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l. Dane identyfikacyjne kontroli

P/14/011 Adekwatnos¢ i efektywnos¢ systemu kontroli zarzadczej w wybranych
jednostkach administracji rzadowe;

Najwyzsza Izba Kontroli

Departament Budzetu i Finansow

1. Agnieszka Andrusco, gtdwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli

nr 88788 z dnia 29.08.2014 r.

(dowdd: akta kontroli str. 1-2)

2. Edyta Predka, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli

nr 88789 z dnia 29.08.2014 r.

(dowdd: akta kontroli str. 3-4)

Ministerstwo Finanséw, ul. Swigtokrzyska 12, 00-916 Warszawa

Mateusz Szczurek Minister Finansow (od 27 listopada 2013 roku); poprzednio Jan
Vincent -Rostowski, Wiceprezes Rady Ministrow, Minister Finansow.

(dowdd: akta kontroli str. 5)

Organizacja i funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej w wybranych obszarach
dziatalno$ci, w szczegdInosci:

1.
2.
8.

Zgodno$c¢ przyjetych rozwigzan z wymogami prawa i standardami kontroli zarzadczej.
Adekwatnos¢ i efektywnos¢ ustanowionych mechanizmoéw kontroli.

Dziatania audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej w celu usprawnienia systemu
kontroli zarzadcze;.

Od 1 stycznia 2013 r. (oraz dziatania wczesniejsze w zakresie zagadnien dotyczacych
kosztow realizacji wybranego zadania budzetowego i dziatan) do 30 wrzesnia 2014 .

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidtowosci’
dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki w zbadanym zakresie.

Pozytywnie oceniono opracowanie i wdrozenie procedur kontroli zarzadczej zgodnie
z wymogami prawa i standardami kontroli zarzadczej oraz rzetelne sporzadzenie
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej. W Ministerstwie Finansow zapewniono
takze efektywne funkcjonowanie mechanizméw kontroli zarzadczej umozliwiajgcych
realizacje zaplanowanych celow dziatan: Interpretacje indywidualne i informacja
podatkowa oraz Wdrozenie programu e-Podatki, a takze osiagniecie celu zadania
budzetowego Realizacja naleznosci budZetu panstwa.

1 Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skalg ocen: pozytywna, pozytywna mimo
stwierdzonych nieprawidtowosci, negatywna.
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Opis stanu
faktycznego

Ujawnione w toku kontroli NIK nieprawidtowosci dotyczyty:

—  stosowania przez komérki organizacyjne Ministerstwa Finanséw réznych metod
obliczania miernika wysoko$¢ kwoty wptywow z tytutu naleznosci stanowigcych
dochéd budzetu panstwa w stosunku do wysoko$ci kwoty naleznosci
budzetowych, okre$lajacego stopien realizacji celu Zapewnienie dochoddw dla
budzetu panstwa z tytutu podatkéw i naleznosci niepodatkowych?;

— ustalenia miemnika dziatania 4.1.1.3. Wdrozenie programu e-Podatki
w sposéb uniemozliwiajacy Ministerstwu wptyw na jego realizacje.

Ponadto NIK sformutowata uwagi dotyczace:

— niepodjecia wystarczajacych dziatah w zakresie zarzadzania ryzykami
dla Programu e-Podatki okre$lonymi jako brak doswiadczenia resortu Finansow
w realizacji zafozonego i skomplikowanego kontraktu z zewnetrznym
wykonawca systemow informatycznych oraz skomplikowany i obszerny zakres
realizacji prac;

—  zarzadzania ryzykiem realizacji celu z planu dziatalnosci Ministra Finansow
Zapewnienie dochodéw dla budzetu panstwa z tytutu podatkéw i naleznosci
niepodatkowych przez kilka komorek organizacyjnych nadzorowanych przez
roznych cztonkow Kierownictwa;

—  braku zapewnienia ciagtosci w biezacej centralnej optymalizacji pracy infolinii
Krajowej Informacji Podatkowe;j;

— ujecia w planie dziatalnosci Ministra Finanséw na 2013 r. miernika,
oceniajacego skuteczno$¢ poboru naleznosci budzetu panstwa przez
wojewodow, na realizacje ktérego Minister Finansow nie miat wptywu;

—  czestotliwo$ci opracowywania sprawozdawczosci z realizacji celu Zapewnienie
dochodow dla budzetu panstwa z tytutu podatkow i naleznosci niepodatkowych
ujetego w planie dziatalnosci Ministra Finansow;

— niedostosowania procedur kontroli zarzadczej pn. System kontroli zarzadczej
w Stuzbie Celnej i WdrozZenie jednolitego systemu kontroli zarzadczej
w administracji podatkowej i kontroli skarbowej do zmian organizacyjnych w
Ministerstwie Finansow, w tym wprowadzonych zarzgdzeniem nr 49 Ministra
Finansow z dnia 9 grudnia 2013 r. w sprawie kontroli zarzadcze3.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego
1. Organizacja i funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej

W okresie objetym kontrolg w Ministerstwie Finanséw (zwanym dalej Ministerstwem)

obowigzywaty dwa zarzadzenia w zakresie kontroli zarzadcze;:

—  w okresie od 5 grudnia 2011 r. do 9 grudnia 2013 r. zarzadzenie nr 49 Ministra
Finansow z dnia 1 grudnia 2011 r. w sprawie systemu kontroli zarzadczej*,

— zarzadzenie nr 49 Ministra Finanséw z dnia 9 grudnia 2013 r. w sprawie
kontroli zarzadczej.

Na ich podstawie cztonkowie Kierownictwa zobowigzani zostali do przedktadania
cztonkowi Kierownictwa koordynujacemu kontrole zarzadczg propozycji celdéw
i zadan do projektu planu dziatalno$ci Ministra Finansow, jak réwniez sprawozdan
z nadzorowanych komdrek organizacyjnych® z wykonania planu pracy i o$wiadczen
o stanie kontroli zarzadczej. Odpowiedzialny za koordynacje kontroli zarzadczej

2 W 2014 r. dokonano zmiany nazwy celu na: Zapewnienie dochodéw dla budzetu paistwa z tytutu
podatkéw, cet i nalezno$ci niepodatkowych.

3 Dz. Urz. MF poz. 51.

4 Dz. Urz. MF Nr 9 poz. 44 ze zm.

5 Departament/Biuro w Ministerstwie Finansow.



cztonek Kierownictwa realizowat rowniez zadania w zakresie zapewnienia
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w dziatach
administracji rzadowej — budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe oraz
przedktadat Kierownictwu Ministerstwa projekty: planu dziatalnosci  Ministra
Finansow, sprawozdania z jego wykonania oraz o$wiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej Ministra Finansow.

Uprawnienia te wynikaty rowniez z zarzadzen Ministra Finansow w sprawie podziatu
kompetencji w Kierownictwie Ministerstwa Finansowé  (tzw. ,zarzadzen
kompetencyjnych”). W zarzadzeniach do 9 lipca 2014 r. wskazywano imiennie
Sekretarza lub Podsekretarza Stanu odpowiedzialnego za koordynacje kontroli
zarzadczej. Po 9 lipca 2014 r. Minister Finanséw zarzgdzeniem Nr 33 nie upowaznit
zadnego z cztonkow Kierownictwa do wykonywania zadan w zakresie opracowania
projektu planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania oraz o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej. Tym samym odpowiedzialno$¢ za to zadanie realizuje
Minister Finansow.

Ponadto w zarzadzeniach w sprawie kontroli zarzadczej okreslono obowigzki dla
dyrektorow komorek organizacyjnych Ministerstwie. Zobowigzani oni zostali
do przedktadania propozycji zadan i celéw na poziomie planéw pracy komorek
organizacyjnych oraz do sporzgdzania i przekazywania nadzorujgcemu cztonkowi
Kierownictwa sprawozdawania z wykonania planu pracy za | pdtrocze i rok.
Dyrektorzy komorek organizacyjnych zobowigzani byli takze do zarzagdzania
ryzykiem zwigzanym z celami i zadaniami swojej jednostki oraz do wyznaczenia
w niej koordynatora kontroli zarzadczej, ktory gromadzi i analizuje informacje
dotyczace ryzyk. Uzupetnieniem do wymienionych zarzadzen byty Ramowe zasady
kontroli zarzadczej oraz Wskazowki dotyczgce funkcjonowania kontroli zarzadczej
w Ministerstwie Finansow. Okre$lono w nich zasady planowania dziatalnoSci
i zarzadzania ryzykiem oraz monitorowania realizacji celow zdan ujetych w planie
dziatalnosci Ministra Finansow.

