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I. CZESC OGOLNA

1. Charakterystyka kontroli

Nr kontroli: D/97/504

Temat kontroli:

Realizacja potrgcen zobowiqzan podatkowych z wierzytelnosci wobec panstwowych

Jjednostek budzetowych stuiby zdrowia w latach 1995-1996.

Najwyzsza Izba Kontroli z wlasnej inicjatywy przeprowadzita w II kwartale 1997 r.
kontrolg realizacji potracen zobowiazan podatkowych podatnikow z ich wierzytelnosci wobec
panstwowych jednostek budzetowych shuzby zdrowia w latach 1995-1996'/. Celem kontroli byto
dokonanie oceny skali korzystania przez podatnikow z mozliwosci regulowania zobowigzan
podatkowych w formie potracen z wierzytelno$ci wobec panstwowych jednostek budzetowych
stuzby zdrowia ztytulu dostaw towarow oraz wykonywania robo6t i ushug. Ponadto zostala
poddana ocenie zgodno$¢ realizacji przez urzedy skarbowe potracen z obowiazujacymi

przepisami oraz skuteczno$¢ nadzoru w tym zakresie Ministra Finanséw nad organami

podatkowymi.

Kontrole przeprowadzono w 33 urzedach skarbowych’/. Stanowily one ok. 10%

wszystkich urzedow skarbowych w kraju’/. Kontrola objeto takze Ministerstwo Finansow.

'/ W Ministerstwie Finansow w stosunku do czegci zagadnien objetych kontrola przyjeto cezure czasowa od 1992
r. do konca stycznia 1997 r.

* / Wykaz skontrolowanych jednostek zawiera zatacznik 1.

3/ W dniu 1 stycznia 1997 r. byto w kraju 348 urzedow skarbowych.
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Jednostka koordynujaca kontrolg byl Departament Kontroli Doraznych. W kontroli wzigly
udziat wszystkie delegatury NIK z wyjatkiem Delegatur w Krakowie i Szczecinie.

Przed rozpoczgciem kontroli, na podstawie art. 12 pkt 3 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 1995 r. Nr 13, poz. 59), zwrdcono si¢ do Ministerstwa
Finansow o spowodowanie uruchomienia stosownych procedur umozliwiajacych ustalenie w skali
kraju rozmiaréw zjawiska potracen. Ministerstwo zebralo stosowne dane ze wszystkich urzgdow

skarbowych.

Wyjasnienie niektorych terminow uzywanych w Informacji:

= Cesja - przelew wierzytelnoSci pomigdzy cedentem (zbywca, ktéorym jest
najczesciej wierzyciel pierwotny) a cesjonariuszem (nabywca, czyli wierzycielem

wtornym).

= Dlug - $wiadczenie, do ktérego jest dluznik zobowiazany wzgledem swego
wierzyciela.

= Potracenie - wzajemne uznanie wierzytelnosci na poczet zaplaty dlugu przez

osoby bedace jednoczesnie wzglgdem siebie wierzycielem i dluznikiem.

= Wierzytelnos¢ - naleznos¢, ktora przystuguje wierzycielowi wzgledem diuznika.
Wierzytelno$¢ jest prawem majatkowym, ktdre moze stanowi¢ przedmiot swobodnego
obrotu handlowego w formie tzw. cesji.

= Wierzytelnosci wymagalne - sa to takie wierzytelnosci, ktorych termin zaptaty juz
nadszed! lub minal.

= Wierzytelnosci wobec Skarbu Panstwa - powstaja z nie zaptaconych rachunkow
za towary iustugi nabywane przez panstwowe jednostki budzetowe oraz z innych
zobowiazan Skarbu Panstwa (np. udzielonych porgczen lub gwarancji rzadowych).
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2. Synteza ustalen kontroli i ocena kontrolowanej dzialalnosci

1.

W drugiej polowie 1991 r. nasililo si¢ w kraju zjawisko tzw. zatorow platniczych
w rozliczeniach pomi¢dzy jednostkami budzetowymi i podmiotami gospodarczymi
bedacymi dla tych jednostek dostawcami towaréw lub wykonawcami robét i ustug.
W konsekwencji niesplacania zaciagni¢tych zobowiazan przez panstwowe jednostki
budzetowe wiele podmiotow gospodarczych nie moglo terminowo regulowa¢ podatkow.
Posiadaly one bowiem wierzytelnosci wobec Skarbu Panstwa ale brak im bylo Srodkow
pieni¢znych na splate wlasnych zobowigzan podatkowych. W celu ograniczenia tego
zjawiska, Ministerstwo Finansow w pazdzierniku 1991 r. zalecilo organom podatkowym
- woparciu o przepisy art. 28 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach
podatkowych - dokonywanie potracen zaleglosci podatkowych podatnikow

z posiadanych przez nich wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych.

Wyniki kontroli wskazuja, iz jedna z przyczyn przekraczania wydatkow stuzby
zdrowia okreslonych w ustawie budzetowej bylo planowanie ich wzrostu (w stosunku do
poziomu zroku poprzedniego) w oparciu o przewidywany wskaznik wzrostu cen
towarow i ustug. Wskaznik ten z reguly okazywal si¢ nizszy od faktycznego wzrostu cen.
Taki sposob ksztaltowania budzetu utrwalal w jednostkach stuzby zdrowia przekonanie
0 jego ,programowym” niedoszacowaniu, a w zwigzku z tym o przyzwoleniu na
przekraczanie zaplanowanych wydatkow, a w konsekwencji - naruszanie dyscypliny
budzetowej. Przekonanie to wzmacniane bylo dodatkowo liberalnym traktowaniem
przez urz¢dy skarbowe przypadkow naruszania prawa budzetowego /s.23 i 5.46]. Nalezy
podkresli¢, iz Najwyzsza Izba Kontroli juz w swojej opinii o wykonaniu przez Radg¢
Ministrow ustawy budzetowej w 1994 r. zwracala uwage na wadliwos¢ konstruowania
budzetu w oparciu o mylna prognoz¢ dotyczaca wzrostu cen i przewidywanym
wykonaniu wydatkow bez uwzglednienia zobowiazan wymagalnych powstalych w latach

poprzednich.
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3. Skutkiem powyzszych okolicznosci byl szybki wzrost wymagalnych zobowiazan
panstwowych jednostek budzetowych sluzby zdrowia. Z ustalen kontroli wynika, ze
w latach 1994-1996 zobowigzania te wzrosty z 590 min zl do ponad 2,1 mld zl, a wigc
prawie 3,5-krotnie’/ [s5.23]. Jednocze$nie zobowiazania te w stosunku do wydatkow
ogolem panstwowych jednostek budzetowych stluzby zdrowia (9.517,8 tys. zt w 1994 r.
i16.729,9 tys. zt w 1996 r.) wzrosly z ponad 6% do prawie 13%, czyli ponad 2-krotnie.
Wzrostowi zobowigzan wymagalnych nie byly w stanie zapobiec podejmowane przez
Ministerstwo Finansow dzialania na rzecz czesciowego oddluzenia stluzby zdrowia.
Przyczyna tego byl m.in. brak rozeznania rzeczywistych potrzeb oddluzeniowych
poszczegdlnych jednostek budzetowych stluzby zdrowia. Prowadzilo to do
nieprawidlowosci w rozdziale Srodkow na poszczegoélne wojewodztwa [s.23-24].
Zastrzezenia kontroli budzi takze fakt, ze nie zostaly wykorzystane wydzielone z rezerw
budzetu na 1996 r. Srodki (w kwocie 1,75 mld zl) przeznaczone na restrukturyzacj¢
zobowigzan jednostek stuzby zdrowia. Poniewaz wysoko$¢ tych Srodkow okreslona
zostala w oparciu o zobowigzania wymagalne wykazane na koniec grudnia 1996 r.
opdznienie w ich wykorzystaniu powodowalo, iz stawaly si¢ one w coraz wi¢kszym
stopniu niewystarczajace dla zlikwidowania zadluzenia ze wzgledu na narastajace

ustawowe odsetki za zwloke®/ [5.24].

4. W zwigzku z brakiem danych o rzeczywistych potrzebach oddluzeniowych
poszczegolnych jednostek budzetowych stuzby zdrowia Ministerstwo Finansow w 1997 r.
podjelo z wlasnej inicjatywy dzialania dla wustalenia rzeczywistej wielkoSci
nieuregulowanych zobowigzan poszczegolnych placowek stuzby zdrowia. Jednak -
w ocenie NIK - wiarygodno$¢ zebranych danych nie byla pelna. Ustalono bowiem, ze
niektorzy wojewodowie nierzetelnie sporzadzili informacj¢ dotyczaca zobowiazan. I tak,

m.in. w niektorych wojewodztwach naliczono odsetki od zobowigzan niewymagalnych,

* / Najwyzsza Izba Kontroli juz w opracowaniu ,,Analiza wykonania budzetu pafstwa w 1993 r.” zwracata uwage
na wysoki stan zobowigzan wymagalnych w dziale ochrona zdrowia - 445,8 mln zl, co stanowito 6,3%
wydatkéw ogodtem w tym dziale.

>/ W okresie objetym kontrola do 14 grudnia 1995 r. obowiazywaty odsetki ustawowe w wysokosci 54% w
stosunku rocznym, a od 15 grudnia 1995 r. - w wysokosci 46%.
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za$ dwanascie wojewodztw wykazalo wyzsze zobowigzania wymagalne z tytulu potracen

niz zobowiazania ogélem /s.24-25].

S. Ministerstwo Finansow od czasu zalecenia organom podatkowym dokonywania
potracen zobowigzan podatkowych z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek
budzetowych (w pazdzierniku 1991 r.) nie posiadalo danych o wielkoSci i strukturze tych
zobowigzan, ktore w kolejnych latach regulowane byly poprzez potracenia. Dopiero na
zadanie NIK - w zwigzku z przygotowaniami do niniejszej kontroli - Ministerstwo
zebralo stosowne dane. Wynika z nich, ze w 1995 r. urzedy skarbowe dokonaly potracen
z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych w kwocie 666,3 min zl,
co stanowilo 0,94% pobranych przez nie podatkow. Potracenia z wierzytelnosci wobec
panstwowych jednostek budzetowych sluzby zdrowia w 1995 r. wynosily 517,8 min zt
(77,7% kwoty potracen ogolem). W roku 1996 ogolna kwota potracen wzrosta o 14,5%
i wyniosta 762,9 min zl, tj. 0,85% pobranych podatkow. Potracenia z wierzytelnosSci
wobec panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia wyniosly zas w 1996 r. -

595,7 min z1 (78% potracen ogolem), a w stosunku do 1995 r. wzrosty o 15% /s.26].

6. Negatywnie nalezy oceni¢ fakt, ze do konca 1996 r. Ministerstwo Finansow nie
przeprowadzalo z wlasnej inicjatywy kontroli dokonywania potracen w poszczegolnych
urzedach skarbowych, pomimo ze posiadalo informacje wskazujace na wystepowanie
w tym zakresie roznego rodzaju nieprawidlowosci (np. potracenia z wierzytelnosSci
zobowigzan innych niz podatkowe, potracanie zobowigzan podatkowych z wierzytelnosci

wobec jednostek innych niz wobec Skarbu Panstwa)®/ [s.26-27].

7. Podstawe¢ do negatywnej oceny dzialania Ministerstwa Finansow stanowi brak
unormowania istotnych spraw zwiazanych zpraktyka postgpowania organow
podatkowych w zakresie realizacji zadan wynikajacych z art. 28 ustawy
o zobowigzaniach podatkowych (np. procedura pobierania od jednostek budzetowych

odsetek za zwloke) /5.28].

%/ Fakty takie stwierdzano w toku przeprowadzanej przez Ministerstwo Finansoéw oceny formalno-prawnej
powiadomien o potraceniach nadsylanych przez urzedy skarbowe.
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8. Wyniki kontroli wykazaly, ze w skontrolowanych 33 urze¢dach skarbowych kwota
potracen z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia
zwigkszyla si¢ ze 178 mln zt w 1995 r. do 211 min zt w 1996 r., czyli prawie o 19%.
Jednoczesnie wzrost udzial tych potracen w Sciagnigetych przez wszystkie badane urzedy
podatkach odpowiednio z0,92% do 0,98%. W tym samym okresie kwota potracen
z wierzytelnosSci pozostalych panstwowych jednostek budzetowych (tj. innych niz
panstwowe jednostki budzetowe sluzby zdrowia) zmniejszyla si¢ z 43 min zl do prawie

28 min zl, a ich udzial w pobranych podatkach ogélem spadit z 0,22% do 0,13% /s.29].

9. Podatnicy korzystali z potracen w szczegolnosci dla regulowania zobowiazan
podatkowych w podatku dochodowym od osob prawnych, podatku od towarow i uslug
VAT, podatku akcyzowym oraz podatku dochodowym od os6b fizycznych.
Z wymienionymi rodzajami podatkow w objetych kontrola urzedach skarbowych zostala
potracona kwota prawie 340 min zl, co stanowilo ok. 90% wszystkich potracen w latach
1995 -1996. Polowe tej kwoty potracono z zobowigzaniami podatkowymi z tytulu
podatku dochodowego od osob prawnych, jedng trzecia - z tytulu podatku VAT
i podatku akcyzowego, a ok. jedna si6dmg - z tytulu podatku dochodowego od osob
fizycznych /5.29].

10.  Kontrola wykazala, ze w wigkszoSci urzedow skarbowych znaczaca cze¢s¢ potracen
(od ok. 30% do prawie 100%) dokonywana byla w oparciu o wnioski skladane przez
niewielkg liczbe¢ duzych podmiotow gospodarczych (od jednego do trzech) o roznych
formach organizacyjno-prawnych. Przewaznie ,,monopolistami” w takiej formie
regulowania  zobowigzan podatkowych byly panstwowe lub  komunalne
przedsi¢biorstwa, podmioty gospodarcze z udzialem Skarbu Panstwa lub majatku

gminy oraz banki /s.30-31].

11. W co trzecim skontrolowanym urze¢dzie skarbowym stwierdzono przypadki potracen
zobowigzan podatkowych z samych odsetek od wierzytelnosci gldwnej. Pomimo, iz tego
rodzaju potracenia nie s sprzeczne z obowiazujacymi przepisami podatkowymi, to -

w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli - nalezy je uzna¢ za niekorzystne dla budzetu
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panstwa. W praktyce oznaczaja bowiem przyzwolenie na zachowanie przez podmioty
gospodarcze kwot glownych wierzytelnosci i regulowanie zobowigzan podatkowych
rosnacymi odsetkami. W rezultacie wplywa to niekorzystnie na stan budzetu panstwa.
Czesto tego rodzaju potracenia byly kwotowo najwigkszymi jakich dokonaly urzedy
w badanym okresie /s.37-33].

12. Wyniki kontroli wskazuja, iz w przewazajacej mierze do potracen samych odsetek
przyczyniala si¢ dzialalnos¢ bankow. Z dokumentow skladanych w urzedach przez
podatnikow, ktorzy zglaszali do potracenia wierzytelnosci nabyte w drodze
wielokrotnych cesji wynika, ze wczesniej wierzytelnosci te byly z reguly w posiadaniu
bankow. Ponadto takie wierzytelnoSci przedstawiane do potracenia stanowily najczesciej

same odsetki naliczone od kwoty glownej /s.33].

13.  Uwage zwraca fakt, ze brak regulowania zobowiazan wobec urz¢dow skarbowych
przez panstwowe jednostki budzetowe wplywal takze niekorzystnie na dochody gmin.
Urzedy skarbowe zobowigzane sa bowiem do odprowadzania na ich rzecz 5% wplywow
z podatku od oséb prawnych. Poniewaz skontrolowane urzedy skarbowe odprowadzaly
powyzszg nalezno$¢ gmin dopiero po uregulowaniu zobowiazan wobec tych urzedow
przez jednostki budzetowe, to brak regulowania zobowigzan oznaczal rowniez

uszczuplenia dochodow gmin /s.33-34/.

14. Kontrola wykazala naruszanie przez urzedy skarbowe zasady rzetelnosSci
w postegpowaniu podatkowym. Swiadczy o tym fakt, Ze w co czwartym urzedzie
w niewystarczajacy sposob dokumentowano wymagalnos¢ i bezspornos¢ zglaszanych do
potracenia wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia
[s.35]. Szczegélne negatywnie nalezy oceni¢ brak takich wiarygodnych poswiadczen
w przypadkach potracen znacznych kwot, ktorych urz¢gdom nie udalo si¢ pozniej
odzyskaé [5.35-36]. W tym kontekscie zastrzerzenia kontroli budzi fakt, ze Ministerstwo
Finansow dopiero w grudniu 1996 r. zalecilo urzedom skarbowym uzyskiwanie we

wlasnym zakresie (w kazdym przypadku potracenia) potwierdzenia bezspornosci
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i wymagalno$ci zglaszanych przez podmioty wierzytelnosci’/. Stwierdzono takize
dokonywanie przez urz¢dy potracen z wierzytelnosci innych niz wobec Skarbu Panstwa,
co naruszalo przeslanke wzajemnosci wierzytelnosci /s.37/. W ocenie Najwyzszej Izby
Kontroli dzialaniem nielegalnym bylo dokonywanie w okresie trzech lat przez urzedy
skarbowe potracen zobowigzan podatkowych platnikow podatku dochodowego od oséb
fizycznych z ich wierzytelnosci wobec Skarbu Panstwa. I tak, np. jeden z uniwersytetow
uregulowal wierzytelnosciami wobec panstwowych jednostek budzetowych stuzby
zdrowia (nabytymi w drodze cesji) wszystkie zobowigzania pracownikow z tytulu
podatku dochodowego od 0sob fizycznych /s.38 /. Przyczyna tego zjawiska bylo wydanie
przez Ministerstwo Finansow wytycznych umozliwiajacych dokonywanie takich
potracen. Wytyczne w tej sprawie Ministerstwo skorygowalo dopiero w marcu 1997 r.

