


























Opis stanu
faktycznego

W trzech z ww. przypadkow skutki planowanej regulacji wyrazono w jednostkach
pienieznych, w podziale na poszczegélne Zrodia i lata finansowania. W jednym
przypadku (UD102) wyrazono je w sposob jakosciowy (niemierzalny), uzasadniajac
ten fakt niemozliwoScig oszacowania w ujeciu pienieznym ze wzgledu na brak
danych.

Zgodnie z Wytycznymi w projektach UD76 i UD169 wskazano wptyw regulacji na
budzet panstwa w zakresie sektora finanséw publicznych a w projektach UA56
i UD102 réwniez na jednostki samorzadu terytorialnego.

W przypadku projektu UD35 na etapie dokonywania oceny przewidywanych
skutkéw spoteczno-gospodarczych nie dokonano analizy kosztéw i korzysci
wybrane] opcji dziatania. Uzupetnienie OSR sporzadzonego dla tego projektu
nastagpito w wyniku uwag zgloszonych w ramach uzgodnier miedzyresortowych,
i dotyczyto wytgcznie pozycji obejmujacej dochody budzetu panstwa w perspektywie
3 lat. W dalszym ciggu nie uzupetniono OSR o szacowane kwoty wydatkow
zwigzanych z wprowadzeniem regulacji, np. zwigzane z biezacym finansowaniem
spotki. Wyjasnienia MF w tym zakresie ograniczyly sie do wskazania, ze skutki
finansowe projekiu dotyczg wylgcznie wyposazenia spdtki celowe] w kapitat
zaktadowy, a Srodki na ten cel zostaly zabezpieczone w budzecie na rok 2016
w czesci 19 budzetu panstwa. Na braki w powyzszym zakresie wskazywat m.in.

wiceprezes Rzgdowego Centrum Legislacji oraz Kancelaria Prezesa RM%,
(dowod: akta kontroli: Tom | str. 26-28, 42-43, 393-510, 560-592, 696-706; Tom |I
str. 6-27, 31-42, 52, 210-220, 259-263, 395-417, Tom Ill str. 1-16, 20-56, 89-91,
148-151, 294-303, Tom IV str. 2-7, 57-58, 124-131)

2.1.8. W ramach planowania ewaluacji projektu w trzech (UA56, UD76, UD169) na 5
badanych projektéw okreslono plan wdrazania i miemniki realizacji wprowadzanych
rozwigzan oraz termin ewaluacji, natomiast w zadnym przypadku nie wskazano
sposobu jej dokonania, podmiotu, ktéry ma jg realizowa¢ ani nie przypisano
odpowiedziaino$ci za jej przeprowadzenie Zadnej komdrce organizacyjnej
Ministerstwa.

Dia projektéw UD102 i UD35 nie zaplanowano ewaluacji w sposéb okreslony
w Wytycznych, ograniczajac sie do nastepujgcych zapisow w tresciach TR lub OSR:
,Lewaluacja (...) bedzie mogta nastgpi¢ najwczesniej po uptywie ok. 2 lat od wejscia

w zycie ustawy"'(UD102) oraz ,biezacy monitoring Ministra Finanséw” (UD35).
dowdd: akta kontroli: Tom | str. 26-28, 42-43, 393-510, 560-592, 696-706; Tom ||
str. 6-18, 19-27, 31-41, 210-220, 259-263, 395-417, 495-522, Tom Il str. 1-16, 20-
56, 89-91, 148-151, 294-303, Tom IV str. 2-7, 57-58, 124-131)

2.1.9. W przypadku trzech projektéw (UD35, UA56, UD102) Ministerstwo, zgodnie
z wymogiem okre$lonym w § 128 w zwigzku z § 102 Regulaminu prac RM,
zalgczyto do wnioskéw o wprowadzenie projektu dokumentu do wykazu prac RM
sporzadzone uprzednio TR. Przyczyng niezataczenia TR do wniosku o wpis do
wykazu prac RM projektu UD76, bylo niesporzadzenie tego dokumentu, w zwigzku
z procedowaniem go w trybie, o ktérym mowa w § 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM,
natomiast dla projektu UD169 sporzadzenie TR nie bylo wymagane.

