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P/16/098 — Przeciwdziatanie sprzedazy dopalaczy

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

Tomasz Warkowicz, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/35/2016 z dnia 7 wrzesnia 2016 r.
(dowdd: akta kontroli str. 1-2)

Ministerstwo Finansow, 00-916 Warszawa, ul. Swietokrzyska 12 (dalej: MF)

Mateusz Morawiecki, Wiceprezes Rady Ministrow, Minister Rozwoju i Finansow od
28 wrzesnia 2016 .

Pawet Szatamacha, Minister Finanséw od 16 listopada 2015 r. do 28 wrzesnia 2016 r.
Mateusz Szczurek, Minister Finanséw od 27 listopada 2013 r. do 15 listopada 2015 .
Jacek Rostowski, Minister Finanséw od 16 listopada 2007 r. do 27 listopada 2013 r.

Od 27 listopada 2010 r. do korica | péirocza 2016 r. z uwzglednieniem okresu
wczesniejszego oraz pozniejszego, o ile ma to wplyw na realizacje zadan w badanym
okresie

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Minister Finansow podejmowaf, w granicach posiadanych uprawnien, dziatania
w celu realizacji zadan w zakresie ograniczenia dostepnosci srodkéw zastepczych
przez jednostki podlegte. Dziafania podejmowane, zwlaszcza przez organy Stuzby
Celnej, jak réwniez przez administracie podatkowaq i skarbowa cho¢ mniej
bezposrednio, przyczynity sie do ograniczenia dostepnosci tych srodkéw w obrocie
rynkowym.

W wyniku kontroli ustalono, ze cho¢ w regulaminie organizacyjnym jednostki,
a takze Departamentu Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier zajmujacego sie
zadaniami z zakresu przestepczosci paliwowej, obrotu wyrobami tytoniowymi oraz
zwalczania nielegainego obrotu $rodkami  odurzajgcymi i substancjami
psychotropowymi nie okreslono bezposrednio zadan w obszarze Srodkow
zastepczych, podejmowane dziatania obejmowaly zagadnienia w zakresie
tzw. dopalaczy. Miescity sie one w katalogu dziatan zmierzajacych do ograniczenia
dostepnosci Srodkow zastepczych, substancji psychoaktywnych oraz Srodkow
odurzajgcych.

W celu realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem sprzedazy dopalaczy
Stuzba Celna wspoétpracowata z innymi organami takimi jak: Policja, Parstwowa
Inspekcja Sanitarna i Inspekcja Farmaceutyczna. Zakres tej wspdfpracy okreslony
zostat w Porozumieniu z dnia 26 pazdziernika 2011 r. Nalezy podkresli¢, ze Stuzba
Celna wspoétdziafata rowniez z Pocztg Polska i innymi firmami kurierskimi, a takze
z miedzynarodowymi administracjami celnymi i agencjami migdzynarodowymi
zajmujacymi sie przeciwdziataniem narkotykom i substancjom odurzajacym.

Wspdlnie organizowane szkolenia, narady, konferencie dla wymienionych
podmiotow, jak rowniez jednostek podlegtych sprzyjaty lepszemu przygotowaniu do
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celu jakim bylo ograniczenie dostgpno$ci $rodkow zastepczych. Wyodrebnienie,
od wrzesnia 2007 r., Grupy Zadaniowej do spraw Srodkéw Odurzajacych przy Izbie
Celnej w Rzepinie jako osrodka koordynujacego i skupiajacego specjalistow
w zakresie tzw. dopalaczy stuzyto szerszemu podejsciu do zarzadzania ryzykiem,
lepszemu wykorzystaniu specjalistycznej wiedzy i doswiadczen tak w zakresie
dziatan operacyjnych, jak i opiniowaniu i opracowywaniu rozwigzan prawnych
regulujacych dany obszar tematyczny.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Uregulowania i przyjete rozwigzania organizacyjne w obszarze
ograniczenia dostepnosci srodkow zastepczych.

1.1. W regulaminach organizacyjnych Ministerstwa Finansow, obowigzujgcych
w okresie objetym kontrolg, nie okreslono bezposrednio zadan z zakresu Srodkow
zastepczych'.

Dziatania w zakresie Srodkow zastepczych wykonywane byly w szczegoinosci przez
Departament Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier (CP) Ministerstwa
Finansow.? Departament odpowiadat migdzy innymi za realizacje zadan zwigzanych
z prawidtowosciqa wykonywania kontroli przez organy Stuzby Celnej (SC),
wykonywanie zadan dotyczacych nadzoru nad dziafalnoscia dyrektorow izb celnych
i naczelnikow urzedow celnych w zakresie przywozu towaréw na obszar celny Unii
Europejskiej i wywozu towardw z tego obszaru.

Departament CP wspdfpracowat na biezaco z Departamentem Stuzby Celnej,
kidremu przypisano zadania dotyczace kreowania i realizacji polityki promocyjnej
i informacyjnej w Stuzbie Cywilnej polegajace na informowaniu o zagrozeniach dla
zycia i zdrowia obywateli, w tym o problemie $rodkow zastepczych, jak réwniez
z Departamentem Cef, ktory realizowat zadania w zakresie ograniczen
pozataryfowych w obrocie towarowym w szczegolnosci ochrony zdrowia i zycia ludzi
i zwierzat (produkty lecznicze, Srodki odurzajace, substancje psychotropowe
i prekursory narkotykéw).