(dowdd: akta kontroli str. 5-67)

W okresie objetym kontrolg organizacje Ministerstwa i zakres jego dziatan okreslono
w regulaminie organizacyjnym Ministerstwa Finansow’ oraz w wewnetrznych
regulaminach komorek organizacyjnych opracowanych przez ich kierownikow.

Koordynowanie spraw zwigzanych z kontrolg zarzadczg w Ministerstwie i w dziatach
administracji rzadowej, ktérymi kieruje Minister Finansow, zgodnie z regulaminem
organizacyjnym z dnia 11 lipca 2014 r. (§ 26 ust. 2 pkt 4), nalezy do zadan Biura
Ministra. W ramach Biura Ministra Wydziat Kontroli Zarzadczej, Planowania
Strategicznego i Koordynacji Informacji odpowiada za przygotowanie projektu planu
dziatalnosci, sprawozdania z wykonania planu dziatalnosci oraz o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej w kierowanych przez Ministra dziatach administracii

6 Zarzadzenia Nr 17 z dnia 29 kwietnia 2013 r., Nr 8 z dnia 11 lutego 2013 r. oraz Nr 3 z dnia
14 stycznia 2012 .

7 Do dnia 9 lipca 2014 r. obowigzywato zarzadzenie nr 34 Ministra Finanséw z dnia 27 lipca 2012 r.
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Finansow, zmienione zarzgdzeniami
Ministra Finansow z dnia 27 lutego 2013 r. (nr 11), 25 maja 2013 r. (nr 21), 12 listopada 2013 r.
(nr 44), 25 listopada 2013 r. (nr 46). Od dnia 9 lipca 2014 r. obowigzuje zarzadzenie nr 34 Ministra
Finansow z dnia 11 lipca 2014 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa
Finansow, zmienione zarzadzeniami Ministra Finansoéw nr 48 z dnia 30 wrze$nia 2014 r. oraz nr 53
z dnia 20 pazdziernika 2014 1.



rzadowej8. Wczesniej zadania te byly realizowane przez Wydziat Koordynacji
Kontroli Zarzadczej w ramach Departamentu Audytu Sektora Finansow Publicznych.

Do wspdipracy z Biurem Ministra w zakresie kontroli zarzadczej, w tym
przygotowania planu dziatalnosci, sprawozdania z jego realizacji oraz o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej, zobowigzane zostaty, zgodnie z regulaminem
organizacyjnym Ministerstwa Finanséw obowigzujacym od 9 lipca 2014 r., wszystkie
jednostki organizacyjne.

Ponadto z zarzadzen kompetencyjnych wynika, ze Dyrektor Generalny realizuje
zadania kierownika jednostki kontrolujgcej w jednostkach podlegtych Ministrowi
Finanséw w zakresie realizacji wydatkow budzetowych w ramach czesci 19 budzetu
panstwa oraz sprawuje nadzér i kontrole, o ktorej mowa w art. 175 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®.

(dowod: akta kontroli str.5-10)

Sprawdzeniem objeto mechanizmy kontroli zarzadczej przyjete w procesie
planowania i realizacji zadania budzetowego 4.1. Realizacja naleznosci budzetu
panstwa oraz dziatan: 4.1.1.2. Interpretacje indywidualne i informacja podatkowa
oraz 4.1.1.3. WdroZenie programu e-Podatki.

Czynno$ci zwigzane z realizacjg zadania budzetowego 4.1. Realizacja naleznosci

budzetu panstwa, zgodnie regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Finansow,

regulaminami wewnetrznymi oraz schematem budzetu zadaniowego czesci 19

budzetu panstwa nalezaty do obowigzkow:

—  Departamentu Administracji Podatkowej'® w zakresie nadzoru nad poborem
| egzekucjg administracyjng nalezno$ci pienieznych oraz monitorowania
przebiegu proceséw ewidencjonowania, poboru i egzekucji tych naleznosci,
a takze petnienia roli koordynatora zadania;

—  Departamentu Stuzby Celnej'" w zakresie nadzoru nad dyrektorami izb celnych
w zakresie efektywnosci egzekucji z tytutu podatku akcyzowego, cta, podatku
od gier i podatku od kopalin.

Zgodnie z § 4 zarzadzen kompetencyjnych cztonkowie Kierownictwa nadzorujg
I monitorujg wykonywanie dziatann z zakresu kontroli zarzadczej w nadzorowanych
przez siebie komorkach organizacyjnych Ministerstwa i jednostkach organizacyjnych
podlegtych Ministrowi Finanséw. W okresie objetym kontrolg nadzér nad zadaniami
realizowanymi przez Departament Stuzby Celnej (Departament SC) oraz izby
i urzedy celne sprawowany byt przez Podsekretarza Stanu Jacka Kapice. Natomiast
nadzor nad zadaniami realizowanymi przez Departament Administracji Podatkowej
(Departament AP), izby i urzedy skarbowe sprawowany byt do 7 sierpnia 2013 r.12
przez Podsekretarza Stanu Andrzeja Parafianowicza, a po tym terminie przez
Podsekretarza Stanu Jacka Kapice.

CzynnoSci zwigzane z objetymi kontrolg dziataniami: 4.1.1.2. Interpretacje
indywidualne i informacja podatkowa i 4.1.1.3. Wdrozenie programu e-Podatki,
w tym gtownie z zakresu organizacji i funkcjonowania Biur Krajowej Informacji
Podatkowej (KIP) oraz nadzoru nad ewidencjg i identyfikacjg podatnikow i ptatnikéw,
nalezaty do obowigzkéw pracownikédw Departamentu AP, co zostato okreslone

8 § 12 pkt 1) lit. ¢ wewnetrznego regulaminu organizacyjnego Biura Ministra z dnia 10 wrzesnia
2014 r.

9Dz. U.z2013r., poz. 885 ze zm.

07 dnia 13 sierpnia 2012 . i 8 pazdziernika 2014 r.

7 dnia 9 listopada 2012 r. i 30 wrzesnia 2014 .

12 Zarzadzenie Nr 35 Ministra Finansow z dnia 7 sierpnia 2013 r. w sprawie podziatu kompetencji
w Kierownictwie Ministerstwa Finanséw.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

w regulaminie wewnetrznym Departamentu, opisach stanowisk i zakresach zadan
jego pracownikow.

Ponadto w zakresie realizacji dziatan objetych kontrolg obowigzywaty:

—  Procedury i zasady organizacji pracy infolinii Krajowej Informacji Podatkowe,
zasady wspdipracy i nadzoru przy wydawaniu oraz zmianie interpretacii
przepisbw prawa podatkowego oraz udzielania ogoinej informacji podatkowej
(dla dziatania 4.1.1.2.),

— metodyka TRAMPOLINA stuzgca m.in. do zarzadzania Programem e-Podatki
oraz studia wykonalnosci dla projektow wchodzacych w sktad Programu (dla
dziatania 4.1.1.3.).

(dowod: akta kontroli str. 5-67, 1240-1241,1292-1301, 1811, 2138-2193,
2285-2286)

Do czasu zakonczenia czynno$ci kontrolnych procedury kontroli zarzadczej
pn. System kontroli zarzadczej w Stuzbie Celnej i Wdrozenie jednolitego systemu
kontroli zarzadczej w administracji podatkowej i kontroli skarbowej nie zostaty
dostosowane do zmian organizacyjnych w Ministerstwie Finansow, w tym
wprowadzonych zarzadzeniem nr 49 Ministra Finansow z dnia 9 grudnia 2013 .
w sprawie kontroli zarzadczej.

