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I. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Finanséw',
ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa

Andrzej Domanski, Minister Finanséw, od 13 grudnia 2023 r.?

W okresie objetym kontrolg funkcje kierownika jednostki poprzednio petnili:

— Andrzej Kosztowniak od 27 listopada do 13 grudnia 2023 r.3;

— Magdalena Rzeczkowska od 26 kwietnia 2022 r. do 27 listopada 2023 r.%;

— Mateusz Morawiecki od 30 sierpnia do 20 wrze$nia 2019 r.> oraz od 9 lutego
do 26 kwietnia 2022 r.5;

— Tadeusz Koscinski od 15 listopada 2019 r. do 6 pazdziernika 2020 r.7,
od 6 pazdziernika 2020 r. do 26 pazdziernika 2021 r.8, od 26 pazdziernika
2021 r. do 9 lutego 2022 r.5;

— Jerzy Kwiecinski od 20 wrzes$nia do 15 listopada 2019 r.'%;

— Marian Banas od 4 czerwca do 30 sierpnia 2019 r.'";

— Teresa Czerwinska od 9 stycznia 2018 r. do 4 czerwca 2019 r."2.

1. Rozwigzania organizacyjno-proceduralne dotyczace realizacji zadan
z zakresu oceny wptywu w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego.

2. Realizacja zadan zwigzanych z dokonywaniem oceny wptywu w ramach
rzgdowego procesu legislacyjnego.

Lata 2019-2024 (do czasu zakonczenia kontroli)'3
Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'#

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Warszawie

1. Michat Musiot, doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli
nr LWA/86/2024 z 29 maja 2024 r.
2. Dorota Biatecka, Specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LWA/59/2024 z 17 kwietnia 2024 r.
3. tukasz Misiak, Specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LWA/60/2024 z 17 kwietnia 2024 r.
(akta kontroli tom | str. 1-10)

Dalej: Ministerstwo lub MF.

Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 grudnia 2023 r. nr 1131.45.2023

o powotaniu w sktad Rady Ministréw, M.P. z 2023 r. poz. 1383.

Minister Finanséw. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 listopada 2023 r.

nr 1131.39.2023 o powotaniu w sktad Rady Ministréw M.P. z 2023 r. poz. 1288.

4 Minister Finanséw. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 kwietnia 2022 r.

nr 1131.13.2022 o zmianie w sktadzie Rady Ministréw M.P. z 2022 r. poz. 436.

Prezes Rady Ministréw wykonujgcy obowigzki Ministra Finanséw.

Prezes Rady Ministréw wykonujacy obowigzki Ministra Finanséw.

Minister Finanséw. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 15 listopada 2019r.

nr 1131.24.2019 o powotaniu w sktad Rady Ministréw M.P. z 2019 r. poz. 1092.

Minister Finanséw, funduszy i polityki regionalnej. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie]

z dnia 6 pazdziernika 2020 r. nr 1131.27.2020 o zmianie w sktadzie Rady Ministréw M.P.z 2020 r. poz. 896.

Minister Finanséw. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 paZzdziernika 2021 r.

nr 1131.20.2021 o zmianie w skfadzie Rady Ministréw M.P. z 2021 r. poz. 976.

0 Minister Finanséw, inwestycji i rozwoju. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
19 wrzesnia 2019 r. nr 1131.19.2019 o powotaniu Ministra Finanséw, Inwestycji i Rozwoju M.P. z 2019 r.
poz. 859.

" Minister Finanséw. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 czerwca 2019r.
nr 1131.7.2019 o zmianie w sktadzie Rady Ministréw M.P. z 2019 r. poz. 477.

2 Minister Finanséw. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 9 stycznia 2018r.
nr 1131.2.2018 o zmianie w sktadzie Rady Ministréw M.P. z 2018 r. poz. 29.

13 Czynnosci kontrolne zakoriczono w dniu 13 wrze$nia 2024 r.

4 Dz. U.z 2022 r. poz. 623, dalej: ustawa o NIK.
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OCENA OGOLNA

Il.Ocena ogodlna' kontrolowanej dziatalnosci

W latach 2019-2024'® w Ministerstwie przyjeto rozwigzania organizacyjno-
proceduralne, stwarzajgce ramy dla prawidtowego dokonywania oceny
wptywu' (OW) w ramach rzadowego procesu legislacyjnego . Wprowadzono
odpowiednie regulacje wewnetrzne, zapewniono wystarczajgce zasoby
kadrowe, a pracownikdw uczestniczagcych wtym procesie wyposazono
w narzedzia idane pozwalajagce na prawidiowg realizacje zadan oraz
umozliwiono im udziat w specjalistycznych szkoleniach.

Jednoczesdnie stanowigca czes¢ procesu legislacyjnego OW jak i sam proces
legislacyjny nie zawsze prowadzone byly rzetelne izgodnie z Regulaminem
pracy Rady Ministrow'®, ,Wytycznymi do przeprowadzania oceny wptywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego”’® oraz
regulacjami wewnetrznymi Ministerstwa.

W efekcie, ocena wptywu nie petnita zaktadanej dla niej roli, tj. nie byta procesem
analitycznym wspomagajacym podejmowanie decyzji w zakresie rozwigzan
regulacyjnych poprzez dostarczenie mozliwie petnej informacji na temat
wariantéw rozwigzan konkretnego problemu oraz potencjalnych skutkéw
(kosztow i korzysci) ich wprowadzenia.

Dziato sie tak szczegdlnie w sytuacjach, kiedy departamenty merytoryczne
Ministerstwa Finanséw podejmowaly prace legislacyjne majgce na celu
opracowanie projektéw ustaw w okreslonych uprzednio przez kierownictwo
Ministerstwa ramach oraz stosunkowo krétkich terminach. W takich
przypadkach ocena przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych,
bedaca elementem OW, badz nie byta prowadzona przed rozpoczeciem prac
nad opracowaniem projektu ustawy, zgodnie zwymogiem okreslonym
w § 24 ust. 3 Regulaminu pracy ministréw, a przeprowadzano jg rownoczesnie
wraz z opracowywaniem projektu ustawy, dokumentu pn. Ocena Skutkdéw
Regulacji®®i uzasadnienia, badz byta prowadzona, ale w niepetnym zakresie
w stosunku do Wytycznych OW. Jednoczesnie dziatania podejmowane przez
departamenty merytoryczne, w ktoérych opracowywano projekty ustaw
nakierunkowane byly na pozyskanie, a nastepnie zaprezentowanie w OSR
danych i informacji wskazujgcych nazasadnos¢ jednego, konkretnego
rozwigzania. Podkresli¢ nalezy przy tym, ze w takim zakresie, Departamenty
wykonywaty swoje zadania na podstawie danych zrédtowych z systeméw MF

5 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene ogdlng jako ocene pozytywna, ocene negatywna albo ocene
w formie opisowe;j.

'8 Do dnia zakonczenia kontroli tj. 13 wrzesnia 2024 r.

7 Proces analityczny wspomagajacy podejmowanie decyzji w zakresie rozwigzan regulacyjnych poprzez
dostarczenie mozliwie petnej informacji na temat wariantéw rozwigzan konkretnego problemu oraz
potencjalnych skutkéw (kosztéw i korzysci) ich wprowadzenia. OW jest dokonywana przy udziale
interesariuszy i trwa az do momentu przyjecia aktu prawnego. W ramach OW opracowywane byty trzy
dokumenty: Test regulacyjny (obecnie niesporzadzany), Ocena skutkéw Regulacji (OSR) oraz Ocena
skutkéw regulacji ex post (OSR ex post). Dalej: OW.

'8 Wprowadzonych uchwatg nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. (M.P z 2024 r. poz. 806).
Dalej: Regulamin pracy RM.

" Wytyczne do przeprowadzania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych oraz
w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych opracowato na podstawie §24 ust. 3 i §36 ust. 1
Regulaminu pracy RM, Ministerstwo Gospodarki we wspotpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministréw
w 2015 r. Dalej: Wytyczne OW i KP.

20 Dalej: OSR.



(w tym m.in. baz danych ZEFIR?', Poltax??, WHTAX®, deklaracji PIT* i CIT?) lub
pozyskanych z innych Zrddet. Nie uniknieto jednak nieprawidtowosci przy
sporzgdzaniu dokumentéw OSR.

Opracowywaniu wszystkich pieciu objetych kontrolg projektow (UD299, UD315,
UD4, UD545, UC76) towarzyszyta praktyka skracania termindw na uzgodnienia
wewnetrzne, miedzyresortowe, opiniowanie i konsultacje publiczne, za wiedzg
i przyzwoleniem éwczesnego kierownictwa resortu, a takze przypadki pomijania
w tym procesie udziatu niektérych podmiotéw (whasciwych dla danej kategorii
spraw komitetéw Rady Ministrow?6, Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, Rady Legislacyjnej). Ponadto trzy z nich (UD299, UD315, UD545)
procedowano w trybie odrebnym, o ktérym mowa w 8§ 99 Regulaminu pracy RM
lub z zastosowaniem trybu, o ktérym mowa w & 61 ust. 5% Regulaminu pracy RM.

Zdaniem NIK powyzsze, a takze fakt ograniczonego wykorzystywania uwag
zgtaszanych w szczegdélnosci na etapie konsultacji publicznych skutkowaty
wysokim ryzykiem, ze ww. etapy procesu legislacyjnego nie spetnity swojej roli,
miaty charakter pozorny i nie pozwolity na realizacje celu konsultacji publicznych
opisanych w Wytycznych OW i KP. Podkreslenia wymaga przy tym fakt, ze w skali
wszystkich projektow ustaw, dla ktérych w latach 2019-2024 (do 30 czerwca)
Minister Finanséw byt organem wnioskujgcym, 43,5%2% procedowano w trybie
odrebnym, o ktérym mowa w § 99 Regulaminu pracy RM, wtym 24,3%
projektow procedowano w trybie odrebnym polegajacym
na nieprzeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania.
NIK zauwaza, ze w Ministerstwie w ograniczonym zakresie przeprowadzano
ewaluacje projektéw ustaw. Na 115 projektow ustaw i OSR procedowanych
w MF w okresie objetym kontrolg zaplanowano przeprowadzenie ewaluacji dla
42 projektéw, przy czym zaledwie dla 5 z nich w formie OSR ex-post, o ktérej
mowa w § 152 Regulaminu pracy RM. Sposrdd nich, w OSR dla 38 projektéw
okreslono mierniki wykorzystywane podczas ewaluacji. W pozostatych
73 przypadkach w ogdle nie zaplanowano przeprowadzenia ewaluacji. W latach
2019-2024% przeprowadzono ewaluacje wytgcznie dla 9 ustaw®. tj. 21,4%
wszystkich, dla ktoérych uprzednio zaplanowano takie dziatanie, w tym
sporzagdzono dwa dokumenty OSR ex-post®'. Nie przeprowadzono ewaluacji
10 ustaw (tj. 23,8% zaplanowanych), stosownie do terminéw i zapiséw OSR3?,
Oznacza to, ze sporadycznie zbierano i analizowano informacje dotyczace
funkcjonowania aktéw prawnych w celu oceny dotychczasowych rezultatow
regulacji oraz wypracowania ewentualnych wnioskéw i rekomendacji w zakresie
ewentualnych zmian.

21 Dane obejmuja informacje zwigzane z poborem i rozliczaniem podatku akcyzowego. System ZEFIR, jako
Zintegrowany System Poboru Naleznosci i Rozliczania, obstuguje m.in. dane finansowe zwigzane z akcyzga,
co umozliwia kompleksowe monitorowanie i zarzagdzanie tymi dochodami.

22 Odnosi sig do informacji gromadzonych i przetwarzanych w ramach systemu informatycznego Poltax.

2 WHTAX pochodzi od skrétu angielskiej nazwy "podatkowa hurtownia danych" - warehouse tax.

% Personal Income Tax - podatek dochodowy od 0séb fizycznych (PIT).

% Corporate Income Tax - podatek dochodowy od oséb prawnych (CIT).

% Dalej: RM.

27 Przepis ten stanowi, ze za zgoda Przewodniczgcego SKRM Komitet moze rozpatrzy¢ projekt dokumentu
rzgdowego niespetniajgcy wymagan okreslonych w 8 58 lub & 60 (tj. bez przeprowadzenia
i przedstawienia informacji o przeprowadzonych uzgodnieniach, konsultacjach publicznych
lub opiniowania).

2 Tj. 50 na 115 projektow ustaw.

2 Do 30 czerwca 2024 r. ponadto z uwzglednieniem projektu objetego szczegétowym badaniem UC76,
ktérego ewaluacja zostata przeprowadzona w lipcu 2024 r.

30Tj. dla UD475, UD545, UD559, UD145, UC11, UD326, oraz UC76.

31Tj.dla UB14, UD326.

32 W tym: pie¢ dotyczacych ustaw procedowanych w 2019 r., trzy dotyczace ustaw procedowanych w 2020 r.
oraz dwie procedowane w 2021 r. W pozostatych przypadkach ustawy sg nadal procedowane, zostaty
wycofane lub nie mingt termin przeprowadzenia ewaluacji.
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NIK ocenia negatywnie fakt, ze w Ministerstwie nie funkcjonowat Zespét ds. OSR,
ktéry zostat powotany w 2014 r. w celu zapewnienia wysokiej jakosci
merytorycznej opracowywanych w MF projektéw dokumentéw OSR, w tym ich
kompletnosci i poprawnosci merytorycznej, nie zostat rdwniez formalnie
rozwigzany. Departamenty merytoryczne nie mogly korzysta¢ ze wsparcia
Zespotu, co w ocenie NIK znalazto odzwierciedlenie w jakosci sporzgdzanych
OSR.

Stwierdzone w wyniku kontroli nieprawidtowosci polegaty ponadto
na: niedostosowaniu regulacji wewnetrznych do zmian organizacyjnych
zachodzacych w Ministerstwie, co byto niezgodne z wytycznymi Ministra
Finansow w zakresie kontroli zarzadczej; nierzetelnym dziataniu, w wyniku
ktérego nie objeto ostong antykorupcyjng prowadzonych w MF prac nad
projektem ustawy, wobec ktérej istniata potencjalna mozliwos¢ wptywu
lobbystow; niepetnym informowaniu o skutkach procedowanych ustaw, w tym
0 niezgodnosci procedowanej ustawy zzapisami Wieloletniej Prognozy
Finansowej Paristwa zatwierdzonej przez RM, oraz na niewskazaniu zrodet
finansowania projektowanych rozwigzan i nieprzedstawienia sposobu
rekompensaty ubytkéw dochodéw dla jednostek samorzadu terytorialnego?3,
co byto niezgodne z ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych3*.

I1l. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe*® kontrolowanej dziatalnosci

1. Rozwigzania organizacyjno-proceduralne dotyczace
realizacji zadan z zakresu oceny wptywu w ramach rzagdowego
procesu legislacyjnego

1.1. Organizacja dokonywania oceny wplywu w ramach procesu
legislacyjnego
W latach 2019-2024%¢ w Ministerstwie Finanséw funkcjonowaly wewnetrzne
procedury regulujagce tryb i zasady postepowania w ramach procesu
legislacyjnego, obejmujgce zadania z zakresu dokonywania oceny wptywu,
w tym m.in.: regulaminy organizacyjne Ministerstwa Finansow?®’; regulaminy
okreslajgce zadania poszczegdlnych komdrek organizacyjnych w MF; instrukcja
ischematy w sprawie trybu postepowania legislacyjnego®®; zarzadzenia

3 Dalej takze: jst.

34Dz.U. 22024 r. poz. 1530, ze zm. Dalej: ufp lub ustawa o finansach publicznych.

35 Oceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegéinych obszarach badan kontrolnych. Ocena
czastkowa moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie
opisowej.

36 Do dnia zakoriczenia kontroli, tj. 13 wrze$nia 2024 r.

37 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 7 marca 2018 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu
zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa
Finanséw (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 21, ze zm.); Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 17 kwietnia 2019 r.
w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 51
ze zm.); Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 2 czerwca 2020 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego
tekstu zarzadzenia Ministra Finanséw w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa
Finanséw (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 80, ze zm.); Obwieszczenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki
Regionalnej z dnia 30 czerwca 2021 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu zarzgdzenia Ministra
Finanséw w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. Min. FFiPR
poz. 103 ze zm.); Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 31 stycznia 2022 r. w sprawie ustalenia
regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 8, ze zm.); Obwieszczenie
Ministra Finanséw z dnia 11 sierpnia 2023 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu zarzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. Min.
Fin. poz. 78, ze zm.).

3 0d dnia 1 marca 2010 r. do 1 wrze$nia 2022 r. obowigzywato zarzadzenie nr 6/PR/2010 Dyrektora
Generalnego Ministerstwa Finanséw z dnia 26 lutego 2010 r. w sprawie trybu postepowania
legislacyjnego w Ministerstwie Finanséw, wraz z zatgcznikiem: Instrukcjg w sprawie trybu postepowania
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dotyczgce systemu wsparcia zarzgdzania procesem legislacyjnym3® oraz
regulacje okre$lajgce zadania, tryb powotania i pracy oraz sktad ,Zespotu*
do spraw testow regulacyjnych i oceny skutkéw regulacji™'.

(akta kontroli tom | str. 13-142)

Zgodnie z Instrukcjg w sprawie trybu postepowania legislacyjnego z 2010 r. oraz
Schematem procesu legislacyjnego z 2022 r., opracowaniem projektow aktow
normatywnych zajmowaly sie poszczegdlne departamenty Ministerstwa, zwane
~departamentami projektujgcymi” lub ,komérkami projektujacymi”, ktére przed
opracowaniem projektéw byly zobowigzane do przeprowadzenia oceny
przewidywanych skutkéw finansowych i spoteczno-gospodarczych regulacji,
ana kolejnych etapach odpowiadaly za przeprowadzenie uzgodnien
wewnatrzresortowych,  miedzyresortowych, opiniowania i  konsultagji
publicznych projektéw.

Przed skierowaniem projektu dokumentu aktu normatywnego do uzgodnien
miedzyresortowych,  departamenty  merytoryczne  byly  zobligowane
do przeprowadzenia uzgodnienn z komérkami organizacyjnymi MF, z ktérych
zakresem dziatania wigzg sie projektowane akty prawne.

W procesie tym obowigzkowo brat udziat Departament Prawny*? , ktérego rola
polegata m.in. na udzielaniu departamentom projektujgcym wsparcia
prawnego, legislacyjnego i redakcyjnego. Projekt aktu normatywnego wymagat
przed przekazaniem do uzgodnien zewnetrznych i opiniowania, akceptacji przez
Dyrektora albo zastepce Dyrektora DP pod wzgledem prawnym i redakcyjnym.

Do projektéw aktéw normatywnych nalezato dotgczy¢ wstepng opinie
0 zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej opracowang przez witasciwy
Departament ds. UE*®., Komodrka projektujgca zostata zobowigzana
do wspdtdziatania z komorkami organizacyjnymi, z ktérych zakresem dziatania
wigze sie procedowany projekt.

Ponadto w 2020 r.** powstat Departament Analiz Podatkowych, ktéry w zakresie
zadann miat wspieranie komérek organizacyjnych w zakresie opracowywania
oceny skutkéw regulacji dotgczanych do projektéw zatozeh projektéw ustaw
oraz projektéw aktdw normatywnych w czesci dotyczacej rozwigzanh
funkcjonujgcych w innych krajach.

legislacyjnego (Dalej: Instrukcja w sprawie trybu postepowania legislacyjnego z 2010 r.); od 2 wrzesnia
2022 r. obowigzuje zarzadzenie nr 14/PR/2022 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Finanséw z dnia
1 wrzednia 2022 r. w sprawie schematéw procesu legislacyjnego w Ministerstwie Finanséw wraz
z zatgcznikami m.in.  Zatgcznikiem nr 1: Schemat procesu legislacyjnego projektu ustawy
opracowywanego w MF (Dalej: Schemat procesu legislacyjnego z 2022 r.).

390d dnia 1 kwietnia 2021 r. do 28 listopada 2023 r. obowigzywato zarzadzenie nr 10/PR/2021 Dyrektora
Generalnego Ministerstwa Finanséw z dnia 31 marca 2021 r. w sprawie systemu wsparcia zarzadzania
procesem legislacyjnym projektéw ustaw opracowywanych w Ministerstwie Finanséw; od 29 listopada
2023 r. obowigzuje zarzadzenie nr 17/PR/2023 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Finanséw z dnia
28 listopada 2023 r. w sprawie w sprawie Rejestru Legislacji.

40 Dalej: Zespdl ds. OSR.

41 Zarzadzenie nr 13 Ministra Finanséw z 12 marca 2014 r. w sprawie Zespotu do spraw testéw
regulacyjnych i Ocen Skutkéw Regulacji ze zm. z dnia 7 maja oraz 14 pazdziernika 2014r.
Dalej: Zarzadzenie dotyczace Zespotu ds. OSR.

Po zakonczeniu czynnosci kontrolnych w MF prowadzonych do 13 wrze$nia 2024 r., Minister Finanséw
zarzadzeniem z dnia 24 pazdziernika 2024 r. (Dz.Urz.MF poz. 101) rozwigzat Zespdl ds. OSR oraz znidst
Zarzadzenie dotyczgce Zespotu ds. OSR.

42 Dalej: Departament DP.

43 Departament Unii Europejskiej - wedtug Instrukcji w sprawie trybu postepowania legislacyjnego z 2010 r.
nastepnie Departament Wspoétpracy Miedzynarodowej na podstawie Schematu procesu legislacyjnego
z2022r.

4 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 2 czerwca 2020 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu
zarzadzenia Ministra Finanséw w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw
(Dz. Urz. Min. Fin. poz. 80).



Zgodnie z ww. regulacjami, wyznaczony termin na zajecie stanowiska w toku
uzgodnien wewnetrznych powinien by¢ w przypadku projektéw ustaw
nie krétszy niz 7 dni*®, a od 2 wrzesnia 2022 r. nie krétszy niz 14 dni*, przy czym
dopuszczono, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, skrécenie tych
terminéw, zjednoczesnym obowigzkiem przedstawienia uzasadnienia.
W przypadku, jesli zachodzitaby taka potrzeba (nieuzgodnienie stanowisk),
nalezato sporzadzi¢ protokot rozbieznosci?’, przy czym rozstrzygniecie kwestii
spornych nalezato do Ministra Finanséw lub kierownictwa MF.

Instrukcja w sprawie trybu postepowania legislacyjnego z 2010 r. nie zostata
dostosowana do zmian organizacyjnych w Ministerstwie. Pomimo utworzenia,
w wyniku zmian obowigzujgcych przez caty kontrolowany okres, w miejsce
Departamentu Unii Europejskiej*® Departamentu  Wspotpracy
Miedzynarodowej, § 8 ust. 2 ww. Instrukcji w dalszym ciggu stanowit, ze w trakcie
procesu legislacyjnego nalezato wystgpi¢ o uzyskanie wstepnej opinii
0 zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej do DUE.

(akta kontroli tom I str. 18-95, 122-142)

Zastepca Dyrektora Departamentu DP oswiadczyta®®, Ze zmiany organizacyjne
w MF, sprowadzaty sie do zmiany nazw departamentdéw, przy czym ze wzgledu
na cigglos¢ realizowanych zadan przez te komorki organizacyjne,
nie powodowaty one watpliwosci w zakresie stosowania zarzadzenia
regulujgcego prowadzenie procesu legislacyjnego w MF. Zmiana nazwy
departamentu wydajgcego wstepng opinie o zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej nie  powodowata trudnosci w odkodowaniu  komorki
organizacyjnej MF zobowigzanej do realizacji tego zadania. Potwierdzaniem tego
moze by¢ fakt, ze kwestie te jako watpliwe, nie byty podnoszone przez komorki
organizacyjne MF. (akta kontroli tom | str. 450-456)

Odnoszac sie do wyjasnien, NIK wskazuje, ze pomimo wskazanego powyzej
braku wptywu niedostosowania regulacji na przebieg procesu legislacyjnego,
wymaog rzetelnego dziatania obligowat Ministerstwo do zapewnienia sp6jnosci
obowigzujgcych w nim regulacji, zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych®®, zgodnie z ktérymi struktura organizacyjna
jednostki powinna by¢ dostosowana do aktualnych celéw i zadan, a zakres
zadan, uprawnien odpowiedzialnosci jednostek, poszczegélnych komdrek
organizacyjnych jednostki (..) powinien by¢ okreslony w formie pisemnej
w sposoéb przejrzysty i spojny.

W ramach procesu legislacyjnego komorki projektujgce byly zobowigzane
do wspétpracy z Zespotem ds. OSR. Stosownie do § 9 ust. 1 pkt 2 Zarzadzenia
dotyczgcego Zespotu ds. OSR, komodrka projektujgca byta zobowigzana
do przekazania projektu OSR albo OSR ex-post do Sekretarza Zespotu, w celu
zaopiniowania przez Zespot, najpdzniej na 14 dni przed przekazaniem projektu
dokumentu do uzgodnien wewnetrznych, po jego zaakceptowaniu przez cztonka
Kierownictwa Ministerstwa nadzorujgcego komorke projektujaca.

4 Zgodnie z § 6 ust. 2 Instrukcji w sprawie trybu postepowania legislacyjnego z 2010 r.

46 Zgodnie ze str. 12 Schematu procesu legislacyjnego z 2022 r.

47 W ramach procesu prowadzonego na podstawie Instrukcji z 2010 r., zgodnie ze Schematem procesu
legislacyjnego z 2022 r. nalezato wystapi¢ do wtasciwego cztonka Kierownictwa MF o rozstrzygniecie
sporu.

48 Dalej: DUE.

4 Na pytanie skierowane do Ministra Finanséw Andrzeja Domanskiego odpowiedzi udzielita Zastepca
Dyrektora Departamentu Prawnego Renata tucko.

50 Standard A. Srodowisko wewnetrzne, 3. Struktura organizacyjna, Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw
z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych
(Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84).



Do zadan Zespotu nalezalo zapewnienie wysokiej jakosci merytorycznej
opracowywanych w MF projektéw dokumentéw OSR i OSR ex-post poprzez
wsparcie merytoryczne ianalityczne komoérek projektujagcych w  zakresie
opracowywania tych dokumentéw oraz zapewnienia ich poprawnosci
merytorycznej i metodologicznej, m.in. poprzez dokonywanie analiz
i sporzgdzenie pisemnych opinii do przekazanych Zespotowi projektow
dokumentéw, pod wzgledem kompletnosci, poprawnosci merytorycznej
i prawidtowosci zastosowanej metodologii. Zespét miat przedstawiaé¢ swoje
ostateczne stanowisko na posiedzeniu lub w trybie obiegowym, przy czym
stosownie do 810 ust.5 przywotanego Zarzadzenia, informacja
o wypracowanym w trybie obiegowym stanowisku Zespotu miata by¢
przedstawiana przez Sekretarza Zespotu na najblizszym posiedzeniu Zespotu
w petnym sktadzie.

Zgodnie z regulaminami organizacyjnymi MF realizacja zadan zwigzanych
z obstugg Zespotu ds. OSR zostata powierzona Departamentowi Wspierania
Polityk Gospodarczych®' . (akta kontroli tom | str. 104-115)

W 2019 r. Zespodt ds. OSR dokonat analizy jednego projektu ustawy oraz trzech
projektdow rozporzadzen, natomiast w latach 2020-2024%2 Zesp6t ds. OSR
w praktyce nie funkcjonowat, nie podejmowat prac, nie konsultowat, weryfikowat
i opiniowat projektéw OSR, OSR ex-post, w tym okresie nie odbywaty sie rowniez
posiedzenia Zespotu lub podzespotéw, nie zostaly wypracowane zadne
stanowiska/decyzje Zespotu.

Po wskazaniu w 2014 r., w Zarzadzeniu dotyczacym Zespotu ds. OSR (oraz
kolejnych zmianach do Zarzadzenia) oséb petnigcych funkcje Przewodniczacego
Zespotu, Zastepcy Przewodniczgcego Zespotu, Sekretarza oraz jego cztonkow -
sposrod przedstawicieli Departamentéw MF, w latach 2019 - 2024, pomimo
kolejnych  zmian  organizacyjnych  ipersonalnych ~w  Ministerstwie
i Departamencie PG, nie dokonywano, w sposéb formalny, aktualizacji sktadu
Zespotu.

W praktyce, bez oficjalnego powotania funkcje Sekretarza Zespotu petnili
pracownicy Departamentu PG. Natomiast w 2023 r., mimo braku powotania
Sekretarza, Departament PG, koordynowat, na wniosek Departamentu Polityki
Podatkowej uzgodnienie stanowiska w sprawie ujednolicenia zatozen i sposobu
liczenia wysokosci wynagrodzern na potrzeby sporzadzanych OSR oraz
uzgodnienia nowych wzoréw formularzy do oceny wptywu OSR i OSR ex-post
przygotowanych przez Ministerstwo Rozwoju i Technologii.

(akta kontroli tom | str. 4-10, 427-441)

Zgodnie z oswiadczeniem Zastepcy Dyrektora Biura Dyrektora Generalnego
MF*3, w latach 2019-2024 pracownicy MF nie otrzymywali dodatkéw funkcyjnych,
specjalnych, zadaniowych i innych Swiadczen z tytutu petnienia funkcji w ramach
prac Zespotu ds. OSR. Natomiast w2019 r. Zastepca Sekretarza Zespotu
otrzymat dwie nagrody w zwigzku z pracami Zespotu, w kolejnych latach, kiedy
Zespot juz nie funkcjonowat, nagréd nie przyznawano.

(akta kontroli tom | str. 518-541)
Badanie przebiegu wewnetrznego procesu legislacyjnego dla pieciu projektow
ustaw objetych szczegétowym badaniem (UD4, UC76, UD545, UD289, UD315),
wykazato, ze zaden z nich nie zostat przekazany przez komoérke projektujgca
do Sekretarza Zespotu ds. OSR. Departamenty w trybie roboczym, telefonicznie,

51 Dalej: Departament PG.

52 Wg. stanu na 25 czerwca 2024 r.

53 Na pytanie skierowane do Ministra Finanséw Andrzeja Domariskiego odpowiedzi udzielita Zastepca
Dyrektora Biura Dyrektora Generalnego Agata Pawlos.
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uzyskaty informacje z Departamentu PG, ze prace tego Zespotu zostaty
zawieszone, a Zespot nie dziata. Wystapienia do Departamentu PG lub Zespotu
ds. OSR i odmowy weryfikacji OSR nie zostaty potwierdzone notatkg stuzbowsa,
mailowo lub pisemne.

Analiza® sposobu postepowania w ww. zakresie ze wszystkimi 115 projektami
ustaw procedowanymi w latach 2019-2024, wykazata, ze w przypadku 108
projektow  komérki /  departamenty  projektujgce  odpowiedzialne
za przygotowanie projektéw OSR w ogéle nie przekazywaty tych dokumentéw
do Sekretarza Zespotu ds. OSR>, co byto niezgodne z wymogiem okreslonym
w89 ust. 1 pkt2 Zarzadzenia dotyczacego Zespotu ds. OSR. W pozostatych
siedmiu przypadkach:

— w szesciu®® Departamenty merytoryczne skierowaty do Sekretarza Zespotu
ds. OSR (bezposrednio lub za posrednictwem Departamentu PG) projekty
dokumentdéw, w tym OSR, natomiast w jednym przypadku®’ Departament
merytoryczny skierowat pismo®® réwnolegle do uzgodnien do Dyrektoréw
Departamentoéw, Administratora  Bezpieczenstwa Informacji oraz
do Sekretarza Zespotu co byto niezgodnie z wymogiem 89 ust. 1 pkt2
Zarzadzenia dotyczgcego Zespotu ds. OSR, zgodnie z ktérym projekt OSR
nalezato przekaza¢ do zaopiniowania przez Zespoét przed (najpdzniej na 14
dni), przekazaniem go do uzgodnierr wewnetrznych;

— w szesciu® Zespdt opracowat stanowisko wobec projektu OSR®°, natomiast
w jednym Zespét nie przedstawit stanowiska, mimo otrzymania projektu
OSR®", co byto niezgodne z 8§10 wust. 1 Zarzadzenia dotyczacego
Zespotu ds. OSR;

— w 2019 r. nie zwotano posiedzen Zespotu ds. OSR, a stanowiska Zespotu
procedowano wytgcznie w trybie obiegowym, przy czym nie byly one
przedstawiane na posiedzeniu Zespotu, co byto niezgodne z § 10 ust.5
Zarzadzenia nr 13 Ministra Finanséw z dnia 12 marca 2014 r,;

- w przypadku trzech sporzadzonych dokumentéw OSR ex-post, zaden nie
zostat przekazany do Sekretarza Zespotu ds. OSR, w celu zaopiniowania przez
Zespot, co byto niezgodne z 8 9 ust. 1 pkt 2 i 4 Zarzadzenia dotyczgcego
Zespotu ds. OSR. (akta kontroli tom | str.149-201, 494-552)

Wyjasniajac przyczyny niepodejmowania w okresie objetym kontrolg NIK prac
przez Zespot ds. OSR, Dyrektor PG o$wiadczyt®?, m.in. ze w 2014 r. ocena wptywu
byta nowym zagadnieniem, stad istniata potrzeba powotania Zespotu ztozonego
z odpowiednio przygotowanych merytorycznie pracownikéw, ktéry stanowit
wsparcie w procesie stanowienia prawa w zakresie OSR. W niektérych
komodrkach powstaty wyspecjalizowane, zespoty (majgce charakter roboczy)
zaangazowane w proces tworzenia OSR projektowanych aktéw prawnych.
Komorki merytoryczne MF nie zgtaszaty, Ze istniejg problemy ze sporzgdzeniem
oceny wptywu regulacji w trakcie procesu legislacyjnego. W zwigzku
z powyzszym rola Zespotu ds. OSR byta marginalizowana, co przetozyto sie
nato, ze Zespdt w latach 2020-2024 nie podejmowat prac. Ws$rdd innych

54 Zgodnie z danymi zaprezentowanymi w Tabeli nr 1 pn. Liczba projektéw ustaw, nad ktérymi prowadzono
prace w latach 2019-2024 dla ktérych Minister Finanséw byt wnioskodawca z uwzglednieniem etapu
zakonczenia prac nad poszczegdlnymi projektami.

5 Ponadto w przypadku jednego projektu nie przedstawiono danych w tym zakresie.

6 Dotyczy projektow ustaw: UB14, UD326, UA35, UA34, UD557, UD35, UD143.

57 Dotyczy projektu ustawy UD565.

58 Pismo PS1.8400.3.2019 z dnia 24 maja 2019 r.

9 Dotyczy projektéw ustaw: UD565, UB14, UD326, UA35, UA34, UD557-UD35.

80 W tym jedna opinia z 2016, trzy z 2017, jedna z 2018, jedna z 2019 r.

51 Dla projektu UD143.

62 Na pytanie skierowane do Ministra Finanséw Andrzeja Domanskiego odpowiedzi udzielit Dyrektor
Departamentu Wspierania Polityk Gospodarczych Artur Kawaler.
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powoddw, dla ktorych Zespot zawiesit prace Dyrektor PG wskazat podejscie
Owczesnego kierownictwa MF jak i polityke Rzadu, argumentujac, ze Minister
Rozwoju i Finanséw® , bedacy organem, ktérego zakres kompetencyjny
obejmowat m.in. kierowanie dziatami administracji rzadowej bedgcymi
we wiasciwosci Ministerstwa Finanséw wydat Zarzadzenie z dnia 20 pazdziernika
2017 r. uchylajgce Zarzadzenia w sprawie powotania Zespotéw do spraw Oceny
Skutkéw Regulacji®4. Zarzadzeniem tym MRIF uchylit moc obowigzujaca:
zarzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 2 kwietnia 2014 r. w sprawie powotania
Zespotu do Spraw Oceny Skutkéw regulacji oraz zarzadzenia nr 8 Ministra
Infrastruktury i Rozwoju z dnia 6 lutego 2015 r. w sprawie powotania Zespotu
ds. OSR. Ministrem Rozwoju i Finanséw byt w tamtym czasie pdzniejszy Prezes
RM Pan Mateusz Morawiecki. Zdaniem Dyrektora PG przyktad powyzszy
wskazuje jednoznacznie na brak woli &éwczesnego kierownictwa MF
do kontynuowania prac Zespotu ds. OSR w resorcie. Stosunek kierownictwa
resortu jest kluczowy w zakresie mozliwosci kontynuowania prac organu
pomocniczego danego Ministra, jakim jest w rozumieniu ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministréw®> Zespét ds. OSR. Jak wskazuje podstawa prawna
do wydawania Zarzadzen w tym zakresie, tj. art. 7 ust. 4 ustawy o Radzie
Ministréw?®® Cztonek RM powotuje organ pomocniczy realizujgc polityke ustalong
przez RM. Powotanie Zespotu ma charakter fakultatywny, zas wola jego
funkcjonowania zalezy od poszczegélnego Ministra, ktéry jest zobligowany
do zawiadomienia Prezesa RM® otym fakcie. Uzaleznienie funkcjonowania
Zespotu od woli danego Ministra wynika réwniez z alternatywnie stosowane;j,
ogélnej podstawy prawnej powotania tego typu Zespotéw, tj. art. 34 ust. 1
ustawy o Radzie Ministréw, zgodnie z ktérym Minister kierujgc, nadzorujac
i kontrolujgc dziatalno$¢ podporzadkowanych organéw m.in. tworzy jednostki
organizacyjne. Wolg éwczesnego kierownictwa MF jak i RM nie byto, wg wiedzy
Departamentu kontynowanie polityki poprzedniego Rzadu (Zarzadzenie
dotyczgce Zespotu ds. OSR pochodzi z 2014 r.) w zakresie dziatania Zespotow
ds. OSR, jako organdéw pomocniczych poszczegdlnych cztonkéw RM. Organy
takie byly w poszczegdlnych Ministerstwach znoszone np. Zarzgdzenie Ministra
Rozwoju i Finanséw z 20 pazdziernika 2017 r.; Zarzadzenie Ministra Klimatu
i Srodowiska z dnia 11 pazdziernika 2021 r.

Dyrektor PG oswiadczyt réwniez, ze praktyczne zawieszanie dziatalnosci Zespotu
ds. OSR korelowato czasowo zaréwno z upowszechniong wiedzg wsréd
pracownikéw nt. ocen skutkéw regulacji, jak i powstaniem Centrum Analiz
Strategicznych®, ktéry powstat w 2018 r. jako realizacja zapowiedzi wyrazanych
w expose Premiera Mateusza Morawieckiego z grudnia 2017 r. W ramach CAS
funkcjonuje Koordynator do spraw OSR, ktorego zakres dziatan pokrywa sie
merytorycznie z zakresem dziatan Zespotéw ds. OSR w poszczegdlnych
resortach. Wiele przypadkéw niezgtoszenia projektu do Zespotu ds. OSR
w Ministerstwie Finanséw wynikato z przestania projektu przez komorke
projektujgcg do opinii CAS i Koordynatora ds. OSR. Praktyczna dziatalnos¢
Zespotu ds. OSR w MF nie byta ponadto mozliwa ze wzgledu na brak woli
powotania jego kierownictwa, tj. Przewodniczacego Zespotu, jak i jego Zastepcy.
Osobami, ktore sg wskazane w Zarzgdzeniu jako Przewodniczacy i jego Zastepca
nie znajdujg sie w kierownictwie resortu juz od 2015 r., za$ ich nastepcy

63 Dalej: MRIF.

 Dz. Urz. MRiF 2 2017 r. poz. 215.

8 Dz. U.z 2024 r. poz. 1050, dalej: ustawa o Radzie Ministréow.

6 Dz. Urz. MTBIGM z 2012 r. poz. 65, Dz. Urz. MPiPS 2 2013 r. poz. 11, Dz. Urz. MS$ 2 2015 r. poz. 60, Dz. Urz.
Min. Ad.i Cyf. 2 2015 r. poz. 77, Dz. Urz. MSiT z 2017 r. poz. 80.

57 Dalej: PRM.

%8 Dalej: CAS.
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nie zostali wytonieni. Dyrektor podkreslit, ze zgodnie z 8 3 ust. 2 Zarzadzenia
dotyczgce Zespotu ds. OSR do projektu rozporzadzenia, wnioskujac ,a minori ad
maius™® zasada dotyczy¢ bedzie réwniez projektéw ustaw opracowywanych
w MF, decyzje o skierowaniu do Zespotu podejmuje cztonek Kierownictwa MF
nadzorujgcego komaérke projektujaca.

Ponadto, Dyrektor PG oswiadczyt, ze projekty aktdw prawnych byty
procedowane ipoddawane ocenie skutkéw przez komodrki merytoryczne,
a pracownicy tych komodrek posiadali odpowiedng wiedze w tym zakresie.
Taki sposob byt bardziej efektywny. Istotne znaczenie przy opiniowaniu aktow
prawnych miat czynnik czasu. Praca Zespotu w oparciu o obowigzujace
procedury wydtuzata czas opiniowania tych aktéw, a cata procedura byta
wg. Dyrektora kontrproduktywna. W ocenie Dyrektora cel w tym zakresie zostat
w petni osiggniety, bez koniecznosci angazowania w ten proces Zespotu ds. OSR,
ktéry nie stanowit juz zadnej wartosci dodanej w procesie legislacyjnym
obowigzujgcym w MF. Istniejgcy sposéb opiniowania aktéw prawnych dziata
od wielu lat i co do zasady nie byto wnioskéw kierowanych do Zespotu. Z uwagi,
ze Zespot nie podejmowat prac, nie podjeto prac nad aktualizacjg postanowien
zarzadzenia. Ponadto w toku kontroli prowadzone byly prace analityczne
dotyczace dalszego funkcjonowania Zespotu. W zwigzku z upowszechnieniem
sie wiedzy w zakresie oceny wplywu regulacji oraz rosnacej liczby pracownikéw
MF, ktorzy odbyli szkolenia w tym zakresie, podjeto decyzje, ze formuia
funkcjonowania Zespotu zostata wyczerpana. Dyrektor bedzie wnioskowat
do kierownictwa MF o formalne uchylenie Zarzadzen dotyczacych Zespotu
ds. OSR. (akta kontroli tom | str. 427-430, 466-472, 477-485)

NIK nie podziela argumentacji przedstawionej przez Dyrektora PG.
Nie kwestionujac tego, ze powotanie Zespotu miato charakter fakultatywny
i zalezato od woli Ministra, nalezy zauwazy¢ ze wola ta zostata sformutowana
wiasnie wtresci Zarzadzenia dotyczacego Zespotu ds. OSR z 2014r.
Jednoczesdnie, zaden z kolejnych Ministréow nie uchylit tego Zarzadzenia,
skutkiem czego akt ten obowigzywat do dnia zakonczenia kontroli. Argument
odnoszacy sie do likwidacji Zespotéw ds. OSR w niektérych z ministerstw, jest
niewystarczajgcy dla uznania, ze Zesp6t ds. OSR powotany w MF nie powinien
dalej funkcjonowa¢, tym bardziej, ze likwidacja zespotow ds. OSR nastgpita
wylgcznie w czesci ministerstw. Zdaniem NIK, gdyby taka byta wola ktérego$
z kolejnych Ministréw Finanséw, nie byto zadnych przeszkdd, aby podobnie jak
we wskazanych w oswiadczeniu Dyrektora PG przypadkach, zlikwidowa¢ Zespét
ds. OSRw resorcie. Wskazac nalezy przy tym, ze Zespét ds. OSR utworzony w MF,
nie jest - wbrew wyjasnieniom Dyrektora Departamentu PG - organem
pomocniczym, o ktérym mowa w art. 7 ust. 4 ustawy o Radzie Ministrow, bowiem
podstawg powotania Zespotu w MF byt art. 34 ust. 1 tej ustawy.

Na podkreslenie zastuguje réwniez tres¢ informacji o sposobie wykorzystania
uwag iwnioskéw sformutowanych w wystgpieniu pokontrolnym NIK z dnia
13 marca 2017 r. odnoszgca sie do wniosku o podjecie dziatan w celu
zwiekszenia zaangazowania Zespotu ds. OSR w proces dokonywania OW.
W odpowiedzi z dnia 29 marca 2017 r. Pan Leszek Skiba 6wczesny Podsekretarz
Stanu w MF, dziatajagc z upowaznienia Ministra Rozwoju i Finanséw
poinformowat NIK, ze: ,(...) w przypadku uruchomienia prac nad nowymi aktami
normatywnymi przestrzegane bedg wewnetrzne procedury regulujgce proces
legislacyjny iprace dokonywania oceny wpltywu, przy zwiekszonym
zaangazowaniu Zespotu ds. Testu Regulacyjnego i Oceny Skutkéw Regulacji.”

59 Wnioskowanie a minori ad maius to termin facinski stosowany w logice prawniczej i oznacza dostownie
,0d mniejszego do wiekszego”.
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Informacja ta stoi w opozycji do wyjasnien Dyrektora PG majgcych wskazywac
na intencje likwidacji tego Zespotu.
Odnoszac sie do argumentu o utworzeniu CAS i funkcjonujgcego w ramach tej
struktury koordynatora OSR, co w ocenie Dyrektora PG, miato ttumaczy¢
stopniowg marginalizacje znaczenia Zespotu ds. OSR, NIK zauwaza, ze rola
koordynatora ds. OSR, zostata ujeta w Regulaminie pracy RM duzo wczes$niej niz
utworzenie CAS, tj. juz w 2014 r.”%, a koordynator ds. OSR na poziomie Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw’!, wykonywat swoje zadania réwnolegle, do zadan
Zespotow ds. OSR, na zasadach wzajemnej wspotpracy i uzupetniania sie.
Tym samym przeczy to zatozeniu, ze utworzenie CAS i funkcjonowanie w jego
strukturze koordynatora ds. OSR miatoby skutkowac likwidacjg zespotéw
ds. OSR.
Zdaniem NIK nie zastuguje réwniez na uwzglednienie argumentacja oparta
na wnioskowaniu ,a minori ad maius”, bowiem reguta ta znajduje zastosowanie
wytgcznie w sytuacji, gdy norma ,minori” (mniejsze ) jak i ,maius” (wieksze)
sg normami zakazujgcymi, a wnioskowanie to polega na zatozeniu, ze jezeli
norma prawna zakazuje czyni¢ mniej, to tym bardziej zakazuje czynic¢ wiece;j.
Whnioskowanie to nie znajduje wiec zastosowania do normy zawartej
w przywotanym przepisie 83 ust. 2, ktéry stanowi, ze w przypadku OSR
do projektu rozporzadzenia opracowywanego w MF, decyzje o jej skierowaniu
do Zespotu podejmuje cztonek Kierownictwa MF, bowiem jak wynika to z jego
tresci, norma ta jest norma nakazujgcg lub dozwalajacg. Przepis ten nalezy
interpretowacd jako wyjgtek od ogdlnej zasady wynikajacej z tresci Zarzgdzenia
dotyczacego Zespotu ds. OSR, nakazujgcej przekazywanie wszystkich OSR oraz
OSR ex-post do zaopiniowania przez Zespot, dopuszczajac wyjatek, polegajacy
na tym, ze w przypadku aktu normatywnego o nizszej randze niz ustawa,
tj. rozporzadzenie, decyzje wtym zakresie pozostawiono cztonkowi
kierownictwa Ministerstwa.