W ramach Departamentu CP wyodrebniono Wydziat Zwalczania Przestepczosc,
ktory realizowat zadania z zakresu nadzoru nad dziatalnoscig dyrektorow izb
celnych dotyczace rozpoznawania, wykrywania, zapobiegania i 2zwalczania
przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych oraz przestepstw i wykroczen
nalezacych do wiasciwosci Stuzby Celnej oraz metod i form wykonywania czynnosci
z uzyciem psow stuzbowych oraz metod ich szkolenia, wspdtpracy z organami
i stuzbami uprawnionymi do wykonywania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych,
jak rowniez nadzor nad realizacjg zadan przez wchodzacg w skiad Izby Celnej
w Rzepinie - komodrke realizujaca zadania z obszaru przestepczosci dotyczacej
Srodkéw odurzajacych i Izby Celnej w Opolu - komérke realizujacq zadania
Z zakresu e-kontroli.

Powofanie Grup Zadaniowych w Rzepinie i Opolu miato na celu skupienie w jednej

strukturze organizacyjnej ekspertéw w wymienionych obszarach zadan. Stuzyto to:

— szerszemu podejsciu do zarzadzania ryzykiem,

— lepszemu wykorzystaniu specjalistycznej wiedzy i do$wiadczen cztonkéw
Krajowej Grupy Zadaniowej, w szczegdinosci przy opiniowaniu i opracowywaniu
projektow rozwigzan prawnych w zakresie przepiséw regulujgcych dany obszar

' Zarzadzenie Nr 17 Ministra Finanséw z dnia 1 marca 2016 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego
Ministerstwa Finansow (Dz. Urz. Ministra Finanséw z 3 marca 2016 r. poz. 21).
2 Od roku 2014, wezeéniej przez Departament Kontroli Celno-Akcyzowej i Kontroli Gier,

3




tematyczny oraz przepisow i rozwigzarn dotyczacych kontroli tego obszaru przez
organy Stuzby Celnej,

— strategicznemu podejSciu do dziatan kontrolnych, obejmujacych zjawiska
niepozadane przekraczajgce wiasciwosc jednej izby celnej, a czesto majace
charakter miedzynarodowy.

W strukturze organizacyjnej Departamentu CP wyodrebniono takze Wydziat

Zarzadzania Ryzykiem, do zadar ktérego nalezato w szczegdlnosci:

— nadzorowanie i koordynowanie prac w zakresie analizy ryzyka w izbach
i urzedach celnych, w tym wprowadzenie jednolitych metod i wytycznych,

— opracowanie Strategicznego Planu Kontroli przeprowadzanych przez organy
Stuzby Celnej i nadzér nad jego realizacja,

~ koordynowanie prac zwigzanych z tworzeniem, wdrazaniem i utrzymaniem
systemu informatycznego Zintegrowany Informatyczny System Analizy Ryzyka
(ZISAR),

— nadzor nad dziatalnoscig Strategicznego Centrum Analiz Stuzby Celnej w Izbie
Celnej w Katowicach.

(dowod: akta kontroli str. 5-295, 315-342, 348-358)

Wedtug stanu na 10 listopada 2016 r. w Departamencie CP zatrudnionych byto
98 oséb. W Wydziale Zwalczania Przestepczo$ci obszarem obejmujacym Srodki
zastepcze zajmuje sie jeden funkcjonariusz celny. Zakresy obowigzkow
pracownikow Departamentu CP nie okreslajg wprost zadan z zakresu $rodkow
zastepczych (tzw. dopalaczy), jednakze obowigzki pracownikow obejmujg nadzor
nad zadaniami z zakresu przestepczosci paliwowej, obrotu wyrobami tytoniowymi
oraz zwalczania nielegalnego obrotu $rodkami odurzajacymi i substancjami
psychotropowymi oraz nadzor nad dziafalnoscig dyrektorow izb celnych
i naczelnikow urzeddw celnych.

(dowod: akta kontroli str. 343-347)

1.2. W latach objetych kontrola, tj. 2010-1 pdfrocze 2016, Stuzba Celna
zorganizowata 46 szkolen, kursow, narad obejmujacych tematyke Srodkow
odurzajacych, w tym $rodkéw zastepczych. Mialy one charakter warsztatow
szkoleniowych,  spotkan  roboczych,  posiedzen,  konferencji,  czesto
wspotorganizowanych z podmiotami zajmujacymi sie zwalczaniem Srodkow
zastepczych oraz spotkan na szczeblu miedzynarodowym z udziatem
przedstawicieli amerykanskiej Agenciji ds. Zwalczania Przestepczosci Narkotykowej
(DEA) oraz stuzb celnych z Czech. Szkolenia byly organizowane najczesciej przez
Departament CP badz Krajowg Grupe Zadaniowg ds. Srodkéw Odurzajacych przy
Izbie Celnej w Rzepinie. Tematami szkoler\ byly miedzy innymi aspekty prawne,
w tym propozycje dziatan i rozwigzan prawnych, wspéipraca organéw zajmujacych
sie lub majacych stycznoSt ze Srodkami zastepczymi, kontrola obrotu, metodyka
procedur kontrolnych i analiza zrodet informaciji, zwalczanie przemytu, dziafania
profilaktyczne, system monitorowania informacji o $rodkach zastepczych,
identyfikacja przesytek.

