РЕПУБЛИКА  БЪЛГАРИЯ

СМЕТНА  ПАЛАТА

ДОКЛАД

за резултатите от извършен одит на администрирането 

на приходите от ДДС и акциз в Агенция „Митници”

за периода от 01.01.2007 г. до 31.12.2008 г

I. ВЪВЕДЕНИЕ

Въз основа на Програмата за одитната дейност на Сметната палата за 2009 г. и в изпълнение на заповед № ОР-3-3 от 16.03.2009 г., издадена от Свилена Сашкова Симеонова, член на Сметната палата и ръководител на Отделение ІІІ, е извършен одит на администрирането на приходите от ДДС и акциз в Агенция „Митници” (АМ), който обхвана периода от 01.01.2007 г. до 31.12.2008 г.

В резултат на извършения одит е съставен Одитен доклад № 0300000309, приет с решение № 005/14.01.2010 г. на Сметната палата.
АМ е юридическо лице, второстепенен разпоредител с бюджетни кредити към министъра на финансите. Агенцията се ръководи и се представлява от директор, назначен от министъра на финансите, съгласувано с министър-председателя. През одитирания период директори са Асен Асенов и Христо Кулишев, които съгласно чл.6, ал. 1 от Закона за финансовото управление и контрол в публичния сектор носят управленската отговорност.

АМ събира и отчита приходите от ДДС при внос на стоки само от трети страни, тъй като след присъединяването на Република България към Европейския съюз (ЕС) на                       1 януари 2007 г. вносът от държавите-членки се трансформира във вътрешнообщностно придобиване, което не се контролира от митническата администрация. 

АМ осъществява цялостното администриране на акциза, както от внос, така и от сделки в страната и при сделки със страни-членки на ЕС. 

Извършеният одит обхваща дейностите в Централното митническо управление (ЦМУ), свързани с: планиране на приходите от ДДС при внос и от акцизи; лицензиране на складодържатели на данъчни складове; деклариране и начисляване на ДДС и акцизи; вземане под отчет и обезпечаване на задължения за ДДС и акцизи; плащане на ДДС и акцизи; възстановяване на акцизи; осъществяване на оперативен и последващ контрол; отчитане на приходите в републиканския бюджет от ДДС при внос и от акцизи; митническа статистика и информационно осигуряване; взаимодействие с други институции.
В обхвата на одита не са включени дейностите по администриране на приходи от ДДС при внос и от акцизи в териториалните звена на АМ – регионални митнически дирекции (РМД), териториални митнически управления (ТМУ), митнически пунктове и бюра.

Целите на одита са: 

1. Анализ и оценка за спазването на разпоредби на Закона за данък върху добавената стойност (ЗДДС), Закона за акцизите и данъчните складове (ЗАДС), Закона за митниците (ЗМ) и Закона за статистика на вътрешнообщностната търговия със стоки (ЗСВТС) относно администрирането на приходите от ДДС и акцизи.

2. Проверка, анализ и оценка на планирането и отчитането на приходите в републиканския бюджет от ДДС при внос и от акцизи.
3. Анализ и оценка на процедурите за: лицензиране на складодържатели на данъчни складове; деклариране, начисляване и вземане под отчет на задължения за ДДС при внос и за акцизи; обезпечаване на задължения за ДДС при внос и за акцизи; плащане на ДДС при внос и на акцизи; възстановяване на акцизи.

4. Проверка, анализ и оценка на резултатите от осъществения оперативен и последващ контрол върху дейностите, свързани с администрирането на приходите от ДДС и от акцизи.

5. Оценка на информационното осигуряване на процесите, свързани с администрирането на приходите от ДДС и от акцизи.

6. Оценка на взаимодействието и обмена на информация с други институции.

За постигане на целите на одита са използвани следните критерии за оценка:

1. Съответствие на вътрешните правила с нормативните актове, регламентиращи дейностите, свързани с администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи в АМ.

2. Наличие и изграждане на адекватна организационна структура на АМ за администриране на приходите от ДДС при внос и акцизи.

3. Ресурсна осигуреност на изпълнението на дейностите по администриране на приходите от ДДС при внос и акцизи в АМ.

3.1. Достатъчност на административния капацитет.

3.2. Финансова осигуреност.

4. Изпълнение на дейностите във връзка с администриране на приходите от ДДС при внос и акцизи в АМ.

