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I. Dane identyfikaeyjne kontroli 

P/16/094 - Dokonywanie oceny wplywu w ramach rz~dowego procesu legislacyjnego 

Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Warszawie 

1. Malgorzata Keller-Boroszko, gl6wny specjalista k.p., upowaznienie do kontroli 
nr LWAl91/2016 z 27 paidziernika 2016 r. i nr LWAl134/2016 z 19 grudnia 2016 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 1-4) 

2. Tomasz Swistak, gl6wny specjalista k.p., upowaznienie do kontroli nr LWAl1/2017 
z 2 stycznia 2017 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 5-6) 

Ministerstwo Finans6w1, ul. Swi~tokrzyska 12, 00-916 Warszawa 

Mateusz Morawiecki - Minister Rozwoju i Finans6w 

II. Oeena kontrolowanej dziatalnosei 
W ocenie NIK2, zar6wno struktura organizacyjna kontrolowanej jednostki, jak 
i regulacje wewn~trzne stwarzaly ramy dla prawidlowego dokonywania oceny . 
wplywu3. Ministerstwo dysponowalo wystarczaj~cymi zasobami kadrowymi dla 
realizacji tego zadania. Uczestnicz~cy w procesie dokonywania OW pracownicy 
posiadali odpowiednie przygotowanie, a takie zostali wyposaieni w narz~dzia (m.in. 
dost~p do baz danych i narz~dzia informatyczne) pozwalaj~ce na prawidlow~ 
realizacj~ zadan w zakresie dokonywania OW. W Ministerstwie wprowadzono 
dodatkowe rozwi~zania organizacyjne, maj~ce na celu zapewnienie odpowiedniej 
jakosci OW, tj. zapewniono udzial w jej dokonywaniu posiadaj~cych wymagane 
kwalifikacje analityk6w oraz utworzono Zesp61 do Spraw Test6w Regulacyjnych 
i Oceny Skutk6w Regulacji4, przy czym rola tego Zespolu w dokonywaniu oceny 
wplywu byla ograniczona. Tylko w przypadku jednego projektu (UA56) 
z 5 badanych, w trakcie dokonywania oceny wplywu kom6rka odpowiedzialna za 
proces legislacyjny i dokonanie OW zwr6cila si~ 0 uzyskanie jego opinii. 

Kontrola wykazala, ze w przypadku czterech badanych projekt6w, wi~kszosc 
kluczowych dzialan w procesie OW obejmuj~cych: identyfikacj~ i analiz~ problemu, 
okreslenie cel6w regulacji, okreslenie mozliwych sposob6w realizacji celu oraz 
analiz~ koszt6w i korzysci wybranej opcji dzialania realizowana by/a zgodnie 
z zalozeniami "Wytycznych do przeprowadzenia oceny wplywu oraz konsultacji 
publicznych w ramach rz~dowego procesu legislacyjnego"5, Stwierdzone przez NIK 
nieprawidlowosci dotyczyly przede wszystkim jednego z element6w OW, tj. 

1 Dalej takie Ministerstwo lub MF. 
2 Najwyisza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa. skal~ oeen: pozytywna. pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidlowosci, 
negatywna. Jezeli sforrnulowanie oceny og61nej wedtug proponowanej skali by!oby nadmiemie utrudnione, albo taka oeena nie 
dawalaby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie obj~tym kontrola., stosuje si~ oeen~ 

. - opisowq, ba.di uzupe!nia ocen~ og6lna. 0 dodatkowe objasnienie . 
~) . 3' Ocena wplywu. daJej takie: OW - proces analityczny wspomagajC\cy podejmowanie decyzji w zakresie rozwictzan 

'''. regulacyjnych poprzez dostarczenie moiliwie pelnej informacji na temat wariant6w rozwia.zan konkretnego problemu oraz 
potencjalnych skutk6w (koszt6w i korzysci) ich wprowadzenia. OW jest dokonywana przy udziale inleresariuszy i trwa do 
. momentu przyj~cia aktu prawnego. 
4 Zesp6! UtworzonY Decyzja. nr 36/PR Ministra Finans6w z 14 sierpnia 2012 r., dalej: Zesp6! ds. TR i OSR. 
5 Opracowane przez Ministerstwo Gospodarki i przyj~te przez Rad~ Ministrow. Dost~pne od maja 2015 r. Dalej: Wytyczne. 
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Opis stanu 
faktycznego 

planowania ewaluacji. NIK pragnie podkreslic sz~zeg6lnq rol~ ewaluacji w cafym 
procesie OW. Etap ten sfuzy stworzeniu system J monitorowania cel6w regulacji, 
pozwalajqcego na systematycznq ocen~, czy zaplanowana polityka prowadzi do 
osiqgania zafozonych cel6w a takze, jak ksztattujq ~i~ koszty i korzysci jej realizacji. 

W ocenie NIK, w przypadku jednego z badanych ptOjekt6w (UD35), Ministerstwo nie 
przeprowadzito oceny wpfywu. Tym samym nie z9staf osiqgni~ty cel OW, jakim jest 
dostarczenie mozliwie pefnej informacji na temat wariant6w rozwiqzaJi konkretnego 
problemu oraz potencjalnych skutk6w ich wprow~dzenia. Podejmowane w trakcie 
procesu legislacyjnego czynnosci, a takze sporz~dzane dokumenty towarzyszqce 
OW (Test Regulacyjny6 i Ocena Skutk6w Regulatji7) sfuzyfy gf6wnie uzasadnieniu 
dla wdrozenia z g6ry podj~tej decyzji 0 powofaniulsp6fki celowej, majqcej zapewnic 
organom administracji podatkowej i kontroli bkarbowej narz~dzi do analizy 
prawdopodobieJistwa wystqpienia naruszenia pra~a podatkowego w oparciu 0 dane 
znajdujqce si~ w systemach teleinformatycznych rninistra wtasciwego ds. finans6w 
publicznych, organ6w administracji podatkowej oraz kontroli skarbowej. 

III. Opis ustalonego stanu faktycznego 

1. Rozwictzania organizacyjno-proceduralne dotyczctce 
przeprowadzania oceny wplywu (OW) w ramach procesu 
legislacyjnego 

1.1 Organizacja procesu dokonywania OW 

1.1.1. W okresie obj~tym kontrolq w Ministerstwie funkcjonowafy wewn~trzne 
procedury regulujqce tryb i zasady post~powania r ramach procesu legislacyjnego, 
obejmujqce zadania z zakresu dokonywania oceny wpfywuB• 

Zgodnie z Instrukcjq w sprawie trybu post~powa~ia legislacyjnego w MF z 2010 r. 
opracowaniem projekt6w akt6w normatywnycp zajmowafy si~ poszczeg61ne 
departamenty Ministerstwa, zwane "departamentami projektujqcymi"9, kt6re przed 
opracowaniem projekt6w byfy ZObOwiqzan~ do przeprowadzenia oceny 
przewidywanych skutk6w finansowych i spofeczno-gospodarczych regulacji, a na 
kolejnych etapach odpowiadafy za I przeprowadzenie uzgodnieJi 
wewnqtrzresortowych i mi~dzyresortowych (w tym z Szefem Kancelarii Prezesa 
Rady Ministr6w), konsultacji publicznych i opiniowania projekt6w. W praktyce, 
w Ministerstwie powofywano r6wniez wieloosoboJJe, zadaniowe zespofy, skfadajqce 
si~ z pracownik6w r6znych kori16rek org~nizacyjnych Ministerstwa, kt6re 
wykonywafy zadania zwiqzane z opracowaniem ~llrojektu aktu normatywnego, w tym 
zwiqzane z ocenq wpfywu. 