(w czasie trwania kontroli NIK) /5.27 i 5.38].

15. W toku kontroli stwierdzono mala skuteczno$¢ prowadzonej przez urzedy skarbowe
windykacji naleznosci od panstwowych jednostek budzetowych sluzby zdrowia
powstalych w zwigzku z potragceniami. Na koniec 1996 r. zobowigzania tych jednostek
budzetowych wobec skontrolowanych urzedow w zwigzku z dokonanymi potraceniami
wynosily prawie 178 mln zl. Stanowilo to blisko polowe (45,8%) potraconych przez te
urzedy w latach 1995-1996 zobowiazan podatkowych (389 miln zl). Sposrod
skontrolowanych 33 urzedow tylko w jednym urzedzie skarbowym jednostki budzetowe
stuzby zdrowia zwrocily calo$¢ naleznych urzedowi kwot z tytulu potracen (Urzad
Skarbowy w Ketrzynie). Ustalenia kontroli wskazuja, ze - obok braku sSrodkow
finansowych w panstwowych jednostkach budzetowych shluzby zdrowia - znaczacy
wplyw na malg skuteczno$¢ windykacji mialo nie stosowanie si¢ urzedow skarbowych do
obowiazujacych przepisow prawnych w zakresie windykacji naleznosci /[s.39-40].
Zjawisko to stwierdzono w 23 urzedach. Polegalo ono gléwnie na nieprzestrzeganiu

przepisOw art. 112 ust. 1 ustawy o postegpowaniu egzekucyjnym w administracji. Urzedy

7/ Tak pézne natozenie przez Ministerstwo Finansow na urzedy skarbowe obowiazku sprawdzania bezspornosci i
wymagalnosci zglaszanych do potracenia wierzytelnosci moglo przyczyni¢ si¢ do wystapienia - ujawnionych
w toku innych kontroli NIK - przypadkéw rzekomych darowizn sprzgtu i aparatury medycznej dla jednostek
stuzby zdrowia. Z powodu podejrzenia popelnienia przestgpstwa w tych sprawach NIK skierowata (do lipca

10



Temat kontroli nr D/97/504
Realizacja potracen zobowiazan podatkowych z wierzytelno$ci wobec panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia w latach 1995-1996

wystawialy tylko czes¢ tytulow wykonawcezych, bardzo cze¢sto ze znacznym opdznieniem.
Opoznienia si¢galy niejednokrotnie ponad roku. Szczegdlnie negatywnie nalezy ocenic¢

fakt, ze w co piatym urzedzie nie wystawiono zadnego tytulu wykonawczego /s.41].

16.  Krytycznie pod wzgledem Kkryterium legalnoSci nalezy oceni¢ takze fakt, ze ponad
polowa urzedow nie dopelniala obowiazku - wynikajacego rowniez z art. 112 ust. 1
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji - wystegpowania do jednostek
nadrzgdnych w stosunku do panstwowych jednostek budzetowych o zarzadzenie
pokrycia naleznosci ze Srodkow zobowigzanego (obowigzek spoczywal na urzedach
w przypadku, gdy w ciggu 7 dni od daty zlozenia tytulu wykonawczego nie nastapila
wplata nalezno$ci) /s.42/. W tym przypadku urzedy wystgpowaly do jednostek
nadrzednych tylko w czeSci uzasadnionych przypadkow, przekraczajac zreguly

ustawowy termin, a co czwarty urzad wystapien takich nie kierowal w ogole /s.42-43].

17.  Urzedy skarbowe powszechnie naruszaly roéwniez przepis § 9, ust. 3, pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 1996 r. w sprawie zasad
postepowania w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej. Organy podatkowe maja
bowiem obowigzek skladania zawiadomien o naruszeniu dyscypliny budzetowej
w przypadkach, gdy po dokonanym potraceniu zobowigzania podatkowego
z wierzytelnosci wobec jednostek budzetowych, jednostki te nie regulowaly zobowigzan
wobec urzedu skarbowego. Ustalenia kontroli wskazuja, ze tylko co piaty urzad kierowal

wymagane zawiadomienia /s.46/.

18. W sSwietle wynikow Kkontroli nalezy stwierdzi¢, iz obowigzujace zasady obrotu
wierzytelnosciami wobec panstwowych jednostek budzetowych przynosza w praktyce
negatywne skutki dla budzetu panstwa. Z jednej strony jednostki budzetowe
finansowane s3 wedlug sztywnych regul prawa budzetowego, przewidujacego Scislte
powiazanie wszystkich dochodow i wydatkow z budzetem panstwa. Z drugiej zas -

trwalym zjawiskiem w systemie ich finansowania jest ustawiczny niedobodr Srodkow na

1997 r.) 6 zawiadomien do prokuratury. Zawiadomienia te dotyczyly ,,darowania” sprzgtu o tacznej wartosci
ponad 16 min zt.
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konieczne wydatki biezace i inwestycyjne. W tym kontekscie wyjatkowos¢ jednostek
sluzby zdrowia polega na tym, iz pewne zasadnicze kategorie wydatkow musza ponosic¢
zawsze (wyzywienie chorych, leki, sprz¢t medyczny etc.). W przeciwnym razie nalezaloby
obnizy¢ poziom ushug, a w krancowych przypadkach - wstrzymac¢ ich Swiadczenie. Stad
tez wywodzi si¢ powszechne przekraczanie planéow finansowych przez kierownikow
jednostek budzetowych stuzby zdrowia, co powoduje zadluzanie si¢ wobec dostawcow.
Zadluzenie to jest na ogol niemozliwe do uregulowania w terminie wymagalnosci.
Po tym za$ terminie wierzytelnosci dostawcy wobec jednostki budzetowej, narastaja
z tytulu odsetek umownych bgadz ustawowych. W ten sposob wierzytelnosci
panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia staja si¢ (dla ich posiadaczy)
daleko korzystniejszym zrodlem zasilania finansowego niz lokata bankowa, ktorej
zyskownos¢ jest w skali roku przeci¢tnie nizsza o 25 do 30 punktow procentowych.
Z punktu widzenia budzetu panstwa oznacza to natomiast podrozenie w podobnej skali
kosztow funkcjonowania panstwowej jednostki budzetowej. Przyczyng tego zjawiska jest
m.in. brak mozliwosci sfinansowania przy aktualnie obowiazujacym stanie prawnym,
zasadnych przekroczen budzetu np. kredytem bankowym, ktorego koszt jest nizszy niz

odsetki ustawowe za nieterminowe splacanie zobowiazan.

19.  Potracanie zobowigzan podatkowych z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek
budzetowych jest dzialaniem sanujacym sytuacje¢ finansowg tylko i wylacznie wierzycieli
Skarbu Panstwa. Potracona czes¢ wierzytelnosci w dalszym ciggu stanowi dlug
panstwowej jednostki budzetowej, tyle ze wobec nowego wierzyciela, ktorym staje si¢
urzad skarbowy. W ten sposob - ze wzgledu na zasady finansowania jednostek
budzetowych - Skarb Panstwa przejmuje wierzytelnosci wobec samego siebie z pelnymi
tego konsekwencjami, glownie w postaci powigkszania si¢ wierzytelnosci o narastajgce
odsetki ustawowe. Mechanizm taki kreuje ekonomicznie nieuzasadnione samozadluzanie

Skarbu Panstwa.
20. Ogolne regulacje prawne obowigzujace w zakresie obrotu wierzytelnosciami

i w zakresie ich potracen z zobowigzaniami podatkowymi powoduja, ze zadluzenie

budzetu panstwa moze by¢ odtwarzane w sposob ciagly. Przyczyng tego jest mozliwos¢
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wykorzystywania do regulowania zobowiazan podatkowych wylacznie wierzytelnosci
powstalej z odsetek z zachowaniem pelnej wierzytelnosci glownej, ktora moze by¢ nadal
przedmiotem obrotu na rynku wtornym. Moze tez by¢ zréodlem powstawania dalszych
wierzytelnosci odsetkowych, cyklicznie wykorzystywanych do regulowania zobowiazan,

az do momentu przedawnienia roszczen®/.

21. Pewne ograniczenie negatywnego wplywu obrotu wierzytelnosciami wobec
panstwowych jednostek budzetowych na stan budzetu panstwa wydaje si¢ jednak
mozliwe przy wykorzystaniu istniejacych obecnie instrumentow prawnych. Kierownicy
panstwowych jednostek budzetowych moga bowiem bardziej zabezpieczaé interesy
strony, ktora reprezentuja, tj. Skarbu Panstwa, poprzez zastrzeganie w umowach
z dostawcami towarow oraz wykonawcami robot iuslug odpowiednich warunkow
realizacji umow. Z art. 509 § 1 Kodeksu cywilnego wynika bowiem, ze strony w umowie
moga wylaczy¢ lub ograniczy¢ mozliwos¢ przelewu wierzytelnosci. Wierzyciel (strona
umowy) moze takze zrzec si¢ prawa do odsetek ustawowych albo prawo to ograniczy¢ do
okreslonej wysokosci lub okreslonego terminu, po uplywie ktorego bedzie naliczal

odsetki’/.

3. Whnioski

Wyniki kontroli pozwalaja na sformulowanie pod adresem Ministra Finansow

uzasadnionych wnioskow o:

® systematyczne monitorowanie stanu  zobowiqzan  panstwowych  jednostek
budietowych stuiby zdrowia, w tym takie 7 tytulu dokonanych przez organy

podatkowe potrqcen;

¥/ W ustawie Ordynacja podatkowa wprowadzono zmiang dotychczasowego stanu prawnego wynikajacego
z art. 28 ustawy o zobowigzaniach podatkowych. Ograniczono zaréwno liczbg tytutow uprawniajacych
podmioty gospodarcze do regulowania zobowiazan podatkowych poprzez potracenia, jak tez podmiotowa
mozliwo$¢ potracen zobowiagzan podatkowych - do pierwotnego wierzyciela.
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o egzekwowanie priestrzegania dyscypliny budietowej przez panstwowe jednostki

budietowe;

® wzmoZenie nadzoru nad urzedami skarbowymi w zakresie prawidlowosci potrgcen
zobowiqzan podatkowych 7 wiergytelnosci wobec panstwowych jednostek

budietowych na podstawie art. 28 ustawy o zobowiqzaniach podatkowych;

o zdyscyplinowanie urzedow skarbowych w zakresie prawidlowosci windykacji
naleinosci od panstwowych jednostek budietowych zgodnie z art. 112 ust. 1 ustawy

o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji;

o egzekwowanie od urzedow skarbowych obowiqzku skladania zawiadomien
o naruszeniu dyscypliny budzetowej w przypadkach, gdy po dokonanym potrqceniu

Jjednostki budzetowe nie regulujq zobowiqzan powstalych 7 tego tytutu;

* wyjasnienie waqtpliwych kwestii zwiqzanych 7 praktykq dzialania urzedow
skarbowych w zakresie realizacji zadan wynikajgqcych 7z art. 28 ustawy

o zobowiqzaniach podatkowych;

® podejmowanie - we wspdoldziataniu 7 Ministerstwem Zdrowia i Opieki Spolecznej -
skutecznych dziatan zmierzajgcych do efektywnego wykorzystywania wydzielanych
w budZecie panstwa kwot przeznaczonych na oddluzanie jednostek budZetowych

stuiby zdrowia.

Ponadto celowe jest zobowiazanie przez Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej oraz
wojewodow - jako organéw, ktorym podlegaja panstwowe jednostki budzetowe sluzby
zdrowia - kierownikow tych jednostek, aby w szerszym niz dotychczas zakresie negocjowali
z dostawcami towarow oraz wykonawcami robot i uslug zamieszczanie w umowach

odpowiednich zapisow zabezpieczajacych interes Skarbu Panstwa.

? / Odsetki ustawowe nie maja bowiem charakteru obligatoryjnego w stosunkach cywilno-prawnych.
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II. CZESC SZCZEGOLOWA

1. Charakterystyka stanu prawnego

Budzet panstwa jest rocznym planem finansowym obejmujacym dochody i1 wydatki
panstwa (art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe'’/ zwanej dalej w
skrocie pr. budz.). Sklada si¢ on zczg$ci, ktorymi dysponuja  wlasciwi ministrowie oraz
wojewodowie (art. 6 ust. 1 pr. budz.). Ogoélny nadzér nad wykonaniem budzetu panstwa
sprawuje Rada Ministrow (art. 39 ust. 1 pr. budz.), ogélna kontrolg realizacji dochodow i
wydatkow budzetu panstwa sprawuje Minister Finansow (art. 39 ust. 2 pr. budz.), za§ dysponenci
czgSci budzetowych sprawuja nadzor i kontrolg nad catoscia gospodarki finansowej podlegtych im
jednostek organizacyjnych (art. 39 ust. 3 pr. budz.). Ministrowie i wojewodowie dokonuja
okresowych ocen przebiegu wykonania zadan oraz dochodow i wydatkéw przez podlegle im
jednostki organizacyjne oraz podejmuja w razie potrzeby dzialania zmierzajace do prawidlowego

wykonywania budzetu (art. 41 ust. 2 pr. budz.).

W kolejnych ustawach budzetowych na lata 1995 - 1997'!/ znalazly si¢ szczegdlne
rozwiazania finansowe dla resortu shizby zdrowia. Pafstwowe jednostki budzetowe z dziatu
ochrony zdrowia (z wyjatkiem stacji sanitarno-epidemiologicznych) w zakresie dochodow
uzyskiwanych z tytutu nadzoru biezacego i zapobiegawczego, mogly z mocy ustaw budzetowych
przeznacza¢ uzyskiwane dochody na $rodki specjalne. Ze srodkoéw tych pokrywane powinny by¢

koszty dzialalno$ci podstawowej (z wylaczeniem wynagrodzen i pochodnych od wynagrodzen

2/ j. 1. Dz.U. 2 1993 r. Nr 72, poz. 344, z 1994 r. Nr 76, poz. 344, Nr 121, poz. 591, Nr 133, poz. 685, z 1995 .
Nr 78, poz. 390, Nr 124, poz. 601, Nr 132, poz. 640, z 1996 r. Nr 89, poz. 402, Nr 106, poz. 496, Nr 132,
poz. 621, Nr 139, poz. 647, z 1997 r. Nr 54, poz. 348 1 Nr 79, poz. 484.

"/ Patrz ustawa budzetowa na 1995 r. z dnia 30 grudnia 1994 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 27, poz. 141), ustawa
budzetowa na 1996 r. z dnia 1 lutego 1996 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 87) oraz ustawa budzetowa na rok 1997 z dnia
21 lutego 1997 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 106).
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w tej dziatalnosci) oraz zakupdéw inwestycyjnych o charakterze odtworzeniowym. W pierwszej
kolejno$ci zaspokajane mialy by¢ zobowiazania, ktorych termin wymagalnosci juz uptynat.
Ponadto na podstawie upowaznienia dla Rady Ministrow zawartego w art. 48 ust. 2 ustawy
Prawo budzetowe okreslono wykaz wydatkow, do ktorych nie stosuje si¢ zasady Prawa
budzetowego, w mysl ktorej nie zrealizowane kwoty planowanych wydatkow budzetowych
wygasaja z uptywem roku budzetowego'’/. I tak, w kontrolowanym okresie rozporzadzeniem
Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 1995 r. w sprawie okreslenia wydatkéw budzetowych, ktorych
nie zrealizowane planowane kwoty nie wygasaja z uptywem roku budzetowego 1995'°/ oraz
rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 1996 r. w sprawie wydatkow budzetowych,
ktorych nie zrealizowane planowane kwoty nie wygasaja z uptywem roku budzetowego 1996'"/
ustalono, ze nie zrealizowane kwoty wydatkéw dotyczace resortu zdrowia w pierwszym roku
mialy by¢ wykorzystane na uregulowanie zobowiazan wymagalnych budzetow wojewodow
z tytulu doptat do lekow za rok 1995, natomiast w drugim roku - generalnie na restrukturyzacje

zobowiazan jednostek stuzby zdrowia. Rozwiazania te zmierzaly do oddiuzenia stuzby zdrowia.

Planowanie dochodéw i wydatkdéw panstwowej jednostki budzetowej nastgpuje w formie
planu finansowego, sporzadzonego na podstawie ukladu wykonawczego budzetu panstwa'’/
(§ 23 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 2 sierpnia 1991 r. w sprawie szczegdtowych
zasad i trybu wykonywania budzetu panstwa'®/). Ustalajac w planie finansowym kwoty
poszczegdlnych rodzajow dochodéw 1 wydatkow, nalezy zapewni¢ pela ich zgodnos¢
z kwotami przekazanymi przez dysponenta czgsci budzetowych. Panstwowa jednostka budzetowa
moze zaciaga¢ zobowiazania na realizacj¢ zadan do wysokos$ci kwot wydatkow ujgtych

w zatwierdzonym planie finansowym. Z chwila wykonania zobowiazania jednostka ta staje sig

"2/ Panstwowe jednostki stuzby zdrowia o statusie jednostki budzetowj lub zaktadu budzetowego prowadza
gospodarke finansowq $rodkami nie wykorzystanymi w danym roku zgodnie z art. 50 ustawy z dnia 30 sierpnia
1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 91, poz. 408 ze zm.), tj. moga zatrzyma¢ do swojej dyspozycji
70% tych $rodkow.

