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Na podstawie art.2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz. U. z 2001 r. Nr 85, poz. 937 ze zm.), zwanej dalej ustawg o NIK, Najwyzsza Izba
Koniroli* przeprowadzita w Ministerstwie Finanséw? oraz w j ednostkach podleglych,
tj. Izbach Celnych w Gdyni, Krakowie, Warszawic i Urzedach Celnych w Gdyni,
Krakowie oraz Pruszkowie, kontrolq systemu kontroli wewnetrznej administracyi celne;.
Kontrola objgta okres od 1 stycznia 2005 r. do 30 czerwca 2006 r.°

W zwiazku z ustaleniami przedétawibnymi w protokole kontroli MF, podpisanym

w dniu 9 marca 2007 r., oraz w zwigzku z ustaleniami dokonanymi w ww. jednostkach,

Najwyzsza Izba Kontroli, stosownie do art. stawy o NIK, przekazuj¢ Pani Premier
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LI.-- Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie, pod wzgledem rzeteinoéci,
_ funkcjonowanie systemu kontroli wewngtrznej w administracji celnej w okresie
objetym kontrola.

- Ustanowiony w administracji celngj system kontroli wewngtrznej nie przyczyniat
sic w zadowalajacym stopniu do podnoszenia sprawno$ci jej dziatania. Ustalenia
kontroli wskazuja na wystepowanic wysokiego ryzyka nieskutecznosci tego systemu.
Funkcjonujace rozwigzania systemowe ukierunkowane na ograniczenie ryzyka

- . wystapienia korupcji byly niewystarczajace. Stwierdzono niewystarczajaca efektywnosé
zaréwno wewneirznej kontroli instytucjonalnej®, prowadzonej przez komorki kontroli
wewnetrznej w pionie celnym Ministerstwa Finanséw® oraz w izbach i urzedach
celnych®, jak rowniez kontroli funkcjonalnej’ — sprawowanej w ramach nadzoru

stuzbowego przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska w Stuzbie Celnej.

2. NIK ocenia negatywnie skutecznosé przeprowadzanych kontroli wewnetrznych

w Shuzbie Celnej.

2.1.  Dane obgjmujace wszystkie jednostki adll}iniétracji celnej (izby 1 urzedy celne)
wykazaly, ze poziom skutecznosci kontroli wewnetrznych w okresie objctym kontrolg
nie ulegt poprawie w poréwnaniu do wynikéw w 2004 r. W 2005 r. kontrole

zakoniczone stwierdzeniem nieprawidlowoéci stanowily okolo 41% przeprowadzonych

kontroli. W I potowie 2006 1. udzial tych kontroli wynidst 42%. W 2005 r. oszacowane
w wyniku kontroli kwoty naleznodci wynikajacych z dlugu celnego byty o ponad 30%
nizsze w poréwnaniu do kwot wykazanych w 2004 r. W I pélroczu 2006 r. kwoty
oszacowanych naleznos$ci z tego tytulu byly niZzsze o 70% od kwot wykazanych

w analogicznym okresie w 2004 r.

W okresie objetym kontrola, w Izbie Celnej w Gdyni z przeprowadzonych
w sumie 88 kontroli (planowych idoraznych), tylko 10, tj. 11 %, zakonczylo sig
ustaleniem nieprawidlowosci. W rezultacie tych konmtroli, w IC nie oszacowano
zadnych naleznosci wynikajacych z dlugu celnego.

- Prowadzonej na- podstawie zarzqdzenia ni 8 Ministra Finansdw z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie nadania

SRR &t&mréﬁwlz,&borﬁ ety iirzedom celnym (Dz. Urz. Min. Firi.. Nr 4, poz. 21 ze zm.) oraz Decyzji nr 28 Szefa Shizby
‘Céfric{; %’ﬁ?ff&‘ ’2& p&zdzaermka 2002 r. w sprawie funkcjonowania instytucjonalnej kontroli wewnetrznej w Shuzbie
i Celnel.
. Wydﬁﬂ I{olltfoll Wewm;tnnej w Departamencie Kentroli Celno-Akeyzowej, a od czerwea 2006 1.
! ; Departamencre Kontrali Celno-Akeyzowej i Kontroli Gier. Departamenty te zwane sg dalej Departamentemn CA.
| - 'Wydziaty Kontroli-Wewngtranej w izbach celnych oraz Sekcje i Referaty Kontroii chnqtrznej w urzedach
) ce]nych Crina
bt T roveadizenie kontroli ﬁmkqdnalne_] odbywalo si¢ na podstawie Decyzji nr 37 Szefa Stuzby Celnej z dnia 13 grudnia
2002 r. w sprawie kontroli sprawowanej w ramach nadzory przez osoby zajmujqce kierownicze stanowiska w izbach
i urzedach celnych, ew. takze decyzji dyrektordéw izb celnych, np. Decyzji nr 6 Dyrektora Izby Celnej w Warszawie
j ) zdnia 15 lutego 2006 r. w sprawie kontroli sprawowanej w ramach nadzoru stuzbowego przez osoby zajmujqce
o kierownicze stanowiska w Izbie Celnej w Warszawie oraz podleglych urzedach celnych, z pdiniejszymi zmianami.