(dow6d: akta kontroli fom I str. 4 -48,161-180,265-266) 

W procesie OW brali udziaf analitycy. Regula~je wewn~trzne nie przewidywafy 
udziafu wydzielonego departamentu analit~cznego, sfuzqcego wsparciem 
merytorycznym w zakresie dokonywania OW w rzqdowym procesie legislacyjnym. 

6 Dalej: TR. 
7 Dalej: OSR. 
8 Regulacje Ie obejmowaly: Regulamin organizacyjny Minislerstwa Fin ns6w wprowadzony zarz'ldzeniem nr 34 Minislra 
Finans6w z 11 lipca 2014 r. i zarza.dzeniem nr 17 Ministra Finans6w z 1 marca 2016 r., Inslrukcj~ w sprawie trybu 
posl~powania legislacyjnego w Minislerstwie Finans6w, slanowi'lC'l za!'lcznik do Zarz'ldzenia nr 6IPR/2010 Dyrektora 
Generalnego Minislerstwa Finans6w z 26 lulego 2010 r. oraz zarza.dzeniS nr 13 Ministra Finans6w z 12 marca 2014 r. ze zm. 
okreslaj'lce zadania, Iryb powolania i pracy oraz sk!ad ,Zespolu do spraw lesl6w regulacyjnych i oceny skulk6w regulacji'; 
dalej: zarza.dzenie w sprawie Zespolu ds. TR i OSR. I 
9 Departamenlem projektuj'lcym m6g! bye departamenl wlasciwy dla zagadnieri b~d'lcych przedmiolem regulacji b'ldz 
wskazany przez Minislra Finans6w, cz!onka Kierownictwa Minislerstwa lub Kierownictwo Minislerstwa. 
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Analitycy uczestniczqcy w procesie OW byli zatrudnieni w poszczeg61nych 
departamentach projektujqcych 10. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 69) 

przed skierowaniem projektu dokumentu do uzgodnieri mi~dzyresortowych, 

departament projektujqcy byl zobowiqzany do przeprowadzenia uzgodnieri 
wewnqtrzresortowych, w kt6rych obligatoryjnie uczestniczyt Departament Prawny. 
Rola Departamentu Prawnego polegala m.in. na udzielaniu departamentom 
projektujqcym wsparcia prawnego i legislacyjnego. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 161-183) 

1.1.2. Zar6wno w trakcie dokonywania oceny przewidywanych skutk6w spoteczno­
gospodarczych, jak i przy przedstawianiu jej wynik6w w formularzach TR i OSR, 
departamenty projektujqce lub powolane do opracowania projektu zespoly, mogty 
korzystac z merytorycznego i analitycznego wsparcia Zespolu ds. Test6w 
Regulacyjnych i Oceny Skutk6w Regulacji. Zesp6t ten zostat powolany w 2012 r. 
celem zapewnienia poprawnosci merytorycznej i wysokiej jakosci TR,OSR i OSR ex 
post opracowywanych w Ministerstwie. 

Zgodnie z zarzqdzeniem w sprawie Zespolu ds. TR i OSR11, departament 
projektujqcy byt zobowiqzany do przekazania Zespotowi projektu TR najp6Zniej na 
14 dni przed przekazaniem wniosku a wprowadzenie projektu zatoieri projektu 
ustawy alba projektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady 
Ministr6w, a w przypadku OSR najp6zniej na 14 dni przed przekazaniem projektu 
ustawy12 do uzgodnieri wewn~trznych (po ich zaakceptowaniu przez czlonka 
Kierownictwa Ministerstwa nadzorujqcego departament projektujqcy). 

Do zadari Zespotu naleiato dokonywanie analiz i sporzqdzenie pisemnych opinii do 
przekazanych im projekt6w TR, OSR lub OSR ex post, pod wzgl~dem kompletnosci 
i prawidtowosci zastosowanej metodologii. Opracowanie ostatecznej opinii Zespotu 
mogto odbywac si~ na posiedzeniu lub w trybie obiegowym. Dyrektor departamentu 
projektujqcego byl zobowiqzany do przekazania stanowiska departamentu do opinii 
Zespotu. 

W ramach procedowania nad czterema poddanymi kontroli projektami, 
departamenty wiodqce nie przedloiyly Zespotowi ds. TR i OSR projekt6w TR13 
zatqczanych do wniosku a wpis projektu do wykazu prac legislacyjnych 
i programowych Rady Ministr6w14. Tylka w przypadku jednego projektu (UA56) 
Zespotowi ds. TR i OSR przedloiono OSR. 

Kontrola wykazata jednoczesnie, ie sposr6d OSR sporzqdzonych dla projekt6w 
przekazywanych przez Ministerstwo do rozpatrzenia w latach 2015-2016 przez 
Komitet Staty Rady Ministr6w, 22% (9) z nich nie by to opiniowanych przez Zesp6t. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 38-40, 184-192, 199-234,393,707) 

1.1.3. W latach 2015-2016 nie prowadzono w MF kontroli wewn~trznej ani audytu 
dotyczqcego procesu legislacyjnego lub dokonywania oceny skutk6w spoteczno­
gospodarczych. 

(dow6d akta kontroli Tom I str. 70-71) 

10 Pismem z 4 stycznia 2017 r. Dyrektor Generalny poinformowat, ie z zasob6w kadrowych MF wytoniono 191 analityk6w, 
kt6rzy realizuja. zadania zgodnie z zakresem wlasciwosci swoich kom6rek organizacyjnych. 
11 W brzmieniu ustalonym zarza,dzeniem nr 18 z 7 rnaja 2014 r. 
12 Projekt ustawy na podstawie zaloieri, sporza.dzony przez RZqdowe Centrum Legislacji -na 14 dni przed przekazaniem do 
uzgodnieri albo rozpatrzenia przez Staty Komitet Rady Ministr6w, natomiast projekt OSR ex post - na 14 dni przed 
przekazaniem do rozpatrzenia przez Staty Komi!et Rady Ministr6w albo do uzgodnieri wewn~trznych. 
13 Nie dotyczy projektu UD169, dla kt6rego, po zmianie Regulaminu pracy RM, sporza,dzenie TR nie by to wymagane. 
14 Dalej: wykaz prac RM. 
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1.2 Zasoby kadrowe Ministerstwa 

1.2.1. W latach 2015-2016 Ministerstwo praco1 ato nad 44 projektami ustaw 
wpisanymi do wykazu prac RM15. W dokpnywaniu oceny wptywu dla 
procedowanych dokument6w uczestniczyto w r6Zn~m zakresie tqcznie 9,6%16 og6tu 
pracownik6w zatrudnionych w poszczeg61nych I departamentach (213 os6b). 
W latach 2010-2016 w szkoleniach z dokonywania oceny wptywu uczestniczyto 69 
os6b (niekiedy wielokrotnie), a 75 os6b vJ szkoleniach wspomagajqcych 
przygotowywanie projekt6w akt6w normatywnych. 

Ponadto, w latach 2015-2016 Departament Prawny Ministerstwa prowadzit 
szkolenia wewn~trzne w zakresie procedury przYjp'lOwania dokument6w rzqdowych 
wedtug Regulaminu pracy RM17, w kt6rych wzi~to udziat 228 os6b w 2015 r. i 350 
w 2016 r. 