W kursach tych bralo udziat kazdorazowo od jednego do kilku przedstawicieli
Ministerstwa Finanséw, od jednego do kilku przedstawicieli Grupy Zadaniowe
i Krajowego Punktu Kontaktowego, co najmniej jeden przedstawiciel kazdej z izb
celnych (funkcjonariusze celni lub koordynatorzy wykonujacy w kazdej z 15 izb
celnych zadania Lokalnego Punkiu Kontaktowego®) oraz zaproszeni goscie

3 Decyzjami Szefa Stuzby Celnej w kazdej izbie celnej powolano jedna osobg na stanowisko tzw, Koordynatora
Lokalnych Punktow Kontaktowych (LPK), ktorej zadaniem bylo wspieranie dziatan Grupy Zadaniowej przy
Izbie Celnej w Rzepinie.
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z instytucji zewnetrznych — Inspekcji Sanitarnej, Farmaceutycznej, Policji, Poczty
Polskiej, Krajowego Biura ds. Przeciwdziatania Narkomanii, Ministerstwa Zdrowia,
a takze przedstawiciele administracji celnych Niemiec i Wielkiej Brytanii. Ponadto
w szkoleniach z zakresu réznych aspektéow Srodkéw zastepczych (zagrozenia
zwigzane z obrotem narkotykami i dopalaczami, planowane kontrole podmiotow
sprzedajacych dopalacze, aspekty prawne obrotu tymi $rodkami) wzieto udziat
113 przedstawicieli administracji podatkowej.

(dowdd: akta kontroli str. 348-358, 486-487, 1001-1045)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci. Co prawda regulaminy organizacyjne Ministerstwa
Finanséw i wiasciwego departamentu nie stanowity wprost o zadaniach z zakresu
srodkéw zastepczych, ale faktyczna dziatalno$¢ zawarta byta w katalogu innych
prac zwigzanych ze $rodkami odurzajacymi, psychotropowymi czy tez narkotykami.

2. Podejmowane dziatania w celu ograniczania dostepnosci s$rodkow
zastepczych.

2.1. Problematyka dziatah w zakresie ograniczania i dystrybucji $rodkow
zastepczych tzw. dopalaczy nie byta wyodrebniona w opracowywanych - Krajowych
Planach Dyscypliny Podatkowej na lata 2010-2013, w Krajowym Planie Dziatan na
2014 r., stanowigcym zatacznik do Zadan dla dyrektorow izb skarbowych w zakresie
realizacji polityki finansowe] kierowanych do stosowania przez urzedy i izby
skarbowe, jak rowniez, w latach 2015-2016 Krajowych Planach Dziatan
Administracji Podatkowej. W obszarze tym nie zidentyfikowano ryzyka
podatkowego. Dziafania urzedéw skarbowych nakierowane byly na segmenty
podatnikow (obszary ryzyka), ktore moga by¢ postrzegane jako szkodliwe dla
prawidlowego funkcjonowania systemu podatkowego. Jak wyjasnit Zastepca
Dyrektora Departamentu Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier, zadanie
przeciwdziatania zjawisku wprowadzania do obrotu $rodkéw zastepczych
wykraczato poza kompetencje administracji podatkowe;.

(dowod: akta kontroli str. 475-477)

W Strategii dziafania Stuzby Celnej w zakresie zwalczania przestepczosci
narkotykowej na lata 2010-2012 wyszczegolniono kwestie srodkow zastepczych.
Okreslono je jako ,nowe narkotyki’, gdyz generalnie Strategia skupia sie na
przeciwdziataniu, zapobieganiu i zwalczaniu przestepczo$ci narkotykowej oraz
wzroScie popytu i podazy Srodkow odurzajacych.

Podobnie miato to miejsce w Strategii dziatania Stuzby Celnej w zakresie
zapobiegania i zwalczania przestepczosci w obszarze $rodkéw odurzajacych
| substancji psychotropowych na lata 2012-2016. Srodki zastepcze zostaly
okreslone migdzy innymi jako zagrozenie dla zdrowia publicznego. W Strategii tej
nadal gtéwny nacisk zostat pofozony na narkotyki, substancje psychotropowe
i Srodki odurzajace oraz ograniczenie ich podazy na rynku krajowym,
przeciwdziatanie przemytowi oraz podjgcie kampanii medialne;.

Zastepca Dyrektora Departamentu Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier
stwierdzit, ze zadania realizowane przez Stuzbe Celng ,nie obejmowaty i nie
obejmujg przeciwdziatania sprzedazy substancji zastepczych, stad tez ich sprzedaz
nie byta umowana w ww. strategiach dziatania. Zgodnie z nowelizacjg ustawy
0 przeciwdziataniu narkomanii z 1 lipca 2015 r. Stuzba Celna zostata zobligowana
do kontroli produktow mogacych by¢ srodkami zastepczymi w aspekcie ich
przywozu na obszar UE."




NIK pozytywnie ocenia, ze w Stuzbie Celnej w ,Systematyce obszarow i metod
reakcji na ryzyko" zidentyfikowano jako obszary ryzyka $rodki odurzajace,
substancje psychotropowe i ich prekursory, a poczawszy od 2014 r. wyodrebniono
z nich Srodki zastepcze. Dziatania podejmowane w tym obszarze mialy na celu
wykrywanie przywozu i wewnatrzwspdinotowej dostawy Srodkéw zastepczych.
Jednakze obszar ,Srodki zastepcze” oceniony byt jako obszar niskiego ryzyka
w zwigzku z czym nie znalazt sie w strategicznym planie kontroli jako obszar
priorytetowy.