5. Наличие на надеждна система за отчетност и докладване на изпълнението на дейностите по администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи в АМ.

6. Изградени системи за оперативен и последващ контрол на дейностите по администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи в АМ.

7. Информационна осигуреност при администриране на приходите от ДДС при внос и акцизи в АМ.

8. Взаимодействие с други институции при администриране на приходите от ДДС при внос и акцизи в АМ.

В законоустановения срок по чл. 39, ал. 3 от Закона за Сметната палата (ЗСП), по одитния доклад  е постъпило становище от ръководителя на одитирания обект, в което са предоставени бележки по констатациите и оценките от одитния доклад. По постъпилото становище е изготвено заключение по чл. 39, ал. 5 от ЗСП.
ІІ. ОСНОВНИ КОНСТАТАЦИИ И ИЗВОДИ ОТ ИЗВЪРШЕНИЯ ОДИТ
1.
Анализ и оценка на нормативната уредба

1.1. Администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи в условията на пълноправно членство в ЕС 

Нормативната уредба, регламентираща администрирането на приходите от ДДС в АМ, включва значителен брой нормативни актове на национално и европейско ниво. В Редовния доклад от 2004 г. на Европейската комисия (ЕК) относно напредъка на Република България в процеса на присъединяване е посочено, че българското законодателство за косвено данъчно облагане е до голяма степен приведено към достиженията на общностното право.
Администриране на приходи е дейността, свързана със събиране и отчитане на приходите в държавния бюджет. По отношение на приходите от ДДС и акцизи през одитирания период са в сила следните нормативни актове:

· ЗДДС и Правилникът за прилагане на ЗДДС (ППЗДДС), с които са регламентирани състава и обхвата на вноса по смисъла на ЗДДС, данъчното събитие за целите на облагането, определянето на данъчната основа и нейните елементи, начисляването от митническите органи или от вносителя на ДДС при внос, освободените от ДДС при внос стоки, обезпечаването и плащането на ДДС при внос, освободения внос по силата на международни договори, вноса на стоки от въоръжени сили на чужди държави и др.

· Администрирането на ДДС при внос се урежда и от ЗМ и Правилника за прилагане на ЗМ, доколкото обезпечаването, плащането и събирането на данъка следва режима, предвиден за митните сборове в съответствие с митническото законодателство. Митническите органи администрират ДДС при внос на основание чл. 15, ал. 2, т. 2 от ЗМ, във връзка с Част трета „Облагане на вноса” от ЗДДС.
· ЗАДС и Правилникът за прилагане на ЗАДС определят видовете акцизни стоки, данъчно задължените лица, данъчната основа, акцизните ставки, режимите на възстановяване на акциз, контрола и санкциите, условията и реда за лицензиране на акцизни складодържатели, задължителната регистрация и режима на отложено плащане на акциз при производството, складирането и движението на акцизни стоки. 
· Данъчно-осигурителният процесуален кодекс (ДОПК) урежда производствата по установяване на задълженията за акцизи, както и по обезпечаване и събиране на публичните вземания, възложени на органите по приходите и публичните изпълнители. Директорът на АМ има правомощията на изпълнителен директор на Националната агенция за приходите (НАП), а началниците на митническите учреждения - на териториални директори. Митническите служители имат правомощия на органи по приходите на основание на чл.104, ал.1 от ЗАДС, а в случаите на чл.121 от ДОПК – и на публични изпълнители.
· ЗСВТС урежда отношения, свързани с осъществяването на статистическа дейност за вътрешнообщностната търговия със стоки между Република България и държавите - членки на ЕС. Компетентни органи по осъществяването на статистическа дейност за вътрешнообщностната търговия със стоки са Националният статистически институт (НСИ), НАП и АМ. Агенция "Митници" следва да предоставя поне веднъж месечно на НСИ данни от Единния административен документ на оператори за осъществената вътрешнообщностна търговия със стоки, намиращи се под режим на активно усъвършенстване или обработка под митнически контрол.
През одитирания период се наблюдават чести промени в нормативните актове, уреждащи администрирането на приходите от ДДС и от акцизи, което заедно с тяхната сложност и многообразие поражда рискове за наличието на актуални вътрешни правила и за законосъобразното осъществяване на дейността.
1.2. Вътрешни правила и процедури

