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Wprowadzenie

1. Wprowadzenie

Kontrola planowa pn. Organizacja i wdrazanie informatycznego systemu
obstugi budzetu panstwa (nr P/06/030) zostala podjeta z wlasnej inicjatywy
Najwyzszej Izby Kontroli. Kontrola objgto okres od poczatku 2003 r. do 30 wrzesnia
2006 .

Celem kontroli byto dokonanie oceny:
— prawidlowosci planowania 1 wdrazania informatycznego systemu obstugi
budzetu panstwa, zwanego dalej ,,Systemem” lub ,,systemem Trezor”,
— stopnia przystosowania Systemu do realizacji zaktadanych celéow, w tym
poprawy jakos$ci zarzadzania finansami publicznymi.
Kontrola zostata przeprowadzona w Ministerstwie Finanséw, w okresie od 8 wrzesnia
2006 r. do 30 listopada 2006 r. przez Departament Budzetu i Finanséw,
z uwzglednieniem kryteriow okreSlonych w art.5 ust.1 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli', zwanej dalej ,,ustawa o NIK”, tj. pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Ponadto w trybie art. 29 pkt 2
lit. f) ustawy o NIK zostaty skierowane zapytania do Narodowego Banku Polskiego
(w sprawie udzialu NBP w budowie Systemu), Fundacji ,,Fundusz Wspétpracy”
Jednostka Finansujaco-Kontraktujaca (w sprawie organizacji przetargu na zakup
ushug zwigzanych z rozbudowa Systemu, finansowanych z funduszy Phare 2002) oraz
do 18 wybranych dysponentéw gtéwnych budzetu panstwa — uzytkownikéw Systemu

(w zakresie oceny jego funkcjonalnos$ci i wdrazania).

! t.j. DzU z 2001 r. nr 85, poz. 937 ze zm.
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2. Podsumowanie wynikow kontroli

2.1. Ogodlna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzila, ze:

— informatyczny system obslugi budzetu panstwa zostal przez Ministerstwo
Finansow opracowany i uruchomiony, lecz mimo uplywu poczatkowo
zakladanych terminéw nie zostal wdrozony u wszystkich uzytkownikéow
w stopniu umozliwiajacym osiagniecie jego gtlownego celu, tj. wprowadzenia
nowych zasad bankowej obslugi budzetu i usprawnienia zarzadzania

srodkami budzetowymi,

— zastrzezenia budzi sposoéb planowania, organizacji i zarzadzania projektem

budowy Systemu , a takze monitorowanie jego wdrazania,

— Ministerstwo Finansow nie zapewnilo infrastruktury teleinformatycznej
niezbednej do funkcjonowania Systemu, a takze nie zagwarantowalo
bezpieczenstwa gromadzonych danych przez caly okres wdrozenia

pilotazowego.

Biorac pod uwage, zZe nie zostal osiagnigty glowny cel systemu, Najwyzsza Izba
Kontroli uznala, ze brak jest podstaw do sformulowania ostatecznej oceny

dotyczacej skutecznosci i efektywnosci jego wdrozenia.

2.2. Synteza wynikow kontroli

1. Informatyczny system obslugi budzetu panstwa, ktéry Ministerstwo Finansoéw
planowato wdrozy¢ poczatkowo do konca 2002 r., a nastgpnie do konca 2004 r.
[str. 15], zostal opracowany i uruchomiony. Do konca III kwartalu 2006 r.
nie zostat on jednak wdrozony u wszystkich uzytkownikéw, co nie pozwolito
na wprowadzenie nowych zasad obstugi budzetu panstwa. Z tego powodu budzet
panstwa nie uzyskat w okresie od 1 stycznia 2005 r. do konca wrzesnia 2006 r.
korzysci, ktére NIK oszacowata na kwoteg ok. 108,7 mln zt [str. 31].

2. Budowa Systemu byta jednym z zadan ujetych w Strategii Informatyzacji Resortu
(Finanséw), natomiast nie powotano struktury zarzadzajacej calym

przedsigwzigciem, w wyniku czego niektore istotne prace nie byly objgte
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procesem projektowym [str. 16]. Ponadto w definicji projektu nie dokonano
wlasciwe] oceny ryzyk, pomijajac ryzyka zwiazane z wdrozeniem systemu
uponad 3 tys. dysponentdw budzetu [str. 16]. Zle planowanie i organizacja
projektu staty si¢ przyczyna opdznien w jego realizacji.

. Ministerstwo Finanséw prowadzito w sposob przewlekly przez dwa lata (2001-
2003) postgpowanie na zakup — poczatkowo projektu  (odstgpiono
od postgpowania), a nastgpnie projektu i Systemu (uniewazniono przetarg),
skracajac tym sposobem czas zaplanowany na budowe¢ i wdrozenie Systemu
do 9 miesigcy, co praktycznie uniemozliwialo jego terminowe wdrozenie [str. 18].
. Podczas budowy Systemu okazalo si¢, ze MF nie zapewnilo lokalizacji dla
niezbgdnej infrastruktury teleinformatycznej, w wyniku czego nie bylo mozliwe
terminowe wdrozenie Systemu i wystapita konieczno$¢ zakupu dodatkowej ustugi
utrzymania infrastruktury poza siedziba MF. Przez ponad poéltora roku
Ministerstwo nie opracowalo specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia
na zakup takiej ustugi i nie dokonato jej zakupu, nie zapewniajac (do konca
2006 r.) funkcjonowania docelowej infrastruktury teleinformatycznej [str. 19].

. W czasie wdrozenia pilotazowego MF nie zapewnilo ciagloSci ustugi
wypozyczenia tymczasowej infrastruktury teleinformatycznej i1 przez ponad
9 miesigcy ustuga powyzsza, o szacunkowej wartosci 190,7 tys. zl, swiadczona
byta nieodplatnie przez zewngtrzng firm¢ komercyjna. W zwiazku z brakiem
stosownych uméw z jej dostawca, MF nie zagwarantowalo odpowiedniego
bezpieczenstwa Systemu i gromadzonych w nim danych [str. 20].

. W 2005 r. MF dokonato zakupu narzedzi informatycznych Oracle wraz z ustuga
tzw. asysty technicznej, pomimo braku sprzg¢tu docelowego do ich zainstalowania.
Spowodowato to, ze ushuga asysty w 2005 r. nie mogla by¢ wykorzystana,
a poniesiony z tego tytulu wydatek 483,7 tys. zt byl, zdaniem NIK, niecelowy
[str. 20]. Z ustalen kontroli wynika brak przejrzystosci niektérych postgpowan
przetargowych, w zwiazku z taczeniem, w sposob preferujacy jednego dostawce,
kilku ustug w jednym zamoéwieniu [str. 21].

. Ministerstwo nie zapewnilo mechanizméw 1 procedur pozwalajacych
na monitorowanie wdrozenia Systemu u wszystkich dysponentéw, ograniczajac
zakres nadzoru wylacznie do dysponentéw giéwnych, przez co nie posiadato

wiedzy o stopniu rzeczywistego wdrozenia [str. 24].
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8. Zakres funkcjonalny Systemu spetnia wymagania niezbgdne do uruchomienia
nowych zasad bankowej obstugi budzetu panstwa. Stwierdzone nieprawidtowosci
iuchybienia dotyczyly gtéwnie podsystemu Rachunkowosc, ktory, zdaniem NIK,
nie spelnial niektérych wymogéw ustawy o rachunkowosci® oraz w nieznacznym
stopniu innych podsystemow [str. 26].

9. Departament Budzetu Panstwa MF nie posiadal wymaganej ustawa
o rachunkowosci dokumentacji okreslajacej zasady rachunkowosci oraz ochrony
1 bezpieczenstwa danych, a niektére konta stosowanego planu kont nie byty
zgodne, w ocenie NIK, z przepisami szczegétowymi [str. 27].

10. Ksiggi rachunkowe budzetu panstwa prowadzone byly w systemie Trezor
na zasadach testowych, w zwiazku z czym Ministerstwo Finanséw nie
zrealizowalo wnioskéw pokontrolnych NIK ztozonych po kontroli wykonania
budzetu panstwa za rok 2004 i 2005 odnosnie prowadzenia ksiag dla budzetu
panstwa zgodnie z ustawa o rachunkowosci.

11. Pelne wdrozenie Systemu i1 wprowadzenie nowych zasad obstugi bankowej
budzetu wymagac bedzie zmiany niektorych przepiséw wykonawczych do ustawy
o finansach publicznych3 [str. 28].

12. Wydatki poniesione w latach 2004 — 2006 na budowg Systemu, z wylaczeniem
wydatkow na wdrozenie bankowosci elektronicznej, wyniosty ok. 15,8 min zt
izostaly w 53% sfinansowane ze s$rodkéw budzetowych. Z uwagi na brak
precyzyjnych planéw oraz niepetne wdrozenie Systemu, nie jest mozliwe
poréwnanie wydatkéw z planowanymi kosztami. Do konca 2009 r. przewiduje si¢
dodatkowe wydatki ok. 24,9 mln zt, z czego 8 mln zt na rozwdj aplikacji [str. 30].