W zwiqzku z zaleceniami Szefa Stuzby Cywilnej z wrzesnia 2014 r., dotyczqcymi 
wzmocnienia potencjatu analitycznego administr9cji publicznej, w kwietniu 2015 r. 
kierownicy kom6rek organizacyjnych wytypow?1i 168 pracownik6w do testu 
badajqcego kompetencje analityczne, z czego 62 osoby, kt6re uzyskaty najlepsze 
wyniki, zostaty skierowane na szkolenia ,,Akade~ia Analityka". Pracownikom MF 
umozliwiono ponadto od 2016 r. ,w ramac~ planowania sciezki rozwoju 
zawodowego, mozliwosc wyboru sciezki "anality~znej", na kt6rq zdecydowato si~ 
156 pracownik6w oraz 27 kierownik6w kom6rek o~ganizacyjnych. 
1.2.2. W ramach dokonywania oceny wdtywu, pracownicy Ministerstwa 
wykorzystywali m.in. nast~pujqce bazy danych i n~rz~dzia: dane fiskalne (hurtownia 
WHTAX i SPR), baza ZEFIR (dane dotyczqce P9datku od gier), dane z formularzy 
IGH-1, dane z systemu TREZOR (informatyczny system obstugi budzetu) oraz dane 
sektorowe, GUS, Gt6wnej Inspekcji Transportu[' Drogowego, Ministerstwa Pracy 
i Polityki Spotecznej, systemy informatyczne CEr,INA (system obstugi deklaracji), 
ECS (System kontroli eksportu), INTRASTAT, arkClsz kalkulacyjny Excel. 

I 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 46-47, 72-104, ~62, 199-234,265707-711, Tom II 
6-18, 395-422 Tom IV str. 13, 18, 21, 424-428) 

1.2.3. W latach 2015-2016 w Ministerstwie nie z~Planowano ani nie wydatkowano 
srodk6w na zewn~trzne ustugi doradcze na potrz~by oceny wptywu. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 71) 

Ustalone W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w prz~dstawionym wyzej zakresie nie 
nieprawidlowosci stwierdzono nieprawidtowosci. 

Uwagi dotyczqce Uwagi NIK dotyczq ograniczonej roli jakq petnit Zesp6t ds. TR i OSR w procesie 
badanej dzialalnosci dokonywania OW dla badanych projekt6w. Kom6fki odpowiedzialne za prowadzenie 

procesu legislacyjnego w Ministerstwie praktycznie nie korzystaty ze wsparcia 
Zespotu. Pomimo tego, iz do zadari tego podrrliotu nalezato dokonywanie analiz 
i sporzqdzenie pisemnych opinii do projekt6wl TR i OSR, w tym w zakresie 
zastosowanej metodologii, tylko w przypadku jednego projektu (UA56) skorzystano 
ze wsparcia Zespotu ds. TR i OSR, przekazujqc ~u do zaopiniowania OSR. 
Zdaniem NIK, korzystanie ze wsparcia Zespofu w szerszym zakresie powinno 
wzmocni6 system przeprowadzania OW, w tym j~kos6 sporzqdzanych w jej ramach 
dokument6w (obecnie OSR). Podkresli6 nalez~, ze podobne stanowisko wyrazit 

15 W 2015 r. przygotowywano 24 projekty ustaw lub projekt6w zaloiep, a w 2016 r. 20 projekt6w ustaw bez uprzednio 
przyj\1tych za!oien. I 
16 Na podstawie stanu zatrudnienia w MF na dzien 1 grudnia 2016 r. f 2210 pracownik6w, z wy!qczeniem pracownik6w 
przebywajl\cych na urlopach bezplatnych, urlopach wychowawczych lub swiadczeniach rehabilitacyjnych oraz funkcjonariusze 
celni oddelegowani do pelnienia s!uiby poza Ministerstwem Finans6w. I 

17 Uchwala nr 190 Rady Ministr6w z 29 paidziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministr6w. MP z 2013 r., poz. 979 ze zm .. 
Dalej: Regulamin pracy RM. 
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w 2014 r. Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finans6w, kt6ry w pismie z 31 marca 
2014 r. zwracal uwag~ dyrektorom departament6w wiodq,cych na obowiq,zek 
uzyskiwania stanowiska ZespoJu w zwiq,zku z niewystarczajq,cq, jakosciq, 6wczesnie 
opracowywanych TR. 

W ocenie NIK zar6wno struktura organizacyjna kontrolowanej jednostki jak 
i regulacje wewn~trzne stwarzaJy ramy dla prawidJowego dokonywania oceny 
wpJywu. Ministerstwo dysponowaJo wystarczajq,cymi zasobami kadrowymi dla 
realizacji tego zadania. Uczestniczq,cy w procesie dokonywania OW pracownicy 
posiadali odpowiednie przygotowanie, a takie zostali wyposaieni w narz~dzia (m.in. 
dostli1p do baz danych i narz~dzia informatyczne) pozwalajq,ce na prawidJowq, 
realizacj~ zadan w zakresie dokonywania OW. 

2. Prawidlowosc dokonywania Oceny Wplywu w ramach 
rzctdowego procesu legislacyjnego 

2.1. Opracowywanie projektu dokumentu rzctdowego 

2.1.1. W okresie obj~tym kontrolq, Ministerstwo pracowaJo nad 43 projektami ustaw 
i jednym projektem zaJoien do ustawy wpisanymi do wykazu prac RM18. Sposr6d 
nich, 10 projekt6w procedowano w trybach szczeg61nych, 0 kt6rych mowa w § 61 
ust. 5 (trzy projekty) oraz w rozdziale 8 Regulaminu pracy RM (7 projekt6w). 

Szczeg6Jowej analizie poddano 11 % (5 z 44) projekt6w wpisanych w latach 2015-
2016 do wykazu prac RM: 

projekt ustawy 0 zmianie ustawy 0 podatku dochodowym od os6b fizycznych 
i ustawy 0 podatku dochodowym ad os6b prawnych (UA56), kt6rego celem byJo 
zapewnienie opieki dzieciom w wieku 0-5 lat w pobliiu miejsca pracy 
pracownik6w poprzez stworzenie ulg podatkowych; 
projekt ustawy a szczeg61nych zasadach wykonywania niekt6rych zadan 
z zakresu informatyzacji administracji podatkowej, sJuiby celnej i kontroli 
skarbowej (UD35), kt6rego celem miaJo bye zapewnienie organom administracji 
podatkowej i kontroli skarbowej narz~dzi do analizy prawdopodobienstwa 
wystqpienia naruszenia prawa podatkowego w oparciu a dane znajdujq,ce si~ 
w systemach teleinformatycznych ministra wtasciwego ds. finans6w 
publicznych, organ6w administracji podatkowej oraz kontroli skarbowej; 
projekt ustawy a grach hazardowych oraz niekt6rych innych ustaw (UD76), 
kt6rego celem byJo ograniczenie nielegalnej dziaJalnosci na rynku gier 
hazardowych; 
projekt ustawy a sp61kach rynku wynajmu nieruchomosci (UD102), kt6rego 
celem bylo stworzenie warunk6w dla rozwoju sp61ek rynku wynajmu 
nieruchomosci; 
projekt ustawy a systemie monitorowania drogowego przewozu towar6w 
(UD169), kt6rego celem byJo ograniczenie naduiye polegajq,cych na 
wyJudzaniu i niepJaceniu podatku ad towar6w i uslug, uszczuplen w podatku 
akcyzowym. 