(akta kontroli tom | str. 427-430, 466-472, 477-485)

Od 1 kwietnia 2021 r. w Ministerstwie uruchomiono narzedzie informatyczne pn.
Rejestr Legislacji, stuzgce do monitorowania oraz koordynowania procesu
legislacyjnego projektéw ustaw, w odniesieniu do ktérych Minister Finansow jest
organem whnioskujgcym. W uzasadnieniach do zarzadzenh okreslajagcych zasady
funkcjonowania Rejestru’?, wskazano m.in., ze Rejestr Legislacji jest narzedziem
informatycznym, ktérego celem jest wsparcie zarzadzania procesem
legislacyjnym projektéw ustaw, umozliwienie sporzgdzania aktualnej informacji
zarzadczej o projektach ustaw dostepnej w czasie rzeczywistym od rozpoczecia
prac nad projektem (pomyst) do ogtoszenia ustawy w Dzienniku Ustaw RP, dane
wprowadzane do Rejestru Legislacji majg zapewnia¢ sprawnos¢ realizacji
procesu legislacyjnego oraz by¢ aktualnym zrodtem informacji o stanie prac nad
danym projektem ustawy.

70W § 29 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw w brzmieniu uchwaty z dnia z dnia 29 pazdziernika
2013 r.(M.P. z 2013 r. poz. 979) zapisano, ze: ,Koordynacje sporzadzania OSR zapewnia Szef KPRM".
W tym samym przepisie, w brzmieniu uchwaty z dnia 1 czerwca 2016 r. (M.P. z 2016 r. poz. 494) pojawia
sie juz pojecie ,koordynatora OSR": ,,Koordynacje sporzgdzania OSR zapewnia: 1) wyznaczony przez PRM
cztonek Rady Ministréw albo 2) wyznaczony przez PRM sekretarz albo podsekretarz stanu w KPRM albo
3) Szef KPRM - zwany dalej "koordynatorem OSR".

71 Dalej: KPRM.

72 Zarzadzenie nr 10/PR/2021 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Finanséw z dnia 31 marca 2021 r.
w sprawie systemu wsparcia zarzgdzania procesem legislacyjnym projektéw ustaw opracowywanych
w Ministerstwie Finanséw; oraz nr 17/PR/2023 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Finanséw z dnia
28 listopada 2023 r. w sprawie w sprawie Rejestru Legislacji.
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Sposréd  czterech projektéw ustaw objetych szczegdétowym badaniem,
procedowanych w okresie funkcjonowania Rejestru’, trzy (UD299, UC76, UD4)
zostaty umieszczone w Rejestrze legislacji, natomiast projekt UD315 nie zostat
do niego wpisany. W przypadku tego projektu Departament projektujgcy nie
wystagpit do DP - pomimo obowigzku okreslonego § 2 ust.1 Zarzadzenia
nr 10/PR/2021 Dyrektora Generalnego MF z dnia 31 marca 2021 r. w sprawie
systemu wsparcia zarzgdzania procesem legislacyjnym projektdw ustaw
opracowywanych w Ministerstwie Finansdw - z wnioskiem o umieszczenie
projektu w systemie Rejestr Legislacji.

(akta kontroli tom | str.16-17, 96-103, 581-603; tom Il str. 404-416)

Zastepca Dyrektora Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier’
os$wiadczyta’™, ze ze wzgledu na krétkie terminy na realizacje poszczegdlnych
etapéw procedowania nie byto oddzielnego wniosku o wpis do Rejestru
Legislacji. (akta kontroli tom Il str. 406-416)

1.2. Kontrole i audyty realizowane w obszarze procesu legislacyjnego,
w tym dokonywania oceny wplywu

W latach 2019-20247® w analizie ryzyka oraz w planach audytu i kontroli
opracowanych przez Zespdt Audytu Wewnetrznego, Biuro Kontroli i Audytu
Wewnetrznego’’ ujeto zagadnienie obstugi prawnej i legislacji.

W Planie audytu wewnetrznego w MF na 2019 r. oceniono ryzyko w zakresie
Obstugi prawnej i legislacji jako ryzyko Srednie, nastepnie w Sprawozdaniu
zwykonania planu audytu za 2019r. ryzyko zostato ocenione jako niskie.
W latach 2020-2021 ryzyko oceniano jako Srednie, natomiast w 2022 r. jako
ryzyko wysokie, w latach 2023 i 2024 ponownie oceniono ryzyko jako Srednie.
W zadnym wypadku nie zaproponowano dziatan do przeprowadzenia.

W Planie kontroli na 2021 r. zaplanowano kontrole pn. ,Ocena procesu obstugi
prawnej i legislacji w MF", ktorej nie przeprowadzono. Zamiast zaplanowanej
kontroli, przeprowadzono postepowania wyjasniajgce dotyczace jednostkowych
spraw’®, W Planie kontroli na 2022 rok, zawarto temat pn. ,Ocena procesu
legislacyjnego i obstugi prawnej”, ktory zostat zastgpiony tematem dotyczgcym
osiggniecia kamieni milowych KOP. W ramach tego, w 2022 r. przeprowadzono
trzy zaplanowane postepowania wyjasniajgce dotyczace weryfikacji osiggniecia
kamieni milowych dla Krajowego Planu Odbudowy: A3G, A27GiA1Gijedno poza
planem, dotyczgce kamienia milowego: A67G”°.

73 Szczegbtowym badaniem w toku kontroli objeto tgcznie 5 projektéw ustaw, jednak jeden z nich (UD545)
byt procedowany w 2019 r., tj. jeszcze przed uruchomieniem systemu.

74 Dalej: DAG.

7> Na pytanie skierowane do Dyrektor Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier Edyta Biatas-
Giejbatow odpowiedzi udzielita Zastepca Dyrektora Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku
od Gier Agnieszka Zareba-Bielenik.

76Tj. do 2 lipca 2024 r.

7 Dalej: Departament BKA.

8 Postepowanie wyjasniajgce w zakresie procesu legislacyjnego rozporzgdzenia Ministra Finanséw
z 30 czerwca 2020 roku w sprawie zaniechania poboru podatku akcyzowego od ptynu do papieroséw
elektronicznych i wyrobéw nowatorskich; zasadnosci zarzutéw skargi na dziatanie Przewodniczgcego
Forum Akcyzowego.

79 Postepowanie wyjasniajace: 1. Weryfikacja osiggniecia kamienia milowego A1G w ramach realizacji
reformy ram fiskalnych A1.1 w Krajowym Planie Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci; 2. Weryfikacja
osiggniecia kamienia milowego A67G w ramach realizacji reformy ,Przedtuzenie kariery zawodowej
i promowanie pracy po przekroczeniu ustawowego wieku emerytalnego” w Ministerstwie Finanséw (A4.5)
w Krajowym Planie Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci. W wyniku przeprowadzonej kontroli
nie stwierdzono nieprawidtowosci w zakresie objetym kontrolg; 3) Weryfikacja osiggniecia kamienia
milowego A27G w ramach realizacji reformy Przyspieszenie proceséw robotyzacji i cyfryzacji i innowacji
(A2.1) w Krajowym Planie Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci; 4) Postepowanie wyjasniajgcego
nt. Weryfikacja utrzymania kamienia milowego A3G w ramach realizacji reformy ram fiskalnych A1.1
w Krajowym Planie Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.
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tacznie w latach 2019-20248° w MF zrealizowano 10 kontroli i postepowan
wyjasniajgcych w zakresie jednostkowych proceséw legislacyjnych®’, w tym
jedna kontrole skargowa?®. W wyniku kontroli stwierdzono
m.in., ze wprowadzenie badanych regulacji bylo uzasadnione, nie doszio
do naruszenia regulacji wewnetrznych MF, badane projekty byly zgodne
z wymaganiami kamieni milowych KPO. BKA w osmiu przypadkach wobec braku
nieprawidtowosci nie wydato zalecenn pokontrolnych, natomiast w pozostatych
przypadkach formutowato wobec departamentéw merytorycznych wnioski
dotyczgce analizy przepisow dotyczgcych rozwigzan  podatkowych,
przestrzegania zasad komunikacji MF oraz kontynuowania prac nad projektem
ustawy. (akta kontroli tom | str.143-148, 542-552)

Mimo wysokiego ryzyka, w zadnym wypadku nie zaproponowano dziatan
do przeprowadzenia, nie przeprowadzono kontroli systemowej w zakresie
Oceny procesu obstugi prawnej i legislacji w MF. Jednocze$nie przeprowadzone
kontrole i postepowania wyjasniajgce nie wykazaty, ze w Ministerstwie nie jest
stosowane Zarzadzenie dotyczgce Zespotu ds. OSR, oraz ze Zespo6t nie prowadzi
zadnych prac.

Dyrektor Departamentu BKA os$wiadczyta®, ze ocena ryzyka obszaru
funkcjonowania MF moze rézni¢ sie w poszczegélnych latach ze wzgledu
na szereg czynnikéw, ktére sg uwzgledniane w toku tej analizy na potrzeby
sporzadzenia rocznego planu audytu wewnetrznego i planu kontroli, oraz,
ze niefunkcjonowanie Zespotu ds. OSR nie miato wplywu na zapewnienie
wysokiej jakosci irzetelnosci procesu, ktore osiggano poprzez wiasciwe
procedowanie w komdrkach organizacyjnych przy wsparciu DP, i nie miato
istotnego wptywu na ocene ryzyka w obszarze Obstuga prawna i legislacja. BKA
nie zrealizowato zaplanowanych na 2021 i 2022 tematéw kontroli w tym zakresie
ze wzgledu dostepne zasoby kadrowe BKA, oraz pilne, dodatkowe potrzeby
w MF w tym konieczno$¢ realizacji kontroli obejmujacych jednostkowe procesy
obstugi prawnej i legislacyjnej w MF, przeprowadzenie postepowan
wyjasniajgcych w zwigzku z otrzymang skarga oraz wigczenie BKA w proces
kontroli reform KPO wdrazanych w MF. Ponadto kontrole obejmujgce
jednostkowe procesy obstugi prawnej i legislacyjnej miaty podobny zakres
do kontroli planowanej, ktéra i tak zostataby przeprowadzona na wybranej
probie, kontrole te nie wykazaty nieprawidtowosci w obszarze Obstuga prawna
i legislacja. (akta kontroli tom | str. 457-461)

1.3. Zasoby kadrowe Ministerstwa oraz wyposazenie w narzedzia i dostep
do danych

W Ministerstwie nie utworzono oddzielnego departamentu analitycznego
do wsparcia merytorycznego w zakresie dokonywania oceny wptywu
i sporzadzania OSR. Zadania z tego zakresu byty realizowane przez pracownikéw
poszczegbdlnych departamentow projektujacych we wspétpracy z innymi
komdrkami organizacyjnymi, ktoérych zakresu dziatania dotyczyt projekt, badz
ktére dysponowaty okreslonymi danymi niezbednymi do sporzadzenia OSR.
Do dokonywania oceny wptywu wykorzystywano wiedze pracownikow
poszczegbdlnych komorek organizacyjnych, ktdrzy uczestniczyli w procesie OW

80Tj.do 2 lipca 2024 .

81 W tym po jednej w 2019, 2020 i 2021 r., cztery w 2022 r., trzy w 2023 r., w 2024 r. (do 2 lipca 2024 r.)
nie przeprowadzono zadnej kontroli. W tym dwie kontrole byty ujete w zaktualizowanym planie kontroli
na 2022 r., pozostate 8 kontroli nie byto planowanych.

82 Dotyczacg skargi Rady Krajowej Sekcji Administracji Skarbowej NSZZ ,Solidarno$¢” na Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej z dnia 12 czerwca 2023 r. Kontrola wykazata brak nieprawidtowosci.

83 Na pytanie skierowane do Ministra Finanséw Andrzeja Domanskiego odpowiedzi udzielita Dyrektor Biura
Kontroli i Audytu Wewnetrznego Katarzyna Krawczuk.
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i sporzagdzania OSR - zgodnie zzakresem w wiasciwosci swoich komdrek
organizacyjnych.

W Ministerstwie w latach 2019-202484 7 527 os6b uczestniczgcych w procesie OW
(rocznie od 26 do 130 o0sdb) w szkoleniach z zakresu OW uczestniczyto tgcznie
95 0s6b tj. 18%, wtym w poszczegdlnych latach od jednej (w 2020 i 2022 r.)
do 61 0séb (w 2023 r.).

Analiza kwalifikacji pracownikéw uczestniczgcych w procesie OW zatrudnionych
w pieciu Departamentach®®, wykazata, ze z 319 pracownikéw uczestniczacych
w procesie dokonywania oceny wptywu w latach 2019-2024, tylko 76 z nich
(23,8%) uczestniczyto w szkoleniach z dokonywania OW. Przedmiotem szkolen
byty m.in. nastepujace zagadnienia i tematy: analiza danych w ramach oceny
skutkdw regulacji (szkolenie zorganizowane przez KPRM), rzadowy proces
legislacyjny iocena skutkéw regulacji (KPRM), kurs e-learningowy Ocena
skutkow regulacji (KPRM), studia podyplomowe - Legislacja w praktyce (Uczelnia
tazarskiego), studia podyplomowe - Akademia Konsultacji Publicznych (Polski
Instytut Rozwoju), studia podyplomowe - Akademia oceny skutkéw regulacji
(KPRM), podyplomowe studia zagadnien legislacyjnych (Uniwersytet
Warszawski), studia podyplomowe - Legislacja w praktyce (KPRM), cykl szkolen
Akademia analityka (UW i KPRM), kurs dla korpusu stuzby cywilnej w zakresie
metodologii OSR (Ministerstwo Gospodarki), zaawansowane wykorzystanie
metod i funkcji analitycznych oraz budowa modeli analitycznych w aplikacji SPSS
(ComArch), podstawy pracy na danych zrédtowych (KPRM i Softronic), zrédta
danych ze szczegdlnym uwzglednieniem mozliwosci pozyskania danych
jednostkowych niezbednych do oszacowania wptywu regulacji (KPRM i UW),
ocena skutkéw regulacji (centrum Edukacji Zawodowej MF), ,Jak wprowadzac
nowe i zmienia¢ obowigzujgce przepisy” (Krajowa Szkota Skarbowosci).
Z 12 pracownikow, ktérzy uczestniczyli w dokonywaniu oceny wplywu pieciu
projektow ustaw wybranych do szczegdtowego badania, dziewieciu
pracownikow (75%) uczestniczyto w szkoleniach i kursach, wtym zakresie
rowniez w latach poprzedzajgcych okres objety kontrolg, przy czym w latach
2019-2024 jedynie pieciu pracownikow® (tj. 41,7%) odbyto szkolenia i kursy
w zakresie OW. Pozostatych siedmiu pracownikéw® (tj. 58,3%) nie odbyto
w latach 2019-2024 zadnych szkolen w zakresie OW®,

(akta kontroli tom I str. 203-288, 515, 542-552)

Dyrektor Departamentu DP oswiadczyta m.in. ze pracownicy uczestniczacy
w procesie dokonywania OW w wiekszosci posiadajg szerokg wiedze
legislacyjng, wieloletnie doswiadczenie zwigzane z dokonywaniem OW oraz
na biezgco monitorujg wszelkie aktualizacje wytycznych w tym zakresie.
W zwigzku z powyzszym dodatkowe szkolenia ikursy nie byly konieczne

847Tj. do 30 czerwca 2024 r.

8 Tj. pracownikéw Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier, Departamentu Podatkéw
Dochodowych, Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego, Departamentu Prawnego, Departamentu
Wspierania Polityk Gospodarczych (w zakresie Zespotu ds. OSR).

8 W tym czterej pracownicy Departamentu Podatkéw Dochodowych oraz jeden pracownik Departamentu
Rozwoju Rynku Finansowego

87 W tym czterech pracownikédw Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier oraz trzech
pracownikéw Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego.

88 Departament DAG - pracownicy ktérzy uczestniczyli w dokonywaniu OW projektéw ustaw wybranych
do badania (UD299 i UD315) czterech uczestniczyto w kursach i szkleniach dotyczgcych OW, przy czym
wszystkie szkolenia odbyty sie w okresie 2010-2016, natomiast pracownicy nie zostali przeszkoleni,
nie odbyli Zadnego szkolenia z zakresu OW w latach 2019-2024. Departament Podatkéw Dochodowych -
pracownicy, ktérzy uczestniczyli w dokonywaniu OW projektéw ustaw wybranych do badania (UD545)
czterech uczestniczyto w kursach i szkoleniach dotyczacych OW. Departament Rozwoju Rynku
Finansowego - pracownicy, ktérzy uczestniczyli w dokonywaniu OW projektéw ustaw wybranych
do badania (UC76 iUD4) jeden pracownik odbyt Aplikacje legislacyjng organizowana przez RCL,
natomiast pozostate trzy osoby w ogéle nie odbyty kurséw i szkoler w zakresie OW.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

w odniesieniu do wszystkich pracownikéw. Ponadto w przypadku watpliwosci
pracownicy dokonujgcy OW, moga liczy¢ na wsparcie merytoryczne
pracownikow przeszkolonych z OW. W przypadku niektérych szkolen liczba oséb
chetnych do wziecia udziatu w szkoleniu przewyzsza liczbe oséb, ktére moga
zosta¢ zakwalifikowane do wziecia udziatu w szkoleniu (ograniczona liczba
miejsc). W przypadku DAG zadania w zakresie regulacji w okresie 2019-2024 byty
powierzane doswiadczonym pracownikom wykonujgcym czesto zadania tego
rodzaju. Pracownicy ci, oprocz wczesniej odbytych szkolen, zdobywajg nadal
(mimo, ze nie w formie cyklicznych warsztatow) i aktualizujg wiedze juz zdobytg
w ramach samoksztatcenia z wykorzystaniem ogoélnodostepnych materiatow
e-learningowych, bazujgc réwniez na doswiadczeniu zawodowym nabytym
podczas procedowania licznych aktéw prawnych przygotowywanych zaréwno
w resorcie finanséw jak i przy analizowaniu i opiniowaniu zewnetrznych
projektow opracowanych przez inne resorty. W ramach obowigzkéw stuzbowych
pracownicy ci uczestniczyli réwniez w konferencjach uzgodnieniowych,
komisjach  parlamentarnych, co wigzatlo sie takze niejednokrotnie
z pozyskiwaniem odpowiedniej wiedzy i doswiadczenia. Natomiast Pracownicy
FN uczestniczacy w procesie dokonywania oceny wptywu posiadajg wieloletnie
doswiadczenie oraz szerokg wiedze legislacyjng. Posiadajg takze doswiadczenie
w tworzeniu oceny wptywu oraz na biezgco monitorujg wszelkie aktualizacje
wytycznych w tym zakresie. W zwigzku z powyzszym dodatkowe szkolenia i kursy
nie byly konieczne, gdyz pracownicy posiadajg odpowiednig wiedze,
aby skutecznie realizowac powierzone im zadania.

(akta kontroli tom | str. 494-517)

W ramach dokonywania oceny wptywu pracownicy Ministerstwa wykorzystywali
m.in. nastepujgce bazy danych i narzedzia: bazy podatkowe idane fiskalne
dostepne m.in. w hurtowni danych SPR dane Poltax, dane WHTAX, w tym
m.in. dane wynikajgce z zeznah podatkowych sktadanych przez podatnikéw
podatkéw dochodowych, analiza deklaracji na podatek od sprzedazy detalicznej;
analiza wptywéw sektora finanséw publicznych z tytutu PIT i CIT, dane
Ministerstwa z bazy ZEFIR dotyczgce dochodéw akcyzowych, w tym analiza
sprawozdan z wykonania dochodéw budzetowych z tytutu podatku akcyzowego,
dane dotyczace paliw silnikowych; dane GUS dotyczace m.in. bezrobocia,
przecietnego miesiecznego wynagrodzenia, ceny towaréw; dane podmiotéw
zewnetrznych w tym: z notowan publikowanych na stronach internetowych
m.in. PKN Orlen, e-petrol.pl, opracowania dotyczace spozycia uzywek
Ministerstwa Zdrowia i éwiatowej Organizacji Zdrowia (WHO); arkusz
kalkulacyjny Excel oraz narzedzia pakietu MS Office. Kontrola wykazata, ze ww.
bazy danych zawieraly informacje na podstawie ktorych pracownicy
Ministerstwa mieli mozliwos¢ przeprowadzenia poszczegdlnych elementéw
oceny wptywu dla planowanych aktow normatywnych, w szczegdolnosci
wyliczenia kosztéw i korzysci zaréwno dla budzetu panstwa i jst oraz okreslenia
grupy podmiotéw (podatnikéw), na ktoére oddziatuje procedowany projekt.
Pracownicy MF wystepowali réwniez o przekazanie danych do innych
podmiotow np. jednostek samorzgdu terytorialnego, Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych, Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego.

(akta kontroli tom | str. 149-161; tom Il str. 406)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1. Procedowanie w latach 2019-2024% projektéw ustaw z naruszeniem
przepiséw Zarzadzenia nr 13 Ministra Finanséw z dnia 12 marca 2014r.

89 Do dnia zakonczenia kontroli tj. 13 wrzesnia 2024 r.
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w sprawie Zespotu do spraw testow regulacyjnych i Ocen Skutkéw Regulacji

polegajacym na:

— nieprzekazaniu przez komorki projektujgce (departamenty) w przypadku
108 z 115 projektéw ustaw dokumentéw OSR (w tym dla pieciu projektéw
objetych szczegétowym badaniem oraz wszystkich trzech sporzgdzonych
dokumentdw OSR ex-post) do zaopiniowania przez Zespdt, co byto
niezgodne z wymogiem okreslonym w 8 9 ust. 1 pkt 2 i 4 ww. Zarzgdzenia;

— skierowaniu przez komérke projektujgcg w 2019 r. OSR projektu UD565
do zaopiniowania rownoczesnie do departamentéw, Administratora
Bezpieczenstwa Informacji oraz do Sekretarza Zespotu ds. OSR, co byto
niezgodnie z 89 ust. 1 pkt 2 ww. Zarzadzenia, zgodnie z ktérym
przekazanie projektu dokumentéw do Zespotu powinno nastgpic
najpozniej na 14 dni przed przekazaniem do uzgodnien wewnetrznych;

— nieprzedstawieniu przez Zespdét w 2019 r. stanowiska do OSR*® mimo
uprzedniego otrzymania projektu do zaopiniowania, co byto niezgodne
z wymogiem okreslonym & 10 ww. Zarzadzenia;

— niezwotywaniu w 2019 r. posiedzehn Zespotu ds. OSR, w celu
przedstawienia stanowisk wypracowanych uprzednio w trybie
obiegowym, co byto niezgodne z wymogiem, okreslonym w § 10 ust. 5 ww.
Zarzadzenia.

(akta kontroli tom I str. 4-10, 149-201, 427-441, 466-472, 477-485, 542-552)

Niedostosowanie regulacji wewnetrznych do zmian organizacyjnych
i osobowych zachodzacych w Ministerstwie polegajace na:

— braku aktualizacji Instrukcji w sprawie trybu postepowania legislacyjnego
22010 r. Pomimo utworzenia, w miejsce Departamentu Unii Europejskiej,
Departamentu Wspotpracy Miedzynarodowej, 8§ 8 ust. 2 ww. Instrukcji
w dalszym ciggu stanowit, ze w trakcie procesu legislacyjnego nalezato
wystapi¢ o uzyskanie wstepnej opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej do DUE;

— niedokonywaniu w latach 2019-2024 w sposoéb formalny aktualizacji
sktadu Zespotu ds. OSR. pomimo zachodzacych w tym okresie kolejnych
zmian organizacyjnych i personalnych w Ministerstwie i Departamencie
PG, co skutkowato w praktyce zawieszeniem jego prac.

W efekcie, regulacje wewnetrzne byly niespéjne, podczas gdy zgodnie
zwymogami Standardu A. Srodowisko wewnetrzne, 3. Struktura
organizacyjna, Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.
w sprawie standardow kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw
publicznych?®!, struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ dostosowana
do aktualnych celéw i zadan a zakres zadan, uprawnienn odpowiedzialnosci
jednostek, poszczegélnych komérek organizacyjnych jednostki (...) powinien
byc¢ okreslony w formie pisemnej w sposob przejrzysty i spojny. Zdaniem NIK,
majgc na uwadze powyzsze standardy, a takze kierujac sie zasadg rzetelnego
dziatania, regulacje, ktére nie zostaly uchylone, nalezato dostosowac
do aktualnej struktury, celéw i zadan Ministerstwa.
(akta kontroli tom | str. 4-10, 18-43, 129-142, 149-201,
427-441, 466-472, 477-485, 542-552)

2. Departament Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier nie wystgpit
do Departamentu Prawnego o wpisanie projektu UD315 do systemu Rejestr
Legislacji, co bylo niezgodne zwymogiem okreslonym w 82 ust. 1
Zarzadzenia nr 10/PR/2021 Dyrektora Generalnego MF z dnia 31 marca

% Dla projektu UD143.
91 Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84.
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OCENA CZASTKOWA

OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

2021 r. w sprawie systemu wsparcia zarzadzania procesem legislacyjnym
projektow  ustaw  opracowywanych ~w  Ministerstwie  Finansow.
W konsekwencji, projekt UD315 nie zostat ujety w systemie.

(akta kontroli tom | str. 581-603)

W latach 2019-2024°2 w Ministerstwie przyjeto rozwigzania organizacyjno-
proceduralne, stwarzajgce ramy dla prawidtowego dokonywania oceny wptywu.
Zapewniono wystarczajgce zasoby kadrowe, a pracownikéw uczestniczgcych
w tym procesie wyposazono w narzedzia i dane pozwalajgce na prawidtowg
realizacje zadan. Jednoczesnie, stosunkowo nieduzy odsetek pracownikéw
uczestniczacych w dokonywaniu oceny wptywu (18% sposrod pracownikéw
wskazanych przez Ministerstwo, jako wykonujgcych zadania w tym zakresie)
uczestniczyt w latach 2019-2024% w szkoleniach z zakresu OW.

NIK wskazuje na ograniczong role jakg w procesie dokonywania oceny wptywu
petnit Zespot ds. OSR. Departamenty odpowiedzialne za prowadzenie procesu
legislacyjnego praktycznie nie korzystaly z jego wsparcia. Zespo6t ten, powotany
w 2014 r. w celu zapewnienia wysokiej jakosci merytorycznej opracowywanych
w MF projektéw dokumentéw OSR, w tym ich kompletnosci i poprawnosci
merytorycznej, w okresie objetym kontrolg w praktyce nie funkcjonowat, nie
zostat réwniez formalnie rozwigzany. Zdaniem NIK, korzystanie ze wsparcia
Zespotu w szerszym zakresie powinno wzmocni¢ system przeprowadzania OW,
w tym jakos¢ sporzadzanych w jej ramach dokumentéw OSR i OSR ex-post,
w szczegblnosci majac na uwadze nieprawidtowosci w tym procesie
przedstawione w obszarze 2. wystgpienia pokontrolnego.

2.Prawidlowos¢ realizacji zadan zwigzanych
z dokonywaniem oceny wplywu w ramach
rzgdowego procesu legislacyjnego

2.1. Opracowywanie projektu dokumentu rzagdowego

W latach 2019-2024 (do 30 czerwca) Ministerstwo pracowato nad 115 projektami
ustaw®, dla ktérych Minister Finanséw byt organem wnioskujgcym. Sposréd
nich, 43,5% (50 na 115) projektéw procedowano w trybie odrebnym, o ktérym
mowa w §99 Regulaminu pracy RM, wtym 24,3% (28 na 115) projektéw
procedowano w trybie odrebnym polegajagcym na nieprzeprowadzeniu
uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania®.

(akta kontroli tom | str. 156-202)

Ze 115 projektéw ustaw procedowanych w MF w okresie objetym kontrolg, prace
nad 11 projektami zostaty wstrzymane, a projekty dokumentow nie zostaty
przekazane na RM.

Zaden z projektéw ustaw nie zostat przekazany innym podmiotom, postom lub
senatorom, wcelu pominiecia procesu legislacyjnego okreslonego
w Regulaminie pracy RM. Natomiast w przypadku projektu UD545 Zastepca
Dyrektora Departamentu Podatkéw  Dochodowych®  zaproponowata
kierownictwu Departamentu, wobec napietego harmonogramu prac,

92 Do dnia zakoniczenia kontroli tj. 13 wrzesnia 2024 r.

9 Wg. stanu na dzierh 30 czerwca 2024 r.

9 W tym w roku 2019 - 34 projekty ustaw, 2020 - 23, 2021 - 16, 2022 - 18, 2023 - 9, 2024 (do 30 czerwca)
- 15.

%W tym 14 na 115 projektow (tj. 12,1%) zastosowano tryb odrebny polegajacy na nieprzeprowadzeniu
wszystkich czynnosci okreslonych w § 99 pkt 3 Regulaminu pracy RM; oraz 14 na 115 projektéw (tj. 12,1%)
w trybie odrebnym polegajacym na nieprzeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji publicznych lub
opiniowania - § 99 pkt 3 lit. a-c Regulaminu pracy RM.

% Dalej: DD.
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procedowanie dokumentu jako projektu poselskiego.  Ostatecznie
nie zastosowano tego trybu.
(akta kontroli tom I str. 149-201, 289-298, tom Il str. 497-503)

Zastepca Dyrektora Departamentu DD wyjasnita, ze projekt UD545 byt zadaniem
politycznym, zgtoszonym legislatorom w MF i realizacja obietnic Premiera.
To nie byt stricte typowy projekt rzadowy, przygotowywany oddolnie
w Departamencie, lecz polityczne zamierzenie realizowane przez DD, jako urzad
obstugujacy polityka - Ministra Finanséw. Inicjatywe ustawodawczg oprécz RM
ma tez grupa postéw. Projekt mogt byé procedowany zgodnie z regulaminem
Sejmu RP i to tez bytaby prawidtowa legislacja, z tym ze projekt nie jest wtedy
procedowany na etapie rzadowym. WoOwczas to Marszatek Sejmu RP
i Przewodniczacy komisji sejmowej decydujag o procedurze, konsultacjach
i debacie nad ustawg. W odczuciu zastepcy Dyrektora propozycja inicjatywy
poselskiej byta spowodowana bardzo napietym harmonogramem, nie byto
Czasu na postepowanie wg. ,normalnej” Sciezki legislacyjnej wg. Regulaminu
pracy RM (w tym na uzgodnienia zewnetrzne, konsultacje itp.), aby projekt mogt
wejs¢ w zycie 1 sierpnia 2019 r. To byta pierwsza polityczna legislacja zadana
Departamentowi z zewnatrz, w ktérej nie byto czasu na procedowanie projektu
zgodnie z Regulaminem pracy RM. Kierownictwo Departamentu zdawato sobie
sprawe, ze mozna ustawe realizowa¢ w rézny sposéb - przedtozenia RM,
poselskie, senackie lub prezydenckie, a kazdy sposéb ma inny tryb
procedowania. Zastepca Dyrektora nie pamietata takiej sytuacji ani przed 2019 r.
ani pézniej, aby przekazywac caty projekt ustawy postom. Natomiast czasami
Departament DD pomagat zredagowac poprawki poselskie.

(akta kontroli tom Il str. 91-95)

Szczegbdtowej analizie poddano proces legislacyjny, w tym dokonywanie oceny
wptywu dla pieciu z 115 (4,3%) projektéw procedowanych w latach 2019-2024
i wpisanych do Wykazu prac legislacyjnych i programowych RM?7, tj.:

— projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych,
ustawy o Swiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o Swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (UD545) z 2019r.,
ktérego celem byto wprowadzenie zwolnienia od podatku PIT dla mtodych
do 26 r.2.%8;

— projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (UD299) z 2021 r.,
ktérego celem bylo ograniczenie dostepnosci uzywek (m.in. wyrobdéw
tytoniowych, alkoholu) poprzez zwiekszenie podatku akcyzowego
na te produkty;

— projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy
o podatku od sprzedazy detalicznej (UD315) z 2021 r., ktérego celem byto
obnizenie stawek podatku akcyzowego na paliwa i energie elektryczng
w 2022 r. do minimum, na ktére pozwala UE;

— projekt ustawy o finansowaniu spotecznosciowym dla przedsiewziec
gospodarczych i pomocy kredytobiorcom (UC76) z 2022 r., ktérego celem
byta implementacja izapewnienie stosowania przepiséw UE w zakresie
finansowania spotecznosciowego i zapewnianie pomocy kredytobiorcom,

— projekt ustawy o zmianie ustawy o wsparciu kredytobiorcéw, ktorzy
zaciggneli kredyt mieszkaniowy i znajdujg sie w trudnej sytuacji finansowe;j
oraz ustawy o finansowaniu spotecznosciowym dla przedsiewziec
gospodarczych i pomocy kredytobiorcom (UD4) z 2024 r., ktérego jednym
zceléw byto przedtuzenie okresu funkcjonowania rozwigzan na rzecz
wsparcia kredytobiorcéw.

97 Dalej: WPL RM.
%8 Dalej: ulga dla mtodych.
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Sposrod ww. projektow ustaw, jeden (UC76) byt procedowany w trybie zwyktym,
bez zastosowania trybu odrebnego. Trzy kolejne projekty (UD4%°, UD299'%,
UD315"") procedowano w trybie odrebnym, o ktérym mowa w § 99 Regulaminu
pracy RM. W przypadku projektu UD545 wniosek o rozpatrzenie projektu ustawy
przekazano do Statego Komitetu Rady Ministrow'®? w trybie 861 ust.5
Regulaminu pracy RM, ktéry stanowi, ze za zgodg Przewodniczgcego SKRM
Komitet moze rozpatrzy¢ projekt dokumentu rzadowego niespetniajgcy
wymagan okreslonych w § 58 lub § 60 (tj. bez przeprowadzenia i przedstawienia
informacji o przeprowadzonych uzgodnieniach, konsultacjach publicznych

lub opiniowania).
(akta kontroli tom Il str. 1-23, 34-37, 559-562; tom Ill str. 100-117, 123-125,
328-330, 367-388, 394-397, 450-452; tom IV str. 1-16; tom V str. 1-18)

Projekt UC76, noszacy pierwotnie nazwe ustawa o0 finansowaniu
spofecznosciowym dla przedsiewzie¢ gospodarczych, ktérego celem byto
zapewnienie stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2020/1503 z dnia 7 pazdziernika 2020 r. w sprawie europejskich dostawcow
ustug finansowania spotecznosciowego dla przedsiewzie¢ gospodarczych oraz
zmieniajgce rozporzadzenie (UE) 2017/1129 i dyrektywe (UE) 2019/1937'%3
(crowdfunding)ulegt ~w  trakcie procesu legislacyjnego dwukrotnemu
rozszerzeniu. W 2021 r. uzupetniano go o rozwigzania zwigzane z koniecznoscig
implementacji lub zapewnienia stosowania: dyrektywy delegowanej Komisji (UE)
2021/1269 z 21 kwietnia 2021 r."%, art. 23c rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/1011 z 8 czerwca 2016 r.'%, rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1129 z 14 czerwca 2017 r.'%,
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/2088 z 27 listopada

% Tryb odrebny polegat na przekazaniu do rozpatrzenia przez Rade Ministréw projektu ustawy, wobec
ktérego nie przeprowadzono wszystkich czynnosci okreslonych niniejszg uchwatg, tj. bez uprzedniego
potwierdzenia przez Staty Komitet Rady Ministréw.

"Tryb odrebny, zgodnie z pismem skierowanym do Sekretarza Rady Ministréw z dnia 20 pazdziernika
2021 r. (znak PA1.8100.6.2021) - dotyczyt rozpatrzenia projektu w trybie obiegowym na podstawie
§ 92,898 oraz § 99 pkt 3 lit d-f Regulaminu pracy RM. Zgodnie z decyzjg Sekretarza Rady Ministréow
projekt zostat w trybie obiegowym przekazany Cztonkom Rady Ministréw (pismo DKPL.WK.0610.2.133.
2021.ACY(3) RM-0610-133-21), i byt przedmiotem posiedzenia RM w dniu 26 pazdziernika 2021 r., gdzie
Rada Ministrow zdecydowata o skierowaniu dokumentu do Sejmu RP.

"Tryb odrebny, zgodnie z pismem skierowanym do Sekretarza Rady Ministréw z dnia 26 listopada 2021 r.
(znak PA1.8100.10.2021) - dotyczyt rozpatrzenia projektu w trybie obiegowym na podstawie § 82, § 92,
§ 98 oraz § 99 pkt 3 Regulaminu pracy RM. Zgodnie z decyzjg Sekretarza Rady Ministréw projekt zostat
w trybie obiegowym przekazany Cztonkom Rady Ministréw (pismo RM-001-46-21 DKPL.WK.001.46.2021.
DS(4)) i byt przedmiotem posiedzenia RM w dniu 30 listopada 2021 r, gdzie Rada Ministréw zdecydowata
o skierowaniu dokumentu do Sejmu RP, po uwzglednieniu korekty terminéw obowigzywania preferencji
podatkowych w akcyzie dla energii elektrycznej i paliwa.

192Dalej: SKRM.

13Dz, U. UE. Lz 2020 r. Nr 347 str. 1. Dalej: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1503
z 7 pazdziernika 2020 r.

04Dyrektywa Delegowana Komisji (UE) 2021/1269 z dnia 21 kwietnia 2021 r. zmieniajgca dyrektywe
delegowang (UE) 2017/593 w odniesieniu do uwzgledniania czynnikéw zréwnowazonego rozwoju
w zobowigzaniach w zakresie zarzadzania produktami Dz. U. UE. Lz 2021 r. Nr 277 str. 137. Zgodnie z art.
2 dyrektywy 2021/1269 panstwa cztonkowskie przyjmujg i publikujg, najpézniej do dnia 21 sierpnia
2022r., przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wykonania niniejszej
dyrektywy. Niezwlocznie przekazujg Komisji tekst tych przepiséw. Panstwa cztonkowskie stosujg
te przepisy od dnia 22 listopada 2022 r

%5Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/11 z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie
indekséw stosowanych jako wskazniki referencyjne w instrumentach finansowych i umowach
finansowych lub do pomiaru wynikéw funduszy inwestycyjnych i zmieniajagce dyrektywy 2008/48/WE
i 2014/17/UE oraz rozporzadzenie (UE) nr 596/2014 Dz. U. UE L z 2016 r. Nr 171 str. 1.Rozporzadzenie
weszto w zycie 1 stycznia 2018 r. Natomiast art. 23 stosuje sie od dnia 30 czerwca 2016 r.

%Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1129 z dnia 14 czerwca 2017 r. w sprawie
prospektu, ktéry ma by¢ publikowany w zwigzku z ofertg publiczng papieréw wartosciowych lub
dopuszczeniem ich do obrotu na rynku regulowanym oraz uchylenia dyrektywy 2003/71/WE Dz. U. UE. L.
z 2017 r. Nr 168 str. 12.Rozporzadzenie weszto w zycie 21 lipca 2019 r., jednak niektére jego przepisy
zaczety obowigzywac od 20 lipca 2017 r. oraz 21 lipca 2018 r.),
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2019 r.'%, rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852
z 18 czerwca 2020 r.'%®

Rozszerzenie zakresu projektu byto inicjatywa wiasng Departamentu FN lub
nastgpito wwyniku uwagi zgtoszonej przez Departament Wspdtpracy
Miedzynarodowej (w zakresie Rozporzadzenia PE i Rady 2017/1129). Natomiast
w maju 2022 r., z inicjatywy owczesnego cztonka Kierownictwa MF, zakres
przedmiotowy projektu zostat rozszerzony o rozwigzania na rzecz pomocy
kredytobiorcom, w tym o tzw. wakacje kredytowe. W wyniku wprowadzonych
zmian projekt otrzymat tytut ustawa o finansowaniu spofecznosciowym
dla przedsiewzie¢ gospodarczych i pomocy kredytobiorcom (na podstawie wniosku
o0 aktualizacje wpisu do WPL RM z 6 maja 2022 r.).

Pomimo rozszerzenia zakresu przedmiotowego projektu UC76 w zakresie
przedstawionym powyzej (w czesci dotyczgcej regulacji UE), nie ztozono wniosku
o aktualizacje wpisu do WPL RM. Aktualizacji wpisu obejmujgcej ww. zakres
dokonano dopiero w czerwcu 2022 r., w zwigzku z rozszerzeniem zakresu
przedmiotowego projektu ustawy o rozwigzania dotyczgce wakacji kredytowych.
Ponadto projekt wrozszerzonym zakresie (w stosunku do zgtoszenia
aktualizujgcego z maja 2021 r.) nie byt przedmiotem ponownych konsultacji
wewnetrznych oraz ponownych uzgodnien wewnatrzresortowych, konsultagji
i opiniowania (rozszerzenie dotyczace kolejnych regulacji UE).

Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt'®, m.in, ze odstgpienie
od sktadania wniosku o aktualizacje wpisu w WPL RM niezwtocznie
po rozszerzeniu projektu UC76 o zmiany majace na celu zapewnienie
stosowania trzech rozporzadzen unijnych (2016/1011, 2019/2088 i 2020/852)
oraz czesciowg implementacje dyrektywy 2021/1269 wynikato z faktu, ze miaty
one niewielki charakter. Nie zmieniano réwniez nazwy ustawy, co miato miejsce
przy aktualizacji z 31 maja 2021 r. Celem zapewnienia kompletnosci informacji
o projekcie UC76, zmiany te zostaty opisane we wniosku z czerwca 2022 r., przy
czym gtdéwnym powodem tego wniosku byty zmiany wynikajace z dodania
w projekcie UC76 regulacji zwigzanych z tzw. wakacjami kredytowymi. Odnosnie
przyczyn nie objecia projektu po zmianach ponownymi uzgodnieniami,
konsultacjami, opiniowaniem Zastepca Dyrektora wyjasnit, ze byto
to spowodowane tym, ze projekt nie byt objety formalnym procesem
ponownych uzgodnien, konsultacji i opiniowania, nie zawierat bowiem istotnych
zmian, a zmiany wynikaty wprost z przepiséw prawa europejskiego. Zauwazenia
przy tym wymaga, ze w ramach Komitetu ds. Europejskich projekt byt
przedmiotem uzgodnienh z cztonkami RM oraz RCL oraz opiniowania przez NBP.

NIK zauwaza, ze w wyniku braku aktualizacji wpisu, pomimo rozszerzenia
zakresu projektu UC76 do czerwca 2022 r. WPL RM zawierat nieaktualne

informacje odnosnie tego projektu.
(akta kontroli tom IV str. 197-199, 200-201, 216-219, 291, 294-298, 365,399;
tom V str. 89-103, 104-114, 124, 379-409)

Rozpoczecie prac legislacyjnych nad projektem UC76, w ksztatcie w jakim
przekazano go do pierwszego opiniowania, konsultacji i uzgodnien, wynikato

'97Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/2088 z dnia 27 listopada 2019 r. w sprawie
ujawniania informacji zwigzanych ze zréwnowazonym rozwojem w sektorze ustug finansowych Dz. U. UE.
L.z2019r. Nr 317 str. 1. Rozporzadzenie weszto w zycie 10 marca 2021 r., jednak niektére jego przepisy
zaczety obowigzywac od 29 grudnia 2019 r. oraz 1 stycznia 2022 r.).

%8Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca 2020 r. w sprawie
ustanowienia ram utatwiajgcych zréwnowazone inwestycje, zmieniajgce rozporzadzenie (UE) 2019/2088
Dz. U. UE. L. 22020 r. Nr 198 str.13. Rozporzadzenie weszto w zycie 12 lipca 2020 r., jednak niektére jego
przepisy zaczety obowigzywac od 1 stycznia 2022 r. oraz 1 stycznia 2023 r.).

Na pytanie skierowane do Dyrektor Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego Katarzyna Przewalska
odpowiedzi udzielit Zastepca Dyrektora Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego Jarostaw Niezgoda.
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z przypadajacego na dzien 10 listopada 2021r. terminu wdrozenia
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1503 i nastgpito
w styczniu 2021 r. W Rejestrze legislacji prowadzonym w MF wsrod ryzyk dla tego
projektu wskazano zagrozenie terminow.
Ostatecznie, m.in. w wyniku zwiekszania zakresu przedmiotowego projektu,
wtym orozwigzania z zakresu pomocy kredytobiorcom, co skutkowato
wydtuzeniem procesu uzgodnienn opiniowania i konsultacji, a takze
procedowania projektu przed wiasciwymi Komitetami i RM projekt zostat
przekazany do Sejmu RP w maju 2022 r., a ustawa zostata uchwalona 7 lipca
2022 r. i weszta w zycie 29 lipca 2022 r.