Дейностите по планиране и администриране на приходите от ДДС и от акцизи са регламентирани с утвърдени от директора на агенцията вътрешни правила и процедури, по-важни от които са: 

· Общи правила за организацията на администриране на приходите: функционални характеристики на звената в ЦМУ; Правила за организация на дейността и вътрешния ред в АМ; Заповед на директора на АМ № 87/23.03.2007 г. за организацията по отчитане и събиране на приходите от публични държавни вземания в АМ; Указания за установяване на дисциплинарни нарушения и за провеждане на дисциплинарните производства в АМ и др.
· Вътрешни правила за администриране на приходите от ДДС при внос: Указания за извършване на проверки в рамките на последващия контрол, регламентиращи процедурите за планиране на дейността по последващ контрол и на отделните проверки, анализ и оценка на риска, извършване на проверките и документиране на резултатите; Указания за определяне на формата, съдържанието и реда за водене на регистъра за вземане под отчет; Ръководства за работа с Българската интегрирана митническа информационна система (БИМИС); Правила за организация дейността по митническо разузнаване и разследване в АМ. 

· Вътрешни правила за администриране на приходите от акцизи: заповед, 
регламентираща реда за приемане и контрол на предоставените от лицензираните складодържатели обезпечения; Указания за извършване на проверки и ревизии по данъчното законодателство; Ръководство на потребителя за работа със Системата за управление на акциза (СУА); заповед за отговорните звена за обмена на информация за движението на акцизни стоки в рамките на Общността, посредством СУА и Указания за изпълнение на ангажименти при осъществяване на дейностите по административно сътрудничество в областта на акцизите. 

1.3.  Своевременност на приемането и актуализация на вътрешните правила
Не са установени случаи на несвоевременно приемане/издаване/утвърждаване на вътрешните правила.
Констатирана е липса на утвърдени и функциониращи правила и процедури за преглед и актуализация на вътрешните актове
. 
В резултат на промени в нормативната уредба, в организационната структура на агенцията и на управленската политика е възникнала необходимост за актуализиране на следните актове и вътрешни правила: Заповед № ЗАМ-120 от 23.06.2006 г., която определя реда за приемане на предоставените от лицензираните складодържатели обезпечения; Заповед № ЗАМ-304 от 29.12.2006 г.; Заповед № ЗАМ-87 от 23.03.2007 г.; Наредба № 2 от 18.12.2001 г. за реда за определяне на индивидуалния размер на допълнителното възнаграждение по чл. 14 от ЗМ, издадена от министъра на финансите; функционалните характеристики на дирекциите и отделите; Указания за извършване на проверки в рамките на последващия контрол; Указания за извършване на данъчен контрол, Правила за организация на дейността по митническо разузнаване и разследване в АМ
.
Създадените вътрешни правила осигуряват изпълнението на дейностите по администрирането на приходите от ДДС при внос и от акцизи.

Установените случаи на липсващи и неактуализирани вътрешни правила и процедури през одитирания период са индикатор за недостатъчно добра координация и съгласуване между звената в ЦМУ при управлението на процеса на създаване и утвърждаване на вътрешните актове.

2. Наличие и изграждане на адекватна организационна структура на АМ за администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи


В процеса по администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи в ЦМУ през одитирания период участват  следните структурни звена:
2.1. Дирекция „Финансово-стопански дейности и управление на собствеността (ФСДУС)” организира дейността по събиране, отчитане и контрол на приходите за републиканския бюджет от митни сборове, от ДДС и акциз при внос, а след влизането в сила на ЗАДС и от акцизи от сделки в страната. Обобщават се и се анализират ежемесечните отчети за събраните приходи от митническите учреждения, извършва се оперативен контрол като се сравняват отчетите на митническите учреждения с предоставяната от БНБ обобщена информация и се информира ръководството относно общия размер на постъпилите приходи и по видове. 
2.2. Дирекция „Митнически режими и процедури (МРП)” ръководи методически и подпомага митническите учреждения на регионално и локално ниво по отношение на облагането с ДДС и акциз при внос на стоки. Във връзка с прехвърляне на администрирането на акцизите от данъчната към митническата администрация, в изпълнение на утвърдения през 2005 г. Стратегически план за създаване на правен и административен капацитет за администриране на акцизите изцяло от митническата администрация, е създаден отдел „Акцизи”, на който са възложени функции относно методическото ръководство и подпомагане на митническите учреждения във връзка с облагането с акциз и контрола върху производството, употребата, складирането, движението и обезпечаването на стоките, подлежащи на облагане с акциз.
2.3. Дирекция „Митническо разузнаване и разследване (МРР)” организира, координира, ръководи и контролира дейността на митническите учреждения в областта на противодействието на митническите нарушения и престъпления, установяването на административни нарушения и налагането на административни наказания. Планира и разпорежда извършване на проверки, като при необходимост осъществява прякото им оперативно ръководство, организира и осъществява проверки във вътрешността на страната чрез мобилни митнически групи и др. 