(dow6d: akta kontroli: Tom I str. 393, Tom II str. 401-422) 

2.1.2. W wyniku badania przestrzegania regulacji wewnli1trznych Ministerstwa 
w ramach procedowania 5 poddanych kontroli projekt6w, stwierdzono: 

18 W 2015 r. przygotowywano 24 projekty ustaw lub projekt6w zaloieit, a w 2016 r. 20 projekt6w ustaw bez uprzednio 
przyj~tych zaloien. 24 projekty zosta/y przeslane do Sejmu. 
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w trzech projektach,departamenty wiodqce ~ie przedhzyty Zespotowi ds. TR 
i OSR dokument6w TR19 zatqczanych do wnlosku 0 wpis projektu do wykazu 
prac RM. Tylko w jednym przypadku (UA56) Zespotowi ds. TR i OSR 
przedtozono do zaopiniowania OSR. R~zygnacj~ z udziatu Zespotu 
w przeprowadzeniu oceny wptywu (OPiniO~aniu TR lub OSR) pracownicy 
uczestniczqcy w procesie legislacyjnym ze strony departament6w lub zespot6w 
wyjasniali pilnosciq sprawy, brakiem wiedzy na temat istnienia Zespotu, czy 
zakresem regulacji. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 38-40, 184-192, 199-234,393,707) 

w przypadku projektu UD35, kt6rego oprdcowanie w lutym 2016 r. zlecit 
w trakcie procesu legislacyjnego Minister FJinans6w, pomini~to uzgodnienia 
wewnqtrzresortowe, kt6re zainicjowano do~iero po rozpocz~ciu uzgodnieri 
zewn~trznych. I 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 159-193, 199-230/, Tom II str. 6-18, 22-27, 264-270, 
Tom III str. 301) 

2.1.3. W przypadku czterech (UD56, UD76, UD102, UD169) z 5 badanych projekt6w 
ocena przewidywanych skutk6w spoteczno-gos~odarczych, stanowiqca element 
oceny wptywu, 0 kt6rym mowa w § 24 ust./3 Regulaminu pracy RM, byta 
prowadzona przed rozpocz~ciem prac nad opracowaniem tych projekt6w, co by to 
zgodne z wymogami Regulaminu w tym zakresie.j , 

Natomiast w przypadku piqtego projektu UD35 Zast~pca dyrektora Departamentu 
Prawnego (kierujqca w okresie przygotowywanla projektu tym Departamentem) 
wyjasnita, ze w zwiqzku z poleceniem 6wczesne@0 Ministra Finans6w dotyczqcym 
pilnego przygotowania projektu ustawy, przed ~ozpocz~ciem prac nie dokonano 
oceny przewidywanych skutk6w spoteczno-gos~odarczych dla tego projektu. Ze 
wzgl~du na pilny charakter sprawy, TR zostat ~ypracowany juz po sporzqdzeniu 
tresci aktu normatywnego i zatqczony do rniosku 0 wpis projektu aktu 
normatywnego do wykazu prac RM zgodnie z wYrl[10giem formalnym. 

(dow6d: akta kontroli, rom II, str. 6, Tom IV str. 424-428) 

2.1.4. W ramach dokonywania oceny prze'1'idywanych skutk6w spoteczno­
gospodarczych dla czterech projekt6w (UA56, UiD76, UD102, UD169) prawidtowo 
zidentyfikowano problem wymagajqcy regulacji oraz przyczyny jego wyst~powania, 
opierajqc si~ na przeprowadzonych analizach jak i uwzgl~dniajqc m.in. opinie, uwagi 
obywateli, partner6w spotecznych oraz og6Inodo~t~pne publikacje czy opracowania. 
W przypadku dw6ch z ww. projekt6w (UD76 i UD169), kt6rych celem by to 
"zmniejszenie szarej strefy" pod uwag~ wzi~to r6wniez wyniki kontroli NIK 
dotyczqcej egzekwowania przepis6w prawa wobec podmiot6w prowadzqcych 
dziatalnosc w zakresie zaktad6w wzajemnych20. ~ kazdym z czterech przypadk6w 
analizowano przyj~te rozwiqzania analogioznych problem6w w krajach 
OEeD okreslono grup~ interesariuszy, na ~t6ryCh oddziatuje projekt. Wyniki 
przeprowadzonych analiz znalazty nast~pnie odzwierciedlenie odpowiednio 
w formularzach TR i OSR21. W jednym przypad~u (UD169) na etapie dokonywania 
oceny przewidywanych skutk6w spoteczno-gospodarczych, przy okreslaniu grup 
interesariuszy skorzystano z danych branzowych na 2013 r. pomimo dost~pnosci 
tych danych na 2015 r. W trakcie kontroli NIK, sz~cowanie uaktualniono, co znalazto 

19 Nie dotyczy projektu UD169 dla ktorego, po zmianie Regulaminu pracy RM, sporzqdzenie TR nie by/o wymagane, z kolei w 
przypadku projektu UD76, w zwiqzku z zastosowaniem trybu, 0 ktOryr mowa w § 61 us!. 5 Regulaminu pracy RM nie 
sporza,dzono TR. 
20 Kontrola nr 1/14/001/KBF. 
21 Dla projektu UD169 procedowanego po wejsciu w Zycie zmian w Regulaminie pracy RM z 2016 r. wymagane bylo wy/a,cznie 
opracowanie OSR. W jednym przypadku, dotycza,cym projektu UD76 nie sporza,dzono TR. 
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odzwierciedlenie w OSR zaktualizowanym przed przekazaniem projektu do 
rozpatrzenia przez Komitet Staly RM. 

W przypadku jednego projektu (UD35), zamiast opisu istoty problemu (pkt. 1 TR 
i OSR: ,,Jaki problem jest rozwiqzywanyJl) zar6wno TR jak i OSR zawieraly opis celu 
regulacji, kt6rym mialo bye powolanie sp61ki celowej w celu zwi~kszenia 
efektywnosci organ6w podatkowych poprzez zapewnienie narz~dzi do analizy 
prawdopodobieristwa wystqpienia naruszenia prawa podatkowego w oparciu 0 dane 
znajdujqce si~ w systemach teleinformatycznych tych organ6w oraz ministra 
wlasciwego ds. finans6w publicznych. 

Kontrolerom nie przedstawiono dokumentacji dotyczqcej oceny funkcjonowania 
dotychczasowych narz~dzi i rozwiqzari umozliwiajqcych przeprowadzenie analizy 
prawdopodobieristwa wystqpienia naruszenia prawa podatkowego w oparciu a dane 
znajdujqce si~ w systemach teleinformatycznych ministra wlasciwego ds. finans6w 
publicznych, organ6w administracji podatkowej oraz kontroli skarbowej. Nie 
okreslono przyczyn lub nieprawid/owosci, powodujqcych brak pozqdanej 
efektywnosci tych analiz, co zalecane jest przez wytyczne do OW, kt6re 
wprowadzana regulacja mia/aby zniwelowae lub zlikwidowae. Nie przedstawiono 
r6wniez zadnych dokument6w mogqcych potwierdzie pr6by wskazania przyczyn 
slabosci istniejqcych rozwiqzari w zakresie analizy prawdopodobieristwa 
wystqpienia naruszenia prawa podatkowego. 