(dowod: akta kontroli str. 359-429, 482-485, 744-822)

2.2. W okresie objetym kontrolg w budzecie parstwa w czesci 83 Rezerwy celowe,

nie byly tworzone wyodrebnione rezerwy dedykowane wytacznie przeciwdziataniu

ograniczenia dostepnosci srodkéw zastepczych. Mimo to na zadania realizowane

w tym obszarze z budZetu czesci 83 Rezerwy celowe przeniesiono w latach

2010-2016 do czesci 46 Zdrowie oraz do budzetow wojewodéw wydatki w kwocie

21 min zt, w tym:

— w 2010 r. Minister Finansow dokonat zmiany przeznaczenia wydatkow
w kwocie 20.000 tys. zt ujetych w rezerwie celowej w poz. 49 Dofinansowanie
zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Dokonujac przeniesienia
limitu wydatkow do czesci 46 Zdrowie oraz do budzetow wojewodow, Minister
Finansow okreslit, ze $rodki w kwocie 9.800 tys. zt wykorzystane powinny zosta¢
na sfinansowanie zlecenia badar substancji aktywnych zabezpieczonych przez
organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej tzw. ,dopalaczy” sktadowanych
w poszczeglinych wojewddztwach oraz wykonywanie ekspertyz, szkolenia,
koszty delegacji stuzbowych, zakup materiatow i akcesoriow, a w kwocie
10.200 tys. zt na dziafania zwigzane z nadzorem Parnstwowych Wojewodzkich
Inspektoratow Sanitarych w zakresie tzw. ,dopalaczy”;

- W ustawie budzetowej na rok 2016 w czesci 83 Rezerwy celowe poz. 44
Dofinansowanie realizacji niektorych zadan kontynuowanych, w tym programéw
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w kwocie 28.000 tys. zt oraz programow
polityki zdrowotnej i kosztow Swiadczen wysokospecjalistycznych zabezpieczono
kwote 1.000 tys. z! na dzialania edukacyjne Glownego Inspektoratu Sanitarnego
zwigzane ze zwalczaniem zagrozen wynikajgcych z uzycia nowych narkotykow
zaplanowano wydatki w kwocie 1.000 tys. zt. Minister Finansow 22 lipca 2016 r.
dokonat przeniesienia tych wydatkow do czesci 46 Zdrowie z przeznaczeniem
na zorganizowanie konferencji naukowych, kampanii medialnych, reklamowych
oraz promocyjno-informacyjnych kierowanych do potencjalnej grupy zagrozonej
nabyciem nowych substancji psychoaktywnych, specjalistyczne szkolenia
pracownikdw Paristwowej Inspekcji Sanitarnej w zakresie zagrozen przez nowe
substancie oraz opracowanie metodyki postepowania z dotychczas
niezdiagnozowanymi substancjami.

Ponadto w ustawach budzetowych na lata 2007-2016 zaplanowano wydatki na
realizacjie rzadowego Programu ograniczania przestepczosci | aspotecznych
zachowan ,Razem bezpiecznie|". W ramach tego Programu sfinansowane powinny
by¢ zadania miedzy innymi z zakresu inicjowania przedsiewzie¢ majacych na celu
przeciwdziatanie i ograniczanie przestepczosci dzieci i mtodziezy w szczegolnosci
w szkofach, w tym edukacje w zakresie negatywnych skutkéw siegania po alkohol,
narkotyki i srodki odurzajace, popularyzacji dziatan profilaktycznych na rzecz
ochrony przed srodkami zastepczymi i substancjami psychoaktywnymi, dostepu do
tych substanciji i edukacja dla bezpieczeristwa dzieci i mtodziezy. W ramach tego
Programu na zadania te nie zostaty wyodrebnione Srodki budzetowe, w zwigzku
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z tym brak jest danych o kwocie wydatkow zwigzanych z przeciwdziataniem
dostepnosci $rodkow zastepczych.

(dowod: akta kontroli str. 1046-1049)

2.3. W okresie objetym kontrolg do Ministerstwa Finansow nie byly zgfaszane przez
podlegte jednostki problemy w prowadzeniu kontroli i egzekucji wobec podmiotow
dopuszczajacych sie wprowadzania do obrotu i wytwarzania $rodkéw zastepczych.
Stuzba Celna nie posiadata uprawniert do kontrolowania podmiotow pod katem
dystrybucji srodkéw zastepczych, ani wszczynania postepowan karych wobec
podmiotow i oséb fizycznych.

(dowod: akta kontroli str. 352)

2.4. Z ustalen kontroli wynika, ze Stuzba Celna na biezgco analizowata pojawiajace
sie zjawiska w zakresie dziafalnosci zwigzanej z ,dopalaczami”, zwfaszcza pod
katem zmian legislacyjnych. Juz w listopadzie 2010 r. Departament Polityki Celnej
(obecnie Departament Cet) sygnalizowat kwestie braku zakazu przywozu
,dopalaczy” przy okazji opiniowania nowelizacji ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii. Podobne analizy w zakresie braku podstaw do zatrzymania
przywozonego Srodka zastepczego i odmowienia dopuszczenia go do obrotu
sporzadzano i przekazywano do Ministerstwa Zdrowia w 2013 r. W 2014 r.,
Ministerstwo Finansow przekazato do Ministerstwa Zdrowia uwagi do projektu
ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz niektorych innych
ustaw dotyczace zdefiniowania ,$rodka zastepczego®, uprawniert Stuzby Celnej,
dopuszczenia do obrotu i przywozu ,dopalaczy” z panstw ,trzecich”.