Nalezy zauwazy¢, ze we wrzesniu 2004 r. Szef Stuzby Celnej, pan Wieslaw Czyzowicz,
negatywnie odniost sie do skutecznosci przeprowadzanych kontroli wewnetrznych
wizbach iurzedach celnych w okresie, w ktérym 40% kontroli konczyto sie
stwierdzeniem nieprawidlowosci®.

Szef SC wskazal, Ze moZe to by¢ efektem m.in. niewlasciwie przeprowadzanej
analizy ryzyka i w konsekwencji okreslenia obszaréw do kontroli o malym stopniu
prawdopodobieistwa wystapienia nieprawidfowosci. Szef SC wymienit gléwne
wskazniki skutecznosei pracy komérek kontroli wewnetrznej w izbach i urzedach
celnych: liczba kontroli zakoriczonych stwierdzeniem nieprawidlowosci oraz kwota
oszacowanych w trakcie kontroli naleznosci wynikajacych z diugn celnego.

Z ustalen kontroli NIK wynika, ze z 27 kontroli Wydzialu Kontroli Wewnetrznej
w Departamenciec CA w 2005 r. ok. 49% kontroli zakonczono stwierdzeniem
nieprawidlowosci, tj. na poziomie wynikéw tej komorki z roku 2004. Na 11 kontroli
Wydzialu wykonanych w I polowie 2006 r., tylko 20% zakornczylo sic wykazaniem
nieprawidtowosci.

Mimo braku poprawy wynikéw kontroli wewnetrznej w badanym przez NIK
okresie, Szef SC nie podjat dzialai w stosunku do podlegtych jednostek w celu

poprawy skutecznosci kontroli, co NIK uznaje za nierzeteine.

2.2. Realizowana na biezaco kontrola funkcjonalna nie prowadzila do wykrywania
powaznych uchybieri w pracy komdrek organizacyjnych skontrolowanych przez NIK
Izb 1 Urzgdéw Celnych.

NIK zwraca uwage, ze w okresie oqufym kontrola zwolniono ze stuzby 36 oséb
zatrudnionych w administracji celnej na obszarze wlasciwosci skontrolowanych przez
NIK Izb Celnych, wzwiazku z postawionymi im przez organy $cigania zarzutami
dzialait o podiozu korupcyjnym®. W ocenie NIK, wskazuje to na wysokie ryzyko
wystgpowania nieprawidlowosci w dziatalnosci administracji celne;.

Takze z dokonanych przez Departament CA analiz poréwnawczych z lat 2004-
2005 wynika, ze w2005 r. zwigkszyta sig liczba postgpowan karnych wszczetych
wobec funkcjonariuszy celnych o 8%. Najwigcej zarzutéw dotyczylo naruszenia art.
228 Kodeksu karnego, tj. przyjecia korzysci majatkowych - wzrost o 30%.
Odnotowano 4 postgpowania pod zarzutem udzialu w grupie przestepczej (w 2004 r. -
1 przypadek). Wzrosla liczba wszczgtych postepowan dyscyplinarnych o ok. 20%,
wtym dotyczacych przyjecia korzy$ci materialnych. Jedng z przyczyn zachowan
patologicznych wéréd funkcjonariuszy celnych bylo niedostateczne sprawowanie
nadzoru shuzbowego przez kierownikéw jednostek organizacyjnych administracji
celnej.

® Pismo Szefa S.C. nr KC VII-0231-11/04/325/3508 z 20.09.2004 r. do Dyrektoréw Izb Celnych.
? M.in. na podstawie art, 228, 231, 271 i 299 ustawy z dnia 6 czerwea 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 533
7€ Zm.) oraz ari. 55 ustawy z dnia 10 wrzeénia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz. U. Nr 83, poz. 930 ze zm.).
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2.3. 7 ustalen kontroli NIK wynika, Ze system kontroli wewnegtizne) dotyczacy
Urzedu Celnego w Pruszkowie nie uwzgledniat w wystarczajacym stopniu
potencjalnych nieprawidlowosci zwiazanych z dzialaniem Polskiego Koncernu
Naftowego ORLEN SA, kluczowego podmiotu ze wzgledu na realizacje zadan ww.
Urzedu w zakresie obstugi podatku akcyzowego i wykonywania szczegdélnego nadzoru
podatkowego w stosunku do produktdéw rafinacji ropy naftowej po akcesji Polski do
Unii  Buropejskiej*®. Udzial PKN ORLEN SA we wplatach do budzetu panstwa
gromadzonych przez Urzad Celny w Pruszkowie wynosit w latach 2004, 2005 i trzech
kwartatach 2006 r. odpowiednio: 78%, 68% oraz 74% sumy naleznosci z tytulu importu
towarébw 1 wplat podatku akcyzowego krajowego, zarejestrowanych w UC
w Pruszkowie.