Ponadto, w przypadku tego projektu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych 
skutk6w spoleczno-gospodarczych, a kt6rej mowa w § 24 ust. 3 Regulaminu pracy 
RM, nie dokonano analizy rozwiqzari analogicznych problem6w w krajach OECD 
i nie okreslono grupy interesariuszy, na kt6rych mial oddzialywae projekt. 
Odpowiednie zapisy w tym zakresie znalazly si~ w OSR w wyniku uwag, 
zgloszonych przez uczestnik6w procesu uzgodnieri i konsultacji. 
Odpowiadajqc na pytania dotyczqce przyczyn niezdefiniowania istoty problemu, 
braku wskazania mechanizmu generujqcego problem, Zast~pca Dyrektora 
Departamentu Prawnego wyjasnila, ze na etapie opracowywania TR i zglaszania 
projektu ustawy do Wykazu prac RM robiono to, co bylo mozliwe na 6wczesnym 
etapie wiedzy 0 projektowanej regulacji. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 393,403, Tom \I str. 7, 22-25,19-21 , 31-41,210-
220,248-263, Tom III str. 1-16,87-91,148-151, Tom IV str. 2-32) 

2.1.5. W ramach przeprowadzonych ocen przewidywanych skutk6w spoleczno­
gospodarczych regulacji dla wszystkich badanych projekt6w okreslono cele 
regulacji. 
W przypadku czterech z nich (poza projektem UD35) okreslono pozqdane rezultaty 
wprowadzanych rozwiqzari , kt6re byly sformulowane w spos6b konkretny, 
realistyczny i okreslony w czasie. W przypadku projektu UD35 zamiast celu 
powiqzanego z problemem, wskazano przede wszystkim rozwiqzania i dzialania 
majqce prowadzie do osiqgni~cia celu (powolanie sp61ki celowej, wyposazenie 
administracji podatkowej w narz~dzia informatyczne). Dla czterech projekt6w (UA56, 
UD76, UD102, UD169) okreslono wskazniki oraz terminy osiqgniecia realizacji 
cel6w, przy czym dla trzech (UA56, UD76, UD169) okreslono jednoczesnie mierniki 
realizacji zalozonych efekt6w. 
Wyjasniajqc przyczyny niewskazania oczekiwanych rezultat6w wdrozenia 
oczekiwanego rozwiqzania oraz niewskazania miernik6w i czasu, w kt6rym mialy 
bye osiqgni~te (UD35) Zast~pca Dyrektora Departamentu Prawnego wskazala pilny 
tryb procedowania projektu i ograniczonq wiedz~ w tym zakresie. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 393, 403; Tom II str.6-25, 31-41, 210-220, 248-263; 
Tom III str. 1-16,87-91,148-151,301; Tom IV 2-19,124-131) 
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W przypadku projektu UD102 nieokreslenie mier~ik6W realizacji celu, jakim mialo 
bye pobudzenie dzialalnosci gospodarczej w sektorze rynku nieruchomosci 
komercyjnych na wynajem i zwi~kszenie zaa gazowania krajowego kapitalu 
prywatnego na tym rynku uzasadniono brakiem darYCh. 

Z-ca Dyrektora Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego wyjasnil brak 
miernik6w dla zalozonych cel6w wczesnym l etapem prac nad projektem. 
przygotowanie zakladanych wartosci wskazmk6w dla oceny efektywnosci 
i miernik6w dla tej oceny mialo nastqpie dopiero ~ sytuacji ostatecznego ustalenia 
ksztaltu regulacji. 

W ocenie NIK, odlozenie w czasie ustalenia miernik6w realizacji cel6w dla 
planowanych rozwiqzan, do momentu ustalenia ostatecznego ksztaltu regulacji, jest 
niezgodne z celem dokonywania OW, kt6ra Ima dostarczye mozliwie pelnej 
informacji na temat wybranego wariantu rozwiqz~nia problemu oraz potencjalnych 
skutk6w jego wprowadzenia, stanowiqc jednoczesnie narz~dzie wspomagajqce 
podj~cie decyzji w zakresie przyj~cia proponowan~go rozwiqzania. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 393, 403; Tom "Istr. 22-25,19-21,31-41,210-220, 
248-263; Tom III str.1-16, 87-91,148-151,301; Tom IV2-19, 124-131) 

2.1.6. W ramach dokonywania oceny przeJidYWanYCh skutk6w spoleczno­
gospodarczych regulacji, w trzech (UD76, UD102,1 UD169) na 5 badanych projekt6w 
analizowano rozne warianty osiqgni~cia zakladanych cel6w. 
W przypadku dw6ch projekt6w (UD35 i UA56) analizy takie nie zostaly 
przeprowadzone, przy czym w przypadku projektJ UA56 analizowanie tylko jednego 
rozwiqzania wynikalo z realizacji expose Prez~s RM, w kt6rym zapowiedziano 
wspieranie tworzenia przyzakladowych zlobk6w i przedszkoli w latach 2015-2020 
w ramach pieni~dzy z Europejskiego Funduszu Spolecznego poprzez specjalny 
system ulg w podatku CIT. 

Wyjasniajqc przyczyny braku rozwazania r6znyclh
l 

wariant6w osiqgni~cia cel6w dla 
projektu UD35 Zast~pca Dyrektora Departamentl!J Prawnego wyjasnila, ze ich brak 
byt spowodowany pilnym tryb procedowania prdjektu i ograniczonq wiedzq w tym 
zakresie. 

W zwiqzku z faktem braku powyzszych analiz w przypadku projektu UD35, TR 
sporzqdzony dla tego projektu nie zawieral odp0wiednich zapis6w, z kolei TR dla 
projektu UD76 nie sporzqdzon022. W przypadkul pozostatych projekt6w, TR zostat 
sporzqdzony prawidlowo (UD102, UA56) lub nie qyl wymagany (UD169). 
(dow6d: akta kontroli: Tom I str. 20-23,42-43, q93-510, 560-592, 696-706; Tom II 

str. 6-18,19-27,31-41,210-220,259-263, 395-4r.7, Tom III str. 1-16,20-56,89-91, 
148-151, 294-303, Tom IV str. 2-7, 15-19, 57-58, r 24-131, Tom IV str. 424-428) 

2.1.7. W ramach dokonywania oceny prze~idywanych skutk6w spoteczno­
gospodarczych regulacji dla czterech (UD56, Ug76, UD102, UD169) z 5 badanych 
projekt6w przeprowadzono, analiz~ koszt6w i kOrzysci dla wybranej opcji dziatania, 
z uwzgl~dnieniem identyfikacji grup podmiot6w, na kt6re wptyw miata miee regulacja 
(wraz z podaniem zr6dta danych) oraz sposobu 0rdZialYWania. 

Ww. analiza koszt6w i korzysci uwzgl~dniata wptyw na sektor finans6w publicznych, 
konkurencyjnose gospodarki i przedsi~biorczosc (w tym MSP), zmian~ obciqzen 
regulacyjnych oraz na rynek pracy, a jej wyniki p1ezentowano w TR i OSR w petnym 
horyzoncie czasowym (dwa przypadki -10 letni, Jeden przypadek - 5Ietni). 

" '-by! prored"""" w byb. § 61 .. , 5 "",',m'oo "'" RM, J "'""" , ""m ""OJ .",,", do ""'" "'" RM 
bez Testu Regulacyjnego. 
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W trzech z ww. przypadk6w skutki planowanej regulacji wyrazono w jednostkach 
pieni~znych, w podziale na poszczeg61ne zr6dta i lata finansowania. W jednym 
przypadku (UD102) wyrazono je w spos6b jakosciowy (niemierzalny), uzasadniajqc 
ten fakt niemozliwosciq oszacowania w uj~ciu pieni~znym ze wzgl~du na brak 
danych. 

Zgodnie z Wytycznymi w projektach UD76 i UD169 wskazano wp/yw regulacji na 
budzet paristwa w zakresie sektora finans6w publicznych a w projektach UA56 
i UD102 r6wniez na jednostki samorzqdu terytorialnego. 

W przypadku projektu UD35 na etapie dokonywania oceny przewidywanych 
skutk6w spoleczno-gospodarczych nie dokonano analizy koszt6w i korzysci 
wybranej opcji dzialania. Uzupelnienie OSR sporzqdzonego dla tego projektu 
nastqpilo w wyniku uwag zgloszonych w ramach uzgodnieri mi~dzyresortowych, 
i dotyczylo wy/qcznie pozycji obejmujqcej dochody budzetu paristwa w perspektywie 
3 lat. W dalszym ciqgu nie uzupetniono OSR 0 szacowane kwoty wydatk6w 
zwiqzanych z wprowadzeniem regulacji, np. zwiqzane z biezqcym finansowaniem 
sp6lki. Wyjasnienia MF w tym zakresie ograniczyly si~ do wskazania, ze skutki 
finansowe projektu dotyczq wylqcznie wyposazenia sp61ki celowej w kapita/ 
zak/adowy, a srodki na ten cel zostaly zabezpieczone w budzecie na rok 2016 
w cz~sci 19 budzetu paristwa. Na braki w powyzszym zakresie wskazywal m.in. 
wiceprezes RZqdowego Centrum Legislacji oraz Kancelaria Prezesa RM23. 