W 2015 r. dziatajgcy w strukturach Izby Celnej w Katowicach - Wydziat
Strategiczne Centrum Analiz Stuzby Celnej — sporzadzit Raport wstepny z czynnosci
analitycznych, ktérego celem byto zbadanie ryzyka wprowadzenia na terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej srodkow zastepczych. Raport ten obejmowat okres
od 1 stycznia 2012 r. do 10 pazdziemika 2014 r. i wraz z notatka stuzbowg
dotyczacq kompetencji organdw Stuzby Celnej w kontekscie realizacji zadan
z zakresu zwalczania nieprawidtowosci w zakresie $rodkow zastepczych oraz
propozycji zmian legislacyjnych zostat przekazany 18 maja 2015 r. do Departamentu
Cet Ministerstwa Finanséw. Informacje zawarte w Raporcie i notatce wykorzystane
zostaty miedzy innymi do analizy obowigzujgcego stanu prawnego w zakresie
niebezpieczenstw wprowadzenia $rodkow zastepczych do Polski oraz mozliwosci
sprowadzania ich z zagranicy. Propozycji zmian legislacyjnych zawartych w notatce,
jak wyjasnit Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw Szef Stuzby Celnej, ,nie
zdecydowano sie na wprowadzenie z dwoch zasadniczych powodow. Po pierwsze
opracowanie  powstalo w trakcie przyjmowania nowelizacji  ustawy
0 przeciwdziataniu narkomanii (ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. opublikowana
w Dzienniku Ustaw z 24 czerwca 2015 r.). Nie miato zatem uzasadnienia
wystgpowanie z propozycjami kolejnych zmian w tym samym zakresie skoro
zaaprobowane przez rzad i parlament zmiany nie mogty by¢ ze wzgledu na wyzej
wymienione terminy ocenione co do skutkow ich wprowadzenia, ich wptywu
na zakres zadan Stuzby Celnej i stopien przyczynienia sie do ewentualnego
zmniejszenia dostepnosci Srodkow zastepczych w Polsce. Druga kwestia, dla ktorej
nie podjeto dziafan we wskazanych w opracowaniu obszarach to kwestia oceny
merytorycznej proponowanych rozwigzan.”

(dowod: akta kontroli str. 297-314, 1166-1167, 1241-1295)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.




Opis stanu
faktycznego

NIK ocenia, ze dziatania podejmowane przez Ministerstwo Finansow, w tym Stuzbe
Celng stuzyly ograniczeniu dostepnosci srodkéw zastepczych na rynku.

3. Wspdlpraca z innymi podmiotami w przedmiocie ograniczania rynku
srodkow zastepczych

3.1. W dniu 26 pazdziemnika 2011 r. zawarte zostato Porozumienie pomiedzy
Gtownym Inspektorem Sanitarnym, Szefem Stuzby Celnej, Komendantem Giéwnym
Policji i Gtownym Inspektorem Farmaceutycznym o wspolpracy w zakresie
przeciwdziafania wprowadzaniu do obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
srodkow zastepczych.

Zdaniem NIK, zawarcie Porozumienia pozwolito sformalizowa¢ kompetencje
dla Stuzby Celnej w sytuacji, gdy SC nie posiadata ustawowych uprawnien
do zatrzyman S$rodkow zastepczych. Porozumienie uregulowato  sposob
postepowania funkcjonariuszy celnych w przypadku ujawnienia $rodka zastepczego
podczas kontroli.

Innymi podmiotami, z ktdrymi wspdfpracowata Stuzba Celna byty w szczegolnosci:

— Krajowe Biuro ds. Przeciwdziatania Narkomanii — Szef Stuzby Celnej i Dyrektor
Biura podpisali w dniu 7 pazdziernika 2011 r. Porozumienie o wsp6tdziataniu
w zakresie wymiany informacji w ramach Systemu Wczesnego Ostrzegania
o Nowych Narkotykach;

— Instytucje zaangazowane w realizacje polityki spotecznej i edukacyjnej (placowki
edukacyjne, media, urzedy marszatkowskie, wojewodzkie i powiatowe);

— Zandarmeria Wojskowa (w ramach szkolen dla zotnierzy ZW);

— przedstawiciele firm kurierskich z Forum Przewoznikéw Ekspresowych, z ktérymi
zawarto w dniu 12 listopada 2011 r. Porozumienie w zakresie wymiany informacji
dotyczacych obrotu towarowego dokonywanego w formie przesytek kurierskich
oraz realizacji szkolen;

— Amerykanska Agencja Antynarkotykowa (DEA), z ktérg na mocy Porozumienia
z 22 lutego 2013 r. Stuzba Celna wspdfpracowata przy wymianie informacji
operacyjnych i dochodzeniowych;

— belgijska administracja celna;

— oficerowie tacznikowi z Niemiec, Szwecji, Francji i WIk. Brytanii w zakresie
pozyskiwania i wymiany informacji, w tym o przesylkach zawierajacych $rodki
zastepcze, kierowanych do odbiorcow w Polsce.

Poza ww. Porozumieniem Stuzba Celna wspdfpracowata z Gtownym Inspektorem
Sanitamym w ramach prac Zespotu roboczego ds. nowych substancii
psychoaktywnych, powofanego w 2012 r. przez Przewodniczacego Rady
ds. Przeciwdziatania Narkomanii.

W zwigzku z nowelizacjg w lipcu 2015 r. ustawy o przeciwdziataniu narkomanii
Stuzba Celna sformalizowata wspdfprace z Pocztg Polska w odniesieniu do
przywozu produktow, wobec ktorych zachodzito podejrzenie, ze mogtly by¢ $rodkiem
zastepczym lub nowa substancja psychoaktywna.