2.4. Дирекция „Последващ контрол (ПК)” има методологически функции по отношение на осъществяваните от звената за последващ контрол в митническите учреждения проверки и ревизии за спазването на митническото и акцизното законодателство. Осъществява и контролни функции на място при икономическите оператори, с цел установяване законосъобразността на техните действия във връзка с внасянето и изнасянето на стоки. Извършва контрол в митническите учреждения на търговските документи и на данните за вносните или износните операции с декларираните стоки, дава препоръки за подобряване на дейността на съответното митническо учреждение.

2.5. Дирекция „Митническа статистика и автоматизация (МСА)” изпълнява дейности във връзка с прогнозирането и планирането на приходите за републиканския бюджет (в т.ч. от ДДС при внос и от акцизи). Изготвя справки за проследяване изпълнението на приходите спрямо утвърдения план и спрямо отчетените данни от предходна година. Извършва анализи на изпълнението на приходите в различен разрез (по видове приходи, по страни, по видове стоки и др.). 
Дейността на дирекция „МСА” е свързана и с развитието на информационните, комуникационните и управленските технологии в АМ. Дирекцията планира и организира изпълнението на информационните проекти, осигурява взаимодействието с автоматизираните информационни системи на другите държавни органи и институции, осигурява съответствието с изискванията на ЕС и др.

2.6. Инспекторатът е на пряко подчинение на директора на агенцията и осъществява контрол върху дейността на митническата администрация. Извършва проверки за спазване на служебната и трудовата дисциплина и на митническото и акцизното законодателство. Осъществява и дейности по разкриване, превенция и противодействие на корупцията и други правонарушения в митническата администрация. 

2.7. Звеното за вътрешен одит (ЗВО) е създадено в съответствие със Закона за вътрешния одит в публичния сектор и е организирано в отдел на пряко подчинение на директора на АМ.


2.8. Извършени промени в организационната структура на АМ.


Във връзка с разширяването на функциите и задачите на митническата администрация в условията на членство на Република България в ЕС и с цел оптимизиране на изпълнението на дейностите на АМ, на база на натрупания през периода 2007-2008 г. опит са предприети мерки и от началото на 2009 г. (след одитирания период) организационната структура на агенцията е променена.



Основните промени са свързани със засилване на дейността на митническите органи в областта на митническия контрол и борбата с нарушенията на митническото и акцизното законодателство, както и с необходимостта от предприемане на ефективни действия за повишаване на събираемостта на публичните държавни вземания: 
· От съществуващата до началото на 2009 г. дирекция „МРР” са създадени две нови дирекции в ЦМУ - „Противодействие на митнически, валутни и акцизни нарушения” и „Оперативен митнически и акцизен контрол”, чрез диференциране и доразвиване на функциите и задачите на отделите в тях. 
· Създадена е и самостоятелна дирекция „Акцизи” като част от специализираната администрация в ЦМУ чрез отделяне на функциите и задачите, свързани с администрирането на акцизите от дирекция „МРП”. 

· В структурата на дирекция „ФСДУС” е създаден отдел „Приходи за републиканския бюджет (ПРБ)” и е утвърдена функционална характеристика на отдела. Установено е, че не е извършена промяна във функционалната характеристика на отдел „Финансово-стопански (ФС)” към дирекция „ФСДУС”, съгласно която дейността на отдела е разпределена в три сектора, единият от които е сектор „ПРБ”
.