B/ Dz.U. z 1995 r. Nr 149, poz. 726.

"/ Dz.U. 21996 r. Nr 156, poz. 782.

'3/ Przez uktad wykonawczy budzetu panstwa rozumie si¢ opracowany w podziale na czesci budzetu panstwa
szczegdlowy roczny plan, obejmujacy dochody i wydatki budzetowe, w szczegoétowosci okreslonej w art. 36
ust. 4 1 5 ustawy Prawo budzetowe.

1/ Dz.U. z 1991 r. Nr 76, poz. 333 ze zm. z 1992 1. Nr 6, poz. 22 i Nr 80, poz. 411
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dhuznikiem, a dostawca towaroéw i ushug - wierzycielem '/. Przekroczenie zobowiazan ponad plan

finansowy jednostki nie zwalnia z wykonania zobowiazania.

Wierzyciel moze bez zgody dluznika przenies¢ wierzytelno$¢ na osobg trzecia (przelew),
chyba, ze sprzeciwialoby si¢ to ustawie, zastrzezeniu umownemu albo wlasciwosci zobowiazania.
Wraz z wierzytelno$cia przechodza na nabywce wszelkie zwiazane z nig prawa, w szczegdlnosci
roszczenie o zalegle odsetki (art. 509 ustawy zdnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny'%/).

Strony w umowie moga wigc wylaczy¢ lub ograniczy¢ mozliwos$¢ przelewu wierzytelnosci.

Pismem Ministerstwa Finansow z dnia 31 pazdziernika 1991 r. organom podatkowym
zalecono dokonywanie potracen zobowiazan podatkowych podatnikéw z posiadanych przez nich
wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych, na podstawie art. 28 ustawy z dnia
19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych'’/. Potracenie nastepuje na wniosek
podatnika, a takze z urzedu, ze wzajemnej, bezspornej i wymagalnej wierzytelnosci podatnika
wobec Skarbu Pafistwa, w tym rowniez z naleznosci wynikajacych z dostawy towardw,
wykonywania robdt i ustug na rzecz panstwowych jednostek budzetowych, zgodnie z trescia
tego przepisu po zmianie wprowadzonej ustawa z dnia 5 czerwca 1992 r. o zmianie ustawy o

zobowiazaniach podatkowych®

Przez panstwowe jednostki budzetowe rozumie si¢ panstwowe jednostki organizacyjne,
ktére pokrywaja swoje wydatki bezposrednio zbudzetu panstwa, a uzyskane dochody
odprowadzaja do tego budzetu (art. 14 i art. 15 ust. 1 ustawy Prawo budzetowe). Nie podlegaja

7'/ Zaciaganie w roku budzetowym zobowiazan, ktére - przy uwzglednieniu wymagalnych terminéw platnosci
1 zobowiazan wymagalnych z okreséw poprzedzajacych rok budzetowy - przekraczajq plan finansowy jednostki,
stanowi naruszenie dyscypliny budzetowej w my$l art. 57, ust. 1, pkt 8 Prawa budzetowego.

'8/ Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze zm. z 1971 r. Nr 27, poz. 252, z 1976 r. Nr 19, poz. 122,z 1982 r. Nr 11,
poz. 81, Nr 19, poz. 147, Nr 30, poz. 210, z 1984 r. Nr 45, poz. 242, z 1985 r. Nr 22, poz. 99, z 1989 r. Nr 3,
poz. 11, Nr 33, poz. 175, z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 55, poz. 321, Nr 79, poz. 464, z 1991 r. Nr 107,
poz. 464, Nr 115, poz. 496, z 1993 r. Nr 17, poz. 78, z 1994 r. Nr 27, poz. 96, Nr 85, poz. 388, Nr 105,
poz. 509, z 1995 r. Nr 83, poz. 417, Nr 141, poz. 6921 z 1996 r. Nr 114, poz. 542.

¥/ j.t. Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm. Nr 134, poz. 646, z 1995 r. Nr 5, poz. 25, Nr 85, poz. 426
1z 1996 r. Nr 75, poz. 357

0/ Dz.U. Nr 53 poz.251; (przed ta zmiana tre$¢ art. 28 miata brzmienie: Zobowiazanie podatkowe podlega, na
wniosek podatnika, a takze z urzedu, potraceniu z wzajemnej, bezspornej i wymagalnej wierzytelnosci
podatnika wobec Skarbu Panistwa. O dokonanym potraceniu organ podatkowy powiadamia podatnika.

17



Temat kontroli nr D/97/504
Realizacja potracen zobowiazan podatkowych z wierzytelnosci wobec pafistwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia w latach 1995-1996

wigc potraceniu wierzytelnosci inne niz Skarbu Panstwa (np.z zobowigzan zaciaganych we
wlasnym imieniu przez uczelnie wyzsze, organy samorzadowe, samofinansujace si¢ panstwowe
jednostki organizacyjne). Nalezy takze nadmieni¢, ze na mocy ustawy z dnia 24 listopada 1995 r.
o0 zmianie zakresu dzialania niektérych miast oraz o miejskich strefach ustig publicznych®'/
prowadzenie zakladow opieki zdrowotnej (z wylaczeniem specjalistycznych publicznych
zakladow opieki zdrowotnej) z dniem 1 stycznia 1996 r. przeszto do wilasciwosci niektorych
(okreslonych ustawa) gmin jako zadania wiasne tych gmjnzz/. W zwiazku z tym zobowigzania
zaciagane przez publiczne zaklady opieki zdrowotnej finansowane przez te gminy od 1 stycznia
1996 r. nie mogly by¢ juz zobowigzaniami Skarbu Panstwa, a wierzytelnosci wobec tych
jednostek nie podlegaty przepisom ustawy o zobowiazaniach podatkowych w zakresie potracen

z zobowigzaniami podatkowymi.

Potraceniu podlegaja wylacznie zobowiazania podatkowe oraz zobowiazania, na ktoére
rozciagnigto stosowanie przepisdw ustawy o zobowiazaniach podatkowych™/. Zgodnie z art. 3
ust. 3 1 4 ustawy o zobowiazaniach podatkowych podatnikiem jest jednostka gospodarki
uspotecznionej, osoba fizyczna oraz nie bedaca jednostka gospodarki uspotecznionej osoba
prawna 1 inna jednostka organizacyjna nie posiadajaca osobowosci prawnej, obowiazana do
uiszczania podatku z tytulu ciazacego na niej obowiazku podatkowego; ptatnikiem jest osoba
obowiazana do obliczenia ipobrania od podatnika podatku i do wplacenia go na wlasciwy
rachunek. Nie podlegaja potraceniu np. koszty egzekucyjne, wierzytelnosci platnikow
(np. podatek dochodowy od 0sob fizycznych, ktorego ptatnikiem moze by¢ pracodawca).

Wierzytelno§¢ urzedu skarbowego wobec jednostki budzetowej powstala na skutek
dokonanego potracenia nie nabiera cech zobowiazania podatkowego ale staje si¢ zobowigzaniem
cywilno-prawnym tej jednostki. Dlatego tez w zakresie umarzania, odraczania lub rozlozenia

naleznosci na raty nie moga mie¢ zastosowania przepisy ustawy o zobowiazaniach podatkowych

1/ Dz.U. z 1995 r. Nr 141, poz. 692 i z 1996 r. Nr 156, poz. 773.

2/ W stosunku do gmin warszawskich i miasta stotecznego Warszawy zadania te przejda z dniem 1 stycznia
1999 roku.

» / Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 16 lutego 1989 r. w sprawie rozciagnigcia przepisow
o zobowigzaniach podatkowych na niektére rodzaje $wiadczen pienigznych oraz okreslenia wlasciwosci
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ani przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16 lutego 1989 r. w sprawie rozciagnigcia
przepisoOw ustawy o zobowiazaniach podatkowych na niektére rodzaje swiadczen pienigznych
oraz okreslenia wiasciwosci organéw podatkowych w zakresie umarzania zaleglo$ci
podatkowych®/. Moga mie¢ natomiast zastosowanie przepisy dekretu z dnia 16 maja 1956 r.
o umarzaniu i udzielaniu ulg w sptacaniu naleznosci panstwowych®/ oraz rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 15 wrzes$nia 1982 r. w sprawie zasad umarzania i udzielania ulg w splacaniu
naleznosci panstwowych®’/. Organem wiasciwym w tych sprawach w stosunku do wierzytelnosci
panstwowych jednostek budzetowych jest Minister Finanséw jako odpowiedzialny za utrzymanie

rownowagi budzetowe;.

Dokonanie potracenia nie wymaga zachowania formy decyzji Odmowa natomiast
dokonania potracenia wymaga wydania decyzji administracyjnej. Zgodnie z art. 107 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego”’/ decyzja powinna zawiera¢: oznaczenie organu administracji
panstwowej, date¢ wydania, oznaczenie strony lub stron, powotanie podstawy prawne;j,
rozstrzygnigcie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej
odwotanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby
upowaznionej do wydania decyzji. Decyzja, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione
powddztwo do sadu powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego, powinna zawieraé

ponadto pouczenie o dopuszczalno$ci wniesienia powodztwa lub skargi.

O dokonaniu potracenia organ podatkowy powiadamia podatnika. Zgodnie z wytycznymi
Ministerstwa Finansow dla izb skarbowych w sprawie potracen zobowigzan podatkowych
izadluzen jednostek budzetowych z 31 pazdziernika 1991 r. (oraz pdzniejszymi zaleceniami

Ministerstwa) urzedy skarbowe byly zobowiazane zawiadomienie takie sporzadza¢ w pigciu

organéw podatkowych w zakresie umarzania zalegto$ci podatkowych (Dz.U. Nr 6, poz. 40 ze zm.), ktore nie
obejmuje zobowigzan cywilno-prawnych.

'/ Dz.U. 21989 1. Nr 6, poz. 40 ze zm. z 1990 r. Nr 1, poz. 4

¥/ Dz.U. 219956 r. Nr 17, poz. 92 ze zm. z 1966 r. Nr 24, poz. 1511z 1975 r. Nr 10, poz. 56

%/ Dz. U. 21982 r. Nr 30, poz. 211 ze zm. z 1984 . Nr 56, poz. 284 i z 1995 r. Nr 120, poz. 578

27/ DzU. z 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm., Nr 27, poz. 111, z 1982 r. Nr 7, poz. 55, Nr 45, poz. 289, z 1983 r.
Nr 41, poz. 185, z 1984 r. Nr 34, poz. 183, z 1986 r. Nr. 47, poz. 228, z 1987 r. Nr 21, poz. 123, Nr 33,
poz. 186, z 1987 r. Nr 20, poz. 107, z 1990 r. Nr 34, poz. 201, z 1991 r. Nr 100, poz. 442, Nr 119, poz. 513,
7 1994 1. Nr 122, poz. 593,z 1995 1. Nr 1, poz. 1, Nr 74, poz. 368, z 1996 r. Nr 43, poz. 189, Nr 106, poz. 496.
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egzemplarzach. Poza podatnikiem zawiadomienie otrzymuja: jednostka budzetowa, dysponent
odpowiedniej czg$ci budzetu oraz Ministerstwo Finansow. Jeden egzemplarz zawiadomienia
pozostaje w urzedzie. Wraz z zawiadomieniem urzad skarbowy przesyta jednostce budzetowe;j
wezwanie do przekazania rOwnowartos$ci potraconej kwoty na rachunek urzedu. Zawiadomienie o
dokonaniu potracenia jest to czynno$¢ materialno-techniczna, ktérej wzruszenie w przypadku
nieprawidlowos$ci potracenia, a zarazem odwrodcenie skutkow dokonanego potracenia na gruncie
postgpowania administracyjnego jest trudne ze wzgledu na brak pozytywnie sformutowanych
przepisow prawa bezposrednio regulujacych okreslona sfer¢ stosunkow prawnych zaroéwno

w kodeksie postgpowania administracyjnego jak i w przepisach podatkowych®®/.

Dokonanie potracenia przez urzad skarbowy powoduje wygasnigcie zobowiazania
podatkowego podatnika, a jednoczesnie skutkuje wstapieniem urzedu w prawa zaspokojonego
wierzyciela 1 obowiazkiem dochodzenia od dluznika réwnowartosci potraconej kwoty. Zgodnie
z przepisem szczegOlnym - art. 112 ust. 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji/, gdy zobowiazanym do uiszczenia nalezno$ci pienigznej jest
panstwowa jednostka budzetowa, wierzyciel w celu otrzymania tej naleznosci sklada tytut
wykonawczy bezposrednio tej panstwowej jednostce, z ktorej dzialalnoscia wiaze sig
egzekwowana nalezno$¢ (zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finansow urzedy skarbowe
zobowiazane sa wystawi¢ tytul wykonawczy w przypadku braku potwierdzenia wplaty po
uplywie 10 dni). Jednostka ta jest obowiazana bezzwlocznie naleznos$¢ uisci€. Jezeli nie nasapi to
w ciagu 7 dni od daty ztozenia tytulu wykonawczego, urzedy skarbowe zobowiazane sa wystapi¢
do jednostki nadrz¢dnej w stosunku do panstwowej jednostki budzetowej o zarzadzenie pokrycia

naleznosci ze srodkéw zobowiazanego.

Niedokonanie zaleconych przez urzad skarbowy operacji zwigzanych ze wzajemnym

potraceniem zobowiazan podatkowych izobowiazan jednostki budzetowej stanowi naruszenie

* / Stanowisko judykatury co do wzruszalnosci czynnosci materialno-technicznych w  postgpowaniu

administracyjnym jest niejednolite - patrz orzeczenie NSA z dnia 7.11.1993 r. sygn. II SA 1379/83
(niepublikowane), inaczej w orzeczeniu NSA z dnia 9.06.1992 r. sygn. SA/Wr 534/92 (ONSA z 1993 r., Nr 4)
oraz z dnia 31.05.1995 r. sygn. SA/Kr 1450/93 (ONSA z 1995 r., nr3).

2y jt. Dz.U. 2 1991 r. Nr 36, poz. 161 ze zm. z 1992 r. Nr 20, poz. 78, z 1993 r. Nr 28, poz. 127,z 1995 r. Nr 85,
poz. 426,z 1996 r. Nr 43, poz. 189, Nr 146, poz. 680.
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dyscypliny budzetowej (art. 57 ust. 1 pkt 10 pr. budz.). Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
10 kwietnia 1996 r. w sprawie zasad postgpowania w sprawach o naruszenie dyscypliny
budzetowej’’/ natozylo na organy podatkowe obowiazek sktadania zawiadomien o naruszeniu
dyscypliny budzetowej w przypadkach, gdy po dokonanym potraceniu podatku z wierzytelnosci

wobec jednostek budzetowych, nie regulowaty one zobowiazan powstalych z tego tytuhu.

Do zakresu dzialania urzedéw skarbowych nalezy m.in. wykonywanie egzekucji
administracyjnej naleznos$ci pienigznych (art. 5, ust. 6, pkt 7 ustawy z dnia 21 czerwca 1996 r.
o urzedzie Ministra Finansow oraz o urzedach i izbach skarbowych3l/). Nadzoér nad urzedami
skarbowymi nalezy do zakresu dzialania izb skarbowych (art. 5, ust. 7, pkt. 1 w.w. ustawy). Izby
skarbowe, jako organy specjalne administracji rzadowej podlegaja Ministrowi Finansow (art. 5

ust. 1 w.w. ustawy).

2. Uwarunkowania ekonomiczno-organizacyjne

W drugiej polowie 1991 r. nasililo si¢ w kraju zjawisko tzw. zatoréw platniczych
w rozliczeniach pomigdzy jednostkami budzetowymi i podmiotami gospodarczymi bedacymi dla
tych jednostek dostawcami towarow lub wykonawcami robdt iustug. Jednostki budzetowe
funkcjonowaly w sytuacji ciaglego niedoboru $rodkdéw budzetowych, co zmuszato dyrektorow
tych placéwek - po wyczerpianiu przyznanych srodkow finansowych z reguly niewystarczajacych
w stosunku do nalozonych zadan - do zaciagania zobowiazan przekraczajacych ich plany

finansowe, co stanowito naruszanie dyscypliny budzetowe;.