13. W przypadku petnego wuruchomienia Systemu, Narodowy Bank Polski
1 Ministerstwo  Finansow  dysponowa¢ beda zasobami informacyjnymi
o operacjach na rachunkach bankowych wraz ze szczegdlowa klasyfikacja
poniesionych wydatkéw, co moze by¢ wykorzystane dla celow kontrolnych NIK

[str. 29].

t.j. DzU z 2002 r. nr 76, poz. 694 ze zm.
} DzU z 2005 r. nr 249, poz. 2104 ze zm.
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2.3. Uwagi koncowe i wnioski

Oceniajac dotychczasowy proces wdrazania Systemu, Najwyzsza Izba Kontroli

zwraca wage na nastgpujace potencjalne zagrozenia zwiazane z jego pelnym

wdrozeniem:

a)

b)

c)

w przypadku uzytkownikow koncowych (dysponenci 3 stopnia) — wdrozenie
wigza¢ si¢ bedzie z dwoma nakladajacymi si¢ elementami, wilasciwym
zarzadzaniem plynnoscia finansowa 1 odpowiednim znakowaniem
(dekretowaniem) wydatkow; poniewaz ten drugi element moze zosta¢ uznany
za mniej wazny, to obarczony on bedzie duzym bigedem; istotny problem
stanowi¢ beda roéwniez przypadki, kiedy pojedynczy zakup dotyczy
rownoczesnie  kilku podziatek klasyfikacji budzetowej (np. czgsci
w niektérych ministerstwach), co komplikowa¢ bedzie proces dekretacji
na przelewach;

w przypadku dysponentéw nadrz¢dnych — wdrozenie systemu i dokonywanie
operacji na centralnym rachunku biezacym budzetu panstwa w trybie
dziennym spowoduje zwielokrotnienie liczby operacji zwiazanych
ze zleceniami platniczymi oraz ksiggowaniem wyciagéw bankowych, co przy
braku automatyzacji moze by¢ powaznym utrudnieniem w prowadzeniu ksiag
rachunkowych; istotny problem stanowi¢ moze réwniez prowadzenie
wspllnego konta bankowego dla dysponenta 3 stopnia i dysponenta
nadrzednego oraz brak stosownych oznaczen na wyciagach bankowych,
nie pozwalajacy na automatyzacjg¢ ich ksiggowania;

brak odpowiednich mechanizméw monitorujacych nie pozwoli na wiasciwa
oceng stopnia wdrozenia Systemu u poszczegdlnych dysponentéw i w efekcie
jedynym czynnikiem weryfikujacym bedzie procedura zerowania stanu kont
na koniec dnia, co moze by¢ odwlekane w czasie i w efekcie sta¢ sig
niewykonalne; tym samym moze nie zosta¢ osiagnigty podstawowy cel

wdrozenia systemu.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli skuteczne 1 pelne wdrozenie

informatycznego systemu obstugi budzetu panstwa wymaga w szczeg6lnosci:

— opracowania i przyjecia dokumentacji opisujacej zasady rachunkowosci budzetu

panstwa, zasady ochrony i1 zabezpieczenia danych oraz zasady obiegu dowodow

ksiggowych 1 kontroli wewngtrznej,
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wprowadzenia modyfikacji Systemu (podsystem Rachunkowos¢) w celu
zapewnienia jego petnej zgodnosci z ustawa o rachunkowosci,

dostosowania planu kont budzetu panstwa do wymogdéw rozporzadzenia Ministra
Finanséw w sprawie szczeglnych zasad rachunkowosci®,

przeprowadzenia szczegélowej analizy ryzyk zwigzanych z wdrozeniem
produkcyjnym systemu 1 przyjgcia rozwigzan pozwalajacych na ich
minimalizacjg,

wprowadzenia  mechanizméw  zapewniajacych ~ monitorowanie  pracy

dysponentéw wszystkich stopni w czasie wdrozenia systemu Trezor.

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na konieczno$¢ wprowadzenia

w rozporzadzeniu w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla

budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych

jednostek sektora finans6w publicznych, zapisow pozwalajacych w sposéb

jednoznaczny okresli¢:

zasady rachunkowosci dla dysponentéw budzetu panstwa (aktualne zapisy
odnosza si¢ m.in. do budzetu panstwa oraz jednostek budzetowych
1 nie precyzuja zasad rachunkowosci oraz planu kont dla dysponentéw budzetu,
a zdaniem NIK, funkcji jednostki budzetowej i dysponenta budzetu nie mozna
uzna¢ w tym wzgledzie za tozsame),

zakres okreslonych w § 12 ust.1 rozporzadzenia dopuszczalnych zmian planu
kont, a w szczegdlnosci wprowadzenie zakazu takiej modyfikacji planu o kont,
ktora poprzez likwidacje¢ jednych i1 wprowadzenie innych kont, prowadzi

do zmiany znaczenia kont wymienionych w zatacznikach do rozporzadzenia.

4

Rozporzadzenie MF z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz
planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych
jednostek sektora finanséw publicznych (DzU nr 142, poz. 1020).
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3. Wazniejsze wyniki kontroli

3.1. Charakterystyka stanu prawnego oraz

uwarunkowan ekonomicznych i organizacyjnych

Rachunkowos¢ Z art. 2 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci’,
budzetu panistwa zawierajacego wykaz podmiotéw, w stosunku do ktérych stosuje
si¢ jej przepisy nie wynika, aby ustawa miata zastosowanie do budzetu panstwa 1 jego
dysponentéw. Z kolei ustawa o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r.°
(,,stara ufp”) w art.14 oraz z dnia 30 czerwca 2005 r. (,nowa ufp”), w art. 17,
nakladaja na Ministra Finanséw obowiazek okreslenia w drodze rozporzadzenia
szczegblnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, wskazujac
na to, ze powinny one uwzglednia¢ przepisy (ustawy) o rachunkowosci.

Zasady rachunkowosci w odniesieniu do budzetu panstwa okreslone zostaty
w rozporzadzeniach Ministra Finanséw z 18 grudnia 2001 r.* i z dnia 28 lipca 2006 r.”
w sprawie szczegélowych zasad rachunkowosci i planéw kont dla budzetu panstwa,
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych jednostek sektora
finans6w publicznych. W rozporzadzeniach tych okreslono, ze jednostki zobowiazane
sa do prowadzenia rachunkowos$ci zgodnie z przepisami ustawy o rachunkowosci
oraz ustawy o finansach publicznych. Ponadto w rozporzadzeniu okre$lony zostat

plan kont dla budzetu panstwa.

Obstuga bankowa Do kofica 2005 r. zasady bankowej obstugi budzetu pafistwa byly
budzetu okreslone w starej ufp. w art.107 ust. 1, ktéry stanowit, ze dla
obstugi budzetu panstwa prowadzony jest m.in. centralny rachunek biezacy budzetu
panstwa, ktory jest zasadniczym rachunkiem przeznaczonym do obstugi
panstwowych jednostek budzetowych. RoOwnoczesnie w art. 190 okreslono,
ze w okresie przejSciowym dla obstugi budzetu panstwa sa prowadzone m.in.

rachunki biezace panstwowych jednostek budzetowych, z wyodrgbnieniem subkont

DzU z 2002 r. nr 76, poz. 694 ze zm.
t.j. DzU z 2001 r. nr 85, poz.937 ze zm.
DzU nr 249, poz. 2104 ze zm.

DzU nr 153, poz. 1752 ze zm.

DzU nr 142, poz.1020.

© ® 9 A W
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dla dochodéw iwydatkéw. Termin funkcjonowania okresu przejsciowego ulegal

kilkakrotnie przesunigciu, poczatkowo byt to 1 stycznia 2001 r., nastgpnie 31 grudnia

2002 r., a zmiana ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r."” przesuneta ten termin nie

dluzej niz do dnia 31 grudnia 2004 r. W okresie od stycznia do kofca 2005 r., na

mocy rozporzadzen wydanych w dniu 28 grudnia 2004 r. w sprawie szczegéltowego
sposobu wykonywania budzetu panstwa'' oraz w sprawie szczegélowych zasad
obstugi centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa, zakresu informacji
dotyczacych wykonania budzetu panstwa oraz termindéw ich udostgpnienia w ramach
obstugi centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa'’, wprowadzono pojecie

,~rachunkéw bankowych tworzacych centralny rachunek biezacy budzetu panstwa”,

zaliczajac do nich m.in. rachunki budzetu panstwa, rachunki biezace panstwowych

jednostek budzetowych, z wyodrgbnieniem subkont dla dochodéw i wydatkéw.

Ponadto rozporzadzenia z dnia 28 grudnia 2004 r. migdzy innymi wprowadzity:

— zmiang sposobu oraz terminéw i czg¢stotliwosci przekazywania dochodéw przez
panstwowe jednostki budzetowe (przekazywanie bezposrednio na rachunek
budzetu panstwa, 6 razy w miesiacu),

— obowigzek oznaczania w polu ,tytulem” polecenia przelewu symbolu
klasyfikacji budzetowej dla dochodéw panstwowych jednostek budzetowych oraz
niektérych innych wptat 1 wyplat.

Obowiazujaca od 1 stycznia 2006 r. nowa ufp wymienia 7 réznych rachunkéw

bankowych prowadzonych dla obstugi budzetu pafistwa, a w szczegdlnosci:

— centralny rachunek biezacy budzetu panstwa,

— rachunki biezace panstwowych jednostek budzetowych, z wyodrgbnieniem
rachunkéw dochodéw i wydatkow;

— rachunki biezace urzedoéw obslugujacych organy podatkowe, dla gromadzenia
dochodéw budzetu panstwa.

Pojecie centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa ma wigc w rozumieniu

nowej ufp znaczenie inne niz w art. 107 starej ufp, gdyz nie jest suma rachunkéw

dla budzetu oraz rachunkéw biezacych panstwowych jednostek budzetowych,

' DzU nr 200, poz. 1685 z 2002 1.
""" DzU nr 285, poz. 2854 z 2004 1. ze zm.
2 DzU nr 285, poz. 2855 z 2004 1.

11
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urzgdow skarbowych 1 izb celnych, a niezaleznym rachunkiem, podobnie jak
to okreslat art.190 starej ufp.

Nowa ufp okresla rowniez zasady przeptywu srodkéw pomigdzy rachunkami,
aw szczegbdlnosci zasilanie rachunkéw biezacych wydatkéw dysponentéw budzetu
z centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa (,,crbbp”) oraz zwrot
niewykorzystanych przez dysponentéw srodkéw na crbbp (art.161 ust.2 1 3). Zgodnie
z art.162 ustawy o finansach publicznych Minister Finanséw okresli w stosownych
rozporzadzeniach tryby 1 terminy przekazywania $rodkow na crbbp oraz zwrotu
srodkéw niewykorzystanych. Na podstawie nowej ufp zostaly wydane dwa
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie
szczegblowego sposobu wykonywania budzetu panstwa'> oraz w sprawie rodzajow
i trybu dokonywania operacji na rachunkach bankowych prowadzonych dla obstugi
budzetu panstwa oraz zakresu i terminéw udostgpniania informacji o stanach srodkéw
na tych rachunkach'®,

Zgodnie z § 8 pierwszego z wymienionych wyzej rozporzadzen polecenia
przelewu zwiazane z przekazywaniem 1 zwrotem dotacji, przekazem dochodow
pobranych przez urzedy skarbowe i izby celne, przekazem dochodéw panstwowych
jednostek budzetowych oraz stuzace do przekazywania $rodkéw dysponentom
podlegtym i ich zwrotu powinny by¢ odpowiednio oznakowane w polu ,tytutem”.

Zgodnie z § 20 ostatniego z wymienionych rozporzadzen Narodowy Bank
Polski przekazuje Ministrowi Finanséw 1 Najwyzszej Izbie Kontroli (na wniosek),
informacje o stanach S$rodkéw na rachunkach, w szczegélowosci dotyczacej
dysponentéw gtéwnych lub poszczegdlnych panstwowych jednostek budzetowych
i panstwowych funduszy celowych. Réwnoczesnie NBP udostgpnia, na wniosek,
wglad w formie elektronicznej do aktualnego salda i obrotdw na rachunkach
biezacych  panstwowych  jednostek  budzetowych  Ministerstwu  Finansow
1 dysponentom nadrzgdnym tych jednostek.