(akta kontroli tom IV str. 197; tom V str. 1-18)

Odnosnie przyczyn dokonywania kolejnych zmian rozszerzajgcych zakres
przedmiotowy projektu, w tym dotyczgcych wakacji kredytowych, wydtuzajgcych
czas jego procedowania, pomimo przypadajgcego na dzien 10 listopada 2021 r.
terminu wdrozenia rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2020/1503, Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt m.in., ze dodanie
w projekcie przepisbw majacych na celu zapewnienie stosowania trzech
kolejnych rozporzadzeh unijnych oraz czesciowg implementacje dyrektywy
wynikato z potrzeby pilnego wdrozenia tych regulacji oraz optymalizacji procesu
legislacyjnego. Regulacje te byty spdjne z zakresem projektu UC76, ktéry byt
zwigzany z funkcjonowaniem rynku kapitatowego, ajednoczesnie byt
poswiecony wdrozeniu regulacji unijnych. Jednoczes$nie majgc na uwadze,
ze zmiany byty niewielkie nie przewidywano, aby mogty istotnie wptyngc
na wydtuzenie czasu procedowania projektu. W odniesieniu do regulacji
dotyczacych wakacji kredytowych, w ocenie 6wczesnego Kierownictwa MF
rozwigzanie to byto optymalne. Nalezy zauwazy¢, ze sprawne przeprowadzenie
procesu uzgodnien, konsultacji i opiniowania, jak i dalszych etapdw procesu
legislacyjnego nie wptyneto w sposéb znaczacy na termin wdrozenia
rozporzadzenia 2020/1503. (akta kontroli tom IV str. 197, 200, 217-218)

Projekt UD4 noszacy nazwe ustawa o zmianie ustawy o wsparciu kredytobiorcéw,
ktérzy zaciggneli kredyt mieszkaniowy i znajdujq sie w trudnej sytuacji finansowej
oraz ustawy o finansowaniu spotecznosciowym dla przedsiewzie¢ gospodarczych
ipomocy kredytobiorcom ulegt dwukrotnej zmianie lub uzupetnieniu
(na podstawie wnioskéw o aktualizacje wpiséw, z 9 lutego i 1 marca 2024 r.).
Zmiany objety w szczegdlnosci:

— zmiane polegajagcg na przedtuzeniu obowigzywania mechanizmu wakacji
kredytowych na rok 2024r. (w kolejnych wnioskach o zmiane wpisu
przesuwano terminy wejscia w zycie projektowanych rozwigzan),

— zmiany oraz szczegbtowe rozwigzania pozwalajgce na przedtuzenie
obowigzywania instrumentu wsparcia kierowanego do inwestorow
spotecznego budownictwa czynszowego,

— zmiany w zakresie przestanek do skorzystania ze wsparcia Funduszu
Wsparcia Kredytobiorcéw'°,

— wprowadzenie kryterium, zgodnie z ktérym zawieszenie sptaty kredytu
bedzie przystugiwato konsumentowi, jezeli wartos¢ udzielonego kredytu nie
przekracza 1 200 000 zt oraz Srednia arytmetyczna warto$¢ wskaznika RdD',
za okres ostatnich trzech miesiecy poprzedzajgcych miesigc ztozenia wniosku
bedzie przekraczac 35% (w kolejnym wniosku wskazano wartos¢ 30%),

— zmiany odnosnie terminu wejscia w zycie projektowanej ustawy w zakresie
przepiséw odnoszacych sie do Funduszu Wsparcia Kredytobiorcéw, majgce

"%Dalej: FWK.
"Wskaznik RdD (Rata do Dochodu) opisuje, jakg cze$¢ miesiecznego dochodu gospodarstwa domowego
pochtania rata kredytu hipotecznego.
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na celu pozwoli¢ Bank Gospodarstwa Krajowego''? na dostosowanie
systemow informatycznych do wprowadzanych zmian.
(akta kontroli tom IV str. 153-171, 173-192, 404)

Przyczynami aktualizacji wpisu do WPL RM byty: uwzglednienie uwagi Ministra
Rozwoju i Technologii z 4 stycznia 2024 r. (w zakresie zmian oraz szczegdtowych
rozwigzan pozwalajacych na przedtuzenie obowigzywania instrumentu wsparcia
kierowanego do inwestoréw spotecznego budownictwa czynszowego);
kierunkowe uwzglednienie zmian zgtoszonych 4 stycznia 2024 r. przez Zwigzek
Bankow Polskich (w zakresie przestanek do skorzystania ze wsparcia Funduszu
Wsparcia Kredytobiorcow); inicjatywa wtasna MF wyrazona w pismie z 9 lutego
2024 r. skierowanym do Sekretarza RM oraz kierunkowe uwzglednienie uwagi
Prezesa UOKIK zgtoszonej 16 stycznia 2024 r. (w zakresie wprowadzenia
kryterium, zgodnie z ktérym zawieszenie sptaty kredytu bedzie przystugiwato
konsumentowi, jezeli warto$¢ udzielonego kredytu nie przekracza 1 200 000 zt
oraz srednia arytmetyczna warto$¢ wskaznika RdD, za okres ostatnich trzech
miesiecy poprzedzajgcych miesigc ztozenia wniosku bedzie przekraczac¢ 35%);
uwzglednienie uwagi Banku Gospodarstwa Krajowego z 4 stycznia 2024 r.
(odnosnie terminu wejscia w zycie projektowanej ustawy w zakresie przepiséw
odnoszacych sie do Funduszu Wsparcia Kredytobiorcow).

(akta kontroli tom IV str. 222-223, 229-230)

Odpowiadajagc na pytanie dlaczego przedstawione wyzej rozwigzania nie zostaty
przewidziane juz na etapie ,pomystu legislacyjnego” (etap o ktérym mowa
w Schemacie procesu legislacyjnego z 2022 r.), tj. na etapie dokonywania oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, o ktérej mowa w § 24 ust.
3 Regulaminu pracy RM, dokonywanej zgodnie z ,Wytycznymi
do przeprowadzania Oceny wpfywu oraz Konsultacji publicznych w ramach
rzgdowego procesu legislacyjnego” opracowanymi przez Ministerstwo Gospodarki
we wspoétpracy z KPRM w 2015 r. Zastepca Dyrektora Departamentu FN
oswiadczyt, m.in. ze zaproponowane zmiany byty efektem m.in. uwzglednienia
uwag zgtoszonych w ramach przedtozonego do rozpatrzenia przez SKRM
projektu UD4. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze proces legislacyjny jest
ztozony. Pierwotny ,pomyst legislacyjny” jest stopniowo udoskonalany
i optymalizowany. Wprowadzenie nowych rozwigzan na p6zniejszych etapach
moze wynika¢ z potrzeby dostosowania prawa do zmieniajacych sie warunkéw
i uzyskania najlepszych mozliwych rezultatow.

(akta kontroli tom IV str. 222-223, 230-231)

Nie kwestionujgc roli procesu uzgodnien opiniowania i konsultacji i mozliwosci
dokonywania w wyniku zgtaszanych uwag zmian w pierwotnej tresci projektu
ustawy jak i OSR, NIK zwraca uwage, ze cze$¢ ze zglaszanych uwag,
w szczegblnosci w  zakresie wprowadzenia kryteriow ograniczajgcych
powszechny dostep kredytobiorcow do mozliwosci skorzystania z rozwigzan
z zakresu pomocy kredytobiorcom, byta zgtaszana juz wczesniej, w ramach prac
nad projektem UC76 zawijajgcym analogiczne rozwigzania w tym zakresie.
Zdaniem NIK, rzetelnie przeprowadzona ewaluacja projektu UC76, a takze ocena
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, o ktérej mowa w 8§ 24 ust.
3 Regulaminu pracy Rady Ministréw, powinna pozwoli¢ na uwzglednienie tych
rozwigzan juz na etapie pierwotnego projektu ustawy.

W przypadku projektu UD299 dotyczacego podniesienia akcyzy na uzywki, w tym
na wyroby tytoniowe i alkoholowe, w Departamencie PA sporzgdzono
wniosek''3 objecia ostong antykorupcyjng prowadzonych w MF prac w zakresie

"2Dalej: BGK.
"3Znak pisma PA.0721.1.2021 z dnia 4 pazdziernika 2021 r.
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stawek podatku akcyzowego. Wniosek ten w dniu 4 pazdziernika 2021 r. zostat
skierowany do Ministra - Cztonka Rady Ministréw Koordynatora Stuzb
Specjalnych w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji, co byto
niezgodnie z wytycznymi Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 stycznia 2015 r.
w sprawie funkcjonowania ostony antykorupcyjnej'#4, zgodnie z ktérymi wniosek
ten powinien byc skierowany do PRM (do KPRM).

W odpowiedzi Koordynator Stuzb Specjalnych, dziatajgc w imieniu Szefa KPRM,
poinformowat Ministra Finanséw'', ze bioragc pod uwage dynamike prac
nad ustawg podjecie dziatan ostonowych w stosunku do projektu nalezy uznac
za bezzasadne. Uzasadniajgc swoje stanowisko Minister, podkreslit zasadnos¢
podjecia takich dziatah na jak najwczesniejszym etapie prac wobec istotnego,
szacowanego na ok. 2 mld zt wplywu projektowanych regulacji na dochody
budzetowe, wskazat, ze projekt ustawy, ktérego przygotowanie miatoby zostac
objete dziataniami  ostonowymi zostat przekazany do uzgodnien
miedzyresortowych w dniu 8 pazdziernika 2021 r., juz w dniu 21 pazdziernika
2021 r. zostat przyjety przez Rade Ministrow, 22 pazdziernika skierowany
do Sejmu RP, podczas gdy wniosek o objecie projektu ochrong antykorupcyjna
sporzadzono 4 pazdziernika 2021 r. Dodatkowo wniosek zostat przekazany
do MSWiIA, co wydtuzyto proces jego rozpatrywania. W efekcie, majgc na uwadze
stan zaawansowania prac nad ustawg, Koordynator Stuzb Specjalnych uznat
podejmowanie dziatan w ramach ostony antykorupcyjnej w tamtym momencie
za bezzasadne. (akta kontroli tom Ill str. 333-351)

Zastepca Dyrektora DAG oswiadczyta, ze wszystkie dziatania zwigzane
z zastosowaniem przedmiotowej procedury, w tym z terminem podjecia dziatan
ostonowych byly realizowane wytgcznie przez o&éwczesne kierownictwo
Departamentu projektujgcego, w uzgodnieniu z nadzorujgcym Podsekretarzem
Stanu.
Byta Dyrektor Departamentu Podatku Akcyzowego wyjasnita, ze ostona
antykorupcyjna zazwyczaj jest prowadzona w sprawach hazardowych, nie byto
wczesniej takiej ostony w ustawach akcyzowych dotyczgcych uzywek. Owczesny
Podsekretarz Stanu podjgt decyzje, ze skoro istniato Forum akcyzowe
z uczestnictwem przedsiebiorcéw, nalezy wystgpic¢ o takg ostone. Kierownictwo
Departamentu spotkato sie z w tym celu z pracownikami CBA. Pézny termin
wystgpienia o ostone wynikat z podznej decyzji Podsekretarza Stanu o jej
zastosowaniu. W Departamencie tg sprawg zajmowat sie Zastepca Dyrektora.
Wczesniej (przed projektem UD299) nikomu nie przyszto do glowy zeby
uruchamiac ostone dopiero na etapie prac legislacyjnych, gdy Departament
posiadat juz wszystkie analizy. Zazwyczaj uruchamia sie ostone w ogole przed
podjeciem prac. Byta Dyrektor nie spotkata sie z uruchomieniem ostony
antykorupcyjnej za wyjatkiem przepisow hazardowych. Przekazanie wniosku
do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji wynikato z decyzji
Podsekretarza Stanu. Byta Dyrektor jest zdania, ze wynikato to z zamieszania
i braku doswiadczenia Departamentu projektujgcego, bo przy podatku
akcyzowym nigdy nie wystepowano o takg ostone.

(akta kontroli tom Il str. 140-160, 177-181)

"4Wytyczne utracity moc na podstawie 8 9 ust. 3 wytycznych Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 marca
2024 r. w sprawie funkcjonowania ostony antykorupcyjnej.
"5Znak pisma DBN.WP.414.37.2012.GG(5) z 25 listopada 2021 r.
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2.1.1. Przeprowadzanie oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych

W przypadku trzech z pieciu projektow, tj. UC76 (w czesci dotyczacej rozwigzan
dla kredytobiorcéw'®) UD4 i UD315, przed rozpoczeciem prac nad
opracowaniem projektu ustawy, nie dokonano oceny przewidywanych skutkéw
spoteczno-gospodarczych, co byto niezgodne z wymogiem okreslonym w § 24
ust. 3 Regulaminu pracy RM. Dla projektow UC76 i UD4 prace nad
przygotowaniem projektow ustaw, ich uzasadnien oraz przeprowadzanie oceny
skutkéw spoteczno-gospodarczych regulacji prowadzone byly réwnoczesnie,
przy czym ocena zostata przeprowadzona w ograniczonym stopniu
i wwyznaczonych przez kierownictwo MF ramach. Natomiast dla projektu
UD315 oceny takiej w ogdle nie przeprowadzono. W momencie zgtoszenia
projektow do WPL RM Ministerstwo dysponowato juz projektami ustaw wraz
z uzasadnieniami.

W przypadku projektu UC76 w czesSci dotyczacej rozwigzan dla kredytobiorcéw,
prace rozpoczeto 2 maja 2022 r. po wydaniu polecenia opracowania stosownych
przepiséw w zakresie wakacji kredytowych przez 6wczesnego podsekretarza
stanu w MF. Réwniez w przypadku projektu UD4, prace w zakresie oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych prowadzono réwnoczesnie,
wraz z przygotowaniem projektu ustawy, uzasadnienia i OSR, po otrzymaniu
15 grudnia 2023 r. ustnego polecenia przedtuzenia opcji korzystania
zinstrumentu wsparcia kredytobiorcow w formule ,wakacji kredytowych”
od Ministra Finanséw. W przypadku projektu UD315, prace rozpoczeto
na polecenie Ministra Finanséw z dnia 15 listopada 2021 r."”.

(akta kontroli tom Il str. 367-388, 406-414, 417-418; tom V str. 38-67, 190-221)

W pozostatych dwdch projektach przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem
projektu ustawy dokonano - zgodnie z wymogiem o ktérym mowa w 8 24 ust. 3
Regulaminu pracy RM - oceny przewidywanych skutkédw spoteczno-
gospodarczych, ktéra stanowi element oceny wpltywu, przy czym ocena
ta zostata przeprowadzona w ograniczonym stopniu i w wyznaczonych ramach.
Powyzsze wynikato z zapowiedzi PRM (UD545) Iub polecenia cztonka
kierownictwa Ministerstwa (UD299).

W ramach wyznaczonego przez PRM lub kierownictwo MF zadania,
dla projektéw UD 299 oraz UD545 Departamenty projektujgce rzetelnie,
na podstawie danych Zréodtowych z systeméw MF, dokonaty wyliczenia
finansowych skutkéw regulacji.

W przypadku projektu UD299 przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem
projektu ustawy dokonano oceny przewidywanych skutkow spoteczno-
gospodarczych, na potrzeby kierownictwa Ministerstwa przygotowano
prezentacje i notatki dotyczace zatozen ustawy, alternatywnych rozwigzan
i wariantow projektu ustawy w zakresie stawek akcyzy dla uzywek. Natomiast
analiza nie objeta dziatan pozalegislacyjnych oraz wpltywu na grupy
interesariuszy, przedsiebiorcdw, rynek lokalny, gospodarstwa domowe
i obywateli, nie wskazano danych dotyczacych wplywu podwyzszenia podatku
na zdrowie obywateli i na mtodziez, lecz opierano sie na wiedzy notoryjne;j.

"W odniesieniu do rozwigzan przewidzianych projekcie UC76 niezwigzanych z wakacjami kredytowymi
ocena przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych byta przeprowadzana w Wydziale Rynku
Kapitatowego w Departamencie FN przed opracowaniem projektu ustawy i OSR (pierwszy OSR
z 15 stycznia 2021 r.).

"7Polecenie e-mailowe przygotowania przepiséw w konkretnie wyznaczonych ramach i dla okreslonego
okresu, tj. obnizenia akcyzy na paliwa i energie elektryczng na okres od 15 grudnia 2021 r. do 15 maja
2021 r. (dla paliw) oraz od 15 grudnia 2021 r. do 31 grudnia 2022 r. (dla energii elektrycznej) - obnizenie
stawek do minimum na ktére pozwala UE (tacznie z optatg emisyjna).
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Powyzsze dziatanie byto niezgodne z 8 24 ust. 3 Regulaminu pracy RM oraz
8 1 ust. 1 pkt 3 i 4 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawcze]"""® oraz Wytycznymi OW i KP'",
(akta kontroli tom Il str. 1-23, 34-37; tom Ill str. 100-117,

123-125, 224-247, 367-388, 394-397)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze zlecony przez kierownictwo Ministerstwa
zakres prezentacji nie obejmowat oceny wplywu na grupy interesariuszy,
przedsiebiorcéw, rynek lokalny, gospodarstwa domowe i obywateli, oraz
wptywu na zdrowie obywateli i na mtodziez, ktéry okreslono w OSR. Notatke
w tym zakresie skierowano do akceptacji Wiceministra Finansdw, ktory poprosit
o0 realizacje. Polecenia prac nad regulacjg wydat nadzorujacy czionek
kierownictwa MF, ktory okreslit jej zakres merytoryczny. Departamentowi nie
przedstawiono ani nie zlecono zaprezentowania innych opcji realizacji
nakreslonego celu. Naczelnik w DAG odnosnie UD299 i UD315 wyjasnit,
ze gtéwny nacisk potozony byt na kwestie budzetowe, wptywy podatkowe
do budzetu, istotne tez byty cele zdrowotne i zbyt duza dostepnos$¢ cenowa
uzywek. Ponadto podczas prac Naczelnik nie konfrontowat zapiséw projektéw
ustawy z Wytycznymi OW i KP. Wynikato to z ograniczonego czasu
na przygotowanie projektu, natomiast korzystano z zapiséw zatgcznika do OSR.

(akta kontroli tom Il str. 126-129, 140-160)

W przypadku projektu UD545 prace nad projektem ustawy rozpoczeto
na podstawie informacji z konwencji programowej z udzialem PRM'?°, natomiast
ocena  przewidywanych  skutkéw  spoteczno-gospodarczych  zostata
przeprowadzona w ograniczonym zakresie i polegata gtéwnie na poszukiwaniu,
uzasadnieniu i prezentacji informacji oraz danych dla przyjetych uprzednio
konkretnych rozwigzan i zatozen wyznaczonych przez PRM'', Do opracowanych
przez Departament projektujgcy rozwigzan (w okreslonych przez PRM ramach),
wynikajacych z analiz przeprowadzanych w oparciu o pozyskane dane
w procesie OW, w trakcie prac wprowadzono kolejne zmiany nie wynikajgce
z przeprowadzonych analiz, lecz przekazane do realizacji przez PRM'?2,
W zwigzku z otrzymanymi wytycznymi analiza nie objeta mozliwosci podjecia
srodkéw interwencji organéw wiadzy publicznej, alternatywnych w stosunku
do uchwalenia ustawy oraz dziatann pozalegislacyjnych. Naczelnik w DD
wyjasnita, ze Departament otrzymat polecenie realizacji doktadnie takiego
zakresu podmiotowego ustawy, ktéry sie zmieniat w trakcie prac nad projektem,
w zaleznosci od ustalen na wyzszym szczeblu politycznym. Skoro ustawa miata
wprowadzi¢ ulge dla mtodych od podatku PIT, dziatania DD byty skupione na tym
zadaniu, nie rozwazano preferencji w innych dziedzinach, bo nie byto to zgodne
z wtasciwoscig Departamentu.

Powyzsze dziatanie byto niezgodne z 8 24 ust. 3 Regulaminu pracy RM, 8 1 ust. 1
pkt 3 Zasad Techniki Prawodawczej oraz Wytycznymi OW i KP.

"8Dz.U. z 2016 r. poz. 283. Dalej: Zasady Techniki Prawodawczej.

"9W ramach oceny wptywu nalezy m.in. rozwazy¢ dziatania na réznych poziomach (podejmowanie dziatan
pozalegislacyjnych, rézne rodzaje dziatan legislacyjnych), a mozliwe rozwigzania oceni¢ pod katem
zwigzanego z nimi ryzyka, poziomu akceptacji. Wytyczne OW, str. 19; Najczesciej popetniane btedy w OW:
Opisywanie problemu bez zweryfikowania informacji o jego skali,, brak podania przyczyn problemu,
przystepowanie do dalszych krokéw bez doktadnej analizy problemu. Wytyczne OW | KP, str. 49.

120Tj. w dniu 23 lutego 2019 r.

2'pjerwotnie Departament DD przyjgt zatozenia, ze ulga dla mtodych bedzie dotyczyta przychodéw
ze stosunku pracy, spétdzielczego stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub stosunku pracy naktadczej,
otrzymanych przez pracownika do ukonczenia 26. roku zycia, do wysokosci nieprzekraczajacej w roku
podatkowym kwoty 42 764 zt.

22Zmiana zlecona przez PRM dotyczyta rozszerzenia zakresu podmiotowego ustawy - ze ulga dla mtodych
bedzie dotyczyta przychodéw ze stosunku pracy, spotdzielczego stosunku pracy, stosunku stuzbowego
lub stosunku pracy naktadczej oraz uméw zlecenia, do ukonczenia 26. roku zycia, do wysokosci
nieprzekraczajgcej w roku podatkowym kwoty 85 528 zt.
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(akta kontroli tom Il str. 1-23, 34-37, 48-51, 63-95, 124-194,
311-387, 497-503, 508-510)

Zastepca Dyrektora Departamentu Podatkéw Dochodowych oswiadczyta'?,
ze projekt byt realizowany 4 dni po Konwencji programowej, na ktérej Premier
przedstawit program wyborczy, w tym likwidacje podatku PIT dla miodych
pracownikéw do 26. roku zycia. Wyjasnita, ze Departament otrzymat zadanie
i zatozenia polityczne, okreslone ramy finansowe i widetki kosztéw ustawy
do realizacji. Zgodnie z wytycznymi preferencjg podatku mieli by¢ objeci aktywni
zawodowo pracownicy, uzyskujgcy dochody ze stosunku pracy i umow zlecenia.

(akta kontroli tom Il str. 63-95)

W przypadku projektu UD315 w ogéle nie przeprowadzono analizy spoteczno-
gospodarczej problemu, lecz jedynie wyliczono koszty budzetowe
wprowadzanych zmian. Prace nad projektem ustawy rozpoczeto na polecenie
Ministra Finanséw, w konkretnie wyznaczonych ramach i dla okreslonego
okresu'™*. W zwigzku z otrzymanymi wytycznymi analiza nie objeta mozliwosci
podjecia srodkéw interwencji organdw wiadzy publicznej, alternatywnych
wstosunku do uchwalenia ustawy oraz dziatah pozalegislacyjnych,
nie dokonano analizy réznych opcji dziatania i wariantéw rozwigzan. Prace nad
przygotowaniem projektu ustawy, uzasadnienia i oceny skutkéw spoteczno-
gospodarczych trwaty réwnolegle. Przed przystapieniem do prac nad projektem
UD315 nie sporzadzono analiz dotyczacych przewidywanych skutkéw
spoteczno-gospodarczych, w tym analiz wptywu i skali obnizenia stawek cen
paliw ienergii elektrycznej na ceny zywnosci, inflacje, konsumentow,
przedsiebiorstwa, jedynie na roboczo oszacowano koszty budzetowe
wprowadzanych zmian. Powyzsze dziatanie byto niezgodne z 824 ust.3
Regulaminu pracy RM, § 1 ust. 1 pkt 3 i 4 Zasad Techniki Prawodawczej oraz
Wytycznymi OW i KP. (akta kontroli tom Il str. 367-388, 394-397, 419-420)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze polecenie Ministra miato charakter
jednoznaczny i dotyczyto obnizenia akcyzy na paliwa i energie elektryczng do
poziomu minimum unijnego. Nie analizowano réznych wariantéw rozwigzan ze
wzgledu na konkretne, nie pozostawiajgce watpliwosci polecenie Ministra.
Wykonujgc dyspozycje kierujgcego resortem nie byto mozliwosci procedowania
regulacji we wczesniejszym, dogodniejszym terminie, przed listopadem 2021 r.

(akta kontroli tom Il str. 404-416)

W przypadku projektu UC76 ocena przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych w zakresie rozwigzah na rzecz pomocy kredytobiorcom
prowadzona byta odpowiednio do uprzednio okreslonych ram przedstawionych
w piSmie z dnia 9 maja 2022 r. skierowanym przez Ministra Finansow
do Sekretarza Rady Ministréw w celu rozszerzenia porzadku obrad RM
o dokument przedstawiajgcy zatozenia pomocy kredytobiorcom. Przedstawione
w piSmie zatozenia obejmowaty m.in. konkretne rozwigzania w zakresie:
maksymalnych termindéw zawieszenia wykonania umowy kredytowej (8 miesiecy
wakacji kredytowych w roku 2022 i 2023), katalogu os6b uprawnionych (kazdy
kredytobiorca, ktory jest strong umowy o kredyt hipoteczny w ztotych
rozumieniu ustawy z dnia 23 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym oraz
o nadzorze nad posrednikami kredytu hipotecznego i agentami’?®), ograniczeni

2Na pytanie skierowane do Dyrektora Departamentu Podatkéw Dochodowych Jarostawa Szatanskiego
odpowiedzi udzielita Zastepca Dyrektora Departamentu Podatkéw Dochodowych Beata Karbownik.

24polecenie mailowe z 15 listopada 2021 r. przygotowania przepisow dotyczacych obnizenia akcyzy
na paliwa i energie elektryczng na okres od 15.12.2021 do 15.05.2021 (dla paliw) oraz od 15.12.2021 r.
do 31.12.2022 r. (dla energii elektrycznej) - obnizenie stawek do minimum na ktére pozwala UE (tacznie
z optatg emisyjna).

125Dz, U. 22022 r. poz. 2245, ze zm.
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co do mozliwosci skorzystania zuprawnienia do zawieszenia umowy
(w przypadku posiadania kilku kredytéw hipotecznych, mozliwo$¢ zawieszenia
sptaty tylko jednego z nich), wysokosci wptat w 2022 r. na Fundusz Wparcia
Kredytobiorcéw, do ktérych zobowigzani zostang kredytodawcy (1,4 mid zi).
W zwigzku z tymi zatozeniami prowadzona ocena przewidywanych skutkow
spoteczno-gospodarczych nie objeta mozliwosci podjecia Srodkéw interwencji
organdéw wiadzy publicznej, alternatywnych w stosunku do uchwalenia ustawy
oraz dziatah pozalegislacyjnych, nie dokonano analizy réznych opcji dziatania
i wariantow rozwigzan. (akta kontroli tom V str. 412-421)

Pracownik Wydziatu Sektora Bankowego w Departamencie FN odpowiedzialny
za koordynacje prac w zakresie rozwigzan dla kredytobiorcow w ramach
projektu UC76 i Ud4 wyjasnit m.in.'?6 ,W przypadku UC76 inicjatorem ustawy byt
Prezes Rady Ministrow, w przypadku UD4 byta to inicjatywa cztonka kierownictwa
MEF. Dziatalismy zgodnie z wytycznymi otrzymanymi od inicjatoréw projektu. Projekty
realizowalismy w ramach wyznaczonych przez inicjatora projektu ustawy. W tych
ramach dokonywana byta ocena wptywu: wszelkie wyliczenia konieczne na potrzeby
tego rozwigzania byty wykonywane w tych wyznaczonych ramach”,

(akta kontroli tom IV str. 366)

Celem projektu UD4 byto przedtuzenie okresu funkcjonowania istniejgcych juz,
wprowadzonych projektem UC76 rozwigzan na rzecz wsparcia kredytobiorcow.
W  przypadku projektu UD4 prowadzenie oceny skutkéw spoteczno-
gospodarczych réwnoczesnie do opracowywania projektu i OSR, a takze podczas
procesu opiniowania, uzgodnien i konsultacji skutkowato wprowadzaniem
szeregu zmian zaréwno w ramach samego projektu UD4 i OSR dla niego,
ale takze w stosunku do rozwigzan przyjetych w projekcie UC76. Przyktadowo:

W kolejnych wersjach OSR™ w pozycji nr. 6 Wpltyw na sektor finanséw
publicznych wskazano, ze nastapi zmniejszenie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, od (-) 109 min w roku 2026 do (-) 143 min w roku 2026.

W kolejnych wersjach OSR ulegaty zmianie albo pojawiaty sie nowe'?
parametry/wartosci (procentowe, kwotowe, ilosciowe, czasowe) dotyczgce:
a) w przypadku korzystania ze wsparcia z FWK:

— ustalenia kwoty dochodu uprawniajgcej do uzyskania wsparcia
(pomniejszonego o miesieczne koszty obstugi kredytu) w wielkosci
nieprzekraczajacej trzykrotnosci kryteriéw okreslonych w ustawie z dnia
12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej'?, (dwuip6tkrotnosci w ustawie
i OSR z 28 lutego 2024r.),

— wartosci maksymalnego wsparcia (2,5 tys. zt, 3 tys. zt - w ustawie i OSR
z 28 lutego 2024 r.),

b) w przypadku wakacji kredytowych:

— kryterium wartosci udzielonego kredytu (1200000 zi) - kryterium
pojawito sie dopiero w kolejnych wersjach ustawy i OSR, np. z 28 lutego
2024r.,

— ustalenie wartosci przestanki do uzyskania wsparcia, tj. wskaznika Rata
do Dochodu (RdD) na poziomie 35% (30% w ustawie i OSR z 28 lutego
2024 r.). (akta kontroli tom IV str. 7,14, 180-192, 305-306, 310,313)

Odpowiadajgc na pytanie dlaczego pomiedzy projektem ustawy i OSR
przekazanym do uzgodnien, konsultacji i opiniowania, a ostateczng wersjg

26podczas sktadania ustnych wyjasnien. Protokét przyjecia ustnych wyjasnien z 19 sierpnia 2024 r.

1270d wersji z 10 stycznia 2024r., w wersji z 27 grudnia 2023 r. w ogdle nie wykazano wptywu. Zmiany
wprowadzano w OSR z 10 i 18 stycznia 2024 r., 8 lutego 2024 r., a takze z 28 lutego 2024 r.

128\ stosunku do wersji z 27 grudnia 2023 r.

129Dz, U. 2 2024 r. poz. 1283, ze zm., dalej: ustawa o pomocy spoteczne;.
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projektu ustawy i OSR podane powyzej wartosci ulegaty zmianom, a takze
pojawiaty sie nowe, nieprzewidziane w pierwotnej wersji parametry Zastepca
Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt, ze zmiany wartosci ulegaty w wyniku
zgtaszanych uwag oraz ponownej analizy. Kwestia kryterium wartosci
udzielonego kredytu zostata zgtoszona m.in. przez Zwigzek Bankéw Polskich
oraz Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw. Majgc na uwadze, ze celem
ustawy byto objecie oséb najbardziej potrzebujgcych, uwaga ta zostata
kierunkowo uzgodniona.

(akta kontroli tom IV str. 7, 14, 180-192, 305-306, 310,313)

Projekty ustaw UD4, UC76 i UD315 oraz UD545 wraz z OSR zgtoszono do WPL
RM odpowiednio w dniach: 27 grudnia 2023 r., 6 maja 2022 r., 26 listopada
2021 r."%, 11 czerwca 2019 r.”*, tj. po 12 (6 roboczych), 4 (dwdéch roboczych),
11 (9 roboczych), 104 (75 roboczych) dniach od rozpoczecia prac, a w przypadku
UD299 - projekt zgtoszono 29 wrzesnia 2021 r."32 tj. w ciggu ok. miesigca
od rozpoczecia prac.
Dla kazdego z pieciu projektéw, w momencie zgtoszenia projektu do WPL RM
Ministerstwo dysponowato juz projektem ustawy wraz z uzasadnieniem.

(akta kontroli tom IV str. 7,14, 180-192, 305-306, 310,313)

2.1.2 Opracowanie dokumentu pn. Ocena Skutkéw Regulacji

Dla wszystkich pieciu badanych projektdw sporzadzono dokumenty pn. Ocena
Skutkow Regulacji, ktore po opracowaniu w departamencie projektujgcym, byly
przekazywane wraz z projektami ustaw iuzasadnieniami na kolejne etapy
procesu legislacyjnego oraz, co do zasady, byty zmieniane lub uzupetniane
zgodnie z przekazanymi uwagami.

W 5 badanych przypadkach OSR zostat sporzgdzony nie w petni rzetelnie,
a w toku kontroli wykazano niedoskonatosci tych dokumentéw.

W OSR dla projektéow UD299, UD315, UD545, UC76, UD4 zidentyfikowano
problem wymagajacy regulacji oraz ich cele, natomiast dla czesci z nich
nie w petni odniesiono sie do zalecen zawartych w Wytycznych OW i KP, w tym
m.in. nie podawano zrodet danych, opierano sie na wiedzy notoryjnej i faktach
powszechnie znanych zamiast na przeprowadzonej analizie i opracowaniach
(dotyczy projektéw UD299, UD315, UD545).

Dla zadnego z pieciu projektéw, nie okreslono mozliwych opcji i sposobdéw
realizacji celu, lecz uwzgledniono jedynie dziatania legislacyjne, z pominieciem
wspomagania ich dziataniami poza legislacyjnymi, byto to jednak zgodne
z wytycznymi kierownictwa MF lub PRM przekazanymi Departamentom
projektujgcym.

W przypadku projektu UD299 w pkt 1 OSR'* ,Jaki problem jest rozwigzywany”
obok opisu istoty problemu przedstawiono réwniez cel, sposob jego osiggniecia,
proponowane dziatania i skutek proponowanej regulacji. Zapisy prezentowane
w OSR, ktére rzeczywiscie dotyczyty problemu m.in. zniwelowania skutkéw
inflacji na ceny uzywek, ograniczenie spozycia uzywek przez konsumentow
w tym miodziez i osoby nieletnie, nie zostaty ustalone na podstawie analiz,
lecz wynikaty z wiedzy notoryjnej. Zgodnie z informacjami przekazanymi przez
departament projektujagcy opierano sie m.in. na opracowaniach Swiatowej
Organizacji Zdrowia (WHO) oraz Narodowym Programie Zdrowia na lata 2021-
2025 (NPZ). Natomiast w OSR i wuzasadnieniu nie powotano sie

130Znak pisma BMI2.005.42.2021.

131Znak pisma BMI2.005.14.2019.4.

32Znak pisma BMI2.005.27.2021.

'3Wersja z 16 wrzesnia 2021 r., zatgcznik do wniosku o wpis do WPL RM z 30 wrzesnia 2021 r.
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na te dokumenty'**. Do wyliczeh kosztéw wykorzystano dane statystyczne GUS
i dane z systemdéw MF m.in. w zakresie dochodow akcyzowych. Natomiast w OSR
nie odpowiedziano na pytania pomocnicze z Wytycznych OW i KP: nie podano
skali i przyczyn wystepowania problemu, zrédta informacji o problemie,
nie wskazano zrédet ww. danych, badan, analiz np. dotyczacych spadku
konsumpcji w przypadku wzrostu cen produktow, oszacowania wptywu
na spozycie ws$réd miodziezy, nie przedstawiono, z jakimi grupami
kontaktowano sie, aby uzyska¢ informacje o problemie, nie uwzgledniono
innych opcji realizacji celu i dziatah pozalegislacyjnych, nie przedstawiono
sposobu zmierzenia osiggniecia celu ani miernikdéw. Wnioski NIK potwierdzajg
réwniez uwagi przekazane przez Rzadowe Centrum Analiz'® z 6 pazdziernika
2021 r. o braku danych potwierdzajgcych tezy zawarte w OSR (takze
w poréwnaniu z innymi krajami) wtym na zbyt duza dostepnosc¢ alkoholu
w Polsce czy ograniczenie palenia papieroséw i ich substytutéw przez nieletnich.
RCA polecito uzupetni¢ OSR o dane historyczne dotyczace wplywu zmian
wysokosci akcyzy na popyt na uzywki, ktére uzasadniatyby gtéwng teze
projektodawcy, ze wzrost akcyzy na uzywki wptynie na spadek ich konsumpgji.
Wobec powyzszej uwagi OSR uzupetniono o szczegétowg analize dochodéw
z akcyzy na alkohol etylowy latach 2010-2020"%. Jednak w ostatecznej wersji OSR
z 20 pazdziernika powyzsza analiza zostata usunieta, a uwaga RCA nie zostata
zrealizowana w ostatecznej wersji OSR, co zdaniem NIK byto dziataniem
nierzetelnym.
(akta kontroli tom Il str. 100-117, 182-223, 290-293)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze Departament nie zlecat w tym zakresie
wykonania analiz, natomiast zapisy w OSR wynikaty z ogoélnodostepnych
materiatéw publikowanych w sieci internetowej oraz wiedzy notoryjnej, takie
dane mozna pozyska¢ ze stron internetowych Komisji Europejskiej,
a zestawienia mozna tworzy¢ ad hoc na konkretne zapotrzebowanie. Natomiast
odnosdnie nieuwzglednienia uwagi RCA w ostatecznej wersji OSR wyjasnita,
ze opracowanie ostatecznej wersji OSR odbyto sie za wiedzg i aprobatg
nadzorujgcego Departament cztonka kierownictwa MF. Potwierdzita to Dyrektor
tego Departamentu w latach 2018-2023, ktéra wyjasnita, ze ostateczng wersje
uzgadniat i akceptowat DP w porozumieniu z Ministrem, Dyrektor nie zna tego
zagadnienia i nie widzi powodu dla wyciecia tego fragmentu, ponadto wyjasnita,
ze nie skupiata sie na zapisach OSR i uzasadnienia, lecz na wytycznych
przekazanych przez Ministra. Nie zwracata uwagi, ze pracownicy i naczelnicy
w Departamencie nie do korica zgodnie z zaleceniami wypetnili te dokumenty.
Naczelnik w DAG odnosnie UD299 i UD315 wyjasnil, ze podczas prac
nie konfrontowano zapiséw projektéw ustawy z Wytycznymi OW i KP. Wynikato
to z ograniczonego czasu na przygotowanie projektu, natomiast korzystano
z zapisOw zatgcznika do OSR. Rozbieznosci pomiedzy projektami a regulaminami

13%W uzasadnieniu projektu zapisano, ze ustawa ma cele prozdrowotne poprzez ograniczanie dostepnosci
cenowej napojéw alkoholowych i wyrobdw tytoniowych a polityka akcyzowa paristwa stanowi doskonate
narzedzie regulujgce poziom konsumpcji uzywek majgcych negatywny wptyw na zdrowie spoteczenstwa.
Posrednio ma ona przetozenie na mozliwos¢ kontrolowania szkéd zdrowotnych ponoszonych przez
spoteczenstwo oraz wielkosci nakltadéw na dziatalnos¢ profilaktyczng i ich leczenie.

35Dalej: RCA.

3Uwzgledniono okresowe spadki dochodéw oraz wptyw podwyzszenia akcyzy w 2020 r. Jednym
zwnioskéw z analizy byt 2014 r. - ograniczenie sprzedazy alkoholu przy réwnoczesnym wzroscie
dochoddédw z akcyzy. Analize przeprowadzono takze dla piwa (uwzgledniono konkurencje piwa
bezalkoholowego). Analiza dotyczyta réwniez dochodéw z lat 2010-2020 z tytutu wyrobdéw tytoniowych,
w tym uwzgledniono zmniejszanie sie udziatu szarej strefy w rynku. Powotano sie na badania Instytutu
Doradztwa i Badan Rynku ALMARES. Analiza objeto kategorie nowych wyrobéw tj. ptynu do papieroséw
elektronicznych lub wyrobéw nowatorskich. W analizie uwzgledniono zaniechanie poboru podatku
akcyzowego spowodowanego sytuacja pandemiczna.
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i wytycznymi wynikaty wytgcznie z pospiechu, braku dostatecznego czasu na ich
petna realizacje.
(akta kontroli tom Il str. 126-129, 140-160, 177-181, 404-416)
W przypadku projektu UD299 w pkt 4 OSR ,Podmioty, na ktére oddziatuje
projekt” wskazano na podmioty dokonujgce zaptaty podatku akcyzowego
w zakresie napojow alkoholowych (z wyjgtkiem cydru i perry'¥), papieroséw,
tytoniu do palenia i wyrobdw nowatorskich, ktore zostang objete zwiekszeniem
obcigzen podatkowych. W OSR nie wpisano wielkosci tej grupy i zrédtach danych
w tym zakresie, mimo, ze Ministerstwo dysponowato informacjami o liczbie
podmiotéw dokonujgcych zaptaty podatku akcyzowego z systemu ZEFIR2'38,
co byto dziataniem nierzetelnym.
(akta kontroli tom Il str. 100-117, 201-205, 355-357)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze projektowana ustawa zaktadata
wprowadzenie tzw. mapy drogowej na napoje alkoholowe i wyroby tytoniowe
nalata 2022-2027. Biorgc pod uwage odlegtg perspektywe oddziatywania
projektowanych przepiséw i mogacych w tym czasie nastgpi¢ zmian w zakresie
liczby podmiotéw funkcjonujgcych na rynku uzywek, wskazano na brak takich
danych. (akta kontroli tom Il str.140-160)

W przypadku projektu UD315" w pkt 1 i 2 OSR zapisano tezy dotyczace m.in.
przyczyny wzrostu inflacji w Polsce, oszacowano wzrost cen rachunkow
za energie elektryczng dla gospodarstw domowych o 10-15%, oraz
zaprezentowano rekomendowane dziatania majace doprowadzic¢
do zahamowania wzrostu cen paliw na stacjach paliw a zatem réwniez pomaoc
w walce z inflacjg oraz, ze ograniczenie wzrostu cen paliw powinno sie przyczynic
do stabilizacji cen takze w innych obszarach gospodarki, w tym cen zywnosci.
NIK nie kwestionuje zasadnosci ww. zapiséw, jednak w OSR, ani w toku kontroli
nie przedstawiono zrédet dla powyzszych twierdzen. Natomiast do wyliczen
kosztéw wykorzystano dane statystyczne GUS, POLTAX, ZEFIR m.in. w zakresie
dochoddéw budzetowych z tytutu paliw i energii elektrycznej. W OSR
nie uwzgledniono innych opcji realizacji celu i dziatah pozalegislacyjnych,
nie przedstawiono sposobu zmierzenia osiaggniecia celu ani miernikéw.

(akta kontroli tom Il str. 367-388, 435-439, 472-475)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze Departament nie zamawiat zewnetrznych
zrédet i analiz, korzystano z ogélnodostepnych zrédet m.in. z notowan
publikowanych na stronach internetowych PKN Orlen oraz e-petrol.pl. NIK
zauwaza, ze w OSR nie powotano sie na te dane. Ponadto Zastepca Dyrektora
DAG wyjasnita, ze ze wzgledu na polecenie Ministra nie byto czasu
na sporzadzenie analiz i opracowan w zakresie wptywu akcyzy na inflacje,
czy w jaki sposdb podejmowane dziatania wptyng na stabilizacje cen. Zapisy
dotyczagce skutkéw rekomendowanych dziatan wynikaty gtdwnie z wiedzy
notoryjne;.

(akta kontroli tom Il str. 164-171, 404-416)

W przypadku projektu UD545 w pkt 1 i 2 OSR™® wiasciwie zidentyfikowano
problem os6b miodych, ktére wchodza na rynek pracy. Przytoczono dane

37 Nap¢j alkoholowy podobny do cydru.

138Zgodnie z danymi przekazanymi przez Departament Poboru Podatkéw z 17 lipca 2024 r. ,Zestawienie
dotyczace liczby podmiotéw dokonujacych zaptaty podatku akcyzowego dla wybranych produktéw
konsumenckich w MF" Ministerstwo posiadato dane o liczbie podmiotéw dokonujacych zaptaty podatku
akcyzowego dla alkoholu etylowego, wyrobdéw winiarskich, piwa, papieroséw, tytoniu do palenia,
wyrobéw nowatorskich z Zintegrowanego Systemu Poboru Naleznosci i Rozrachunkéw z UE i Budzetem
ZEFIR2. ZEFIR2 zastgpit wczesniejszy system ZEFIR, oferujgc bardziej zintegrowane i efektywne
zarzadzanie rozliczeniami.

3%Wersja z 25 listopada 2021 r., zatgcznik do wniosku o wpis do WPL RM z 26 listopada 2021 r.

140\Wersja z 10 czerwca 2021 r., zatgcznik do wniosku o wpis do WPL RM z 11 czerwca 2019 r.
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w zakresie bezrobocia wsréd mtodych w Polsce oraz UE, nie wskazano jednak
zrodet ww. danych. Wskazano wielko$¢ grupy interesariuszy w tym podatnikéw
i jst. Prezentowane dane i wyliczenia oparto o dane GUS, systemy MF w tym
POLTAX, WHTAX, bazy podatkowe SPR zawierajgce informacje o liczbie
zZtozonych deklaracji PIT. Analizowano projektowane rozwigzania pod katem
zgodnosci z Konstytucjg RP'™!, informacje na ten temat zawarto w uzasadnieniu
do projektu przekazanego na RM'#2, Okreslono mierniki dla realizacji celéw dla
planowanych rozwigzan'3. Natomiast w pkt 1 OSR nie odpowiedziano
na pytania pomocnicze z Wytycznych OW i KP: Nie podano skali i przyczyn
wystepowania problemu, Zrédta informacji o problemie, nie wskazano zrédet
danych, badan, analiz. Nie przedstawiono, z jakimi grupami kontaktowano sie,
aby uzyskac¢ informacje o problemie. W pkt 2 przedstawiono rekomendowane
rozwigzanie poprzez nowelizacje ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych, realizujac polecenie PRM nie analizowano innych opcji realizacji celu
i dziatan pozalegislacyjnych (akta kontroli tom Il str. 1-23, 576-581, 674-679)

Zastepca Dyrektora DD wyjasnita, ze w pkt 1 OSR wskazano powszechnie znane
fakty, poparte analiza sytuacji na rynku pracy, projektowane rozwigzanie byto
zmiang korzystng dla podatnikdw, wiec bez koniecznosci konsultacji
z beneficjentami zakladano, ze rozwigzanie spotka sie z pozytywnym odbiorem.
Zgodnie z programem wyborczym przedstawionym przez Premiera Mateusza
Morawieckiego na Konwencji PiS w dniu 23 lutego 2019 r., rzad zapowiedziat
brak podatku PIT dla mtodych pracownikéw do 26. roku zycia. Nie rozwazano
opcji pozalegislacyjnych, poniewaz zgodnie z art. 217 Konstytucji RP naktadanie
podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje
w drodze ustawy. Wdrozenie ulgi dla mtodych mogto by¢ zrealizowane wylgcznie
poprzez zmiane ustawy PIT. W tym kontekscie rozwazanie mozliwosci uzycia
pozalegislacyjnych narzedzi interwencji byto bezprzedmiotowe. (akta kontroli
tom Il str. 63-95)

OSR dla projektu UC76 w czesci poswieconej implementacji przepiséw prawa UE
zostat sporzgdzony adekwatnie do przedmiotu i charakteru regulacji.