(dow6d: akta kontroli: Tom I str. 26-28, 42-43,393-510,560-592,696-706; Tom II 
str. 6-27, 31-42, 52, 210-220, 259-263, 395-417, Tom III str.1-16, 20-56, 89-91, 

148-151,294-303, Tom IVstr. 2-7, 57-58,124-131) 
2.1.8. W ramach planowania ewaluacji projektu w trzech (UA56, UD76, UD169) na 5 
badanych projekt6w okreslono plan wdrazania i mierniki realizacji wprowadzanych 
rozwiqzari oraz termin ewaluacji, natomiast w zadnym przypadku nie wskazano 
sposobu jej dokonania, podmiotu, kt6ry ma jq realizowac ani nie przypisano 
odpowiedzialnosci za jej przeprowadzenie zadnej kom6rce organizacyjnej 
Ministerstwa. 
Dla projekt6w UD102 i UD35 nie zaplanowano ewaluacji w spos6b okreslony 
w Wytycznych, ograniczajqc si~ do nast~pujqcych zapis6w w tresciach TR lub OSR: 
"ewaluacja ( ... ) b~dzie mog/a nastqpic najwczesniej po up/ywie ok. 2 lat ad wejscia 
w zycie ustawy"(UD1 02) oraz "biezqcy monitoring Ministra Finans6w" (UD35). 

dow6d: akta kontroli: Tom I str. 26-28,42-43,393-510,560-592,696-706; Tom II 
str. 6-18,19-27,31-41,210-220,259-263,395-417,495-522, Tom III str. 1-16,20-

56,89-91,148-151,294-303, Tom IVstr. 2-7, 57-58,124-131) 
2.1.9. W przypadku trzech projekt6w (UD35, UA56, UD102) Ministerstwo, zgodnie 
z wymogiem okreslonym w § 128 w zwiqzku z § 102 Regulaminu prac RM, 
za/qczylo do wniosk6w 0 wprowadzenie projektu dokumentu do wykazu prac RM 
sporzqdzone uprzednio TR. Przyczynq nieza/qczenia TR do wniosku a wpis do 
wykazu prac RM projektu UD76, byte niesporzqdzenie tego dokumentu, w zwiqzku 
z procedowaniem go w trybie, 0 kt6rym mowa w § 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, 
natomiast dla projektu UD169 sporzqdzenie TR nie by to wymagane. 

(dow6d: akta kontroli, Tom IV str. 424-427) 

2.2. Uzgodnienia, konsultacje publiczne i opiniowanie dokumentu 
rz~dowego 

Opis stanu Do 25 stycznia 2017 r. do rozpatrzenia przez Staty Komitet RM wniesiono cztery z 5 
faktycznego badanych projekt6w (UD76, UD169, UD35, UA56), przy czym dW8 (UD76, UD169) 

by/y procedowane w trybie § 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, tj. m.in. z mozliwosciq 

23 Koordynator ds. OSR w KPRM. 
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pominiEi1cia obowiqzku przeprowadzenia uzg ,dnieri, konsultacji publicznych 
i opiniowania, a w przypadku projektu UD3~ nie przewidywano konsultacji 
publicznych, z uwagi na wplyw regulacji tylko na organizacjEi1 resortu finans6w24. 

Projekt (UD1 02) byl w trakcie uzgodnieri, konsultadji publicznych i opiniowania. 
(dow6d: &kta kontroli, Tom IV str. 424-427) 

2.2.1 Uzgodnienia mi~dzyresortowe 

Dla trzech z czterech projekt6w wniesionych do rozpatrzenia przez Komitet Staly 
RM (UA56, UD35, UD169), a takze dla projektu UD102 prowadzono uzgodnienia 
miEi1dzyresortowe, 0 kt6rych mowa w § 35 Regulaminu pracy RM. W kazdym 
przypadku w pismie kierujqcym projekt do uzgodnieri wskazywano, zgodnie z § 40 
Regulaminu pracy RM, termin do zajEi1cia stanowiska, przy czym bylon kazdorazowo 
kr6tszy od 21-dniowego terminu 0 kt6rym mowal w § 129 Regulaminu pracy RM. 
Wyznaczane terminy wynosily od 5 do 14 dni, a skr6cenie termin6w uzgodnieri 
uzasadniano przede wszystkim koniecznosciq Ijak najszybszego procedowania 
dokument6w25• 

Zgodnie z wymogiem okreslonym w § 43 pkt 1 Regulaminu pracy RM organ 
wnioskujqcy zajmowal stanowisko wobec zgloszonych uwag (poza projektem 
UD102, bEi1dqcym na etapie ich rozpatrywania)!, a w przypadku stwierdzonych 
rozbieznosci stanowisk sporzqdzal protok61 rozbieinosci (§ 49 ust.1). 

Uwagi zgloszone w procesie uzgadniania trzech ~rojekt6w (UD35, UD102, UD169) 
dotyczyly r6wniez tresci OSR. Poza jednym I projektem, mialy one na celu 
doprecyzowanie zapis6w tego dokumentu. W przypadku projektu UD35, kt6ry 
przekazano do uzgodnieri z cz~sciowo wype~nionym OSR zgloszone uwagi 
wskazywaly na niskq jakosc przygotowanego doRumentu. Dopiero w wyniku uwag 
OSR uzupelniono m.in. 0: wskazanie grupy interesariuszy, na kt6rq oddzialuje 
projekt, wplyw na sektor finans6w publicznyph, wplyw na konkurencyjnosc 
gospodarki i przedsiEi1biorczosc oraz plan wdrazania aktu prawnego. 

(dow6d: akta kontroli Tom I str. 41-43, 405, Tom II str. 31-33,19-21,355-383,404, 
Tom III str. 17, 186-188,304-315) 

2.2.2. Konsultacje publiczne 

Ministerstwo przeprowadzHo proces konsultacji publicznych, 0 kt6rym mowa w § 36 
ust. 1 Regulaminu pracy RM dla dw6ch Projekt6w (UA56 i UD102). W obydwu 
przypadkach, termin wyznaczony na zajEi1cie stanowiska byl kr6tszy od 21-dniowego 
terminu, 0 kt6rym mowa w § 129 Regulaminu pr~cy RM i wynosH 14 dni. Skr6cenie 
terminu argumentowano zakresem i objEi1tosciq pr6jektu oraz pilnosciq sprawy. 