(dowod: akta kontroli str. 5-67, 1288,1326-1329, 1341,1555-1558)
1.1.  Okreslenie celu i miernikow realizacji zadania i dziatan

Standard B6 kontroli zarzadczej stanowi, ze cele i zadania nalezy okreSlac jasno
i w co najmniej rocznej perspektywie. Nalezy zadbac aby okreSlajac cele i zadania
wskazaé takze jednostki, komérki organizacyjne oraz osoby odpowiedzialne za ich
wykonanie oraz zasoby przeznaczone do ich realizacji.'® Zasady definiowania celow
dziatan zostaty okre$lone w ust. 77 zatgcznika nr 66 do noty budzetowej na rok
20131 oraz zatacznika nr 68 do noty budzetowej na rok 2014%. Zgodnie z tymi
zasadami cele powinny spetiaC warunki istotnosci, precyzyjnosci, konkretnosci,
spojnosci, mierzalnosci, okreslonosci w czasie i realistycznosci.

Przyjeto, ze celem kontrolowanego zadania 4.1. Realizacja naleznosci budzetu
panstwa jest Zapewnienie dochodéw dla budzetu panstwa z tytutu podatkow
i naleznosci niepodatkowych. W ramach tego zadania kontrolg objeto dwa dziatania,
dla ktorych okreslono cele w nastepujacy sposob:

— dla dziatania 4.1.1.2. Interpretacje indywidualne i informacja podatkowa, cel
okreslono jako: podnoszenie $wiadomosci podatkowej podatnikow (w 2013 .
podnoszenie $wiadomosci prawno-podatkowej podatnikow),

— dla dziatania 4.1.1.3. Wdrozenie programu e-Podatki, cel okreslono jako:
przygotowanie administracji podatkowej do bardziej efektywnego dziafania
i uruchomienie oczekiwanych usfug publicznych.

Tak sformutowane cele spetniajg warunki okre$lone w ust. 77 zatgcznika nr 66
do noty budzetowej na rok 2013 oraz zatgcznika nr 68 do noty budzetowej na rok
2014.

13 Dz. Urz. MF z2 2009 r. nr 15 poz.84.

14 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 31 maja 2012 r. w sprawie szczeg6towego sposobu,
trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2013 (Dz. U.
z2012r. poz. 628).

15 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 13 czerwca 2013 r. w sprawie szczeg6towego sposobu,
trybu i terminoéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2014 (Dz. U.
z2013r. poz. 702).



Ustalone
nieprawidtowosci

Okreslone w budzecie zadaniowym na lata 2013-2014 mierniki wykonania zadania

4.1. ustalono jako wysoko$¢ kwoty wplywow z tytutu naleznoSci stanowigcych

dochdd budzetu panstwa w stosunku do wysokosci kwoty nalezno$ci budzetowych

wyrazong w procentach, a dla dziatan:

— 4112 jako liczba udzielonych informacji telefonicznych przez Krajowg
Informacje Podatkowg na 1.000 czynnych podatnikéw w sztukach (w 2013 r.
miernik ten okreslony byt jako liczba udzielonych informaciji telefonicznych
przez Krajowg Informacje Podatkows),

— 4.1.1.3. jako wzrost 0 5% sktadanych zeznanh rocznych przez osoby fizyczne
drogq elektroniczng w stosunku do roku ubiegfego.

Mierniki te oparte sg na istnigjacych zrodtach informacji, np. dla zadania 4.1.
na danych dotyczacych przypisanych i zrealizowanych naleznosci przekazywanych
przez izby skarbowe i izby celne, a dla dziatan odpowiednio raportow z systemu
informatycznego e-Deklaracje oraz raportow z systemu informatycznego CMS.
Zasady definiowania miernikoéw zostaty okreslone w ust. 78 zatgcznika nr 66 do noty
budzetowej na rok 2013. Mierniki dla zadania 4.1. i dziatania 4.1.1.2. spefiajg
wymogi okreslone w wymienionym zatgczniku.

(dowdd: akta kontroli str. 699-727, 1122-1228, 1702-2104, 2193, 2285-2286)

Ustalony dla dziatania 4.1.1.3. miernik wzrost o 5% sktadanych zeznan rocznych
przez osoby fizyczne drogg elektroniczng w stosunku do roku ubiegtego, nie spetniat
wymagan okreélonych w ust. 78 pkt 4 lit. f zatacznika nr 66 do noty budzetowej na
rok 2013 oraz w ust. 78 pkt 6 lit. f zatgcznika nr 68 do noty budzetowej na rok 2014.
Miernik ten zostat ustalony w sposob uniemozliwiajacy jednostce wptyw na jego
realizacje.

Zastepca Dyrektora Departamentu AP, odpowiedzialnego za realizacje tego
mierika poinformowata, ze Ministerstwo miato wplyw na realizacje miernika
poprzez dziatania informacyjne w $rodkach masowego przekazu telewizja, radio
i internet oraz poprzez organizacje ogolnopolskiej kampanii informacyjnej ,Szybki
PIT", a takze przez zorganizowanie w 2014 r. punktow rozliczen elektronicznych
poza urzedami skarbowymi (np. w galeriach handlowych).

Zdaniem NIK, w przypadku tego miernika, Ministerstwo Finanséw jak rowniez
pozostate jednostki organizacyjne resortu nie majg wptywu na realizacje ilosciowego
miemnika ustalonego dla tego dziatania. Dotyczy on bowiem ztozenia zeznan
rocznych drogg elektroniczng przez osoby fizyczne, nie za$ dziatan resortu w celu
osiggniecia celu dziatania 4.1.1.3. jakim jest przygotowanie administracji podatkowej
do bardziej efektywnego dziatania i uruchomienie oczekiwanych ustug publicznych.

(dowdd: akta kontroli str. 668-669, 677, 2115, 2124)
1.2.  Powigzanie dziatan ze strukturg organizacyjng jednostki

Zgodnie ze standardem A3 kontroli zarzadczej Struktura organizacyjna powinna by¢
dostosowana do aktualnych celdw | zadan jednostki, zakres zadan, uprawnien
I odpowiedzialno$ci jednostek, poszczegdlnych komérek organizacyjnych jednostki
oraz zakres podlegfodci pracownikow powinien by¢ okreSlony w formie pisemnej,
w Sposob przejrzysty i spojny. Aktualny zakres obowigzkéw, uprawnien
i odpowiedzialno$ci powinien by¢ okreslony dla kazdego pracownika.

Analiza czynnoSci okreslonych w wewnetrznym regulaminie organizacyjnym
Departamentu AP i dokumentach wskazanych w pkt 1. niniejszego wystapienia,
sktadajacych sie na realizacje dziatan 4.1.1.2. i 4.1.1.3. oraz zakreséw obowigzkéw
pracownikow tej komérki wykazato, ze uwzgledniono w nich wszystkie czynnosci
wchodzace w zakres kontrolowanych dziatan.

(dowod: akta kontroli str. 5-67, 1292-1301, 2138-2193, 2285-2286)
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1.3. Zarzadzanie ryzykiem na etapie planowania i realizacji dziatan

Uktad zadaniowy budzetu panstwa dla czesci 19 opracowany na rok 2013 zawierat
wszystkie poziomy klasyfikacji wydatkow, {j. zadania/podzadania/dziatania, zgodnie
z wymogami ustalonymi w rozporzadzeniu Ministra Finansow w sprawie
szczegdtowego sposobu, trybu i termindw opracowywania materiatdw do projektu
ustawy budzetowej na rok 2013. Rozporzadzeniem tym nie zobowigzano jednostek
do identyfikacji ryzyk na poziomie realizowanych dziatan. W zwigzku z tym
nie zidentyfikowano i nie opisano ryzyk dla wszystkich dziatan, w tym objetych
kontrolg. Wyjatek stanowit Program e-Podatki (dziatanie 4.1.1.3.) realizowany
z udziatem S$rodkow z Unii Europejskiej, dla czynno$ci ktdrego ryzyka byty
identyfikowane na biezgco. Sposob zarzadzania ryzykiem zostat okreslony
w dokumencie stuzgcym zarzgdzaniu programem oraz procedurach zarzgdzania
ryzykiem — standardy IT w resorcie finansdw. Informacje na ich temat gromadzono
w rejestrach, z ktorych mozna byto pozyska¢ dane dotyczace skutkow jakie moga
spowodowa¢ ryzyka, sposobow ich rozwigzania oraz informacje kio jest
wiascicielem ryzyka.