W obowiazujacym systemie prawnym zobowigzanie wobec dostawcy powstaje
w momencie wykonania umowy, a nie w chwili faktycznego otrzymania zaplaty (tzw. zasada
memoriatowa). Dlatego tez dostawcy towaréw oraz wykonawcy robot i ustug dla panstwowych

jednostek budzetowych czgsto znajdowali si¢ w sytuacji, ze byli jednoczesnie wierzycielem

%/ Dz. U. Nr 57, poz. 258
1/ Dz.U. z 1996 r. Nr 106, poz. 489, a poprzednio ustawa z dnia 29 grudnia 1982 r. o urzedzie Ministra Finanséw
oraz o urzedach i izbach skarbowych (j.t. Dz.U. z 1994 r. Nr 106, poz. 511 iz 1995 r. Nr 142, poz. 702).
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idluznikiem Skarbu Panstwa. Wynikalo to z faktu, ze z powodu niesptacania zaciagnigtych
zobowiazan przez panstwowe jednostki budzetowe wiele podmiotéw gospodarczych nie mogto
terminowo regulowaé zobowiazan podatkowych. Tak wigc posiadaly one wierzytelno$ci wobec
Skarbu Panstwa, a jednoczesnie brakowalo im s$rodkéw pienigznych na splatg wiasnych
zobowigzan podatkowych. W celu ograniczenia tego zjawiska Ministerstwo Finansow
w pazdzierniku 1991 r. zalecito organom podatkowym - w oparciu o przepisy art. 28 ustawy
z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych - dokonywanie potracen zobowiazan
lub zaleglosci podatkowych podatnikow z posiadanych przez nich wierzytelnosci wobec

panstwowych jednostek budzetowych.

Potracenia dokonuje urzad skarbowy, odpisujac z zobowiazan podatkowych podatnika
kwoty wykazanych wierzytelnosci i przypisujac je jednoczesnie jednostce budzetowej wobec
ktorej podatnik mial wierzytelnos¢. Dokonanie potracenia przez urzad skarbowy powoduje, ze
wstepuje on w prawa zaspokojonego wierzyciela i ma obowiazek dochodzenia od diuznika
(panstwowej jednostki budzetowej) réwnowartosci potraconej kwoty'”/. W przypadku, gdy
podatnikowi pozostata nie potracona czg$¢ wierzytelnosci, moze on ja odsprzeda¢ innemu
podmiotowi gospodarczemu majacemu do zaplacenia podatki lub zatrzymac¢, doliczajac do niej
nalezne odsetki. Wierzytelnosci te wraz z odsetkami moga by¢ wykorzystane do uregulowania

podatkéw w przyszlosci lub odsprzedane.

Podstawowym przedmiotem transakcji na rynku wierzytelnosci wobec Skarbu Panstwa sa
wierzytelnosci wymagalne. Rynek ten podzielié mozna na piewotny i wtorny. Na rynku
pierwotnym wierzytelnosci powstaja w wyniku aktow kupna - sprzedazy pomigdzy panstwowymi
jednostkami budzetowymi a ich bezposrednimi dostawcami towaréw i ushug (wierzycielami
pierwotnymi). Tak powstata wierzytelno§¢ wymagalna przechodzi na rynek wtorny dopiero

wtedy, kiedy wierzyciel pierwotny - cedent (dostawca lekow, energii, sprz¢tu medycznego itp.)

32 / Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 1996 r. zaleglosci wszystkich panstwowych jednostek budzetowych wobec
urzedow skarbowych (Skarbu Panstwa) z tytutu dokonanych potracen wynosity ponad 606 min. zt, z czego
prawie 7% stanowity odsetki za niezaptacone w terminie przez te jednostki naleznosci za dostawy towarow
iustug. Zwraca uwagg fakt, ze ponad 72% zaleglodci ogdtem przypadato na panstwowe jednostki budzetowe
stuzby zdrowia (wg sprawozdawczo$ci budzetowe)).
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przeleje ja na cesjonariusza. Wtedy wierzycielem danej jednostki budzetowej staje si¢ nowy

podmiot, ktory nie sprzedawat jej zadnych towaréw ani nie wykonywat na jej rzecz ustug.

Przedmiotem cesji dokonywanych na rynku wtérnym sa przede wszystkim wierzytelno$ci
pienigzne, czyli te roszczenia, ktore polegaja na domaganiu si¢ od dtuznika zaplaty w pieniadzu.
Konsekwencja tego jest podzielnos¢ takiej wierzytelnosci. Tym samym cedent moze scedowac na
jednego cesjonariusza czgs¢ wierzytelnosci - zostawiajac sobie reszt¢ - albo scedowac catos¢

w odpowiednich czg$ciach na rzecz kilku cesjonariuszy.

3. Istotne ustalenia kontroli

3.1. Nadzo6r Ministra Finansow nad procesem potracen

Z ustalen kontroli wynika, Zze jedna z przyczyn przekraczania wydatkow stuzby zdrowia
okreslonych w ustawie budzetowej bylo planowanie wzrostu wydatkéw (w stosunku do ich
poziomu z roku poprzedniego) w oparciu o przewidywany wskaznik wzrostu cen towardw
iustug. Wskaznik ten z reguly okazywal si¢ nizszy od faktycznego wzrostu cen. I tak, w 1994 r.
w ustawie budzetowej przyjeto wskaznik wzrostu cen 127,2%, a w rzeczywistosci osiagnat on
poziom 132,2%. Analogiczny poziom tych wskaznikoéw wynosit w 1995 r. 122,7% 1 127,8%,
atylko w 1996 r. roznica nie byla znaczaca - wyniosta 0,1% (odpowiednie wskazniki - 119,8%
1119,9%). Ponadto w kazdym roku zwigkszano budzet stuzby zdrowia o dodatkowe srodki.
I tak, planowane wydatki w 1994 r. zostaly zwigkszone o ponad 13%, w 1995 - o ponad 20%,
aw 1996 - o ponad 19%. Taki sposob ksztaltowania budzetu sprzyjal utrwalaniu w jednostkach
stuzby zdrowia przekonania o jego ,programowym” niedoszacowaniu, a w zwiazku z tym
o przyzwoleniu na przekraczanie zaplanowanych wydatkéw, a tym samym na naruszanie

dyscypliny budzetowe;.

W badanym okresie wystgpowal systematyczny wzrost wymagalnych zobowiazan
panstwowych jednostek budzetowych shizby zdrowia (wykazywanych w sprawozdaniach
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z realizacji budzetu panstwa). I tak, w latach 1994-1996 zobowiazania te wzrosty ponad 3,5-
krotnie (z 590 min zt w 1994 r. do 2.139 mln zt w 1996 r.). Wzrostowi temu nie zapobiegaly
podejmowane dziatania na rzecz czg$ciowego oddhuzenia stuzby zdrowia (w latach 1994 - 1995
przeznaczono na ten cel ponad 1.408 min. zl). Przyczyna tego byl m.in. brak rozeznania co do
rzeczywistych potrzeb oddluzeniowych poszczegdlnych jednostek budzetowych stuzby zdrowia.
Prowadzilo to - jak wynika z ustalen kontroli przeprowadzonej w 1995 r. przez Departament
Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw - do nieprawidlowos$ci w rozdziale srodkow na
poszczegdlne wojewodztwa. Polegaly one przede wszystkim na przekazaniu niektorym
wojewodom nadmiernych limitow stanowiacych niekiedy prawie 250% pozaptacowych
zobowigzan wymagalnych. Umozliwialo to czgsci jednostek stuzby zdrowia wydatkowanie
srodk6w na zobowigzania niewymagalne oraz na wydatki biezace, podczas gdy w innych

brakowalo srodkow na oddluzenie.

Brak rozeznania w przedmiotowym zakresie sprawit m.in. takze, ze do czasu zakonczenia
kontroli (16 maja 1997 r.) nie zostaly wykorzystane - pochodzace z rezerw budzetu na 1996 r. -
srodki w kwocie 1.750 mln zt przeznaczone na restrukturyzacje zobowiazan. Srodki te czasowo
przekazane zostaly na rachunek sum depozytowych budzetu panstwa i wykorzystywane byly na
sfinansowanie deficytu budzetowego. Nalezy podkresli¢, ze wysokos$¢ tych srodkow okreslona
zostala w oparciu o zobowigzania wymagalne wykazane na koniec grudnia 1996 roku.
Opo6znienie w ich wykorzystaniu powodowalo, iz stawaly si¢ one - ze wzgledu na narastajace

odsetki za zwlokg - w coraz wigkszym stopniu niewystarczajace dla zlikwidowania zadtuzenia.

W 1997 r. Departament Budzetu Panstwa Ministerstwa Finanséw podjat dziatania dla
ustalenia rzeczywistej wielkosci nieuregulowanych zobowiazan tych jednostek. Z danych
uzyskanych z urzedow wojewoddzkich oraz Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spolecznej wynika
m.in., ze wg stanu na dzien 31 grudnia 1996 r. zobowiazania ogdtem wynosity 2.643.2 min. zl,
z czego odsetki stanowily ok. 7,2%. Zobowiazania wymagalne wynosity za§ 2.246.1 min. zi
(wtym 7,7% odsetek). W kwocie zobowiazan wymagalnych 21,5% stanowily zobowiazania
wobec Skarbu Panstwa wynikle z tytulu dokonanych potracen (482,9 min. zt, w tym ok. 11%
odsetek).
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Z ustalen kontroli wynika, ze wiarygodnos$¢ przytoczonych powyzej danych nie byta peha.
Niektore wojewodztwa nierzetelnie sporzadzily informacje¢ dotyczaca zobowiazan. 1 tak, m.in.
w niektérych wojewodztwach naliczono odsetki od zobowiazan niewymagalnych (np.
w warszawskim, bielskopodlaskim, bielskim). Dwanascie wojewodztw wykazalo wyzsze

zobowiazania wymagalne z tytulu potracen niz zobowiazania ogétem. Na przykiad:

e W wojewodztwie bydgoskim wykazano na koniec 1996 r. zobowiazania ogdlem

w kwocie 4.580,0 tys. zl, przy zobowiazaniach wymagalnych - 4.591.,6 tys. zl.

e Wojewodztwo czgstochowskie wykazato odpowiednio kwoty 56,4 tys. zt oraz

256,2 tys. ztk.

* W wojewodztwie szczecinskim odpowiednie kwoty wynosity 2.153,1 tys. zl. oraz

2.531,9 tys. zt.

Stwierdzono takze inne bledy, w tym min. w wojewodztwie jeleniogorskim
1w wojewddztwie krakowskim naliczono odsetki od zobowiazah zaciagnigtych w 1995 r.,
ktorych kwota odpowiednio 6,5-krotnie oraz ponad 19-krotnie przekraczata warto$¢ tych

zobowigzan.

W toku kontroli ustalono, ze zalecajac w pazdzierniku 1991 r. organom podatkowym
dokonywanie potracen zobowiazan podatkowych podatnikow z ich wierzytelnosci wobec
panstwowych jednostek budzetowych Ministerstwo Finanséw - w celu ujednolicenia zasad ich
realizacji - opracowato ,Wytyczne dla izb skarbowych w sprawie potracen zobowiazan
podatkowych i zadluzen jednostek budzetowych”. Nastgpnie w licznych pismach okolnych
uzupehiano te wytyczne 1 wyjasniano zglaszane watpliwosci. Jednoczesnie Ministerstwo zazadato
od urzedéw skarbowych przesytania powiadomien o kazdym dokonanym potraceniu podatku™/.
Celem mialo by¢ poddanie potracen ocenie formalno-prawnej. Stwierdzono, ze w przypadkach

wskazujacych na nieprawidlowo dokonane potracenia Ministerstwo zwracalo wlasciwym izbom

33/ W okresie od listopada 1991 r. do listopada 1994 r. zaewidencjonowano ogétem 22.391 takich powiadomien.
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skarbowym na ten fakt uwage zalecajac stosowne dziatania. Jednak ze wzgledu na coraz wigksza
los¢ dokonywanych w kraju potracen (ok.250 kazdego dnia ) oraz ograniczone mozliwosci
kadrowe Ministerstwa, zbierane w ten sposob informacje nie byly w pelni wykorzystywane do
celow analitycznych. Z tego tez powodu w grudniu 1994 r. zaniechano rejestrowania liczby
i wartosci dokonywanych w kraju potracen. W ocenie NIK decyzj¢ ta nalezy uzna¢ za niecelowa,
poniewaz w konsekwencji Ministerstwo nie posiadalo danych o wielkosci i strukturze nalezno$ci

podatkowych, ktére w kolejnych latach regulowane byly poprzez potracenia™/.

Z zebranych przez Ministerstwo Finansow dla potrzeb kontroli informacji wynika, ze
sposrod 348 urzedow skarbowych zaledwie w 24 (w 1995 r.) iw 17 (w 1996 r.) nie dokonano
zadnego potracenia z wierzytelno$ci wobec panstwowych jednostek budzetowych. W urzedach,
gdzie potracen takich dokonywano, tylko w 18 (w 1995 r.) i w 10 (w 1996 r.) nie dotyczyly one
panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia, natomiast w okoto jednej piatej urzedow
potracano zobowiazania podatkowe tylko z wierzytelnosci wobec tych jednostek. W 1995 r.
urzedy skarbowe dokonaly potracen z wierzytelnosci wobec wszystkich panstwowych jednostek
budzetowych w kwocie 666,3 min zl, co stanowilo 0,94% pobranych przez nie podatkow.
Potracenia z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych shizby zdrowia
w 1995 r. wynosity 517,8 min zt (77,7% kwoty potracen ogotem). W roku 1996 kwota potracen
ogotem wzrosta o 14,5% 1 wyniosta 762,9 min zl, tj. 0,85% pobranych podatkow. Potracenia
z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia zwigkszyly sig
0 15% do kwoty 595,7 min zt (78% potracen ogdtem). Uwage zwraca fakt, ze podczas gdy
w kwotach dokonanych potracen ogdtem zwigkszyt si¢ z ok. 5,5% w 1995 r. do ponad 6,2%
w 1996 r. udzial odsetek od naleznosci glownych®™/, to w kwotach potracen dokonanych
z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych shizby zdrowia udzial ten

zmniejszyt si¢ z 5,2% do 4,2%.

Sy Dopiero na zadanie NIK - w zwiazku z planowana kontrola - Ministerstwo zebrato stosowne informacje.
Informacje te w formie syntetycznej zawarte sa w zataczniku 2.

3% /' W niektorych za§ wojewodztwach udziat ten byt szczegélnie wysoki (np. w woj. sieradzkim wynosit w 1995 r.
ponad 43,8%, a woj. kaliskim w 1996 r. - ok. 37,2% ) .
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Do kofica 1996 r. Ministerstwo Finansow nie podjelo z wilasnej inicjatywy kontroli
dokonywania potracen w poszczego6lnych urzedach skarbowych pomimo, ze posiadato informacje
wskazujace na wystepowanie w tym zakresie réznego rodzaju nieprawidlowosci’®/ (np. potracenia
z wierzytelnosci zobowiazan innych niz podatkowe, potracanie zobowiazan podatkowych
z wierzytelnoéci wobec jednostek innych niz panstwowe jednostki budzetowe)’’/. Brak dziatan

Ministerstwa w tym zakresie nalezy oceni¢ negatywnie.

W  ocenie Najwyzszej Izby Kontroli naruszeniem przepisow art. 28 ustawy
o zobowiazaniach podatkowych bylo wydanie w marcu 1994 r. przez Departament Podatkow
Bezposrednich 1Oplat oraz Departament Budzetu Panstwa Ministerstwa wytycznych
umozliwiajacych dokonywanie przez urzedy skarbowe potracen zobowiazan podatkowych
ptatnikow podatku dochodowego od os6b fizycznych z ich wierzytelnosci wobec panstwowych
jednostek budzetowych. W konsekwencji urzedy skarbowe realizowaly tego typu potracenia od
marca 1994 r. do marca 1997 roku. Zwraca takze uwagg fakt, ze rozszerzenie przez Ministerstwo
Finansow podmiotowej mozliwosci dokonywania potracen stalo w sprzecznosci z jednoczesnie
podejmowanymi przez nie inicjatywami legislacyjnymi zmierzajacymi do wprowadzenia
ograniczen w tym zakresie w ramach projektu Ordynacji podatkowej. Stanowisko odno$nie
zasadnos$ci dokonywania potracen platnikom podatku dochodowego od oséb fizycznych
Ministerstwo skorygowalo dopiero w marcu 1997 r. (w czasie trwania kontroli NIK).
W uzasadnieniu podano m.in., ze dokonano tego z powodu kwestionowania przez Najwyzsza
Izbe Kontroli, Prokuratur¢ oraz coraz czg$ciej w wyrokach sadow administracyjnych,
dopuszczalno$ci stosowania w trybie art. 28 ustawy o zobowigzaniach podatkowych zaplaty w tej

formie podatkéw naleznych od ptatnikow podatku dochodowego od 0sob fizycznych.

W listopadzie 1994 r. w piSmie skierowanym do izb skarbowych przez Departament
Budzetu Panstwa Ministerstwa Finanséw stwierdzono, ze organy podatkowe obowiazane sa do
egzekwowania od jednostek budzetowych rownowarto$ci potraconych kwot oraz uprawnione sa

do pobierania od nich ustawowych odsetek za zwloke. Jednak do zakonczenia kontroli

%%/ Fakty takie stwierdzano w toku przeprowadzanej przez Ministerstwo Finansow oceny formalno-prawnej
powiadomien o potraceniach nadsylanych przez urzedy skarbowe.
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(maj 1997 r.) Ministerstwo nie posiadato informacji, ktore urzedy pobieraja odsetki za zwloke
ijakie kwoty z tego tytulu pobrano. Nie monitorowano tez stanu zadluzenia jednostek
budzetowych wobec urzgdow skarbowych ztytulu potracen. W rezultacie Ministerstwo do
1997 1. nie posiadato informacji o skali nieuregulowanych przez panstwowe jednostki budzetowe

zobowiazan z tytutu potracen.