Zgodnie z wymogiem okreslonym w § 51 ust. 1 R~gulaminu pracy RM, Ministerstwo 
sporzqdzHo raporty z przeprowadzonych kOrsultaCji. W obydwu raportach 
odniesiono siEi1 do wszystkich zgloszonych uwag, zgodnie § 51 ust. 2. ww. 
Regulaminu. I 

(dow6d: akta kontroli Tom II str. 320-354, Tom III str. 17, 186-188,304-315) 

2.2.3. Projekty procedowane zpomini~ciem prbcesu uzgodnien i konsultacji 

Dwa z 5 badanych projekt6w (UD76 i UD169) zbstalY skierowane do rozpatrzenia 
I 

przez Staly Komitet RM w trybie § 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, dopuszczajqcym 
ich rozpatrzenie z pominiEi1ciem wymagari okreslonych w §§ 58 i 60 Regulaminu 
pracy RM lj. m.in. bez uprzednich uzgodnieri, konsultacji publicznych (lub z ich 
przeprowadzeniem w ograniczonym zakresie - prbjekt UD169) lub opiniowania: 

24 W OSR sporzqdzonym dla projektu UD35 wskazano przyczyny rez!gnaCji z przeprowadzenia konsultacji publicznych, 
zgodnie z §28 us!. 4 Regulaminu pracy RM. I 
25 W przypadku obydwu projelct6w skr6cenie terminu do zajli1cia stanowiska w ramach uzgodnieli bylo uzasadniane, zgodnie 
z wymogiem okreslonym w §129 Regulaminu pracy RM (np. w pis mach Pf' ekazujqcych projekty do uzgodnieli). 

11 



Ustalone 
nieprawidlowosci 

- projekt 0 numerze UD76, wpisany do wykazu prac RM 24 maja 2016 r., 
decyzjq Ministra Finans6w, nast~pnego dnia skierowano na Sta/y Komitet 
RM (SK RM). Projekt uzyska/ wymaganq zgod~ Przewodniczqcego SK RM. 
na pomini~cie etapu uzgodnien i opiniowania. Przewodniczqcy SK RM 
wyjasnil, ze dokument rozpatrywano w ww. trybie z uwagi na wrazliwosc 
regulowanej materii i negatywne doswiadczenia poprzedniej kadencji 
z pr6bami wp/ywania na jego tresc podmiot6w zainteresowanych regulacjq; 

- w przypadku projektu UD169 przed skierowaniem dokumentu na SK RM 
przeprowadzono uzgodnienia i zorganizowano spotkanie 
z przedstawicielami podmiot6w, na kt6re bezposrednio mia/a oddzia/ywac 
projektowana regulacja. Ww. spotkanie nie stanowi/o konsultacji 
publicznych. 

Wszystkie badane projekty dokument6w przygotowywane by/y bez uprzedniego 
przyj~cia za/ozen. 

(dow6d: akta kontroli: Tom I str. 42 - 43,393 - 510,560 - 592,696 - 706; Tom II 
str. 6-18, 19-27,31-41,210 - 220,259 - 263, 395 - 417, Tom III str. 1-16,20 - 56, 

89 - 91, 148 -151,294 - 303, Tom IV str. 2 - 7,57 - 58, 124 - 131) 

W kontrolowanej dzia/alnosci stwierdzono nast~pujqce nieprawid/owosci: 

1. Niezgodne z "Wytycznymi" dokonywanie niekt6rych z element6w oceny wp/ywu 
polegajqce na: 

- niepe/nej identyfikacji i analizie problemu na etapie dokonywania oceny 
przewidywanych skutk6w spo/eczno-gospodarczych (UD35), polegajqce 
m.in. na braku oceny funkcjonowania dotychczasowych rozwiqzan, 
nieokresleniu przyczyn/nieprawid/owosci powodujqcych brak pozqdanej 
efektywnosci dotychczasowych rozwiqzan, kt6re wprowadzana regulacja 
mia/aby zniwelowac lub zlikwidowac, niedokonaniu analizy przyj~tych 
rozwiqzan analogicznych problem6w w krajach OEeD i nieokresleniu grupy 
interesariuszy, na kt6rych mia/ oddzia/ywac projekt, co znalaz/o 
odzwierciedlenie w TR za/qczonym do wniosku 0 wpis projektu do Wykazu 
oraz OSR przekazanym do uzgodnien mi~dzyresortowych (przedstawione 
w pkt. 2.1.4 wystqpienia); 

- nieprawid/owym okresleniu celu wprowadzanej regulacji na eta pie 
dokonywania oceny przewidywanych skutk6w spo/eczno-gospodarczych 
(UD35), polegajqcym na wskazaniu, zamiast celu, przede wszystkim 
rozwiqzania i dzialan majqcych prowadzic do osiqgni~cia celu (powolanie 
sp61ki celowej, wyposazenie administracji podatkowej w narz~dzia 
informatyczne), co znalazlo odzwierciedlenie w TR zalqczonym do wniosku 
o wpis projektu do Wykazu oraz OSR przekazanym do uzgodnien 
mi~dzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.5 wystqpienia), 

- nieprzeanalizowaniu, w ramach okreslania mozliwych sposob6w realizacji 
celu na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutk6w spoleczno­
gospodarczych r6znych mozliwych wariant6w osiqgni~cia cel6w, w tym 
poza legislacyjnych (UD35), co znalazlo odzwierciedlenie w TR zalqczonym 
do wniosku 0 wpis projektu do Wykazu oraz OSR przekazanym do 
uzgodnien mi~dzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.6 wystqpienia), 

- niedokonaniu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutk6w 
spoleczno-gospodarczych, analizy koszt6w i korzysci wybranej opcji 
dziaiania (UD35), co znalazlo odzwierciedlenie w TR zalqczonym do 
wniosku 0 wpis projektu do Wykazu oraz OSR przekazanym do uzgodnien 
mi~dzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.7 wystqpienia), 
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I Ocena czitstkowa 

- niezaplanowaniu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutk6w 
spofeczno-gospodarczych, ewaluacji rojektu (UD35), co znalazfo 
odzwierciedlenie w TR zafqczonym do wn1iosku a wpis projektu do Wykazu 
oraz OSR przekazanym do uzgodnieJi mi~lbyresortoWYCh (przedstawione w 
pkt. 2.1.8 wystqpienia), 

- nieprawidfowym okresleniu wielkosci grup interesariuszy na etapie 
dokonywania oceny przewidywanych s,utk6w spofeczno-gospodarczych 
(UD169), polegajqce na wykorzystaniu Idanych branzowych na 2013 r., 
pomimo dost~pnosci tych danych na 201

1

5 r., co znalazfo odzwierciedlenie 
w OSR sporzqdzonym dla projektu, przekazanym do uzgodnieJi 
mi~dzyresortowych (przedstawione w pkt. ~.1.7 wystqpienia), 

- niepefnej analizie w zakresie okresla~ia cel6w regulacji, na etapie 
dokonywania oceny przewidywanych skutk6w spofeczno-gospodarczych 
(UD102), polegajqcej na nieokresleniu mi~rnik6w realizacji celu jakim miafo 
byc pobudzenie dziafalnosci gospodarczeJ w sektorze rynku nieruchomosci 
komercyjnych na wynajem i zwi~kszenie iaangazowania krajowego kapitafu 
prywatnego), co znalazfo odzwierciedlenie w TR zafqczonym do wniosku 
a wpis projektu do Wykazu oraz OSR przekazanym do uzgodnieJi 
mi~dzyresortowych (przedstawione w Pkt.12.1.7 wystqpienia), 
niezaplanowaniu, na etapie dokonywani9 oceny przewidywanych skutk6w 
spofeczno-gospodarczych, ewaluacji (UD35 i UD102) lub tez zaplanowaniu 
jej w niepefnym zakresie (UA56, 1 UD76, UD169), co znalazfo 
odzwierciedlenie w TR lub OSR spol'lZqdzonych dla tych projekt6w, 
W ramach planowania ewaluacji projektu J.J trzech (UA56, UD76, UD169) na 
5 badanych projekt6w okreslono plan wdrazania i mierniki realizacji 
wprowadzanych rozwiqzaJi oraz termin ewaluacji, natomiast w zadnym 
przypadku nie wskazano sposobu jej dokonania, podmiotu, kt6ry ma jq 
realizowac, a takze nie przYPisa~o odpowiedzialnosci za jej 
przeprowadzenie kom6rce organizacyj1ej Ministerstwa (przedstawione 
w pkt. 2.1.8) wystqpienia). 