Zgodnie z wymogami noty budzetowej na 2014 r. zostaty ustalone ryzyka, ktore
odnosity sie do wpltywu na realizacie miemnikow przypisanych kontrolowanym
dziataniom. Dla miernika w dziataniu 4.1.1.2. zidentyfikowano ryzyko jako
dodatkowe zadania/ustugi $wiadczone przez konsultantow infolinii KIP przy statym
stanie zatrudnienia, za$ dla miemnika w dziataniu 4.1.1.3. — jako zawieszenie
dostepnosci e-ustugi.

(dowdd: akta kontroli str. 1688-1694, 2008-2009, 2203-2211, 2285-2288)

Dla projektéw Programu e-Podatki zostaty zdefiniowane migdzy innymi ryzyka jako
brak doswiadczenia resortu finanséw w realizacji ztozonego i skomplikowanego
kontraktu z zewnetrznym wykonawcg Systemoéw  informatycznych oraz
skomplikowany i obszerny zakres realizacji prac. \Wskazano takze, Zze ich
wystapienie, moze doprowadzi¢ do opdznien w realizacji Projektu, nieosiggniecia
celébw Programu i Projektu oraz niezrealizowania wszystkich produktow
zdefiniowanych w Projekcie zgodnie z wymaganiami jako$ci okreslonymi dla tych
produktow.

Zdaniem NIK ryzykiem jest nie brak do$wiadczenia lecz mozliwe opoznienia
w realizacji kontraktu spowodowane brakiem do$wiadczenia w realizacji ztozonego
i skomplikowanego kontraktu z zewnetrznym  wykonawcg  systemow
informatycznych.

Ryzyka te zostaly przyjete przez osoby odpowiedzialne za ich analizg jako ryzyka
akceptowalne (niskie). Zdaniem NIK, biorgc pod uwage skutki jakie moga
spowodowaé zostaty one oszacowane na zbyt niskim poziomie. Ponadto tak niskie
ustalenie poziomu dla tych ryzyk spowodowato podjecie niewystarczajgcych
czynno$ci w ich zarzgdzaniu.

Przewodniczacy Rady Projektu e-Podatki, zastgpca Dyrektora Departamentu AP
poinformowat, ze w celu zapobiezeniu zmaterializowania ryzyka brak doswiadczenia
resortu  finanséw w realizacji zatozonego | skomplikowanego kontraktu
z zewnetrznym wykonawcg Systemow informatycznych, podjgto m.in. dziafania
polegajace na powiekszeniu sktadow projektowych, zasileniu zespotow osobami
posiadajacymi wiedze specjalistyczng z zakresu zagadnien objgtych zakresem
wdrozenia systemu, cigglego podnoszenia wiedzy czionkow zespotdw poprzez
kursy i szkolenia, korzystaniu ze wsparcia konsultanckiego do$wiadczonych
ekspertow — firm zewnetrznych.

Podjete przez Ministerstwo dziatania byly niewystarczajace gdyz zatozone ryzyko
zmaterializowato  sie. Swiadczy o tym negatywny wynik pilotazu jednego
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z komponentow wykonywanego w ramach Programu systemu informatycznego
e-Podatki. Niewystarczajace zarzadzanie ryzykami spowodowato konieczno$¢
przediuzenia o 11 miesiecy terminu zakoriczenia realizacji kontraktu w zakresie
wykonania komponentu systemu objetego pilotazem, a takze koniecznosci
powtdmej jego realizacji, co wigze sie z dalszym zaangazowaniem pracownikow
Ministerstwa Finansow.

Zdaniem NIK zarzadzanie ryzykiem brak do$wiadczenia resortu finansow
w realizacji zatozonego i skomplikowanego kontraktu z zewnetrznym wykonawcq
systeméw informatycznych utrudniat rowniez fakt, ze wg stanu na 30 wrzesnia
2014 r. bylo ono ryzykiem zamknigtym, co sugerowato osobom odpowiedzialnym za
zarzadzanie nim, ze juz nie wystepuje. W trakcie kontroli NIK ryzyko to zostato
ponownie uaktywnione.

(dowdd: akta kontroli str. 1235-1237, 1332-1340, 2285-2286)
1.4. Wyznaczanie celow i zadan dla jednostek w dziale administracji rzadowej

Zgodnie z art. 69 ust.1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych Minister Finansow jako
minister kierujgcy dziatami administracji rzadowej budzet, finanse publiczne
i instytucje finansowe powinien zapewni¢ funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej w tych dziatach. Standardy kontroli zarzadczej,
o ktorych mowa w art. 69 ust. 3 stanowig, ze za najistotniejszy element kontroli
zarzadczej w dziale administracji rzadowej nalezy uznac system wyznaczania celow
i zadan dla jednostek w danym dziale administracji rzadowej, a takze system
monitorowania realizacji wyznaczonych celow i zadan.

W Ministerstwie Finansow w ramach systemu kontroli zarzadczej wyznaczanie
celéw i miernikow na poziomie operacyjnym (czyli na poziomie dziatar), odbywa sig
w trakcie opracowywania projektu ustawy budzetowej na podstawie wytycznych
zawartych w rozporzadzeniu Ministra Finanséw w sprawie szczegdtowego sposobu,
trybu i termindw opracowywania materiatow do projektow ustawy budzetowe
na dany rok budzetowy. Uzgodnienia w tym zakresie prowadzone sg pomiedzy
komérkg organizacyjng Ministerstwa Finansow odpowiedzialng - zgodnie
z regulaminem organizacyjnym za opracowanie planu budzetu czesci 19,
a pozostalymi komodrkami organizacyjnymi  Ministerstwa odpowiedzialnymi
za realizacje zadan.

Zgodnie z art. 70 ust. 4 ustawy o finansach publicznych Minister Finansow
zobligowat jednostki podlegte do opracowania Planu dziatalnosci w zakresie ich
dziatania oraz przekazat im wytyczne do wyznaczania celow i zadan na poziomie
operacyjnym.

Analiza dokumentow planistycznych wykazata, ze proces wyznaczania celoéw zostat
wiasciwie udokumentowany.

(dowdd: akta kontroli str. 11-388, 1497, 1702-2086)

Miernik wysoko$¢ kwoty wptywéw z tytutu naleznosci stanowigcych dochod
budzetu panstwa do wysoko$ci kwoty naleznosci budzetowych liczony byt przez
Departament AP i Departament SC wedtug réznych metod.

Departament AP dokonywat wyliczenia miernika jako udziat dochodow budzetu
panstwa'® do naleznosci budzetowych, natomiast Departament SC'7 sktadowe

6 Wplywy z tytutu podatkéw i naleznosci niepodatkowych (z tytutu podatku CIT, PIT, VAT,
akcyzowego, od gier, podatkéw zniesionych oraz cta, grzywien i mandatow, opfaty
restrukturyzacyjnej).

17 W sprawozdaniach z wykonania planu pracy Departamentu SC za 2013 r. (roczne i péfroczne)
oraz sprawozdaniach z realizacji celéw Szefa Stuzby Celne;j.

9



Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

tego miernika: dochody budzetu panstwa'® pomniejszat o dokonane nadpfaty,
a naleznosci budzetowe o potrgcenia i saldo naleznosci dla tych wptywow
wedtug stanu na 31 grudnia roku poprzedniego.

Odmienny sposdb obliczed stosowany przez Departamenty AP i SC
spowodowat, ze przygotowywane dane o stopniu realizacji tego samego
miernika byty nieporownywalne i nie zapewniaty jednolitej informacji ich
odbiorcom, w tym nadzorujgcemu cztonkowi Kierownictwa. Tym samym miernik
nie dostarczat rzetelnej informacii o realizacji celu.

Dyrektor Departamentu SC poinformowat, ze w najblizszym czasie zostang
podjete dziatania, wspolnie z Departamentem AP, w celu ujednolicenia metod
obliczania wartosci miernika.