W OSR dla tego samego projektu w czesci poswieconej pomocy
kredytobiorcom™# nie przedstawiono problemu (pkt 1 OSR jaki problem jest
rozwiqzywany) ograniczajac sie do stwierdzenia, ze projekt realizuje zapowiedzi
PRM w zakresie dziatarn pomocowych dla kredytobiorcow w sptacie kredytéw
hipotecznych. Jednoczesnie w pkt 2 OSR Rekomendowane rozwigzanie, w tym
planowane narzedzia interwencji, i oczekiwany efekt) przedstawiono
rekomendowane rozwigzania, bez jednoczesnego wskazania rezultatu
dla wdrazanych rozwigzan (cel i rozwigzania sg tozsame). Nie wskazano jakie
skutki spoteczne ma spowodowac regulacja, np. ograniczenie skali zjawiska
spirali zadtuzenia. Jednoczesnie w OSR nie wskazano miernika, jakim bedzie sie
je mierzy¢, ani poziomu wyjsciowego i zaktadanego.

Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt, ze stosowny opis znalazt sie
w dalszych czesciach formularza, w ktérych wskazano na sytuacje ekonomiczng
kredytobiorcow, zaznaczajac jednoczesnie, ze mechanizm wakacji kredytowych
pozwoli na zmniejszenie obcigzen rodzin w postaci zawieszenia umowy o kredyt.

4Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz. U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483, ze zm.
Dalej: Konstytucja RP.

42powotano sie na orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 maja 1996 r., sygn. akt K 22/95.

W tym: wskaznik obcigzenia podatkiem PIT dochodéw podatnikéw do 26. roku zycia, wptywy z podatku
PIT, wskaznik aktywnosci zawodowe;.

'44Dokument z 6 maja 2022 r.
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Nalezy réwniez pamieta¢, ze formularz OSR jest czeScig odrebng uzasadnienia,
w ktorym to szczegdtowo wskazano istote i przyczyny zwiekszonych obcigzen
kredytobiorcéw zobowigzanych do sptaty. W formularzu OSR wskazano jaki
wolumen kredytéw moze zostac objety projektowanym mechanizmem wakacji
kredytowych ze wskazaniem, ze mechanizm ten pozwoli na zmniejszenie
obcigzen rodzin, w postaci zawieszenia umowy o kredyt.

Zdaniem NIK, fakt iz uzasadnienie dla projektu UC76 zawierato informacje,
o ktérych mowa w oswiadczeniu Zastepcy Dyrektora Departamentu FN
nie zwalniat autoréow OSR z obowigzku rzetelnego sporzadzenia tego
dokumentu, zgodnie ze wzorem formularza OSR, wyjasnieniami do formularza,
oraz Wytycznymi OW i KP. Odnoszac sie do argumentacji, iz w OSR wskazano jaki
wolumen kredytéw moze zosta¢ objety projektowanym rozwigzaniem, nalezy
zauwazy¢, ze taki sposéb przedstawienia oczekiwanego rezultatu wdrozenia
regulacji nie koresponduje z wymogiem okreslonym w ww. dokumentach,
zgodnie z ktérym rezultat powinien by¢ okreslony w sposéb mozliwie konkretny,
mierzalny i okreslony w czasie. Gdyby tak byto, nalezatoby uzna¢, ze celem
ustawy jest objecie wakacjami kredytowymi catej populacji kredytobiorcow,
a nie grupy pomocy tej realnie potrzebujgcych.

W pkt 2 OSR (Rekomendowane rozwigzanie, w tym planowane narzedzia interwencji
i oczekiwany efekt) wskazano, m.in. ze Fundusz Wsparcia Kredytobiorcow
zostanie zasilony dodatkowo kwotg 1,4 mld. W dokumencie tym
nie uzasadniono wysokosci tej kwoty, do kontroli nie przedstawiono réwniez
zadnych dodatkowych analiz oraz wyliczen wskakujacych na tg konkretng
wysokos¢ kwoty. Jednoczesnie, w projekcie ustawy UD4 z 2024 r, jako jeden
z problemoéw wskazano pozostajgce w dyspozycji Funduszu, niewykorzystane
srodki w wysokosci ok. 1,8 mld z, co skutkowato koniecznoscia, liberalizacji
dostepu do $rodkéw Funduszu w celu jego udroznienia.

Odpowiadajagc na pytanie, na jakiej podstawie w projekcie ustawy UC76 przyjeto,
iz wysokos$¢ dodatkowych optat wnoszonych na rzecz FWK przez kredytodawcéw
powinna wynies¢ 1,4 mld, na podstawie jakich zatozen i wyliczen przyjeto
tg warto$¢ Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt m.in., ze stan
srodkéw Fundusz Wsparcia Kredytobiorcéw w trakcie prac nad projektem
wynosit ponad 600 min zt. wniesienie dodatkowej wptaty przez kredytodawcéw
spowodowato, ze stan Srodkéw- funduszu na koniec 2022 r. przekroczyt 2 mid
zt. w 2022 r. kiedy znaczaco wzrosty stopy procentowe, w $lad za tym rata
kredytu hipotecznego, wydawato sie, ze zwiekszy sie liczba kredytobiorcow,
ktérzy beda mieli problem ze sptatg kredytu oraz zwiekszy sie liczba osob
potrzebujacych wsparcia z FWK. Dlatego w ocenie projektodawcéw konieczne
byto zasilenie FWK dodatkowymi srodkami.

(akta kontroli tom IV, str. 292, 300-301; tom V. str. 400)

W OSR dla projektu UC76 wskazano, wsréd podmiotéw na ktére oddziatuje
projekt, banki w formie spdtek akcyjnych, banki spotdzielcze, spoétdzielcze kasy
oszczednosciowo-kredytowe, Rzecznika Finansowego, FWK wraz ze wskazaniem
wielkosci grupy i zrédet danych. Jednocze$nie nie wskazano, wsrdéd nich
kredytobiorcéw, a tym samym nie oszacowano tej grupy i nie
scharakteryzowano oddziatywania na nig.

Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt, ze formularz OSR byt
stosownie uzupetniany. W kolejnych wersjach uwzgledniono wptyw rozwigzan
na kredytobiorcow wskazujgc potencjalny wolumen kredytéw do objecia
wakacjami kredytowymi.

Zdaniem NIK informacja o liczbie kredytobiorcéw stanowi podstawowg
informacje w przypadku prowadzenia prac legislacyjnych obejmujgcych
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rozwigzania na rzecz tej wtasnie grupy, i jako taka, powinna by¢ pozyskana
na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw regulacji, o ktérej mowa
w 8 24 ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministrow.

(akta kontroli tom IV, str. 292, 298; tom V str. 396-409)

W OSR dla projektu UC76 nie okreslono wptywu regulacji na sektor finanséw
publicznych, dochody ogdétem, w tym budzet panstwa i jst (pkt 6 OSR Wplyw
na sektor finanséw publicznych, skutki w okresie 10 lat od wejscia w zycie zmian)
wskazujgc jednoczesnie, ze wejScie w zycie ustawy nie wptynie na sektor
finanséw publicznych.

Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt, ze w OSR wskazano,
ze projektowane regulacje mogg mie¢ wptyw na poziom dochoddw sektora
finansow publicznych z tytutu zmniejszania wptywow z podatku CIT ptaconego
przez podmioty sektora bankowego (zmniejszenie o ok 1,7 mld zt w 2022 r.).
Dane w tym zakresie przekazane zostaty w trybie roboczym, przez wiasciwy
wtym zakresie Departament Polityki Makroekonomicznej. Odnosnie
do projektu UD4, nalzy wskaza¢, w $lad za OSR dla tego projektu, ze ,ustalanie
z duzym wyprzedzeniem statych kwot przekazywanych jst udziatéw w CIT zostato
wprowadzone w 2022 r.". W zwigzku z tym w czasie prac nad projektem UC76
wnioskodawca nie mégt dysponowac wyliczeniami, o ktérych mowa w pytaniu.

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK zauwaza, ze przywotane wyzej
informacje o tym, Zze regulacie mogg mie¢ wplyw na sektor finanséw
publicznych, znalazly sie dopiero w kolejnej wersji OSR™. W wersji tej,
jak i kolejnych w dalszym ciggu nie oszacowano wptywu regulacji na sektor
finanséw publicznych, pomimo tego, ze w projekcie ustawy UD4 i OSR,
obejmujgcej swoim zakresem przedtuzenie wakacji kredytowych wptyw taki,
zwigzany ze zmniejszeniem wptywow z podatku CIT dla JST, zostat oszacowany
i przedstawiony6. (akta kontroli tom IV, str. 292, 298; tom V str. 396-409)

Odpowiadajgc na pytanie jakie byto realne zmniejszenie dochodéw sektora
finansoéw publicznych z tytutu zmniejszenia wptywdw z podatku CIT ptaconego
przez podmioty sektora bankowego w zwigzku z wejSciem w zycie rozwigzan ww.
ustawy w zakresie wakacji kredytowych, Zastepca Dyrektora Departamentu FN
wyjasnit, m.in. ze na wynik finansowy bankéw ma wiele czynnikéw (nie tylko
koszty zwigzane z wakacjami kredytowymi), dlatego nie jest mozliwe doktadne
okreslenie ubytku z wptat z podatku CIT ptaconego przez podmioty sektora
bankowego. (akta kontrolitom IV, str. 291, 300)

W OSR dla projektu UC76 nie wskazano zrddet sfinansowania zmniejszonych
dochoddw JST, pomimo tego, ze projekt ten przewidywat zmniejszenie wptywdw
z podatku CIT ptaconego przez podmioty sektora bankowego, a w konsekwencji
wptyw na dochody jst.

Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt, ze zasady podziatu wptywow
z CIT pomiedzy budzet panstwa oraz jednostki samorzadu terytorialnego
reguluje ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego' jako 0. Ze wzgledu na nieznany ostateczny wymiar korekty
wynikajacy z wykonania roku 2022 w 2024 r. faktyczny ubytek dochoddw jst jest
niepewny. W 2024 r. potencjalne straty samorzadow z tytutu nizszych wplywow
z CIT bylyby potencjalnie kompensowane przez dodatkowo zwiekszone kwoty

145Tj. dokument z dnia 9 maja 2022 r.

“¢Informacje na ten temat znalazly sie po raz pierwszy w OSR z 10.05.22 r., przy czym umieszczono je w pkt
6, w czesci poswieconej dodatkowym informacjom i wskazaniu zrédet danych i przyjetych do obliczeh
zatozen zatozono zmniejszenie o 1,7 mld w 2022 r., nie wskazano zmniejszenia w 2023 r.)

'47Dz.U. 2024 poz. 356. Dalej: ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jst. Ustawa
uchylona z dniem 25 pazdziernika 2024 r. Od 25 pazdziernika 2024 r. obowigzuje ustawa z dnia
1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego Dz. U. z 2024 r. poz. 1572.

34



subwencji rozwojowej, bedace efektem dziatania reguty dochodowej okres$lonej
w art. 9b przywotanej ustawy, zapewniajgcej samorzagdom dtugookresowg
stabilizacje finansowg.  (akta kontroli tom IV, str. 292, 298; tom V str. 396-409)

W OSR dla projektu ustawy UC76 w czesci poswieconej wsparciu kredytobiorcow
nie dokonano oszacowania kosztu przyjmowanych rozwigzan dla sektora
bankowego. Koszty takie oszacowano iprzedstawiono w kolejnych OSR
(szacujac je tgcznie na 8,9 mld zt w 2022 r. (wptaty na FWK - 1,4 mld zt, koszt
wakacji kredytowych - 4 mld z, koszt systemu ochrony instytucjonalnej
dla bankéw komercyjnych - 3,5 mld zt,) oraz 5 mld zt w 2023 r. (4 mld zt - wakacje
kredytowe i 1 mld - koszt wynikajgcy z obcigzenia bankdéw w zwigzku ze zmiang
wskaznika referencyjnego).

Wedtug danych przedstawionych przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny
w ramach uwag zgtoszonych do projektu UD4 procedowanego w 2024r.
rzeczywisty koszt w 2022 r. wyniést 12,8 mid zt i byt o 44% wyzszy
od szacowanego. Na takg samg kwote wskazano w pkt 7 OSR do projektu UD4
z dnia 28 lutego 2024 r. wyjasniajac, ze jest to kwota ujeta w wyniku finansowym
bankow i/lub kapitatach na dziert 30 wrze$nia 2023 r.

Odpowiadajgc na pytanie na jakiej podstawie, w jaki sposéb wyliczono koszt
rozwigzan dla sektora bankowego na potrzeby projektu ustawy UC76 oraz
co byto przyczyng rdznicy pomiedzy szacowanym kosztem w wysokosci
8,9 mld z, a realnym kosztem w wysokosci 12,8 mld zt. Zastepca Dyrektora
Departamentu FN wyjasnit, ze przy identyfikacji kosztéw postuzono sie
wyliczeniami i danymi udostepnionymi przez Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego™®. Niemniej wydaje sie, ze podany w piSmie BFG koszt moze
odnosi¢ sie do catkowitego kosztu mechanizmu od chwili rozpoczecia jego
dziatania do momentu tworzenia OSR dla projektu. Jak w nim wskazano ,taczny
koszt” dotychczasowych wakacji kredytowych ujety w wyniku finansowym
bankdéw i/lub kapitatach wynosit 12,8 mid zt na dzien 30 wrzesnia 2023 r.
Wyliczenia ZBP wskazuja na zblizone koszty (12,9 mld zt w okresie 2022- 1X 2023).

(akta kontroli tom IV, str. 189, 345, 354; tom V str. 396-409, 441-454)

W pkt 6 OSR dla projekt UC76 oszacowano wartos¢ wsparcia dla kredytobiorcow
w zwigzku wdrozeniem rozwigzan z zakresu wakacji kredytowych na 3 mid zt
rocznie, natomiast w kolejnych wersjach™® OSR na 4 mld rocznie.

Odpowiadajgc na pytanie o podstawy tych wyliczen oraz o przyczyne réznicy
podanych w tych dokumentach kwot, Zastepca Dyrektora Departamentu FN
oswiadczyt, m.in, ze w ramach opracowywania OSR korzystano z danych
i wyliczen UKNF uwzgledniajgcych parametr przesuniecia dochodu sektora.
Koncepcja wakacji kredytowych powinna pozwoli¢ na obnizenie rocznych
kosztow obstugi kredytu o ok 1/3 w 2022 r i 2023 r. Pézniejsza uzupetniona
wersja OSR obejmowata szereg parametrow (w tym prognozowany procent
wykorzystania mechanizmu). Kazde 100 tys. wnioskéw kredytobiorcow
to ok. 0,4 mld zt. Kredytobiorcéw hipotecznych posiadajgcych kredyty w PLN
szacuje sie na ok. 2 min. Przy zatozeniu ze skorzysta 50% uprawnionych koszt
dla sektora wyniesie ok. 4 mld zi, a tgczny koszt w 2022 r. moze wynies¢
8,9 mld zt. (akta kontroli tom IV str. 292; tom V str. 430, 451)

OSR dla projektu UC76 nie przewidywat, ze w ramach analizy obcigzen
regulacyjnych (pkt8 OSR) regulacje wynikajgce z ustawy wptyng na zwiekszenie
liczby dokumentéw i procedur, a takze ze obcigzenia sg przystosowane
do informatyzacji.

48Dalej takze: UKNF.
149Tj. dokument z 10 maja 2022 r.
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Zastepca Dyrektora Departamentu FN os$wiadczyt, ze w komentarzu do pkt 8
formularza wskazano, ze ,dodatkowo zmiany bedg wymagaty dostosowania
systemow informatycznych bankéw m.in. w zakresie mozliwosci sktadania
wnioskéw o wsparcie przez kredytobiorcéw”.

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK wskazuje, ze zapisy w tym zakresie
znalazty sie dopiero w kolejnych wersjach OSR, przy czym i w tych dokumentach,
odpowiednie pola znajdujace sie w pkt 8 dotyczace powyzszych zagadnien albo
pozostawaty puste, albo zaznaczano pole ,nie dotyczy”, a informacja
o koniecznosci dostosowania systeméw informatycznych znalazta sie
w komentarzu. (akta kontroli tom IV str. 292, 298; tom V str. 396-409)

W pkt 1 OSR™ dla projektu UD4, jako jeden z probleméw wskazano
pozostawanie, z punktu widzenia kredytobiorcéw, warunkéw sptlaty
mieszkaniowych kredytéw hipotecznych udzielonych przed 1 lipca 2022 r. nadal
znaczaco gorszych, niz w dniu podpisywania umowy kredytowej oraz znaczne
obcigzenie dla kredytobiorcéw - w szczegdlnosci tych, ktérzy utracili prace lub
nastgpit spadek ich dochoddéw - jakim jest biezgca obstuga kredytu. W dalszej
czesci OSR opis problemu stanowit charakterystyke ekonomicznych warunkéw
sptat kredytow mieszkaniowych.

Nie wskazano w nim skali i istoty problemu, tj. ilu podmiotéw (kredytobiorcéw)
dotyczy problem (w pkt 4 wskazano natomiast liczbe wszystkich kredytobiorcéw
z kredytem w ztotych, tj. 563 tys.).

Nie wskazano grupy realnie potrzebujgcej wsparcia, a wytgcznie odniesiono sie
do dotychczasowej skali udzielonej pomocy, wskazujac ile kredytéw objety
dotychczasowe wakacje kredytowe. Nie przeprowadzono oceny skutecznosci
dotychczasowego wsparcia (oceny czy trafia do oséb realnie potrzebujgcych
pomocy), nie wskazano kto dotychczas korzystat z wakacji kredytowych (wedtug
informacji BIK przywotywanych przez ZBP na etapie konsultacji), dotyczyc
to miato réwniez osdb pozostajgcych w dobrej sytuacji finansowe;j.

Nie przedstawiono analizy, czy projektowane rozwigzanie, uzalezniajgce
wsparcie jedynie od spetniania kryterium RdD bedzie stanowi¢ wsparcie dla
0s6b najbardziej obcigzonych kredytem pod wzgledem sytuacji dochodowe;j.
Nie oméwiono zmiany sytuacji gospodarczej i jej wplywu na zasadnos¢
kontunuowania wakacji kredytowych (np. spadek inflacji, zmniejszane stopy
procentowe). Nie wyjasniono dlaczego pomocy dla kredytobiorcéw nie oparto
jedynie na istniejgcych rozwigzaniach FWK. W OSR nie zawarto szerszej analizy
szczegoOtowych rozwigzan wprowadzenia ,wakacji kredytowych” w kontekscie
pozostawienia wsparcia tylko w ramach zmienionego mechanizmu Funduszu
Wsparcia Kredytobiorcéw. Nie wyjasniono przyczyn przyjecia dwdch réznych
progdbw pomocy tj. 40% w przypadku FWK i 35% w przypadku wakacji
kredytowych.

Nie wskazano jakie skutki spoteczne ma spowodowal regulacja,
np. ograniczenie skali zjawiska spirali zadtuzenia. Jednoczesnie nie wskazano
miernika, jakim bedzie sie je mierzy¢, ani poziomu wyjsciowego i zakladanego.

Na czes¢ z powyzszych brakéw zwracat uwage m.in. Minister Rozwoju
i Technologii, ktéry w pismie z dnia 4 stycznia 2024 r. wskazywat: ,W OSR nie ma
informacji na temat tego, jakie skutki spoteczcne ma umozliwi¢ / spowodowac
regulacja. Innymi stowy, brak definicji rezultatow, ktdre ustawa ma osiggngc.
Czy chodzi o ograniczenie skali zjawiska zadtuzenia? jakim miernikiem sie je mierzy,
jaki jest poziom wyjsciowy | jaki jest poziom zakfadany (target)?”. Uwagi
w powyzszym zakresie zgtaszaty rowniez podmioty uczestniczace w procesie

50Tj. dokument z 27 grudnia 2023 r.
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konsultacji publicznych, co przedstawiono w dalszej czesci niniejszego
wystapienia pokontrolnego, a takze wyniki analizy OSR dla projektu UD4
opracowanej przez Koordynatora OSR™".

Kolejnym wskazanym problemem byto relatywnie mate wykorzystanie wsparcia
i posiadanie niewykorzystanych srodkdéw przez Fundusz Wsparcia
Kredytobiorcéw, spowodowane zmniejszonym zainteresowaniem wsparciem
z FWS, czego przyczyng byt spadek w gospodarstwach domowych wspétczynnika
RdD (rata do dochodu) ponizej 50% oraz wzrost dochoddow powyzej
dwukrotnosci kryteriow okreslonych w ustawie o pomocy spotecznej. Jako
dziatanie majace na celu rozwigzanie problemu przewidziano zliberalizowanie
przestanek do uzyskani wsparcia, tj. RdD poprzez ustalenie go na poziomie 40%
w miejsce dotychczasowych 50%.

Zdaniem NIK problem zostat przedstawiony w OSR nieprecyzyjnie. Posiadanie
przez Fundusz niewykorzystanych sSrodkéw nie powinno by¢ problemem
rozwigzywanym przez zliberalizowanie kryteriéw dostepowych do Funduszu,
bo mija sie to z celem funkcjonowania tego narzedzia. Liberalizacja kryteridow
prowadzi bowiem, do korzystania ze wsparcia ze $rodkéw funduszu oséb
niekoniecznie tej pomocy potrzebujgcych. W OSR nie odniesiono sie natomiast
do tego, czy dotychczasowe kryterium RdD petni skutecznie zaktadang dla niego
role, co zdaje sie powinno stanowi¢ wylgczng podstawe do dokonywania jego
zmian. Ztresci OSR wynika, ze jedynym gtéwnym celem ustawodawcy jest
nie tyle zaadresowanie pomocy do o0séb najbardziej potrzebujacych,
ale rozwigzanie problemu posiadania niewykorzystanych $rodkéw przez
Fundusz, poprzez liberalizacje kryteriéw, bez odniesienia sie do tego,
czy liberalizacja ta spowoduje, ze S$rodki trafia do os6b najbardziej
potrzebujacych wsparcia. Ponadto nie zidentyfikowano innych probleméw
w funkcjonowaniu funduszu ani nie przeanalizowano mozliwych dziatan
do podjecia w tym zakresie.

(akta kontroli tom IV str. 7-14, 260, 404-434, 444-455)

W pkt 4 OSR okreslono grupe interesariuszy i wskazano podmioty, na ktére
oddziatuje projekt, tj. m.in.: banki w formie spétek akcyjnych, banki spétdzielcze,
spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe, Rzecznika Finansowego, FWK
wraz ze wskazaniem wielkosSci grupy, zrédet danych (tacznie ze wskazaniem,
na ktéry dzien obowigzujg dane) i oddzialywania na te podmioty. Wskazano
rowniez kredytobiorcéw, przy czym nie wskazano populacji kredytobiorcéw,
majgcych problem w obstudze zobowigzania kredytowego (przestanki dla
udzielania wsparcia), a wytgcznie grupe 420 tys. uméw kredytowych do objecia
wsparcia wakacjami kredytowymi (w pierwszym OSR; w kolejnych OSR wartos¢
ta ulegta zmianie, np. 563 tys. umoéw wedtug OSR z 28 lutego 2024 r.).

Na koniecznos$¢ wyjasnienia, jak wyliczono liczbe 420 tys. umdéw kredytowych
do objecia wakacjami kredytowymi, a takze wskazania prognozowanej liczby
wzrostu kredytobiorcow korzystajgcych ze wsparcia w ramach FWK wskazywat
w pismie z 3 stycznia 2023 r. koordynator OSR.

(akta kontroli tom IV str. 25-26, 61, 185)

W OSR projektu UD4 nie uwzgledniono wsréd podmiotdw, na ktore oddziatuje
projekt Towarzystw Budownictwa Spotecznego i spoétdzielni mieszkaniowych
bedacych  kredytobiorcami dla  kredytéw udzielonych przez BGK;
nie przewidziano obcigzen regulacyjnych (pkt 8 OSR) Odpowiednie uzupetnienia
wprowadzono w kolejnych wersjach ustawy i OSR.

S'Notatka wewnetrzna z 15 styczni 2024 r. sporzadzona przez Departament Oceny Skutkéw Regulacji
KPRM nie przekazana do Ministerstwa Finansow.
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Zastepca Dyrektora Departamentu FN wyjasnit, ze uwage w tym zakresie zgtosit
MRIT, w efekcie projekt zostat rozszerzony o inwestoréw spotecznego
budownictwa czynszowego, modyfikacja ta skutkowata odpowiednim
uzupetnieniem kolejnych wersji ustawy i OSR.

(akta kontroli tom IV str. 307, 317-318)

W pkt 5 OSR dla projektu UD4 nie przedstawiono informacji na temat
planowanego trybu przeprowadzonych konsultacji i opiniowania wraz
ze wskazaniem zaproszonych podmiotdéw i przewidzianym czasem trwania.
W punkcie tym zawarto wytgcznie informacje, iz wnioskodawca nie prowadzit
konsultacji publicznych przed opiniowaniem projektu. W kolejnych wersjach
OSR informacje te zostaty uzupetnione.

(akta kontroli tom IV str. 7-14, 139-150, 448)

W wersjach OSR'™2 dla projektu UD4 w pozycji nr 6 Wplyw na sektor finanséw
publicznych wskazano, ze nastgpi zmniejszenie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, od (-) 109 mln w roku 2026 (OSR z 10 i 18 stycznia 2024 r. oraz
8 lutego 2024 r.) do (-) 143 min w roku 2026 (OSR z 28 lutego 2024r.).
Jednoczesnie w zadnej z pozycji OSR nie wskazano zrddet sfinansowania
zmniejszonych dochoddéw JST, co byto wymagane zgodnie z art. 50 ust. 1 ufp.
Zastepca Dyrektora Departamentu FN wyjasnit, m.in. ze brak wptywu
rozwigzania na udziaty jst w 2024 r. wskazano z uwagi na fakt, ze wysokos¢
udziatéw jest juz ustalona na poziomie wynikajgcym z prognozy CIT z sierpnia
2023 r. Wszelkie zmiany po tym terminie wptyng dopiero na prognozowany
poziom udziatéw w 2025 r. i korekte udziatow jst w 2026 r. z tytutu zmian
w 2024 r. poprzez mechanizm zamrozenia kwot udziatéw w CIT skutek wakacji
kredytowych widoczny jest w pierwszym roku tylko dla budzetu panistwa (budzet
przejmuje catg strate w CIT), a po dwdch latach nastepuje rozliczenie poprzez
odpowiednie zmniejszenie przekazywanych jst udziatéw, przez co dochody
sg odpowiednio wieksze. Ustawa o dochodach jst z 2003 r. wprowadzita korekte
o faktycznie wykonane wplywy z PIT. Z zalozenia jest ona nieznana
i do oszacowania skutkdw zmian na 2026 r. zostata przyjeta jako 0. Ze wzgledu
na nieznany ostateczny wymiar korekty wynikajgcy z wykonania roku 2024
w 2026 faktyczny ubytek dochodéw jst jest niepewny. W 2026 r. potencjalne
straty samorzadow z tytutu nizszych wplywow z PIT bytyby kompensowane przez
dodatkowo zwiekszone kwoty subwencji rozwojowej, bedace efektem dziatania
reguty dochodowej okreslonej w art. 9b ustawy o dochodach jst, zapewniajacej
samorzadom dtugookresowa stabilizacje finansowa.
Ponadto w tym samym punkcie nie oméwiono aktualnego stanu finanséw FWK
oraz przewidywanego stopnia jego wykorzystania.

(akta kontroli tom IV str. 7-14, 139-150, 307, 317-318, 448)
Z pieciu badanych przypadkéw, w dwdéch (UD545 i UD4) rzetelnie uzupetniono
pkt 3 OSR ,Jak problem zostat rozwigzany w innych krajach, w szczegélnosci
krajach cztonkowskich OECD/UE?", natomiast w 2 przypadkach wskazano
na brak danych (UD299, UD315) z kolei w OSR dla projektu UC76 byto
to spowodowane tym, ze w trakcie prac legislacyjnych nie dysponowano
informacjami w zakresie tozsamych rozwigzan w innych krajach.

W przypadku projektu UD299 w pkt 3 OSR, wpisano brak danych, chociaz
Departament posiadat dane w tym zakresie. W prezentacji i notatce
sporzadzonej na potrzeby kierownictwa Ministerstwa'>? przedstawiono dane
dotyczgce stawek podatku akcyzowego w innych krajach UE, srednig unijna,
poréwnano opodatkowania alkoholu etylowego, piwa, wina, napojow

1520d wersji z 10 stycznia 2024r., w wersji z 27 grudnia 2023 r. w ogéle nie wykazano wptywu.
53Tj. 2 13 oraz 16 wrze$nia 2021 r.
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fermentowanych i wyrobdéw posrednich w krajach UE oraz z panstwami
osciennymi oraz opodatkowanie z panstwami UE wyrobéw nowatorskich'*
i ptynu do e-papieroséw, przedstawiono tez minimalng stawke UE. Powyzsze
dane nie zostaly wykorzystane w OSR, co byto dziataniem nierzetelnym.
W przypadku projektu UD315 zapisano, ze brak jest danych na temat czasowe;j
obnizki akcyzy na paliwa silnikowe oraz wprowadzenia zwolnienia dla energii
elektrycznej w innych krajach cztonkowskich OECD/UE, a materia ta nie jest
regulowana w prawie wspdélnotowym.

NIK zauwaza, ze w przypadku obu projektéw (UD299, UD315) Departament
na etapie uzgodnien wewnetrznych nie przekazat projektu do Departamentu
Analiz Podatkowych, ktéry w swojej witasciwosci miat wspieranie komorek
organizacyjnych w zakresie opracowywania oceny skutkéw regulacji
dotaczanych do projektow aktéw normatywnych w czesci dotyczacej rozwigzan

funkcjonujgcych w innych krajach'*.
(akta kontroli tom Il str. 1-23, 576-581, 674-679; tom Il str. 100-122, 182-246,
367-393, 435-439, 472-475; tom 1V, str. 292, 298; tom V str. 396-409)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze odnosnie projektu UD299 to dane
dotyczgce wysokosci stawek akcyzy mozna pozyskac ze stron internetowych
Komisji Europejskiej, nie ma na nich jednak informacji na temat rozwigzan
podobnych do zaproponowanej w projekcie ustawy mapy drogowej stanowigce;j
o istocie procedowanego rozwigzania, Departament nie dysponowat tez danymi
w panstwach OECD. W przypadku UD315 Departament nie dysponowat
wystarczajgcym czasem na wykonanie analiz badz ich zlecenie. Zgodnie
z Wyjasnieniami do formularza OSR wskazanie rozwigzan w trzech krajach
nastepuje jedynie tam, gdzie jest to mozliwe. Projektéw nie przekazano
do uzgodnien z Departamentem Analiz Podatkowych na polecenie, za wiedzg
i aprobatg kierownictwa Departamentu w uzgodnieniu z kierownictwem MF.
(akta kontroli tom Il str. 140-160, 404-416)

W czterech projektach (UD299, UD315, UD4, UC76 - w zakresie rozwigzan
na rzecz pomocy dla kredytobiorcéw) nie przedstawiono sposobu zmierzenia
osiggniecia celu ani nie ustalono miernikéw realizacji celéw dla planowanych
rozwigzan (zasada SMART), co jest niezgodne z celem dokonywania OW, ktéra
ma dostarczy¢ mozliwie petnej informacji na temat wybranego wariantu
rozwigzania problemu oraz potencjalnych skutkédw jego wprowadzenia,
stanowigc jednoczesnie narzedzie wspomagajgce podjecie decyzji w zakresie
przyjecia proponowanego rozwigzania. (akta kontroli tom Il str. 100-117,

182-205, 367-388, 435-439, 472-475; tom IV str. 7-14, 450)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze w przypadkach projektéw UD299 i UD315
brak miernikow i konkretnych efektow regulacji wynikat ze specyfiki regulowanej
materii, natomiast w przypadku UD315 dodatkowo wptyw miat stosunkowo
krotki okres obowigzywania projektowanych przepiséw i rozchwiany rynek
paliwowy i energetyczny. Ponadto zgodnie z Wyjasnieniem do formularza oceny
skutkow regulacji, pkt 2, nalezy zwieZle opisa¢ proponowane rozwigzanie
problemu, oraz oczekiwane rezultaty ich wdrozenia, sformutowane w mozliwie
konkretny sposob, a w przypadkach w ktérych jest to mozliwe powinien by¢

54Tj. wyroby bedace: mieszaning, w ktérej sktadzie znajduje sie tyton lub susz tytoniowy oraz zawierajgce
odrebnie ptyn do papieroséw elektronicznych, inne niz wyroby, o ktérych mowa w art. 98 ust. 1 i art. 99
a ust. 1 ustawy o podatku akcyzowym z dnia 6 grudnia 2008 r. (Dz.U. 2009 Nr 3, poz. 11), ktére dostarczajg
aerozol bez spalania mieszaniny;

%5Stosownie do § 29 a ust. 1-2 obwieszczenia Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia
30 czerwca 2021 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu zarzadzenia Ministra Finanséw w sprawie
ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. Min. FFiPR poz. 103),
z pdZzniejszymi zmianami. Dalej: zarzadzenie MF w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego
Ministerstwa Finansow.
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zgodny z zasadg SMART. W ocenie Zastepcy Dyrektora, w obu ww. przypadkach
przedstawienie konkretnych miernikéw nie byto mozliwe 2z przyczyn
obiektywnych. (akta kontroli tom Il str. 140-160, 404-416)

W zadnym z OSR nie przedstawiono wynikéw analizy mozliwych sposobow
(opcji) realizacji celu, analizy kosztow i korzysci poréwnywanych opcji dziatania,
analizy poréwnania opcji dziatania i rekomendacji najlepszej z nich, do czego
obligowaty Wytyczne OW i KP. W dokumencie tym przedstawiono natomiast
rozwigzania w stosunku do jednej, juz wybranej opcji dziatania/rozwigzania.

Na koniecznos¢ uzupetnienia OSR dla projektu UD4 w zakresie niewielkiego
wykorzystania FWK wskazywat w pisSmie 4 stycznia 2024 r. Minister rozwoju
i Technologii zwracajac uwage, ze: (...) Materiat zarysowuje pewien stan wyjsciowy
- Fundusz Wsparcia Kredytobiorcow jest mato wykorzystywany, chociaz
ma do dyspozycji srodki finansowe. jakie sq w zwigzku z tym mozZliwosci oraz jakie
wiqQzq sie z nimi skutki - jak wyglgda pole wyboru?”

W uzupetnieniu do powyzszego NIK zauwaza, ze w przekazanym do kontroli
Opracowaniu nt. funkcjonowania Funduszu Wsparcia Kredytobiorcéw i mozliwych
modyfikacji Funduszu wskazano, jako przyczyny niskiego wykorzystania sSrodkéw
Funduszu, nie tylko ograniczone grono kredytobiorcéw ze wzgledu
na ,rygorystyczne” przestanki do udzielania wsparcia ale takze: zwrotny
charakter udzielonego wsparcia, ktéry w dalszej perspektywie moze nawet
kumulowac¢ problemy w sptacie kredytu i wsparcia; bardzo mata swiadomos¢
wsrod  kredytobiorcdw o mozliwosci skorzystania z wsparcia Funduszu,
nieprecyzyjna zapisy ustawowe, niezrozumiate dla kredytobiorcow. W OSR dla
projektu UD4 nie zidentyfikowano tych probleméw, a tym samym
nie analizowano innych niz legislacyjne, polegajace na liberalizacji kryteriéw
do udzielenia wsparcia z FWK.

Dla wszystkich analizowanych projektow analiza kosztéw i korzysci obejmowata
tylko jedno rozwigzanie legislacyjne.

W ramach tych konkretnych rozwigzan, w przypadku projektu UD299
analizowano trzy opcje indeksacji akcyz, w przypadku UD545 analizowano
alternatywne rozwigzania dotyczace ulgi dla mtodych i jej stosowania. W kazdym
przypadku Departamenty dokonaly rzetelnego obliczenia kosztéow (UD315,
UD545) lub korzysci (UD299) dla przyjetych rozwigzan na podstawie danych
z systeméw informatycznych MF, w tym baz podatkowych i danych fiskalnych.
Okreslono pozadane rezultaty projektu ustawy, ktére byty sformutowane
w sposoéb jasny, konkretny, realistyczny i okreslony w czasie.

W przypadku UD299 przedstawiono prawdopodobny wzrost cen wyrobdow
akcyzowanych. Natomiast w OSR nie przedstawiono wptywu i skutkéw regulacji
W ujeciu pienieznym, niepienieznym oraz niemierzalnym. Nie doprecyzowano na
kogo i w jakim stopniu wptyng proponowane zmiany legislacyjne,
nie przedstawiono  obcigzen  regulacyjnych, nie  opisano  wptywu
na funkcjonowanie przedsiebiorcéw.
(akta kontroli tom Il 1-23, 140-144, 514-516; tom Il str. 100-117, 182-205, 241-
247,367-388, 419-420, 435-439, 472-475; tom |V, str. 29, 260, 334, 343, 348)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze fakt nieopisania wptywu i kosztéw
podmiotdw i przedsiebiorcow wynika z braku analiz w tym zakresie,
a podniesiony problem w OSR wynikat z wiedzy notoryjnej. Nie zlecono
wykonania analizy obcigzen regulacyjnych z braku wystarczajgcego czasu
na takie opracowania.

Jak wyjasnit Zastepca Dyrektora Departamentu FN, rozwigzanie legislacyjne byto
jedynym mozliwym rozwigzaniem w zakresie osiggniecia celu jakim byta pomoc
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kredytobiorcom. Nalezy réwniez zwréci¢ uwage, ze koniecznos¢ pilnego
wprowadzenia przepiséw dotyczgcych pomocy kredytobiorcom.
(akta kontroli tom Il str. 140-160; tom |V, str. 343, 348)

W projekcie UD315 w OSR wskazano na wptyw projektu w ujeciu pienieznym
na duze przedsiebiorstwa oraz brak skutkéw dla sektora mikro-, matych
i Srednich przedsiebiorstw oraz obywateli, rodzin i gospodarstw domowych.
W ujeciu niepienieznym zaznaczono pozytywny wplyw na wszystkie powyzsze
grupy, jednak bez doprecyzowania. W uzasadnieniu do projektu ustawy UD315
suma kosztow dla budzetu wprowadzenia obnizek oraz kosztéw zwolnien,
réznig sie od skutkéw finansowych przedstawionych w pkt 6 OSR ,Wptyw
na sektor finanséw publicznych”. Byto to dziataniem nierzetelnym, NIK stoi
na stanowisku, ze dane w uzasadnieniu i OSR powinny by¢ spéjne.

(akta kontroli tom Ill 367-388, 435-455, 472-480)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze w uzasadnieniu wykazano tylko koszty
dotyczace akcyzy i VAT od akcyzy (tj. dane przekazane przez Departament
Podatku Akcyzowego), natomiast OSR zawiera réwniez koszty wynikajgce z CIT
od jst i podatku od sprzedazy detalicznej, za ktére odpowiadat Departament
Podatkéw Sektorowych, Lokalnych oraz Podatku od Gier (tj. OSR zawiera
zsumowane dane obu Departamentéw). Obliczenia przygotowano na roboczo
na podstawie danych z ZEFIRa. Z uwagi na zmiane terminéw obowigzywania
obnizonych stawek i brak obliczen dotyczgcych CIT od jst i podatku od sprzedazy
detalicznej, wartosci nie sg tozsame z wartosciami wpisanymi do OSR. OSR byt
uzupetniony w zakresie CIT od JST i podatku od sprzedazy detalicznej przez
Departament Podatkéw Sektorowych i Lokalnych poprzez udostepnienie OSR
w EZD'>® w formacie do edycji. (akta kontroli tom Il str. 404-416)

W przypadku projektu UD545 wskazano skutki w okresie 10 lat od wejscia
w zycie zmian, w ujeciu pienieznym dla rodzin, obywateli i gospodarstw
domowych, w ujeciu niepienieznym, wskazano na wplyw na duze
przedsiebiorstwa oraz sektor mikro-, matych i $rednich przedsiebiorstw
tj. konieczno$¢ zaimplementowania zmian w systemach ksiegowo-ptacowych.
W ujeciu niepienieznym wskazano wplyw na rodziny, obywateli, w tym osoby
niepetnosprawne i starsze, oraz pozytywny wptyw na gospodarstwa domowe.
Natomiast w OSR nie uwzgledniono koniecznosci dostosowania systemu Twdj
e-PIT, POLTAX, formularzy interaktywnych w zwigzku z procedowanymi zmian,
ani nie przedstawiono kosztéw z tytutu dostosowania systemu Twdj e-PIT
do procedowanych zmian, nie przeprowadzono analizy w tym zakresie, co byto
dziataniem nierzetelnym. Uwagi w tym zakresie na etapie uzgodnien
wewnetrznych zgtaszat Departament Informatyzacji'> > oraz Departament
Poboru Podatkow'™® 60 Departament projektujgcy odpowiedziat'®',
ze nie uwzgledniono uwag DI, gdyz nie wymaga ona uwzglednienia w projekcie,
lecz na etapie przygotowania zmian w systemie POLTAX, formularzach
interaktywnych i Twoj e-PIT.

56Elektroniczne Zarzadzanie Dokumentacja.

5’Dalej: DI.

58W dniu 4 kwietnia 2019 r. na etapie | tury uzgodnien wewnetrznych Departament Informatyzacji
poinformowat, ze ,,zachodzi konieczno$¢ wprowadzenia nowego sposobu pisania regut, w szczeg6Inosci
umozliwienie weryfikacji obliczenia podatku w zaleznosci od wieku podatnika. Dotychczas obliczenia
nie wymagaty wykorzystywania zadnych informacji osobowych. Aby mozliwa byta weryfikacja
poprawnosci wyliczen nalezy przygotowa¢ odpowiednie zmiany w systemach (POLTAX, formularzach
interaktywnych, ustudze Twdéj ePIT).” DI zwrécit uwage na obszerny zakres tych prac.

*Dalej: DPP.

160W dniu 17 czerwca 2019 r. na etapie Il tury uzgodniert wewnetrznych Departament Poboru Podatkéw
poinformowat, ze wprowadzone projektem zmiany spowodujg konieczno$¢ wprowadzenia modyfikacji
w szeregu systemoéw KAS w szczegd6lnosci Twoj ePIT.

8'W pismie z 9 kwietnia 2019-r.
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Zastepca Dyrektora DD os$wiadczyta, ze uwaga DPP miata jedynie walor
informacyjny, gdyz kazda zmiana w podatku PIT, ktéra dotyczy istotnych
elementéw tej daniny, wymaga dostosowania systemow Krajowej Administracji
Skarbowej'®2, Gdyby bowiem implementacja ulgi dla mtodych w systemach KAS
wymagata ponadstandardowych dziatan i naktladéw, to Departament DPP (jako
wiasciwy w sprawie) sam oszacowatby koszty tych zmian, co skutkowatoby ich
uwzglednieniem w OSR. Wobec nieprzedstawienia tych kosztéw uznano, ze KAS
(wzorem lat ubieglych) dostosuje swoje systemy w ramach zasobodw, ktérymi
dysponuje, bez koniecznosci ich  zwiekszenia. W  konsekwencji,
bezprzedmiotowe byto, aby Departament DD - wbrew opinii Departamentowi
DPP (a doktadnie jej braku) sam analizowat/szacowat koszty zmian w systemach
KAS.

W toku kontroli ustalono, ze Departament Transformacji Cyfrowej 7 marca
2019 r. zlecit'®® Spétce Aplikacje Krytyczne Sp. z 0.0. prace w obszarze e-PIT, koszt
dotacji wyniést tgcznie 430,7 tys. zt w 2019 r. W zakresie wskazania doktadnych
kosztéw dostosowania e-PIT do zmian ustawy UD545 Departament
Transformacji Cyfrowej wskazat, iz nie posiada tak szczegétowych danych.

(akta kontroli tom Il str. 1-23, 63-90, 107-109, 115-117, 120-123, 576-581, 674-679)
W przypadku projektu UD545 przy pierwotnie przyjetych zatozeniach'®* w pismie
przewodnim oraz OSR informowano'®®, ze projekt OSR jest zgodny z aktualizacjg
Programu konwergencji, stanowigcg czes¢ Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa na lata 2019-2022, przyjetego przez RM w drodze uchwaty w dniu
24 kwietnia 2019 r. (Dalej'®®, NIK zauwaza, ze w WPFP na lata 2019-2022r.
przyjeto pierwotne zatozenia, ze zwolnienie od tego podatku przychodéw
ze stosunku pracy, spétdzielczego stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub
stosunku pracy naktadczej, otrzymanych przez pracownika do ukonczenia
26. roku zycia, do wysokosci nieprzekraczajacej w roku podatkowym kwoty
42 764 zt. Nastepnie zgodne z poleceniem PRM z 10 czerwca zatozenia projektu
UD545 zostaty zmienione i rozszerzone o umowy zlecenia oraz zwolnienie
od tego podatku przychodéw do wysokosci nieprzekraczajgcej w roku
podatkowym kwoty 85 528 zt'%7, NIK zauwaza, ze réznica kosztéw pomiedzy ww.
wariantami, jak i odstepstwo od zatozen prezentowanych w WPFP 2019-2022
wynosito 754 min zt rocznie.