W okresie od wprowadzenia nowych rozwiazan podatkowych z dniem 1 maja
2004 r. do czasu zakonczemia kontroli NIK nie wyegzekwowano prowadzenia przez
sktad podatkowy na Wydziale Komponowania PKN ORLEN SA - Zaklad
Produkcyjny w Plocku wiasciwej, zabézpieczonej przez Urzad, ewidencji podatkowej
losciowej lub ilo$ciowo-warto$ciowej wyrobéw akcyzowych zharmonizowanych'.
Sytuacja taka miala miejsce mimo funkcjonowania komorki stalego nadzoru
podatkowego w powyzszym skladzie podatkowym oraz mimo przeprowadzenia
kontroli wewnetrzne] w zakresie funkcjonowania nowego systemu zabezpleczen

akcyzowych we wrzeéniu - pazdzierniku 2004 r.

Nalezy dodaé, ze ewidencja w formie informatycznej'® dla ww. skladu podatkowego
PKN ORLEN SA, zostala zatwierdzona przez Naczelnika UC dopiero po zakofczeniu
kontroli NIK — w styczniu 2007 r., mimo ze juz od 1 maja 2004 r. Urzad Celny
w Pruszkowie, bedac wyznaczonym przez Ministra Finansow jako wlasciwy
miejscowo w zakresie akcyzy i szczegdlnego nadzoru podatkowego m.in. dla PKN
Otlen SA wPlocku, mial obowiazek zapewni¢ prawidiowe ewidencjonowanie

1% Wiagciwo$é miejscowa naczelnikéw urzedéw celnych w zakresie akcyzy i szezegdinego nadzoru podatkowego
powstata od 1 maja 2004 r. zgodnie 7 rozporzqdzeniem Ministra Finanséw z dnia 19 kwietnia 2004 r. w sprawie
wykazu i terytorialnego zasiegu dzialania urzedéw celrych i izb celnyeh, kiérych odpowiednio naczelnicy i dyrektorzy
sq wlasciwi do wykonywania zadan w zakresie akcyzy na terytorium krgju — Pz. U. Nr 82, poz. 751.

M 0Obowiazek prowadzenia tej ewidencji wynika z art. 36 ust. 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku
akeyzowym (Dz. U. Nr 29, poz. 257 ze zm.),wedlug ktdrego: ,Prowadzacy skiad podatkowy jest obowiazany
prowadzi¢ ewidencje ilosciows lub ilodciowo-wartofciowa umozliwiajaca:

1) ustalenie iloéci wyrobdéw akcyzowych zharmonizowanych objetych procedura zawieszenia poboru akcyzy oraz
wylaczonych z tef procedury,

2} wyodrebnienie kwoty akcyzy naleznej do zaplaty oraz kwoty akcyzy, ktérej pobor podlega zawieszeniu;

3} okreslenie ilosci wyprodukowanych wyrobdw akeyzowych zharmonizowanych”.

12 Zgodnie z rozporzqdzeniem Ministra Finanséw z dnia 19 kwietnia 2004 r. w sprawie dokumentacji zwiqzanej z
przemieszczaniem wyrobow akcyzowych zharmonizowanych (Dz. U. Nr 81, poz. 744 ze zm.) ewidencja taka powinna
byé prowadzona w sposéb ciagly i umozliwiajacy identyfikacje przeprowadzanych operacji gospodarczych, w tym
czynnosei produkeyjnych lub zwiazanych z obrotem wyrobami oraz stanéw zapaséw wyrobdw. Ewidencja moze byé
prowadzona w formie ksiazkowej lub z zastosowaniem elektronicznych technik przetwarzania danych (§§ 21-24
rozporzgdzenia).



wyrobéw akcyzowych zharmonizowanych w skladach podatkowych na obszarze
swojej wiasciwoscl.

W rezultacie nieprowadzenia ww. ewidencji podatkowej przez Koncern i kontroli
podatkowych przez Urzad Celny, nie mozna jednoznacznie okresli¢ stanu zobowiazad
podatkowych PKN ORLEN SA od 1 maja 2004 r. do konica 2006 r.

W zwiazku z powyzszym, w ocenie NIK, zwolnienie Koncernu z obowiazku
zlozenia zabezpieczenia akcyzowego™ przy produkeji imagazynowaniu towardw
na kwotg 1 720 000 000 zt w okresic od dnia 1 maja 2006 r. do dnia I maja 2008 1. -
oraz wczesniejsze tego typu decyzje na kwote 1044 095 125 zt w okresie od dnia
I'maja 2004r. do dnia 30kwietnia 2006 r.** - moglo sie odbyé niezgodnie
z warunkami okreslonymi w art. 44 ust. 2 pkt 4 ustawy o podatku akcyzowym.

W ocenie NIK, decyzje Naczelnika Urzedu Celnego, zwalniajace
z zabezpieczenia finansowego, nie sktanialy Koncernu do wprowadzenia wilasciwych
ewidencji podatkowych dla podatku akcyzowego, wymaganych ustawgq o podatku
akcyzowym oraz rozporzqdzeniem Ministra Finanséw w. sprawie dokumentacyi

zwiqzanej z przemieszczaniem wyrobow akcyzowych zharmonizowanych.