Ponadto stwierdzono, ze procedura pobierania od jednostek budzetowych odsetek za
zwloke przez urzedy skarbowe nie zostala jednoznacznie uregulowana. Watpliwosci w tym
wzgledzie znalazly wyraz m.in. w piSmie z wrzesnia 1995 r. skierowanym do Departamentu

Budzetu Panstwa Ministerstwa Finansow przez Izbg Skarbowa w Warszawie®®/ I tak:

e W pis$mie tym stwierdzono m.in., ze ,,wigkszo$¢ panstwowych jednostek budzetowych,
przekazujac z opdznieniem zaleglosci, dokonuje zaptaty tylko naleznosci wynikajacej
z zawiadomienia o potraceniu w trybie art. 28, natomiast nie wplaca ustawowych
odsetek za zwloke, badz tez odmawia ich zaptaty. Powstaly watpliwosci: 1/ czy z
wptlaconej kwoty przez p.j.b. nalezy pokry¢ czgs$¢ naleznosci gltéwnej i odsetek za
zwloke, a pozostala zalegto$¢ egzekwowac od p.j.b.; 2/ czy wptacong kwote przez p.j.b.
zaksiggowa¢ tylko za nalezno$¢ gldwna, a o odsetki za zwtoke wystapi¢ do p.j.b., jezeli
tak to: - jakim drukiem powinien postugiwaé si¢ Urzad Skarbowy wzywajac p.j.b. do
zaplaty samych odsetek za zwlokge; - jakie czynno$ci powinien podja¢ Urzad Skarbowy
w przypadku odmowy zaptaty przez p.j.b. ustawowych odsetek za zwtokg; 3/ czy Urzad

ma mozliwosci prawne umorzy¢ odsetki nalezne od p.j.b.”.

Do czasu zakonczenia kontroli Departament Budzetu Panstwa nie udzielit odpowiedzi na
przedstawione przez Izb¢ Skarbowa pytania. Stwierdzono rowniez, ze Departament nie
odpowiedzial tej samej Izbie na zapytanie (z pazdziernika 1994 r.) w sprawie terminu
przekazywania gminom naleznego 5% udzialu w podatku dochodowym od o0s6b prawnych
z tytulu uregulowania nalezno$ci podatkowych poprzez potracenie z wierzytelnosci wobec

jednostek budzetowych. Ze zlozonych w toku kontroli wyjasnien Dyrektora Departartamentu

37 / Dopiero w 1997 r. Ministerstwo podjeto w tym zakresie ograniczona kontrole.
3% / Izba ta nadzoruje 17 urzedow skarbowych.
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Budzetu Pafstwa wynika, iz brak jest w powyzszych sprawach jednoznacznych uregulowan
prawnych. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli tak duza zwloka w wyjasnieniu watpliwych kwestii
zwigzanych z praktyka dziatania organow podatkowych w zakresie realizacji zadan wynikajacych
z art. 28 ustawy o zobowiazaniach podatkowych nie znajduje uzasadnienia i stanowi podstawe do

negatywnej oceny dzialan Ministerstwa w tym zakresie.

3.2. Skala i struktura potracen

W skontrolowanych urzedach skarbowych kwota potracen z wierzytelnosci wobec
panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia zwigkszyta si¢ ze 177.914 tys. zt. w 1995 r.
do 211.005 tys. zL. w 1996 1., czyli o prawie jedna piata (18,6%). Jednocze$nie wzrost udziat tych
potracen w Sciagnigtych przez wszystkie badane urzedy podatkach odpowiednio z 0,92% do
0,98%"/. Stwierdzono jednak znaczne roznice w wielkoéci tego wskaznika w poszczegodlnych

urzg¢dach. Na przykiad:

e W 1995 r. w Urzedzie Skarbowym w Aleksandrowie Kujawskim udzial potracen
w $ciagnigtych podatkach ogétem wynosit 0,02%, a w Pierwszym Urzedzie Skarbowym
w Zielonej Gorze - 4,08%.

e W 1996 r. wskaznik ten w Urzedzie Skarbowym Wroctaw-Srodmiescie wynosit 0,14%,
a w Urzedzie Skarbowym Warszawa-Wawer siggat 8%.

W tym samym okresie kwota potracen z wierzytelnosci pozostalych panstwowych
jednostek budzetowych (tj. innych niz panstwowe jednostki budzetowe stuzby zdrowia)
zmniejszyla si¢ z 43.047 tys. zt do 27.799 tys. zl, a ich udzial w pobranych podatkach ogélem
spadt z 0,22% do 0,13%.

3%/ Ogotem skontrolowane urzedy skarbowe pobraty w 1995 r. podatki w kwocie 19.375.850 tys. zt, a w 1996 r.
w kwocie 21.507.696 tys. zt.
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Podatnicy wykorzystywali potracenia dla regulowania przede wszystkim czterech
rodzajow zobowiazan podatkowych. Byly to: podatek dochodowy od os6b prawnych, podatek od
towaréw 1 ushug VAT, podatek akcyzowy oraz podatek dochodowy od o0sob fizycznych.
Z powyzszych podatkow potracona zostata kwota ok. 340.000 tys. zt, co stanowito prawie 90%
wszystkich potracen w latach 1995-1996. Polowe tej kwoty potracono z zobowigzaniami
podatkowymi z tytutu podatku dochodowego od os6b prawnych, jedna trzecia - z tytutlu podatku
VAT 1 podatku akcyzowego, a ok. jedna siddma - z tytulu podatku dochodowego od os6b
fizycznych.

Wyniki kontroli wskazuja, ze w badanym okresie zmniejszyt si¢ o 7 pkt. procentowych
udziat potracen zobowiazan podatkowych z wierzytelnosci wobec jednostek stuzby zdrowia
dokonywanych z odsetek. Zmalata takze liczba urzedow skarbowych, w ktorych takich potracen
dokonywano. Rozna tez byla skala potracen dokonywanych z odsetek w poszczegdlnych
urzgdach skarbowych. I tak:

e W 1995 r. Iaczna kwota potracen z odsetek wyniosta 25.472 tys. zl, tj. 14,3% potracen
ogotem. Potracen takich dokonywano w 22 urzedach skarbowych. Udzial odsetek
w potraceniach ogotem wahat si¢ od utamkow procenta (np. w urzedach skarbowch
w Kotobrzegu i Bartoszycach) do 50% w Urzedzie Skarbowym w Kielcach i ponad 60%
w Urzedzie Skarbowym w Skarzysku-Kamienne;.

e W 1996 r. faczna kwota potracen z odsetek wyniosta 15.374 tys. zi, tj. 7,3% potracen
ogotem. Potracen takich dokonywano w 20 urzedach skarbowych. Udzial odsetek
w potraceniach ogétem wahat si¢ od 0,1% (np. w Urzedzie Skarbowym Warszawa-
Targéwek) do 85,6% w Urzedzie Skarbowym w Skarzysku-Kamienne;.

Ustalono, ze w latach 1995-1996 prawie we wszystkich urzedach skarbowych znaczaca
czg$¢ potracen (od ok. 30% do prawie 100%) dokonywana byla w oparciu o wnioski niewielkiej
liczby (od jednego do trzech) duzych podmiotéw gospodarczych, takich jak np. przedsigbiorstwa
przemystu  spirytusowego,  zaklady  energetyczne,  przedsigbiorstwa  zaopatrzenia

farmaceutycznego, rafinerie oraz banki. Na przyktad:
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e W Pierwszym Urzedzie Skarbowym w Biatymstoku dokonano potracen na taczna
kwotg 6.681 tys. zt. Z kwoty tej prawie 29% potracen przypadato na dwa podmioty

gospodarcze®’/.

e W Pierwszym Urzedzie Skarbowym w Gdyni potracono zobowiazania podatkowe na
kwote 3.975 tys. zt. Z kwoty tej 58% przypadto na jeden z bankow (2.303 tys. zt).

e W Urzedzie Skarbowym w Sieradzu dokonano potracen na kwotg 27.083 tys. zl, z
czego 69% potracono z zobowiazan podatkowych tylko jednego podmiotu

gospodarczego (18.698 tys. zt).

e W Urzedzie Skarbowym w Skarzysku-Kamiennej w ciagu badanych 2 lat dokonano
potracen w tacznej kwocie 3.040 tys. zL. Prawie 95% tej kwoty przypadlo na trzy

podmioty gospodarcze.

W co trzecim skontrolowanym urzedzie skarbowym stwierdzono przypadki potracen
z samych odsetek od wierzytelnosci glownej. Czgsto tego rodzaju potracenia byly kwotowo
najwigkszymi, jakich dokonaly urzedy w badanym okresie. Swiadcza o tym nastepujace
przykiady:

e Pierwszy Urzad Skarbowy w Gdansku potracit w 1996 r. na wniosek jednego z bankow
jego zobowiazania podatkowe w kwocie ponad 8.781,3 tys. zt. Kwota ta skfadata si¢
wylacznie z odsetek (w latach 1995-1996 stanowito to ponad 40% wszystkich potracen
dokonanych przez Urzad na rzecz tego banku iprawie 14% potracen ogdlem
dokonanych przez Urzad z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych
stuzby zdrowia). Najwyzsza kwota odsetek - 3.626,7 tys. zt dotyczyla wierzytelno$ci

wobec Panstwowego Szpitala Klinicznego A.M. w Bialymstoku.

%/ W niniejszej Informacji nie podano danych identyfikacyjnych podatnikéw korzystajacych z potracen
zobowiazan podatkowych z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych, poniewaz indywidualne
dane zawarte w deklaracjach oraz w innych dokumentach sktadanych przez podatnikéw objgte sa tajemnica
skarbowa, do przestrzegania ktorej obowiazane sa takze osoby, ktérym udostgpniono te informacje na podstawie
przepisow ustawowych (zgodnie z art. 49a ust. 1 i ust. 4 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach
podatkowych).
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e W latach 1995-1996 Urzad Skarbowy Poznan-Srodmiescie dokonat z samych odsetek
18 potracen zobowiazan podatkowych z wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek
budzetowych stuzby zdrowia na taczna kwotg 52,9 tys. zt, co stanowito 3,3% kwoty
potracen ogdlem. Wszystkie wnioski o tego typu potracenia wplynely od jednego

z poznanskich bankow.

e W Drugim Urzedzie Skarbowym w Kielcach faczna kwota potracen zobowiazan
podatkowych z wierzytelnosci wobec jednostek budzetowych shuzby zdrowia dokonana
w 1995 r. z samych odsetek wyniosta 997 tys. zt i stanowita ponad 50% kwoty potracen
ogotem dokonanych przez Urzad w tym roku. Kwota ta w catosci dotyczyta odsetek
odkupionych przez rézne podmioty gospodarcze od jednego z bankéw. W 1996 r.
Urzad dokonal potracen z samych odsetek na kwotg 845 tys. zi, wtym odsetki
odkupione przez rézne podmioty gospodarcze od tego banku stanowily kwote 843 tys
zh, tj. 32% kwoty ogodtem potracen dokonanych przez Urzad w tym roku. Ponadto
potracenia z samych odsetek byly kwotowo najwigkszymi potraceniami dokonanymi
przez Urzad wlatach 1995-1996. I tak, w 1996 r. w oparciu o wnioski dwoch
podmiotéw gospodarczych Urzad potracit czg$¢ naleznego od nich podatku od towardw
i ustug VAT w lacznej kwocie ponad 800 tys. zt. Do wnioskoéw zataczono cesje umow
wierzytelno$ci zawarte pomigdzy wymienionym bankiem i podatnikami, w ktorych
stwierdzono, ze kwoty bedace przedmiotem przelewu obejmuja czg$¢ odsetek od
wierzytelno$ci gitéwnej wobec ZOZ w Skarzysku Kamiennej. Wymagalnos¢ i
bezsporno$¢ we wszystkich trzech przypadkach zostata prawidlowo potwierdzona, a w
pozycji ,,tytut zobowigzania” wpisano ,,odsetki”. Do zakonczenia kontroli (30.04.1997
r.) ZOZ w Skarzysku Kamiennej nie uregulowal zobowiazan wobec Urzedu z tytutu
dokonanych potracen. Potracona kwota stanowita prawie jedna trzecia potracen

dokonanych przez Urzad w 1996 roku.

e W latach 1995-1996 do Urzedu Skarbowego w Skarzysku Kamiennej wptyngto
65 wnioskow o potracenie zobowiazan podatkowych podatnikow z ich wierzytelno$ci
wobec panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia, w tym do 15 wnioskow
dotaczono umowy cesji wierzytelnosci na rzecz podatnikoOw przez bank z poprzedniego
przyktadu. Laczna kwota potracen zobowiazan podatkowych dokonanych przez Urzad
z samych odsetek wyniosta w 1995 r. 570,4 tys. zt i stanowita ponad 60,5% kwoty
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potracen ogdtem dokonanych w tym roku. W 1996 r. Urzad dokonat potracen z samych
odsetek na kwotg 1.796,4 tys. zl, co stanowilo 85,5% kwoty ogodlem potracen
dokonanych przez Urzad w tym roku. Wymienione kwoty takze dotyczyly w cato$ci
odsetek odkupionych przez rézne podmioty gospodarcze od przedmiotowego banku.
Potracenia z samych odsetek byly kwotowo najwigkszymi potraceniami dokonanymi
przez Urzad wlatach 1995-1996. 1 tak, na wnioski dwodch przedsigbiorstw
panstwowych Urzad potracil ich zobowiazania podatkowe w kwotach odpowiednio
128,5 tys. zk oraz 108 tys. zt. W obu przypadkach potwierdzeniem istnienia dlugu byty
cesje jednego z bankéw. Przedstawione do potracenia kwoty pochodzily od wielu
pierwotnych wierzycieli Zespohu Opieki Zdrowotnej w Ostrowcu Swigtokrzyskim oraz
Wojewodzkiego Szpitala Zespolonego w Radomiu. Z wykazoéw wierzytelnosci
dotaczonych do wnioskow wynika, ze dotyczyty one m.in. zaplaty za naprawy sprzetu
medycznego, dostawy lekow, artykutow medycznych i energii elektrycznej, a takze za
roboty budowlano-montazowe. Wymienione jednostki stuzby zdrowia uregulowaty

swoje zobowiazania wobec Urzedu.

e Pierwszy Urzad Skarbowy w Warszawie dokonal w marcu 1996 r. potracenia
zobowigzania podatkowego jednego z przedsigbiorstw z przejetej w drodze cesji
wierzytelno$ci wobec Centralnego Szpitala Klinicznego Akademii Medycznej w kwocie
680,3 tys. zt. Z zalaczonych do wniosku dokumentéw wynika, ze w lutym 1996 r. jeden
z bankow posiadat wierzytelnos¢ wobec Szpitala (nabyta wczesniej od dostawcy sprzetu
medycznego) w facznej kwocie 2.640,8 tys. zt, zczego 1.960,5 tys. zl stanowita

nalezno$¢ gtowna, reszte zas - 680,3 tys. zt - odsetki (ok. 26%).

Powyzsze przyklady wskazuja, iz w przewazajacej mierze do potracen z samych odsetek
przyczyniala si¢ dzialalno$¢ bankéw. Z dokumentow sktadanych w urzedach przez podatnikdw,
ktorzy zglaszali do potracenia wierzytelnosci nabyte w drodze wielokrotnych cesji wynika

bowiem, ze wczesniej wierzytelnosci te byly z reguty w posiadaniu bankow.
Pomimo, iz potracenia z samych odsetek nie sg sprzeczne z obowigzujacymi przepisami

podatkowymi, to - w ocenie NIK - dzialania takie uzna¢ nalezy za niekorzystne dla budzetu

panstwa. W praktyce oznaczaja one bowiem przyzwolenie na zachowanie przez podmioty
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gospodarcze kwot glownych wierzytelnosci i regulowanie zobowiazan podatkowych rosnacymi
odsetkami. W rezultacie wptywa to niekorzystnie na stan budzetu panstwa poprzez odtwarzanie

kwot odsetek od wierzytelnosci glownej, wobec trwatej niewydolnos$ci finansowej dtuznikow.

Nalezy zwroci¢ takze uwagg, ze nie regulowanie zobowigzan wobec urzedow skarbowych
przez panstwowe jednostki budzetowe wplywat takze niekorzystnie na dochody gmin. Urzedy
skarbowe zobowiazane sa bowiem do odprowadzania na ich rzecz 5% wplywoéw z podatku od
0sob prawnych''/. Poniewaz w skontrolowanych urzedach powyzsza nalezno$¢ gminy
otrzymywaly dopiero po uregulowaniu zobowiazan wobec urzedéw skarbowych przez jednostki
budzetowe, to brak regulowania tych zobowiazan oznaczal roéwniez mniejsze dochody gmin.