(dowod: akta kontroli str. 466-570, 642-645, 673, 711-715, 1250-1252, 1280, 1329,
1342-1349, 1520-1534, 1543-1549, 1698-1699 )

1. W Planie dziatalno$ci Ministra Finanséw na 2013 r. wskazany zostat
miernik, ktorego Minister Finanséw nie realizowat i nie miat wptywu na jego
realizacje. Miernik wysokosS¢ kwoty zrealizowanych naleznosci w stosunku
do kwoty sumy przypisanych zalegfych naleznosci niepodatkowych
i przypisanych biezacych naleznosci podatkowych umozliwiat ocene
skutecznosci poboru naleznosci budzetu panstwa przez wojewodéw a nie
Ministra Finanséw. Zgodnie z Komunikatem Nr 6 Ministra Finansow z dnia
6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdtowych wytycznych dla sektora
finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem'
miernik powinien mierzy¢ tylko to, na co jednostka ma wpfyw, bazowac na
w miare fatwo dostepnych informacjach.

(dowdd: akta kontroli str. 254, 260, 264, 282, 294, 318, 1488-1491)

2. Informacje potroczne o stopniu wykonania celu Zapewnienie dochodéw dla

budzetu panstwa z tytutu podatkow i nalezno$ci niepodatkowych przyjetego
w Planie dziatalnoSci Ministra Finansow na rok 2013 r. zawieraly
niewtasciwe dane odno$nie wykonania miemikéw jego realizacji. Zostaty
one sporzadzone przez Departamenty AP i S.C, zaakceptowane przez
nadzorujgcego cztonka Kierownictwa i przekazane cztonkowi Kierownictwa
koordynujgcemu kontrole zarzadcza. W informacjach tych podano
wykonanie miernika przez administracje podatkowg na poziomie 88,8%
zamiast 90%, a wykonanie miernika przez stuzbe celng na poziomie 99,76%
zamiast 86,1%. W rezultacie niewtaSciwe dane zostaty zaprezentowane
Ministrowi Finanséw w sprawozdaniu z wykonania Planu dziatalno$ci
za | potrocze 2013 r. Wynikato to z odmiennych metod liczenia miernika
przez stuzbe celng i administracje podatkowa.
Z wyjasnien Dyrektora Biura Ministra i Dyrektora Departamentu AP wynika,
ze podanie btednego wykonania miernika dla administracji podatkowej
w wysokosci 88,8% dotyczylo faktycznego wykonania catoSci miernika
przez obie stuzby (administracji podatkowej i stuzby celnej).

(dowod: akta kontroli str. 281-294, 711, 1246-1252, 1489-1492, 1543-1547,
1698-1699)

3. Okreslony w Planie dziatalnosci Ministra Finanséw na 2013 r. cel Zapewnienie
dochodéw dla budzetu panstwa z tytufu podatkow i naleznosci niepodatkowych,
byt tozsamy z =zadaniem 4.1. realizowanym przez Departament AP

'8 Dochody budzetu panstwa z tytutu: podatku akcyzowego, VAT, podatku od gier, od wydobycia
niektorych kopalin i cet.
19 Dz. Urz. MF z 18 grudnia 2012 r. poz. 56.



i Departament SC, usytuowanym w ukfadzie zadaniowym budzetu i miat
odzwierciedlenie w planie pracy tych departamentow. W 2014 r. natomiast ten
cel i miemnik, mierzacy poziom jego wykonania, nie miat bezpo$redniego
przefozenia na zadania okre$lone dla komorek organizacyjnych. Ponadto
naczelnicy urzedow skarbowych i dyrektorzy izb celnych od 2014 r. nie sg
zobowigzani do sporzadzania planéw dziatalno$ci zarzadzanych jednostek,
jak réwniez o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej. Tak zorganizowany
system sprawozdawczy w zakresie realizacji celéw ogranicza mozliwo$¢
biezacego monitoringu do sprawozdania z wykonania Planu dziatalnoSci
Ministra Finansow, sporzadzanego dopiero po zakoriczeniu danego roku.
Ma to szczegdlne znaczenie w kontekScie uwag przedstawionych
w o$wiadczeniu Ministra Finansow o stanie kontroli zarzadczej za 2013 r.,
ze kontrola zarzadcza w urzedach i izbach skarbowych funkcjonowata
w ograniczonym zakresie. Na konieczno$¢ zapewnienia, przez jednostke
nadrzedna, odpowiedniego systemu monitorowania realizacji celow i zadan
przez jednostki podlegte zwraca uwage Minister  Finansow
w Szczegdfowych wytycznych dla jednostek sektora finansow publicznych
w zakresie planowania oraz zarzadzania ryzykiem, okreslonych
w zatgczniku do Komunikatu nr 6 Ministra Finansoéw z dnia 6 grudnia 2012 .
Zdaniem NIK brak bezposredniej korelacji pomiedzy planami
na poszczegbinych poziomach w Ministerstwie ogranicza biezacy nadzor
Ministra Finanséw nad realizowanymi celami.

(dowod: akta kontroli str. 5-67, 102-105, 148-228, 391-5652, 897, 1287-1291,
1326-1329, 1341, 1488-1496, 1542-1546, 1550-1563, 2127-2131)

Objety kontrolg cel z Planu dziatalnosci Ministra Finansow na 2014 r.
Zapewnienie dochodéw dla budzetu panstwa z tytufu podatkéw, cef
i nalezno$ci niepodatkowych, realizowany byt przez szeS¢ komorek
organizacyjnych Ministerstwa Finanséw nadzorowanych przez trzech
cztonkow Kierownictwa. Jednostki te w planach pracy dla zadan stuzacych
realizacji tego celu okreslity ryzyka i mierniki. Nie wskazano natomiast
wiodacej komoérki organizacyjnej odpowiedzialnej za monitorowanie catosci
ryzyk zwigzanych z realizacjg tego celu, réwniez ryzyk po stronie urzedow
skarbowych i izb celnych. Zdaniem NIK zarzadzanie ryzykami, jakimi
obarczona byta realizacja tego celu, zostato rozproszone w réznych
komérkach organizacyjnych Ministerstwa nadzorowanych przez r6znych
cztonkow Kierownictwa.

Dyrektor Biura Ministra wyjasnit m.in., ze ryzyka, zidentyfikowane przez
dyrektorow, ktore wykraczajg poza wtasciwos¢ dyrektora departamentu lub
biura sg sprawozdawane nadzorujgcym czionkom  Kierownictwa
Ministerstwa. Do Kierownictwa nalezy ocena wagi tych ryzyk oraz
podejmowanie decyzji co do sposobu zarzadzania nimi.

Zdaniem NIK odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie wszystkimi ryzykami,
ktérymi obarczona jest realizacja danego celu z Planu dziatalnosci powinna
by¢ scentralizowana, gdyz jej rozproszenie, jak w przypadku omawianego
wyzej zadania, moze wplyngé negatywnie na stopien realizacji celu.
W szczegodInosci za$ zarzadzanie catoscig ryzyk dla danego celu powinno
by¢ nadzorowane przez jednego cztonka Kierownictwa.

(dowdd: akta kontroli str. 70-74, 102-105, 403-411, 426-435, 1289, 1326-1328,
1350-1405, 1490-1495, 1542-1546, 1688, 1690-1692, 1699)



1.5 Nadzorowanie oraz monitorowanie realizacji celu zadania budzetowego

Przepisy art. 175 ust.1 i 2 ustawy o finansach publicznych wprowadzity obowigzek
sprawowania nadzoru i kontroli przez dysponentéw czesci budzetowych m.in.
w zakresie realizacji zadan finansowanych z budzetu panstwa oraz realizacji planow
w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikow stopnia realizacji celow przy uzyciu
kryteriow efektywnosci i skutecznosci.