Nieprawidtowosci stwierdzone w toku kontroli NIK wskazuja, ze prowadzenie |

skladu podatkowego w ww. Zakladzie PKN ORLEN SA odbywato sie w sposéb
uniemozliwiajacy urzedowe sprawdzenia czynnosci bezpodrednio zwiazanych
z produkcja, importem Jub obrotem wyrobami akcyzowymi, jak tego wymagaja
obowiazujace przepisy art. 36 ust. 3 ustawy o podatku akcyzowym oraz rozporzqdzenie
Ministra Finanséw z dnia 7 kwietnia 2004 r. w sprawie wykonywania szczegéinego
nadzoru podatkowego™, co stwarza ryzyko popelnienia przestepstw lub wykroczer
karno-skarbowych.

W ocenie NIK, nalezy wskaza¢ na stabos¢ nadzoru stuzbowego Dyrektora Izby

Celnej w Warszawie nad Naczelnikiem Urzedu Celnego w omawianym zakresie.

Bardzo obfita korespondencja pomigdzy Izbg Celng w Warszawie a Urzedem Celnym
w Pruszkowie, dotyczaca réznorodnych problemdéw nie zawierala jednakze
dokumentu, kiéry odnositby sig do braku zatwierdzonej ewidencji podatkowe;
w zakladowym skladzie podatkowym PKN ORLEN SA.

13 Zabezpieczenia akcyzowe w stosunku do danego skladu podatkowego powinny by¢ ustalone w wysokosci
pozwalajacej na zagwarantowanie zaptaty najwigkszej kwoty akcyzy, jaka moze byé nalezna z tytuhu produkeji lub
grzetwarzania wyrobdw akcyzowych przez dany podmiot.

4 Decyzja nr 445000-PA-9106-12/06/CB Naczelnika Urzedu Celnego w Pruszkowie z dn. 28 kwietnia 2006 r. oraz
Decyzje nr 140400-AP-9117-1/04/HM z 29 kwictnia 2004 1., 445000-PA-9106-4/04/KGL z 1 lipca 2004 1., 445000-
PA-9106-13/05/CB z 26 wrzesnia 2005 1.

5 Dz. U. Nr 65, poz. 598.
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Wyniki kontroli wskazuja ponadto, ze Urzad Celny w Pruszkowie nie byt
przygotowany do wykonywania szczegblnego nadzoru podatkowego w PKIN ORLEN
SA w poczatkowym okresie po powierzeniu mu tego zadania, tj. po 1 maja 2004 r.
Urzad stosowal wtedy bledny sposob saldowania zabezpieczen akcyzowych oraz nie

realizowat kontroli prawidlowoéci 1 terminowosci wplat podatku akcyzowego.

Brak skutecznego nadzoru sprawowanego przez Urzad Celny w Bielsku-Biale] nad
produktami ropopochodnymi zostal takze stwierdzony w wyniku doraZznej kontroli
wewnetrzne] Wydziatu Kontroli Wewngtrznej Departamentu CA w 2005 .

Kontrola ta wykazala, ze w okresie od maja 2004 r. do czerwca 2005 r. w Rafinerii
Czechowice SA wpisywano do ewidencji wyrobéw ilosci na podstawie zgloszenia
producenta, zamiast faktycznych ilosci ustalonych w zbiomikach produkcyjnych; nie
kontrolowano terminowosci i prawidlowogci wplat podaiku akeyzowego od wyrobdw
naftowych; kolektor odbioru paliw przesylajacy produkty poza teren Rafinerii nie byt
urzedowo zabezpieczany i istniato ryzyko nieewidencjonowanego obrotu produktami
naftowymi; do konca pazdziernika 2005 r. nie kontrolowano rejestru wydanych
atestdw, stanowigcych wazny element identyfikacji wyrobdw w obrocie handiowym.
Sekcja Stalego Nadzoru z kilkumiesigcznym opdznieniem informowata Kierownika
Referatu Szezegdlnego Nadzoru Podatkowego w Urzedzie Celnym w Bielsku-
Bialej o zaistnialych nieprawidlowosciach.

Nalezy podkreslic, ze ww. kontrola zostala przeprowadzona na podstawie
informacji nadestanej przez pracownika Urzgdu Celnego, a nie w wyniku

prowadzonego nadzoru sluzbowego.

NIK zwraca uwage, ze rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie wykonywania
szczegblnego nadzoru podatkowego oraz okreélajace wiasciwo$¢ miejscowa
naczelnikdw urzedéw celnych w zakresie akcyzy i szczegolnego nadzoru podatkowego
w stosunku do produktéw rafinacji ropy naftowej, ktére zaczely obowiazywaé w dniu
1 maja 2004 r., zostaly ogloszone odpowiednio dopiero w dniu 16 oraz 26 kwietnia
2004 r., pozostawiajac zbyt krdtki okres na wlasciwe zorganizowanie pracy komorek
szczegblnego nadzoru podatkowego, w tym zapewnienie wlasciwej, odpowiednio

przygotowanej obsady kadrowej i wyposazZenia.

W ocenie NIK, opisanc wyzej ustalenia kontroli §wiadcza o bardzo wysokim ryzyku
zawodnosci systemu kontroli wewnetrzne] administracji celnej w odniesieniu do

sprawowania szczegoélnego nadzoru podatkowego.

2.4. W ocenie NIK, wykazana wyze] niska efektywnosé przeprowadzonych kontroli
wiazaé nalezy z brakiem wladciwie przeprowadzanej analizy ryzyka, co skutkowalo
-m.in. angazowaniem pracownikow w prowadzenie dhugotrwalych czynnosci

kontrolnych, w tym rutynowych, ktére nie wykazywaly nieprawidlowosci.