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

2.2. Uzgodnienia, konsultacje publiczne i opiniowanie dokumentu
rzadowego

Do 25 stycznia 2017 r. do rozpatrzenia przez Staty Komitet RM wniesiono cztery z 5
badanych projektéw (UD76, UD169, UD35, UAS6), przy czym dwa (UD76, UD169)
byly procedowane w trybie § 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, tj. m.in. z mozliwo$cig

2 Koordynator ds. OSR w KPRM.
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pominiecia obowigzku przeprowadzenia uzgadnien, konsultacji publicznych
i opiniowania, a w przypadku projektu UD3% nie przewidywano konsultacii
publicznych, z uwagi na wplyw regulacji tylko na organizacje resortu finanséw24,

Projekt (UD102) byt w trakcie uzgodnien, konsultac

ji publicznych i opiniowania.

(dowdd: akta kontroli, Tom |V str, 424-427)

2.2.1 Uzgodnienia migdzyresortowe

Dla trzech z czterech projektéw wniesionych do
RM (UAS6, UD35, UD169), a takze dla projektu

rozpatrzenia przez Komitet Staty
UD102 prowadzono uzgodnienia

miedzyresortowe, o ktorych mowa w § 35 Regulaminu pracy RM. W kazdym

przypadku w pismie kierujacym projekt do uzgodnien wskazywano, zgodnie z § 40
Regulaminu pracy RM, termin do zajecia stanowiska, przy czym byt on kazdorazowo

krétszy od 21-dniowego terminu o ktérym mowa
Wyznaczane terminy wynosity od 5 do 14 dni,
uzasadniano przede wszystkim konieczno$cig
dokumentéw?s,

Zgodnie z wymogiem okreSlonym w § 43 pkt

w § 129 Regulaminu pracy RM.
a skrécenie termindw uzgodnien
jak najszybszego procedowania

1 Regulaminu pracy RM organ

wnioskujacy zajmowat stanowisko wobec zgloszonych uwag (poza projektem
UD102, bedacym na etapie ich rozpatrywania), a w przypadku stwierdzonych
rozbieznosci stanowisk sporzadzat protokét rozbieznosci (§ 49 ust.1).

Uwagi zgloszone w procesie uzgadniania trzech
dotyczyly réwniez tresci OSR. Poza jednym
doprecyzowanie zapisow tego dokumentu. W

projektéw (UD35, UD102, UD169)
projektem, mialy one na celu
przypadku projektu UD35, ktéry

przekazano do uzgodnien z czesciowo wypelionym OSR zgloszone uwagi
wskazywaly na niska jakoS¢ przygotowanego dokumentu. Dopiero w wyniku uwag

OSR uzupelniono m.in. o: wskazanie grupy in

eresariuszy, na ktoérg oddziatuje

projekt, wplyw na sektor finanséw publicznych, wptyw na konkurencyjno$é

gospodarki i przedsiebiorczos¢ oraz plan wdrazan

a aktu prawnego.

(dowdd: akta kontroli Tom | str. 41-43, 405, Tom| [l str. 31-33, 19-21, 355-383, 404,

2.2.2. Konsultacje publiczne

Tom lll str. 17, 186-188, 304-315)

Ministerstwo przeprowadzito proces konsultacji publicznych, o ktérym mowa w § 36

ust. 1 Regulaminu pracy RM dla dwéch projek

6w (UA56 i UD102). W obydwu

przypadkach, termin wyznaczony na zajecie stanowiska byt krétszy od 21-dniowego
terminu, o ktérym mowa w § 129 Regulaminu pracy RM i wynosit 14 dni. Skrécenie
terminu argumentowano zakresem i objetoscig projektu oraz pilnoscig sprawy.

Zgodnie z wymogiem okreSlonym w § 51 ust. 1 R
sporzadzito raporty z przeprowadzonych ko

egulaminu pracy RM, Ministerstwo
nsultacji. W obydwu raportach

odniesiono si¢ do wszystkich zgloszonych uwag, zgodnie § 51 ust. 2. ww.

Regulaminu.