(dowad: akta kontroli str. 430-432, 481-482, 509-515, 1050, 1055-1059)

3.2. O zawarciu Porozumienia dyrektorzy izb celnych zostali powiadomieni pismem
z dnia 28 listopada 2011 r. Zgodnie z §6 ust.2 Porozumienia ,Gtéwny Inspektor
Sanitamy, Szef Stuzby Celnej, Komendant Gtowny Policji i Giowny Inspekior
Farmaceutyczny beda dokonywac okresowych ocen wzajemnej wspofpracy
w zakresie objetym niniejszym Porozumieniem nie rzadziej niz raz do roku”.
Z ustalen kontroli wynika, ze wspdfpraca polegata na biezacym przekazywaniu
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informacji w trakcie narad, szkolen i spotkan. Okresowe oceny ze wzajemne
wspotpracy nie byty dokonywane w formie pisemnych analiz.

3.3. W rezultacie wspomnianej wspofpracy organy Stuzby Celnej (Centraine
Laboratorium Celne, Grupa Zadaniowa w Rzepinie) przekazywaty Krajowemu Biuru
ds. Przeciwdziatania Narkomanii raporty o wykryciu i zidentyfikowaniu nowych
substancji psychoaktywnych, jak i informacje biezace w tym zakresie. W ramach
realizacji Porozumienia z 2011 r. SC wspotpracowala z inspekcjq sanitarng, policjg
i przewoznikami kurierskimi biorac udziat wspolnie w akcjach edukacyjnych
np. ,Bezpieczna Szkofa”.

Jak podat Zastepca Dyrektora Departamentu Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli
Gier MF, wymiana informacji, stanowisk i analiz, o ktérych mowa w Porozumieniu
z 26 pazdzienika 2011 r. nastepowata zardwno w trakcie narad, spotkan
stuzbowych, warsztatow szkoleniowych, jak i w formie biezacej wspoipracy
w sprawach realizowanych przez jednostki organizacyjne podmiotow bedacych
stronami Porozumienia. Wymiana taka odbywafa sie w ramach ,dobrych praktyk’.

(dowod: akta kontroli str. 1051-1054)

NIK ocenia pozytywnie planowang z inicjatywy Stuzby Celnej nowelizacje
Porozumienia uwzgledniajaca szczegotowe wskazanie podziafu zadan | kompetenci
pomiedzy Inspekcjg Sanitarng i Stuzba Celng w przypadku ujawnien dopalaczy
zaréwno w przywozie, jak i ujawnien w ruchu krajowym oraz powofanie w lutym
2016 r. oficera facznikowego Stuzby Celnej w Chinskiej Republice Ludowej, skad
nadawana jest wiekszoS¢ przesytek ze Srodkami zastgpczymi zamawianymi przez
internet. SC planuje réwniez poszerzenie skladu podmiotéw bedacych stronami
Porozumienia i powotanie migdzyinstytucjonalnego zespotu ds. zwalczania $rodkow
zastepczych.

(dowdd: akta kontroli str. 352-353)

Ocena czastkowa W dziafalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

NIK zwraca uwage na brak w MF formalnego potwierdzenia ocen realizacji
Porozumienia z 26 pazdziernika 2011 r. przez jego strony. Zgodnie z deklaracjami,
zawartymi w §6 ust.2 Porozumienia nie rzadziej niz raz w roku powinna by¢
dokonana okresowa ocena wzajemne] wspdipracy, z przekazanych informacii
wynika, Ze miafo to miejsce jedynie w czasie szkolen, narad i nie miato
udokumentowanego charakteru.

4. Nadzér nad dziatalnoscia podlegtych jednostek realizujacych zadania
w zakresie przeciwdziatania dostepnosci srodkow zastepczych

O st 41. Wev.(nc?trzny regu!amin org_anizacyjny Departamentu  Kontroli  Celnej,

faktycznego ~ odatkowej i Kontroli Gier stanowit m. in. o wprowadzeniu jednolitych metod
i wytycznych dotyczacych rozpoznawania, zapobiegania i zwalczania przestepstw.
W mysl tych przepisow zaktualizowano Instrukcje dla funkcjonariuszy celnych
wydziatow zwalczania przestepczosci. Stanowita ona wytyczne w zakresie
postepowania funkcjonariuszy celnych w przypadku ujawnienia Srodkow
zastepczych lub nowych substanciji psychoaktywnych.

(dowod: akta kontroli str. 485-486)

Szef Stuzby Celnej w lutym 2016 r. zatwierdzit Instrukcje dla funkcjonariuszy
celnych wydziatdw zwalczania przestepczosci, zaktualizowang w zakresie Srodkow
zastepczych. W rozdziale 32 okreslono postepowanie w przypadku ujawnienia
Srodkow zastepczych lub nowych substancji psychoaktywnych. Instrukcja ta jest
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uszczegotowieniem przepisow prawnych w znowelizowanej z dniem 1 lipca 2015 .
ustawie o przeciwdziataniu narkomanii. Zakazy zwigzane ze srodkami zastepczymi
uregulowane zostaty w art. 44b-44d tej ustawy. W art. 52a okre$lono kare finansowg
przewidziang za ztamanie zakazOw, nakfadang w trybie administracyjnym przez
panstwowego inspektora sanitarnego. Ustalenie administracyjnego trybu karania
powoduje, ze wytwarzanie i wprowadzanie $rodkow zastepczych do obrotu nie jest
przestepstwem, ani wykroczeniem, a jedynie deliktem administracyjnym.