W 2005r, w Izbie Celnej w Gdyni na 38 przeprowadzonych kontroli
doraznych, 24 dotyczyly przestrzegania postanowiest zawartych w § 13*® Decyzji Szefa
Stuzby Celnej Nr 17 z dnia 27 sierpnia 2002 r. w sprawie wdrozenia jednolitych
procedur ograniczajacych mozliwosci zachowar korupcyjnych w Stuzbie Celnej.
W Ipolowie 2006 r. przeprowadzono 7 takich kontroli (na 15 kontroli doraznych
ogdlem). Zadna z nich nic zakonficzyla sie ustaleniem nieprawidlowosci. Jednoczeénie
NIK wskazuje, iz dzialania komérki kontroli wewnetrznej nie objely zagadnien
o duzym ryzyku wystgpienia nieprawidiowosci, np. zwigzanych z umorzeniami oraz
przedawnieniami naleznosci celnych i podatkowych stosowanymi w urzedach celnych
na terenie dzialania 1zby Celnej w Gdyni. Ponadto, w 2005 r. i I polowie 2006 r. dane
z przeprowadzonych kontroli planowych i doraznych innych niz kontrole wynikajace
zww. Decyzji Szefa Stuzby Celnej nr 17 z 2002 r. wskazywaly na skuteczno$é na
poziomie odpowiednio 20% i 23,5% - tj. duzo nizszym niz oceniony negatywnie
w przywolanym wyzej pismie Szefa SC  40% wskaznik  skutecznosci
przeprowadzonych kontroli wewnetrznych.

Pan Leszek Jasiun, Dyrektor Departamentu Organizacji Shizby Celnej w Ministerstwie
Finanséw w Instrukcji z dnia 14 grudnia 2004 1.7 zobowiazal podlegle jednostki
stuzby celnej do regularnego, comiesigeznego przeprowadzania kontroli ewidencyi
rozchodu tuszu specjalnego*® przez komérki kontroli wewnetrznej. W konsekwencii,
w Urzgdzie Celnym w Gdyni 120 kontroli na 176 kontroli (68%) przeprowadzonych
przez trzyosobows Sekejg Kontroli Wewnetrznej Urzedu Celnego w Gdyni dotyczylo
badania ewidencji rozchodu tuszu specjalnego. Tylko jedna z tych kontroli zakoniczyla
sig stwierdzeniem nieprawidiowosci. NIK zwraca uwage, ze nawet wylaczajac z oceny
efektywnosci realizowanych w UC w Gdyni kontroli dzialan zwiagzanych z kontrola
ewidencji tuszu specjalnego, wskaznik skutecznosci wynosilby w badanym okresic
18% (10 kontroli wynikowych na 56 przeprowadzonych - innych niz kontrole
ewidengcji tuszu specjalnego).

W Urzedzie Celnym w Krakowie na 143 kontrole przeprowadzone przez Referat
Kontroli Wewnetrznej 90 dotyczylo badania ewidencji rozchodu tuszu specjalnego.
Zadna z nich nie stwierdzila nieprawidlowosci. .

W opinii NIK, skuteczno$¢ systemu kontroli wewnetrznej zalezy w duzej mierze od
prowadzenia wiasciwej analizy ryzyka i podejmowania na tej podstawie whasciwych
dzialan zaradczych. W zwiazku z tym, NIK ocenia negatywnie, z punktu widzenia
rzetelnoéci, brak wdrozenia przez wigkszod¢ izb celnych standardéw kontroli
finansowej odnoszacych sie m.in. do analizy ryzyka wewnetrznego, pomimo istnienia
takiego obowigzku, okre§lonego w Komunikacie Ministra F: indnso’w z dnia 30 stycznia
2003 r. w sprawie ogloszenia Standardéw kontroli finansowej w jednostkach sektora

inansow publicznych®®. Przez okres 4 lat od wydania Komunikatu w dziewigciu spoérod
P P

% Dot. wdrozenia przez dyrekioréw izb celnych systemu organizacji pracy i kontroli podlegtych urzedéw celnych
minimalizujacych mozliwoé¢ nadania towarom przeznaczenia celnego bez obecnosci srodka przewozowego i towaru
w oddziale (z wylaczeniem przypadkéw regulowanych przepisami prawa celnego).

17 Instrukcja w sprawie postepowania z tuszem specjalnym nr OC-LF-0681-27-2/04/WWG/9649 z dn. 14.12.2004 r.
18 sz specjalny stosowany od 1 stycznia 2005 r. wylacznie do pieczgci urzgdowych ,.Polska-Clo” 1 ,,Polska-
Export”,

** Komunikat Nr 1 Ministra Finanséw z dnia z dnia 30 stycznia 2003 r. w sprawie ogloszenia Standardéw kontroli
finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 3, poz. 13). Obecnie obowigzuje
komunikat Nr 13 Ministra Finansow z dnia z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standarddw kontroli Sfinansowej w
Jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 7, poz. 58) — pkt. Il A. 4. oraz I B. 7 8
Komunikatu.
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pietnastu (60%) izb celnych oraz podlegtych im urzedach nie dostosowano systemu
kontroli finansowej do wymogdw przedstawionych w regulacji Ministra Finanséw.