· В структурата на дирекция „ПК” е създаден отдел „Разрешения и контрол”. Функциите на този отдел са свързани с осъществяване на контрол по издаване и прилагане на разрешенията за одобрени икономически оператори и опростени процедури за деклариране.
· Утвърдени са нови правилници за организацията и дейността на регионалните митнически дирекции, с които са структурирани звена, съответстващи на структурата на ЦМУ със заповед на министъра на финансите.

През одитирания период организационната структура във връзка с администрирането на приходите от ДДС и от акцизи в ЦМУ на АМ е сравнително устойчива. Не са извършвани значителни промени и преразпределения на функциите и задачите на дирекциите и отделите, участващи в процеса на администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи. Съществуващото разпределение на отговорностите между звената е съответствало на нормативно определените им функции и е позволило изпълнението на целите.

Извършени са съществени промени в организационната структура на агенцията от началото на 2009 г. (след одитирания период), за които одитният екип не може да даде оценка поради краткия период на действие.
3. Кадрова осигуреност на дейностите по администриране на приходите от ДДС при внос и акцизи в АМ

3.1. Численост на персонала 

Числеността на персонала в ЦМУ, съгласно поименните разписания за длъжностите и работните заплати, утвърдени от директора на АМ, е както следва:

· От 01.12.2007 г. – 447 щатни бройки, от които фактически заети са 363. Най–висок е относителният дял на незаетите щатни бройки в дирекциите „ПК” – 34 на сто, МСА и МРП – около 30 на сто от утвърдената численост на съответната дирекция. В  ЗВО относителният дял на незаетите щатни бройки е 50 на сто.

· От 08.07.2008 г. – 469 щатни бройки, от които фактически заети са 360. Най–висок е относителният дял на незаетите щатни бройки в ЗВО – 83 на сто от утвърдената численост, в дирекция „МРП” - 40 на сто, и дирекция „МСА” – 30 на сто.
За периода 2007-2008 г. от ЦМУ са напуснали общо 92 служители, а са назначени 108 - със 17 на сто повече от напусналите. 

Анализът на числеността на служителите от ключовите звена в ЦМУ, на които са възложени функции по администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи
 показва, че съотношението между фактически заетите и утвърдените щатни бройки е       65 на сто към 01.12.2007 г и 72 на сто към 08.07.2008 г. При ръководните служители за 2008 г. делът на заетите щатни бройки е 64 на сто. 

3.2. Механизъм за мотивация на персонала

За мотивиране на служителите в АМ е създаден механизъм, като всяко тримесечие се прави атестация за приноса в изпълнението на задачите и целите на агенцията и се определя размерът на допълнителното материално стимулиране в съответствие със ЗМ и Наредба № 2 от 18.12.2001 г. за реда за определяне индивидуалния размер на допълнителното възнаграждение по чл. 14 от ЗМ.
Наредба № 2 от 18.12.2001 г. не е актуализирана след приемането на ЗАДС и преминаването на дейността по администриране на акцизите съм митническата администрация и извършените във връзка с това промени на чл. 14, ал.2 от ЗМ (ДВ,               бр. 109 от 2007 г.). Наредбата не урежда определянето на допълнителните възнаграждения на служителите, участвали в разкриването на нарушения на акцизното законодателство
.

Създаден е и се прилага механизъм за мотивация на служителите. Независимо от това високият процент текучество и наличието на много незаети щатни бройки, в т.ч. на ръководни длъжности в ключови дирекции в ЦМУ, създава риск за ефективното осъществяване на дейностите и за изразходване на допълнителени ресурси за обучение на новоназначени служители. 

3.3. Обучение на служителите

Обучението и квалификацията на служителите през одитирания период са насочени към изграждане на достатъчен административен капацитет във връзка с изискванията, произтичащи от членството на Република България в ЕС.

В изпълнение на годишните програми за обучение през 2007 г. и през 2008 г. на национално и регионално ниво са организирани и проведени курсове, семинари и работни срещи. 
Във връзка с администрирането на приходите от ДДС при внос и акцизи са проведени обучения, работни срещи, курсове и семинари на служителите от дирекциите в ЦМУ и РМД. Обученията са финансирани със средства по Програма ФАР и от бюджета на АМ.
Проведените обучения през одитирания период са свързани с:

· прилагането на митническото законодателство след присъединяване на Република България към ЕС относно митническите режими и процедури; 

· измененията в ЗАДС, ППЗАДС и други нормативни актове, свързани с администрирането на акциза;

· проблеми по възстановяване на надвнесени или недължимо внесени суми от акцизи и други държавни вземания по сметките на митническата администрация;

· проблеми в експлоатацията и отчитането на приходите от акцизи при сделки в страната в СУА; 

· промени в нормативната уредба при отчитане на приходите за републиканския бюджет; 

· формиране, източници и проблеми при изпълнението на наложените глоби, имуществени санкции и присъдени публични вземания в резултат на административно-наказателно производство във връзка с взаимодействието на АМ с Агенцията за държавни вземания; 

· обучения по указанията на АМ за последващ контрол, за работа с БИМИС, СУА и други.