Nowe zasady Planowane przez MF wprowadzenie nowych zasad obstugi
obstugi bankowej bankowej budzetu panstwa mialo na celu zapewnienie

budzetu efektywnego zarzadzania ptynnoscia budzetu m.in. poprzez

" DzUnr 116, poz. 784 ze zm.
" DzU nr 116, poz. 785 ze zm.
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zmniejszenie kosztow utrzymania $rodkéw budzetowych na nie oprocentowanych
rachunkach bankowych dysponentéw.
Realizacja powyzszego celu wymagata wprowadzenia nastgpujacych zasad:
— wszystkie operacje finansowe na rachunkach bankowych dysponentéw
dokonywane sa droga elektroniczng w czasie rzeczywistym,
— na koniec dnia, a w przypadku urzedoéw skarbowych, dwukrotnie w ciagu dnia,
wszystkie dochody przekazywane sa na crbbp,
— $rodki przeznaczone na finansowanie wydatkow przekazywane sa na rachunki
dysponentéw 3 stopnia zgodnie z zapotrzebowaniem dziennym,
— na koniec dnia niewykorzystane srodki pozostajace na rachunkach dysponentéw

przekazywane sa na crbbp, a stan tych rachunkéw wykazuje saldo zerowe.

Zamowienia Zasady i tryb udzielania zaméwien publicznych, s$rodki ochrony
publiczne prawnej, kontrol¢ udzielania zamdéwien publicznych oraz organy
wlasciwe w sprawach o zamdwienia publiczne uregulowane zostaty ustawa:
—  zdnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych' (,,UoZP"),
—  z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zamdwien publicznych16 (,,UPZP”).
Ustawa UPZP weszta w zycie w 21 dni od jej ogloszenia tj. 2 marca 2004 r. (art. 227).
Do postgpowan o udzielenie zaméwienia wszczetych przed dniem wejscia w zycie
UPZP oraz postgpowan odwolawczych i1 kontroli, ktére ich dotycza, jak réwniez
do uméw w sprawach zaméwien publicznych zawartych przed dniem wejscia w zycie
UPZP stosuje sig przepisy UoZP (art. 220 UPZP).

Ustawe z dnia 10 czerwca 1994 r. stosowalo si¢ do udzielania zamowien
publicznych na dostawy, ustugi lub roboty budowlane udzielanych przez jednostki
sektora finanséw publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.
Zamawiajacy nie mogt w celu uniknigcia stosowania ustawy lub uniknigcia procedur
udzielania zaméwieh publicznych okreslonych ustawa dzieli¢ zamowienia na czgsci
oraz zaniza¢ wartosci zamOwienia (art. 3 i art. 4 ust. 1 pkt 1). Ustawy nie stosowato
si¢ m.in. do zaméwien publicznych, ktérych warto$¢ nie przekraczata wyrazonej
w zlotych rownowartosci kwoty 6.000 euro (art. 6 ust 1 pkt 7). Jezeli zaméwienie
miato by¢ finansowane z udziatem srodkéw zagranicznych przyznanych na podstawie

umowy migdzynarodowej, ktéra przewiduje inne niz ustawa procedury udzielania

> DzU z 2002 r. nr 72, poz. 664 ze zm.
' DzUnr 19, poz. 177 ze zm.
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zamOwienia, zamawiajacy  stosowal  procedury  okreslone w  umowie

migdzynarodowej (art. 3¢ ust. 1).

Ustawe z dnia 29 stycznia 2004 r. stosowalo si¢ do udzielania zamdéwien
publicznych przez jednostki sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw
o finansach publicznych (art.3. ust.1 pkt.1). Ustawy nie stosowalo si¢ m.in. do:

- zamOwien udzielanych na podstawie procedury organizacji migdzynarodowej,
jezeli zamdéwienie ma by¢ finansowane z udziatem srodkow, ktorych przyznanie
jest uzaleznione od zastosowania procedur odmiennych niz okreslone w ustawie
(art. 4 pkt. 1 lit. a),

- zaméwien 1 konkurséw, ktoérych wartos¢ nie przekracza wyrazonej w ztotych
réwnowartosci kwoty 6.000 euro (art. 4 ust. 8).

Podstawowymi trybami udzielania zamdOwienia sa przetarg nieograniczony oraz
przetarg ograniczony. Ponadto, w przypadkach okreslonych w ustawie, zamawiajacy
moze udzieli¢ zaméwienia w trybie negocjacji z ogloszeniem, dialogu
konkurencyjnego, negocjacji bez ogloszenia, zaméwienia z wolnej regki, zapytania
o ceng albo licytacji elektronicznej (art. 10). Zamoéwienie z wolnej r¢ki (zamawiajacy
udziela zamOwienia po negocjacjach tylko z jednym wykonawca) mozna udzieli¢
jedynie w sytuacjach okre§lonych w art. 67 ust. 1, a w szczeg6lnosci w przypadku
udzielania dotychczasowemu wykonawcy ustug lub rob6t budowlanych zaméwien
dodatkowych, nieobjgtych zamdéwieniem podstawowym 1 nieprzekraczajacych tacznie
20% wartosci realizowanego zamodwienia, niezbednych do jego prawidlowego
wykonania, ktérych wykonanie stalo si¢ konieczne na skutek sytuacji niemozliwej
wczesniej do przewidzenia, jezeli z przyczyn technicznych lub gospodarczych
oddzielenie zamdwienia dodatkowego od zamdwienia podstawowego wymagaloby
poniesienia niewspOtmiernie wysokich kosztéow lub wykonanie zamodwienia
podstawowego jest uzaleznione od wykonania zamowienia dodatkowego.

Z dniem 25 maja 2006 r. UPZP zostala znowelizowana ustawa z dnia 7 kwietnia

2006 r. o zmianie ustawy prawo zamOwien publicznych oraz ustawy

o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych'”.

Prawo Zagadnienia dotyczace ochrony praw autorskich reguluje ustawa

autorskie z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych'®.

7" DzU z 2006 1. nr 79, poz. 551 ze zm.
" DzU z 2006 r. nr 90, poz. 631 ze zm.
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Przedmiot prawa autorskiego stanowia m.in. programy komputerowe (art.1 ust. 2 pkt
1) oraz bazy danych spetiajace cechy utworu, o ile przyjety w nich dobdr, uktad lub
zestawienie ma tworczy charakter (art. 3). Autorskie prawa majatkowe do programu
komputerowego sa okresSlone w art. 74 ust. 4 ustawy. Autorskie prawa majatkowe
moga przejs¢ na inne osoby w drodze dziedziczenia lub na podstawie umowy.
Umowa o przeniesienie praw lub umowa o korzystanie z utworu, zwana dalej
"licencja", obejmuje pola eksploatacji wyraznie w niej wymienione i moze dotyczy¢
tylko pdl eksploatacji, ktére sa znane w chwili jej zawarcia (art. 41 ust. 1, 2 1 4).
Natomiast z art. 52 ust. 1 wynika, ze o ile umowa nie stanowi inaczej, przeniesienie
wlasnos$ci egzemplarza utworu nie powoduje przejscia autorskich praw majatkowych

do utworu.

3.2. Istotne ustalenia kontroli

3.2.1. Planowanie i organizacja projektu budowy Systemu

Planowanie Zalozenia 1 uzasadnienie (biznesowe) projektu informatycznego
projektu systemu obstugi budzetu panstwa zostaly opracowane w maju 2001 r.
Efektem wdrozenia systemu miata by¢ poprawa zarzadzania
plynnoscia budzetu panstwa, co mialo umozliwi¢ ograniczenie stanu Srodkow
budzetowych utrzymywanych na nieoprocentowanych rachunkach bankowych. Nowe
zasady obstugi budzetu panstwa, ktére planowano wdrozy¢ poczatkowo do konca
2002 r., anastgpnie do konca 2004 r., przewidywaly m.in. przeksiggowywanie
na koniec dnia sald biezacych rachunkéw bankowych dochodéw 1 wydatkéw
panstwowych jednostek budzetowych na centralny rachunek biezacy budzetu panstwa
(crbbp). W uzasadnieniu do zmiany ustawy o finansach publicznych z dnia
30 pazdziernika 2002 r. wskazano, jako przyczyng przesunigcia terminu
wprowadzenia nowych zasad obslugi budzetu panstwa, aspekt finansowy ($rodki
Phare 2002 1 srodki z Unii Europejskiej dostgpne dopiero w 2003 r.) oraz stopien
zlozonosci systemu. W zatozeniach z 2001 r. gtéwne zagrozenia zwiazane z realizacja
projektu lokalizowano po stronie uzytkownikéw koncowych tj. dysponentéw budzetu
panstwa.
Budowa informatycznego systemu obstugi budzetu panstwa zostata wpisana
w kwietniu 2002 r. do Strategii Informatyzacji Resortu, zaktualizowanej w maju

2003r. 1 zaakceptowanej przez przewodniczacego Komitetu Sterujacego
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Informatyzacja Resortu (KSIR). W ramach realizacji projektu przewidywano budowe
podstawowej infrastruktury i modutéw Systemu dotyczacych realizacji budzetu
tj. obstugi dysponentéw, zarzadzania sSrodkami, rachunkowosci (etap 1) oraz
rozbudowg Systemu o moduty planowania, sprawozdawczosci budzetowe;j
iraportowania (etap 2). Plan projektu zostal przygotowany przez Departament
Budzetu Panstwa Ministerstwa Finanséw (wlasciciela projektu) w maju 2003 r.
1 zaktadal uruchomienie Systemu do polowy 2004 r., wdrozenie informatycznej
obstugi budzetu do konca 2004 r. oraz realizacjg 2 etapu w 2004 .

Jako gléwne zagrozenia dla realizacji projektu wymieniano opdznienie jego
uruchomienia oraz kwestie zwiazane z komunikacja z NBP 1 podpisem
elektronicznym, pomijajac zagrozenia dotyczace infrastruktury teleinformatycznej
oraz aspekty wdrozenia lezace po stronie uzytkownikow koncowych. Réwniez
w zmodyfikowanej definicji projektu z lutego 2005 r. nie ujeto elementéw ryzyka
zwigzanego z wdrozeniem systemu u uzytkownikow koncowych, wskazujac
wylacznie na zagrozenia dotyczace infrastruktury informatyczne;.