(dowod: akta kontroli Tom Il str. 320-354, Tom Il str. 17, 186-188, 304-315)

-2.2.3. Projekty procedowane z pominigciem procesu uzgodnien i konsultaciji

Dwa z 5 badanych projektow (UD76 i UD169) zostaly skierowane do rozpatrzenia
przez Staty Komitet RM w trybie § 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, dopuszczajgcym
ich rozpatrzenie z pominieciem wymagan okreslonych w §§ 58 i 60 Regulaminu
pracy RM ti. m.in. bez uprzednich uzgodnien, konsultacji publicznych (lub z ich
przeprowadzeniem w ograniczonym zakresie — projekt UD169) lub opiniowania:

2 W OSR sporzadzonym dla projektu UD35 wskazano przyczyny rezygnacji z przeprowadzenia konsultacji publicznych,
zgodnie z §28 ust. 4 Regulaminu pracy RM.
% W przypadku obydwu projektéw skrocenie terminu do zajecia stanowiska w ramach uzgodnien bylo uzasadniane, zgodnie
zwymogiem okreslonymw §129 Regulaminu pracy RM (np. w pismach przekazujacych projekty do uzgodniert).

1




Ustalone
nieprawidtowosci

projekt o numerze UD76, wpisany do wykazu prac RM 24 maja 2016 .,
decyzjg Ministra Finansow, nastepnego dnia skierowano na Staly Komitet
RM (SK RM). Projekt uzyskat wymagang zgode Przewodniczacego SK RM.
na pominiecie etapu uzgodnier i opiniowania. Przewodniczacy SK RM
wyjasnit, ze dokument rozpatrywano w ww. trybie z uwagi na wrazliwo$¢
regulowanej materii i negatywne do$wiadczenia poprzedniej kadencji
z probami wptywania na jego tre$¢ podmiotdw zainteresowanych regulacja;
w przypadku projektu UD169 przed skierowaniem dokumentu na SK RM
przeprowadzono uzgodnienia i zorganizowano spotkanie
z przedstawicielami podmiotdéw, na ktore bezposrednio miata oddziatywaé
projektowana regulacja. Ww. spotkanie nie stanowito konsultacji
publicznych.

Wszystkie badane projekty dokumentéw przygotowywane byly bez uprzedniego
przyjecia zatozen.

(dowod: akta kontroli: Tom | str. 42 - 43, 393 — 510, 560 — 592, 696 — 706; Tom I

str. 6-18, 19-27, 31-41, 210 — 220, 259 - 263, 395 -417, Tom Il str. 1-16, 20 - 56,

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

W kontrolowanej dziatalno$ci stwierdzono nastepujace nieprawidiowosci:

1. Niezgodne z ,Wytycznymi" dokonywanie niektérych z elementéw oceny wptywu
polegajace na:

niepeine] identyfikacji i analizie problemu na etapie dokonywania oceny
przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych (UD35), polegajace
m.n. na braku oceny funkcjonowania dotychczasowych rozwigzan,
nieokre$leniu przyczyn/nieprawidtowosci powodujgcych brak pozadanej
efektywnosci dotychczasowych rozwigzan, ktdre wprowadzana regulacja
miataby zniwelowa¢ lub zlikwidowaé, niedokonaniu analizy przyjetych
rozwigzan analogicznych probleméw w krajach OECD i nieokre$leniu grupy
interesariuszy, na ktorych miat oddzialywal projekt, co znalazio
odzwierciedlenie w TR zataczonym do wniosku o wpis projektu do Wykazu
oraz OSR przekazanym do uzgodnien miedzyresortowych (przedstawione
w pkt. 2.1.4 wystapienia);

nieprawidlowym okre$leniu celu wprowadzanej regulacji na etapie
dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych
(UD35), polegajgcym na wskazaniu, zamiast celu, przede wszystkim
rozwigzania i dziata majacych prowadzi¢ do osiggnigcia celu (powotanie
spotki celowej, wyposazenie administracji podatkowej w narzedzia
informatyczne), co znalazlo odzwierciedlenie w TR zatagczonym do wniosku
o wpis projektu do Wykazu oraz OSR przekazanym do uzgodnien
miedzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.5 wystgpienia),
nieprzeanalizowaniu, w ramach okre$lania mozliwych sposobow realizacji
celu na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkow spoteczno-
gospodarczych réznych mozliwych wariantow osiggniecia celéw, w tym
poza legislacyjnych (UD35), co znalazlo odzwierciedlenie w TR zatgczonym
do wniosku o wpis projektu do Wykazu oraz OSR przekazanym do
uzgodnien migdzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.6 wystapienia),
niedokonaniu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw
spoleczno-gospodarczych, analizy kosztéw i korzySci wybranej opciji
dziatania (UD35), co znalazlo odzwierciedlenie w TR zatgczonym do
wniosku o wpis projektu do Wykazu oraz OSR przekazanym do uzgodnien
miedzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.7 wystapienia),
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' Ocena czastkowa