Na przyktad:

e W Pierwszym Urzedzie Skarbowym w Bielsku-Biatej z powodu nieuregulowania
zobowigzan przez panstwowe jednostki budzetowe shizby zdrowia do gmin nie
wplyngly w 1995 r. udzialy w dochodach w wysokos$ci 2,8 tys. zt, a w 1996 r. -
w wysokosci 6,3 tys. zt.

e W Drugim Urzgdzie Skarbowym w Katowicach z powodu braku regulowania przez
panstwowe jednostki budzetowe swoich zobowigzan, na rzecz gminy nie wplyngly
nalezne jej udziaty w podatku dochodowym od 0s6b prawnych w wysoko$ci 67 tys. zt
w1995 r.1151,5 tys. zt w 1996 rok.

e W latach 1995 - 1996 Trzeci Urzad Skarbowy w Lublinie z powodu nieuregulowania
zobowiazan przez jednostki budzetowe shizby zdrowia nie przekazat na rzecz gminy

Lublin udziatéw w wysokosci 2 tys. zt.

e W Pierwszym Urzgdzie Skarbowym w Lublinie na dzien 31 grudnia 1996 r. zaleglosci
w przekazywaniu gminie naleznych udziatéw wynosity ok. 120 tys. zt.

!/ Wynika to z art. 4 pkt 3 lit. b ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. nr 129, poz. 600
ze zm.).
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3.3. Potracanie zobowiazan podatkowych

Artykul 28 ustawy o zobowiazaniach podatkowych stanowi, ze zobowiazanie podatkowe
podlega potraceniu ze wzajemnej, bezspornej i wymagalnej wierzytelnosci podatnika wobec
Skarbu Panstwa. W badanym okresie zaden przepis prawny nie okreslat jednak sposobu
dokumentowania wzajemnosci, bezspornosci i wymagalnosci*’/. W skontrolowanych urzedach
stosowano z reguly zasadg, w mysl ktorej obowiazek uzyskania poswiadczenia od panstwowej
jednostki budzetowej spoczywal na wnioskodawcy (podatniku), a poswiadczenie takie - jako
warunek waznos$ci - powinno zawiera¢ jednoznaczny zapis o bezspornosci i wymagalnosci.
Kontrola wykazata, ze w co czwartym urzg¢dzie skarbowym naruszano zasadg rzetelnosci poprzez
zaniechanie dokumentowania przestanek prawnych wymaganych dla dokonania potracen.

Na przyktad:

e W Drugim Urzedzie Skarbowym w Katowicach na 920 dokonanych w 1995 r. potracen
kontroli poddano 69 (7,5%). Stwierdzono, ze 14 potracen obejmowato wierzytelnosci
zgloszone przez pierwotnego wierzyciela. Sposrod tych 14 potracen tylko
w 3 przypadkach do wniosku zataczone bylo os$wiadczenie jednostki budzetowej
potwierdzajace wymagalno$¢ ibezsporno$¢ wierzytelnosci. Pozostatych 55 potracen
obejmowalo wierzytelno$ci nabyte przez wnioskodawcow w drodze cesji. Ze wzgledu na
niedostateczne udokumentowanie wymagalnosci i bezspornosci w 16 przypadkach
Urzad wystapit do jednostek z informacja, ze okre§lony podmiot gospodarczy wnidst
o potracenie zobowigzania podatkowego z posiadanych wobec nich wierzytelnosci
proszac o stosowne poswiadczenie. Pomimo, ze 5 jednostek nie przestalo poswiadczen,

Urzad dokonat tych potracen.

e W Pierwszym Urzedzie Skarbowym w Bielsku-Bialej kontrola objgto 25 potracen,
co stanowito ok. 10% liczby wszystkich potracen zobowiazan podatkowych

z wierzytelnosci wobec jednostek budzetowych stuzby zdrowia. W pigciu przypadkach

2 / Dopiero pismem z dn. 17 grudnia 1996 r. Ministerstwo Finanséw zalecito urzedom skarbowym uzyskiwanie
w kazdym przypadku potracenia potwierdzenia bezspornosci i wymagalnosci zglaszanych przez podmioty
wierzytelno$ci we wlasnym zakresie.
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brak bylo formalnego pisemnego potwierdzenia bezspornosci i wymagalno$ci

zobowiazania.

e Urzad Skarbowy w Sieradzu dokonat w 1995 r. m.in. czterech potracen zobowiazan
podatkowych jednego z podmiotdw gospodarczych z przejetych wdrodze cesji
wierzytelno$ci Poznanskiej Fabryki Artykulow Medycznych ,,Pofam” w Poznaniu
wobec Skarbu Panstwa reprezentowanego przez Ministra Zdrowia i Opieki Spoteczne;j.
tak, w styczniu 1995 r. podmiot ten ztozyt do Urzedu dwa wnioski o potracenie kwot
2.916,5 tys. zt 1 3.656.,3 tys. zt. Wedhig wnioskodawcy wierzytelnosci obejmowatly
$wiadczenia pienigzne wynikajace z odszkodowania za niewywiazanie si¢ przez
Ministerstwo Zdrowia z zobowiazania okre§lonego wumowie na wykonanie
zamowienia rzadowego. Urzad na podstawie zalaczonych do wnioskéw dokumentow
dokonat potracen bez wystgpowania do MZiOS o potwierdzenie bezspornosci
1 wymagalnosci potraconych kwot. Z uwagi na brak reakcji Ministerstwa na wezwanie
do zaptaty w marcu 1995 r. Urzad wystat tytuly wykonawcze na potracone kwoty.
Pomimo tego MZiOS nie uregulowalo zobowiazan powstalych z tytutu dokonanych
potracen.

e Kontrola wykazala, ze w Urzedzie znajdowaly si¢ dwa pisma z marca 1995 r.
skierowane do jego wiadomosci przez MZiOS. Z pism tych jednoznacznie wynikalo, ze
Ministerstwo nie uznaje roszczenh PFAM ,,Pofam” za bezsporne i wymagalne.

e W maju 1995 r. do Urzedu wptynely kolejne dwa wnioski o potracenie zobowiazan
podatkowych z wierzytelnosci wobec Ministerstwa Zdrowia w kwotach 3.526,8 tys. zt
14.495,0 tys. zI. Kwoty te obejmowaty wylacznie ustawowe odsetki za zwtokg z tytulu
niewykonania przez Ministerstwo omowionego wczesniej zobowigzania pignieznego.
Do wnioskow zalaczono kserokopig¢ potwierdzenia bezspornosci iwymagalno$ci
wierzytelno$ci wystawionego przez urzednika MZiOS. Adresatem potwierdzenia byta
firma zajmujaca si¢ handlem wierzytelnosciami. Bedac w posiadaniu sprzecznych opinii
co do bezspornosci i wymagalnosci wierzytelnosci Urzad nie wystapil jednak do
Ministerstwa o jednoznaczne wyjasnienie sprawy i dokonat potracen.

e W czerwcu 1995 r. Ministerstwo zwrocilo Urzedowi dwa tytuly wykonawcze
wystawione w marcu 1995 roku. W uzasadnieniu podano, ze MZiOS nie uznaje
roszczen PFAM , Pofam” za bezsporne i wymagalne. W lipcu Urzad wystat do

Ministerstwa tytuly wykonawcze obejmujace cztery potracone kwoty. W sierpniu
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MZiOS zwrocito Urzgdowi wszystkie tytuty wykonawcze z analogicznym jak wcze$niej
uzasadnieniem.

e Potracone zobowigzania podatkowe omawianego podmiotu gospodarczego w lacznej
kwocie ponad 14.594 tys. zt. z wierzytelnosci wobec MZiOS stanowity 53% kwoty
wszystkich potracen dokonanych w latach 1995-1996 przez Urzad z wierzytelnosci

wobec panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia.

W badanym okresie w 15 urzedach skarbowych wydano facznie ok. 60 decyzji
odmawiajacych dokonania potracenia®/. Decyzje takie stanowity utamek procenta w stosunku do
wszystkich wnioskow o potracenie, jakie wplynely do urzedow. Najczgstszym powodem
odmowy potracenia bylo zglaszanie wierzytelnosci innych niz wobec Skarbu Panstwa.

Na przyktad:

e Drugi Urzad Skarbowy w Kielcach wydat 4 decyzje odmowne. Odmowa dotyczyta m.in.
spotki akcyjnej z Kielc, ktéora zwrdcita si¢ do urzedu o potracenie z wierzytelno$ci
wobec Zakladu Lecznictwa Ambulatoryjnego w Katowicach kwoty 137.,5 tys. zk
W uzasadnieniu odmowy Urzad podal, ze Zaktad od 1996 r. jest finansowany przez
gming Katowice. Informacj¢ t¢ uzyskano zwracajac si¢ z zapytaniem w tej sprawie do

Wojewody katowickiego.

e Pierwszy Urzad Skarbowy w Lublinie wydal w latach 1995-1996 jedna decyzjg
oodmowie potracenia zobowiazania podatkowego. Dotyczylo to wniosku
przedsigbiorstwa zagranicznego z Lublina o potracenie zobowigzania podatkowego
w kwocie 13 tys. zt z wierzytelnosci wobec Zespotu Opieki Zdrowotnej Nr3 w
Krakowie. Powodem odmowy bylo ustalenie przez Urzad, ze placowka ta jest

finansowana przez organ samorzadu terytorialnego - Zarzad Miasta Krakowa.

W toku kontroli stwierdzono przypadki naruszania zasady legalno$ci poprzez

dokonywanie przez urzedy skarbowe potracen z wierzytelnosci innych niz wobec Skarbu
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Panstwa. W takich przypadkach o nieprawidtlowos$ci dokonanego potracenia urzedy byly z reguly
informowane przez zadhizone jednostki (po wyslaniu do nich zawiadomienia o dokonanym
potraceniu i wezwaniu do zaplaty naleznosci). W konsekwencji urzedy uruchamialy procedury

uchylajace wezesniej dokonane potracenia. Na przyklad:

e W Drugim Urzedzie Skarbowym w Katowicach w latach 1995 - 1996 stwierdzono 20
przypadkow, w ktorych po dokonaniu potracenia zobowiazania podatkowego
z wierzytelnosci wobec jednostek stuzby zdrowia poinformowaly one, iz w momencie
powstania wierzytelnosci nie mialy statusu panstwowej jednostki budzetowej
(finansowane byly z budzetu gmin). W tych przypadkach Urzad wznawial postgpowanie
w sprawie potracenia zobowiazania podatkowego uzasadniajac to uzyskaniem
informacji stanowiacej dla sprawy nowa okoliczno$¢ faktyczna. Nastgpnie wydawat
decyzje uchylajaca potracenie zobowiazania podatkowego. Od czterech decyzji
uchylajacych dokonane potracenia podatnicy wnie$li odwotania do Izby Skarbowej w
Katowicach, ktora utrzymala zaskarzone decyzje w mocy. Na dwie decyzje Izby
Skarbowej zlozono skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do czasu

zakonczenia kontroli sprawy te nie zostaty przez NSA rozpatrzone.

e W Pierwszym Urzedzie Skarbowym w Warszawie stwierdzono 4 przypadki potracen
z wierzytelno$ci innych niz wobec Skarbu Panstwa. W tych przypadkach
o nieprawidlowosci dokonanego potracenia Urzad poinformowany zostal przez
zadluzone jednostki po otrzymaniu przez nie zawiadomienia o dokonanym potraceniu i

wezwaniu do zaplaty.

Za dzialania nielegalne uzna¢ nalezy, Ze przez okres trzech lat urzedy skarbowe
dokonywaly potracen zobowiazan podatkowych platnikow podatku dochodowego od o0sob
fizycznych z  wierzytelnosci wobec Skarbu Panstwa. Przyczyn naruszania ustawy
o zobowiazaniach podatkowych nalezy upatrywaé¢ w fakcie, ze w wytycznych z marca 1994 r.

Ministerstwo Finansow wyrazilo poglad, ze ,,nie widzi przeszkod do stosowania w odniesieniu do

# / Ustalenia kontroli nie wykazaty, by decyzje te zostaty wydane z naruszeniem obowiazujacych w tym zakresie
przepisow.
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platnikow - szczegdlnego sposobu zaplaty podatku, jakim jest potracenie (...), o ile ptatnikowi
wydano poprzednio decyzjg¢ okreslajaca wysokosci naleznego podatku”. Poglad taki Ministerstwo
potwierdzito w kwietniu 1994 r. i w grudniu 1996 roku*'/. Z ustalen kontroli wynika, ze
potracane przez platnikéw podatku dochodowego od 0sob fizycznych zobowiazania podatkowe

dotyczyly niejednokrotnie znaczacych kwot. Na przyklad:

e W Pierwszym Urzgdzie Skarbowym w Lublinie w 1995 r. z zobowiazan ptatnikow
podatku dochodowego od o0séb fizycznych dokonano potracen na kwote 2.870 tys. zi,
aw 1996 r. - 3.898 tys. zt. Potracone kwoty stanowity odpowiednio 43,4% 155,5%
dokonanych przez Urzad w tych latach potracen. Zwraca uwagg fakt, ze ponad 33%
kwoty ogbélem potracen w latach 1995-1996 stanowily potracenia dokonane na rzecz
jednego z uniwersytetow, ktory nabytymi w drodze cesji wierzytelnosciami wobec
panstwowych jednostek budzetowych shuzby zdrowia wuregulowal wszystkie
zobowiazania pracownikow z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych

(2.238 tys. zb).

e W Trzecim Urzedzie Skarbowym w Lublinie w 1995 r. z zobowiazan platnikow
podatku dochodowego od 0sob fizycznych dokonano potracen na kwote 1.788 tys. zt, a
w 1996 r. - na kwotg 1.319 tys. zt. Potracone kwoty stanowity odpowiednio 97,4% i
92,2% dokonanych przez Urzad w tych latach potracen.

e W latach 1995 - 1996 w Urzedzie Skarbowym w Jarostawiu z zobowiazan ptatnikow
podatku dochodowego od o0séb fizycznych dokonano potracen na kwote 308,7 tys. zi,

co stanowito prawie jedna trzecia ogo6lnej kwoty dokonanych w tym okresie potracen.

** / Ministerstwo dopiero w marcu 1997 r. skorygowato to stanowisko (patrz str 27 Informacji).
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3.4. Windykacja naleznosci od jednostek stuzby zdrowia

Wyniki kontroli wskazuja na mala skuteczno$¢ prowadzonej przez urzedy skarbowe
windykacji naleznosci od panstwowych jednostek budzetowych shuzby zdrowia powstatych na
skutek dokonanych potracen. Na koniec 1996 r. zobowiazania tych jednostek wobec
skontrolowanych urzedoéw skarbowych w zwiazku z dokonanymi potraceniami wynosily prawie
178.000 tys. zt. Stanowito to blisko potowe (45,8%) potraconych przez te urzedy w latach 1995-
1996 zobowiazan podatkowych (389.000 tys. zt) z wierzytelnosci wobec tych jednostek. Tylko
w jednym przypadku stwierdzono, ze jednostki zwrocity calo$¢ naleznych urzedowi z tytutu
potracen kwot (Urzad Skarbowy w Ketrzynie). Natomiast w pozostalych urzedach sytuacja pod

wzglgedem zadluzenia byla bardzo zréznicowana. I tak:

e Pierwszy Urzad Skarbowy w Bielsku-Biatej potracit w badanym okresie zobowiazania
podatkowe w kwocie 8.882 tys. zt, z tego do konca 1996 r. zdotat odzyska¢ 98,6%.
Urzad Skarbowy w Bartoszycach dokonat potracen na kwotg 912 tys. zl, z tego
odzyskat 97,3%.

e Urzad Skarbowy w Kolobrzegu dokonal w latach 1995-1996 potracen na kwote
1.307 tys. zl. Uzyskana od jednostek stuzby zdrowia kwota wyniosta 3 tys. zl, co
stanowito 0,22% w stosunku do dokonanych potracen. W Urzedzie Skarbowym
Wroctaw-Krzyki potracono zobowiazania podatkowe na kwotg 9.577 tys. zt, z czego

odzyskano ok. 30% .

Zastrzezenia kontroli budzi fakt, ze - obok niedostatecznej ilosci srodkéw finansowych
przydzielanych panstwowym jednostkom budzetowym stuzby zdrowia - znaczacy wplyw na mata
skuteczno$¢ windykacji mialo niestosowanie si¢ urzedow skarbowych do obowiazujacych

przepisow w zakresie §ciagania naleznosci.

Dokonanie potracenia przez urzad skarbowy powoduje, Ze wstgpuje on w prawa

zaspokojonego wierzyciela i ma obowiazek dochodzenia od panstwowej jednostki budzetowej
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naleznosci bedacej rownowartoscia potraconej kwoty. W tym celu - wraz z zawiadomieniem
o dokonanym potraceniu - przesylano jednostkom budzetowym wezwanie do wptaty na konto
urzedow kwoty rownej potraconym zobowigzaniom podatkowym. W przypadku braku
potwierdzenia wptaty po uptywie 10 dni (od daty dorgczenia wezwania) urzedy zobowiazane byly
wystawi¢ tytul wykonawczy. W 23 urzedach skarbowych stwierdzono niewywiazywanie si¢
ztego obowiazku, co nalazy oceni¢ negatywnie z punktu widzenia kryterium legalnosci.
Nieprawidiowosci te polegaly glownie na zaniechaniu wystawiania tytuldw wykonawczych lub

wystawianiu ich ze znacznym opodzZnieniem. Na przyktad:

e Pierwszy Urzad Skarbowy w Warszawie nie wystawiat lub wystawial ze znacznym
opdznieniem tytuly wykonawcze w stosunku do jednostek budzetowych, ktére nie
przekazaly rownowartosci potracanych — wierzytelnosci na rachunek Urzedu
w wymaganym terminie. Opdznienia w wystawianiu tytuldw wykonawczych siggaly
nawet 378 dni. W latach 1995-1996 Urzad wystawit 240 tytuléw wykonawczych na
taczna kwote 14.312 tys. zt. Zalegltych 416 tytulow na kwote 15.194,8 tys. zt
wystawionych zostalo dopiero w trakcie trwania kontroli (stanowilo to prawie 57%

kwoty zadluzenia jednostek wobec Urzgdu).

e W Urzedzie Skarbowym Warszawa-Wawer dopiero w trakcie trwania kontroli
wystawiono 113 zaleglych tytuldow wykonawczych. Stanowilo to 76% tytutow, ktore
powinny by¢ wystawione przez Urzad w badanym okresie. Sredni okres czasu od
uplywu terminu zaptaty nalezno$ci powstatej w wyniku potracenia do wystawienia

tytulu wykonawczego wynosit 270 dni.

e W latach 1995-1996 Urzad Skarbowy Wroctaw-Srodmiescie wystawil 44 tytuty
wykonawcze, z czego tylko dwa w przewidzianym terminie. W pozostatych

przypadkach opdznienia wahaty si¢ od 15 do 114 dni.