Zastepca Dyrektora Departamentu Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier
stwierdzit, ze taka regulacja prawna skutkuje okre$lonymi metodami i mozliwo$ciami
zwalczania Srodkow zastepczych dla wszystkich stuzb, ktorych zadaniem jest
zwalczanie przestepstw i wykroczen. Tryb, kiory moze zastosowa¢ organ Stuzby
Celnej zostat opisany w art. 44d ustawy o przeciwdziataniu narkomanii i nie rézni sie
on zasadniczo od trybu stosowanego przy kazdym innym towarze sprowadzanym
do Polski z krajow trzecich, z tym doprecyzowaniem, iz w przypadku stwierdzenia
ww. produktéw organ Stuzby Celnej obligatoryjnie wystepuje o przepadek towaru na
rzecz Skarbu Panstwa. W zwiazku z powyzszym, tryb kontroli ukierunkowanej na
$rodki zastepcze, ktory Stuzba Celna moze stosowac od nowelizacji tej ustawy, jest
typowg kontrolg celng stosowang przy przywozie towaréw z krajow trzecich.
W zwigzku z powyzszym brak jest innych wytycznych i zalecen w zakresie $rodkéw

zastepczych.
(dowod: akta kontroli str. 990-1000, 1051)

4.2. W okresie objetym kontrolg Ministerstwo Finansow nie zlecato podlegtym
jednostkom prowadzenia odrebnych dziatah w zakresie Srodkéw zastepczych.
Kontrole podatkowe wykonywane przez urzedy skarbowe dotyczyly gtownie
wywigzywania sie podmiotow z zobowigzan podatkowych, w tym z tytutu najmu
lokali przeznaczonych na dziatalnoS¢ gospodarcza zwigzang z obrotem
,dopalaczami’, prawidtowo$¢ ewidencjonowania obrotu za pomoca kas
rejestrujgcych, prawidtowos¢ obliczania i wplaty zaliczek na podatek dochodowy
od oséb fizycznych, sprawdzenia rozliczen z tytutu podatku VAT, sprawdzenia
zgodnosci prowadzonej dziafalnoSci gospodarczej z danymi  wynikajgcymi
ze zgloszen rejestracyjnych i aktualizacyjnych. Jak wyjasnit Zastepca Dyrektora
Departamentu  Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier, Departament
nie dysponuje zbiorczymi danymi odnosnie liczby i efektéw kontroli podatkowych
podejmowanych wobec podmiotow dokonujacych sprzedazy $rodkéw zastepczych
w okresie objetym kontrolg NIK.

W latach 2010-] polrocze 2016 urzedy skarbowe wojewoddztwa todzkiego
przeprowadzity 54 kontrole (w tym 32 pozytywne) w podmiotach prowadzacych
dziafalno$¢ w tym zakresie. taczna kwota uszczuplen naleznosci podatkowych
ujawnionych w wyniku tych kontroli wyniosta 1424 tys. zt. W ramach wspoétpracy
z UKS w todzi, organy podatkowe wojewodztwa todzkiego przekazywaty kontroli
skarbowej informacje na temat zidentyfikowanych dostawcéw towaréw handlowych
(wedtug danych zawartych na fakturach zakupu), a takze zrodfa pochodzenia towaru
(wedtug danych zawartych na opakowaniu towaru).

(dowod: akta kontroli str. 475-477)

W latach 2009-2010 organy kontroli skarbowe]j uczestniczyty w koordynowanych
akcjach kontrolnych, wspéidziafajac z izbami skarbowymi, izbami celnymi,
wojewodzkimi inspektoratami inspekciji handlowej, wojewodzkimi stacjami sanitamo-
epidemiologicznymi, wojewddzkimi nadzorami farmaceutycznymi, Panstwowg
Strazg Pozamg i Policja. Zadaniem kontroli skarbowej w tych dziafaniach byfa
kontrola zagadnien terminowosci i rzetelnosci wypeiniania zobowigzan podatkowych
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we wskazanych podmiotach obracajacych dopalaczami. W 2009 r. urzedy kontroli
skarbowej przeprowadzity na terenie catego kraju 82 postepowania kontrolne
w wymienionym wyzej zakresie, w wyniku ktérych ustalono naleznosci podatkowe
na faczng kwote 185,7 tys. zt oraz natozono 13 mandatéw lub orzeczono grzywny
0 facznej wartosci 16,6 tys. zt. W 2010 r. przeprowadzono fgcznie 776 kontroli,
a efektem byly ustalenia nalezno$ci podatkowych na kwote 83,9 tys. zt oraz grzywny
i mandaty kame o tacznej wartosci 41,2 tys. zt. Po 2010 r. Kontrola skarbowa
nie uczestniczyta w podobnych akcjach.

Ponadto w latach 2010-2012 Urzad Kontroli Skarbowej w todzi przeprowadzit
51 postepowan kontrolnych dotyczacych podatkow w podmiotach wskazanych jako
producenci lub sprzedawcy Srodkow zastepczych. taczne ustalenia podatkowe
wyniosty 78,7 tys. zt. W okresie od stycznia 2013 r. do czerwca 2016 r. wobec
czerech kolejnych podmiotow przeprowadzono siedem postepowan kontrolnych.
taczne ustalenia wyniosty 1.175,9 tys. zt. Kontrolowani dokonali rowniez korekt
deklaracji nie objetych tematyka kontroli na faczng kwote 11.671,8 tys. zt.

(dowod: akta kontroli str. 1150-1152)

W latach 2010-1 pofrocze 2016, Stuzba Celna brata udziat w 8 dziataniach
kontrolnych na arenie krajowej i miedzynarodowej ukierunkowanych na zwalczanie
przestepczo$ci w obszarze narkotykow, a w tym aspekcie $rodkow zastepczych
i nowych substancji psychoaktywnych. W 2011 r. przeprowadzono Operacje Celng
SPICE ukierunkowana na dziatania kontrolne zapobiegajace przesyfaniu srodkow
odurzajacych, srodkow zastepczych przeznaczonych do dalszej dystrybucii, poprzez
kontrole przesytek w ekspozyturach firm kurierskich i oddziatach pocztowych przez
wskazane izby celne oraz kontrole pojazdow i 0séb na terenie wiasciwych
miejscowo izb celnych wzdtuz granic ze Stowacja i Czechami. Drugq operacjg byfa
Operacja TRAVELLER, kiorej celem bylo zwalczanie przemytu $rodkow
odurzajacych, $rodkow  zastepczych i ich  prekursordw, przewozonych
w miedzynarodowym ruchu drogowym 2z krajow Europy Zachodniej do Polski
z wykorzystaniem samochodow | busow osobowych.