NIK podkresla, ze mimo zmian zatozen projektu ustawy w projektach
dokumentéw zatgczonych do wniosku o wpis do WPL RM'®8, jak i na dalszych
etapach procedowania, nie pojawita sie informacja, ze projekt byt niezgodny
z zatozeniami z WPFP 2019-2022, co zdaniem NIK byto dziataniem nierzetelnym.

62Dalej: KAS.

163Zleceniem nr DZI2.0722.48.2021 (DZT.0722.1.2019). Zgodnie z trescig pisma DPP4.0811.13.2024.2
z 16 lipca 2024 r.

'64pjerwotnie Departament DD przyjat zatozenia, ze ulga dla miodych bedzie dotyczyta przychodéw
ze stosunku pracy, spétdzielczego stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub stosunku pracy naktadczej,
otrzymanych przez pracownika do ukonczenia 26. roku zycia, do wysokosci nieprzekraczajgcej w roku
podatkowym kwoty 42 764 zt.

185W dniu 30 maja 2019 zgtoszono projekt z 30 maja 2019 (w piSmie przewodnim zaznaczono, ze projekt
jest zgodny z aktualizacjg na 2019 r. Programu konwergencji stanowigcg cze$¢ WPFP 2019-2022.
Nastepnie 3 maja 2019 r. pismem BMI2.005.14.2019.3, w zwigzku z opinig CAS z 31 maja 2019r.
przekazano zaktualizowane projekty dokumentéw, w tym w pkt 2 OSR zawarto informacje, ze Zakres
zmian jest zgodny z tegoroczng aktualizacjg Programu konwergencji, stanowigca czes¢ WPFP 2019-2022.

%6Uchwata nr 31 z dnia 24 kwietnia 2019 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata
2019-2022 ogtoszona w Monitorze Polskim z dnia 15 maja 2019 r. poz. 429. Dalej: WPFP 2019-2022.

'67Zmiana zlecona przez PRM dotyczyta rozszerzenia zakresu podmiotowego ustawy - ze ulga dla mtodych
bedzie dotyczyta przychodéw ze stosunku pracy, spétdzielczego stosunku pracy, stosunku stuzbowego
lub stosunku pracy naktadczej oraz uméw zlecenia, do ukonczenia 26. roku zycia, do wysokosci
nieprzekraczajgcej w roku podatkowym kwoty 85 528 zt.

687 dnia 11 czerwca 2019 r. znak BMI2.005.14.2019.4.
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Skutkiem tego dziatania pod obrady RM 21 czerwca 2019 r. przekazano projekt
niezgodny z Uchwatg RM nr 31 z dnia 24 kwietnia 2019 r. i nie poinformowano
RM o tym fakcie.

Stanowisko NIK w tej kwestii potwierdzajg uwagi w tym zakresie przekazane'®®
przez Departament Budzetu Panstwa'® ktéry wskazywat, ze: ,tgczny skutek
powyzszych zmian na strone dochodowq sektora finanséw publicznych
byt szacowany na kwote -10,429 mld zt w 2020 r. (ubytek dochoddéw) i w takiej tez
kwocie zostat on przyjety na potrzeby opracowywania WPFP 2019-2022 oraz
obliczenia kwoty wydatkéw w ramach stabilizujgcej reguty wydatkowej (SRW)
(ujemna kwota dziatani dyskrecjonalnych). Jednoczesnie nalezy wskazad, iz skutek
jednego z elementow projektu dotyczqcy wprowadzenia zwolnienia od podatku
dla pracownikow w wieku do 26 lat (zgodnie z uprzedniq wersjg projektu)
bytszacowany na 1,7 mld zt. Obecna wersja projektu przewiduje jedynie
wprowadzenie zwolnienia od podatku dochodowego od 0s6b fizycznych przychodéw
ze stosunku stuzbowego, stosunku pracy, pracy naktadczej, spotdzielczego stosunku
pracy oraz przychodéw z umdéw zlecenia, otrzymanych przez podatnika
do ukoriczenia 26 roku Zycia, ktére spowoduje uszczuplenie dochoddw jednostek
sektora finanséw publicznych o 2,454 mld zt rocznie od 2020 r., w tym dochoddw
budzetu paristwa o 1,316 mld rocznie. Oznaczac to bedzie wzrost ujemnej wartosci
dziatani dyskrecjonalnych z tego tytutu w stosunku do poprzedniej wersji projektu
0 ok. 750 min zt, a tym samym spadek kwoty wydatkow, limitu wydatkéw oraz limitu
wydatkéw dla budzetu parstwa wynikajgcych z SRW. Zgodnie z obecnie
obowigzujgcym stanem prawnym wigzac sie to bedzie z koniecznosciq ograniczenia
wydatkow innych podmiotdw objetych SRW o tozsamq kwote (tj. 750 min z{). Nalezy
mie¢ na uwadze, iz wszelkie dziatania prowadzgce do obnizenia dochoddéw budzetu
panstwa mogq prowadzi¢ do jednoczesnego zmniejszenia przestrzeni wydatkowej,
co wigzac sie bedzie z ograniczeniem mozliwosci finansowania przez Rzqd zadari
koniecznych do realizacji o charakterze gospodarczym lub spotecznym, lub
zwiekszenia poziomu deficytu budzetu panstwa, a tym samym naruszenia stabilnosci
finanséw publicznych.” Powyzsza uwaga nie zostata uwzgledniona w OSR.

Zastepca Dyrektora DD oswiadczyta, ze w OSR nie ma obowigzku powotywania
sie na WPFP. Wyjasnita rowniez, ze otrzymata ustng dyspozycje od cztonka
kierownictwa Ministerstwa nadzorujgcego Departament DD dotyczgcg zawarcia
informacji o WPFP 2019-2022 w dokumentach i OSR. Natomiast Zastepca
Dyrektora nie wiedziata kto i na jakim etapie polecit wykresli¢ te informacje.
(akta kontroli tom Il str. 1-23, 38-47, 63-95, 390-391, 477-487, 585-586)

W przypadku projektu UD545 w OSR w pkt 6 ,Wptyw na sektor finanséw
publicznych” przedstawiono skutki finansowe ustawy w okresie 10 lat
od jej wejscia w zycie, w tym ujemny skutek na dochody jst: -474 mIn zt w roku
2019, a od roku 2020 i w latach kolejnych -1138 min zt rocznie, facznie -
11854 min zt rocznie. W uzasadnieniu oraz OSR opisano dziatania uszczelniajgce
system podatkowy z lat 2016-2017""", przedstawiono wzrost wptywow z podatku

169W pi$mie z dnia 16 czerwca 2019 .

70Dalej: BP.

7IW OSR (wersja na RM z 21 czerwca 2019 r.) zapisano, ze Wzrost wptywdw z PIT i CIT to wynik zaréwno
dobrej sytuacji makroekonomicznej, jak réwniez szeregu dziatarn majgcych na celu zwiekszenie stopnia
przestrzegania przepiséw podatkowych, ograniczajagcych straty z tytutu oszustw oraz unikania
opodatkowania. Podjete zostaty bowiem nowe dziatania majgce na celu odbudowe strumienia dochodéw
podatkowych i uszczelnienie systemu podatkowego. Do tych dziatar zaliczy¢ mozna miedzy innymi
publikowanie ostrzezeri przed optymalizacjg podatkowa, wprowadzenie dla wszystkich podatnikéw
prowadzacych dziatalno$¢ systemu miesiecznego raportowania sprzedazy i zakupéw Jednolity Plik
Kontrolny (JPK) czy tez wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Podjeto réwniez
szereg dziatan legislacyjnych w obszarze podatkéw dochodowych majgcych na celu uszczelnienia
systemu podatkowego. Zmiany w tym zakresie wprowadzono m.in. (1) ustawg z dnia 13 kwietnia 2016 r.
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6éb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb
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PIT w2018 r. w poréwnaniu do roku 2015. Natomiast zdaniem NIK nie wskazano
zrodta finansowania projektowanych rozwigzan, co byto niezgodne art. 50 ust. 2
ufp, ktory stanowi, ze projekt ustawy skutkujgcej zmiang poziomu dochoddw lub
wydatkdéw jst wymaga okreslenia wysokosci skutkéw tych zmian oraz wskazania
zrodet ich sfinansowania oraz zaopiniowania przez Komisje Wspdlng Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego™2.

Stanowisko NIK w powyzszej kwestii potwierdzajg zbiezne, krytyczne uwagi
przekazywane zaréwno na etapie uzgodnien wewnetrznych w MF, jak
i konsultacji publicznych i opiniowania. Zagadnienie uszczuplenia dochodéw jst
byto poruszane przez Departament projektujgcy w notatce z 7 marca 2019 r.
dla Minister Finanséw ,Jjako Zrédfo sfinansowania ubytku dochodéw, w tym
dochoddéw jst mozna wskazac wzrost biezqcych dochodow podatkowych, bedgcy
efektem m.in. redukcji szarej strefy, uszczelnienia podatkéw, w tym podatku CIT.
Alternatywq jest zmiana przepisow ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzqdu terytorialnego np. poprzez podwyzszenie wskaZnikow
udziatow jst we wplywach z podatku PIT.” NIK zauwaza, ze nie uwzgledniono
podwyzszenia wskaznika udziatéw jst we wptywach z podatku PIT. Ponadto
na etapie uzgodnien wewnatrz Ministerstwa Departament Finanséw Samorzgdu
Terytorialnego'? wobec pierwotnej wersji projektu w dniu 5 kwietnia 2019 .
przekazat nastepujgca uwage: ,Brak wskazania sposobu uzupetnienia ubytku
dochoddéw z tytutu wplywéw z PIT, ktére to Zrédto dochodowe jest jednym
Z najwazniejszych w katalogu dochoddéw jst moze mie¢ wptyw na realizacje zadan
ustawowo przypisanych samorzgdom. Jednostki samorzqdu terytorialnego domagac
sie bedq rekompensaty z tego tytutu. W zwigzku z tym, OSR i Uzasadnienie wymagajq
uzupetnienia w tym zakresie (wskazania Zrédta sfinansowania ubytku dochoddw jst).
Odnoszqc sie do informacji, zawartej w pkt 6 OSR - Zrédta finansowania, nalezy
stwierdzi¢, ze przedstawiony wzrost dochoddw z tytutu PIT i CIT w latach 2017 i 2018
nie stanowi wyczerpujgcego uzasadnienia dla tak znacznego zmniejszenia dochodéw
samorzqdow z tytutu udziatu w PIT, ponadto dotyczy ubieglych lat. Departament ST
poddaje pod rozwage wzmocnienie tej czesci OSR poprzez wskazanie tych zmian,
ktére w sposob trwaty wplynely na zwiekszenie dochodéw jst. Ponadto Departament
ST sygnalizuje, Ze zmniejszenie dochoddw samorzgdu z tego tytutu moze mie¢ wptyw
na spetnienie relacji, wynikajgcych z art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych,
tj. zasady zréwnowazenia budzetu i wskaZnika sptaty zadtuzenia. Z szacunkow
Departamentu ST wynika, iz w przypadku wprowadzenia proponowanych zmian,
zwiekszy sie liczba jst, ktére nie spetniq relacji z art. 243 w warunkach roku 2020 -
z 21 jst (obecnie) do 81 jst (po zmianach) oraz relacji z art. 242 w warunkach roku
2020 - z 3 jst (obecnie) do ok. 50 jst (po zmianach). Jednostki samorzgdu
terytorialnego, ktdre nie spetniqg tych relacji, nie bedg mogly uchwali¢ budzetu.”
Powyzsza uwaga zostata przekazana ponownie przez Departament ST w Il turze
uzgodnien wewnetrznych, po zmianie zatozen ustawy, pismem z 12 czerwca
2019 r. - jak wskazano w OSR ,projektowana regulacja wpfynie na zmniejszenie
dochoddw jst tgcznie w wysokosci 11 854 min zi, zamieszczona pod tabelq pkt 6 OSR
informacja o wzroscie wpfywow podatkdw PIT i CIT w ostatnim okresie, nie wypetnia
dyspozycji art. 50 ufp. W zwiqzku z tym naleZy liczy¢ sie z negatywnym odbiorem

prawnych oraz ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. poz. 780), (2) ustawg z dnia
5 wrzesnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz ustawy o podatku
dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. poz. 1550) oraz (3) ustawg z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych
przez osoby fizyczne (Dz.U. poz. 2175). Prowadzone przez resort dziatania w sposéb trwaty wptyna
na zwiekszenie dochoddéw, w tym dochodéw jst, z tytutu podatkéw dochodowych.

72Dalej: KWRIST.

73Dalej: ST.
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tej regulacji przez samorzqdy.” Powyzsza uwaga nie zostata uwzgledniona w wersji
OSR przekazanej 21 czerwca 2019 r. na RM.

Brak wskazania zrdédet finansowania ustawy zgtaszaly réwniez jst. Zgodnie
z Protokotem z posiedzenia KWRIST z 26 czerwca 2019 r. projekt uzyskat
negatywng opinie, w dokumencie zapisano, ze strona samorzadowa, z uwagi
na skutki finansowe, ktére projekt wywotuje oraz brak informag;ji
o rekompensacie ubytkdéw nie moze projektu zaopiniowac pozytywnie. W toku
konsultacji publicznych i opiniowania uwagi przekazaty: Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa: Dolnoslaskiego, Matopolskiego, Mazowieckiego,
Zachodniopomorskiego, Unii Metropolii Polskich - ktére dotyczyly m.in.:
postulatu zrekompensowania jst ubytku dochodéw w zawigzku z wejSciem
w zycie projektowanych rozwigzah oraz, ze przepisy ustawy nie powinny
wchodzi¢ w zycie z trakcie roku budzetowego, na ktéry samorzady maja
juz ustalone budzety i sg w trakcie ich realizacji. W sporzadzonym przez
Departament DD raporcie z konsultacji, opublikowanym 26 czerwca 2019 r.
zapisano, ze stosownie do art. 42 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego jst mogg ubiegac sie o dotacje z budzetu panstwa w zakresie,
o ktérym mowa w przepisach o rozwoju regionalnym oraz dotacje celowe
z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wiasnych.
(akta kontroli tom Il str. 1-23, 147-150, 213-214, 477-487, 585-586;
tom Il str. 16-33, 67-99)

Zastepca Dyrektora DD oswiadczyta, ze zgodnie z decyzjami 6wczesnego
Kierownictwa MF wystarczajgcym w OSR byto wskazanie, ze dzieki dziataniom
uszczelniajgcym system podatkowy nastgpit wzrost dochoddéw budzetu panstwa
oraz jst. W OSR zamieszczono szczegdtowe informacje o zwiekszonych wptywach
z podatkéw PIT i CIT, szczegélnie w 2018 r. Zdaniem Zastepcy Dyrektora wzrost
dochodéw byt na tyle duzy, ze zabezpieczat przewidywany spadek wptywéw
z podatku PIT po wejsciu w zycie ulgi dla mtodych.

(akta kontroli tom Il str. 63-95)

Nie kwestionujgc tezy przedstawionej w OSR dotyczgcej uszczelniania systemu
podatkowego i zwiekszenia dochoddéw jst w latach 2016-2018, NIK zauwaza,
ze w uzasadnieniu i OSR nie odniesiono sie do ww. uwag, nie wskazano zrédta
finansowania projektowanych rozwigzan, ktére wypetniatyby dyspozycje art. 50
ust. 2 ufp, nie przedstawiono sposobu rekompensaty ubytku dochodéw dla jst.
W  przypadku projektu UD545 w pkt 5 OSR dotyczagcym informagji
o przeprowadzonych konsultacjach, poinformowano, ze projekt przekazano
do 13 podmiotéw mimo, ze faktycznie pismo'”# skierowano do 10 podmiotdw,
co $wiadczy o niezaktualizowaniu danych zawartych w OSR. Byto dziataniem
nierzetelnym, btedem formalnym i zdaniem NIK nie miato wptywu na przebieg
konsultacji publicznych.

(akta kontroli tom Il str. 1-23, 477-487, 552-554, 585-586)

W zadnym z projektéow (UD299, UD315, UD545, UC76 i UD4) nie zatgczono
do OSR obliczern skutkéw proponowanej regulacji, nie zamieszczono
zatgcznikéw, dokumentéw zrodtowych, analiz, baz danych, ktére wykorzystano
w procesie oceny wptywu. Byto to niezgodnie z trescig wyjasnien z zatgcznika
do OSR (pkt 6), ktéry stanowi, ze jezeli obliczenia zostaty wykonane na podstawie
opracowania wiasnego, nalezy je przedstawi¢ w formie zatgcznika oraz wskazac
to opracowanie w pkt 13.

Zastepca Dyrektora DAG oswiadczyt, ze zgodnie z wyjasnieniami z zatgcznika
do pkt 13 OSR, zatgczenie dodatkowych dokumentéw jest opcjonalne.

74Znak pisma DD3.8200.1.2019 z dnia 11 czerwca 2019 r.
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Obliczenia byly wykonywane pod presjg czasu na terminowe przygotowanie
i procedowanie catego projektu miaty charakter roboczy i z tego powodu
zrezygnowano z ich zatgczenia do OSR (UD299, UD315).

Zastepca Dyrektora Departamentu DD wyjasnita, ze w przypadku UD545
ograniczono sie do wskazania zawartosci systemow, do powszechnie znanych,
sktadanych przez osoby fizyczne dokumentéw podatkowych. Nie wydawato sie
konieczne podawanie nazw systemow informatycznych i baz danych, ktére
nie sg znane osobom spoza resortu. Wydawato sie to by¢ informacjg bardziej
precyzyjng i zrozumiatg dla odbiorcéw. Oszacowany skutek finansowy jest
réwnoznaczny z wysokoscig podatku mtodych podatnikéw, wskazane w opisie
w pkt 6 OSR informacje, w ocenie Departamentu, uzasadniaty brak dodatkowych
zatacznikow wyjasniajgcych sposob wyliczenia tej wielkosci.
Zastepca Dyrektora Departamentu FN wyjasnit, odnosnie projektu UC76,
ze w zakresie OSR, ktéra dotyczy wdrozenia prawa UE, nie sporzgdzano
wskazanych dokumentéw, dlatego nie byly one zatgczane do OSR.
Dokumentami zrodtowymi byly dyrektywy i rozporzadzenia publikowane
w Dzienniku Urzedowym UE. Jednocze$nie wraz z poszerzaniem zakresu
projektowanych przepiséw, tam gdzie to byto mozliwe wskazywane byty Zzrodta
danych o podmiotach, na ktére oddziatuje projekt.
(akta kontroli tom Il str. 1-23, 63-95, 477-487, 585-586; tom Il str. 140-160,182-
223, 404-416, 435-439, 472-476; tom IV str. 225, 236-236)

Na pie¢ badanych projektow tylko w przypadku (UD545) okreslono plan
przeprowadzenia ewaluacji ustawy. W OSR okreslono trzy mierniki i czas jej
przeprowadzenia, co byto zgodne z Wytycznymi OW i KP w tym zakresie.

W OSR dla dwdch projektow (UD299, UD315) zapisano, ze zostanie
przeprowadzona wytgcznie ewaluacja punktowa na wewnetrzne potrzeby
Ministra Finanséw, przy czym nie wskazano miernikéw na potrzeby ewaluacji,
nie opisano kiedy i w jaki sposdb bedzie mierzone osiggniecie celu regulacji.
W OSR dla projektow UD4'™ i UC76 (w czesci dotyczacej pomocy
dla kredytobiorcéw'®)  nie  zaplanowano przeprowadzenia ewaluacji,
ograniczajac sie do przedstawienia informacji o mozliwosci monitorowania
stopnia wykorzystania wsparcia z Funduszu Wsparcia Kredytobiorcow przez
BGK oraz wakacji kredytowych przez Komisje Nadzoru Finansowego'’ (UD4).
W OSR dla tych projektow nie okreslono miernikow, pozwalajgcych
na dokonanie oceny, czy cele projektowanych rozwigzan zostaty osiggniete,
nie opisano kiedy i w jaki sposéb bedzie mierzone osiggniecie celu na potrzeby
ewaluacji.

Na koniecznos¢ opracowania miernikédw, zaréwno w odniesieniu do zmian
kryteriw dostepu do FWK jak i proponowanych wakacji kredytowych
wskazywali w 2024 r. w ramach procedowania projektu UD4 Koordynator OSR
w KPRM'”® oraz Minister Rozwoju i Technologii'”®, ktéry dodatkowo zwrdcit
uwage, ze w OSR nie wskazano skutkow jakie ma umozliwi¢/spowodowac
ustawa. Do opracowania miernikbw zobowigzujg réwniez ,Wytyczne

75W pierwotnej wersji z dnia 27 grudnia 2023 r.

76/ OSR dla projektu UC76 (wersja z maja 2022 r.) przewidziano natomiast waluacje w czesci dotyczacej
implementacji przepiséw UE i finansowania spotecznosciowego: KNF przed uptywem 2 lat obowigzywania
ustawy (uptywa 29 lipca 2024r.), przedstawi ministrowi analize zasadnosci dalszego utrzymywania
obowigzku przekazywania KNF arkuszy kluczowych informacji inwestycyjnych na 7 dni przed
rozpoczeciem oferty, wskazano réwniez ze stosownej ewaluacji rozporzadzenia 2020/1503 dokona
Komisja Europejska, wraz ze wskazaniem ewentualnej potrzeby nowelizacji tego rozporzadzenia.

"7Dalej takze: KNF.

78Pismo z 3 stycznia 2024 r. znak: RCA.0610.128.2023

79Pismo z 4 stycznia 2024r. znak: DM-11.0220.1.2023
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do przeprowadzania Oceny wptywu oraz Konsultacji publicznych w ramach
rzagdowego procesu legislacyjnego”.

(akta kontroli tom I str. 317-319; tom Il str. 1-23, 576-581, 674-679;

tom Il str. 100-122, 182-205, 367-388, 435-439, 472-475;

tom IV str. 140-160, 404-416; tom V str. 7-14, 29, 225, 235)

Zastepca Dyrektora DAG wyjasnita, ze w przypadku UD299 i UD315 wynikato
to ze specyfiki regulowanej materii, Wyjasnienia do formularza OSR do pkt 12
przewidujg taka sytuacje. W obu przypadkach przedstawienie konkretnych
miernikow nie byto mozliwe z obiektywnych przyczyn. Departament DAG
na biezgco monitoruje, za okresy miesieczne, i analizuje wplywy budzetowe
z tytutu akcyzy od wyrobdéw akcyzowych, w tym takze od tych bedacych
uzywkami. Ponadto w przypadku UD315 brak miernikéw i konkretnych efektéw
regulacji wynikat ze specyfiki regulowanej materii, stosunkowo krdétkiego okresu
obowigzywania projektowanych przepiséw i rozchwianego rynku paliwowego
i energetycznego.

(akta kontroli tom Il str. 140-160, 404-416; tom IV str. 7-14, 29, 225, 235)

W toku uzgodnien, opiniowania i konsultacji OSR dla projektu UD4 zostat
uzupetniony' o wskazanie, ze BGK przekazuje kwartalng informacje
o wykorzystaniu Srodkéw FWK ministrowi wilasciwemu do spraw instytucji
finansowych, ktéry przedstawia sejmowej komisji wtasciwej do spraw instytucji
finansowych roczng informacje dotyczgcg funkcjonowania Funduszu, w terminie
do konca pierwszego kwartatu roku nastepnego. Zapisano réwniez: ,przewiduje
sie, ze w zakresie FWK miernikiem bedzie liczba kredytobiorcow, ktérym przyznano
wsparcie, i stan Funduszu, natomiast w zakresie wakacji kredytowych - liczba
kredytobiorcéw, ktdrzy skorzystajg z tego instrumentu, i wartos¢ portfela
kredytowego objetego wakacjami kredytowym”. Jednocze$nie W OSR nie wskazano
wartosci dla przyjetego miernika, ktérej osiggniecie oznaczatoby osiggniecie
celéw ustawy. (akta kontroli tom IV str. 180-192, 225, 235)

W odpowiedzi na pytanie dotyczace przyczyn niezaplanowania ewaluacji dla
projektu UC76 (w czesci dotyczacej pomocy kredytobiorcom) Zastepca Dyrektor
Departamentu FN wyjasnit, m.in, ze nadzér bankowy jest sprawowany przez
KNF, ktéra w latach 2022/2023 jak i w roku 2024 monitoruje skale korzystania
przez kredytobiorcéw z wakacji kredytowych oraz wysokosci kosztéw
ponoszonych w zwigzku z tym przez kredytodawcow. W sprawozdaniu
z dziatalnosci UKNF oraz KNF w 2022 r. wskazano m.in., ze w zwigzku z wejsciem
w zycie ustawy o finansowaniu spotecznosciowym (..) UKNF rozpoczat
monitorowanie skali korzystania przez kredytobiorcéw z wakacji kredytowych
oraz wysokosci kosztow ponoszonych w zwigzku z tym przez kredytodawcow.
Na koniec 2022 r. liczba ztotowych kredytéw, dla ktérych banki pozytywnie
rozpatrzyty wniosek o wakacje kredytowe wynosita 1,05 min. Kredyty objete
wakacjami kredytowymi stanowity 53,6% liczby oraz 67,8% wartosci wszystkich
zZtotowych kredytéw mieszkaniowych. tgczny koszt wakacji kredytowych ujety
w wyniku finansowym i/lub kapitatach bankéw wynosit na koniec 2022r.
13,41 mld zt. (akta kontroli tom IV str. 226, 237)

2.1.3. Wewnetrzny proces legislacyjny w MF

Wszystkie badane projekty (UD299, UD315, UD545, UC76, UD4) byly
procedowane z naruszeniem wewnetrznych procedur dotyczacych trybu
postepowania legislacyjnego w MF, okreslonych w Instrukcji w sprawie trybu
postepowania legislacyjnego z2010 r. a nastepnie w Schemacie procesu
legislacyjnego z 2022 r. projektu ustawy opracowywanego w MF z 2022r.

80\Wersja z 28 lutego 2024 r.
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Jednoczenie w przypadku wszystkich badanych projektéw departamenty
projektujace, stosownie do wymogow wynikajacych z regulacji wewnetrznych,
przed skierowaniem projektu poza MF, do uzgodnien zewnetrznych albo
zaopiniowania, przekazywaly projekt ustawy wraz z OSR i uzasadnieniem
do Departamentu Prawnego w celu uzyskania akceptacji dla tych dokumentow
i uzyskania potwierdzenia pod wzgledem prawnym i redakcyjnym. Dotyczyto
to wszystkich  kolejnych  etapéw procesu legislacyjnego, na ktorych
opracowywano, uzupetniano lub korygowano projekty ustaw, uzasadnien
do nich i OSR.

W przypadku projektu UD315 w ogdle nie przeprowadzono uzgodnien
wewnetrznych, co byto niezgodne z 8 5 ust. 1 ww. Instrukcji, zgodnie z ktérym
projekt dokumentu, po jego zaakceptowaniu przez czionka Kierownictwa
Ministerstwa nadzorujgcego departament projektujacy, jest przekazywany
do uzgodnien wewnatrzresortowych do jednostek opiniujgcych, z ktérych
zakresem dziatania wigzg sie projektowane regulacje.

Projektu UD299 nie przekazano do uzgodnien z Departamentem Analiz
Podatkowych, ktéry stosownie do § 29 a ust. 2 pkt 4) zarzadzenia MF w sprawie
ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw realizowat
zadania z zakresu wspierania komdérek organizacyjnych w zakresie
opracowywania oceny skutkéw regulacji dotgczanych do projektéow aktow
normatywnych w czesci dotyczacej rozwigzan funkcjonujgcych w innych krajach.
Skutkiem tego zaniechania, w pkt 3 OSR dla projektu ustawy nie przedstawiono
sposobu rozwigzania problemu w innych krajach, co byto dziataniem
nierzetelnym. Danych tych nie przedstawiono réwniez w ww. OSR projektu
UD315, dla ktérego w ogdle nie przeprowadzono uzgodnieh wewnetrznych.
(akta kontroli tom Il str. 24-33; tom Il str. 118-122, 389-393)

Zastepca Dyrektora DAG os$wiadczyta, ze projektu UD315 nie przekazano
do uzgodnien wewnetrznych na polecenie i za aprobatg kierownictwa
Departamentu w uzgodnieniu z kierownictwem MF. Pismo przekazujgce projekt
na RM z prosbg o procedowanie go w trybie obiegowym podpisat Minister,
cow ocenie Zastepcy Dyrektora bylo jednoznaczne =z zaakceptowaniem
zastosowanej wczesniej procedury i wyrazeniem zgody na jego dalsze
procedowanie. W zakresie nieprzekazania projektu UD299 do Departamentu
Analiz Podatkowych, Zastepca Dyrektora os$wiadczyta, ze wszystkie czynnosci
dotyczace projektu, ich zakres i terminy procedowania odbywaty sie za wiedzg
i aprobata nadzorujgcego Departament cztonka kierownictwa MF.

(akta kontroli tom Il str. 140-160, 404-416)

W  przypadku  projektu  UC76 nie przeprowadzono  uzgodnien
wewnatrzresortowych w trybie okreslonym w Instrukcji z 2010 r. w czesci
dotyczacej pomocy dla kredytobiorcéw, po uzupetnieniu projektu o rozwigzania
w tym zakresie wprowadzone na podstawie wniosku Ministra Finanséw
o aktualizacje wpisu do WPL RM z6 maja 2022 r. W pozostatym zakresie,
tj. w zakresie regulacji odnoszacych sie do finansowania spotecznosciowego
dla przedsiewzie¢ gospodarczych, objetych wnioskiem o wpis do wykazu z dnia
9 lutego 2021 r. uzgodnienia wewnatrzresortowe zostaty przeprowadzone
prawidtowo, a w procesie tym uczestniczyto 10 departamentéw merytorycznych
w MF.

W przypadku  projektu UD4 nie  przeprowadzono  uzgodnien
wewnatrzresortowych w trybie okreslonym w Schemacie procesu legislacyjnego
z2022r.

W ramach prac nad obydwoma projektami, tj. UC76 (w czesSci dotyczacej pomocy
dla kredytobiorcéw) i UD4 pozyskano natomiast w trybie roboczym dane
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z Departamentu Polityki Makroekonomicznej stanowigce wkiad
do modyfikowanych formularzy OSR.
(akta kontroli tom IV str. 392-398,435-440; tom V str. 24-68)

Zastepca Dyrektora Departamentu FN, oswiadczyt m.in, ze projekt UC76 byt
przedmiotem pilnych konsultacji przeprowadzonych z Departamentem
Prawnym 10 maja 2022 r., a takze roboczych konsultacji z Departamentem
Podatkéw Dochodowych, pod katem potencjalnego zmniejszenia wptywéw
z podatku CIT, jako danych niezbednych do uzupetnienia formularza OSR.
Przepisy dotyczace wakacji kredytowych nie stanowity implementacji prawa UE,
zatem nie byto koniecznosci ich konsultowania z Departamentem wiasciwym
w tym zakresie - Departamentem Wspotpracy Miedzynarodowej. Zastepca
Dyrektora wyjasnit rowniez, ze zauwazenia wymaga, ze przywotane zarzadzenie
nie rozstrzyga wprost o koniecznosci przeprowadzenia ponownych uzgodnien
wewnetrznych po kazdej zmianie projektu ustawy, co wiecej nie odnosi sie
do ponownych uzgodnien, konsultacji publicznych oraz opiniowania. Przyjmujac
zasade, ze kazda zmiana projektu aktu normatywnego wymagataby
przeprowadzenia ponownych uzgodnien wewnetrznych (tak naprawde
ponownego rozpoczecia prac nad danym aktem prawnym) prowadzitaby
do koniecznosci ponownego przeprowadzania uzgodnien wewnetrznych
po kazdym z etapéw rzgdowego procesu legislacyjnego (np. Komitecie
ds. Europejskich, Komitecie Stalym Rady Ministrow, czy komisji prawniczej),
a na pewno nie wynika to z Zarzadzenia nr 6/PR/2010 ). Odnosnie projektu UD4
wyjasnit, ze projekt ustawy, jako niedotyczacy spraw bedacych we witasciwosci
innych departamentéw w Ministerstwie Finanséw, byt przedmiotem pilnych
konsultacji z Departamentem Prawnym, przeprowadzonych 15 grudnia 2023 r.
Majac na uwadze, ze projekt nie stanowit implementacji prawa unijnego, nie byto
koniecznosci przeprowadzania uzgodnien z Departamentem Wspotpracy
Miedzynarodowe;. (akta kontroli tom IV str. 202, 205, 392-398,435-440)

NIK zauwaza, ze procedowanie projektéw dokumentéw, polegajace
na roboczym pozyskiwaniu informacji od wiasciwych departamentéw MF
nie spetnialto  wymogoéw formalnych, dla wewnetrznego opiniowania,
okreslonych w Instrukcji z2010r. oraz Schemacie procesu legislacyjnego
22022 r. tj. nie sporzagdzono formalnego pisma kierujgcego projekt dokumentu
do uzgodnien wewnatrzresortowych, a takze nie wskazano terminu na zajecie
stanowiska, ktory w przypadku projektu ustawy nie powinien by¢ krétszy niz
7 dni. Jednoczes$nie fakt pozyskiwania danych na potrzeby opracowania OSR
z Departamentu Polityki Makroekonomicznej, czy tez Departamentu Podatkow
Dochodowych sSwiadczy, ze w MF funkcjonowaty komorki organizacyjne
wiasciwe merytorycznie dla spraw objetych ww. projektami ustaw, a tym samym
do uczestnictwa w konsultacjach. Na zasadnos¢ poddania projektu ustawy
opiniowaniu przez Departament Podatkéw Dochodowych wskazuje, rowniez to,
ze zapisy OSR wskazywaty, ze projektowane regulacje moga miec¢ wplyw
na poziom dochoddéw sektora finanséw publicznych z tytutu zmniejszenia
wptywow z podatku CIT ptaconego przez podmioty sektora bankowego, a wiec
poruszaty zagadnienia nalezgce do wtasciwosci tego Departamentu.

Odnoszac sie do argumentacji odnosnie braku potrzeby powtarzania procesu
konsultacji w przypadku kazdej kolejnej zmiany ustawy, NIK zauwaza, ze zmiana
o ktérej mowa (UC76), nie byta zmiang przyjetych w projekcie ustawy rozwigzan
(uprzednio uzgodnionych i zaopiniowanych), a stanowita istotne rozszerzenie
zakresu przedmiotowego projektu ustawy o finansowaniu spotecznosciowym
dla przedsiewzie¢ gospodarczych, m.in. poprzez wprowadzenie nowego
mechanizmu w postaci tzw. wakacji kredytowych, w wyniku czego katalog
podmiotéw, na ktére oddziatuje projekt ulegt rozszerzeniu m.in. o banki, banki
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spotdzielcze, spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe, Fundusz Wsparcia
Kredytobiorcéw, sady, kredytobiorcéw, a wartos¢ wsparcia dla kredytobiorcow
oszacowana zostata na ok. 3 mld zt rocznie™®'. W efekcie tytut projektu zostat
zmieniony, otrzymujac brzmienie: ustawa o finansowaniu spotecznosciowym
dla przedsiewzie¢ gospodarczych oraz o pomocy kredytobiorcom. Zdaniem NIK,
pomimo braku jednoznacznych wymogoéw formalnych w tym zakresie, charakter
wprowadzonych zmian uzasadniat koniecznos¢ przeprowadzania konsultacji
wewnatrzresortowych. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze Minister Finansow
nie zrezygnowat w tym przypadku z uzgodnien iopiniowania zewnetrznego,
co potwierdza stanowisko NIK w tym zakresie.

W przypadku projektéw UD299 i UD545 przeprowadzono uzgodnienia
wewnetrzne w Ministerstwie, jednak niezgodnie z wewnetrznymi regulacjami
MF skrécono ich termin. Dla projektu UD545 wyznaczono termin uzgodnien:
| tura: pie¢ dni roboczych'®, Il tura: cztery dni robocze'3, w przypadku projektu
UD299: pie¢ dni roboczych'*, natomiast zgodnie z § 6 ust. 2 Instrukcji w sprawie
trybu postepowania legislacyjnego z 2010 r., termin na zajecie stanowiska
powinien by¢ nie krétszy niz 7 dni w przypadku projektéow ustaw. Mimo
skrocenia ww. termindéw, w pismach przewodnich nie zamieszczono
szczegoOtowego uzasadnienia jego skrdcenia (UD299) lub uzasadnieniem byt
bliski termin wejscia w zycie ustawy (UD545), co byto niezgodne z 8 6 ust. 2
Instrukcji w sprawie trybu postepowania legislacyjnego z 2010 r., zgodnie
z ktérym w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, departament projektujacy
mogt wyznaczy¢ krétszy termin, podajgc w piSmie przewodnim uzasadnienie dla
jego skrécenia.

Ponadto w przypadku projektu UD545 przekazano projekt do uzgodnien
miedzyresortowych'®, opiniowania™ i konsultacji publicznych™’, oraz
przekazano zaktualizowane Zgtoszenie do WPL RM'®, a nastepnie do Sekretarza
SKRM'®, jeszcze przed uptywem terminu wyznaczonego na zgtaszanie przez
departamenty merytoryczne uwag w ramach uzgodnien wewnetrznych. Byto
to niezgodne z8 8 ust. 1 i 8 11 ust. 1 Instrukcji w sprawie trybu postepowania
legislacyjnego z 2010 r., zgodnie z ktérymi skierowanie projektu do uzgodnien
zewnetrznych albo opiniowania wymagato uprzedniego zakonczenia uzgodnien
wewnatrzresortowych.

Ponadto NIK zwraca uwage, ze w przypadku UD545 zadna uwaga przekazana

przy ponownym opiniowaniu (w czerwcu) przez Departamenty MF nie zostata

w petni uwzgledniona, co zdaje sie wskazywac, ze uzgodnienia wewnetrzne w MF
nie spetnity swojej roli i miaty charakter pozorny.

(akta kontroli tom Il str. 24-33, 202-206-222, 506-510, 582-595;

tom Il str. 118-122)

Zastepca Dyrektora DAG odnosnie projektu UD299 oswiadczyta, ze czynnosci
w tym zakresie odbywalty sie za wiedzg i aprobatg nadzorujgcego Departament
cztonka kierownictwa MF. Zastepca Dyrektora DD odnosnie UD545 oswiadczyta,
ze uzgodnienia wewnetrzne zostaty przeprowadzone raz w kwietniu 2019 r.

"8'Wedtug OSR z dnia 6 maja 2022 r. Wartosc wsparcia w kolejnych OSR ulegata zmianie.

82Znak pisma DD3.8200.2.2019 z 29 marca 2019 r. wyznaczono termin od 29 marca (godz. 16.57)
do 5 kwietnia 2019 r. tj. 5 dni roboczych.

'8Znak pisma DD3.8200.2.2019 z 11 czerwca 2019 r. wyznaczono termin od 11 czerwca do 14 czerwca
2019r.

84Znak pisma PA1.8100.6.2021 z 24 wrze$nia 2021 r. wyznaczono termin od 24 do 29 wrze$nia 2021 r.

'85Dnia 11 czerwca 2019 r., pismem znak: DD3.8200.2.2019.

'8Dnia 11 czerwca 2019 r., pismem znak: DD3.8200.1.2019.

'87Dnia 11 czerwca 2019 r. pismem znak: DD3.8200.2.2019.

88Znak pisma BMI2.005.14.2019.4 z dnia 11 czerwca 2019 r. przekazane do Przewodniczacego Zespotu
ds. Programowania Prac Rzadu.

89Pismo bez znaku z 13 czerwca 2019 r.

50



Wiasciwe uzgodnienia realizowata | tura uzgodnien wewnetrznych, zatem
twierdzenie, ze do uzgodnien zewnetrznych projekt ustawy zostat wystany przed
zakonczeniem uzgodnien wewnetrznych, jest nieprawdziwe i wprowadza
w btad. W pismie przekazujacym podano najwazniejszy argument uzasadniajgcy
skrocenie terminu na zgtoszenie uwag, co nie wymagato dodatkowych
wyjasnien. (akta kontroli tom Il str. 63-95; tom Il str. 140-160)

W przypadku projektu UD545 nie sporzadzono protokotu rozbieznosci ani nie
poinformowano zainteresowanych komérek o przyczynach nieuwzglednienia
uwag (szczegdtowy opis w punkcie 2.1.4 wystapienia pokontrolnego)
przekazanych w ramach opiniowania wewnatrzresortowego przez
Departamenty w MF w tym wuwag: Departamentu Informatyzacji'®
i Departamentu Poboru Podatkéw'' (dotyczgcych koniecznos$ci dostosowania
systemu Twdéj e-PIT, POLTAX, formularzy interaktywnych w zwigzku
z procedowanymi zmianami), uwag Departamentu Finanséw Samorzgdu
Terytorialnego™? (dotyczacych braku wskazania sposobu uzupetnienia ubytku
dochodéw z tytutu wptywow z PIT lub rekompensaty dla jst, i niewypetnienia
dyspozycji art. 50 ufp) oraz uwag Departamentu Budzetu Panstwa'®
(dotyczacych niezgodnosci projektu z zatozeniami z WPFP 2019-2022), co byto
niezgodne z § 11 ust. 1 Instrukcji w sprawie trybu postepowania legislacyjnego
z2010r. (akta kontroli tom Il str. 24-33, 202-206-222, 506-510, 582-595)

Zastepca Dyrektora DD oswiadczyta, ze w ocenie Departamentu DD komorki
organizacyjne MF nie zgtosity uwag wymagajacych sporzadzenia dla nich
protokotu rozbieznosci. Uwaga dostosowania systeméw informatycznych
dotyczyta kwestii niewymagajacych uregulowania w procedowanym projekcie.
Uwaga finansowania jst nie mogta by¢ uznana za rozbieznos¢, zostata
uwzgledniona zgodnie z zaleceniami 6wczesnego Kierownictwa MF, poprzez
zamieszczenie w OSR informacji o zwiekszonych wplywach podatkowych z PIT
i CIT, szczegdélnie w 2018 r. Niezaleznie od powyzszego, wszelkie kwestie, ktére
budzity watpliwosci lub dotyczyty spraw wrazliwych spotecznie (a za takie nalezy
niewgtpliwie uzna¢ uwagi podnoszone przez samorzad terytorialny), byty
omawiane na spotkaniach kierownictwa DD z czionkiem Kierownictwa
MF nadzorujgcym Departament DD. Decyzje co do nieuwzglednienia lub
uwzglednienia poszczegdlnych uwag zapadaty zatem przy udziale i akceptagji
Owczesnego Kierownictwa MF. Czes¢ z nich mogta by¢ réwniez omawiana
na posiedzeniu Kierownictwa MF w dniu 20 maja 2019 .

(akta kontroli tom Il str. 63-95)

2.1.4. Wniosek o wprowadzenie projektu ustawy do wykazu prac
legislacyjnych i programowych RM

W przypadku wszystkich pieciu badanych projektéw Minister ztozyt#4
do Przewodniczgcego Zespotu ds. Programowania Prac Rzadu wnioski
o wpisanie projektu do WPL RM, sporzadzone na witasciwym formularzu
zamieszczonym w Biuletynie Informacji Publicznej™® na stronie podmiotowej
KPRM, do ktérych zatgczono OSR. Wnioski zostaty rozpatrzone, a projektom
nadano numery w WPL RM.

1%0Pismo z dnia 4 kwietnia 2019 .

9Pismo z dnia 17 czerwca 2019rr.

192Pismo z dnia 5 kwietnia 2019 r. oraz 12 czerwca 2019r.

193Pismo z dnia 16 czerwca 2019r.

194W przypadku projektéw UD545, UC76 i UD4 ponawiano wniosek o wpis lub dokonywano aktualizacji
wnioskéw o wpis, odpowiednio: cztery razy (16 kwietnia, 30 maja 2019 r., 3 czerwca 2019 r., 11 czerwca
2019r.), dwa razy (31 maja 2021 r. oraz 6 maja 2022 r.), dwa razy (9 lutego 2024 r. oraz 1 marca 2024 r.).

"%Dalej: BIP.
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Cztery wnioski (poza wnioskiem dotyczacym projektu, ktéry otrzymat numer
UD4) nie zawieraty wszystkich informacji, o ktérych mowa w 8§25 a ust. 3
Regulaminu pracy RM, tj. wnioski te nie okreslaly: oddziatywania na zycie
spoteczne nowych regulacji prawnych, spodziewanych skutkéw i nastepstw
projektowanych regulacji prawnych oraz sposobéw mierzenia efektéw nowych
regulacji prawnych.
Byto to spowodowane tym, iz wzér formularza znajdujacy sie stronach BIP KPRM
w okresach w ktérych sporzgdzano wnioski, nie zawierat wszystkich elementodw,
o ktorych mowa w § 25 a ust. 3 Regulaminu pracy RM, a wiec z przyczyn
niezaleznych od komérek projektujgcych w MF. Aktualizacja wzoru formularza
nastgpita w grudniu 2023 r.
(akta kontroli tom I, str. 1-23, 34-37, 63-90, 390-421, 267-279, 443-487, 517-543;
tom Il str. 100-117, 123-125, 140-160, 267-280, 367-388, 394-397,
404-416, 428-439; tom IV str. 399; tom V str. 7-9)

2.1.5. Opinia koordynatora OSR

Cztery z pieciu badanych projektéw (UD299, UD545, UC76'™° oraz UD4)
przekazano do opinii Koordynatora ds. OSR w KPRM. W przypadku projektu
UD315, z powodu wagi i pilnosci procedowanych zmian'’ projekt procedowano
w trybie obiegowym, odrebnym zgodnie z 8§ 98 i § 100 Regulaminu pracy RM,
wzwigzku  ztym nie  przeprowadzono  zewnetrznych  uzgodnien
miedzyresortowych, w tym z Koordynatorem OSR.