W okresie objetym kontrola, Departament AP prowadzit sprawozdawczo$c
potroczng i roczng dotyczacq realizacji wydatkow w uktadzie zadaniowym zgodnie
z wymogami okreSlonymi w rozporzadzeniu Ministra Finanséw w sprawie
sprawozdawczo$ci  budzetowej w ukfadzie zadaniowym2. W ramach tej
sprawozdawczosci, jako koordynator zadania 4.1. Realizacja naleznosci budzetu
panstwa, monitorowat stopien jego realizacji. Monitoring ten dokonywany byt tylko
na poziomie centralnym i nie uwzgledniat wynikow osigganych przez organy
podatkowe i celne. Wynikato to z decyzji Dyrektora Generalnego Ministerstwa
Finansow, zgodnie z ktorg sprawozdania z wykonania wydatkéw budzetu panstwa
oraz budzetu Srodkow europejskich w uktadzie zadaniowym w czesci dotyczace;
celow i miernikéw byty sporzadzane przez departamenty merytoryczne nadzorujace
wykonanie celéw i miernikow?!. Departament AP w oparciu o informacje z izb
skarbowych o wykonaniu miemikow dla zadan oraz przyczynach roznic miedzy
wartoscig prognozowang a wykonang sporzadzit za | potrocze 2013 r. analize
wykonania przez izby skarbowe zadan w uktadzie zadaniowym. Podobnie
Departament SC opracowywat roczne i potroczne sprawozdania z realizacji zadan,
ktore przekazywat Szefowi Stuzby Celnej. Przebieg realizacji zadan byt omawiany
rowniez w trakcie roku na naradach kadry kierowniczej Stuzby Celnej.

(dowdd: akta kontroli str. 555-571, 892-912, 1248-1249, 1254-1266, 1293-1301,
1310-1325, 1823, 2124, 2132-2137, 1498-1518)

Z analizy i poréwnania wartosci miernikow realizacji dziatan 4.1.1.2. Interpretacje
indywidualne i informacja podatkowa i 4.1.1.3. Wdrozenie programu e-Podatki oraz
zadania budzetowego 4.1. Realizacja naleznosci budzetu panstwa z wydatkami
poniesionymi na ich realizacje wynika, ze miernik zadania planowany byt na
poziomie jego wykonania w roku bazowym, tj. sprzed dwodch lat. Wykonanie
miernika zalezato od skuteczno$ci poboru podatkdw i naleznosci niepodatkowych
przez organy podatkowe, skarbowe i celne oraz sprawnego dziatania tych organéw
w zakresie Sciggniecia niezaptaconych zobowigzan. Tak wiec wplyw na realizacje
miernika mialy przede wszystkim urzedy skarbowe i izby celne.

W realizacji wydatkéw zadania 4.1. poza izbami i urzedami skarbowymi, izbami
celnymi, urzedami kontroli skarbowej uczestniczyty rowniez departamenty:
Administracji Podatkowej, Stuzby Celnej, Podatku Akcyzowego i Gier, Podatkow
Dochodowych, Polityki Podatkowej, Podatkéw Lokalnych, Podatku od Towarow
i Ustug, Polityki Celnej oraz Centrum Przetwarzania Danych i Centrum Edukacii
Zawodowe].

Analiza wartoéci wykonanych miemnikow oraz wydatkow na realizacje objetych

kontrolg dziatan i zadania budzetowego wykazata, ze:

— w2013 r. miernik realizacji celu dla zadania 4.1. zostat wykonany na poziomie
93,4%, 1. nizszym niz w roku poprzednim o 2,15 punktu procentowego oraz
nizszym od zaplanowanego o 1,2 punktu procentowego; natomiast wydatki na
realizacje tego zadania wyniosty 3.930 min zt i byty 0 135,4 mIn zt wyzsze niz

2Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej w uktadzie zadaniowym (Dz. U. Nr 298, poz. 1766).
21 Pismo z dnia 21 maja 2012 r. (znak: FR2/0680/115/MLX/12/1602).
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w roku poprzednim, gdy wynosity 3.7946 min z wzrost wydatkow
spowodowany byt jak wyjasnit Zastepca Dyrektora Departamentu AP
niekorzystnym wyrokiem Sadu i zwigzang z tym koniecznoscig dokonania
zwrotu na rzecz podatnika (27,9 min zl) jak réwniez wzrostem wydatkow
zwigzanych z wspoffinansowaniem zadan realizowanych z udziatem $rodkow
UE (72,1 min z4).

— w 2014 r. miemik realizacji celu dla zadania 4.1. zostat zaplanowany
na poziomie 92,5%, tj. 0 2,2 punkty procentowe nizszym niz w 2013 r. (94,7%),
a wydatki w kwocie wyzszej niz w roku 2013 o 358 min z, {j. 3.853,5 min z;
wzrost wydatkow wynikat z uwzglednienia w planie $rodkéw na egzekucje
administracyjna, ktére w latach ubiegtych ujmowane byly w rezerwie celowe;
budzetu panstwa.

Departament AP nadzoruje wykonanie miernikéw przypisanych do oceny stopnia
realizacji celu zadania 4.1. oraz sporzadza potroczng i roczng sprawozdawczosc
z ich realizacji. Dyrektor Departamentu AP wyjasnit, ze zrealizowane wydatki
budzetowe przez izby i urzedy skarbowe nie majg bezposredniego przetozenia na
wysoko$¢ osiagnietego miernika okreslonego dla realizacji celéw zadania 4.1.
Wielkos¢ miernika zalezy od wielkosci naleznosci budzetowych, ktore wystepujg
w mianowniku i wysoko$ci wptywow ujmowanych w liczniku. Planowanie miernika
dla zadania 4.1. Dyrektor ocenit jako bardzo trudny proces, obejmujacy m.in. analize
wskaznikéw makroekonomicznych, dotychczasowe wykonanie dochodéw, zmiany
W przepisach prawnych.

W latach 2012-2013 przekroczono planowane wartosci miernikow realizacji celow
w dziataniach 4.1.1.2. i 4.1.1.3. W 2013 r. zrealizowany miernik dla celu dziatania
4.1.1.2. wyniost 1.690.44422 i byt 0 4,9% wyzszy niz wykonany w 2012 r., natomiast
na koniec czerwca 2014 r. wartos¢ miernika wyniosta 916.633, co stanowito 54,2%
wartosci miernika roku 2013. Biorgc pod uwage wydatki na realizacje tego dziafania
ustalono, ze koszt udzielenia jednej informacji w ramach infolinii KIP ulegat
zmniejszeniu i wyniost 26,76 zt w 2012 r., 2545 zt w 2013 r. oraz 22,00 z
w | potroczu 2014 .

W 2013 r. osiggnieto wartos¢ miemnika dla celu dziatania 4.1.1.3. w wysokosci
1.541.756, tj. na poziomie o 27,8% nizszym niz w 2012 r., natomiast w 2014 .
(I pbirocze) zrealizowano miemik o wartosci 5.302.372, tj. wyzszy o 243,9%
od wykonanego w roku 2013. Na realizacje tego dziatania poniesiono naktady
w wysokosci 8,4 min zt w 2012 r., 90,3 min zt w 2013 . i 0,9 min zt w | pdtroczu
2014 r. Tak ksztattujace sie wydatki w poszczegdinych latach zwigzane byty
z realizacjg Programu e-Podatki. Koszt ztozenia jednego dodatkowego zeznania
rocznego przez osobe fizyczng w stosunku do roku ubiegtego ksztattowat sie na
poziomie od 1,04 zt w | péiroczu 2014 r. do 58,56 zt w 2013 r.