niezaplanowaniu, na etapie dokonywania

oceny przewidywanych skutkéw

spoteczno-gospodarczych, ewaluacji projektu (UD35), co znalazlo

odzwierciedlenie w TR zatgczonym do wn
oraz OSR przekazanym do uzgodnier mie
pkt. 2.1.8 wystapienia),

nieprawidtowym okresleniu  wielko$ci
dokonywania oceny przewidywanych sk
(UD169), polegajace na wykorzystaniu

iosku o wpis projektu do Wykazu
dzyresortowych (przedstawione w

grup interesariuszy na etapie
utkéw spoleczno-gospodarczych
|dan,ych branzowych na 2013r.,

pomimo dostepnosci tych danych na 2015r., co znalazto odzwierciedlenie
wOSR sporzadzonym dla projektu,| przekazanym do uzgodnien
miedzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.7 wystapienia),

niepeing] analizie w zakresie okre$lania celéw regulacji, na etapie
dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych
(UD102), polegajacej na nieokresleniu mlernlkow realizacji celu jakim miato
by¢ pobudzenie dziafalnosci gospodarczej w sektorze rynku nieruchomosci
komercyjnych na wynajem i zwigkszenie zlaangazowama krajowego kapitatu
prywatnego), co znalazio odzwmrcnedlenle w TR zalaczonym do wniosku
owpis projektu do Wykazu oraz OSR przekazanym do uzgodnien
miedzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.7 wystapienia),

niezaplanowaniu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkow
spoleczno-gospodarczych, ewaluacii (UD35 i UD102) lub tez zaplanowaniu
jej w niepelnym zakresie (UAS6, |UD76, UD169), co znalazio
odzwierciedlenie wTR lub OSR sporzqdzonych dla tych projekidw,
W ramach planowania ewaluacji prOJektuwtrzech (UA56 UD76, UD169) na
5 badanych projektéw okreslono plan| wdrazania i mierniki realizacji
wprowadzanych rozwigzan oraz termin |ewaluacji, natomiast w 2adnym
przypadku nie wskazano sposobu jej dokonanla podmiotu, ktéry ma jg
realizowaé, a takze nie przyplsano odpowiedzialnosci za jej
przeprowadzenie komorce organizacyjnej Ministerstwa (przedstawione
w pkt. 2.1.8) wystapienia).

Na skutek powyzszych nieprawidiowosci, w TR Iub OSR sporzgdzanych dla
badanych projektow nie przedstawiano wymaganych informacii, lub przedstawiano

informacje niepetne lub nierzetelne.

2. Nieprzestrzeganie wewnetrznych regulacji Ministerstwa polegajace na:
— nieprzediozeniu, w przypadku trzech z pigciu poddanych kontroli projektow,

Zespotowi ds. TR i OSR dokumentéw TR zataczanych do wniosku o wpis
projektu w wykazu prac RM, co byto |niezgodne z § 9 ust. 1 pkt 1
zarzadzenia nr 13 Ministra Finanséw z 12 marca 2014 r. w sprawie Zespotu
ds. TR i OSR. Tylko w jednym przypadkL’J (UABB) Zespotowi ds. TR i OSR
przediozono do zaopiniowania OSR| (przedstawione w pkt. 2.1.2
wystapienia);

pominigciu, w przypadku projektu UD35, uzgodnient wewnatrzresortowych,
co bylo niezgodne z § 5 ust. 1 Instrukcji w sprawie postepowania

legislacyjnego w MF. Uzgodnienia wey

ynafrzresortowe zainicjowano po

rozpoczeciu uzgodnieri  zewnetrznych

wystapienia).