Zdaniem NIK, Ministerstwo, planujac wdrozenie Systemu niewlasciwie
ocenifo ryzyko zwiazane z realizacja projektu i nie zaplanowalo odpowiednich
procedur zarzadzania ryzykiem, co moze mie¢ wplyw na dalsze opdznienie
wdrozenia.

Organizacja Zamieszczona w Strategii Informatyzacji Resortu definicja
projektu dotyczyta projektu jako kompleksowego przedsigwzigcia, natomiast
w Slad za tym nie powolano struktury zarzadzajacej calym projektem. Wynikalo
to z faktu, ze departamenty merytoryczne tj. Budzetu Panstwa (BP) i Informatyzacji
Resortu (DI), pod pojgciem projektu informatycznego rozumialy w praktyce
przedsigwzigecie zaczynajace si¢ podpisaniem umowy z dostawca 1 konczace
odbiorem przedmiotu umowy, a nie proces zaczynajacy si¢ definicja i1 konczacy
wdrozeniem. W efekcie w ramach budowy Systemu zdefiniowano 3 (pod)projekty:
Trezor I (kwiecien 2004 — styczen 2005), Trezor II (listopad 2004 — grudzien 2005)
oraz produkcyjne uruchomienie systemu (od sierpnia 2006), natomiast nie objgto
zadnym projektem okresu rzeczywistego wdrazania systemu Trezor I, w tym
zapewnienia infrastruktury teleinformatycznej niezbgdnego dla jego funkcjonowania.
Whniosek w sprawie projektu na zakup infrastruktury zostat zgloszony dopiero

w koncu kwietnia 2006 r. (ponad rok od uruchomienia Systemu).
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Brak jednolitej definicji projektu i struktury zarzadzania nim oraz oparcie
zarzadzania niektérymi etapami wylacznie na regulaminowych kompetencjach
okreslonych o0s6b 1 komoérek organizacyjnych, przy niewielkim doswiadczeniu
1 zasobach kadrowych wtasciciela projektu (Departament BP), stanowily, w ocenie
NIK, jeden z istotnych czynnikéw op6znien wdrozenia, w tym niezapewnienia
na czas infrastruktury teleinformatycznej niezbednej dla systemu.

Zastrzezenia, w kontekscie przestrzegania zalecen KSIR, budzi réwniez
zarzadzanie projektem, w tym czgstotliwo$¢ przedkladania raportéw o stanie
realizacji zadan przez Kierownika Projektu do Departamentu DI oraz przez
Departament DI do KSIR. Zgodnie z zaleceniami KSIR z lipca 2002 r. Departament
DI miat przedstawia¢ KSIR raporty kwartalne, a w latach 2003 — 2005 zagadnienia
dotyczace systemu Trezor byly poruszane tylko w dwdch raportach — za I i II kwartat
2005 r.

Stan aktualny W sierpniu 2006 r. uruchomiony zostat projekt pn. ,Produkcyjne
projektu uruchomienie elektronicznej obstugi budzetu panstwa”, zakladajacy
wlaczenie do Systemu z dniem 1 listopada 2006 r. wszystkich uzytkownikéw,
wdrozenie nowych zasad bankowej obstugi budzetu panstwa od 1 maja 2007 r. 1 petna
elektroniczng obstuge budzetu od 1 stycznia 2008 r. Organizacj¢ projektu
1 zarzadzanie nim oparto na nowej metodyce zarzadzania projektami
informatycznymi, przyjetej w MF w 2006 r. Z dniem 13 listopada 2006 r.
Departament BP rozpoczat wiaczanie do systemu Trezor wszystkich dysponentéw 3
stopnia, co NIK ocenia pozytywnie, zwracajac rdwnoczesnie uwage, na aktualnos¢
wymienianych  wczesniej zagrozen, tj. braku docelowej infrastruktury
teleinformatycznej o odpowiedniej wydajnosci oraz odpowiedniego wspomagania

1 monitorowania pracy dysponentow.

Projekty Warunkiem wprowadzenia nowych zasad bankowej obstugi budzetu
towarzyszace panstwa byla realizacja przez Narodowy Bank Polski projektu,
polegajacego na wdrozeniu bankowosci elektronicznej (,,enbepe”) u dysponentéw
wszystkich szczebli oraz dostosowaniu wilasnych systeméw informatycznych
do wspdlpracy z systemem Trezor. Wedlug stanu na dzien 1 wrzesnia 2006 r. system
»wenbepe” zostal uruchomiony u wszystkich dysponentéw budzetu z wyjatkiem 9,
z czego 3 przypadki dotycza jednostek powotanych w 2006 r. Dostosowano rowniez

systemy informatyczne NBP do wspétpracy z systemem Trezor, w tym uruchomiono
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specjalny interfejs B2B faczacy NBP z MF, co NIK ocenia pozytywnie.
W pazdzierniku 2006 r. NBP ztozyt dysponentom ofertg udostgpnienia mozliwosci
monitorowania stanu srodkéw na rachunkach jednostek podlegtych.

Wedtug informacji uzyskanych z NBP, w latach 2003 — 2006 ponidst
on wydatki na budowg systemu ,.,enbepe” w lacznej wysokosci 31.568,2 tys. zt oraz
na dostosowanie wlasnych systeméw informatycznych do wspdlpracy z systemem
Trezor — 1.244,5 tys. z1.

Réwnoczesnie Ministerstwo Finanséow w latach 2002 — 2004 ze srodkéw budzetu
panstwa przeniesionych z czgsci 83 — Rezerwy celowe przekazalo dysponentom
tacznie 27.130,8 tys. zt na wyposazenie z dostgpem do Internetu w celu wdrozenia

bankowosci elektronicznej oraz systemu Trezor.

3.2.2. Uruchomienie Systemu

Budowa Formalne postgpowanie w sprawie budowy Systemu zapoczatkowat
systemu  wniosek Dyrektora Departamentu BP z 10 pazdziernika 2001 r. dotyczacy
zakupu projektu Systemu. W marcu 2002 r. wniosek zostat anulowany w zwiazku
zdecyzja o wszczgciu postgpowania obejmujacego wykonanie, wdrozenie
i konserwacj¢ Systemu, prowadzonego w trybie przetargu dwustopniowego.
Postgpowanie to prowadzone bylo, zdaniem NIK, przewlekle, a ponadto w trakcie
oceny ofert podjeto kolejno trzy decyzje o uniewaznieniu postgpowania. Decyzje te,
jako btedne, zostaly uniewaznione, co dodatkowo wydluzylo proces. W zwiazku
z dlugotrwatla procedura, pomimo przedluzenia okresu zwigzania oferentow umowa,
nie udalo si¢ doprowadzi¢ do skutecznego rozstrzygnig¢cia przetargu. W efekcie
4 listopada 2003 r. przetarg uniewazniono 1 zaszta konieczno$¢ przeprowadzenia
powtdérnego postgpowania, co nastagpito w I kwartale 2004 r. Tym samym czas
na realizacj¢ projektu w planowanym terminie zostal skrécony do 9 miesigcy.
Postgpowanie to zakonczylo si¢ podpisaniem w dniu 1 kwietnia 2004 r. umowy na
wykonanie 1 wdrozenie Systemu z konsorcjum ComArch. Odbiér Systemu zostal
dokonany z nieznacznym opdznieniem (w styczniu 2005 r.), przy czym, zgodnie
z definicja przedmiotu zamdwienia, nie dotyczyl on rzeczywistego wdrozenia
Systemu u uzytkownikéw koncowych, a jedynie zaprojektowania, budowy,
uruchomienia 1 przeprowadzenia testow odbiorczych oraz szkolefn internetowych
uzytkownikow. Pilotazowe uruchomianie Systemu dla dysponentéw gléwnych

rozpoczglo sig od lipca 2005 r.
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Réwnolegle, poczawszy od 2004 r., trwaly realizowane w ramach komponentu
»A” projektu Phare 2002, prace nad rozbudowa Systemu o kolejne moduty
(planowanie, sprawozdawczos$¢ budzetowa, raportowanie). Pracom tym nadano
nazwg Trezor II. Przy wyborze wykonawcy zastosowano migdzynarodowy przetarg
nieograniczony jednostopniowy, a za organizacj¢ zakupu odpowiedzialna byla
Fundacja ,Fundusz Wspdlpracy” Jednostka Finansujaco-Kontraktujaca (JFK).
Umowa z wykonawca (firmag ComArch S.A.) zostala podpisana w dniu 30 listopada
2004 r., a odbioru koncowego prac dokonano w dniu 9 grudnia 2005 r. W 2006 r.
System zostal uruchomiony pilotazowo i1 udostgpniony dysponentom 1 oraz 2 stopnia.

Docelowa Ministerstwo Finanséw zobowiazane bylo do zapewnienia

infrastruktura infrastruktury teleinformatycznej niezbednej do funkcjonowania

teleinformatyczna Systemu, zgodnie z projektem wykonawcy. Po przedlozeniu

projektu w lipcu 2004 r. okazalo sig, ze MF nie dysponuje odpowiednim wolnym

miejscem na lokalizacj¢ sprzgtu. Wynikato to, zdaniem NIK, z:

- niedoszacowania rozmiaréw infrastruktury teleinformatycznej (na poczatku
2002 r. zaktadano, ze sprz¢t bedzie zajmowat 3 szafy teleinformatyczne,
a wykonawca przedstawil projekt infrastruktury zajmujacej okoto 6-7 szaf),

- niewtasciwego planowania przedsigwzigcia (nie uwzgledniono faktu rozbudowy
innych systeméw informatycznych MF, nie wprowadzono do specyfikacji
zamOwienia ewentualnych zapisbw odnosnie ograniczen gabarytowych
sprze¢tu).

Ministerstwo nie podjelo si¢ negocjacji z wykonawca systemu Trezor na temat

mozliwosci etapowej rozbudowy infrastruktury, natomiast w sierpniu 2004 r.

zdecydowalo si¢ na zakup jej wraz z ustuga przechowywania i administrowania przez

zewnetrznego dostawcg w okresie 3 lat (ustuga hotelingu) oraz na przesunigcie

w czasie pelnego wdrozenia Systemu.