W przypadku projektu UD299 uwagi do projektu OSR przekazato'® Rzgdowe
Centrum Analiz. Dotyczyty one m.in. braku danych potwierdzajgcych tezy
zawarte w OSR, tj. zbyt duzg dostepnosc¢ alkoholu w Polsce, czy ograniczenie
palenia papieroséw i ich substytutéw przez nieletnich. RCA polecito uzupetnié
OSR o dane historyczne wptywu akcyzy na popyt na uzywki. Po uwagach RCA
uzupetniono projekt OSR, przedstawiono szczegétowg analize dotyczaca
dochoddw z akcyzy na alkohol etylowy w latach 2021-2020. W ostatecznej wersji
OSR powyzsza analiza zostata usunieta, uwaga RCA ostatecznie nie zostata
uwzgledniona w OSR, a RM przedtozono projekt niezawierajgcy powyzszych
analiz, co zdaniem NIK byto dziataniem nierzetelnym (szczegdtowy opis
w punkcie 2.1.3 wystgpienia pokontrolnego).

W przypadku projektu UD545 opinie pozytywng z uwagami dwukrotnie
przekazato Centrum Analiz Strategicznych w KPRM™°, uwagi uwzgledniono
w tresci uzasadnienia lub OSR, a w przypadku ich nieuwzglednienia odniesiono
sie do nich pisemnie?®.

(akta kontroli str. tom Il str. 1-23, 544-546; tom IIl str. 100-122, 301-304, 367-388)
Dla projektu UC76 dwukrotnie®®' pozytywng opinie przedstawito Rzgdowe
Centrum Analiz, nie zgtaszajgc uwag. Opinie RCA nie obejmowaty projektu UC76
po uzupetnieniu go o przepisy dotyczgce pomocy dla kredytobiorcow.

Dla projektu UD4 uwagi przedstawit?®? koordynator OSR. Dotyczyly one m.in.
koniecznosci modyfikacji lub uzupetnienia OSR w zakresie: wyjasnienia przyjecia
réznych progéw wspotczynnika RdD, tj. w przypadku wakacji kredytowych 359%,

19%6Zaréwno na etapie | i Il jak i lll tury konsultacji, uzgodnien i opiniowania.

197Zgodnie z uzasadnieniem wyrazonym w pismie do Sekretarza Rady Ministréw z 26 listopada 2021 r. znak
PA1.8100.10.2021 w sprawie zastosowania trybu odrebnego.

198W dniu 6 pazdziernika 2021 r.

199Szef KPRM, ktéry w 2019 r. odpowiadat za Koordynacje sporzadzania OSR, otrzymat OSR w ramach
uzgodnien zewnetrznych projektu ustawy. CAS przekazat opinie w dniu 31 maja 2019 r. znak pisma
CAS.10.4.22.2019(2) oraz 18 czerwca 2019 r. znak pisma CAS.10.21.2019(2).

200\ pismie BMI2.005.14.2019.3 z 3 czerwca 2019 r. oraz DD3.8200.2.2019 z 21 czerwca 2019 .

20'Pjerwsza opinia z dnia 25 lutego 2022 r. kolejna z 20 kwietnia 2022r.

202Pismo z 3 stycznia 2024 r. znak RCA.0610.128.2023. dokument przygotowany w RCA
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a FWK 40%; przedstawienia analizy wprowadzenia progu RdD w wysokosci 35%
przy wakacjach kredytowych ze wzgledu na sytuacje roznych grup
kredytobiorcow (singli, gospodarstw dwuosobowych, czy rodzin z dzie¢mi);
koniecznosci oméwienia sposobu wyliczenia dochodu kredytobiorcow
(np. czy do dochodu wlicza sie 800+ szerszego wyjasnienia (pkt 4 OSR)
jak wyliczcono kwote 420 tys. umow kredytowych do objecia wakacjami
kredytowymi na nowych zasadach; wskazania prognozowanej liczby wzrostu
kredytobiorcéw korzystajgcych ze wsparcia w ramach FWK; uzupetnienia pkt 5
OSR o informacje dotyczace czasu trwania, podmiotéw ktérym przekazano
projekt oraz wynikéw konsultacji publicznych; uzupetnienia pkt 6 OSR
oinformacje dotyczagce aktualnego staniu wykorzystania FWK oraz
przewidywanego stopnia jego wykorzystania i przewidywanych do uzyskania
srodkéw Funduszu po zmianach; koniecznosci rezygnacji z rozbudowanego
opisu w pkt 1 OSR funkcjonujgcych juz rozwigzan; wskazania dlaczego
wnioskodawca przyjat analogiczny odsetek uprawnionych przy szacowaniu
wplywu rozwigzan na kredytobiorcéw, skoro wprowadzono przy wakacjach
kredytowych kryterium RdD 35%; uzupetnienia pkt 8 OSR o obcigzenia
regulacyjne zwigzane z projektem dotyczace zaréwno kredytobiorcéow jak
i kredytodawcow;  koniecznosci  wskazania  miernikdw  przewidzianych
do okreslenia efektéw wdrozenia regulacji, zaréwno w odniesieniu do zmian
kryteriow dostepu do FWK jak i proponowanych wakacji kredytowych w 2024 r.

(akta kontroli str.tom IV, str. 25-26; tom V str. 323-329)

2.1.6. Uzgodnienia miedzyresortowe

Uzgodnienia miedzyresortowe, o ktérych mowa w § 35 Regulaminu pracy RM,
przeprowadzono dla czterech z pieciu badanych projektéw (UD299, UD545,
UC76 i UD4). W ramach nich projekty ustaw, OSR oraz uzasadnienia zostaty
przekazane do cztonkéw rady ministrow, Szefa KPRM, Rzadowego Centrum
Legislacji, zgodnie z wymogiem okreslonym w & 35 ust. 1 i 2 ww. Regulaminu.

W przypadku kazdego z projektéw, bez przedstawienia szczegdtowego
uzasadnienia skrécono termin na przedstawienie stanowiska, co byto niezgodne
z 8129 Regulaminu pracy RM?%, ktéry stanowit, ze wyznaczenie terminu
do zajecia stanowiska w przypadku projektéw ustaw w ramach uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania krétszego niz 21 dni od udostepnienia
projektu wymaga szczegdtowego uzasadnienia.

Dla projektu UD315 uzgodnien w ogdle nie przeprowadzono ze wzgledu
na zastosowanie trybu odrebnego.

Dla projektéw UD299, UD545, UC76 i UD4 termin na zajecie stanowiska
w ramach uzgodnien miedzyresortowych (a takze opiniowania ikonsultacji
publicznych) wyznaczono na: 7 dni?®* (UD299), 7 dni?% (UD545), 14, 11 i 3 dni
(UC76%%) oraz 8 dni (UD4)?", a procesy uzgodnien, opiniowania i konsultacji
odbywalty sie réwnoczesnie.

W przedstawionej kontrolerom NIK dokumentacji, w tym w pismach
przesytajagcych projekty ustaw do uzgodnien, konsultacji i opiniowania badz

203powyzszy przepis na mocy uchwaty Nr 90 Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2024 r. zostat uchylony.
Z dniem 20 sierpnia 2024 r. wymég szczegétowego uzasadnienia wyznaczenia terminu do zajecia
stanowiska kroétszego niz 21 dni, w przypadku projektu ustawy wynikat z § 40 ust. 3 pkt 1 Regulaminu
pracy RM.

204projekt zostat przekazany do uzgodnien 8 pazdziernika 2021 r. wyznaczono termin do 15 pazdziernika
2021r.

205Projekt zostat przekazany do uzgodnien 11 czerwca 2019 r. wyznaczono termin do 18 czerwca 2019 .

206projekt ustawy UC76 poddawany byt trzykrotnie uzgodnieniom, 3-dniowy termin dotyczy uzgodnien
przepiséw zawierajgcych rozwigzania na rzecz pomocy kredytobiorcom,

207Projekt zostat przekazany do uzgodnieri 27 grudnia 2023 r. z terminem na zgtaszanie uwag do 4 stycznia
2024 .
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tezw ogdle nie przedstawiono szczegétowego uzasadnienia dla skrécenia
terminéw (UC76, UD299) bad? tez ograniczono sie do wskazania: planowanego
terminu przyjecia projektu ustawy przez Rade Ministrow 2 lipca 2019 r. i wejscia
w zycie 1 sierpnia 2019 r. (UD545), potrzeby wejscia w zycie przepisow
projektowanej ustawy od dnia 1 marca 2024 r., aby mozliwe byto skorzystanie
z tzw., wakacji kredytowych w | kw. 2024 r. (UD4).
(akta kontroli tom Il 1-23, 544-546; tom Il str. 100-122, 301-304, 367-388;
tom IV str. 401; tom V str. 85)

Zastepca Dyrektora Departamentu DD wyjasnita, ze w ocenie Departamentu
przyczyng skrocenia terminu uzgodnien dla projektu UD545 byty jesienne
wybory parlamentarne w 2019 r., kalendarz prac Sejmu RP i Senatu RP oraz
uprawnienia Prezydenta RP, ktéry ma 21 dni na podpisanie uchwalonej ustawy.
Zastepca Dyrektora Departamentu DAG wyjasnita, ze w przypadku projektu
UD299 skrécony termin wynikat z presji czasu, projektowana ustawa miata wejs¢
w zycie w dniu 1 stycznia 2022 r. (akta kontroli tom Il str. 63-95)

Pracownik Wydziatu Sektora Bankowego w Departamencie FN odpowiedzialny
za koordynacje prac w zakresie rozwigzan dla kredytobiorcow w ramach
projektu UC76 i UD4 odnos$nie skracania termindw wyjasnit m.in2%®, W zakresie
skracania termindw w projekcie UC76 byto to niezbedne ze wzgledu na koniecznos¢
wprowadzenia pilnych rozwiqzan, a w przypadku UD4 przedtuzenia tych rozwigzan.
(...) Pospiech wynikat z checi pomocy kredytobiorcom. Powszechnie wiadome jest
Ze inicjatywa wakacji kredytowych zostata przedstawiona przez Premiera, ktory
okreslit ramy czasowe dla tej ustawy (od kiedy, dla kogo i przez ile czasu).”

(akta kontroli tom IV str. 366)

Odnosnie do projektu UC76 i skrécenia terminéw na przedstawienie stanowisk
w ramach | ill tury konsultacji Zastepca Dyrektora FN oswiadczyt, ze byto
to podyktowane pilng potrzebg zapewnienia stosowania rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1503 z 7 pazdziernika 2020 r.
Rozporzadzenie to zostato opublikowane w Dz. U. UE 20 pazdziernika 2020 r.,
natomiast jego stosowanie zostato wyznaczone od dnia 10 listopada 2021 r.
W odniesieniu do kwestii skrocenia, w tym samym projekcie, terminow
na przedstawienie stanowisk do 3 dni (lll tura konsultacji), Zastepca Dyrektora
Departamentu FN oswiadczyt, m.in. ze koniecznos¢ pilnego procedowania
projektu UC76, uzupetnionego o przepisy w zakresie pomocy kredytobiorcom,
determinowata wyznaczenie krétszego terminu, a takze ze w pismie kierujgcym
projekt do uzgodnien wskazano, aby ewentualne uwagi odnosnie projektu
zgtaszane byty wytgcznie do art. 62, 64, 66 oraz 73-80.

Majgc na uwadze powyzsze NIK zauwaza, ze ww. potrzeba pilnego
procedowania projektu UC76 w celu zapewnienia stosowania rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1503 z 7 pazdziernika 2020 r.,
nie przeszkodzita w rozszerzeniu zakresu przedmiotowego tego projektu
0 rozwigzania z zakresu pomocy dla kredytobiorcédw, co nastgpito 6 maja
2022 r?%, a wiec po ponad 14 miesigcach od zgtoszenia projektu UC76 do WPL
RM i rozpoczecia prac nad tym projektem i skutkowato koniecznoscig
przeprowadzenia po raz kolejny procesu uzgodnien, opiniowania i konsultacji,
wptywajac na wydtuzenie terminu ostatecznego przyjecia projektu przez RM.

Taka sama argumentacja, polegajgca na koniecznosci pilnego wejscia w zycie
rozwigzan przedtuzajgcych opcje skorzystania z instrumentu wakacji
kredytowych (1 marca 2024 r. aby mozliwe byto skorzystanie z wakacji
w | kwartale 2024 r.) oraz liberalizacji przepiséw dotyczacych wykorzystania

208Podczas sktadania ustnych wyjasnien. Protokét przyjecia ustnych wyjasnien z 19 sierpnia 2024 r.
209Data ztozenia wniosku o aktualizacje wpisu do WPL RM.
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srodkéw zgromadzonych w Funduszu Wsparcia Kredytobiorcéw zostata
przedstawiona odnosnie do projektu UD4. JednoczeSnie w odpowiedzi
na pytanie kontroleréw NIK o przyczyny rozpoczecia prac nad projektem ustawy
UD4 dopiero w grudniu 2023 r. z jednoczesnym wnioskowaniem
o potraktowanie sprawy jako pilnej, skoro wiedza otym, ze rozwigzania
w zakresie wakacji kredytowych miaty charakter czasowy i obowigzywaty
do korica 2023 r. byla wiedzg powszechng, wynikajgcg z przepiséw
obowigzujgcej ustawy o finansowaniu spotecznosciowym dla przedsiewziec
gospodarczych i pomocy kredytobiorcom Zastepca Dyrektora Departamentu FN
oswiadczyt: Prace nad projektem rozpoczety sie 15 grudnia 2023 r. Decyzja
0 rozpoczeciu prac zostata podjeta niezwtocznie po powotaniu przez Prezydenta RP
cztonkdéw RM w dniu 13 grudnia 2023 r.

(akta kontroli tom IV str. 203, 206, 232-233)

Zdaniem NIK, podanie jako przyczyny skrécenia termindw w procesie
uzgodnien, konsultacji i opiniowania, pilnego terminu wejscia w zycie
projektowanych rozwigzan, nie ma charakteru szczegétowego uzasadnienia,
o ktérym mowa w 8 129 Regulaminu pracy RM?2'. Dotyczy to w szczegélnosci
przypadkéw, w ktérych komorki projektujgce w MF nie potrafity wskazac
obiektywnych przyczyn, dla ktérych rozpoczecie prac nad projektami ustaw nie
nastgpito w okresach pozwalajagcych na wejscie przepisbw w zycie
w oczekiwanych terminach przy jednoczesnym dochowaniu wszystkich
wymogow w zakresie opiniowania, uzgodnien ikonsultacji, okreslonych
w Regulaminy pracy RM.

W ramach procesu uzgodnien projektu ustawy UD299 i UD545 uwagi zgtosili
odpowiednio: Minister Zdrowia, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Rzagdowe
Centrum Legislacji oraz RCL i Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej.
Wramach prac nad projektem UD299 sporzgdzono zestawienie uwag
wniesionych przez resorty z ustosunkowaniem sie do nich przez MF?"", w ktérym
uwzgledniono uwagi RCL. W przypadku projektu UD545 uwzgledniono
otrzymane uwagi RCL i Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Roznice
pomiedzy poszczegdlnymi wersjami projektu (po jego zamieszczeniu w BIP RCL)
opisywane byty w pismach przewodnich kierujgcych projekt na SKRM oraz
na RM. (akta kontroli tom Il str. 625-627; tom Il str. 308-315)

W ramach procesu uzgodnien projektu ustawy UD4, majgcego miejsce
od 27 grudnia 2023 r. do 4 stycznia 2024 r. uwagi do projektu ustawy lub OSR
zgtosity m.in. Koordynator OSR (KPRM), Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentoéw, Minister Rozwoju i Technologii oraz Rzadowe Centrum
Legislacji (pismem z 4 stycznia 2024 r.). W pismie z 10 stycznia 2024r.
przesytajgcym projekt ustawy UD4 z prosbg o rozpatrzenie na posiedzeniu
SKRM, skierowanym przez Ministra Finanséw do Sekretarza SKRM,
poinformowano, ze uwagi zgtoszone w ramach uzgodnien przez RCL, KPRM oraz
MRIT zostaty uwzglednione, a projekt, uzasadnienie i OSR zostaty odpowiednio
zmodyfikowane.

Jednoczes$nie w pismie z 16 stycznia 2024 r. skierowanym do Sekretarza SKRM
przez Wiceprezes RCL napisano, iz ,RCL podtrzymuje nieuwzglednione uwagi
zgtaszane w toku uzgodnieri dotyczgce uzupetnienia uzasadnienia projektu
w zakresie wyjasnienia: (...)", co wskazuje, ze uwagi RCL nie zostaty uwzglednione

219Powyzszy przepis na mocy uchwaty Nr 90 Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2024 r. zostat uchylony.
Z dniem 20 sierpnia 2024 r. wymdg szczegétowego uzasadnienia wyznaczenia terminu do zajecia
stanowiska kroétszego niz 21 dni, w przypadku projektu ustawy wynikat z § 40 ust. 3 pkt 1 Regulaminu
pracy RM.

2M"Tabela uwag zgtoszonych w ramach uzgodnien do projektu z 6 pazdziernika 2021 r. ustawy o zmianie
ustawy o podatku akcyzowym (UD 299).
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i ze przed przekazaniem projektu do dalszego etapu prac nie sporzadzono
wymaganego w takim przypadku, zgodnie z 8§50 Regulaminu pracy RM
protokotu rozbieznosci. Minister Finanséw?'? odniést sie do uwag RCL w pismie
z 17 stycznia 2024 r. skierowanym do Sekretarza SKRM.

Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt, m.in., ze w przypadku
uwzglednienia uwag zgtoszonych przez cztonkdéw RM, Szefa KPRM a takze RCL
nie jest konieczne sporzadzanie odrebnego dokumentu. Zgodnie z 850
Regulaminu pracy RM ,jezeli w wyniku uzgodnienn projektu dokumentu
rzgdowego stwierdzono rozbieznosci stanowisk z podmiotami, o ktérych mowa
w 8§ 35 ust. 1i 2, organ wnioskujgcy w zakresie w jakim nie doszto do uzgodnienia
tresci projektu, sporzadza protokot rozbieznosci”. Jednoczesnie w zakresie uwag
RCL, nalezy wskaza¢, ze pismem z 4 stycznia 2024 r. RCL podkreslit, ze projekt
bedzie wymagat dopracowania pod wzgledem legislacyjno-redakcyjnym oraz
jezykowym na etapie komisji prawniczej. W zwigzku z tym uwagi zgtoszone przez
RCL w pismie z 4 stycznia 2024 r. oraz 16 stycznia 2024 r. zostaty uwzglednione
w ramach komisji prawnicze;j.

Nie kwestionujgc tego, ze uwagi RCL zostaty uwzglednione na pdzniejszym
etapie, tj. w ramach komisji prawniczej NIK podtrzymuje stanowisko odnosnie
koniecznosci sporzadzenia protokotu rozbieznosci. Potwierdza to wprost
przywotany przez Zastepce Dyrektora przepis Regulaminu pracy RM, a takze
fakt, nieuzgodnienia stanowiska z RCL na etapie konsultowania, na co wyraznie
wskazuje tre$¢ pisma RCL z 16 stycznia 2024 r. Ponadto zgodnie z opisem
procedur rzadowego procesu legislacyjnego umieszczonym na stronach
internetowych RCL?'3, dokument ten nalezy sporzadzi¢ po zakohczeniu procesu
uzgodnien, konsultacji i opiniowania, jeszcze przed rozpoczeciem prac
na kolejnych etapach. Na obowigzek taki wskazuje réwniez brzmienie § 56 ust. 1
Regulaminu pracy RM, zgodnie z ktérym wiasciwy komitet rozpatruje projekt
dokumentu rzgdowego, a w szczegdlnosci rozbieznosci stanowisk, ujete
w protokole rozbieznosci, co wyraznie wskazuje, ze dokument taki powinien
zostac¢ sporzgdzony na etapie poprzedzajgcym procedowanie dokumentu przez
komitety. Nalezy przy tym doda¢, ze nieuwzglednione uwagi nie miaty
charakteru legislacyjno-redakcyjnego, jak wskazuje Zastepca Dyrektora,
a dotyczyty, m.in. koniecznosci wyjasnienia nieuwzglednienia wplywu zmiany
sytuacji finansowej kredytobiorcy na kontynuacje korzystania z zawieszenia
sptaty kredytu w kolejnych kwartatach roku 2024r.; koniecznosci wyjasnienia,
w kontekscie konstytucyjnej zasady réwnosci, zasadnosci zréznicowania sytuacji
dotychczasowych i nowych beneficjentéw ustawy oraz kredytobiorcéw, ktérzy
dany wniosek juz ztozyli a nie zostat on rozpatrzony, i kredytobiorcéw, ktorzy
ztozag go w nowym stanie prawnym; uzupetnienia uzasadnienia o wyjasnienie
zamierzonego sposobu stosowania regulacji ,za okres” przypadajacy przed
jej wejsciem w zycie; wyjasnienia interpretacji, doprecyzowania lub uzupetnienia
brzmienia konkretnych przepiséw (art. 76 ust. 2 pkt 4, art. 76 ust. 2a, art. 76 ust.
2b. (akta kontroli tom IV str. 25-34, 50-52, 66-71223, 233-234)

W ramach procesu uzgodnien, konsultacji i opiniowania projektu ustawy UC76
(w czesci dotyczacej pomocy dla kredytobiorcéw), zapoczatkowanego 10 maja
2022 r. r. uwagi zgtosili m.in. Minister Sprawiedliwosci (w pismie z 16 maja 2022 r.
adresowanym do Sekretarza RM), Minister Rozwoju i Technologii. Uwagi Ministra
Sprawiedliwosci dotyczyty: poddania pogtebionym analizom mozliwosci
wprowadzenia kryterium dochodowego w sprawie wakacji kredytowych,
poprzez odpowiedni algorytm wyrazony stosunkiem wzrostu raty kredytu

212Dokument podpisany z upowaznienia MF przez podsekretarza stanu w MF.
213Uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie | Rzagdowe Centrum Legislacji (www.rcl.gov.pl).

56



do dochodu kredytobiorcy, zdaniem Ministra regulacje pomocowe powinny
codo zasady dotyczy¢ oso6b doswiadczajgcych problemdéw ptynnosciowych,
niezas z samego faktu bycia kredytobiorcg, dotyczy to zwlaszcza
kredytobiorcéw o najwyzszych dochodach; rozwazenia wylgczenia spod
regulacji kredytow, wobec ktdrych nie wystepuje negatywny wpltyw na wysokos¢
raty podwyzszanych stép procentowych, tj. kredytdw o statej lub czasowo statej
stopie oprocentowania oraz kredytow walutowych. Uwagi te nie zostaty
uwzglednione.

Pomimo nieuwzglednienia uwag Ministra Sprawiedliwosci nie sporzadzono
protokotu rozbieznosci, o ktérym mowa w 8 50 Regulaminu pracy RM lub innego
dokumentu, ktory zawieratby uwagi zgtoszone do projektu ustawy UC76 przez
Ministra Sprawiedliwosci, a takze stanowiska Ministra Finanséw do zgtoszonych
uwag.

Zastepca Dyrektora Departamentu FN wyjasnit?’4, ze uwagi Ministra
Sprawiedliwosci  wptynety do Ministerstwa Finanséw o godz. 12.52,
do Departamentu FN o 12.57., a do Wydziatu o 14.50. Posiedzenie SKRM byto
0 13.00. Wobec tego niemozliwe byto fizyczne przygotowanie odpowiedzi
na to pismo. (akta kontroli tom Ill, str. 345, 353, 354,

377; tom IV str. 376-377, 439; tom V str. 521)

Przyjmujac wyjasnienia w powyzszym zakresie, NIK zwraca uwage na krotki,
3-dniowy termin wyznaczony na przedstawienie uwag, opinii, stanowisk, ktory
w praktyce utrudniat lub wrecz uniemozliwiat uczestnikom tego procesu
dokonanie rzetelnego zapoznania sie z projektem ustawy, jego uzasadnieniem
i OSR, a Ministrowi Finanséw zapoznanie sie, przeanalizowanie i ewentualne
wykorzystanie wszystkich z uwag.

W  przypadku jednego projektu (UC76), w ramach procesu uzgodnien
i opiniowania, ze wzgledu na duzag liczbe uwag, zorganizowano w dniu
21 czerwca 2021 r. konferencje uzgodnieniowg (wideokonferencje). Konferencja
zostata zorganizowana zgodnie zwymogami okresSlonymi w844 ust.1-3
Regulaminu pracy RM, tj. do udziatu w konferencji zaproszono podmioty, ktére
zgtosity uwagi, a zapraszajacy na konferencje przedstawit uczestnikom
zestawienie uwag i stanowisko wobec nich nie pdzniej niz na 7 dni przed dniem
konferencji, poprzez opublikowanie ich na stronie RCL w zaktadce Rzgdowy
Proces Legislacyjny i poinformowanie?'® o tym uczestnikow.

(akta kontroli tom V str. 144-145, 147-149)

2.1.7. Opiniowanie

Proces opiniowania, o ktérym mowa w 838 Regulaminu pracy RM,
przeprowadzono dla czterech?'® z pieciu badanych projektéw ustaw (UD299,
UD545, UC76 i UD4), przy czym w przypadku projektu UD4 nie uwzgledniono
w nim udziatu wszystkich podmiotéw, o ktérych mowa w 8 38 ust. 1 pkt 1-3
Regulaminu pracy RM, bowiem projekt ten nie zostat przekazany do KWRIST .

Dwa projekty (UD299 i UD545) nie zostaly przekazane do Prokuratorii
Generalnej RP, w tym jeden (UD545) réwniez do Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow.

Jak oswiadczyli Zastepcy Dyrektoréw DAG oraz DD nieprzekazanie projektow
do opiniowania przez Prokuratorie Generalng RP (UD299, UD545) oraz UOKIiK
(UD545) wynikato z tego, ze zakres merytoryczny projektdw nie wymagat

214Podczas sktadania ustnych wyjasnien. Protokét przyjecia ustnych wyjasnien z 11 wrzed$nia 2024 r.
Do protokotu zatgczono zrzut ekranu z systemu EZD potwierdzajacy wyjasnienia.

25Pismem z dnia 9 czerwca 2021 r. znak FN3.700.1.2021.

21%Dla projektu UD315 opiniowania nie przeprowadzono ze wzgledu na zastosowanie trybu tryb odrebnego.
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przedstawienia do zaopiniowania przez te jednostki, nie dotyczyt zakresu
ich dziatania, a MF jako organ wnioskujacy nie miat bezwzglednego obowigzku
na uzyskanie opinii tych podmiotéw. Zdaniem Departamentu DD sposdb
zredagowania § 38 ust. 1 Regulaminu pracy RM nie pozostawia zadnych
watpliwosci, ze zamieszczony w tym przepisie tiret, dotyczy wszystkich trzech
punktow z ust. 1, a niewylgcznie z pkt 3, co wynika z Zasad Techniki
Prawodawczej. Ponadto czynnosci odbywaly sie za wiedzg i aprobatg
nadzorujacych cztonkdw kierownictwa MF.

Projekt UD545 w ramach opiniowania zostat przekazany?'’, stosownie do art. 8
ust. 1 ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie
Regiondw Unii Europejskiej?’™® do KWRIST. Jednoczes$nie projekt ten
juz 21 czerwca 2019 r. przekazano na RM, chociaz KWRIST nie przedstawita
jeszcze opinii, bowiem nie mingt 30 dniowy ustawowy termin na jej wydanie,
wskazany w art. 7 ust. 3 ww. ustawy. W pismie?'® przekazujgcym projekt
do Sekretarza RM poinformowano, ze nalezy spodziewac sie negatywnej opinii
Komisji. Na posiedzeniu Komisji w dniu 26 czerwca 2019 r. projekt faktycznie
uzyskat negatywng opinie. (akta kontroli tom Il str. 63-95, 548-550;

tom Il str. 140-160, 301-304, 367-388, 404-416)

Zastepca Dyrektora Departamentu DD oswiadczyta, ze przekazanie projektu
naRM bez czekania na opinie Komisji wynikato z jesiennych wyboréw
parlamentarnych w 2019 r., jednak dziatanie to nie naruszyto obowigzujgcych
przepiséw, projekt trafit do Sejmu RP (przekazany przez PRM do Marszatka
Sejmu RP 26 czerwca 2019 r.) w tym samym dniu, w ktérym odbyto sie
posiedzenie Komisji, a dzieh wczesniej odbyto sie spotkanie Zespotu ds. Systemu
Finanséw Publicznych, ktéry negatywnie zaopiniowat projekt. Na dzien
przekazania do Sejmu RP projekt byt zatem zaopiniowany przez Komisje.

Odnoszac sie do powyzszego, NIK zauwaza, ze okreslony w § 38 ust. 1 pkt3
Regulaminu pracy RM wymdég zaopiniowania projektu ustawy przez organy
administracji rzagdowej lub inne organy i instytucje panstwowe, ktérych zakresu
dziatania dotyczy projekt odnosi sie do rzgdowego procesu legislacyjnego, a etap
opiniowania poprzedza kolejne etapy obejmujgce m.in. procedowanie przez
wiasciwe komitety, komisje prawniczg, SKRM czy RM. Zastosowany tryb
postepowania, tj. procedowanie bez czekania na opinie KWRIST, nie spetniat
swojej funkgji, ograniczajac uczestnikom tego procesu mozliwos¢ zapoznania sie
i reakcji na tg opinie.

Projekt UD4 nie zostat przekazany w ramach opiniowania do Komisji Wspdlnej
Rzadu iSamorzadu Terytorialnego, pomimo tego, iz zakres przedmiotowy
i problematyka ustawy, w tym skutki finansowe regulacji i jej wptyw na poziom
dochodow jst, a takze skutki dla gmin bedgcych udziatowcami spotecznych
inicjatyw mieszkaniowych, spdétek gminnych towarzystw budownictwa
spotecznego wskazywaty na zasadnos$¢ uzyskania opinii KWRIS. Na koniecznos¢
zaopiniowania projektu przez Komisje wskazywato réwniez Rzgdowe Centrum
Legislacji®®°.

Odpowiadajgc na pytanie odnosnie przyczyn nieprzekazania projektu ustawy
UD4 do zaopiniowania przez KWRIST, Zastepca Dyrektora Departamentu FN
wyjasnit m.in: ,(...) uszczuplenie w dochodach samorzqdow terytorialnych bedzie
miafo charakter przejsciowy i bedzie polegato na przesunieciu w czasie wplywu

217Znak pisma DD3.8200.1.2019 z dnia 11 czerwca 2019-r.
218Dz.U. 2 2024 r. poz. 949. Dalej: Ustawa o KWRIST.

219Znak pisma DD3.8200.2.2019 z dnia 21 czerwca 2019rr.
220Pismo z dnia 16 stycznia 2024 r. znak RCL.DPG.550.23/2023.
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Z podatkéw. Powyzsza informacja zostata rowniez przekazana pismem z 17 stycznia
2024 r. do Sekretarza SKRM przekazujgcym stanowisko do zgtoszonych uwag”.

Odnoszac sie do powyzszego NIK zauwaza, ze udzielona odpowiedz nie wyjasnia
przyczyn nieprzekazania projektu UD4 do KWRIST, niezaleznie bowiem od tego,
czy uszczuplenie dochoddw st bedzie miato charakter przejsciowy, czy staty
przedmiot regulacji pozostaje we wiasciwosci KWRIST.

Stanowisko NIK potwierdza uwaga przewodniczgcego SKRM, ktoéry
na posiedzeniu SKRM w dniu 18 stycznia 2024 r., na ktérym Komitet przyjat
projekt UD4 z autopoprawka wskazat - pomimo tego, ze uwaga dotyczaca
zaopiniowania projektu ustawy przez Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzgdu
Terytorialnego nie zostata przez Komitet przyjeta ze wzgledu na koniecznos¢
pilnego wejscia w zycie ustawy - na obowigzek opiniowania przez Komisje
Wspdlng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego projektéw, ktore dotyczg
problematyki samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 8 ustawy o KWRIST.
(akta kontroli tom Il str. 63-90, 548-550, 559-562, 645-649;
tom IV str. 17-19, 70, 105, 223, 233; tom V str. 85-88, 436-440)

W ramach procesu opiniowania, uwagi do projektu ustawy UD4 zgtosit m.in.
Prezes Narodowego Banku Polskiego (w piSmie z 9 stycznia 2024r.).
W dokumencie tym zwrécono m.in. uwage na:

— zmiane uwarunkowan dotyczgcych mechanizmu wakacji kredytowych,
polegajacg na spadku stép procentowych, wzroscie ptac i sptacie czesci
kredytéw, co w ocenie NBP przy jednoczesnym niezdefiniowaniu
dodatkowych warunkéw dochodowych, moze powodowal nieefektywng
alokacje pomocy i ingerowa¢ w mechanizm transmisji polityki pienieznej,

— brak, w ocenie Banku, przestanek uzasadniajgcych przyjecie réznych
progdbw w dwoch instrumentach majgcych zbiezny cel, tj. pomocy
kredytobiorcom majgcym problemy ze sptatg rat, oraz zbyt niskie kryterium
RdD na poziomie 35% (wakacje kredytowe),

— brak, w ocenie Banku, uzasadnienia dla kontynuacji wakacji kredytowych,
wobec istnienia mechanizmu wsparcia kredytobiorcéw przezywajgcych
czesciowe trudnosci w regulowaniu zobowigzan wynikajacych z kredytéw
na cele mieszkaniowe oraz proponowanych zmian zwiekszajgcych jego
dostepnos¢, dodatkowo zdaniem NBP pomoc dostepna w ramach projektu
ustawy miataby de facto ograniczy¢ wykorzystanie Funduszu Wsparcia
Kredytobiorcéw, na zasilenie ktérego banki poniosty znaczne koszty
(na koniec pazdziernika 2023 r. fundusz dysponowat kwotg 1,9 mid z),

— brak, w ocenie Banku, uzasadnienia dla wydtuzenia okresu wsparcia oraz
zwiekszania liczby rat pomocy, ktére moga by¢ umorzone, zdaniem NBP
za brakiem takiej potrzeby przemawia juz obecny, dtugi okres sptaty i wzrost
wynagrodzen, ktory nastgpi do rozpoczecia sptaty wsparcia,

— zbyt niski, w ocenie NBP, nowy prog relacji kredytu do dochodéw - 40%,
przy udzielaniu wsparcia z FWK, zdaniem Banku ustalenie progu na takim
poziomie moze powodowac, ze do pomocy bedg uprawnieni kredytobiorcy
zdolni do obstugi kredytu (w dalszej czesci pisma przedstawiono
szczego6towe wyliczenia w tym zakresie), wskazano réwniez ze prég ten jest
niespojny z regulacjami nadzoru bankowego

— ryzyko znacznego ograniczenia dostepnosci kredytdw mieszkaniowych,
szczegllnie dla gospodarstw o nizszych i Srednich dochodach (w dalszej
czesci pisma przedstawiono szczegdtowe wyliczenia w tym zakresie).

Uwagi przedstawione przez Prezesa NBP nie zostaly ujete w Raporcie
Z konsultacji przekazanym Sekretarzowi SKRM wraz z wnioskiem z 10 stycznia
2024 r. o skierowanie projektu ustawy UD4 do rozpatrzenia przez SKRM.
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W dokumentacji przekazanej kontrolerom NIK nie znalazt sie réwniez zaden inny
dokument, ktéry zawieratby uwagi zgtoszone przez NBP i stanowisko Ministra
Finansow do tych uwag. Brak jest réwniez dokumentoéw, ktore wskazywatyby,
ze uwagi Prezesa NBP oraz stanowisko MF przekazano na SKRM i RM
na kolejnych etapach procedowania projektu ustawy.

(akta kontroli tom IV str. 45-49, 224)

Odpowiadajac na pytania dlaczego nie sporzagdzono dokumentu zawierajgcego
uwagi Prezesa NBP oraz stanowisko MF do tych uwag oraz nie przedstawiono
go na kolejnych etapach procedowania, czy uwagi Prezesa NBP, w tym
przedstawione w nich wyliczenia i dane byty przedmiotem szczegétowej analizy
w Departamencie, a takze jakie stanowisko w stosunku do nich zostato zajete,
a takze z jakich powoddéw, na podstawie jakich danych, opinii, analiz, uwagi
Prezesa NBP nie zostaly uwzglednione, Zastepca Dyrektora Departamentu FN
os$wiadczyt, m.in., ze termin na zgtoszenie uwag wyznaczony byt 4 stycznia
2024r. W pidSmie kierujgcym projekt ustawy do uzgodnien, konsultacji
publicznych iopiniowania odkreslono, ze nieprzekazanie stanowiska
w wyznaczonym terminie zostanie uznane za uzgodnienie tresci projektu
ustawy, a w przypadku konsultacji publicznych za rezygnacje z przedstawienia
stanowiska. Pismo Prezesa NBP zostato przekazane po terminie, a tym samym
uwagi w nim zawarte nie zostaty uwzglednione.

(akta kontroli tom IV str. 224-233)

Nie kwestionujgc poprawnosci formalnej nieuwzglednienia uwag Prezesa NBP,
NIK podkresla, ze wptyw na nieprzekazanie uwag NBP w terminie, mogto miec
wyznaczenie krotkiego, 8-dniowego terminu na zgtaszanie stanowisk, uwag
i opinii, przypadajacego na dni 27 grudnia 2023 r. - 4 stycznia 2024r.,
tj. obejmujgcego 5 dni roboczych. W efekcie skutkowato to nieobjeciem uwag
NBP szczegdtowg analiza i pominiecie ich w dokumentach przekazanych
10 stycznia do rozpatrzenia przez SKRM.

W ramach procesu opiniowania (w czesci dotyczacej pomocy
dla kredytobiorcéw) uwagi do projektu ustawy UC76 w zgtosili m.in. Zastepca
Przewodniczgcego Urzedu Komitetu Nadzoru Finansowego (pismem z 13 maja
2022r.), Prezes Narodowego Banku Polskiego (NBP) (w mailu z 16 maja 2022 r.).

Uwagi Prezesa NBP dotyczyty: rozwazenia zasadnosci ukierunkowania pomocy
tylko dla kredytobiorcéw, spetniajgcych okreslone warunki, skutkujgce
niemoznoscig lub duzym utrudnieniem w regularnej sptacie rat kredytowych,
zdaniem NBP powszechne zastosowanie S$rodkéw pomocowych moze
powodowac, ze z udogodnien skorzystajg kredytobiorcy o bardzo dobrej sytuacji
finansowej, dla ktérych wzrost stép procentowych nie jest problemem; wystgpi
zjawisko tzw. pokusy naduzycia, tworzgce nieprawidtowy system bodZcéw
zachecajgcy do podejmowania przez kredytobiorcow ryzyka w przysztosci;
koszty dla sektora bankowego bedg w nieuzasadniony sposéb wyzsze,
co przetozy sie na nizsze dochody z podatku CIT dla budzetu panstwa;
rozwazenia rezygnacji z wytaczenia niektérych podmiotow z obowigzku wptat
na FWK (niespetniajgcych wymogodw kapitatowych i ptynnosciowych), zdaniem
NBP zaproponowane wytgczenia réznicujg podmioty gospodarcze i zaburzajg
warunki konkurencji, a takze premiujg instytucje ktére na skutek prowadzenia
nieodpowiedniej polityki znalazty sie w trudnej sytuacji kapitatowej i przesuwa
ciezar finansowania FWK na banki, ktére odpowiednio zarzadzaly ryzykiem
i ktorych akcjonariusze wyposazyli banki w kapitaty odpowiedniej wielkosci;
pozostawienia limitu wartosci wptat kredytodawcéw do funduszu; braku
jakiegokolwiek warunku uzaleznienia mozliwosci skorzystania z wakacji
kredytowych od sytuacji finansowej kredytobiorcy, czy jego sytuacji na rynku
pracy, zdaniem NBP wprowadzenie ograniczenia bytoby wskazane ze wzgledu
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na cel ustawy, koszty proponowanego rozwigzania i jego nadzwyczajny
charakter; zwrécono réwniez uwage, ze koszt wakacji kredytowych dla bankéw
przedstawiony w OSR, moze by¢ o wiele wyzszy i siegng¢ w latach 2022-2023
nawet 20 mld zt; zgtoszono réwniez uwagi odnosnie do konkretnych artykutéw
ustawy, tj. 62, 64, 75-77 i 80.

Uwagi KNF dotyczyly m.in. wskazania skutkéw regulacji dla bankéw
komercyjnych, bankéw spétdzielczych oraz spétdzielczych kas oszczednosciowo-
kredytowych poprzez podanie informacji, ze w wyniku wdrozenia przepisow
dotyczacych ,wakacji kredytowych” ww. podmioty bedg miaty nizsze przychody
odsetkowe oraz doszacowania mozliwych skutkéw tej regulacji ze wzgledu
na wysokg atrakcyjnos¢ proponowanego w projekcie rozwigzania nalezy sie
liczy¢, ze z tego udogodnienia skorzysta praktycznie cata populacja
uprawnionych kredytobiorcow.
Uwagi, wskazujgce na konieczno$¢ ograniczenia instrumentu wsparcia
kredytobiorcow dla wezszej grupy uprawnionych nie zostaty, w zgtoszonym
ksztatcie, w projekcie ustawy i OSR uwzglednione.

(akta kontroli tom V str. 492, 513-520)

2.1.8. Konsultacje publiczne

Konsultacje publiczne, o ktérych mowa w 8 36 ust. 1 Regulaminu pracy RM,
przeprowadzono w przypadku czterech z pieciu badanych projektéw (UD299,
UD545, UC76, UD4), natomiast w przypadku projektu UD315 konsultacji
nie przeprowadzono ze wzgledu na zastosowany tryb odrebny. W zadnym
przypadku nie skorzystano z mozliwosci przeprowadzenia tzw. prekonsultacji.

Projekt UC76 przestano do konsultacji publicznych 28 (I tura), 33 (Il tura)
i 10 (Il tura) organizacjom spoftecznym, zainteresowanym podmiotom
i instytucjom, projekt UD4 ponad 20 natomiast UD299 do 11 i UD545 do 9.

Wszystkie cztery projekty ustaw objete konsultacjami zostaty udostepnione,
wraz z uzasadnieniami i OSR na stronie internetowej RCL, w zaktadce Rzadowy
Proces Legislacyjny.

Po zakonczeniu konsultacji, kazdorazowo sporzgdzano raporty z konsultacji
publicznych, przy czym zawieraty one uchybienia przedstawione w dalszej czesci
wystapienia pokontrolnego. Kazdy z raportéw z konsultacji zostat opublikowany
na stronach internetowych RCL?%",

(akta kontroli tom IV str. 343, 348, 401-402, 441-442)

We wszystkich przypadkach wyznaczono termin na zajecie stanowiska krotszy
niz 21 dni, nie przedstawiajgc szczeg6towego uzasadnienia, co byto niezgodne
2§ 129 Regulaminu pracy RM??2, ktéry stanowi, ze wyznaczenie terminu
do zajecia stanowiska w przypadku projektéw ustaw w ramach konsultacji
publicznych krétszego niz 21 dni od udostepnienia projektu wymaga
szczegoltowego uzasadnienia.

W przypadku UD299 konsultacje trwaty 7 dni??®, a projekt ten przekazano
na kolejne etapy legislacyjne do Sekretarza RM??* przed uzyskaniem stanowiska

221Tj. UD299 raport opublikowany 27 pazdziernika 2021 r., UD545 - 26 czerwca 2019 r., UC76 -
11 pazdziernika 2021 r (I tura), 31 grudnia 2021 r. (Il tura), 9 pazdziernika 2023 r. (Ill tura), UD4 -
12 stycznia 2024r.

222Powyzszy przepis na mocy uchwaty Nr 90 Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2024 r. zostat uchylony.
Z dniem 20 sierpnia 2024 r. wymédg szczegdtowego uzasadnienia wyznaczenia terminu do zajecia
stanowiska kroétszego niz 21 dni, w przypadku projektu ustawy wynikat z § 40 ust. 3 pkt 1 Regulaminu
pracy RM.

2237nak pisma PA1.8100.6.2021 z dnia 8 pazdziernika 2021 r. wyznaczono termin od 8 do 15 pazdziernika
2021 r.

2247nak pisma PA1.8100.6.2021 z dnia 20 pazdziernika 2021 r.
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UOKIK, ktére zostato sporzadzone 22 pazdziernika 2021 r., tj. w ustawowym
21-dniowym terminie.

Projekt UD545 zostat skierowany?*® do konsultacji m.in. do zwigzkéw
zawodowych, organizacji pracodawcéw oraz KWRIST z prosbg o wyrazenie pilnej
opinii wobec projektu w mozliwie najkrotszym terminie (nie wyznaczono
konkretnego terminu), w zwigzku z bliskim terminem wejscia w zycie ustawy,
tj. 1 sierpnia 2019 r. W praktyce juz po uptywie 2 dni od rozpoczecia konsultacji
przekazano projekt do Sekretarza SKRM?% i Sekretarza RM?%’ (po 10 dniach),
z zastosowaniem trybu §61 ust.5 regulaminu pracy RM tj. bez czekania
na ewentualne stanowiska przedstawione w ramach konsultacji.
(akta kontroli tom Il str. 63-95, 552-554, 559-562, 645-649;
tom Il str. 140-160, 316-318, 328-330, 367-388)

Zastepca Dyrektora DAG odnos$nie UD299 oswiadczyta, m.in. ze skrécony termin
do zajecia stanowiska w sprawie projektu UD299 wynikat z presji czasu,
projektowana ustawa miata wejs¢ w zycie w dniu 1 stycznia 2022 r.