Zastepca Dyrektora Departamentu AP podat, ze wysoko$¢ wydatkéw poniesionych
w danym roku na dziatanie 4.1.1.3. zwigzana byta z realizacjg Programu e-Podatki,
wspdffinansowanego ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.
W 2013 r. poniesiono wydatki na zakup sprzetu komputerowego dla izb i urzedow
skarbowych w tacznej kwocie 62,0 min zt oraz na uregulowanie naleznosci na rzecz
wykonawcy z tytutu realizacji cze$ci przedmiotu kontraktu na system informatyczny
e-Podatki w kwocie 19,0 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 1249, 1285-1286, 1292-1309, 1684- 1687, 2132-2137,
2266-2267)

22 Dla celow poréwnawczych, osiggniete w 2012 r. i | pétroczu 2014 r. warto$ci miernika dla Dziatania
4.1.1.2., przedstawiono wg metody liczenia miernika ustalonej w 2013 r.
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Departament AP gromadzit i analizowat miesieczne dane statystyczne pobierane
z systeméw informatycznych zgromadzonych w hurtowni WHTAX i otrzymywane
z izb skarbowych, dotyczace ksztattowania sie wptywdw i zalegtosci podatkowych.
Zdaniem NIK posiadany przez koordynatora zadania dostep do informacii
0 dochodach i naleznosciach z izb skarbowych i celnych pozwalat na czestsze
raportowanie wielkoSci miernika niz w systemie potrocznym, co nalezato
wykorzystywac, szczegélnie w zaistniatej w 2013 r. sytuacji niewykonania miemnika
zadania na planowanym poziomie. Dostep do danych umozZliwiat adekwatnie
wczesne reagowanie na powstate zagrozenia.

(dowdd: akta kontroli str.686-727, 1287)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidtowo$ci
dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki w zbadanym zakresie. Nieprawidtowosci
dotyczyly stosowania przez komorki organizacyjne Ministerstwa réznych metod
obliczania miernika wysokoS¢ kwot wptywow z tytufu naleznosci stanowigcych
dochod budzetu panstwa w stosunku do wysoko$ci kwoty naleznosci budzetowych
oraz ustalenia miernika dziatania 4.1.1.3. w sposéb uniemozliwiajacy Ministerstwu
wptyw na jego realizacjg. NIK zwraca rowniez uwage na uchybienia w koordynacji
planowania dziatart Ministra, ich realizacji i zarzadzania ryzykami z tym zwigzanymi.

2. Adekwatnos¢ i efektywnos¢é mechanizméw kontroli
zarzadczej

Zgodnie z przepisami rozporzgdzenia Ministra Finansow z dnia 29 wrzesnia 2010 .
w sprawie planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania23, Minister Finansow
sporzadzit plany dziatalnosci na rok 2013 i 2014. Zadania ujete w planach
dziatalnodci byly podstawg do opracowania planéw pracy dla poszczegolnych
komorek organizacyjnych Ministerstwa Finanséw i podlegtych jednostek, zgodnie
z § 5 pkt 1lit a zarzadzenia w sprawie systemu kontroli zarzadcze;.

Kontrole w zakresie adekwatnosci ustanowienia mechanizméw kontroli oraz
efektywnosci ich dziatania (optymalizacji dziatan oraz ich ciagtosci i spéjnosci)
przeprowadzono dla wybranych mechanizméw Kkontroli stuzacych zarzadzaniu
ryzykiem przy realizowaniu czynno$ci dla dziatan 4.1.1.2. i 4.1.1.3. oraz jednego
mechanizmu kontroli stuzgcego zarzadzaniu ryzykiem przy osigganiu celéw zadania
budzetowego 4.1.

W okresie objetym kontrolg dla zadania budzetowego 4.1. Departament AP
zidentyfikowat ryzyka zwigzane gtéwnie ze stanem gospodarki kraju, ktéry rzutuje
na poziom zalegtosci podatkowych. Zaliczono do nich m.in. poziom stopy
bezrobocia, wielko$¢ ,szarej strefy” w gospodarce, wielko$¢ sprzedazy, poziom
notowan na gietdzie papierobw wartoSciowych, a takze poziom aktywnosci
gospodarczej (liczba podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg wynikajaca
ze skionnosci do podejmowania lub zawieszania/likwidacji dziatalnosci przez
podmioty gospodarczej, liczba upadtosci i likwidacji firm itp.).

Departament AP prowadzit rejestr ryzyk zwigzanych z realizacjg Planu pracy, w tym
dla zadania 4.1, aktualizowany w systemie potrocznym. Monitorowat takze ryzyka
ustalone dla zadania budzetowego 4.1. w oparciu 0 miesieczne informacje
przekazywane przez urzedy i izby skarbowe oraz urzedy i izby celne.
W informacjach tych przekazywane byly dane o wielko$ciach zrealizowanych przez
te jednostki dochodow budzetu panstwa, a takze w przypadku urzedow i izb
skarbowych informacje o przyczynach niezrealizowania przyjetych w planie prognoz
dochodéw podatkowych.

2Dz.U.z2010 1. Nr 187, poz. 1254.
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W przypadku dziatania 4.1.1.2. badaniem objeto sprawowany przez Departament
AP nadzor na biezaca pracg infolinii Biur KIP. Nadzér ten wykonywany byt przez
wyznaczonego pracownika, ktory posiadat uprawnienia do sterowania pracg infolinii
w celu jej biezacej optymalizacji oraz poprzez okresowe spotkania naczelnikow
wydziatéw konsultantow Biur KIP. W wyniku biezacych analiz dotyczacych obstugi
petentow w zakresie informacji podatkowej, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Finanséw zaakceptowat propozycje Departamentu, ztozong 16 wrze$nia 2013 .,
w sprawie utworzenia széstego Biura KIP.

Dla dziatania 4.1.1.3. badaniem objeto mechanizm kontroli polegajacy na
przeprowadzeniu pilotazowego wdroZenia przedstawionego przez wykonawce
komponentu systemu informatycznego e-Podatki. Pilotaz byt dziataniem majgcym
na celu wyeliminowanie ryzyk okreslonych jako: brak doswiadczenia resortu
Finanséw w realizacji zafozonego i skomplikowanego kontraktu z zewnetrznym
wykonawcg systeméw informatycznych oraz skomplikowany i obszerny zakres
realizacji prac. Negatywne wyniki pilotazu spowodowaty konieczno$¢ dalszej pracy
nad systemem i przesuniecie terminu realizacji umowy w tym zakresie z 30 czerwca
2014 r. na 31 maja 2015 r. Zdaniem NIK zmiana terminu realizacji zadania wynikata
ze zbyt niskiego oszacowania ryzyka na poczatkowym jego etapie realizacji.

Z dokumentéw przekazanych przez Ministerstwo wynika, ze koszt pilotazu wyniost
161,0 tys. zt i stanowit dodatkowe wynagrodzenie pracownikéw urzedow
skarbowych w nim uczestniczacych. Ponadto wynik pilotazu spowodowat wezwanie
wykonawcy do zapfaty kar umownych za opdznienia w realizacji kontraktu
w wysokosci 1.781,2 tys. zt oraz weryfikacje przedmiotu kontraktu, co skutkowato
obnizeniem jego kosztow 0 1.685,9 tys. zt.

(dowdd: akta kontroli str. 102-105, 293-297, 392-534, 555, 668, 674-676, 699-891,
1235-1238, 1283-1286, 1811-1816, 2132-2137, 2150-2158, 2196-2200, 2021-2022,
2285-2290 )

Czynno$ci wykonywane w dziataniu 4.1.1.2 dotyczace sterowania pracg infolinii
w celu jej biezacej optymalizacji realizowane sg przez jednego pracownika.
W przypadku jego absencji czynnosci te nie sg wykonywane przez inne osoby
o takim samym poziomie uprawnien. Zadanie to jest co prawda realizowane
w poszczegdlnych Biurach KIP, jednakze osoby je wykonujace nie majg mozliwosci
nadzorowania pracg catej infolinii, a jedynie na poziomie wtasnego Biura.
Niezapewnienie zastepstwa pracownika w wykonywaniu jego obowigzkow moze
stanowi¢ ryzyko dla biezacej centralnej optymalizacji pracy infolinii na poziomie
wszystkich Biur KIP. Ryzyko w tym zakresie nie zostato zidentyfikowane, a jego
zmaterializowanie sie, zdaniem NIK, miatoby wptyw na realizacje miernika
w dziataniu 4.1.1.2.