Na skutek powyzszych nieprawidfowosci, w ~R lub OSR sporzqdzanych dla 
badanych projekt6w nie przedstawiano wymaganych informacji, lub przedstawiano 
informacje niepefne lub nierzetelne. I 
2. Nieprzestrzeganie wewn~trznych regulacji Ministerstwa polegajqce na: 

- nieprzedfozeniu, w przypadku trzech z pi~ciu poddanych kontroli projekt6w, 
Zespofowi ds. TR i OSR dokument6w T1R

1

• zafqczanych do wniosku a wpis 
projektu w wykazu prac RM, co byfo niezgodne z § 9 ust. 1 pkt 1 
zarzqdzenia nr 13 Ministra Finans6w z 12 marca 2014 r. w sprawie Zespofu 
ds. TR i OSR. Tylka w jednym przypadk~ (UA56) Zespofowi ds. TR i OSR 
przedfozono do zaopiniowania OSR (przedstawione w pkt. 2.1.2 
wystqpienia) ; 

- pomini~ciu, w przypadku projektu UD35, uzgodnieJi wewnqtrzresortowych, 
co byfo niezgodne z § 5 ust. 1 Instrukcji w sprawie post~powania 
legislacyjnego w MF. Uzgodnienia weJ.Jnqtrzresortowe zainicjowano po 
rozpocz~ciu uzgodnieJi zewn~trznych (przedstawione w pkt. 2.1.2 
wystqpienia) . 

Kontrola wykazafa, ze w przypadku czterech badanych projekt6w wi~kszosc 
kluczowych element6w skfadajqcych si~ na proces OW obejmujqcych: identyfikacj~ 
i analiz~ problemu, okreslenie cel6w regulacji, lokreslenie mozliwych sposob6w 

. realizacji celu oraz analiz~ koszt6w i korzysci wytJranej opcji dziafania, odbywafo si~ 
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zgodnie z zatozeniami Wytycznych. Stwierdzone przez NIK nieprawidtowosci 
dotyczyty przede wszystkim jednego z elementow OW, tj. planowania ewaluacji. 

Zdaniem NIK w przypadku jednego projektu (UD35) ocena wptywu nie zostata 
przeprowadzona. Podejmowane w trakcie procesu legislacyjnego czynnosci, a takze 
sporzqdzane dokumenty towarzyszqce OW (TR i OSR) stuzyty gtownie 
uzasadnieniu dla wdrozenia z gory podj~tej decyzji a powotaniu spotki celowej, 
majqcej zapewnic organom administracji podatkowej i kontroli skarbowej narz~dzi 
do analizy prawdopodobieristwa wystqpienia naruszenia prawa podatkowego 
w oparciu a dane znajdujqce si~ w systemach teleinformatycznych Ministra 
wtasciwego ds. finansow publicznych, organow administracji podatkowej oraz 
kontroli skarbowej. 

IV. Uwagi i wnioski 
Wnioski pokontrolne Przedstawiajqc powyzsze oceny i uwagi wynikajqce z ustaleri kontroli, Najwyzsza 

Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 
a Najwyzszej Izbie Kontroli26, wnosi 0: 

1. zapewnienie: 
'. - dokonywania oceny wptywu oraz sporzqdzania dokumentow 

towarzyszqcych ocenie wptywu (tj. OSR) dla kazdego z przygotowywanych 
projektow' aktow normatywnych, oraz w sposob prawidtowy, zgody 
z Wytycznymi oraz formularzem i Wyjasnieniamj27 do OSR, 

- przestrzegania wewn~trznych procedur regulujqcych proces legislacyjny 
oraz proces dokonywania OW, 

2. podj~cie dziatari w celu zwi~kszenia zaangazowania Zespotu ds.TR i OSR 
w proces·dokonywania OW. 

Uwaga NIK zwraca uwag~ na ryzyko zwiqzane z procedowaniem projektow ustaw w trybie 
§ 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, pozwalajqcym na rozpatrzenie tych projektow 
przez RM z pomini~ciem wymagar'l okreslonych w §§ 58 i 60 tego Regulaminu, tj. 
m.in. bez uprzednich uzgodnier'l mi~dzyresortowych, konsultacji publicznych (Iub 
z ich przeprowadzeniem w ograniczonym zakresie). 

W tym trybie procedowane byty w Ministerstwie dwa projekty (UD76 i UD169) z 5 
badanych. 

Zdaniem NIK ograniczato to mozliwosc dokonania pogt~bionej analizy 
proponowanych regulacji przez poszczegolnych uczestnikow procesu 
legislacyjnego, co stwarza ryzyko jego nieefektywnosci. Na powyzsze ryzyko 
wskazywali rowniez uczestnicy procesu legislacyjnego na etapie rozpatrywania 
projektu na etapie Komitetu Statego RM, wskazujqc m.in., ze w przypadku projektu 
ustawy UD7628 niedopuszczalna jest rezygnacja z pogt~bionej konsultacji rozwiqzar'l 
zarowno przez organy administracji, organy scigania, jak i podmioty spoteczne"29. 
Ryzyko to zwi~kszato rowniez zrezygnowanie z opracowania TR dla projektu, (co 
skutkowato tym, iz uczestnicy procesu nie mogli zapoznac si~ z analizowanymi 
alternatywnymi wariantami rozwiqzania problemu, a takZe przyczynami ich 
odrzucenia) oraz ustalony przez KPRM jednodniowy termin na zgtaszanie uwag do 
projektu ustawy UD76, ktory w ocenie cz~sci z opiniujqcych byt zbyt krotki dla 
przeanalizowania wszystkich aspektow projektu. 

26 Oz. u. z 2015 r., poz. 1096. 
27 "Wyjasnienia do formularza OSR' stanowia.ce element tego dokumentu. 
28 Projekt ustawy, ktorej celem mialo bye kt6rego celem bylo ograniczenie nielegalnej dzialalnosci na rynku gier hazardowych. 
29 Na podstawie wynikow kontroli przeprowadzonej r6wnoczesnie w Kancelarii Prezesa RM. 
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Prawo zgloszenia 
zastrzeien 

Obowiqzek 
poinformowania 
NIK 0 sposobie 

wykorzystania uwag 
i wykonania wniosk6w 

V. Pozostale informacje i pouczenia 
Wystqpienie pokontrolne zostato sporzqdzone w dw6ch egzemplarzach; jed en dla 
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt k ntroli. 

Zgodnie z art. 54 ustawy 0 NIK kierownikowi je~nostki kontrolowanej przystuguje 
prawo zgtoszenia na pismie umotywowanycth zastrzeieri do wystqpienia 
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego prz~kazania. Zastrzeienia zgtasza sifi1 
do Prezesa Najwyiszej Izby Kontroli. I 
Zgodnie z art. 62 ustawy 0 NIK proszfi1 0 poinfor~owanie Najwyiszej Izby Kontroli, 
w terminie 21 dni od otrzymania wystqpijnia pokontrolnego, 0 sposobie 
wykorzystania uwag i wykonania wniosk6w pokontrolnych oraz 0 podj~tych 
dziataniach lub przyczynach niepodjfi1cia tych dZiatrri. 

W przypadku wniesienia zastrzeieri do wystqpienia pokontrolnego, termin 
przedstawienia informacji liczy sifi1 od dnia dtrzymania uchwaty 0 oddaleniu 
zastrzeieri w catosci lub zmienionego wystqpienia pokontrolnego. 

Warszawa, dnia 4:3. 03. 2017 r. 

Wiceprezes 
Najwyzszej Izby Kontroli 

~7··!:7~la ...... .. . 
podpis 
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