Przeprowadzona w 2014 r. Operacja Wartownik-Miraz, ukierunkowana byfa na
zwalczanie przemytu nowych substancji psychoaktywnych w transporcie morskim,
lotniczym, drogowym, kolejowym oraz w przesytkach kurierskich i pocztowych.
W 2015 r. przeprowadzono 4 kolejne operacje: Blue Amber (kontrola w ramach
Polityki Bezpieczeristwa Unii Europejskiej przesytek kurierskich i pocztowych, pod
katem ujawnien $rodkéw zastepczych i nowych substancji psychoaktywnych);
CATALYST i SKY-NET (kontrole w transporcie lotniczym i morskim oraz cargo
lotnicze i przesytki kurierskie i pocztowe pod katem ujawnieri narkotykow, srodkow
zastgpczych i nowych substancji psychoaktywnych przeprowadzone z inicjatywy
Swiatowe] Organizacji Celnej); Bezpieczna Szkota - akcja zorganizowana
z inicjatywy Stuzby Celnej ukierunkowana na kontrole potencjalnych miejsc
dystrybucji $rodkéw zastepczych.

W 2016 r. przeprowadzona zostafa w zwiazku ze Swiatowymi Dniami Miodziezy
operacja Pielgrzym. Dziafania Stuzby Celnej polegalty na kontroli przesytek
kurierskich i pocztowych.

(dowod: akta kontroli str. 1052-1053, 1060)

Sprawozdania z operacji wskazywaly na efekty poszczegoinych dziatan Stuzby
Celnej. Na przyktad: w ramach operacji SPICE przeprowadzonych zostafo przez
10 izb celnych 2.769 kontroli, w tym 251 kontroli pozytywnych. Wszczetych zostato
130 postepowar karnych. W ramach tej operacji ujawniono 27 szt. réznych $rodkow
zastepczych (IC w Poznaniu), 8 szt. kapsutek, 78 opakowan, susz roslinny i inne
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Ocena czastkowa

Whioski pokonirolne

Prawo zgloszenia
zastrzezen

chemiczne srodki zastepcze (IC w Gdyni). W ramach akcji Blue Amber, izby celne
ujawnity ponad 6,5 kg Srodkow zastepczych i 22 szt. tabletek (gtéwnie IC
w Warszawie, Poznaniu i Gdyni). W czasie operacji SKY NET Stuzba Celna
przeprowadzita 30 pozytywnych kontroli i ujawnifa tacznie prawie 6 kg $rodkow
zastepczych i odurzajacych. Akcja Bezpieczna Szkota zakonczyta sie ujawnieniem
2.589 szt. ,dopalaczy” i blisko 17 kg ujawnionych Srodkow w 671 punktach objetych
kontrolg. W czasie akcji Pielgrzym zostalo przeprowadzonych 58 skutecznych
kontroli, w czasie ktorych ujawniono oprocz innych S$rodkéw réwniez 2,4 kg
,dopalaczy”.

(dowod: akta kontroli str. 1061-1149)

43. W 2015 r. Ministerstwo Finansow zorganizowato dwie konferencje. Jedna
Z nich poswiecona byta zagadnieniom z obszaru kontroli $rodkéw odurzajacych,
srodkow zastepczych i nielegalnych farmaceutykow oraz omowieniu wspofpracy
w tym zakresie Stuzby Celnej, Policji, Gtownego Inspektoratu Farmaceutycznego,
Gtownego Inspektoratu Sanitarnego oraz Poczty Polskiej, druga zwalczaniu obrotu
Srodkami zastepczymi.

(dowdd: akta kontroli str. 348)

44. W okresie objetym kontrolg nie byly przeprowadzone badania audytowe
w jednostkach podlegtych w obszarze srodkow zastepczych.

W dziafalnodci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Minister Finansow podejmowat, w granicach posiadanych uprawnien, dziatania
w celu realizacji zadan w zakresie ograniczenia dostepnosci $rodkow zastepczych
przez jednostki podlegte. Dziafania podejmowane zwiaszcza przez organy Stuzby
Celnej, jak réwniez przez administracie podatkowa i skarbowg cho¢ mniej
bezposrednio, przyczyniy sie do ograniczenia dostepnosci tych srodkéw w obrocie
rynkowym.

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.
0 Najwyzszej Izbie Kontroli* (dalej: ustawa o NIK) wnosi 0 dokumentowanie
okresowych ocen wzajemnej wspdtpracy, wynikajacych z § 6 ust.2 Porozumienia
z dnia 26 pazdziernika 2011 r.

V. Pozostate informacje i pouczenia

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

Zgodnie z art. 54 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej |zbie Kontroli
kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo zgfoszenia na pismie
umotywowanych zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, w terminie 21 dni
od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie do Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli.

4 Dz.U.z 2015 . poz. 1096, ze zm.
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Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 14 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie
wykorzystania uwag i wniosku oraz o podjetych dziafaniach lub przyczynach
niepodjecia tych dziatan.

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

Warszawa, dnia 28 listopada 2016 .

Wiceprezes
Najwyiszej Izby Kontroli
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