W ocenie NIK, Szef Shuzby Celnej w ramach sprawowanego nadzoru nie podjal
niezbednych dzialaf, ktore sklonilyby dyrektoréw izb celnych do wdrozema sif.
Dlugotrwaly proces wdrozenia standardéw opo6znia usprawnienie kontroli funkcjonalne;j
w Shuzbie Celnej, a tym samym efektywnicjsze zapobieganie korupcji wsrdd
funkcjonariuszy celnych. Nieprzygotowanie pisemnych procedur kontroli finansowej
przez kierownikdw jednostek nalezacych do sfery finanséw publicznych, a wige takze
przez dyrektora izby celnej jako kierownika urzgdu w rozumieniu art. 1 ust. 8 ustawy
zdnia 24 lipca 1999 r. o Sluzbie Celnef*®, stanowi naruszenie art. 47 ust. 3 ustawy

z dnia 30 czerwea 2005 r. o finansach publicznychﬂ.

NIK zwraca uwage, Ze analiza ryzyka dokonywana na potrzeby planowania
instytucjonalnych kontroli wewnetrznych nie obejmowala identyfikacji zagrozen dla
realizacji celow i zadan administracji celnej, lecz rozpoczynala si¢ od etapu oceny
obszaréw ryzyka. Jest to istotnie odmienne podejsécie od powszechnie stosowanych np.
w metodyce IIA**. Zdaniem NIK, moglo to by¢ przyczyna niZsz.ej skuteczno$cl kontroli
wewnetrznych w stuzbie Celnej, jak tez pominigcia w analizach kwestii wdrazania
standardéw kontroli finansowej w jednostkach administracji celnej. Dokonywanie
analizy ryzyka w odniesieniu do celéw 1 zadan Stuzby Celne] moglo by¢ utrudnione,
bowiem Kierownictwo MF nie zatwierdzito do realizacji strategii dziatania dla polskiej
Stuzby Celnej na lata 2005 — 2007 — dokumentu wyznaczajacego zadania Shuzby Celnej
w okresie objetym kontrolg NIK.

2.5. Kontrola NIK wykazala, Zze na koniec grudnia 2005 r. w Wydziale Kontroli
Wewnetrznej w Departamencie CA MF zatrudnionych bylo 11 pracownikdw, a na
koniec listopada 2006 r. juz tylko 6 oséb. Ograniczona zostala réwniez obsada
Wieloosobowego stanowiska pracy ds. profilaktyki ieliminowania zjawisk
niepoiq&anych. Na koniec 2005 r. zatrudnionych tam bylo trzech pracownikéw. Od
sierpnia = 2006 r. zadania merytoryczne w tej komérce realizowal tylko

jeden funkcjonariusz celny.

20 J.t. Dz, U. 2 2004 1. Nr 156, poz. 1641 ze zm.

1 Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.

22 Institute of Internal Auditors (Instytut Audytoréw Wewngtrznych) - zawodowa organizacja audytordw
wewnetrznych skupiajaca 85 000 czlonkdw w 120 krajach $wiata. Instytut certyfikuje zawodowe umiejgtnosci
potwierdzajace miedzynarodowe kwalifikacje audytora wewngtrznego w ramach uznawanego na calym §wiecie
egzaminu - Certified Intemal Auditor (CIA).



W okresie objetym kontrola NIK, stan zatrudnienia w komdrkach kontroli
wewngtrznej w Izbie Celnej w Krakowie oraz Urzedzie Celnym w Pruszkowie nie byt
zgodny z wytycznymi MF. Wskaznik stanu zatrudnienia w komoérce kontroli
wewrngirzne] w poréwnaniu do zatrudnienia ogdélem, zgodnie =z zaleceniami
Departamentu Kontroli Celnej Ministerstwa Finanséw?® - powinien wynosié¢ co
najmniej 1,5%. W okresie 2005 r. — I polowa 2006 r., w Izbie Celnej w Krakowie
wymost on 0,6%, a w Urzgdzie Celnym w Pruszkowie — 0,75%. W zwiazku
z niedostateczng obsadg kadrowa, Sekcja Kontroli Wewnetrznej w UC w Pruszkowie
nic byla w stanie wywiazywaé si¢ nalezycie z zadania prowadzenia planowych
i doraznych kontroli funkcjonowania komérek organizacyjnych Urzedu.

3. NIK negatywnie ocenia, pod wzgledem celowodci i rzetelnosci, ograniczony
zakres dziatania kontroli resortowej Ministerstwa Finanséw?* w podleglych jednostkach
administracji celne;j.

Wediug przyjete) w MF praktyki w sprawach korupcji, kontrola resortowa
podejmowala dziatania (czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze, kontrolne) wylacznie po
uzyskaniu informacji (doniesiefi) o mozliwosci wystapienia takich zdarzen. W okresie
2005 — I polowa 2006 1. z przeprowadzonych w jednostkach administracji celnej pieciu
kontroli resortowych tylke jedna mozna wiaza¢ z badaniem wystapienia zachowan
korupcyjnych. W ocenie NIK, Departament KR II nie byt przygotowany kadrowo do
zadan kontrolnych w zapobieganiu izwalczaniu korupcji w administracji celne;j.
W 2005 r. zatrudniony byt jeden pracownik ze znajomoscia specyfiki funkcjonowania
administracji celnej. W 2006 r. przyjeto pigciu pracownikéw z doswiadczeniem
zawodowym w Stuzbie Celnej.