Whniosek w sprawie zakupu infrastruktury teleinformatycznej z lipca 2004 r. zostat

we wrzesniu 2004 r. poszerzony o ustuge hotelingu, jednak do czasu wygasnigcia

zarezerwowanych na ten cel srodkéw finansowych (czerwiec 2005 r.) Ministerstwo
nie dokonato zakupu, jak réwniez nie opracowato specyfikacji istotnych warunkéw
zamOwienia. Nie zlecono rdwniez opracowania specyfikacji instytucjom

zewngtrznym.
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NIK negatywnie ocenia fakt, ze przez ponad péitora roku stuzby MF nie opracowaty
specyfikacji zamdowienia 1 nie dokonaty zakupu infrastruktury teleinformatycznej oraz
ustugi jej przechowywania. Ostatecznie w okresie maj — lipiec 2006 r. prace zwiazane
z zakupem zostaly wstrzymane, w zwiazku ze zmiana koncepcji (zakup
1 umiejscowienie serwerow w jednostce podlegtej MF tj. w Izbie Celnej w Lodzi).
Do czasu zakonczenia kontroli nie opracowano specyfikacji do przetargu na zakup

infrastruktury teleinformatyczne;j.

Tymezasowa W dniu 31 sierpnia 2004 r. Komitet Sterujacy projektem podjat
infrastruktura . . . . .

decyzj¢ o zmianie planu wdrozenia Systemu, tj. uruchomieniu
teleinformatyczna

go od 1 stycznia 2005 r. w petnej funkcjonalnos$ci, ale wylacznie
dla dysponentéw gléwnych, w oparciu o wypozyczony sprz¢t komputerowy
o mniejszej mocy (ustuga hostingu). Tymczasowa infrastruktura teleinformatyczna
na potrzeby wdrozenia pilotazowego zostata zapewniona w ramach 3 umoéw
zawartych z firma ComArch, ktére obejmowaly m.in. §wiadczenie ustug hostingu
oraz obstugi operatorsko-administratorskiej infrastruktury teleinformatycznej wraz
z systemem Trezor, poczawszy od dnia 13 maja 2005 r.

Od 16 grudnia 2005 r. do 19 stycznia 2006 1., tj. przez 35 dni, ustuga byta
$wiadczona bezumownie, wylacznie w oparciu o stosowna deklaracje i ofertg firmy
ComArch.. Réwniez od 1 marca do 10 listopada 2006 r., tj. przez 255 dni,
nie obowigzywata zadna umowa stanowigca podstawg¢ do S$wiadczenia ustugi
hostingu. Lacznie okres bezumownego $wiadczenia ustugi wynosit powyzej
O miesigcy. Zdaniem NIK, Ministerstwo Finanséw, nie zagwarantowalo
w wymienionych wyzej okresach odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa aplikacji
oraz danych gromadzonych w systemie Trezor. Gwarancji takich nie mogty bowiem
zapewnia¢ inne umowy realizowane przez firm¢ ComArch, ani tez zapisy o poufnosci
informacji zawarte w umowie na budowg systemu Trezor I 1 Trezor II. Ministerstwo
nie ponosito kosztéw hostingu w okresie od 1 marca do 10 listopada 2006 r., mimo
ze ustuga byla faktycznie Swiadczona, co przy stawkach dziennych analogicznych

jak w poprzedniej umowie stanowiloby kwotg ok. 190,7 tys. zt.

Zakup baz Uruchomienie docelowe systemu Trezor wymagalo zakupu licencji
danych narzg¢dzi informatycznych Oracle oraz ustugi tzw. asysty technicznej
1 konserwacji tych narzedzi. Zakupu tego Ministerstwo dokonalo

w potowie 2005 r., majac Swiadomos¢, ze wigkszo$¢ narzedzi i ustug nie bedzie
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wykorzystana, co najmniej do konca 2005 r. Wczesniejsze dokonanie zakupu
thumaczono mozliwoscia uzyskania wigkszego upustu cenowego przy zakupie
facznym tj. wraz z zakupami dla potrzeb innych systeméw. W ocenie NIK czgs¢
wydatkéw z tego tytulu nie przyniosta efektéw inalezy je uzna¢ za niecelowe.
Dotyczy to kwoty 483,7 tys. zt na zakup ustug asysty za okres od czerwca do grudnia
2005 r. Zdaniem NIK, majac na wzgledzie upusty cenowe, nalezalo rozwazyc
mozliwos¢ zakupu licencji Oracle w ramach jednej umowy, ale z r6znym terminem
dostawy, co gwarantowaloby upust, a roéwnocze$nie nie generowalo kosztow.
Podobne rozwiazanie przyj¢to w prowadzonym w 2006 r. postgpowaniu na zakup

licencji Oracle dla potrzeb innego systemu informatycznego (ISKOS).

Procedury NIK wnosi zastrzezenia dotyczace przejrzystosci procedur
przetargowe przetargowych na niektére komponenty Systemu, a w szczegdlnosci
celowosci taczenia zakupu kilku ustug informatycznych w ramach
jednego zamodwienia, co moglo wptyna¢ na ograniczenie liczby i nierdwne
traktowanie potencjalnych dostawcéw. Dotyczy to zakupu ustugi wynajecia sprzgtu
wraz z obstuga operatorsko-administratorska oraz ustuga utrzymania aplikacji Trezor
(wniosek z dnia 10.11.2005 r.), ktéry zostal nastgpnie rozszerzony (aneks z dnia
8.03.2006 r.) o zakup ustugi rozwoju aplikacji oraz zakup oprogramowania do
zarzadzania dokumentacja 1prowadzenia szkolen w formie elektronicznej.
Przewidywany koszt realizacji umowy (brutto) wynosit 3.538 tys. zL. W nastgpstwie
potaczenia zakupu wprowadzono wymodg, aby realizujac rozwdj aplikacji,
wykonawca przejal zobowiazania gwarancyjne do catosci aplikacji w przypadku
braku akceptacji dokonanych zmian ze strony jej tworcy. Taki zapis mégl, w ocenie
NIK, preferowac tworce aplikacji (tj. ComArch S.A.), jako dostawce catosci ustugi.
W postgpowaniu wptynely 2 oferty, z czego jedna zostala odrzucona i wybrano ofertg
firmy ComArch. Ponadto ustugi hostingu 1 utrzymania aplikacji wyceniane byty
tacznie (kwota ofertowa — 1.342,0 tys. z1). Taki spos6b wyceny, zdaniem NIK, nie
pozwala na poréwnanie oferowanych kosztow hostingu, z kosztami analogicznych
ustug Swiadczonych wczesniej i moze budzi¢ watpliwosci, czy w kwocie tej nie
zostaly ujete koszty bezumownego swiadczenia ustug hostingu przez firm¢ ComArch
w okresie 8 miesi¢cy poprzedzajacych zawarcie umowy.
Argumentacja MF, ze Iaczenie zakupu wszystkich wymienionych wyzej

komponentéw w jednym zamdwieniu ogranicza koszty i ryzyko niedostgpnosci
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aplikacji, na skutek ewentualnych sporéw pomigdzy dostawcami w sytuacji
wystgpowania btedow, nie uzasadnia, zdaniem NIK, takiego postgpowania, gdyz
rozw0j aplikacji oraz uslugi jej utrzymania nie powinny wiaza¢ si¢ bezposrednio
Z zapewnieniem sprzetu.

NIK nie prowadzita szczegélowe] kontroli postgpowania dotyczacego
rozbudowy Systemu (Trezor II), prowadzonego przez JFK, wg procedur
migdzynarodowych. Natomiast analiza zakresu zadan (7oR), za ktorego
przygotowanie odpowiadat Departament BP oraz pytan oferentéw i udzielonych
odpowiedzi, w tym fakt nie udostgpnienia oferentom dokumentacji systemu Trezor I,
moze, zdaniem NIK, budzi¢ zastrzezenia, dotyczace zachowania wymaganego
poziomu konkurencji poprzez preferowanie wykonawcy systemu Trezor 1.

Do opisanych powyzej postgpowan nie zostaly wniesione zadne protesty, ani
odwolania ze strony uczestnikOw postgpowania.

Z badan kontrolnych wynika, ze w zaktualizowanej definicji projektu Systemu
z dnia 2 lutego 2005 r. znalazly si¢ zapisy, na podstawie ktérych MF planuje jednym
postgpowaniem przetargowym obja¢ dostawe infrastruktury oraz ushigi jego
utrzymania 1 administracji, a dostawca ma zapewni¢ administrowanie aplikacja
i $wiadczy¢ ushugi jej rozwoju. Laczenie tych elementéw nie jest zdaniem NIK
uzasadnione, a fakt, Ze postgpowanie nie zostalo wdrozone i nie zapewniono
infrastruktury informatycznej, wynika po czgsci ze zbyt skomplikowanej definicji

przedmiotu zamowienia.

3.2.3. Wdrazanie Systemu

Wprowadzenie nowych zasad obstugi budzetu panstwa wymagalo wdrozenia
systemu Trezor przez wszystkich dysponentéw budzetu w liczbie ponad 3 tys. Laczna
liczba uzytkownikéw Systemu szacowana byta na ok. 6.500 os6b.

Zdaniem NIK, przy tego typu wdrozeniu nalezalo si¢ liczy¢ z trudnoSciami
o charakterze organizacyjnym i technicznym, wynikajacymi ze skali przedsigwzigcia
(przygotowanie uzytkownikéw, wyposazenie sprzgtowe, transmisja danych),
ale przede wszystkim z trudnoSciami o charakterze merytorycznym, wynikajacymi
ze zmiany sposobu zarzadzania S$rodkami wlasnymi 1 $rodkami dysponentéw
podlegtych oraz zwigkszona liczba operacji dokonywanych na rachunkach
bankowych i zapisywanych w ksiggach rachunkowych jednostek. Dlatego, zdaniem

NIK, proces wdrazania Systemu powinien podlega¢ cigglemu monitorowaniu,
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a mechanizmy monitorujace powinny mie¢ charakter systemowy i dotyczy¢

wszystkich podmiotéw bioracych udzial we wdrozeniu.

Wdrozenie  Wdrozenie pilotazowe systemu Trezor I (dla dysponentéw gtéwnych)

pilotazowe rozpoczeto 1 lipca 2005 r., pomimo ze odbioru Systemu dokonano

w koficu stycznia 2005 r. W zwiazku z powyzszym Ministerstwo

nie moglto wykorzysta¢ wszystkich ustug, do jakich zobowiazany byt wykonawca,

a w szczegllnosci ustugi ,,zapewnienia pomocy wszystkim uzytkownikom w zakresie

pytan dotyczacych eksploatacji Systemu” Swiadczonej przez 6 miesigcy od dnia
ostatecznego odbioru Systemu, czyli do dnia 31 lipca.

Od stycznia do listopada 2006 r., gtéwnie z uwagi na brak docelowej
infrastruktury teleinformatycznej, System eksploatowany byt nadal w wersji
pilotazowej, przy poszerzonej liczbie uzytkownikow o dysponentéw 2 stopnia
1 wybranych dysponentéw 3 stopnia. W okresie tym Ministerstwo nie korzystato
z przewidywanej w umowie mozliwosci wspétudziatu pracownikéw MF 1 dostawcy
w modyfikacji Systemu. Wynikato to z niezapewnienia przez MF stosownych kadr,
co powoduje koniecznos$¢ zlecania ustug rozwoju aplikacji instytucjom zewngtrznym.