Szczegb6lnie negatywnie pod wzgledem legalnosci nalezy oceni¢ dzialania tych urzedow
skarbowych, w ktérych nie wystawiono zadnego tytulu wykonawczego. Przypadki takie

stwierdzono w co piatym urzedzie. Na przyktad:
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e Na koniec 1996 r. zobowiazania panstwowych jednostek budzetowych stuzby zdrowia
wobec Urzedu Skarbowego w Skarzysku Kamiennej wynosity 1.520 tys. zi
Nieuregulowane zobowiazania stanowity ponad 70% potracen dokonanych przez Urzad
w 1996 r. (w1995r. wszystkie jednostki shuzby zdrowia uregulowaly swoje
zobowiazania - 941,7 tys. zt.). Pomimo tak znacznego zadluzenia Urzad nie wystawit

ani jednego - ze 108, ktore powinien wystawic - tytutu wykonawczego.

e Urzad Skarbowy Poznan-Srédmiescie nie wystawil w badanym okresie zadnego tytutu
wykonawczego pomimo, ze na koniec 1996 r. panstwowe jednostki budzetowe shuzby
zdrowia zalegaly ze splatg 2.124 tys. zt. Kwota ta stanowita ponad 11% wszystkich
potracen dokonanych przez Urzad. Zalegle tytuly wykonawcze Urzad zaczat wystawiac

dopiero po rozpoczeciu kontroli NIK.

o W Urzedzie Skarbowym Warszawa-Targéwek w latach 1995-1996 nie wystawiono
zadnego tytutu wykonawczego. Zaniechanie to miato miejsce pomimo, ze w tym okresie
zadluzenie jednostek budzetowych wobec Urzgdu wzrosto o 145%. Na koniec 1996 r.
173 jednostki zalegaly Urzgdowi ze sptata 12.681 tys. zt. Stanowito to prawie 40%
ogo6lnej kwoty potracen dokonanych przez Urzad w badanym okresie. Stwierdzono, ze
Urzad wystawil w okresie od stycznia do poczatku kwietnia 1997 r. 269 tytulow
wykonawczych (w tym 90 po rozpoczeciu kontroli NIK). W konsekwencji 80 tytulow
wykonawczych wystawiono z opo6znieniem przekraczajacym 1 rok, a 62 tytuly

z opOznieniem ponad pot roku.

W przypadku, gdy w ciagu 7 dni od daty zlozenia tytulu wykonawczego nie nastapita
wplata naleznosci urzedy skarbowe zobowigzane byly wystapi¢ do jednostki nadrzednej
w stosunku do panstwowej jednostki budzetowej o zarzadzenie pokrycia naleznosci ze srodkow
zobowiazanego. Ponad polowa skontrolowanych urzedow naruszajac prawo nie dopekniala tego
obowiazku w czesci wymaganych przypadkow. Niejednokrotnie zdarzato sig, ze wnioski te

wysylano ze znacznym opdznieniem. Na przyklad:
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o W Urzedzie Skarbowym we Wioctawku w latach 1995-1996 dokonano 61 potracen
zobowiazan podatkowych podatnikoéw z ich wierzytelnosci wobec panstwowych
jednostek budzetowych stuzby zdrowia. W 11 przypadkach wnioski o zarzadzenie
pokrycia naleznosci wyslane zostaly z ta sama data co tytuly wykonawcze, w 1
przypadku wniosek o zarzadzenie pokrycia naleznosci wystano na 11 dni przed data
wystawienia tytulu wykonawczego, w 28 przypadkach wnioski wystawiono
z op6znieniem od 23 do 232 dni. W stosunku do 9 nalezno$ci nie sporzadzono
wnioskéw w ogole (na taczna kwote 365,8 tys. zt, co stanowito ponad 23% potracen

ogotem dokonanych przez Urzad.

e W latach 1995-1996 Urzad Skarbowy Wroctaw-Srodmiescie wystat 38 wezwan do
jednostek nadrzednych o zarzadzenie pokrycia naleznosci, z czego tylko 8
w przewidzianym terminie. W pozostatych przypadkach opo6znienia wynosily od 16 do

60 dni.

e W Drugim Urzedzie Skarbowym w Bialymstoku stwierdzono, ze w przypadku 23
jednostek (tj. wszystkich, ktore nie zrealizowaty tytutéw wykonawczych) wystapiono do
jednostek nadrzednych o zarzadzenie pokrycia naleznosci ze §rodkéw zobowiazanego

z opdznieniem od 12 do 133 dni.

Na szczegolnie negatywna oceng zastuguja dzialania tych urzedéw skarbowych,
w ktorych w badanym okresie nie wystawiono zadnego wniosku do jednostek nadrz¢dnych
w stosunku do panstwowych jednostek budzetowych o zarzadzenie pokrycia naleznosci ze

srodkow zobowiazanego. Fakty takie stwierdzono w co czwartym urzgdzie. Na przyklad:

e Pierwszy Urzad Skarbowy w Lublinie skierowat do panstwowych jednostek
budzetowych stuzby zdrowia 78 tytutdéw wykonawczych. Pomimo niezrealizowania 49
tytutow (63%) Urzad nie wystgpowat - poza jednym przypadkiem - do jednostek

nadrzednych z wnioskami o zarzadzenie pokrycia naleznosci.

o Urzad Skarbowy Poznan-Srodmiescie nie wystepowat do jednostek nadrzednych

z wnioskami o zarzadzenie pokrycia nalezno$ci pomimo, ze na koniec 1996r.
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panstwowe jednostki budzetowe shuzby zdrowia zalegaty ze sptata ponad 2.000 tys. zt.

Kwota ta stanowita ponad 11% wszystkich dokonanych przez Urzad potracen.

e Urzad Skarbowy Warszawa-Wawer dopiero w trakcie trwania kontroli wystat wezwania
do jednostek nadrzednych nad zobowiazanymi o zarzadzenie pokrycia 35 naleznosci.
Stanowito to 100%  wystapief, ktore powinny zosta¢ wystawione przez Urzad
wbadanym okresie. Sredni czas od upltywu terminu zaplaty naleznosci powstalej

w wyniku potracenia do wystania wystapienia wynosit 293 dni.

Ustalenia kontroli wskazuja, ze urzedy skarbowe praktycznie nie korzystaly z prawa do
pobierania od jednostek stuzby zdrowia ustawowych odsetek za zwloke. Zaledwie w co siodmym

urzedzie stwierdzono takie dzialania. Na przyktad:

® Drugi Urzad Skarbowy w Katowicach w przypadkach nieterminowej wplaty przez
jednostki budzetowe réwnowartosci potraconej kwoty pobierat ustawowe odsetki za
wynikta zwloke. W 1995 r. Urzad pobrat z tego tytutu 382,5 tys zt, a w 1996 r. -
396 tys. zt.

e W Urzedzie Skarbowym w Prudniku w 1996 r. od 7 jednostek pobrano odsetki w

facznej kwocie 11,2 tys. zt.

e W Pierwszym Urzgdzie Skarbowym w Warszawie podawano jednostkom date, od ktorej
beda naliczane odsetki. Jednak z uwagi na watpliwosci co do procedury poboru, odsetek
tych nie pobierano. Urzad zwrdcit si¢ w watpliwych sprawach do Izby Skarbowej

w Warszawie. Do czasu zakonczenia kontroli nie otrzymat odpowiedzi®/.

Z wyjasnien zlozonych przez naczelnikoéw urzedow wynika, iz nie zarzadzali oni
pobierania odsetek za zwlokg od jednostek budzetowych stuzby zdrowia przede wszystkim

dlatego, ze traktowali to jako uprawnienie a nie obowiazek. Na przyklad:

3/ Szerzej na ten temat na str. 28 Informacji.
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e Naczelnik Pierwszego Urzedu Skarbowego w Biatymstoku w ztozonym wyjadnieniu
podat, ze Urzad nie pobieral odsetek za zwloke od panstwowych jednostek
budzetowych, poniewaz ich zobowiazania (wynikajace z tytutu potracen wzajemnych
wierzytelnosci w trybie art. 28 ustawy o zobowiazaniach podatkowych) maja charakter
wierzytelno$ci cywilno-prawnych, a nie zobowiazan podatkowych. W stosunku do tych
wierzytelno$ci prawo nie naklada obowiazku ustalania odsetek za zwtokg w przypadku
zaplaty po terminie, przyznajac jedynie uprawnienie do naliczania odsetek ustawowych,
badz w innej wysoko$ci okreslonej przez strony czynno$ci cywilno-prawnej. Stronami w
tym przypadku jest z jednej strony Urzad reprezentujacy Skarb Panstwa, z drugiej zas
panstwowa jednostka budzetowa finansowana w cato$ci z budzetu panstwa. Ewentualne
naliczenie odsetek ustawowych przez Urzad zwigkszyloby kwote zaleglo$ci i
obciazatoby panstwowa jednostke budzetowa, czyli w konsekwencji Skarb Panstwa.
Kwota pobranych odsetek obciazalaby budzet pafnstwa i w tej samej wysokosSci -

poprzez przeptyw s§rodkow przez Urzad - stataby si¢ jego dochodem.

e Naczelnicy Urzedu Skarbowego Wroctaw-Srédmiescie i Urzedu Skarbowego Wroctaw-
Krzyki wyjasnili, ze pobieranie odsetek za zwloke od jednostek budzetowych - zgodnie
z pismem Izby Skarbowej we Wroclawiu - jest tylko uprawnieniem i w kompetencji
Urzedu pozostaje decyzja o skorzystaniu z tej mozliwosci. Informacja Izby Skarbowej
we Wroclawiu zawarta w piSmie z listopada 1994 r. i przekazana do stosowania
wszystkim podleglym Urzedom Skarbowym brzmiata nastgpujaco: ,,Izba Skarbowa we
Wroclawiu uprzejmie informuje, ze pobieranie przez Urzedy skarbowe ustawowych
odsetek za zwloke w zaplacie przez panstwowe jednostki budzetowe egzekwowanych
od nich, uprzednio skompensowanych z zobowiazaniami podatkowymi kwot
wierzytelno$ci cywilno-prawnych przejetych od podatnikow - jest tylko uprawnieniem,
skoro - jak wynika ze stanowiska Ministerstwa - dotyczy sfery stosunkow cywilno-
prawnych. Zatem w kompetencji urzedu skarbowego pozostaje decyzja o skorzystaniu z
tej mozliwo$ci (obciazeniu odsetkami lub rezygnacji z ich naliczania), ewentualnie
zastosowanie nizszej stopy niz ustawowa w porozumieniu z wlasciwa jednostka

budzetowsa”.

e Naczelnik Urzedu Skarbowego we Wloctawku wyjasnil, ze rezygnacja z pobierania

odsetek za zwloke nastapita z woli wierzyciela (Urzedu). Odsetki za zwloke stanowia
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dla dluznika sankcje za fakt niespetnienia §wiadczenia w terminie. Biorac pod uwage
caloksztalt spraw nieuiszczania przez jednostki budzetowe nalezno$ci pienigznych
powstatych w wyniku potracen zobowiazan podatkowych w sytuacji, gdy Skarb
Panstwa jest jednocze$nie wzgledem siebie dtuznikiem i wierzycielem, kierownictwo
Urzedu uznato, iz najlogiczniejsze jest potracenie tych naleznosci zgodnie z art. 28

ustawy o zobowigzaniach podatkowych, bez naliczania odsetek (za zwlokg).

Urzedy skarbowe nie sa uprawnione do umarzania, rozkladania na raty lub odraczania
termindw zaptaty kwot naleznych im od jednostek budzetowych. Zobowiazania jednostek
budzetowych wobec urzgdow maja bowiem charakter cywilno-prawny i dlatego nie moga mie¢
w stosunku do nich zastosowania przepisy ustawy o zobowigzaniach podatkowych. Moga mie¢
natomiast zastosowanie przepisy dekretu z dnia 16 maja 1956 r. o umarzaniu iudzielaniu ulg
w splacaniu nalezno$ci panstwowych oraz rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 wrzesnia
1982 r. w sprawie zasad umarzania iudzielania ulg w sptacaniu naleznosci panstwowych.
Organem wlasciwym w tych sprawach w stosunku do wierzytelnosci wobec panstwowych
jednostek budzetowych jest Minister Finansow jako odpowiedzialny za utrzymanie rownowagi
budzetowej. Z tego powodu zadtuzone wobec Skarbu Panstwa jednostki shuzby zdrowia rzadko
wystgpowaty do urzedow skarbowych z wnioskami o odroczenie, rozlozenie na raty lub
umorzenie naleznych kwot. Wnioski takie w ilosci kilkudziesigciu wptyngly do co trzeciego
urzedu. Rozpatrujac te wnioski urzedy na ogdl wilasciwie stosowaly obowiazujace przepisy,
wydajac decyzje odmowne. Tylko sporadycznie stwierdzano nieprawidlowosci w tym zakresie.

Na przyktad:

e Urzad Skarbowy w Jarostawiu - mylnie interpretujac przepisy ustawy o zobowiazaniach
podatkowych oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Finansow z 9 stycznia 1995 r.
w sprawie wykonania niektorych przepisoéw ustawy o zobowiazaniach podatkowych -
umorzyt m.in. ok. 10 tys. zt odsetek od nieterminowo wplaconej kwoty przez Zaktad

Opieki Zdrowotnej w Jarostawiu.
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e Urzad Skarbowy w Przeworsku - powotujac si¢ na przepisy ustawy o zobowiazaniach
podatkowych - wyrazit zgodg na trzymiesigczne odroczenie terminu sptaty naleznej mu

od ZOZ w Przeworsku kwoty 160,7 tys. zk.

Niedokonanie zaleconych przez urzad skarbowy operacji zwigzanych ze wzajemnym
potracaniem zobowiazan podatkowych i zobowiazan jednostek budzetowych stanowi naruszenie
dyscypliny budzetowej. Naruszeniem takim jest takze sytuacja, gdy po dokonanym potraceniu
podatku z wierzytelnosci wobec jednostek budzetowych nie regulowaly one powstatych
zobowiazan. Po stwierdzeniu powyzszych przypadkéw na organach podatkowych spoczywa
obowiazek sktadania zawiadomien o naruszeniu dyscypliny budzetowej. Urzedy skarbowe
z reguly nie dopetniaty tego obowiazku. Stwierdzono, ze tylko co piaty urzad kierowat wymagane

zawiadomienia. Na przyklad:

® Drugi Urzad Skarbowy w Katowicach w okresie od stycznia 1995 r. do czerwea 1996 1.
nie sktadatl zawiadomien o naruszeniu dyscypliny budzetowej, gdyz - jak wyjasnita
naczelnik Urzgdu - w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 2 lipca 1991 r. w sprawie
postgpowania w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej organy podatkowe nie
byly wymienione jako te, ktére sktadaja takie zawiadomienia®/. Jednak w okresie tym
Urzad przestal do Ministerstwa Finansoéw 262 pisma informujace o nieuregulowaniu
przez jednostki budzetowe ich zobowiazan wobec Urzedu powstalych w wyniku
dokonywanych potracen oraz 37 pism informujacych o nie potwierdzeniu przez te
jednostki - pomimo zadania Urzgdu - wymagalnosci i bezsporno$ci wierzytelno$ci
zgloszonych do potwierdzenia. Po wejsciu w zycie rozporzadzenia Rady Ministrow z
dnia 10 kwietnia 1996 r. w sprawie zasad postgpowania w sprawach o naruszenie
dyscypliny budzetowej w okresie od czerwca do grudnia 1996 r. Urzad ztozyl do
wlasciwych komisji orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej 30
zawiadomien o niepotwierdzeniu przez jednostke istnienia wierzytelnosci zgloszonej do

potracenia oraz 73 zawiadomienia o braku wptaty nalezno$ci powstatych na skutek

%/ Dz.U. z 1991 r. Nr 62, poz. 262; uchylone z dniem 6 czerwca 1996 r. rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia
10 kwietnia 1996 r. w sprawie zasad postgpowania w sprawach o naruszanie dyscypliny budzetowej (Dz.U.
Nr 57, poz. 258).
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potracen. Na 103 ztozone zawiadomienia Urzad otrzymat jedna informacj¢ o ukaraniu

przez komisj¢ orzekajaca oraz 24 postanowienia o umorzeniu postgpowania.

e Drugi Urzad Skarbowy w Bialymstoku skierowat 55 wnioskoéw o wszczecie
postgpowania w sprawie naruszenia dyscypliny budzetowej dotyczacych facznie kwoty
5.451 tys. zt do 13 komisji orzekajacych przy wojewodach (52 wnioski) oraz do komisji
orzekajacej przy Ministrze Zdrowia i Opieki Spotecznej (3 wnioski). Do czasu
zakonczenia kontroli Urzad posiadat tylko 2 informacje o sposobie rozpatrzenia

wnioskow.