Zastepca Dyrektora DD odnosnie projektu UD545  oswiadczyta,
ze nie wyznaczono terminu na opiniowanie i konsultacje publiczne w pismach
kierujgcych projekt ustawy do zwigzkéw zawodowych, organizacji pracodawcéw
oraz KWRIST, poniewaz termin na zajecie stanowiska przez te podmioty wynika
z przepisow ustaw regulujgcych ich dziatalnosc. Intencjg organu wnioskujgcego
nie byto skrécenie tego terminu, a jedynie zasygnalizowanie, ze projekt ustawy
jest pilny z uwagi na przewidywany bliski termin wejscia w zycie projektowanych
rozwigzan. Prosba organu wnioskujgcego o jak najwczesniejsze przekazanie
opinii (zamiast skrécenia czasu opiniowania do 21 dni) nie stata w sprzecznosci
z przepisami prawa. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze 30 dni to maksymalny
czas na zgtoszenie uwag, ktory nie wyklucza wczesniejszego ich przekazania,
chociazby nastepnego dnia po otrzymaniu projektu. Wedtug oceny
Departamentu DD dyspozycja przekazania projektu do rozpatrzenia przez SKRM
oraz RM, przed formalnym zakonczeniem procesu opiniowania i konsultacji
publicznych, wynikata z jesiennych wyboréw parlamentarnych, kalendarza prac
Sejmu RP i Senatu RP oraz zuprawnien Prezydenta RP, ktéry ma 21 dni
na podpisanie uchwalonej ustawy.

Zdaniem NIK postepowanie MF tj. nieopublikowanie kolejnego raportu
z konsultacji na stronie RCL i przez to nieodniesienie sie do wszystkich uwag
przekazanych podczas procesu konsultacji publicznych stoi w sprzecznosci
zZ ww. wyjasnieniami.

(akta kontroli tom Il str. 63-90; tom Il str. 140-160, 404-416)

Projekt ustawy UC76, w czeSci dotyczacej wakacji kredytowych, wraz
z uzasadnieniem i OSR zostat przekazany do konsultacji publicznych (oraz
uzgodnien i opiniowania) w dniu 10 maja 2022 r. z 3-dniowym terminem
na przedstawienie stanowisk, tj. do dnia 13 maja 2022 .

Jednoczes$nie juz 11 maja 2022 r. Minister Finanséw skierowat projekt UC76
do rozpatrzenia przez Komitet Ekonomiczny Rady Ministréow, informujac,
ze przepisy w zakresie pomocy kredytobiorcom sg w trakcie uzgodnien
i konsultacji publicznych.

W ramach procesu konsultacji publicznych uwagi do projektu ustawy zgtosity
m.in. Prezes Bankowego Fundusz Gwarancyjnego (BFG), Konfederacja Lewiatan
(KL), Zwigzek Bankéw Polskich (ZBP), Krajowy Zwigzek Bankéw Spotdzielczych
(KZBS). Uwagi te dotyczyty, m.in:

225Znak pisma DD3.8200.2.2019 z dnia 11 czerwca 2019 .
226Pismo bez znaku z 13 czerwca 2019 r.
227Znak pisma DD3.8200.2.2019 z 21 czerwca 2019 .
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— ZBP: braku jakichkolwiek kryteriéw ograniczajgcych zakres podmiotowy
i przedmiotowy proponowanych wakacji kredytowych, wskazujgc ze brak
takich rozwigzan stanowi zagrozenie dla stabilnosci sektora bankowego,
zwrécono m.in. uwage, iz propozycje wsparcia powinny trafi¢ wytgcznie
do grupy kredytobiorcow doswiadczajgcych rzeczywistych probleméw
ze sptatg zobowigzan, wskazujac jednoczesnie na ryzyka wynikajace
z przyjecia modelu powszechnego zastosowania $rodkéw pomocowych;
wprowadzenia ograniczen w zakresie mozliwosci ztozenia wniosku dla
faktycznie potrzebujgcych, dla ktérych w wyniku podwyzki stép
procentowych biezgca rata kapitato-odsetkowa stanowi znaczne obcigzenie
w budzecie domowym; wytgczenia kredytéw o statej stopie oprocentowania,
z uwagi na fakt, iz podwyzka stép procentowych nie dotyczy kredytéw
ze statym oprocentowaniem; wydtuzenia terminu vacatio legis??; ogtoszono
réowniez uwagi odnosnie do konkretnych artykutéw ustawy, tj. 62, 64, 75-77
i 80,

— KZBS: sposobu pomocy kredytobiorcom, ktéra powinna mie¢ charakter
pomocy celowanej, skierowanej do tych o0s6b, faktycznie pomocy
potrzebujacych; watpliwosci zwigzku budzity zaproponowane rozwigzania,
dotyczace zawieszenia wykonania umowy o kredyt hipoteczny, majgce
charakter systemowy i skierowane do wszystkich kredytobiorcéw kredytéw
udzielonych w walucie polskiej, niezaleznie od ich sytuacji finansowe;.
Zgtoszono réwniez uwagi odnosnie do konkretnych artykutéw ustawy,
tj. 62, 64, 68, 75-77,

— BFG: wskazania, ze rozwigzania ograniczajgce zobowigzania kredytowe
kredytobiorcéw nie powinny mie¢ powszechnego charakteru. Jak napisano
w uwagach: ,Fundusz sceptycznie odnosi sie do propozycji wprowadzenia
tzw. ,wakacji kredytowych”, ktére bylyby dostepne dla kredytobiorcéw bez
koniecznosci spetniania jakichkolwiek warunkéw (poza iloscia umoéw
kredytowych, ktére moga podlegac ,wakacjom” w jednym banku)”; wskazano
takze ze kredytobiorcy moga odnosi¢ dodatkowe korzysci z tytutu ,wakacji”
np. przeznaczy¢ niewptacone srodki na depozyt na lokacie lub zainwestowac
w obligacje a po jakims$ czasie nadptaci¢ kapitat kredytu. Zdaniem BFG nalezy
wprowadzi¢ ograniczenia analogiczne do tych, ktére majg miejsce
w odniesieniu do wsparcia z Funduszu Wsparcia Kredytobiorcéw,

- Konfederacja Lewiatan: negatywnej oceny przyjecia rozwigzania
polegajacego na tym, ze zwieszenie wykonania umowy (wakacje kredytowe)
nie wymaga spetnienia zadnych warunkéw, poza samym faktem ztozenia
wniosku - w ocenie KL projekt ustawy umozliwia uzyskanie wsparcia
w zakresie wakacji kredytowych niezaleznie od sytuacji finansowej, w tym
osobom, ktére nie majg problemu ze sptatg kredytéw, zamoznym jak
i osobom, ktére zawarty umowe kredytu by naby¢ nieruchomos¢ w celach
inwestycyjnych, a nie mieszkaniowych; zaproponowania, aby pomoc
kredytobiorcom miata charakter stopniowalny, pierwszy stopien stanowitby
FWK, a nastepny wakacje kredytowe, przy zatozeniu wskaznika RdD
w wielkosci 65% lub wyzszej; wykluczenia z zakresu wakacji kredytowych
0s0b korzystajacych z kredytéw ze statg stopg procentowg, jako oséb ktérych
nie dotyczy wzrost oprocentowania, a tym samym zwiekszenie miesiecznej
wartosci raty kredytu mieszkaniowego; braku uzasadnienia, aby dodatkowe
srodki na Fundusz Wsparcia Kredytowego byty potrzebne - w ocenie KL Srodki
bedace juz w dyspozycji Funduszu sg wystarczajgce na potencjalne wypfaty,
a dodatkowe wptaty powinny by¢ warunkowe, uzaleznione od wystgpienia

2280kreslony w przepisach prawa okres miedzy publikacjg aktu prawnego a jego wejsciem w zycie.
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sytuacji, w ktérej Srodki zgromadzone w Funduszu spadng ponizej
okreslonego minimum; zbyt krotkiego, 14 dniowego vacatio legis.

Powtarzajace sie uwagi, wskazujgce na koniecznos¢ ograniczenia instrumentu
wsparcia kredytobiorcow dla wezszej grupy uprawnionych nie zostaty,
w zgtoszonym ksztatcie, w projekcie ustawy i OSR uwzglednione.

(akta kontroli tom IV str. 63-90; tom V str. 439, 494-520, 527-541, 542-548)
Odpowiadajgc na pytanie o przyczyny nieuwzglednienia tych uwag, atakze
jakich powoddw, na podstawie jakich danych, opinii, analiz, nie zostaly
uwzglednione uwagi wskazujgce na koniecznos¢ ograniczenia instrumentu
wsparcia kredytobiorcéw dla wezszej grupy uprawnionych, Zastepca Dyrektora
Departamentu FN oswiadczyt: ,Co do zasady intencjg projektodawcy byto,
aby przepisy objety kredytobiorcéw posiadajgcych kredyty ztotowe, zaciggniete
na zaspokojenie wlanych potrzeb mieszkaniowych.”, a takze ze (odnosnie uwag
BFG) intencjg projektodawcy byto wspieranie mechanizmu wspierajgcego
kredytobiorcéw w jak najszerszym zakresie, dlatego w projekcie UC76 w czesci
dotyczacej wakacji kredytowych zdecydowano sie na wprowadzenie ograniczen
analogicznych do tych jakie majg miejsce w odniesieniu do wsparcia z FWK;
(uwag Konfederacji Lewiatan) uwagi byly sprzeczne z zatozeniami projektu,
jednoczesnie charakter wsparcia mozna uzna¢ za stopniowalny, zgodny
z uwagami KL, bowiem kredytobiorcy mogli skorzysta¢ z wakacji kredytowych
lub z FWK, wakacje kredytowe z 2022 r. posiadaly ograniczenia ich korzystania,
tj. udzielenie kredytu powinno nastagpic¢ przed dniem 1 lipca 2022 r. za$ kredyt
powinien zostac zaciggniety na zaspokojenie wtasnych potrzeb mieszkaniowych,
w ocenie projektodawcy ograniczenia te byty wystarczajgce i realizowaty cel
ustawy; (uwagi ZBP) uwagi ZBP nie zostaly uwzglednione poniewaz nie byty
zgodne z zatozeniami projektu majgcego na celu obja¢ wsparciem
kredytobiorcéw w mozliwie szybkim terminie, jako, ze uwagi ZBP byty
analogiczne do uwag KL, argumentacja co do ich nieuwzglednienia jest taka
sama. Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt rowniez, ze stanowisko
Departamentu odnosnie ww. uwag oparte byto przede wszystkim o wyliczenia
i dane udostepnione przez UKNF.  (akta kontroli tom IV str. 200-208, 225, 236)

NIK zauwaza, ze w projekcie UD4 ktérego celem byto przedtuzenie rozwigzan
dla kredytobiorcow wprowadzono w odniesieniu do ,wakacji kredytowych”
kryterium ,rata do dochodu” (RdD), oraz kryterium odnoszace sie
do maksymalnej wartosci udzielanego kredytu, po spetnieniu ktérego
konsumentowi bedzie przystugiwato prawo do zawieszenia sptaty kredytu.

Na pytanie o okolicznosci i zdarzenia, ktére wptynety na taka decyzje, skoro
w projekcie ustawy UC76 procedowanej w Ministerstwie Finanséw w 2021 r.,
pomimo szeregu podobnych uwag zglaszanych w procesie uzgodnien,
konsultacji iopiniowania rozwigzania takie uznane zostaty za niezasadne
Zastepca Dyrektora Departamentu FN wyjasnit, m.in. ze wprowadzenie
wskaznika miato na celu objecie proponowanymi rozwigzaniami oséb
najbardziej potrzebujacych. Ponadto wskaznik jest wykorzystywany takze
w rozwigzaniach dotyczacych FRK. Jest on zatem znany i zrozumiaty
dla kredytobiorcow jak i kredytodawcow. (akta kontroli tom IV str. 305, 309)

W dniu 13 maja 2022 r., tj. jeszcze w ostatnim dniu przeznaczonym na zgtaszanie
stanowisk, projekt ustawy zostat skierowany z prosba o rozpatrzenie oraz
potwierdzenie odpowiednio przez KERM oraz KSRM. W dniu 16 maja 2022r.
w uzupetnieniu do projektu ustawy, przekazane zostaty OSR oraz Raport
z dodatkowych konsultacji?®. SKRM oraz KERM przyjety projekt ustawy w tym

229Dokumenty zaakceptowane 16 maja 2022 r.
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samym dniu, tj. po 6 dniach (4 dniach roboczych) od rozpoczecia konsultacji,
uzgodnien i opiniowania. (akta kontroli tom IV str. 63-90; tom V str. 607, 611)

Odpowiadajac na pytanie o przyczyny skierowania projektu UC76 na KERM oraz
SKRM jeszcze przed zakohczeniem procesu uzgodnieni, konsultacji
i opiniowania, Zastepca Dyrektora Departamentu FN wyjasnit: ,W celu realizacji
dalszych prac nad projektem UC76, decyzjq poprzedniego Kierownictwa MF, zostat
on réwniez przekazany na KERM oraz KSRM/SKRM w czasie trwania uzgodnieri
i konsultacji publicznych, a stosowne materialy (raport z konsultacji w formie
opisowej oraz OSR) zostaly przestane KERM oraz KSRM/SKRM niezwtocznie
po ich zakonczeniu”.

Odnoszac sie do przyczyn, z ktérych raport z dodatkowych konsultacji oraz OSR
zostaty przekazane na KERM oraz KSRM 16 maja 2022 r., tj. w tym samym dniu,
w ktérym komitety te podejmowaty decyzje w sprawie, Zastepca Dyrektora
Departamentu FN o$wiadczyt, m.in., ze fakt przekazania raportu z dodatkowych
konsultacji oraz OSR 16 maja 2022r. wynikat z decyzji poprzedniego
Kierownictwa MF oraz z pilnosci prowadzenia procesu legislacyjnego.

Dla projektu UC76 sporzgdzono raporty z konsultacji po kazdej z kolejnych 3 tur.
W Ostatnim z raportéw??®, sporzagdzonym po zakonczeniu tzw. ,dodatkowych
konsultacji” (w okresie 10-13 maja 2022r.) przeprowadzonych w zwigzku
z uzupetnieniem zakresu przedmiotowego projektu o tzw. wakacje kredytowe
wskazano podmioty, ktére zgtosity uwagi do projektu ustawy, omoéwiono zmiany
wprowadzone w projekcie, jednoczesnie odniesiono sie do zgtoszonych uwag
w sposéb ogdlnikowy, grupujac uwagi w kategorie, bez wskazania autoréw
konkretnych uwag.

Tres$¢ tego raportu odbiegata od tresci poprzednich raportéw z konsultacji,
sporzagdzanych po zakonczeniu wczesniejszych tur konsultacji (raporty
z 29 wrzesnia 2021 r. 25 listopada 2021 r. i 16 grudnia 2021 r.), sporzadzonych
prawidtowo, w ktérych wskazano konkretne podmioty zgtaszajgce uwagi,
przedstawiono indywidualnie kazdg z uwag oraz szczegétowo sie do nich
odniesiono, szczegdlnie w przypadku uwag odrzuconych.

Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt, ze przepisy Regulaminu prac
RM nie wskazujg konkretnej formy raportu z konsultacji, ktéry w tym przypadku
z uwagi na duzg ilos¢ analogicznych uwag zostat przygotowany w formie
opisowej.

Przyjmujac wyjasnienia odnosnie spetnienia formalnych wymogdéw odnoszacych
sie do raportu z konsultacji, NIK zauwaza, ze przedstawienie wszystkich uwag
wraz ze szczegbtowym odniesieniem sie do kazdej z nich wpisuje sie w realizacje
zasad responsywnosci oraz poszanowania dobra ogoélnego i interesu
spotecznego, o ktérych mowa w Wytycznych do OW i KP. Dziatanie takie byto
szczegllnie pozadane w sytuacji bardzo krotkiego terminu wyznaczonego
na konsultacje publiczne i nieuwzglednienia duzej czesci zgtoszonych uwag.
Zdaniem NIK taki sposéb sporzadzenia raportu spowodowany byt pospiechem,
0 czym $wiadczy m.in. prawidtowe sporzgdzenie raportéw z dwoch poprzednich
tur konsultacji. (akta kontroli tom IV str. 203, 207-209; tom V str. 147-150, 611)

W ramach procesu konsultacji, uwagi do projektu ustawy UD4 zgtosity

m.in. Zwigzek Bankdéw Polskich (w pismie z 4 stycznia 2024 r.) oraz Bankowy

Fundusz Gwarancyjny (w piSmie z 3 stycznia 2024 r.). W dokumentach tych

zwrdcono m.in. uwage na:

— ZBP: zmiane sytuacji gospodarczej, w tym korzystng zmiane przestanek
do zastosowania wakacji kredytowych tj. poziomu inflacji i wysokosci stép

Zo%Datowanym na 14 maja 2022 r.

65



procentowych dotyczgcych mechanizmu wakacji kredytowych; korzystanie
z wakacji kredytowych przede wszystkim przez osoby w dobrej sytuacji
finansowej i wykorzystywanie mechanizmu gtéwnie do dokonywania nadptat
i wczesniejszych sptat kredytow (w dalszej czesci pisma ZBP przedstawiono
wyliczenia w tym zakresie), tym samym w ocenie Zwigzku mechanizm ten nie
stuzy najbardziej potrzebujgcym; wysokie obcigzenie bankéw kosztami
wakacji kredytowych szacowane na 2,55 mld zt do 3,76 mld zi, skutkujgce
dodatkowo obnizeniem kapitatéw wiasnych bankdéw i ograniczeniem
potencjatu akcji kredytowych o ok. 13-20 mld zt.; brak uzasadnienia, w ocenie
bankéw, dla jednoczesnego korzystania z ,wakacji kredytowych” i wsparcia
z FWK; brak analiz, symulacji uzasadniajgcych iz proponowane kryterium
dostepu do ,wakacji kredytowych” na poziomie RdD, jest optymalne
i uwzglednia interes kredytobiorcéw i kredytodawcow - w piSmie wskazano
na ryzyka w postaci, spadku dostepnej kwoty kredytu dla wszystkich grup
odbiorcow, w szczegdlnosci rodzin wielodzietnych; nieujecie w OSR ryzyka
koniecznosci dokonania doptat do FWK na poziomie 4 mld zt rocznie,
co bedzie efektem zwiekszenia wykorzystania wsparcia z Funduszuy;
koniecznos¢ wprowadzenia progu kwotowego kredytu, w dalszej czesci
pisma ZBP przedstawiono konsekwencje braku wprowadzenia takiego
rozwigzania; konieczno$¢ wprowadzenia vacatio legis umozlwiajgcego
bankom wdrozenie ustawy.

— BFG: ryzyka, iz transfer zasobow wynikajacy z tzw. ,wakacji kredytowych”
nie trafiat, do oséb najpilniej potrzebujgcych pomocy finansowej,
na co wskazywac ma, dotychczasowe, relatywnie niskie wykorzystanie FWK.
W ocenie BFG Swiadczy¢ to moze o tym, ze kredytobiorcy mimo zwiekszonych
kosztow odsetkowych nie znaleZli sie w ztej sytuacji ekonomicznej; obnizenia
ratingdbw oraz negatywnego odbioru krajowych regulacji przez inwestoréw,
ktéry miat przyczynic sie m.in. do zwiekszenia kosztéw emisji instrumentéw
kwalifikujgcych sie do wymogu MREL?", ktore banki musiaty przeprowadzi¢
w 2023 r. w celu wypetnienia tego wymogu, wedtug BFG kolejne przedtuzenie
~wakacji kredytowych” moze dodatkowo zwiekszy¢ niepewnos¢ inwestoréw
co do ksztattu krajowych regulacji w przysztych latach (m.in. mozliwosci
kontynuowania wakacji kredytowych w 2025 r. w przypadku utrzymujace;j sie
wysokiej inflacji w kolejnym roku), a co za tym idzie obcigzen regulacyjnych
bankéw i kosztéw dziatalnosci; niedoszacowania kosztéw przedstawionych
w ocenie skutkoéw regulacji (,OSR") do projektu wprowadzajgcego ,wakacje
kredytowe". Zgodnie z OSR z 2022 r. przy zatozeniu skorzystania z pomocy dla
kredytobiorcow przez 50% uprawnionych koszt dla sektora bankowego miat
wynies¢ ok. 4 mld zh. taczny koszt dla sektora bankowego w 2022 r.
oszacowano na ok. 8,9 mld zt. Rzeczywisty koszt wyniost jednak 12,8 mlid zt
i byt 0 44% wyzszy od szacowanego (i to przy wskaznikach partycypacji oséb
uprawnionych ponizej 70% w wiekszosci bankdéw), w opinii Funduszu,
Fundusz Wsparcia Kredytobiorcow, w ktérym kwota srodkéw do dyspozycji
jest na ten moment wykorzystana w relatywnie niewielkim stopniu
(do wykorzystania pozostaje ok. 1,8 mld zt) jest najbardziej odpowiednim
narzedziem do rozwigzywania problemdéw zwiekszonych kosztow
odsetkowych kredytu hipotecznego w stopniu, ktéry znaczgco wptywa
na sytuacje gospodarstw domowych.

Ww. uwagi zostaly ujete w Raporcie z konsultacji przekazanym Sekretarzowi
SKRM wraz z wnioskiem z 10 stycznia 2024 r. o skierowanie projektu ustawy
UD4 do rozpatrzenia przez SKRM, jednak w wiekszosci nie zostaty
uwzglednione. Ponadto, w dokumencie tym poza wskazaniem, ze uwagi nie

Z1Tj. minimalny poziom funduszy wiasnych i zobowigzan kwalifikowalnych.
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zostaty uwzglednione nie uzasadniono przyczyn takiego rozstrzygniecia,
ograniczajac sie do wskazania: ,uwaga nieuwzgledniona”.
(akta kontroli tom IV str. 21-24,35, 72-100)

W odpowiedzi na pytania czy uwagi ZBP oraz BFG, w tym przedstawione w nich
wyliczenia idane byty przedmiotem szczegétowej analizy w Departamencie,
jakie stanowisko w stosunku do nich zostato zajete, na podstawie jakich danych,
opinii, analiz, przygotowano powyzsze stanowisko, a takze, czy na potrzeby
opracowania projektu ustawy oraz OSR wykorzystano wyniki ewentualnej
ewaluacji prowadzonej w Departamencie w odniesieniu do ustawy
o finansowaniu spotecznosciowym dla przedsiewzie¢ gospodarczych oraz
pomocy kredytobiorcom (UC76) Zastepca Dyrektora Departamentu FN
oswiadczyt, ze uwagi ZBP oraz BFG byly przedmiotem analiz oraz roboczych
spotkan z przedstawicielami obu instytucji, w zwigzku z danymi ZBP dokonano
zmian w projekcie ustawy w zakresie kryteridow wsparcia dla FWK. Co do zasady
podczas przygotowania rozwigzan korzystano przede wszystkim z danych
przekazanych przez UKNF oraz BGK.

(akta kontroli tom IV str. 304-305,308-309)

W Raporcie z konsultacji sporzgdzonym dla projektu UD4 w punkcie dotyczacym
przedstawienia wynikéw zasiegniecia opinii, dokonania konsultacji albo
uzgodnienia projektu z wtasciwymi organami i instytucjami Unii Europejskiej,
w tym Europejskim Bankiem Centralnym wskazano iz, ,projekt nie wymaga
zasiegniecia opinii, dokonania konsultacji oraz uzgodnienia z wtasciwymi organami
i instytucjami  Unii  Europejskiej, w tym Europejskim Bankiem Centralnym.”
Na koniecznos¢ skonsultowania projektu z EBC wskazat natomiast Prezes
Narodowego Banku Polskiego w skierowanym do MF pisSmie z dnia 9 stycznia
2024 . (akta kontroli tom IV str. 63-90; tom V str. 607, 611)

W odpowiedzi na pytanie odnosnie przyczyn umieszczenia w Raporcie takiego
zapisu, Zastepca Dyrektora Departamentu FN oswiadczyt, ze w ocenie
projektodawcy projekt ustawy nie wymagat przedstawienia organom
i instytucjom UE w celu uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji
albo uzgodnienia w tym EBC. (akta kontroli tom IV str. 225-235)

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien NIK wskazuje, ze poza sugestig
w powyzszym zakresie wyrazong przez Prezesa NBP, na zasadnos¢
skonsultowania projektu z EBC wskazuje fakt skierowania poprzednich
projektow ustaw o zmianie ustawy o finansowaniu spotecznosciowym
dla przedsiewzie¢ gospodarczych i pomocy kredytobiorcom, do konsultacji
z EBC przez Marszatka Sejmu RP i przygotowania takiej opinii przez EBC.

(akta kontroli tom IV str. 456-461)

W przypadku UD299 uwagi do projektu zgtosito 48 podmiotéw, z tego
uwzgledniono uwagi jednego podmiotu (dotyczgce zapisow ustawy) oraz uwagi
trzech podmiotow (dotyczgce objecia akcyzg wszystkich uzywek w jednakowym
stopniu). Do uwag odniesiono sie w raporcie z konsultacji i opiniowania, a MF
przedstawito do nich swoje stanowisko, do raportu zatgczono réwniez wykaz
podmiotow, ktore zgtosity uwagi w trybie przepisow o dziatalnosci lobbingowej
W procesie stanowienia prawa.

W przypadku UD545 uwagi do projektu zgtosito 13 podmiotdw, ktére dotyczyty
m.in. postulatu®? zrekompensowania jst ubytku dochodéw w zwigzku
zwejsciem w zycie projektowanych rozwigzan oraz wskazania, ze przepisy
ustawy nie powinny wchodzi¢ w zycie w trakcie roku budzetowego, na ktéry

22Uwagi w tym zakresie przekazaty: Urzad Marszatkowski Wojewddztwa: Dolnoslaskiego, Matopolskiego,
Mazowieckiego, Zachodniopomorskiego, Unia Metropolii Polskich.
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samorzady majg juz ustalone budzety i sg w trakcie ich realizacji. Ministerstwo
przedstawito stanowisko odnosnie tych uwag, zgodnie z ktérym: w ostatnim
okresie obserwowany jest wzrost dochoddéw podatkowych, co pozytywnie
rzutuje na poziom dochodéw jst oraz, ze nie przewiduje sie zmiany terminu
wejscia w zycie projektowanych rozwigzan. Niemniej jednak stosownie do art. 42
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jst mogg ubiegac sie
o dotacje z budzetu panstwa w zakresie, o ktérym mowa w przepisach o rozwoju
regionalnym oraz dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan
wiasnych. Pozostate zglaszane uwagi dotyczyly wydtuzenia vacatio legis
(w odpowiedzi MF napisato, ze zgodnie z wolg Rzagdu nie przewiduje sie zmiany
terminu wejscia w zycie ustawy, a co za tym idzie wydtuzenia vacatio legis) oraz
rozszerzenia zakresu podmiotowego i przedmiotowego zwolnienia, m.in.
o przychody z uméw o dzieto oraz o przychody z dziatalnosci gospodarczej
(uwaga nie zostata uwzgledniona).

Zadnej z uwag zgtoszonych w toku konsultacji nie uwzgledniono, OSR w wyniku
konsultacji nie ulegta zmianie.

Projekt UD545 przekazano do dalszych prac legislacyjnych bez czekania na wynik
konsultacji i opiniowania. Wniosek do SKRM?3 przekazano w trybie § 61 ust. 5
Regulaminu pracy RM, ktéry stanowi, ze za zgodg Przewodniczacego SKRM
Komitet moze rozpatrzy¢ projekt dokumentu rzadowego niespetniajgcy
wymagan okreslonych w 858 lub 8 60 (tj. bez przeprowadzenia i informacji
o przeprowadzonych  uzgodnieniach,  konsultacjach  publicznych  lub
opiniowania).
NIK nie kwestionuje formalnej poprawnosci i mozliwosci zastosowania trybu
§ 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, natomiast fakt, ze zadna z uwag zgtoszonych
w toku Kkonsultacji iopiniowania nie zostata uwzgledniona, wskazuje
na ograniczone osiggniecie celu konsultacji opisanego w Wytycznych OW i KP
oraz na ich niewielkie znaczenie w procesie dokonywania oceny wptywu.

(akta kontroli tom Il str. 1-23, 559-562; Il str. 67-82, 100-117, 308-322)

Zarowno w przypadku projektu UD299 jak i UD545 sporzadzono raport
z konsultacji publicznych. W przypadku UD299 w tresci raportu z konsultacji
publicznych i opiniowania nie zawarto stanowiska UOKiK?3*, nie dokonano
omoéwienia opinii Urzedu. W przypadku projektu UD545 opublikowany raport?®
sporzgdzono na potrzeby RM 21 czerwca 2019 r. Po tym terminie wptywaty
kolejne uwagi podmiotdw w ramach konsultacji i opiniowania. W zwigzku
z naptywajacymi (po 21 czerwca 2019 r.) uwagami w Departamencie DD
sporzadzono kolejng, uzupetniong wersje raportu®® jednak nie zostat
on upubliczniony i zamieszczony na stronie RCL. W nieopublikowanym raporcie
uwzgledniono uwagi: NSZzZ ,Solidarnos¢”, Zwigzku Przedsiebiorcéw
i Pracodawcow, Zwigzku Powiatéw Polskich, koalicji Mtodzi Przy Gtosie, PGNIG.
Wobec uwag NSZZ ,Solidarnos¢” sporzadzono dodatkowo stanowisko MF?7,
stosownie do art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach
zawodowych?®, Natomiast wobec uwag czterech podmiotéw?* Ministerstwo
nie opublikowato stanowiska, nie dokonato omdwienia, nie odniosto sie w
raporcie z konsultacji i nie udzielito oddzielnej odpowiedzi tym podmiotom.

23Pismo bez znaku z 13 czerwca 2019 r.

247Znak pisma DMP-3.0240.9.2021 z dnia 22 pazdziernika 2021 r.

25Sporzadzony wg. stanu na 21 czerwca, opublikowany na stronie RCL 26 czerwca 2019 r.

26Sporzadzony wg. stanu na dzien 2 lipca 2019 r.

27Znak pisma DD3.8200.2.2019 z dnia 26 lipca 2019 r.

28Dz. U. 2 2022 r. poz. 854, dalej: ustawa o zwigzkach zawodowych.

29W tym: Zwigzku Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw, Zwigzku Powiatéw Polskich, koalicji Mtodzi Przy Gtosie,
PGNIG.
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Powyzsze dziatanie w przypadku projektu UD545 byto niezgodne z 8 51 ust. 1-2
Regulaminu Pracy RM, ktdry stanowi, ze organ wnioskujgcy sporzadza raport
z konsultacji obejmujgcy omowienie wynikdw przeprowadzonych konsultacji
publicznych i opiniowania oraz zawiera oméwienie tych opinii i odniesienie sie
do nich przez organ wnioskujgcy.

(akta kontroli tom Il str. 1-23, 559-562; IIl str. 67-82, 100-117, 308-322, 328-330)

Zastepca Dyrektora DAG odnosnie UD299 osSwiadczyta, ze uwagi UOKIK zostaty
przeanalizowane, jednak ze wzgledu na termin przekazania ich do MF nie zostaty
ujete w tabeli uwag. Projekt przekazano do opiniowania w dniu 8 pazdziernika
zterminem na zgfaszanie uwag do 15 pazdziernika 2021 r., tymczasem
stanowisko UOKIiK nosi date 22 pazdziernika 2021 r. Wptyw pisma nastapit wiec
po wyznaczonym terminie, co biorgc pod uwage napiete terminy realizacji
kolejnych etapdéw procedowania projektowanej ustawy zawazyto na tresci
raportu z konsultacji i opiniowania. Zgodnie z decyzjg Sekretarza RM projekt
zostat w trybie obiegowym przekazany cztonkom RM.

Zastepca Dyrektora DD odnosnie UD545 oswiadczyta, ze raport z konsultacji
oraz zestawienie nieuwzglednionych uwag zostaty sporzadzone zgodnie
z Regulaminem pracy RM. Na moment ich sporzadzenia dla celéw dotgczenia
do pisma kierujgcego projekt ustawy na RM dokumenty te zawieraty informacje
o wszystkich podmiotach, ktére uczestniczyty w procesie konsultacji lub zgtosity
uwage ,nieprzyjetg” przez organ wnioskujacy, co do ktérych Departament DD
miat wiedze. Dokumenty te prezentowaty réwniez stanowisko MF, z tym,
ze obowigzek opublikowania stanowiska organu wnioskujgcego wobec
wyrazonej opinii, dotyczy tylko tych uwag, ktére nie zostaty uwzglednione.
Publikacja stanowisk organu wnioskujgcego zwalnia organ wnioskujacy
z udzielania indywidualnych odpowiedzi uczestnikom konsultacji publicznych.
Odstepstwo od tej generalnej zasady dotyczy tylko podmiotéw, w przypadku
ktérych przepis rangi ustawy wprowadza wymaég udzielenia takich wyjasnien,
np. art. 19 ust.3 ustawy o zwigzkach zawodowych. Stgd wobec uwag
zgtoszonych np. przez NSZZ ,Solidarnos¢” sporzadzono odrebne stanowisko.
Odnoszac sie do uzupetnionego raportu z konsultacji, wersja ta zostata
sporzadzona wylgcznie na wiasne potrzeby, tj. z myslg o pdzniejszych pracach
parlamentarnych. W tym zakresie bazowano na dotychczasowych
doswiadczeniach, ktére wskazujg, ze kwestie podnoszone w ramach konsultacji
publicznych i opiniowania sg ponawiane w ramach prac w Sejmie RP i w Senacie
RP. Pracownik Departamentu DD, ktéry prowadzit projekt w EZD, uznat zatem,
ze zasadne jest ,uzupetnienie” raportu z konsultacji oraz zestawienia
nieuwzglednionych uwag (stanowigcych zatgczniki do pisma kierujgcego projekt
do rozpatrzenia przez RM) o uwagi otrzymane po terminie sporzgdzenia tych
dokumentdéw, tak aby podczas dalszych prac legislacyjnych dysponowatd
zestawieniem wszystkich zgtoszonych uwag wraz wypracowanym wobec nich
stanowiskiem. Uzupetnionej wersji przygotowanej na potrzeby pdzniejszych
prac parlamentarnych organ wnioskujgcy nie miat obowigzku zamieszczenia
w BIP RCL (nie wskazuje na to zaden przepis Regulaminu pracy RM).

(akta kontroli tom Il str. 63-95; tom Il str. 140-160)

Odnoszac sie do powyzszych wyjasniert NIK zauwaza, ze raport z konsultacji
i opiniowania sporzadzono na potrzeby RM w dniu 21 czerwca 2019r.
(tj. po 10 dniach trwania konsultacji i opiniowania), z powodu zastosowania
trybu 8§61 ust.5 Regulaminu pracy RM, ktéry stanowi, ze za zgoda
Przewodniczgcego SKRM Komitet moze rozpatrzy¢ projekt dokumentu
rzgdowego niespetniajgcy wymagan okreslonych w 858 lub §60 (tj. bez
przeprowadzenia i przedstawienia informacji o przeprowadzonych
uzgodnieniach, konsultacjach publicznych lub opiniowaniu). NIK nie kwestionuje
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mozliwosci zastosowania tego trybu i rzetelnosci tresci raportu z konsultacji wg.
stanu na dzieh 21 czerwca 2019 r., natomiast zauwaza, ze zastosowanie tego
trybu na SKRM skutkowato skréceniem terminu konsultacji i opiniowania do 10
dni, poniewaz MF nie opublikowato zadnego kolejnego raportu z tego procesu,
ktéry zawieratby uwagi przekazywane przez wszystkie podmioty po dniu
21 czerwca 2019 r. Zdaniem NIK §51 Regulaminu pracy RM nie ogranicza
obowigzku sporzadzenia raportu z konsultacji wytgcznie na potrzeby RM.
Zgodnie z Wytycznymi OW i KP Celem konsultacji publicznych jest zebranie uwag
do projektu dokumentu rzgdowego od podmiotéw spoza sektora organdw
i instytucji panstwowych, w tym zwtaszcza od organizacji spotecznych, a takze
obywateli, ktérzy wyrazg che¢ zgtoszenia takich uwag. Powinny wiec one by¢
prowadzone w sposOb otwarty i powszechny, zapewniajgcy kazdemu
obywatelowi dostep do konsultowanych dokumentéw i mozliwos¢
wypowiedzenia sie, a takze otrzymanie mozliwie petnie uargumentowanych
odpowiedzi na zgtoszone uwagi."**® Ponadto zgodnie z Wytycznymi OW i KP,
kazdy, kto zgtosi opinie, powinien otrzyma¢ merytoryczng odpowiedz
w rozsgdnym terminie, podanym na poczatku konsultacji, a podsumowanie
konsultacji powinno mie¢ forme publicznie dostepnego dokumentu
z zestawieniem zgtoszonych opinii i merytorycznym odniesieniem sie do nich?*'.
Wobec powyzszych zapiséw Wytycznych OW i KP, NIK stoi na stanowisku,
ze podmioty mogty przekazywac uwagi nawet po terminie obrad RM w dniu
21 czerwca 2019 r., poniewaz nie uptyngt 21-dniowy wynikajacy z 8129
regulaminu prac RM?*2 (tj. podmioty miaty jeszcze 11 dni na przekazywanie
uwag) oraz 30-dniowy termin na zgtaszanie opinii wynikajgcy ustawy o KWRIST
(tj. Komisja i jej cztonkowie mieli jeszcze 20 dni na przekazywanie opinii).
Ponadto zdaniem NIK bezwzglednym obowigzkiem organu wnioskujgcego byto
omdéwienie i odniesienie sie do wszystkich uwag nadestanych w procesie
konsultacji i opiniowania w ww. okreslonych terminach. Stanowisko NIK
potwierdza fakt sporzadzenia przez Departament DD uzupetnionego,
lecz nieopublikowanego raportu z konsultacji oraz korespondencja
pracownikéw Departamentu DD?* sugerujgca konieczno$¢ opublikowania tego
raportu na stronie RCL. Wobec powyzszego, niezasadne jest stanowisko
Departamentu, ze uzupetnionej wersji przygotowanej na potrzeby pdzniejszych
prac parlamentarnych organ wnioskujgcy nie miat obowigzku zamieszczenia
w BIP RCL. (akta kontroli tom Il str. 72)

2.1.9. Komitety, Rada Legislacyjna, komisja prawnicza

Poza projektem UC76, zaden z czterech pozostatych badanych projektow nie byt
przedmiotem obrad komitetow wiasciwych dla danej kategorii spraw. Projekt
UC76 zostat przekazany do rozpatrzenia przez Komitet ds. Europejskich
(31 grudnia 2021 r.) oraz Komitet Ekonomiczny RM (11 maja 2022 r. -
po uzupetnieniu projektu o przepisy dotyczace wsparcia dla kredytobiorcow),
uzyskujac w obydwu przypadkach rekomendacje do przedstawienia projektu
do dalszych prac.

Dwa projekty, tj. UC76 i UD4 zostaty skierowane do rozpatrzenia przez Komisje
Prawnicza przy KPRM, natomiast w przypadku projektu UD299 i UD315
zastosowano tryb odrebny. W przypadku UD545%* Minister Finanséw wystapit

20Wytyczne OW, str. 29.

2"Wytyczne OW, str. 110.

242Powyzszy przepis na mocy uchwaty Nr 90 Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2024 r. zostat uchylony.
Z dniem 20 sierpnia 2024 r. wymég szczegétowego uzasadnienia wyznaczenia terminu do zajecia
stanowiska kroétszego niz 21 dni, w przypadku projektu ustawy wynikat z § 40 ust. 3 pkt 1 Regulaminu
pracy RM.

243E-mail z 26 lipca 2019 r.

2447Znak pisma PR5.022.96.2019.GTA dot. RCL.DPG.550.32/2019 z 19 czerwca 2019 .

70



o wyznaczenie komisji prawniczej a w przypadku braku istotnych zastrzezen
o zwolnienie ww. projektu z obowigzku rozpatrzenia przez komisje prawnicza,
w odpowiedzi?* poinformowano MF, ze projekt nie wymaga rozpatrzenia przez
Komisje.

Pomimo tego, ze skutki (koszty) projektu UD545 oszacowano na 2454 min zt
rocznie, natomiast skutki projektu UD315 w pierwszym roku obowigzywania
ustawy oszacowano na 1450,3 minzt, projekty te nie zostaty skierowane
do rozpatrzenia przez Komitet Ekonomiczny RM, mimo, ze zgodnie
Zarzadzeniem Nr 131 Prezesa Rady Ministrow w sprawie Komitetu
Ekonomicznego Rady Ministréw z dnia 30 wrzesnia 2016 r. Komitet rozpatruje
w szczegdlnosci projekty dokumentéw rzgdowych o przewidywanych skutkach
finansowych w wysokosci przekraczajgcej 500 min zt rocznie. Do rozpatrzenia
przez Komitet Ekonomiczny RM nie zostat skierowany réwniez projekt UD4,
pomimo tego, ze projekt ustawy UC76, po uzupetnieniu go o rozwigzania
z zakresu pomocy kredytobiorcom, w tym rozwigzania analogiczne do ujetych
w projekcie UD4, zostat przekazany do rozpatrzenia przez ten Komitet.

Projekty (UD299, UD315, UD545, UC76 i UD4) nie zostaty skierowane
do rozpatrzenia przez SKRM, mimo, ze zgodnie z Zarzagdzeniem Nr 205 Prezesa
Rady Ministrow w sprawie Komitetu Spotecznego Rady Ministréw z dnia
20 grudnia 2017 r.2*¢ do zadan Komitetu nalezaty m.in. sprawy z zakresu
poprawy sytuacji rodzin w Rzeczypospolitej Polskiej, w tym sytuacji
demograficznej i dochodowe] spoteczenstwa, jakosci zycia i warunkow zycia,
a zakres przedmiotowy tych projektéw, odnoszacy sie do: UD299 - zmniejszenia
spozycia uzywek, ochrony zdrowia mtodych oséb; UD315 - ochrony gospodarstw
domowych, wsparcia grup stabszych ekonomicznie, stabilizacji cen zywnosci;
UD545 - ulgi dla miodych dotyczacej poprawy sytuacji dochodowej
spoteczenstwa, jakosci zycia i warunkoéw zycia oraz wspierania aktywnosci
zawodowej, UC76 i UD4 - zapewnienia pomocy kredytobiorcom w zwigzku
z pogorszeniem sie warunkow sptaty mieszkaniowych kredytéw hipotecznych -
wpisuja sie w ten obszar.

Na koniecznos¢ zaopiniowania projektu UD545 przez Komitet Spoteczny RM,
wskazat Sekretarz Komitetu Spotecznego RM?#. Ostatecznie projekt nie zostat
skierowany do tego Komitetu, co byto dziataniem nierzetelnym.

Dla projektow (UD299, UD315, UD545, UC76, UD4) nie wystgpiono z wnioskiem

do Prezesa Rzgdowego Centrum Legislacji o skierowanie ich do zaopiniowania

przez Rade Legislacyjng, mimo, ze zgodnie z wymogiem okreslonym w § 37

Regulaminu pracy RM, projekt ustawy o istotnych skutkach spotecznych lub

gospodarczych nalezato skierowa¢ do zaopiniowania do tego organu.

(akta kontroli tom Il str. 1-23, 34-37, 198; tom Ill str. 100-117, 123-125, 367-388,
394-397; tom IV str. 402; tom V str. 234, 260-262, 549-550)

Zastepca Dyrektora DAG osSwiadczyta, ze projektéw UD299 i UD315
nie przekazano ww. gremiom z powodu zastosowania trybu odrebnego. Gtéwng
przyczyna byt brak wystarczajgcego czasu, gdyz ustawy miaty okreslone, krotkie
terminy wejscia w zycie. Stad projekty zostaty skierowane bezposrednio
do rozpatrzenia przez RM, co wynikato z decyzji podejmowanych przez
Owczesne kierownictwo resortu.

Odnosdnie projektu UD545 Zastepca Dyrektora DD wyjasnita, ze wszelkie
dziatania stanowity realizacje polecenh cztonka kierownictwa MF nadzorujgcego
Departament oraz byly konsultowane z DP, ktéry zarzadza procesem

240dpowiedz z 21 czerwca 2019 r. Dyrektora Departamentu Prawa Gospodarczego w RCL.
246M.P. z 2017 r. poz. 1203.
2477Znak pisma KSRM-0102-4-2019 z dnia 15 marca 2019 .
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legislacyjnym. Departament nie otrzymat zgody, dyspozycji na skierowanie
projektu do rozpatrzenia projektu przez Rade Legislacyjng. Natomiast
Departament zaznaczyt, ze nie wykluczato to skierowania projektu do Rady przez
inny organ w tym PRM, Przewodniczgcego SKRM, Szefa KPRM, Prezesa RCL lub
Sekretarza RM, zaden z tych podmiotéw nie uznat za konieczne uzyskanie opinii
Rady dla projektu UD545. Ponadto Zastepca Dyrektora DD wyjasnita,
ze z Komitetem Ekonomicznym konsultowane sg projekty ustaw waznych
gospodarczo dotyczagcych podmiotéw gospodarczych, przedsiebiorcéw,
natomiast dochdd z dziatalnos$ci gospodarczej byt wytaczony z ulgi PIT (UD545).
Dyrektor podejrzewa, ze pominieto ten etap, zeby zdgzy¢ przed 1 sierpnia
2019 r. przed zadanym odgornie terminem wejscia w zycie ustawy.