Kontrola wykazata, ze w przypadku czterech

(przedstawione w pkt. 2.1.2

badanych projektéw wigkszo$¢

kluczowych elementéw sktadajgcych sie na proces OW obejmujgcych: identyfikacje

i analize problemu, okreslenie celéw regulacii,
realizacji celu oraz analize kosztow i korzysci wybranej opcji dziatania, odbywato sie

13

okre$lenie mozliwych sposobow




Whioski pokontrolne

Uwaga

zgodnie z zafozeniami Wytycznych. Stwierdzone przez NIK nieprawidlowosci
dotyczyly przede wszystkim jednego z elementéw OW, {j. planowania ewaluacii.

Zdaniem NIK w przypadku jednego projektu (UD35) ocena wplywu nie zostata
przeprowadzona. Podejmowane w trakcie procesu legislacyjnego czynnosci, a takze
sporzadzane dokumenty towarzyszace OW (TR i OSR) sluzyly gtéwnie
uzasadnieniu dla wdrozenia z gory podjetej decyzji o powofaniu spdtki celowej,
majgcej zapewni¢ organom administracji podatkowej i kontroli skarbowej narzedzi
do analizy prawdopodobiefistwa wystapienia naruszenia prawa podatkowego
woparciu o dane znajdujgce sie wsystemach teleinformatycznych Ministra
wlasciwego ds. finanséw publicznych, organdéw administracji podatkowej oraz
kontroli skarbowej.

IV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli?6, wnosi o:

1. zapewnienie:

— dokonywania oceny wplywu oraz sporzadzania  dokumentow
towarzyszacych ocenie wptywu (j. OSR) dla kazdego z przygotowywanych
projektow aktow normatywnych, oraz w sposob prawidtowy, zgody
z Wytycznymi oraz formularzem i Wyja$nieniami?’ do OSR,

— przestrzegania wewnetrznych procedur regulujgcych proces legislacyjny
oraz proces dokonywania OW,

2. podjecie dziatan w celu zwiekszenia zaangazowania Zespolu ds.TR i OSR

w proces dokonywania OW.

NIK zwraca uwage na ryzyko zwigzane z procedowaniem projektow ustaw w frybie
§ 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, pozwalajgcym na rozpatrzenie tych projektow
przez RM z pominieciem wymagan okre$lonych w §§ 58 i 60 tego Regulaminu, {j.
m.in. bez uprzednich uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji publicznych (lub
z ich przeprowadzeniem w ograniczonym zakresie).

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

Zdaniem NIK ograniczato to mozliwoS¢ dokonania poglebionej analizy
proponowanych  regulacji przez poszczegblnych  uczestnikébw  procesu
legislacyjnego, co stwarza ryzyko jego nieefektywnosci. Na powyzsze ryzyko
wskazywali rowniez uczestnicy procesu legislacyjnego na etapie rozpatrywania
projektu na etapie Komitetu Statego RM, wskazujac m.in., ze w przypadku projektu
ustawy UD7628 niedopuszczalna jest rezygnacja z poglebionej konsultacji rozwigzan
zarbwno przez organy administracji, organy $cigania, jak i podmioty spoteczne™,
Ryzyko to zwigkszalo rowniez zrezygnowanie z opracowania TR dla projektu, (co
skutkowato tym, iz uczestnicy procesu nie mogli zapoznaé si¢ z analizowanymi
alternatywnymi wariantami rozwigzania problemu, atakze przyczynami ich
odrzucenia) oraz ustalony przez KPRM jednodniowy termin na zgtaszanie uwag do
projektu ustawy UD76, ktéry w ocenie czeSci z opiniujgcych byt zbyt krétki dla
przeanalizowania wszystkich aspektéw projektu.

%Dz U.z2015T, poz. 1096.

2 Wyja$nienia do formularza OSR" stanowigce element tego dokumentu.

2 Projekt ustawy, ktorej celem mialo by¢ ktérego celem bylo ograniczenie nielegalnej dziatalnoéci na rynku gier hazardowych.
2 Na podstawie wynikéw kontroli przeprowadzonej réwnoczesnie w Kancelarii Prezesa RM.
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w [dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kantroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jeclinostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przékazania. Zastrzezenia zgtasza sig
do Prezesa Najwyzszej |zby Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinforrpowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
wterminie 21 dni od ofrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskow jpokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodijecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezern do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie¢ od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezen w calosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia /.3 03 2017 .

Wiceprezes )
Najwyzszej Izby Kontroli
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