(dowod: 668, 674-676, 2150-2158, 2196-2200, 1283-1286)

Przyjety miernik wzrost o 5% skfadanych zeznan rocznych przez osoby fizyczne
drogq elektroniczng w stosunku do roku ubiegtego dla ustalenia stopnia realizacji
celu w dziataniu 4.1.1.3. nie reprezentuje w sposob wystarczajacy wagi
poniesionych wydatkow zwigzanych z tym dziataniem. Zdaniem NIK, poniesione
wydatki dotyczace jego realizacji majg nie tylko wptyw na mierzony wzrost, ale takze
na dotychczas realizowany poziom sktadanych deklaracji i innych dokumentow
drogg elektroniczng przez wszystkich podatnikow oraz ich obstugi przez organy
podatkowe.

(dowod: akta kontroli str. 1237-1238, 1308-1309)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki
w zbadanym zakresie, wskazujgc jednocze$nie na niewystarczajgce stosowanie
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mechanizmow kontroli w zakresie nadzoru nad objetym kontrolg dziataniem 4.1.1.2.
przez komorke organizacyjng odpowiedzialng za jego realizacje oraz przyjecie
miernika dla oceny realizacji dziatania 4.1.1.3., ktory nie uwzglednia wszystkich
rezultatow osiaganych w zwigzku z jego realizacja.

3. Dziatania audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej
W usprawnianiu systemu kontroli zarzadczej

Analiza planéw audytu na lata 2013-2014 w Ministerstwie Finanséw oraz
sprawozdan z wykonania planu audytu i z realizacji zadan Komitetu Audytu dla
dziatow administracji rzadowej: budzet, finanse publiczne oraz instytucje finansowe
wykazata, ze zaden z przeprowadzonych lub planowanych audytéw nie dotyczyt
bezposrednio tematyki zwigzanej z realizacjg objetych kontrolg dziatan i zadania
budzetowego. Rowniez zakres kontroli wewnetrznej i kontroli resortowej
nie obejmowat tych zagadnien.

W 2013 r. Wydziat Kontroli Izb i Urzedéw Skarbowych w Departamencie AP
przeprowadzit 29 kontroli w urzedach i izbach skarbowych w zakresie m.in. poboru
podatkow. Stwierdzone nieprawidtowosci dotyczyly m.in. przebiegu procesu
egzekucyjnego. Ustalenia tych kontroli, wraz z zaleceniami zostaty przekazane
dyrektorom izb skarbowych i naczelnikom urzedoéw skarbowych w wystapieniach
pokontrolnych wraz z zaleceniami do podjecia dziatan naprawczych. Z informacji
przedktadanych do Departamentu AP o stanie realizacji zalecer pokontrolnych
wynika, ze podjete zostaty dziatania organizacyjne i dyscyplinujagce majace na celu
niedopuszczenie w przysztosci do powstania tego rodzaju nieprawidtowosci.
Ponadto w 2012 r. przeprowadzony zostat audyt wewnetrzny w zakresie wdrozenia
jednolitego systemu kontroli zarzadczej w 34 jednostkach administracji podatkowej
i kontroli skarbowej (16 izb skarbowych, 16 urzedow kontroli skarbowej i 2 urzedy
skarbowe), a w roku 2013 audyt Analiza budzetu zadaniowego pod katem
efektywnego wykorzystania pracy dysponenta czesci 19. W efekcie pierwszej
kontroli wydana zostata ocena pozytywna w zakresie zgodnos$ci oraz adekwatnosci
wdroZenia rozwigzan organizacyjnych oraz wybranych narzedzi kontroli zarzadczej
(planu dziatalnosci, zarzadzania ryzykiem, os$wiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej, samooceny). W wyniku ww. audytu poczyniono m.in. obserwacje,
iz nie funkcjonuje system weryfikacji realizacji zadan. Zdaniem audytoréw nalezy
wdrozy¢ system weryfikujacy, kontrolujgcy, badajacy m.in. realizacje zadan,
zasadno$¢ oraz adekwatnoS¢ miemikow oraz  koszt  poszczegdinych
zadan/procesow/dziatan.

Dyrektor Generalny Ministerstwa w wyjasnieniach wskazata, ze podjeto decyzje
o udoskonaleniu podejscia do weryfikacji, kontroli i badania realizacji zadan. Nowy
sposob wyznaczania celéw i mierzenia ich realizacji zamierza sie zapoczatkowaé
przez powigzanie planowania w ramach kontroli zarzadczej i planowania
zadaniowego. Podata takze, ze plan dziatalnosci Ministra Finanséw na 2014 r.
w wiekszym stopniu niz rok wcze$niej zawiera cele/zadania/podzadania z budzetu
zadaniowego. Zawarto w nim rowniez odnoéniki do budzetu zadaniowego. Wsréd
dziatan systemowych wydzielono komérke koordynujaca nadzér nad planowaniem,
monitorowaniem i realizacjg celow i zadan (Wydziat Kontroli Zarzadczej, Planowania
Strategicznego i Koordynacji Informacji w Biurze Ministra). Poinformowata,
ze w ramach utworzonego w lipcu 2014 r. Departamentu Polityki Wydatkowe] trwajg
prace, ktorych celem ma by¢ wypracowanie celdéw i miernikéw zadan, podzadan
I dziatan w uktadzie zadaniowym na rok 2016, umozZliwiajgce przeprowadzenie
badania skuteczno$ci i efektywnosci wydatkow w ramach przegladow wydatkow
publicznych. Z kolei Departament Budzetu Panstwa sformutowat wstepne zatozenia
do projektu e-Finanse, ktérego celem bedzie m.in. przygotowanie systemu
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Whnioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

informatycznego tgczacego budzet zadaniowy i tradycyjny. Projekt ten jest
planowany do przedtozenia w ramach naboru do Programu Operacyjnego Polska
Cyfrowa 2014-2020 (POPC).

Wyniki badan audytowych i kontroli zostaty uwzglednione przy formutowaniu
zastrzezen dotyczacych funkcjonowania kontroli zarzadczej w o$wiadczeniu o stanie
kontroli zarzadczej w Ministerstwie Finanséw. W tym samym dokumencie wskazano
rowniez dziatania podjete w celu poprawy funkcjonowania kontroli zarzadcze;.

(dowod: akta kontroli str.963-1113, 1406-1487, 2289-2290)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalnos¢ kontrolowanej jednostki
w zbadanym zakresie.

Rezultaty dziatan kontroli w jednostkach podlegtych przysporzyty wartosci dodanej,
w postaci dodatkowych dziatan podjetych w celu poprawy funkcjonowania kontroli
zarzadczej, wymienionych w o$wiadczeniu o stanie kontroli zarzadczej Ministra
Finanséw za 2013 r.

Zdaniem NIK, uwzgledniajgc ustalenia kontroli dotyczace monitorowania realizacji
celéw, konieczna jest kontynuacja wskazanych dziatan prowadzaca do utworzenia
systemu weryfikujgcego i kontrolujgcego realizacje zadan, adekwatno$¢ miernikéw
oraz koszt poszczegolnych zadan/proceséw/dziatan.

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 Kontroli24, wnosi o:

1. Ustalenie miernika mierzacego realizacje dziatania 4.1.1.3, w sposéb
umozliwiajgcy Ministerstwu Finanséw wptyw na jego realizacje.

2. Doprowadzenie do zgodnosci metody liczenia miernika wysoko$¢é kwoty
wpfywow z tytutu nalezno$ci stanowigcych dochdéd budzetu panstwa
do wysokosci kwoty naleznosci budzetowych przez wszystkie jednostki
go realizujace.

3. Dokonanie aktualizacji procedur kontroli zarzadczej w administracji celnej
| podatkowej do zmian w systemie kontroli zarzadczej wprowadzonych w grudniu
2013 r. i zmian organizacyjnych roku 2014 .

4. Scentralizowanie zarzadzania ryzykami zwigzanymi z realizacjg celu
Zapewnienie dochodéw dla budzetu panstwa z tytutu podatkéw i naleznosci
niepodatkowych z planu dziatalnosci Ministra Finansow.

5. Zapewnienie ciggtosci biezacej centralnej optymalizacji pracy infolinii Krajowej
Informaciji Podatkowe;.

V. Pozostate informacje i pouczenia

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

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

2%Dz.U.z2012r., poz.82 ze zm.



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 wystgpienia pokontrolnego, o sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia ”7'.79— grudnia 2014 r.

Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli

Krzysztof Kwiatkowski
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