Wyniki kontroli wskazuja, ze odstgpujac od obowiazku zawiadamiania o stwierdzonych
przypadkach naruszenia dyscypliny budzetowej urzedy skarbowe kierowaly si¢ najczesciej
przeswiadczeniem - opartym na wydanych juz wczesniej orzeczeniach w tych sprawach - o ich
nieskuteczno$ci. Innymi wymienianymi najczg$ciej] powodami byla niemozno$¢ sporzadzenia
zawiadomienia spelniajacego wymogi formalno-prawne oraz oczekiwanie na zapowiadane przez
Ministerstwo Finansow i Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spotecznej kompleksowe oddiuzenie

stuzby zdrowia. Na przyklad:

e Naczelnik Urzgdu Skarbowego w Koszalinie wyjasnit, ze jedna z przyczyn, dla ktérych
nie kierowal zawiadomien o naruszaniu dyscypliny budzetowej, byto przeswiadczenie
o nieskutecznos$ci takich dzialan. Jako potwierdzenie przytoczyl orzeczenie Komisji
orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej przy Wojewodzie
Koszalinskim z pazdziernika 1995r. w sprawie przeciwko dyrektorowi i glownej
ksiggowej jednej z placowek stuzby zdrowia. Osoby te uznano winnymi naruszenia
dyscypliny budzetowej, odstgpujac jednoczesnie od wymierzenia kary. W uzasadnieniu
podano, iz jednostka nie miata Zadnych mozliwosci na realizacjg¢ sptaty zobowiazania
urzedom skarbowym w ramach biezacego planu wydatkéw rzeczowych. Obwinieni
musieliby w tej sytucji wybiera¢ migdzy realizacja zobowiazan a leczeniem pacjentow.
Taki wybodr - zdaniem Komisji - bylby niemoralny. W orzeczeniu stwierdzono ponadto,
ze sytuacjg poprawi¢ moze tylko centralna zmiana systemu finansowania stuzby

zdrowia, gdyz w sytuacji przedstawionej w uzasadnieniu orzeczenia znajduja si¢
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réwniez inne jednostki stuzby zdrowia. Jako drugi powod nie wystgpowania do organéw

orzekajacych Naczelnik podat zapowiedzi kompleksowego oddhuzenia stuzby zdrowia.

e Glowny ksiggowy Pierwszego Urzedu Skarbowego w Lublinie wyjasnit, ze Urzad nie
kierowat zawiadomien o naruszeniu dyscypliny budzetowej z uwagi na niemoznos¢
spehienia szeregu wymogow natury formalnej, a przede wszystkim - uzyskania danych
osobowych obwinionego. Poza tym w oparciu o materialy bedace w dyspozycji Urzedu
nie mozna bylo w sposéb jednoznaczny ustali¢ zwiazku pomigdzy petnionymi

funkcjami i popetnieniem zarzucanego czynu.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli podane przez urzedy skarbowe motywacje
odstgpowania od obowiazku zawiadamiania o naruszeniu dyscypliny budzetowej nie moga
stanowi¢ podstawy do usprawiedliwienia faktu, iz naczelnicy urzedéw naruszali w ten sposob
prawo. Natomiast fakt odstapienia od wymierzenia kary przez komisje orzekajaca jest
zagadnieniem odrgbnym, ktére nie powinno mie¢ wpltywu na sam fakt zaniechania stosownych
procedur przewidzianych w prawie budzetowym. Takze racje moralne, na ktére powotywaly sig
w swoich orzeczeniach komisje, moga mie¢ wplyw wylacznie na orzeczenia tychze komisji.
Nie powinny by¢ natomiast przedmiotem rozwazan urzedéw skarbowych. Akceptacja takiego

postepowania oznaczataby bowiem zgod¢ na relatywizm w stosowaniu prawa.

1. POSTEPOWANIE KONTROLNE I DZIALANIA PODJETE
PO ZAKONCZENIU KONTROLI

Ustalenia zawarte w protokotach kontroli byly przedstawiane w poszczegdlnych
jednostkach na naradach pokontrolnych. Narady takie odbyly si¢ w Ministerstwie Finansow oraz
w 17 urzgdach skarbowych. Po zakonczeniu kontroli biatostockich urzedéw skarbowych narada
pokontrolna zorganizowana zostata w Izbie Skarbowej w Bialymstoku. We wszystkich naradach

uczestniczylo prawie 120 0sob.
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Whnioski z narad pokontrolnych oraz z analizy ustalen znalazly swoje odzwierciedlenie
w wystapieniach pokontrolnych. Wystapienia takie skierowano do Ministra Finansow,

4 dyrektorow izb skarbowych oraz 33 naczelnikow urzgdow skarbowych.

W wystapieniu do Ministra Finansow zwrdcono si¢ m.in. o podjgcie - we wspoOlpracy
z Ministrem Zdrowia i Opieki Spotecznej - niezwlocznych dziatan zmierzajacych do efektywnego
wykorzystania wydzielonej w budzecie 1996 r. kwoty na restrukturyzacj¢ zobowiazah jednostek
stuzby zdrowia. Wnioskowano takze o egzekwowanie przestrzegania dyscypliny budzetowej
przez panstwowe jednostki budzetowe, wzmozenie nadzoru nad urzgdami skarbowymi w zakresie
prawidlowosci potracen oraz egzekwowanie obowiazku skladania przez te wurzedy
(w uzasadnionych przypadkach) zawiadomien o naruszeniu dyscypliny budzetowej. Wnioskowano
takze o uregulowanie procedur w zakresie windykowania przez urzedy skarbowe naleznosci od

jednostek budzetowych.

Z nadeslanej przez Ministra Finanséw odpowiedzi wynika, ze podjat on stosowne dziatania
w celu realizacji wszystkich wnioskow pokontrolnych. W ocenie NIK dzialania te sa

wystarczajace do wykonania przedmiotowych wnioskow.

W wystapieniach skierowanych do dyrektoréw izb skarbowych zwrocono si¢ o nadzor
nad realizacja wnioskow pokontrolnych przez naczelnikow urzedéow skarbowych oraz
o wykorzystanie ustalen kontroli przy nadzorowaniu dzialalnosci podlegtych urzedow. W jednym
przypadku wnioski dotyczyly przeprowadzenia w urzedzie kompleksowej kontroli oraz

rozpatrzenia zasadnosci zajmowania przez naczelnika swojego stanowiska.

Z odpowiedzi nadestanych przez dyrektoréw izb skarbowych wynika, Zze podjgli oni
stosowne dzialania w celu realizacji wnioskow pokontrolnych dotyczacych badanych urzedow.
Ponadto o ustalonych w toku kontroli nieprawidlowos$ciach poinformowali oni naczelnikow
innych podleglych im urzedow skarbowych. Naczelnicy zostali m.in. zobowiazani do
przestrzegania przepisow art. 28 ustawy o zobowiazaniach podatkowych, art. 112 ust. 1 ustawy

o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji oraz przepisOw nakazujacych w uzasadnionych
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przypadkach kierowanie do wlasciwych komisji orzekajacych zawiadamien o naruszeniu

dyscypliny budzetowe;.

Odnos$nie rozpatrzenia zasadnos$ci zajmowania stanowiska przez jednego z naczelikow,
dyrektor wlasciwej izby skarbowej poinformowat NIK, ze przeprowadzit wnikliwa analizg
catoksztaltu dzialalno$ci wskazanego w wystapieniu urzedu skarbowego. Jej wyniki - w ocenie
dyrektora - nie daty podstaw do odwolania naczelnika. Dyrektor postanowit natomiast ukarac¢
naczelnika poprzez zmniejszenie premii, zobowiazujac go jednocze$nie do natychmiastowego

wyeliminowania stwierdzonych w toku kontroli nieprawidtowosci

W wystapieniach skierowanych do naczelnikow urzedow skarbowych formutowano
wnioski na podstawie stwierdzonych w toku kontroli nieprawidlowosci. Przede wszystkim
wnoszono o niezwloczne wystawienie zaleglych tytuldow wykonawczych oraz wnioskow do
jednostek nadrzednych w stosunku do panstwowych jednostek budzetowych o zarzadzenie
pokrycia naleznosci ze s$rodkéw zobowiazanego. W wystapieniach podkreslano roéwniez
konieczno$¢ przestrzegania art. 28 ustawy o zobowiazaniach podatkowych poprzez formalne
potwierdzanie wymagalnosci i bezspornosci zglaszanych przez podatnikow wierzytelnosci do
potracenia. Zalecano tez sprawdzanie, czy zglaszana wierzytelno$¢ stanowi faktycznie
zobowiazanie Skarbu Panstwa. Ponadto wnioskowano o przestrzeganie obowiazkow
wynikajacych z art. 112 ust. 1 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, czyli - gdy
zachodza ku temu przestanki - o wystawianie w przewidzianym terminie tytutdow wykonawczych
oraz o wystgpowanie do jednostek nadrzgdnych w stosunku do panstwowych jednostek
budzetowych o zarzadzenie pokrycia naleznosci ze srodkow zobowiazanego. Zwracano roéwniez
uwage na obowiazek skladania w uzasadnionych przypadkach zawiadomien o naruszaniu

dyscypliny budzetowe;.

Z analizy nadestanych przez naczelnikow urzedéw skarbowych odpowiedzi wynika, ze
wszystkie wnioski pokontrolne zostaly zrealizowane. Urzedy wystawily zalegle tytuly
wykonawcze oraz wnioski do jednostek nadrzednych (w stosunku do panstwowych jednostek

budzetowych) o zarzadzenie pokrycia naleznosci ze srodkdéw zobowiazanego, a takze wystaly
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zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny budzetowej. Ponadto naczelnicy zapoznali z tres$cia
wystapien pokontrolnych odpowiedzialnych pracownikow urzedéw obligujac ich jednoczes$nie do
przestrzegania stosownych przepisow prawnych. Nalezy podkresli¢, ze tylko niektore nadestane
przez naczelnikow odpowiedzi nie zostaly uznane przez NIK za wystarczajace. I tak np.,
Delegatura NIK w Poznaniu uznata za zbyt ogolna odpowiedz nadestana przez Urzad Skarbowy
w Pile. W zwiazku z tym zwrocono si¢ do Naczelnika Urzedu o przedlozenie dodatkowych
informacji, w tym m.in. dotyczacych ilosci oraz kwot wystawionych zaleglych tytutow

wykonawczych, a takze iloSci wystosowanych zawiadomien o naruszeniu dyscypliny budzetowe;.

W toku dziesigciu kontroli zasiggano informacji w jednostkach nie objgtych kontrola.
Najczgsciej byly to placowki stuzby zdrowia. Informacje te dotyczyly gtownie prawidlowosci
naliczania przez wierzycieli odsetek za zwloke, badz stuzyly ustaleniu, czy zobowiazania byly
zaciggane w imieniu Skarbu Panstwa. W rezultacie pozwolily one m.in. ustali¢, ze Urzad
Skarbowy Warszawa-Wawer potracal zobowigzania podatkowe jednego =z zakladow
energetycznych z wierzytelnosci wobec Zakladu Doswiadczalnego Polskiej Akademii Nauk
w Jabtonnie, ktory byt w latach 1995-1996 Gospodarstwem Pomocniczym przy PAN*'/, a zatem
jego zobowiazania nie podlegaly potraceniom w trybie art. 28 ustawy o zobowiazaniach
podatkowych. Podstawa dokonywania potracen byly poswiadczenia Zaktadu Doswiadczalnego, w
ktorych stwierdzano m.in., ze Zaklad jest panstwowa jednostka budzetowa, co nie bylo prawda.
Na okoliczno$¢ poswiadczania nieprawdy przestuchano trzech $wiadkéw. W sprawie tej
Najwyzsza Izba Kontroli skierowata wniosek do Prokuratury Rejonowej w Warszawie dla
dzielnicy Praga-Potnoc o wszczecie postgpowania przygotowawczego przeciwko osobom, ktore
podpisywaly nieprawdziwe poswiadczenia i tym samym spowodowaly uszczuplenie dochodow

budzetu panstwa o kwotg prawie 140 tys. zk.

Ogotem w toku kontroli stwierdzono w 10 urzedach skarbowych uszczuplenia finansowe

na kwotg ponad 10.252 tys. zt.

7/ Na podstawie decyzji Sekretarza Naukowego PAN Nr 9/92 z dnia 17 stycznia 1992 roku.
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W toku kontroli Urzgdu Skarbowego w Koszalinie kontrolujacy w trybie art. 51 ustawy
o NIK poinformowali Naczelnika Urzedu o ewentualnych negatywnych skutkach finansowych dla
Skarbu Panstwa z tytulu nieprzestrzegania przez Urzad art. 28 ustawy o zobowigzaniach
podatkowych. Powsta¢ one mogly w wyniku dokonania przez Urzad potracenia zobowiazan
podatkowych na rzecz podatnika, ktory nabyt wierzytelno§¢ w drodze wielokrotnych cesji. Jako
potwierdzenie wymagalno$ci, bezspornosci i wzajemnosci zgloszonych do potracenia kwot Urzad
przyjat kserokopie poswiadczen jednostek shuzby zdrowia. W takiej sytuacji - w ocenie
kontrolujacych - nalezalo sprawdzi¢, czy kolejni wiasciciele wierzytelnosci nie dokonali potracen
zobowiazan podatkowych w innych urzedach skabowych na podstawie tych samych
dokumentéw. W zwiazku z otrzymang informacja Naczelnik Urzedu podjat odpowiednie dziatania

w celu wyjasnienia zaistniatych watpliwosci.
Warszawa, dnia  pazdziernika 1997 r.

Dyrektor

Departamentu Kontroli Doraznych

Andrzej Olejnik

Zatwierdzam:
PREZES
Najwyzszej I1zby Kontroli

Janusz Wojciechowski

31 paZdziernika 1997
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Zalacznik 2.

Informacja o potraceniach przez urzedy skarbowe zobowigzan podatnikow
z ich wierzytelnosci wobec panstwowych jednostek budzetowych
w latach 1995 - 1996

(wzd)
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Zalacznik 3.

Wykaz podstawowych aktéow prawnych

. Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (j.t. Dz.U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344
ze zm. 7 1994 r. Nr 76, poz. 344, Nr 121, poz. 591, Nr 133, poz. 685, z 1995 r. Nr 78, poz.
390, Nr 124, poz. 601, Nr 132, poz. 640, z 1996 r. Nr 89, poz. 402, Nr 106, poz. 496, Nr 132,
poz. 621 i Nr 139, poz. 647 oraz z 1997 r. Nr 54, poz. 348 i Nr 79, poz. 484),

. Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (j. t. Dz.U. z 1993 r.
Nr 108, poz. 486 ze zm. Nr 134, poz. 646, z 1995 r. Nr 5, poz. 25, Nr 85, poz. 426
1z 1996 r. Nr 75, poz. 357),

. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze zm.
z 1971 r. Nr 27, poz. 252, z 1976 r. Nr 19, poz. 122, z 1982 r. Nr 11, poz. 81, Nr 19,
poz. 147, Nr 30, poz. 210, z 1984 r. Nr 45, poz. 242, z 1985 r. Nr 22, poz. 99, z 1989 r. Nr 3,
poz. 11, z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 55, poz. 321, Nr 79, poz. 464, z 1991 r. Nr 107, poz.
464, Nr 115, poz. 496, z 1993 1. Nr 17, poz. 78, 2 1994 r. Nr 27, poz. 96, Nr 85, poz. 388, Nr
105, poz. 509, z 1995 r. Nr 83, poz. 417, z 1996 r. Nr 114, poz. 542, Nr 139, poz. 646, Nr
149, poz. 703 1z 1997 r. Nr 43, poz. 272),

. Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(.t. Dz.U. z 1991 r. Nr 36, poz. 161 ze zm. z 1992 r. Nr 20, poz. 78, z 1993 r. Nr 28,
poz. 127,z 1995 r. Nr 85, poz. 426, z 1996 r. Nr 43, poz. 189 i Nr 146, poz. 680),

. Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 sierpnia 1991 r. w sprawie szczegélowych zasad
i trybu wykonywania budzetu panstwa (Dz.U. z 1991 r. Nr 76, poz. 333 ze zm. z 1992 r.
Nr 6, poz. 22 i Nr 80, poz. 411),

. Dekret z dnia 16 maja 1956 r. o umarzaniu i udzielaniu ulg w splacaniu naleznoSci
panstwowych (Dz. U. z 1956 r. Nr 17, poz. 92 ze zm. z 1966 1. Nr 24, poz. 1511z 1975 r.
Nr 10, poz. 56),

. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 wrzesnia 1982 r. w sprawie zasad umarzania

i udzielania ulg w splacaniu naleznosci panstwowych (Dz. U. z 1982 r. Nr 30, poz. 211
ze zm. z 1984 r. Nr 56, poz. 284 1z 1995 r. Nr 120, poz. 578).
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