W ocenie NIK, nie sprawdzila sig, pod wzgledem skutecznosci, przyjeta metoda
prowadzenia przez izby celne samokontroli w zakresie dysponowania $rodkami
publicznymi. Z powodu przyjecia tej koncepcji kontroli finansowej, w ramach zadan
kontroli  resorfowej nic  podejmowano badah  pobierania, gromadzenia
1rozdysponowania Srodkéw publicznych?® wizbach celnych. W rezultacie nie
kontrolowano funkcjonowania systemu kontroli finansowej w izbach i urzedach

celnych, jak i stanu wdrozenia skf.

NIK zwraca uwage na niewielki ilo$ciowo i ograniczony merytorycznic zakres analiz
1kontroli oéwiadczen majatkowych funkcjonariuszy i pracownikéw administracji
celnej, dokonanych przez Departament KR II w Ministerstwie Finanséw.

W odniesieniu do calkowitej liczby o$wiadczen majatkowych (ok. 14 000)
sktadanych przez funkcjonariuszy i pracownikéw administracji celnej, w2005 r.
analizom i ocenom poddanych zostalo okolo 0,3% zlozonych o$wiadczer, a w roku

2006 okolo 4,5% wszystkich dokumentéw. Poddane badaniu oéwiadczenia zostaly

2 pismo KC VII-0231-3/03/313 z dn. 19 grudnia 2003 r.

% W 2005 r. Biuro Dokumentacji Skarbowej, a nastgpnie Departament Kontroli Skarbowej II, zwane dalej
Departarmentem KR II

25 Kontrole finansowe przewidziane w art. 35a ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z
2003 1. Nr 15, poz. 148), w art. 47 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2005 1, Nr
249, poz. 2104 ze zm.).
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przeanalizowane wyltacznie pod wzgledem spelnienia zakazu faczenia zajmowanego
stanowiska w Shuzbie Celnej z dzialalnoscia obejmujacq zakres wskazany w art. 4
ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez osoby pelniqee funkcje publiczne®.

W ocenie NIK, poglebiona analiza o$wiadczen majatkowych moze stanowié
przydatny (skuteczny) instrument wykrywania przestgpstw korupcyjnych, okreslonych
w art. 228-231 Kodeksu karnego.

4, Izba pozytywnie ocenia, pod wzgledem celowosci, zawarcie przez Stuzbg Celng
porozumient okres$lajacych zasady wspélpracy z innymi stuzbami Parfstwa, m.in.
w zakresie rozpoznawania, zapobiegania i zwalczania korupcji®’. Realizacja wspolpracy
prowadzona byla na réznych poziomach struktury organizacyjne; wiasciwych shizb,
wtym przede wszystkim z udzialem izb i urzeddéw celnych. Niemniej, kontrola

wykazala uchybienia w dokumentowaniu zdarzen zwiazanych z przedmiotows

wspolpraca.
Wedhig ustalen NIK, wspdlpraca Stuzby Celnej z Policja i ABW prowadzona
byla na podstawie biezacych, roboczych kontaktéw Szefa Shuzby Celnej z

Kierownictwem poszezegdlnych shuzb. W przedstawionym NIK stanowisku, Szef
Shuzby Celnej ocenit wspolprace z Policja i ABW jako dobra.

W Porozumieniu zawartym z Komendantem Gléwnym Strazy Granicznej (KGSG)
preewidziano sporzadzanie przez obie strony rocznych sprawozdan i ocen ze
wspolpracy. Izba stwierdzila, ze Szef Stuzby Celnej swoja oceng wspdlpracy za rok
2005 przekazal KGSG dopiero w listopadzie 2006 r. w wyniku wystapienia NIK
o przedlozenie takiego dokumentu. KGSG réwniez w listopadzie 2006 r. przckazal
Shuzbie Celnej stosowne sprawozdanie. Po wymianie ww. dokumentéw nastapito
spotkanie przedstawicieli obu Stuzb na temat wspétpracy w 2005 r.

5. Izba krytycznic ocenia, pod wzglgdem rzetelnosci, ograniczona aktywnosé
Ministerstwa Finansow w przeciwdzialaniu korupcji, w tym takze w administracji
celney.

Nie zostala powolana komoérka organizacyjna w pionie celnym MF
odpowiedzialna za walke z korupcja, w sposéb przewidziany w ramach rzadowego
. Programu zwalczania korupcyi. Strategia antykorupcyina - Il etap wdrazania 2005-

200978,

Komérka miata byé powolana na podstawie nowelizacji ustawy z dnia 24 lipca
1999 r. o Shuzbie Celnej. W przygotowanym w MF projekcie nowelizacji usiawy,
przedstawionym do rozpatrzenia Radzie Ministtéw w pazdzierniku 2006 r., nie
uwzgledniono przepiséw uprawniajacych Shluzbg Celna do wykonywania zadan

28J1. Dz.U. z 2006 . Nr 216, poz. 1584.

