziatania Planowanie
i realizacja budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich;

—tre$¢ podzadania Zapewnienie spojnosci systemu finansow publicznych oraz jego cel
jakim jest Prawidlowe funkcjonowanie systemu finanséw publicznych zostaty



2.3.

24.

Ad. 3.
3.1.

okres$lone szerzej niz faktyczny zakres zadania, ktére obejmuje jedynie zapewnienie
finansowania jednostkom samorzadu terytorialnego; nalezy jednak zauwazy¢,
Ze powyzsza niespojnos$¢ zostata wyeliminowania w wyniku udoskonalenia schematu
budzetu zadaniowego na 2012 r.,

—dla zadania /nformatyzacja dzialalnosci i budowa spoleczenstwa informacyjnego, po
modyfikacji schematu budzetu zadaniowego dla czesci 19, przypisano tylko jedno
podzadanie Utrzymanie systemow informatycznych, ktorego celem jest zapewnienie
ciaglosci dziatania systemow informatycznych na uzgodnionym poziomie dostgpnosci
i bezpieczenstwa; zaktadajac, ze catos¢ zagadnien realizowanych w ramach powyzszego
zadania zostata przypisana do tego podzadania nalezy przyjaé, ze jego tresc i cel zostaty
okreslone nieprecyzyjnie, gdyz nie uwzgledniajg realizacji strategicznych projektow
rozwojowych  resortu, wykraczajacych poza pojecie utrzymania systemow
informatycznych; jak wyjasniono, od 2012 r. wydatki dotyczace poszczegdlnych
systeméw informatycznych bedq alokowane do poszczegdlnych zadan/podzadan/dziatan
merytorycznych, realizacji ktérych shuza. |

Kontrola objeto rowniez prawidlowos¢ okreslenia planowanych i realizowanych
w Ministerstwie Finansow dziatan wchodzacych w sktad podzadan. Na podstawie
zbadanej proby 15 dzialan ustalono, ze w wigkszosci przypadkow przedstawiono
je poprawnie. Kazde dziatanie nazwane zostalo w sposob umozliwiajacy jednoznaczne
okreslenie produktéw bedacych rezultatem danego dziatania. Sprawdzeniem objeto
prawidlowos$¢ naliczania wydatkow dla dwdéch dziatan, tj. ,,Ustalanie, przekazywanie
i monitorowanie Srodkéw budzetowych” oraz ,Fksploatacja centralnej infrastruktury
informatycznej (z wylqczeniem infrastruktury scentralizowanej w resortowych
osrodkach przetwarzania danych)”. Stwierdzono, ze wydatki zostaly prawidlowo
przyporzadkowane do dziatan, na podstawie alokacji bezposredniej lub posrednie;
wedhig struktury zatrudnienia [ub struktury wynagrodzen pracownikéw. Przyjeta
metoda wynikata z przepiséw ust. 89 pkt 2 i 3 Zatacznika nr 76 do noty budzetowe;.

W 2011 r. dziataniom nie zostaly przypisane mierniki rzeczowe ich realizacji, gdyz
obowiazujace w tym okresie przepisy prawa nie zobowiazywaly do ich okreslenia.
Obowiazek taki zostat wprowadzony dopiero przy opracowaniu projektu wydatkow
w uktadzie zadaniowym na rok 2012. Okreslenie miernikéw umozliwia bardziej efektywne
zarzadzanie realizacja dziatan na poziomie operacyjnym:.

Zgoénie z ustalonymi w Ministerstwie Finanséw zasadami, dla kazdego
z realizowanych zadan i podzadan, przyj¢to metod¢ monitorowania aktualnej warto$ci
miernika, stuzacego do pomiaru stopnia osiagania okre$lonych celow. Departamenty
merytoryczne monitoruja, zgodnie z swoja wtasciwoscia, przypisane im do realizacji
zadania. Dotyczy to departamentéw odpowiedzialnych za wyliczenie warto$ci
docelowych miemnikéw. Dane do wyliczenia warto$ci tych miermnikéw pozyskiwane sa
z dostgpnych w Ministerstwie Finanséw sprawozdan statystycznych zbieranych
kwartalnie lub pétrocznie z podlegtych izb skarbowych i celnych oraz baz danych,



hurtowni danych WHTAX. W przypadku braku takiej mozliwosci, dane niezbgdne do
monitoringu  pozyskiwane sa z informacji przekazywanych przez jednostki
merytoryczne realizujace dane podzadanie.

3.2. W Centrali Ministerstwa Finanséw realizacja wydatkow w uktadzie zadaniowym
monitorowana jest w takim samym trybie jak wydatkéw w uktadzie tradycyjnym,
tj. poprzez kontrolg formalno-rachunkowa dokumentow przedktadanych przez jednostki
organizacyjne, ewidencjonowanie zdarzen gospodarczych w uktadzie budzetu
zadaniowego, realizacj¢ wnioskéw dotyczacych zmian w planie wydatkow w uktadzie
zadaniowym oraz okresowych informacji o wykonaniu budzetu.

Do czasu zakonczenia kontroli nie przeprowadzono analizy wydatkéw dla dziatan uktadu
zadaniowego. Ministerstwo Finamm roku 2011 planuje
przeprowadzenie kompleksowej analizy rezultatow wykonywanych dziatan, ich kosztu
oraz jako$ci uzyskiwanych produktéw.

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi, Najwyzsza Izba Kontroli wnosi o precyzyjne
definiowanie nazw zadan i podzadan oraz formulowanie celéw i miernikéw w sposob
zapewniajacy przejrzystos¢ uktadu zadaniowego.

Najwyzsza Izba Kontroli, na podstawie art. 62 ust. 1 ustawy o NIK, prosi
Pana Ministra o przedstawienie, w_terminie 14 dni od daty otrzymania niniejszego wystapienia
pokontrolnego, informacji o sposobie wykorzystania uwag 1 wykonania wniosku, badz
o dziataniach podjetych w celu realizacji wniosku lub przyczynach niepodjecia takich dziatan.

Zgodnie z trescig art. 61 ust. 2 ustawy o NIK, w terminie 7 dni od daty otrzymania
niniejszego wystapienia pokontrolnego, przyshuguje Panu Ministrowi prawo zgloszenia-
na pi$mie do Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, umotywowanych zastrzezen w sprawie
ocen, uwag i wniosku zawartych w tym wystapieniu.

W razie zgloszenia zastrzezen, zgodnie z art. 62 ust. 2 ustawy o NIK, termin
nadestania informacji, o ktérym mowa wyzej, liczy si¢ od dnia otrzymania ostatecznej
uchwaty Kolegium NIK.
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