W odpowiedzi na pytanie o powody nieprzekazania projektéw UC76 i UD4
do rozpatrzenia przez Komitet Spoteczny Rady Ministrow, a projektu UD4 przez
Komitet Ekonomiczny Rady Ministréw Zastepca Dyrektora Departamentu FN
wyjasnit, m.in. ze w ocenie projektodawcy nie byto koniecznosci rozpatrzenia
projektow UC76 i UD4 przez KSRM i ze kwestia dotyczaca wakacji kredytowych
i wsparcia z FWK nie dotyczy wytgcznie rodzin, a kredytobiorcami sg osoby
w réznych stanach cywilnych. Jednoczesnie zaden z uczestnikéw uzgodnien
i konsultacji nie wnioskowat o ich skierowanie pod obrady Komitetu,
a zarzadzeniem nr 23 Prezesa Rady Ministrow z dnia 1 marca 2024 r. w sprawie
zniesienia Komitetu Spotecznego Rady Ministrow?4 zniesiono Komitet Spoteczny
Rady Ministréw. Odnosnie braku skierowania projektu UD4 do rozpatrzenia
przez KERM Zastepca Dyrektora Departamentu FBN wyjasnit natomiast,
ze projekt UC76 zostat skierowany pod obrady Komitetu poniewaz obejmowat
nowe rozwigzania wprowadzane do polskiego porzadku prawnego, natomiast
przepisy dotyczgce wakacji kredytowych na rok 2024 stanowity niejako
kontynuacje tego mechanizmu pomocowego z tg rdznica, ze wprowadzono
kryteria niezbedne do korzystania. Dlatego w ocenie projektodawcy nie byto
koniecznosci rozpatrzenia projektu przez KRM, ajednoczes$nie zaden
z uczestnikéw uzgodnien o to nie wnioskowat.

Odnosnie przyczyn nieskierowania projektu UC76 do zaopiniowania przez Rade
Legislacyjng Zastepca Dyrektora Departamentu FN wyjasnit, m.in., ze w czesci
dotyczacej wdrozenia prawa UE projekt ustawy nie rodzit szczegdlnie istotnych
skutkdw prawnych, spotecznych lub gospodarczych, dlatego nie zostat
skierowany do zaopiniowania przez Rade Legislacyjng przy Prezesie RM.
Z uprawnienia tego nie skorzystali réwniez Prezes RM, Przewodniczgcy SKRM,
Szef KPRM, Prezes RCL lub Sekretarz RM, co wydaje sie potwierdzac przyjete
wowczas zatozenie.

NIK zauwaza, ze poza czescig projektu obejmujgcg wdrozenie prawa UE, projekt
UC76 obejmowat rowniez przepisy z zakresu pomocy dla kredytobiorcow.
Wedtug OSR przestanego do konsultacji, uzgodnien i opiniowania w maju 2022 r.
projekt miat oddziatywa¢ na szeroka grupe podmiotéw, w tym banki,
spotdzielcze  kasy  oszczednosciowo-kredytowe, Fundusz  Wsparcia
Kredytobiorcow, 2 min kredytobiorcéw i generowa¢ koszt dla sektora
bankowego w 2022 r. w wysokosci 8,9 mld zt. i analogicznej wysokosci w 2023 r.,
co zdaniem NIK wskazuje na istotne skutki spoteczne i gospodarcze tej regulacji.
Poniewaz ostateczng decyzje w zakresie skierowania do zaopiniowania projektu
przez RL podejmuje Prezes Rzadowego Centrum Legislacji (do ktérego
wystepuje sie z uprzednim wnioskiem w sprawie), zdaniem NIK nie byto
przeszkdd, aby Minister wystgpit z takim wnioskiem.

248M.P. 2024 poz. 187.
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(akta kontroli tom Il str. 63-95; tom Ill str. 140-160, 404-416;
tom IV str. 226, 237, 346,354-356)

2.2. Ocena i przeglad funkcjonowania ustawy (ewaluacja, OSR ex-post)

Analiza 115 projektéow ustaw i OSR procedowanych w MF latach 2019-2024
(do 30 czerwca) wykazata, ze zaplanowano przeprowadzenie ewaluacji dla 42
projektow, przy czym dla 5 z nich w formie OSR ex-post, o ktérej mowa w § 152
Regulaminu pracy RM. Sposréd nich, w OSR dla 38 projektow okreslono mierniki
wykorzystywane podczas ewaluacji. W pozostatych 73 przypadkach w ogole
nie zaplanowano przeprowadzenia ewaluacji.

W latach 2019-2024?% i3cznie przeprowadzono ewaluacje dla 9 ustaw?®
(tj. 21,4% zaplanowanych), w tym sporzadzono dwa dokumenty OSR ex-post?*'.
Ponadto dla ustaw procedowanych przed 2019 r. sporzagdzono jeden OSR ex-
post?>2. Nie przeprowadzono ewaluacji 10 ustaw (tj. 23,8% zaplanowanych),
stosownie do termindw i zapiséw OSR?*, W pozostatych przypadkach ustawy sg
nadal procedowane, zostaty wycofane lub nie mingt termin przeprowadzenia
ewaluacji. (akta kontroli tom | str. 156-202, 299-316)

Zastepca Dyrektora Departamentu DP oswiadczyta?®, ze najczesciej
wskazywang przez Departamenty projektujgce przyczyng nieprzeprowadzenia
ewaluacji projektéw ustaw, w przypadku ktérych zatozono przeprowadzenie
takiej ewaluacji byto zaprzestanie prac nad projektem iw konsekwencji
nieuchwalenie ustawy. Wsrdd przyczyn niesporzadzania OSR ex-post byt brak
takiej potrzeby wynikajacy z charakteru regulacji, implementacja prawa UE,
biezgce monitorowanie przepiséw, osiggniecie celu ustawy w momencie wejscia
jej w zycie, brak mozliwosci sporzadzenia kalkulacji skutkéw oraz okreslenie
miernikow przez Eurostat.

(akta kontroli tom | str.494-517)

Jedynie dla 5 z 115 projektéw ustaw zaplanowano sporzgdzenie OSR ex-post,
ztego w dwodch przypadkach OSR ex-post zostat sporzadzony i zatwierdzony
przez RM. W pozostatych trzech przypadkach?> nie minat termin wyznaczony
w OSR na sporzgdzenie tego typu ewaluacji.

Badaniem objeto trzy dokumenty OSR ex-post wytworzone w kontrolowanym
okresie (wtym: dwdéch projektdw OSR ex-post procedowanych po 2019 r.2%¢
i projektu objetego kontrolg P/16/0942%7). Badanie wykazato, ze wszystkie trzy
dokumenty OSR ex-post zawieraty wymagane elementy, zostaty sporzagdzone na
wiasciwym formularzu, i zgodnie z zatozeniami oraz wykorzystaniem
zaplanowanych miernikéw i Zrédet danych, a takze zgodnie z Wytycznymi OW i
KP.

24Do 30 czerwca 2024 r. ponadto z uwzglednieniem projektu objetego szczegétowym badaniem UC76,
ktérego ewaluacja zostata przeprowadzona w lipcu 2024 r.

250Tj. UD475, UD545, UD559, UD145, UC11, UD326, oraz UC76.

17Tj. dla UB14, UD326.

22stawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U.z 2017 r., poz. 88)

253W tym: pie¢ ustaw procedowanych w 2019 r., trzy ustawy procedowane w 2020 r. oraz dwie procedowane
w2021r.

4Na pytanie skierowane do Ministra Finanséw Andrzeja Domanskiego odpowiedzi udzielita Zastepca
Dyrektora Departamentu Prawnego Renata tucko.

255Tj. UD272, UD363, UD143.

256Projekt UB14 - Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1553, ze zm.) - OSR ex-post z 16 maja 2023 r.;
Projekt UD326 - Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 2070, ze zm.) - OSR ex-post z 18 pazdziernika
2022r.

257Projekt UD76 - Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 88) - OSR ex-post z czerwca 2019 r.

73



W OSR ex-post zawarto ocene funkcjonowania ustawy, stopien realizacji
jej celéw, przedstawiono opinie zgtaszane w zwigzku z funkcjonowaniem
ustawy, wskazano przyczyny réznic miedzy zatozonymi a osiggnietymi
rezultatami, sformutowano rekomendacje i wnioski.

(akta kontroli tom | str. 317-426)

W przypadku projektow objetych kontrolg P/16/094, nie dokonano ewaluacji trzy
z pieciu projektow. W przypadku projektu UD76 sporzagdzono OSR ex-post
zgodnie z Wytycznymi OW i KP. W przypadku projektu UD169 projekt ustawy
o spotkach rynku wynajmu nieruchomosci zostat wycofany, nie przeprowadzono
ewaluacji. W przypadku 3 projektéw w ogdle nie przeprowadzono ewaluacji,
mimo, ze w pkt 12 OSR dla tych projektow byta ona przewidziana. | tak:

— nie dokonano ewaluacji ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy
o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz ustawy o podatku
dochodowym od oséb prawnych (projekt UA56). W OSR do projektu ustawy
zapisano, ze ewaluacja efektow ma nastgpi¢ po uptywie 3 lat. Jako miernik
okreslono liczbe podmiotdw korzystajgcych z preferencji oraz liczbe miejsc
w przyzaktadowych ztobkach i przedszkolach;

— nie dokonano ewaluacji ustawy z dnia 29 kwietnia 2016 r. o szczegdélnych
zasadach wykonywania niektérych zadan dotyczacych informatyzacji
w zakresie dziatéw administracji rzgdowej budzet i finanse publiczne (projekt
UD35). W OSR do projektu ustawy zapisano, ze ewaluacja efektéw projektu
bedzie dokonywana na biezgco przez ministra wiasciwego do spraw
finansow publicznych;

— nie dokonano ewaluacji ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o systemie
monitorowania drogowego przewozu towardw (projekt UD169). W OSR
zapisano, ze ewaluacja przedmiotowej ustawy zostanie przeprowadzona po
roku jej obowigzywania oraz, iz jest to réwniez warunkowane potrzebg
wykorzystania wnioskéw przy projektowaniu i budowie systemu track&trace,
ktéry ma by¢ wdrozony w 2019 r. przy produkcji i przesytaniu wyrobéw
tytoniowych, co wynika z wymogdw unijnej Dyrektywy Tytoniowej28,

(akta kontroli tom I str. 299-390)

Odnoszac sie do przyczyn nieprzeprowadzenia ewaluacji, Zastepca Dyrektora

DP oswiadczyt?®®, m.in. ze: Projekt UA56 - Nie bylo decyzji éwczesnego

kierownictwa MF o koniecznosci sporzadzania ewaluacji. Niemniej nalezy

wskaza¢, ze Gtéwny Urzad Statystyczny co roku publikuje informacje o liczbie
ztobkéw i klubdw dzieciecych, w tym w sektorze prywatnym. Jednoczesnie nie
byto sygnatébw odnosnie problemédw ze stosowaniem preferencji
wprowadzonych ustawg brak tez informacji o efektach niepozgdanych. Projekt

UD35 - Nie przeprowadzono ewaluacji w zatozonym w OSR terminie poniewaz

czas jaki uptynat od momentu wejscia jej w zycie, powotania Spotki Celowej oraz

realizacji pierwszych zmian byt zbyt krétki, aby mozna byto dokonac takiej oceny.

W pierwszych latach liczba wprowadzanych zmian w systemach realizowanych

przez Spotke byta niska ipowoli wzrastata w kolejnych latach. Ponadto

przygotowanie zmian w systemach oraz ich wdrozenie to proces diugotrwaty,
trwa od kilku miesiecy do kilku lat. W 2024 r. w ramach zalecen pokontrolnych

NIK po kontroli D/22/510 Departament Transformacji Cyfrowej rozpoczat

przygotowania do ewaluacji ustawy. Projekt UD 169 - Zastepca Dyrektora DP

258Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblizenia
przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich w sprawie produkgji,
prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powigzanych wyrobdéw oraz uchylajgca dyrektywe
2001/37/WE Dz. U. UE. L 22014 r. Nr 127 str. 1.

2*Na pytanie skierowane do Ministra Finanséw Andrzeja Domanskiego odpowiedzi udzielita Zastepca
Dyrektora Departamentu Prawnego Renata tucko.
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wskazata pisemne wyjasnienia w tej sprawie Zastepcy Szefa KAS z 11 lutego
2020r. (akta kontroli tom | str. 512-514)

W dwoch z pieciu OSR dla projektéw objetych szczegétowym badaniem (UD545,
UC762%), zatozono przeprowadzenie ewaluacji, przy czym w zadnym z projektéw
nie zaplanowano przeprowadzenia ewaluacji w postaci dokumentu OSR ex-post,
o ktérej mowa w 8 152 Regulaminu pracy RM.

W przypadku projektu UD545 Departament DD dokonat®' ewaluacji ustawy?%?,
przedstawiono kolejne nowelizacje ustawy, dane dotyczace wskaznikéw
obcigzenia podatkiem PIT (wraz ze wskazaniem Zrodta danych), liczbe
podatnikéw, ktérych przychody zostaty zwolnione z podatku w podziale
na stosunek pracy, umowy zlecenia, praktyki absolwenckie i uczniowskie.
Dokonano analizy danych zrozliczenia podatku za 2021 r. dla podatnikéw
do 26 r.z. Wplywy z podatku PIT przedstawiono za lata 2019-2022 r. w formie
wykresu. Wskaznik aktywnosci zawodowej opracowano na podstawie danych
GUS dotyczacych poszczegdlnych grup wiekowych. Zaprezentowane dane
odpowiadaty zdefiniowanym w OSR wskaznikom oraz w ocenie Departamentu
DD potwierdzity korzystne dla ‘podatnikéw aspekty preferencji, i wskazywaty,
ze osiggnieto cel, ktéry przyswiecat wprowadzeniu ulgi dla mtodych.

W przypadku projektu UC76, zgodnie z zatozeniem przedstawionym w OSR,
UKNF w dniu 24 lipca 2024 r. przekazat do Ministerstwa Finanséw analize
zasadnosci dalszego utrzymywania obowigzku przekazywania KNF przez
dostawcéw ustug finansowania spotecznosciowego arkuszy kluczowych
informacji inwestycyjnych?3 na 7 dni przed rozpoczeciem oferty. W analizie tej
UKNF wskazat, ze w jego ocenie dalsze utrzymanie przedmiotowego obowigzku
jest jak najbardziej zasadne oraz zarekomendowat jego utrzymanie.
W uzasadnieniu wskazano, ze za utrzymaniem tego obowigzku przemawia
przede wszystkim okoliczno$¢, ze uprzednie przekazanie AKIl umozliwia Komisji
sprawowanie efektywnego nadzoru nad oferta, co ma szczegdlne znaczenie
majgc na uwadze ochrone inwestoréw detalicznych bedacych gtéwnymi
adresatami ofert dokonywanych na podstawie AKIl. Dokument ten byt
przedmiotem analizy w Departamencie FN, a Departament podzielit wnioski KNF.

Odnosnie ewaluacji projektu UC76 w zakresie rozwigzan dla kredytobiorcow
Zastepca Dyrektora Departamentu FN wyjasnit, ze przygotowujac rozwigzania
dotyczagce projektu UD4 w OSR zawarto analize wykorzystania wakacji
kredytowych w latach 2022-23 oraz dotychczasowego wykorzystania wsparcia
z Funduszu Wsparcia Kredytobiorcéw. Ponadto analizowano warto$¢ nadptat
kapitatu dla kredytow objetych wakacjami kredytowymi w latach 2022-2023.

Odnoszac sie do wyjasnien, NIK zauwaza, ze przedstawiona w wyjasnieniach
ewaluacja nie miata cech ewaluacji, o ktérej mowa w Wytycznych OW i KP,
bowiem ze wzgledu na brak miernikdw w OSR nie byto mozliwe okreslenie
osiggniecia stopnia ich realizacji.

W przypadku dwéch projektéow (UD299, UD315) departament projektujacy
prowadzi ciggte, w okresach miesiecznych, monitorowanie wptywow
budzetowych z tytutu akcyzy, a dane byly na biezgco analizowane pod katem
ich wykorzystania w pracach legislacyjnych, w procesie decyzyjnym oraz
do biezgcych zadan.

20Ewaluacje przewidziano w zakresie dotyczacym funkcjonowania rynku finansowania spotecznosciowego,
nie przewidziano natomiast ewaluacji czesci dotyczacej rozwigzan dla kredytobiorcéw.

26'W dniu 8 wrzesnia 2023 r.

262stawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy
o Swiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych (Dz. U. 2 2019 r. poz. 1394)

263Dalej: AKII.
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W przypadku UD4 nie przeprowadzono ewaluacji, poniewaz projekt zostat
uchwalony w 2024 r. (akta kontroli tom | str. 317-319, 328-330;
tom Il str. 1-23, 101-104; tom Il str. 100-117, 305-309, 367-388)

2.3. Realizacja wnioskéw pokontrolnych

W 2017 r. w wystapieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra Finanséw NIK
wniosta?® o zapewnienie: dokonywania oceny wptywu oraz sporzadzania
dokumentdéw towarzyszacych ocenie wptywu, tj. OSR dla kazdego
z przygotowywanych projektow aktéw normatywnych w sposdb prawidtowy,
zgodny z Wytycznymi OW i KP oraz formularzem i Wyjasnieniami do formularza
OSR, oraz przestrzegania wewnetrznych procedur regulujgcych proces
legislacyjny i proces dokonywania OW. Drugi z wnioskéw dotyczyt podjecia
dziatan w celu zwiekszenia zaangazowania Zespotu ds. TR i OSR*> w proces
dokonywania OW.

NIK zwracata rowniez uwage na ryzyko zwigzane z procedowaniem projektow
ustaw bez uprzednich uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji publicznych
(lub z ich przeprowadzeniem w ograniczonym zakresie). Zdaniem NIK
ograniczato to mozliwos¢ dokonania pogtebionej analizy proponowanych
regulacji przez poszczegdlnych uczestnikéw procesu legislacyjnego, co stwarzato
ryzyko jego nieefektywnosci.

W informacji o sposobie wykorzystania wnioskéw pokontrolnych z 29 marca
2017 r., dziatajgcy z upowaznienia Ministra Finanséw 6wczesny podsekretarz
Stanu w MF wskazat m.in., iz w celu realizacji wnioskéw podejmowane beda
wszelkie mozliwe dziatania, dotyczgce przestrzegania obowigzujacych procedur
zwigzanych z oceng wptywu oraz sporzgdzaniem OSR, miedzy innymi poprzez
zobowigzanie  komorek organizacyjnych  uczestniczacych  w procesie
legislacyjnym do procedowania zgodnie z wytycznymi oraz formularzem
i Wyjasnieniami do formularza OSR, a takze ze w przypadku uruchomienia prac
nad nowymi aktami normatywnymi przestrzegane bedg wewnetrzne procedury
regulujgce proces legislacyjny i proces dokonywania oceny wptywu, przy
zwiekszonym zaangazowaniu Zespotu ds. OSR.  (akta kontrolitom | str. 11-12)

Zastepca Dyrektora DP oswiadczyta, ze wystgpienie NIK zostato przekazane
cztonkom kierownictwa MF oraz do DP w celu zapewnienia przestrzegania
procedur zwigzanych z OW i sporzgdzaniem OSR. W MF zostata przeprowadzona
analiza obowigzujagcych przepiséw regulujgcych  prowadzenie procesu
legislacyjnego w MF. W wyniku tej analizy DP opracowat zarzagdzenie w sprawie
schematow procesu legislacyjnego z 2022 r., ktére okresla zadania
poszczegdlnych komorek organizacyjnych w procesie legislacji, oraz zarzagdzenia
dotyczace wspierania procesu legislacyjnego poprzez system Rejestr legislacji.
Ponadto DP przygotowat i przeprowadzit szkolenie dla ok. 500 pracownikéw
dotyczace rzgdowego procesu legislacyjnego oraz zaktadke w Intranecie MF
dotyczaca tego tematu. Powyzsze dziatania w ocenie Zastepcy Dyrektora DP
wptynety na poprawe jakosci prowadzenia i koordynacji procesu legislacyjnego.
Odnosnie stosowania trybu odrebnego oswiadczyta, ze mniej niz potowa liczby
projektéw ustaw przygotowanych w MF procedowanych w trybie odrebnym,
okreslonym w przepisie 8 98 Regulaminu pracy RM, to projekty, ktore nie
przeszty etapu konsultacji publicznych, czy uzgodnien miedzyresortowych.
Zastepca Dyrektora podkreslita, ze tryb odrebny wynikat réwniez ze
szczegllnych warunkdéw, ktére miaty miejsce w okresie objetym kontrolg tj.

264 WA.410.025.02.2016, wystapienie pokontrolne dotyczace kontroli nr P/16/094 - Dokonywanie oceny
wptywu w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego.

265Zesp6t do Spraw Testéw Regulacyjnych i Oceny Skutkéw Regulacji utworzony Decyzjg nr 36/PR Ministra
Finanséw z 14 sierpnia 2012 r.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

wystapienia stanu epidemii COVID-19 oraz agresji zbrojnej Rosji na Ukraine, co
powodowato koniecznos¢ podejmowania szybkich dziatan legislacyjnych w celu
minimalizacji skutkéw tych zdarzen. Stosowanie tego trybu ograniczono jedynie
do przypadkéw koniecznosci dokonania pilnej interwencji legislacyjnej badz, gdy
regulowana materia powoduje, ze rezygnacja z etapu konsultacji publicznych nie
wptywa negatywnie na jakosc¢ projektu.

(akta kontroli tom | str. 149-155)
Zdaniem NIK, z przedstawionych powyzej okolicznosci wynika, ze regulacje
na ktére powotano sie w odpowiedzi Zastepcy Dyrektora DP, zostaty wdrozone
we wrze$niu 2022 r. tj. ponad 5 lat od zakoriczenia kontroliz 2017 r. Ponadto NIK
zauwaza, ze zidentyfikowane w toku niniejszej kontroli nieprawidtowosci
dotyczace funkcjonowania w MF Zespotu ds. OSR, oraz naruszania wymogow
okreslonych w Regulaminie pracy RM, Wytycznych OW i KP oraz w Wyjasnieniach
do formularza OSR, wskazujg na niewielkg skutecznos¢ deklarowanych
w odpowiedzi na wystagpienie pokontrolne dziatan. W latach 2019-2024
(do 30 czerwca) odsetek projektow procedowanych w trybie odrebnym
ksztattowat sie na poziomie 24,3%, (tak procedowano 28 projektéow z 115
objetych szczegétowym badaniem), co wskazuje na to, ze uwaga NIK w tym
zakresie pozostaje nadal aktualna.

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1. Niezgodne z Wytycznymi OW i KP dokonywanie niektérych elementéw oceny
wptywu polegajgce na:

— nieanalizowaniu dla zadnego z pieciu projektéw?®5, na etapie dokonywania
oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych regulacji,
réoznych  mozliwych  wariantéw rozwigzania problemu, wtym
pozalegislacyjnych, co znalazto odzwierciedlenie w OSR przekazanych
odpowiednio do uzgodnien miedzyresortowych, a nastepnie
przekazanych przez RM do Sejmu RP (przedstawione w pkt 2.1.1.
wystapienia pokontrolnego);

— nieokresleniu dla zadnego z pieciu projektéw, na etapie dokonywania
oceny przewidywanych skutkédw spoteczno-gospodarczych regulacji,
wskaznikéw i miernikéw (wartosci docelowych) realizacji celéw projektow,
co znalazto odzwierciedlenie w OSR przekazanych odpowiednio
do uzgodnieh miedzyresortowych, a nastepnie - w przypadku czterech
projektow (w OSR projektu UD4 po uzgodnieniach miedzyresortowych
okreslono mierniki bez wartosci docelowych) - przekazanych przez RM
do Sejmu RP (przedstawione w pkt 2.1.1. wystgpienia pokontrolnego);

— braku, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych, dla projektéw UD299 oraz UD315 analizy rozwigzan
problemu w innych krajach, co znalazto odzwierciedlenie w OSR
przekazanych  odpowiednio do uzgodnien  miedzyresortowych,
a nastepnie przekazanych przez RM do Sejmu RP (przedstawione w pkt
2.1.1. wystgpienia pokontrolnego);

— sporzadzeniu trzech raportoéw z konsultacji dla projektow UC76 oraz UD4
i UD545 w sposéb nierealizujacy, okreslonejw Wytycznych OW i KP, zasady
responsywnosci oraz poszanowania dobra ogoélnego i interesu
spotecznego, tj. poprzez odniesienie sie do uwag w sposob ogdlnikowy,
bez wskazania autoréw konkretnych uwag, bez uzasadnienia przyczyn
rozstrzygniecia lub bez uwzglednienia w nich wszystkich zgtoszonych
uwag, co byto szczegdlnie pozadane w sytuacji wyznaczenia bardzo

26Nje dotyczy projektu UC76 w czesci dotyczacej implementacji przepiséw prawa UE.
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krétkiego terminu na zgtaszanie uwag i nie uwzglednienia istotnej czesci
z nich (przedstawione w pkt 2.1.8. wystgpienia pokontrolnego).

2. Nieprzestrzeganie regulaminu pracy RM polegajace na:

niedokonaniu, w przypadku trzech z pieciu projektéw, tj. UC76 (w czesci
dotyczacej rozwigzan dla kredytobiorcéw) oraz UD4 i UD315, przed
rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu ustawy, oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, co byto niezgodne
zwymogiem okreslonym w 824 wust. 3 Regulaminu pracy RM
(przedstawione w pkt 2.1.1. wystapienia pokontrolnego);

wyznaczaniu krotszych niz 21 dniowe termindéw na zgtaszanie uwag, opinii
i zajecie stanowiska w ramach uzgodnien zewnetrznych
(miedzyresortowych, opiniowania i konsultacji publicznych (UD299,
UD545, UD4 i UC76 w czesci dotyczacej pomocy dla kredytobiorcow)
bez wskazania szczegdtowego uzasadnienia potrzeby skrdcenia
tych termindw, co byto niezgodne z § 129 ww. regulaminu?®’.

W konsekwencji skracane terminy w praktyce utrudniaty lub wrecz
nie pozwalaty uczestnikom procesu legislacyjnego na rzetelne zapoznania
sie z projektem ustawy, jego uzasadnieniem i OSR oraz na terminowe
zgtaszanie uwag, a w efekcie (uwagi zgtaszane po terminie nie byly
ujmowane w raportach z konsultacji - UD299, UD545, UD4) Ministrowi
Finanséow i cztonkom RM na zapoznanie sie, przeanalizowanie
i ewentualne wykorzystanie wszystkich z uwag (przedstawione w pkt
2.1.6., 2.1.7 i 2.1.8. wystgpienia pokontrolnego);

sporzadzeniu i opublikowaniu raportu z konsultacji nie zawierajgcego
wszystkich zgtoszonych uwag (UD545), w efekcie czego w dokumencie tym
ministerstwo nie opublikowato swojego stanowiska do nich, nie dokonato
ich omdéwienia, a tym samym nie udzielito odpowiedzi tym podmiotom,
co byto niezgodne z 8 51 ust. 1-2 Regulaminu Pracy RM, ktéry stanowi,
ze organ wnioskujgcy sporzadza raport zkonsultacji obejmujacy
omoéwienie  wynikéw  przeprowadzonych konsultacji  publicznych
i opiniowania oraz zawiera omdwienie tych opinii i odniesienie sie do nich
przez organ wnioskujgcy (przedstawione w pkt 2.1.8. wystgpienia
pokontrolnego);

niesporzgdzeniu, w ramach procesu uzgodnieri projektu ustawy UD4,
protokotu rozbieznosci, pomimo nie uwzglednienia uwag zgtoszonych
przez RCL, co byto niezgodne z 8 50 Regulaminu pracy RM. Projekt ustawy
wraz uzasadnieniem i OSR, zostat przekazany na kolejny etap procesu
legislacyjnego, tj. do SKRM, bez uprzedniego sporzadzenia protokotu
rozbieznosci, zinformacjg, ze uwagi zostaly uwzglednione a projekt,
uzasadnienie i OSR odpowiednio zmodyfikowane (przedstawione w pkt
2.1.6. wystgpienia pokontrolnego);

nieuwzglednieniu, w procesie opiniowania projektu UD4 udziatu
wszystkich  witasciwych podmiotéw, tj. Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu, co byto niezgodne z § 38 ust. 1 pkt 1-3 Regulaminu pracy RM
oraz art. 8 ust. 1 ustawy o KWRIS, ktéry stanowi, ze cztonkowie Rady
Ministrow oraz inne podmioty wiasciwe do przygotowania projektow
aktow normatywnych, programéw i innych dokumentéw rzgdowych
dotyczacych problematyki samorzadu terytorialnego przedstawiajg
Komisji do zaopiniowania projekty tych dokumentéw wraz z prognozg ich

27Powyzszy przepis na mocy uchwaty Nr 90 Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2024 r. zostat uchylony.
Z dniem 20 sierpnia 2024 r. wymég szczegétowego uzasadnienia wyznaczenia terminu do zajecia
stanowiska kroétszego niz 21 dni, w przypadku projektu ustawy wynikat z § 40 ust. 3 pkt 1 Regulaminu
pracy RM.
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skutkéw finansowych (przedstawione w pkt 2.1.7. wystapienia
pokontrolnego);

. Nierzetelne oraz niezgodne z Wytycznymi OW i KP oraz instrukcjg OSR
sporzadzanie formularza OSR na etapie dokonywania oceny przewidywanych
skutkow regulacji, polegajace na:

niepodawaniu zrddet danych, opieraniu sie na wiedzy notoryjnej i faktach
powszechnie znanych zamiast na przeprowadzonej analizie
i opracowaniach - dotyczy projektow UD299, UD315, UD545
(przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);

niewskazaniu dla projektu UD299 w OSR wielkoSci grupy objetej
procedowanymi zmianami oraz informacji o zrédtach danych w tym
zakresie, mimo, ze Ministerstwo dysponowato informacjami o liczbie
podmiotéw dokonujgcych zaptaty podatku akcyzowego z systemu ZEFIR2
(przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);
nieuwzglednieniu w OSR dla projektu UD545 koniecznosci dostosowania
systemu Twoj e-PIT, POLTAX, formularzy interaktywnych w zwigzku
z procedowanymi zmianami, nieprzedstawieniu kosztéw z tytutu
dostosowania systemu Twdj e-PIT do procedowanych zmian oraz
nieprzeprowadzeniu i nieprzedstawieniu analizy w tym zakresie
(przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);

w przypadku UD545 mimo zmiany zatozen projektu ustawy i znacznego
wzrostu skutkéw finansowych procedowanych zmian, w projektach
dokumentéw nie pojawita sie informacja, ze projekt byt niezgodny
z zapisami WPFP 2019-2022, co byto dziataniem nierzetelnym. W efekcie
pod obrady RM 21 czerwca 2019 r. przekazano projekt niezgodny
z Uchwatg RM nr 31 z dnia 24 kwietnia 2019 r. i nie poinformowano RM
o tym fakcie (przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);
niewskazaniu w OSR dla projektow UD545, UC76 i UD4 zrédia
sfinansowania skutkéw projektowanych rozwigzan, polegajgcych
na zmianie poziomu dochodéw jst, co byto niezgodne art. 50 ust. 2 ufp
(przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);

niezatgczeniu do OSR zadnego z pieciu projektéw obliczen skutkow
proponowanej regulacji, niezamieszczeniu: zatacznikéw, dokumentow
zrodtowych, analiz, baz danych, ktére wykorzystano w procesie oceny
wptywu (przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);
niewskazaniu w OSR dla projektu UC76: informacji odnoszacych sie
do istoty i faktycznego wymiaru problemu dotyczacego kredytobiorcow;
wszystkich podmiotéw na ktére oddziatuje projekt (kredytobiorcéw)
atym samym nieoszacowaniu tej grupy i niescharakteryzowaniu
oddzialywania na nig (przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia
pokontrolnego);

nierzetelnym okresleniu w OSR dla projektu UC76 wplywu regulacji
na sektor finanséw publicznych, dochody ogdtem, w tym budzet panstwa
i jst (poprzez wskazanie braku takiego wptywu) (przedstawione w pkt 2.1.2.
wystapienia pokontrolnego);

nieoszacowaniu w OSR dla projektu ustawy UC76 w czesci poswieconej
wsparciu kredytobiorcéw kosztu przyjmowanych rozwigzan dla sektora
bankowego ((przedstawione w pkt 2.1.2. wystapienia pokontrolnego);
nierzetelnym wypetnieniu pkt 8 OSR dla projektu UC76, odnoszacym sie
do obcigzen regulacyjnych, poprzez niewskazanie, ze regulacje wynikajace
z ustawy wptyng na zwiekszenie liczby dokumentow i procedur, a takze
ze obcigzenia sg przystosowane do informatyzacji (przedstawione w pkt
2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);
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— nieprzedstawieniu w OSR dla projektu UD4 oceny skutecznosci
dotychczasowego rozwigzah na rzecz pomocy dla kredytobiorcéw oraz
analizy, czy projektowane rozwigzania, bedg stanowi¢ optymalne wsparcie
dla os6b najbardziej potrzebujgcych, niewskazaniu populacji
kredytobiorcbw majacych problem w obstudze zobowigzania
kredytowego (przedstawione w pkt 2.1.2. wystapienia pokontrolnego);

— nieprzedstawieniu w OSR dla projektu UD4 w sposéb precyzyjny istoty
i przyczyny problemu (w OSR jako problem przedstawiono posiadanie
przez Fundusz Wsparcia Kredytobiorcéw, niewykorzystanych srodkéw),
a takze niezidentyfikowaniu innych probleméw w funkcjonowaniu
Funduszu oraz braku analizy mozliwych dziatari do podjecia w tym
zakresie (przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);

— nieprzedstawieniu w OSR dla projektu UD4 informacji na temat
planowanego trybu przeprowadzonych konsultacji i opiniowania wraz
ze wskazaniem zaproszonych podmiotéw i przewidzianym czasem
trwania (przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);

Ponadto w OSR sporzadzanych na kolejnych etapach procesu legislacyjnego

nierzetelne dziatania polegajace na:

— nieuwzglednieniu w ostatecznej wersji OSR dla projektu UD299 uwagi RCA
dotyczacej szczegdtowej analizy historycznej dochoddw akcyzowych
(przedstawione w pkt 2.1.2. wystapienia pokontrolnego);

- niezaktualizowaniu w OSR dla UD545 danych dotyczacych ilosci
podmiotéw z ktérymi przeprowadzono konsultacje (przedstawione w pkt
2.1.2. wystgpienia pokontrolnego);

- w przypadku UD315 w uzasadnieniu budzetu wprowadzenia obnizek oraz
kosztéw zwolnien, roznig sie od skutkéw finansowych przedstawionych
wpkt 6 OSR ,Wptyw na sektor finanséw publicznych”, NIK stoi
na stanowisku, ze dane w uzasadnieniu i OSR powinny by¢ spodjne
(przedstawione w pkt 2.1.2. wystgpienia pokontrolnego).

5. Nieprzestrzeganie, w przypadku wszystkich pieciu badanych projektéw
procedur dotyczacych  przeprowadzania uzgodnien wewnetrznych
okreslonych w Instrukcji w sprawie trybu postepowania legislacyjnego
22010 r. lub do Schematu procesu legislacyjnego z 2022 r. | tak:

- w przypadku trzech projektéw nie przeprowadzono uzgodnien
wewnetrznych w MF, co byto niezgodne z § 5 ust. 1 ww. Instrukcji (UD315)
lub przeprowadzono konsultacje robocze bez zachowania trybu, o ktérym
mowa w Instrukcji (UC76 w czesci dotyczgcej pomocy dla kredytobiorcow)
i ww. Schemacie (UD4);

— skrdécono termin uzgodnien wewnetrznych w Ministerstwie, w przypadku
projektu UD545 do: | tura - pieciu dni roboczych?¥, Il tura: czterech dni
roboczych?®®, w przypadku projektu UD299 do: pieciu dni roboczych?”,
co byto niezgodne z § 6 ust. 2 Instrukcji w sprawie trybu postepowania
legislacyjnego z 2010 r., ktéra stanowi, ze termin na zajecie stanowiska
powinien by¢ nie krotszy niz 7 dni w przypadku projektéw ustaw. Mimo
skrocenia ww. terminu, niezgodnie z § 6 ust. 2 ww. Instrukgcji, w pismach
przewodnich nie zamieszczono szczegétowego uzasadnienia jego
skrécenia (UD299) lub uzasadnieniem byt bliski termin wejscia w zycie
ustawy (UD545);

%8Znak pisma DD3.8200.2.2019 z 29 marca 2019 r. wyznaczono termin od 29 marca (godz. 16.57)
do 5 kwietnia 2019 r. tj. 5 dni roboczych.

2697Znak pisma DD3.8200.2.2019 z 11 czerwca 2019 r. wyznaczono termin od 11 czerwca do 14 czerwca
2019r.

270Znak pisma PA1.8100.6.2021 z 24 wrze$nia 2021 r. wyznaczono termin od 24 do 29 wrzesnia 2021 r.
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OCENA CZASTKOWA

- w przypadku projektu UD545 przekazano projekt do uzgodnien
miedzyresortowych (do opiniowania i konsultacji) oraz zaktualizowane
Zgtoszenie do WPL RM, a nastepnie do Sekretarza SKRM, bez oczekiwania
na stanowiska Departamentéw merytorycznych Ministerstwa, przed
uptywem terminu wyznaczonego na uzgodnienia wewnetrzne.
Byto to niezgodne z § 8 ust. 1 i811 ust. 1 Instrukcji w sprawie trybu
postepowania legislacyjnego z2010r., ktére stanowia, ze nalezato
najpierw zakonczy¢ etap uzgodnien wewnetrznych, sporzadzi¢ kolejng
wersje projektu dokumentu, a nastepnie przekazac projekt do uzgodnien
zewnetrznych. Mimo, ze nie uwzgledniono uwag Departamentéw MF,
to nie sporzadzono protokotu rozbieznosci ani nie poinformowano
o przyczynach nieuwzglednienia nastepujgcych uwag: koniecznosci
dostosowania systemu Twdj e-PIT, POLTAX i formularzy interaktywnych,
nie wypetnienia dyspozycji art. 50 ufp poprzez brak wskazania sposobu
uzupetnienia ubytku dochodéw z tytutu wptywéw z PIT lub rekompensaty
dla jst, oraz niezgodnosci projektu z zatozeniami z WPFP 2019-2022.

6. Nieprzekazanie projektu UD545 do zaopiniowania przez Komitet Spoteczny
RM, mimo zgtoszenia przez Sekretarza ww. Komitetu koniecznosci uzyskania
takiej opinii. Byto to dziatanie nierzetelne, niezgodne z pisemnym poleceniem
Sekretarza Komitetu Spotecznego RM (przedstawione w pkt 2.1.9.
wystapienia pokontrolnego).

7. W przypadku projektu UD299 zbyt pdzne i niezgodne z wiasciwoscig
wystgpienie z wnioskiem o objecie ostong antykorupcyjng prowadzonych
w MF prac dotyczacych stawek podatku akcyzowego, co byto dziataniem
nierzetelnym. Whniosek przekazano do Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, tj. wbrew wytycznym PRM z dnia 26 stycznia 2015 r. w sprawie
funkcjonowania ostony antykorupcyjnej, zgodnie z ktérymi wniosek ten
powinien by¢ skierowany do PRM (do KPRM). W wyniku powyzszego projekt
nie zostat objety ostong antykorupcyjng (przedstawione w pkt 2.1.
wystapienia pokontrolnego).

8. W przypadku projektu UC76, pomimo rozszerzania jego zakresu
przedmiotowego w 2021 r. (w czesci dotyczacej regulacji UE), nie ztozono
wniosku o aktualizacje wpisu do WPL RM, co byto dziataniem nierzetelnym.
Aktualizacji wpisu obejmujgcej ww. zakres dokonano dopiero w czerwcu
2022 r., w zwigzku z rozszerzeniem zakresu projektu ustawy o rozwigzania
dotyczace wakacji kredytowych. W wyniku braku aktualizacji wpisu
do czerwca 2022 r. WPL RM zawierat nieaktualne informacje odnosnie tego
projektu.

9. Nieprzeprowadzenie ewaluacji ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy
o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz ustawy o podatku
dochodowym od oséb prawnych, pomimo uptywu okresu w ktérym
ewaluacja taka, zgodnie z zapisami w OSR dla projektu (UA56) miata zostac
przeprowadzona, tj. po 3 latach.

Kontrola wykazata, ze nie przeprowadzano Ilub przeprowadzano
w ograniczonym zakresie ocene przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych, ktdra stanowi istotny element oceny wptywu. W zadnym
przypadku, nie okreslono mozliwych opcji i sposobdw realizacji celu, lecz
uwzgledniono jedynie dziatania legislacyjne. Nie w petni odnoszono sie
do zalecen zawartych w Wytycznych OW i KP, w tym m.in. nie podawano zrédet
danych, opierano sie na wiedzy notoryjnej zamiast na przeprowadzonej analizie.
Sporzadzanie OSR, zbieranie w tym celu danych i dokonywanie obliczen,

81



Uwagi

Whnioski

zdaniem NIK, stuzyto przede wszystkim wypetnieniu formalnego obowigzku
wynikajacego z obowigzujacych procedur oraz koniecznosci wyliczenia skutkow
finansowych projektowanych rozwigzan. Nie w petni rzetelne przeprowadzenie
procesu OW, btedy i niedoskonatosci dokumentéw OSR, wynikaty z przyjetego
w MF trybu pracy, pospiechu i realizowania odgoérnie narzuconych przez
Owczesne kierownictwo Ministerstwa zadan i celéw. Natomiast Departamenty
projektujgce w kazdym przypadku, w ramach wyznaczonego przez PRM lub
kierownictwo MF zadania, rzetelnie, na podstawie danych Zzrédtowych
z systeméw MF (w tym m.in. baz danych ZEFIR, Poltax, WHTAX, deklaracji PIT
i CIT), dokonaty wyliczenia finansowych skutkéw regulacji. W przypadku
badanych projektow czestg praktykg byto skracanie terminéw na uzgodnienia
wewnetrzne, miedzyresortowe, opiniowanie i konsultacje publiczne, za wiedza
i przyzwoleniem &éwczesnego kierownictwa resortu. Zdaniem NIK wskazuje
to, ze powyzsze etapy procesu legislacyjnego nie spetnity swojej roli, miaty
charakter pozorny poniewaz nie realizowato celu konsultacji publicznych
opisanych w Wytycznych OW i KP.

IV. Uwagi i wnioski

NIK zwraca uwage, ze w Ministerstwie w latach 2019-2024 (do 30 czerwca) 24,3%
(282115, w tym trzy z pieciu objetych szczegdétowym badaniem) projektéw byto
procedowanych w trybie odrebnym polegajacym na nieprzeprowadzeniu
uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania, a sposrdd pieciu badanych
projektow trzy procedowano w trybie odrebnym. Jedynie 26% (30 z 115)
projektow zostato przekazanych do rozpatrzenia przez wiasciwe komitety,
a48,7% (56 z 115) projektéw zostato przekazanych do rozpatrzenia przez
Komisje Prawniczg. Cztery z pieciu projektéw objetych szczegétowym badaniem
nie byto przedmiotem obrad komitetéw wtasciwych dla danej kategorii spraw
(poza UC76), a zaden nie zostat przekazany do zaopiniowania Radzie
Legislacyjnej, chociaz miaty one istotne skutki finansowe, spoteczne
i gospodarcze i tym samym wpisywaty sie w zakres kompetencji tych organdw.
Z kolei projektu UD4 nie przekazano do uzgodnienia Europejskiemu Bankowi
Centralnemu, mimo tego, ze na zasadnos$¢ takiego dziatania wskazywat Prezes
NBP.

Zdaniem NIK oznacza to, ze Ministerstwo w ograniczonym stopniu korzysta
z przytoczonych powyzej narzedzi, ktére stanowig wsparcie w procesie OW
i ktore wspierajg funkcjonujgcy w MF system OW celem rzetelnej i pogtebionej
analizy proponowanych regulacji prawnych.

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami, Najwyzsza Izba Kontroli,
na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastepujace wnioski:

1. Zapewnienie wilasciwego funkcjonowania Zespotu ds. OSR w celu
zagwarantowania wysokiej jakosci merytorycznej opracowywanych w MF
ocen skutkéw regulacji oraz OSR ex-post.

2. Biezgce dostosowywanie regulacji wewnetrznych do zmian organizacyjnych
zachodzacych w Ministerstwie, stosownie do Standardu nr 3, Komunikatu
nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych.

3. Dokonywanie rzetelnej i petnej oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych w terminie i na zasadach okreslonych w §24 ust. 3
Regulaminu pracy RM oraz Wytycznych OW i KP.

4, Sporzadzanie rzetelnych, popartych odpowiednimi danymi, analizami
i badaniami dokumentéw OSR, z wykorzystaniem zasobéw MF zgodnie
z Wytycznymi OW i KP oraz z trescig wyjasnien z zatgcznika do OSR.
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5. Wprowadzanie wszystkich projektéow ustaw do systemu Rejestr Legislacji,
stosownie do regulacji wewnetrznych aktualnie obowigzujgcych w MF.

6. Przeprowadzanie procesu uzgodnien wewnetrznych w Ministerstwie zgodnie
zprocedurg i w terminach okreslonych w regulacjach wewnetrznych
aktualnie obowigzujgcych w MF.

7. Przeprowadzanie procesu uzgodnien miedzyresortowych, opiniowania
i konsultacji publicznych zgodnie z procedurg i w terminach opisanych
w Regulaminie pracy RM oraz Wytycznych OW i KP.

8. W przypadku podjecia decyzji o uruchomieniu ostony antykorupcyjnej
dla prowadzonych w Ministerstwie prac legislacyjnych, prowadzenie dziatan
zgodnie z zasadami okreslonymi w aktualnie obowigzujgcych wytycznych
PRM w tym zakresie.

V.Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne zostato sporzagdzone w dwdéch egzemplarzach; jeden
dla kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgtoszenia na piSmie umotywowanych zastrzezeh do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza
sie do Prezesa NIK. Prawo zgtaszania zastrzezen, zgodnie z art. 61b ust. 2 ustawy
o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego zmienionego zgodnie
z trescig uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowac¢ Najwyzszg Izbe Kontroli,
wterminie 21 od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan

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

Warszawa, grudzieh 2024 r.

Wiceprezes
Najwyzsza lzba Kontroli

Michat Jedrzejczyk
/-

Zmian w wystgpieniu pokontrolnym dokonat:
p.o. Dyrektor
Delegatury NIK w Warszawie

Pawet Totwinski
/-
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