Wdrozenie pilotazowe systemu Trezor Il przeprowadzone zostato w 2006 r.,
w oparciu o dysponentéw gtownych oraz 2 stopnia i polegalo m.in. na zebraniu
danych ze sprawozdan Rb-27 1 Rb-28 za miesiac maj 2006 r. oraz testowaniu modutu
Planowanie. Ministerstwo uznato taki zakres wdrozenia w 2006 r. za wystarczajacy,
argumentujac to m.in. chgcia uniknigcia zbgdnego obciazeniem praca dysponentow
(konieczno$¢ sporzadzania sprawozdan dwoma sposobami).

Podstawowa forma szkolen dla uzytkownikéw koncowych systemu

Szkolenia
Trezor, przewidziang w umowie z wykonawca bylo wykorzystanie

uzytkownikéow
zamieszczonych na stronie internetowej Ministerstwa sfilmowanych
prezentacji, interaktywnych ¢wiczen oraz instrukcji.
Zdaniem NIK taki zakres szkolen byt niewystarczajacy, o czym moze $wiadczy¢
zarOwno zglaszane przez dysponentow w 2005 r. zapotrzebowania na dodatkowe
szkolenia prowadzone w trybie bezposrednim, jak réwniez decyzja MF z marca
2006 r. o zakupie i wdrozeniu dodatkowego oprogramowania do prowadzenia szkolen
w formie elektronicznej na kwotg 1.195,6 tys. zt.

W zwiazku ze zglaszanym zapotrzebowaniem na szkolenia w pazdzierniku

2005 r. zwigkszono budzety wnioskujacych dysponentéw gtéwnych o taczna kwotg
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4749 tys. z z przeznaczeniem na zorganizowanie dodatkowych szkolen dla
pracownikéw jednostek podlegtych (facznie 3.230 uzytkownikéw, z czego 2.929
u dysponentéw 3 stopnia). Natomiast w listopadzie 2005 r. podjg¢to decyzje
o ograniczeniu wdrozenia Systemu w 2006 r. jedynie do dysponentéw giéwnych
1 dysponentéw 2 stopnia oraz pilotazowo wybranych dysponentéw 3 stopnia. Wobec
tego wigkszos$¢ przeszkolonych uzytkownikéw nie pracowata z systemem Trezor
przez co najmniej 10 miesigcy (do listopada 2006 r.), co zdaniem NIK, obnizylo

efektywnos¢ szkolenia tych uzytkownikow.

Monitorowanie W trakcie wdrazania systemu, MF nie wprowadzilo, w stosunku do
wdrozenia dysponentéw objetych pilotazem, szczegdlnych mechanizméw
monitorujacych  stan  wdrozenia oraz wysokos¢  srodkow
pozostajacych na rachunkach bankowych. Ministerstwo ograniczylo monitorowanie
wdrozenia tylko do dysponentéw gtéwnych, thumaczac ten fakt tym, ze System zostat
oparty na obecnie obowiazujacych zasadach w zakresie nadzoru nad jednostkami
podlegtymi, wynikajacych z zapisow art. 153 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych. W ocenie MF brak jest na poziomie Ministerstwa
dokumentéw oraz informacji umozliwiajacych weryfikacj¢ poprawnosci danych
wprowadzanych przez dysponentéw nizszego stopnia.
W trakcie kontroli NIK stwierdzono, ze system Trezor nie zostal wdrozony
u dysponentéw 2 stopnia w czgsci 15 — Sady Powszechne, tj. w sadach okregowych.
Ministerstwo Finanséw nie podjelo w tym wzgledzie stosownych dziatah, pomimo ze

informacje na ten temat byly mozliwe do uzyskania za posrednictwem Systemu.

Wdrozenie u Z analizy funkcjonalnej Systemu wynika, ze docelowe jego wdrozenie
dysponentéw spowoduje znaczny wzrost liczby zlecen platniczych oraz operacji

ksiggowych zwiazanych z ksiggowaniem wyciagéw bankowych,
w szczegllnosci u dysponentéw majacych duza liczbg dysponentéw bezposrednio
podlegtych. Sposréd 18 dysponentéw giéwnych, do ktérych skierowano zapytanie
odnosnie wdrazania systemu Trezor, jedynie u 3 stosowany system ksiggowy posiadat
mozliwos¢ importu danych z elektronicznych wyciagéw bankowych systemu
wenbepe”, u 5 wprowadzenie takiej opcji wymaga¢ bedzie rozbudowy systemu,
a u pozostatych 10 (59%) system ksiggowy nie posiadal takiej mozliwosci, z czego
wynika¢ bedzie konieczno$¢ rgcznego wpisywania danych z wyciagéw. Uwagi

dotyczace zakresu funkcjonalnego Systemu w odniesieniu do dysponentéw
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przedstawiono w rozdz. 3.2.4. Ponadto z informacji uzyskanych od dysponentéw
wynika, ze istnieja obawy dotyczace spowolnienia lub uniemozliwienia rownoczesnej
pracy w Systemie wigksze] liczby uzytkownikéw jednostek podlegtych danemu
dysponentowi, co moze w efekcie prowadzi¢ do odrzucenia dziennych zapotrzebowan
na srodki z przyczyn technicznych. Zdaniem NIK wskazane jest monitorowanie
wydolnosci systemu i zagwarantowanie, aby instalacja na sprzgcie docelowym byla
wolna od tego typu zagrozen.

Zastrzezenia budzi fakt, ze na etapie pilotazowego uruchomienia systemu
Trezor nie umozliwiono bioracym w nim udzial dysponentom monitorowania stanu
srodkéw na rachunkach jednostek podlegtych oraz nie przetestowano z odpowiednim
wyprzedzeniem praktycznego uzytkowania nowych funkcji systemu ,,enbepe”
polegajacych na dekretacji przelewéw w polu ,.tytutem”.

Czgs¢ dysponentdw ocenila, ze w zwiazku z wdrozeniem Systemu konieczne
bedzie zwigkszenie obsady etatowej w podlegtych jednostkach o 0,5 — 1 etatu
na jednostkg. Dla przyktadu w pionie inspekcji sanitarnej planowano utworzenie

w 2007r. 362 nowych stanowisk pracy.

3.2.4. Zdolnosc¢ Systemu do realizacji zakladanych celow

Zakres Zakres funkcjonalny systemu Trezor speilnia glowne zaktadane
funkcjonalny wymagania niezb¢dne do uruchomienia nowych zasad bankowej
Systemu obstugi budzetu panstwa i obejmuje w szczegdlnosci:

— tworzenie i modyfikacj¢ uktadéw wykonawczych, harmonograméw wydatkéw,
oraz miesigcznych 1 dziennych (zgodnie z przelewami przygotowanymi przez
dysponentéw 3 stopnia) zapotrzebowan na S$rodki budzetowe na wszystkich

szczeblach hierarchii dysponentéw (Obstuga Dysponentow),

— wykonywanie przez MF operacji na crbbp, w tym analiz¢ ptynnosci budzetu
panstwa, przygotowywanie i wysytanie przelewoéw, obstuge lokat, oraz ewidencj¢
wyciagéw bankowych (Zarzqdzanie Srodkami),

— prowadzenie rachunkowos$ci budzetu panstwa, w tym automatyzacje¢ ewidencji
operacji ksiggowych 1 dekretacji wyciagéw bankowych, oraz uzgadnianie
sprawozdan miesigcznych z danymi na temat przeptywéw pieni¢znych

(Rachunkowosc),
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— tworzenie 1 modyfikacje zatozen do projektu budzetu panstwa, wstgpnych kwot
wydatkéw, projektu ustawy budzetowe] oraz tworzenie przez dysponentéw
wszystkich stopni projektéw planéw finansowych i1 uktadéw wykonawczych
(Planowanie),

— sporzadzanie (dysponenci 3 stopnia) i1 agregacja (dysponenci wyzszych stopni)

wymaganych przepisami sprawozdan budzetowych (Sprawozdawczosé),

— tworzenie raportow i analiz na podstawie danych z Systemu (Raportowanie dla

Kierownictwa).

Stwierdzone nieprawidlowosci 1 uchybienia dotyczyly gléwnie podsystemu
Rachunkowos¢ 1 powodowaly, ze prowadzone w podsystemie ksiggi rachunkowe nie
spetnialy, zdaniem NIK, niektérych wymogéw ustawy o rachunkowosci,

a w szczegblnosci:

system pozwalal na wprowadzanie do ksiag zapiséw z pominigciem wymaganych

kont analitycznych poprzez podanie zera w miejsce obligatoryjnego segmentu

analityki, co moglo by¢ przyczyna rozbieznosci pomigdzy saldem zapisOw

na kontach ksiggi gtéwnej i ksiag pomocniczych (art. 16 ust. 1),

— system nadawal jeden numer pozycji dziennika zbiorom zapiséw, ujetych
na podstawie zbiorczego dowodu, zamiast poszczegdlnym zapisom (art. 14 ust. 2),

— zapisy w dzienniku dotyczace dokonanych platnosci nie zawieraly numeru
1 pozycji wyciagu bankowego stanowiacego podstawe ksiggowania (art. 24 ust. 4),

— obligatoryjne elementy ksiag nie spelnialy wymogéw zawartych w art. 13 ust. 4
15, w szczegbélnosci nie zawieraly nazwy programu przetwarzania, nazwy
jednostki oraz (poza dziennikiem) brak bylo sumowan na stronach wydruku,

— system nie kontrolowat kompletnosci zapisdw, przez co wystapily zapisy, ktore nie
zawieraly daty zapisu oraz okreslenia rodzaju dowodu stanowiacego jego
podstawe (art. 23 ust. 2).

Analiza ksiag za lipiec i sierpien 2006 r. wykazata, ze w listopadzie 2006 r.
okresy te nie zostaly ostatecznie zamknigte, a na generowanych za ten okres raportach
brak bylo stosownej adnotacji, co w ocenie NIK moze stwarza¢ nierzetelny obraz
kompletnosci zapisow ksiggowych danego okresu.