2 Np. Porozumienie Ministra Finanséw i Komendanta Gtéwnego Policii z dnia 6 listopada 2003 r. w sprawie
wspéldziatania Stuzby Celnej i Policji - Dz.Urz.KGP. Nr 21, poz. 123.

28 poz. 4.6.3. Eliminowanie korupcji w Stuzbie Celnej.
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rozpoznawania, zapobiegamia, wykrywania, zwalczania 1 $cigania przestgpstw
okreslonych wart. 228-231 Kodeksu karnego. W rezultacie Szef Shizby Celngj
powoial Wieloosobowe stanowisko pracy do spraw profilaktyki i eliminowania
zjawisk niepozadanych w Sluibie Celnej, co zostalo zgloszone koordynatorowi?®
Programu jako wykonanie zadania.

W ocenie NIK, utworzenie ww. stanowiska nie spelnilo zatozen, jakie wskazano
w Programie. Komérka ta nie ma bowiem uprawnieti do zwalczania korupcii i moze
prowadzi¢ prace tylko o charakterze prewencyjnym (analizy, prace nad projektami
legislacyjnymi itp.). Uprawnienia do dzialafi rozpoznawczo-operacyjnych w zakresie
przestgpstw okreslonych w art. 228-231 Kodeksu karnego pozostaja we wladciwosci
kontroli skarbowej MF, obejmujacej podmiotowo takze jednostki administracii celne;j.

Minister Finanséw nie nadzorowal nalezycie realizacji Decyzji nr 4/PR/2004

Ministra Finansow z dnia 2 wrzesnia 2004 r. w sprawie powolania Zespotu

Antykorupcyjnego.

6.

W Decyzji Minister Finanséw wyznaczyl dla Zespolu zadania w celu
przeciwdzialania zjawisku korupcji (gléwnie analizowanie i przygotowywanie
projektow o charakterze normatywnym i organizacyjnym) oraz wskazal obowigzek
dokumentowania prac. Kontrola NIK wykazala, Ze podstawowe obowiazki nie byty
wypetniane przez czlonkéw Zespolu, W okresie péltora roku (od stycznia 2005 r. do
czerwca 2006 1.} odbylo sig tylko jedno nieprotokolowane posiedzenie Zespohi, mimo
ze takie posiedzenia powinny si¢ odbywaé co najmniej raz na kwartat (§ 7 ust. 3
Decyzji). Nie dokonywano w zwiazku z tym okresowych ocen dziafalnoéci, pomimo
zapisama takiego wymogu. Przewodniczacy Zespolu nie zlozyl sprawozdania
z realizacji zadan za 2005 r. W pazdzierniku 2006 r. Minister Finanséw uchylil ww,
Decyzje. Wobec stwierdzonych faktéw NIK uznaje, ze Zespol nie wypebnil swoich
zadan 1celéw, aopisane przedsigwzigcic majace przeciwdziataé korupcji  za
pozorowaie.

Biorac pod uwage powyzsze oceny i uwagi, na podstawie art. 60 ust. 2 ustawy

o NIK, Najwyzsza Izba Kontroli przedstawia nastepujace wnioski:

1) Przeprowadzanie state] oceny funkcjonowania systemu kontroli
wewngtrznej 1 jego poszczegdlnych elementdéw oraz rozwiazywanie na
biezaco zidentyfikowanych probleméw, w tym w szczegélnosei podjecie
dzialati w celu poprawy analizy i identyfikacji obszaréw ryzyka
wystgpowania nieprawidlowosci w pracy Shuizby Celnej, z nalezytym

uwzglednieniem wykonywania szczegdlnego nadzoru podatkowego.

2) Wdrozenie standardéw kontroli finansowej w Stuzbie Celnej oraz

spowodowanie ~opracowania pisemnych procedur tcj kontroli .

w podleglych jednostkach.

3) Podjecie dziatan w celu poprawy funkcjonowania rozwiazan

systemowych, ograniczajacych ryzyko wystapienia korupcji.

23 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji.
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Najwyzsza Izba Kontroli, na podstawie art. 62 ust. 1 ustawy o NIK, zwraca si¢ do Pani
Premier o przekazanie, w terminie 30 dni od daty otrzymania niniejszego wyslapienia
pokontrolnego, informacji o sposobie wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw oraz

o podjetych dzialaniach lub ¢ przyczynach niepodjgcia tych dziatan.

Stosownie do art. 61 ust. 1 i 2 ustawy o NIK, w terminie 7 dni od daty otrzymania
ninicjszego wystapienia pokontrolnego, przystuguje Pani Premier prawo zgloszenia do
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli umotywowanych zastrzezen w sprawie ocen, uwag

i wnioskow, zawartych w tym wystapieniu.

W razie zgloszenia zastrzezen, termin nadestania informacji, o ktére] wyzej
mowa, liczy sie — stosownie do art. 62 ust. 2 ustawy o NIK — od dnia otrzymania

ostatecznej uchwaty w sprawie powyzszych zastrzezen.

Prezes 7jzntenia
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