Zdaniem NIK, wskazane jest uzupetnienie zakresu funkcjonalnego innych

podsysteméw Trezora wykorzystywanych przez dysponentéw o:
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— automatyczna weryfikacj¢ zapotrzebowan i harmonograméw przy uwzglednieniu
kwot faktycznie wydatkowanych,

— mechanizmy wspomagajace pracg¢ dysponentow w zakresie przekazywania
srodkow dysponentom podlegtym (import przelewéw z systemu Trezor
do systemu ,.enbepe”),

— mechanizmy kontrolne dotyczace zmiany planéw dysponentéw III stopnia,
w zakresie limitu Srodkdw na wynagrodzenia 1 wydatkéw majatkowych,

— mozliwosci  odpowiedniego  oznakowania kwot  wymagalnych  oraz
niepodzielnych w zapotrzebowaniach dziennych dysponentow.

Funkcje opisane w dwoch pierwszych tiretach sa w trakcie realizacji i zostana, jak

wynika z wyjasnien MF, uwzglgdnione w docelowej instalacji systemu.

Ponadto wskazane jest, w ocenie NIK, zwigkszenie kontroli poprawnos$ci dekretacji

przelewéw w polu ,tytulem” w systemie ,enbepe”, gdyz aktualnie przewidziano

wspllne stowniki dotyczace klasyfikacji budzetowej zamiast slownikéw

zindywidualizowanych dla kazdego dysponenta.

Uregulowania Ministerstwo Finanséw nie posiadalo wymaganej ustawa
dotyczace . ol i , .

yera o rachunkowosci'® dokumentacji opisujacej zasady rachunkowosci
rachunkowosci

przyjete dla budzetu panstwa oraz zasady ochrony
1 bezpieczenstwa danych, a takze zasady obiegu dowodéw ksiggowych i1 kontroli
wewnetrznej. Gléwna Ksiggowa Budzetu Panstwa wyjasnila, ze dokumentacjg ta
planuje si¢ przyja¢ dopiero po petnym wdrozeniu Systemu, tj. od 1 stycznia 2008 r.
Zdaniem NIK dokumentacja taka powinna by¢ opracowana 1 zatwierdzona
niezaleznie od formy prowadzenia ksiag rachunkowych.

Plan kont funkcjonujacy w podsystemie Rachunkowos¢ nie odpowiadat,
zdaniem NIK, niektérym wymogom rozporzadzenia MF z dnia 28 lipca 2006 r.
w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa,
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych jednostek sektora

finanséw publicznych®, gdyz:

¥ tj. DzU z 2002 r. nr 76, poz. 694 ze zm.
* " DzU nr 142, poz. 1020.
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- nie przewidziano w nim kont pozabilansowych 991, 992 stuzacych do ewidencji
planu dochodéw i1 wydatkéw budzetu oraz jego zmian, wprowadzajac ewidencjg
planéw na kontach bilansowych 901 1902 z wyréznikiem ,,B” (budzetowe),

- konto 908, przewidziane we wzorcowym planie kont dla wydatkéw z funduszy
pomocowych, przeznaczono do ewidencjonowania réznic kursowych,

- nie wprowadzono konta 225, przeznaczonego do rozliczenia wydatkéw
niewygasajacych, przewidujac prowadzenie takiej ewidencji na koncie 2231.

Nie jest to zgodne z przepisem § 12 ust. 1 rozporzadzenia, gdyz majace w tym

przypadku miejsce uzupehlnienie kont zmienia przypisane im w rozporzadzeniu

znaczenie, co nie prowadzi do znieksztalcenia tresci ekonomicznej zapisOw
ksiggowych, ale moze by¢ przyczyna nieporozumien i braku czytelnosci ksiag.

Ministerstwo nie posiada wiedzy na temat technik ewidencji ksiggowej
stosowanych przez dysponentéw 1 1 2 stopnia, uznajac, ze sprawy te uregulowane sa
obowiazujacymi przepisami, a w szczegdlnosci wymienionym rozporzadzeniem oraz
ustawa o rachunkowosci. Tymczasem z informacji uzyskanych od dysponentéw
wynika, ze nie wszyscy dysponenci gldéwni jednakowo interpretuja zapisy tego
rozporzadzenia, wilacznie z pogladem o braku obowiazku stosowania go, a tym
samym stosowania ustawy o rachunkowosci do ewidencji transakcji dysponenta.

W  ocenie NIK, rozporzadzenie w sprawie szczegllnych zasad
rachunkowosci(...) powinno zosta¢ zmodyfikowane w taki sposéb, aby jednoznacznie
definiowalo zasady prowadzenia rachunkowosci dla poszczegdlnych dysponentéw

budzetu panstwa.

Inne uregulowania Zgodnie z obowiazujacym stanem prawnym polecenia przelewu
prawne dotyczacego dotacji, dochodéw oraz stuzace do przekazywania
srodkéw dysponentom powinny by¢ odpowiednio oznakowane
w polu ,tytutem”. Aktualnie oznakowanie to ma charakter czysto informacyjny
1 przelewy zawierajace btedne symbole oznaczen albo niezawierajace oznaczen nie sa
przez NBP odrzucane.
Zdaniem NIK, w celu petnego uruchomienia nowego systemu bankowej obstugi
budzetu konieczna bgdzie modyfikacja obowiazujacych przepisow w zakresie
wprowadzenia:

— obowiazku oznakowania w polu ,tytutem” wszystkich przelewow,
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— dziennego trybu zwrotu $rodkéw niewykorzystanych na rachunki dysponentéw
wyzszych stopni oraz na centralny rachunek biezacy budzetu panstwa, wraz
z mechanizmem ich automatycznego przekazywania (zabierania),

— odpowiedniej czgstotliwosci przekazywania dochodéw przez urzedy bedace
organami podatkowymi i panstwowe jednostki budzetowe.

Ministerstwo planuje dokona¢ zmiany przepisOw po pelnym uruchomieniu Systemu

1 pilotazowym okresie jego uzytkowania, tj. w drugiej potowie 2007 r.

Dostepno$é Po uruchomieniu funkcji dekretacji przelewéw w polu ,tytutem”,
danych dla celow w bazie Zintegrowanego Systemu Ksiggowego (ZSK) NBP
kontrolnych dostgpne beda operacje dokonywane przez dysponentéw na
rachunkach bankowych wraz z oznaczeniem klasyfikacji wydatku
(czgs¢, rozdzial, paragraf oraz numeru zadania w przypadku Srodkéw
niewygasajacych). Poprawnos¢ klasyfikacji kontrolowana bedzie czgsciowo przez
zmodyfikowany system bankowosci elektronicznej ,.enbepe”, natomiast w przypadku
realizacji przelewu biednie zadekretowanego nie bedzie mozliwosci jego korekty.
Z informacji uzyskanych z NBP wynika, ze udostgpnienie dla celéw kontrolnych NIK
w formie elektronicznej wyciagu przelewow z rachunku dowolnego dysponenta za
dowolny okres w trakcie trwania roku budzetowego z informacja zawierajaca kwote,
dat¢ dokonania przelewu i klasyfikacj¢ budzetowa, wymaga¢ bedzie modyfikacji
systemu ZSK.

Z kolei w tabelach systemu Trezor przechowywane bgda, przekazywane przez
NBP, dzienne informacje o szczegétowosci: rachunek dysponenta — czgs¢ — rozdziat —
paragraf, a wigc kwoty wynikajace z przelewow dysponenta, zagregowane do pozycji
klasyfikacji budzetowej. Dostgp do szczegdétowych danych jednostkowych oraz ich
eksport bedzie mozliwy za pomoca narzedzia analitycznego Oracle Discoverer. Dane
moga by¢ udostgpniane na mocy wilasciwych przepiséw organom kontrolnym, przy
czym planuje si¢ umozliwienie bezposredniego dostgpu do danych za biezacy
ipoprzedni rok budzetowy, natomiast dane z wczesniejszych okreséw beda

archiwizowane.
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3.2.5. Koszty i korzysci wdrozenia Systemu

Poniesione i Na budowe i1 utrzymanie systemu Trezor w latach 2004-2006
przewidywane (do 30 wrzesnia) poniesiono wydatki taczne 15.814,1 tys. zi,
wydatki zczego w53,0% (8.382,3 tys. zl) sfinansowano ze Srodkéw

budzetowych.

Szczegodtowa specyfikacje wydatkow (w tys. zt) przedstawia ponizsza tabela:

2004 r. 2005 r. 2006 r. RAZEM
(do 30.09)

Wykonanie i wdrozenie Systemu Trezor | * 5971 1.722,4 * 2.319,5
Rozbudowa Systemu (Trezor Il) ** 3.143,9 1.968,4 **5.112,3
Licencje Oracle z ustugg asysty technicznej 6.391,9 6.391,9
Ustuga hostingu i obstugi (1) 219,9 219,9
Ustuga hostingu i obstugi (2) 29,2 29,2
Migracja danych i asysta personalna 292.8 292.8
Wsparcie zarzgdzania projektem 86,0 131,7 217,7
Konsultacje w zakresie wdrozenia Systemu 27,9 27,9
Weryfikacja wersji pilotazowej i odbioru Systemu 28,2 28,2
Audyt powykonawczy rozbudowy Systemu 25,0 25,0
Zakup pakietu ochrony kryptograficzne; 33,0 33,0
Srodki z rezerwy celowej na szkolenia 4749 474,9
Ustug asysty technicznej Oracle (9 mies.) 641,8 641,8

LACZNIE 625,0 12.393,0 2.796,1 15.814,1

*) finansowane ze $rodkéw Polskiego Funduszu Stabilizacyjnego

**) finansowane ze srodkéw Phare 2002

Nie jest mozliwe precyzyjne porOwnanie wydatkow z planowanymi kosztami
wdrozenia Systemu m.in. ze wzgledu na brak szczegdétowych planéw dotyczacych
wszystkich pozycji kosztow, niezrealizowanie czg¢sSci planowanych prac (np. zakup
infrastruktury teleinformatycznej), wprowadzenie nowych ustug, dotyczacych
migracji danych, wsparcia 1 rozwoju Systemu oraz wystgpowanie wydatkéw

zwiazanych z jego biezaca eksploatacja.

Specyfikacja powyzsza nie obejmuje Srodkéw w wysokosci 27.130,8 tys. zi,
przekazanych dysponentom w latach 2002-2004 na sprzet komputerowy sluzacy
do wdrozenia bankowosci elektroniczne;j.

W latach 2006 (IV kw.) — 2009 przewiduje si¢ ponies¢ wydatki w wysokosci
249 min z, w tym 7 min zt na zakup infrastruktury teleinformatycznej, 4 min zi
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na zakup ustugi hostingu, obstugi i rozwoju aplikacji, 8 mln zl na dalszy rozwdj
aplikacji, m.in. na adaptacje do wymogoéw budzetu zadaniowego, 4,2 mln zt na ustuge
asysty 1 konserwacji Oracle oraz 1,5 mln zt na zakup oprogramowania dla celoéw

szkolen 1 zarzadzania dokumentacja.

Utracone  Zdaniem NIK brak funkcjonujacego informatycznego systemu obstugi

korzysci budzetu panstwa skutkuje negatywnymi konsekwencjami polegajacymi
na braku mozliwosci wdrozenia nowych zasad bankowej obstugi budzetu panstwa,
w tym przeksiggowywania na koniec dnia sald biezacych rachunkéw bankowych
dochodéw i wydatkéw panstwowych jednostek budzetowych na crbbp. Skutkiem tego
jest utrzymywanie si¢ wysokiego stanu srodkéw na nieoprocentowanych rachunkach
bankowych dysponentéw, ktéry w okresie od stycznia 2005 r. do wrzesnia 2006 r.,
wahat si¢ Srednio w miesiacu w granicach od 761,7 mln zt do 2.501,2 mln zt (Srednia
ok. 1,4 mld z1), co ilustruje ponizszy rysunek:

[min z{] Sredni stan srodkéw na rachunkach ( 1. 2005 - 1X.2006)
2.500
2.000
1.500
1.000
500
0 _ _ - _ _
_::2>S§§>_<><><>_<_::2>S§§>_<
miesigce

Przyjmujac za podstawg rentownos¢ emitowanych przez panstwo skarbowych
papieréw wartosciowych, a w szczegdlnosci 52-tygodniowych bonéw skarbowych,
wahajaca si¢ w ocenianym okresie w granicach 3,857 % — 6,284%, mozna oszacowac

taczny koszt utraconych korzysci wynikajacy z utrzymywania tych srodkéw na kwote
ok. 108,7 min z1.
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4. Informacje dodatkowe o przeprowadzonej
kontroli

4.1. Przygotowanie kontroli

Czynnos$ci kontrolne prowadzone byty w Ministerstwie Finanséw, jako jednostce
odpowiedzialnej za wdrozenie Systemu oraz zarzadzanie budzetem panstwa.
W kontroli wykorzystano informacje uzyskane w toku wczesniejszych kontroli NIK:
— P/03/031 — obstuga budzetu panstwa przez Narodowy Bank Polski w 2003 r.,
— P/04/049 — wykonanie budzetu panstwa w 2004 r. cz. 98. Przychody i rozchody
zwiazane z finansowaniem deficytu i rozdysponowaniem nadwyzki budzetowej,
— P/05/046 — wykonanie budzetu panstwa w 2005 r. cz. 98. Przychody i rozchody
zwiazane z finansowaniem deficytu i rozdysponowaniem nadwyzki budzetowej,
— 1/05/002 - prawidlowos$¢ ujecia wydatkéw budzetu panstwa w wykazie
wydatkéw niewygasajacych z uplywem roku budzetowego 2004 oraz ich
wykorzystanie.
Badania kontrolne ukierunkowane zostaly na te aspekty organizacji i wdrazania
Systemu, ktore nie byty badane w poprzednich kontrolach oraz na doprecyzowanie
szeregu weczesniejszych ustalen w oparciu o dokumenty zrédlowe gromadzone
w procesie zarzadzania projektem. Ponadto badaniem objgto zakres funkcjonalny
Systemu, a w szczegélnosci te jego elementy, ktére maja potencjalny wplyw
na efektywno$¢ wdrazania u uzytkownikéw koncowych (dysponentéw budzetu),
atakze — w zwiazku ze zglaszanymi w toku wcze$niejszych kontroli wnioskami
w zakresie nieprawidlowosci w organizacji systemu rachunkowos$ci budzetu —
funkcjonalnos¢ 1 wdrazanie podsystemu Rachunkowosé.

Kontrola prowadzona byla w oparciu o standardy kontroli oraz wytyczne
metodyczne NIK. W trakcie czynnos$ci kontrolnych nie korzystano z technik doboru
proby, za wyjatkiem doboru 18 jednostek (dysponentéw gtoéwnych), do ktoérych
wystosowano zapytanie dotyczace wdrazania Systemu. Jednostki zostaty dobrane
celowo, przy uwzglednieniu kryteriow: udzialu we wdrozeniu pilotazowym,
rozbudowanej struktury dysponentéw podleglych oraz wysokich stanéw srodkow

pozostajacych na rachunkach biezacych.
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4.2. Postepowanie kontrolne i dziatania podjete

po zakonczeniu kontroli

Nieprawidlowosci 1 wnioski wynikajace z ustalen kontroli zostaly omoéwione

na naradzie pokontrolnej w Ministerstwie Finanséw w dniu 21 grudnia 2006 r.

W wyniku przeprowadzonej kontroli Najwyzsza Izba Kontroli skierowata w dniu
4 stycznia 2007 r. wystapienie pokontrolne do Ministra Finanséw. Minister Finanséw

nie zglosit zastrzezen do ocen, uwag i wnioskéw zawartych w wystapieniu.

Z odpowiedzi udzielonej na wystapienie pokontrolne NIK przez Ministra Finanséw
wynika, ze Ministerstwo podjeto dziatania w celu realizacji wigkszosci wnioskow
pokontrolnych, natomiast podtrzymuje model monitorowania pracy uzytkownikéw,
w szczegllnosci w fazie wdrozenia pilotazowego, za posrednictwem dysponentéw

gtéwnych.
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Zalacznik nr 1

Stownik terminologiczny

hosting — ustuga polegajaca na przechowywaniu zasobow (danych, aplikacji,

utrzymywaniu strony WWW, kont e-mail etc.) na serwerze ustugodawcy

hoteling (kolokacja) — ustuga polegajaca na ulokowaniu sprz¢tu komputerowego
klienta w siedzibie (serwerowni) dostawcy, ktéry zobowiazuje si¢ do

utrzymania tego sprzgtu
KSIR - Komitet Sterujacy Informatyzacja Resortu
crbbp — centralny rachunek biezacy budzetu panstwa

enbepe — system bankowosci elektronicznej funkcjonujacy w Narodowym Banku
Polskim, w sktad ktérego wchodza dwa moduty: VideoTel (instalowany
na komputerze klienta NBP) i CL@nd (obstugiwany przez przegladarke
internetowga WWW)

B2B (Business to Business) — ogllnie nazwa relacji wystgpujacych pomigdzy
firmami, obejmujaca m.in. obstuge ofert, zamdéwien, platnosci i realizacjg
transakcji. W przypadku systemu Trezor - sposéb potaczenia pomigedzy MF

1 NBP, pozwalajacy na wymiang informacji odnosnie obstugi crbbp

ToR (Terms of Reference) — termin czgsto stosowany przez instytucje Unii
Europejskiej, okreslajacy dokument zawierajacy szczegdlowe warunki
konkursu / przetargu (cele, sposoby ich osiagnigcia, opisy niezbgdnych
dziatan, wymagania wobec wykonawcéw, kryteria oceny, tryb

podejmowania decyzji, terminy wykonania prac)

asysta techniczna — ustuga obejmujaca m.in. prawo do aktualizacji oprogramowania,

pomoc techniczng dla zakupionych produktéw, dostgp do baz wiedzy

ISKOS - Informatyczny System Wspomagania Kontroli Skarbowej
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Zalacznik nr 2

Wykaz osob zajmujacych kierownicze stanowiska, odpowiedzialnych

za kontrolowangq dziatalnos¢

Osoby petnigce funkcje Ministra Finansow w latach 2003-2006

Ip. imie i nazwisko okres sprawowania funkcji
1 Grzegorz Kotodko 06.07.2002 r. - 15.06.2003 r.
2 Andrzej Raczko 16.06.2003 r. - 20.07.2004 r.
3 Mirostaw Gronicki 21.07.2004 r. - 30.10.2005 r.
4 Teresa Lubinska 31.10.2005 r. - 06.01.2006 .
5 Zyta Gilowska 07.01.2006 r. - 23.06.2006 .
6 Pawet Wojciechowski 24.06.2006 r. - 13.07.2006 r.
7  Stanistaw Kluza 14.07.2006 r. - 22.09.2006 r.
8 Zyta Gilowska 23.09.2006 r. -

Osoby peinigce funkcje Dyrektora Departamentu BP w latach 2003-

2006
Ip. imie i nazwisko okres sprawowania funkcji
1 Elzbieta Suchocka-Roguska 01.04.1991 r. - 22.01.2004 r.
2 Anna Keczkowska 23.01.2004 . -

Osoby petnigce funkcje Gtéwnego Ksiegowego Budzetu Panstwa
w latach 2003-2006

Ip. imie i nazwisko okres sprawowania funkcji
1 Elzbieta Koszatka 02.07.2001 r. - 31.07.2005 r.
2 Justyna Adamczyk 01.08.2005 . -
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10.

11.

12.

Zalacznik nr 3

Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej dziatalnosci

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (DzU z 2003 r. nr 15,
poz. 148 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249,
poz. 2104 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (DzU nr 76, poz. 694
7€ Zm.).

Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdéwieniach publicznych (DzU z 2002 r.
nr 72, poz. 664, ze zm.).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (DzU nr 19,
poz. 177 ze zm.).

Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim 1 prawach pokrewnych
(DzU z 2006 r. nr 90, poz. 631, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 18 grudnia 2001 r. w sprawie
szczegbtowych zasad rachunkowosci 1 planéw kont dla budzetu panstwa,
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych jednostek sektora
finans6w publicznych (DzU nr153, poz. 1752 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie
szczegblnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa,
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych jednostek sektora
finans6w publicznych (DzU nr 142, poz. 1020).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z 28 grudnia 2004 r. w sprawie
szczegblowego sposobu wykonywania budzetu panstwa (DzU nr 285, poz. 2854
7€ Zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z 28 grudnia 2004 r. w sprawie
szczegdlowych zasad obstugi centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa,
zakresu informacji dotyczacych wykonania budzetu panstwa oraz terminéw ich
udostgpnienia w ramach obstugi centralnego rachunku biezacego budzetu
panstwa (DzU nr 285, poz. 285).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie
szczegblowego sposobu wykonywania budzetu panstwa (DzU 116, poz. 784
ze Zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséow z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie
rodzajéw i trybu dokonywania operacji na rachunkach bankowych prowadzonych
dla obstugi budzetu panstwa oraz zakresu i terminéw udostgpniania informacji
o stanach srodkéw na tych rachunkach (DzU nr 116, poz. 785 ze zm.).
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Zalacznik nr 4

Wykaz organow, ktorym przekazano informacje o wynikach kontroli

1.

2.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskie]
Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskie]
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
Prezes Rady Ministrow

Komisja Finanséw Publicznych

Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej

Minister Finanséw
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