През одитирания период АМ е предприела необходимите действия за повишаване на квалификацията и развитие на професионалните знания и умения на служителите, включително свързани с дейностите по администриране на приходите от ДДС и от акцизи. Провеждани са системни курсове и обучения в съответствие с изпълняваните функции, с което са създадени предпоставки за повишаване на качеството и ефективността от работата на служителите. 

3.4. Спазване на изискванията за подбор на служителите 
Извършена е проверка за спазване на изискванията за подбор - образование, квалификация и професионален опит, при назначаване на служителите в ЦМУ, на които са възложени функции по администрирането на приходите от ДДС при внос и на акцизи. 
Определена е одитна извадка от 40 досиета на служители, което представлява  51 на сто от заетите в определените ключови звена.

Проверката показва, че са спазени изискванията за подбор на служителите в ЦМУ по отношение на образование, квалификация и професионален опит.

Установено е, че в 14 от проверените 40 досиета (35 на сто) не са приложени длъжностни характеристики. В 5 от проверените досиета, или 13 на сто от единиците в извадката, не са приложени актуални длъжностни характеристики след повишаване на служителите в по-висок ранг или длъжност. Липсват данни, удостоверяващи, че тези служители са запознати със задълженията и отговорностите, произтичащи от заеманата длъжност. 

В 15 случая, или 38 на сто от проверените досиета, притежаваната образователна степен на служителите е по-висока от изискваната в Единния класификатор на длъжностите в администрацията (ЕКДА) минимална образователна степен. В 3 случая изискванията за придобита минимална образователна степен в длъжностната характеристика са по-високи от изискванията, посочени в ЕКДА. 

Служителите в АМ отговарят на изискванията за образование, квалификация и професионален опит. В Агенцията са назначавани и служители с по-висока образователно-квалификационна степен, от предвидената в нормативните изисквания и вътрешните правила. 
През одитирания период са положени усилия за осигуряване на дейността с квалифициран, обучен и мотивиран персонал. Съществуват затруднения за създаването на достатъчен в количествено отношение административен капацитет, които са обусловени и от недостатъчни стимули.

4. Изпълнение на дейностите по администриране на приходите от ДДС и от акцизи в АМ
4.1. Планиране на приходите от ДДС и от акцизи

През 2007 г. директорът на АМ е предоставил на Министерството на финансите (МФ) прогнозата на агенцията за приходите от ДДС при внос и от акцизи (от внос и от сделки в страната) за периода 2008-2010 г., изготвена въз основа на анализ на данните за вноса и приходите от ДДС при внос от 2003 г. до 2006 г. Годишните прогнози за приходите от ДДС и от акцизи в АМ се основават на анализ на: физически обеми, цени на стоки, средногодишни валутни курсове, и прогнози на Агенцията за икономически анализи и прогнози. 
Процедурата по планиране на приходите, които се администрират от АМ, в т.ч. от ДДС и от акцизи, включва съгласуване на информация от МФ, ЦМУ, РМД и митниците. До края на ноември преди новата финансова година процесът завършва и се изготвя разпределение на плановите параметри по митнически учреждения. 

С приемането на Закона за държавния бюджет на Република България (ЗДБРБ) за съответната година заложените в него суми по отношение на приходите в републиканския бюджет от акцизи представляват планирани приходи за АМ. Тъй като администрирането на приходите от ДДС се извършва в НАП и в АМ, планираните приходи от ДДС в ЗДБРБ за съответната година допълнително се разпределят на работно съвещание с участието на ресорния заместник-министър на финансите и ръководителите на двете приходни администрации. 
4.2. Анализ на изпълнението на дейностите по администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи

Oбработени митнически и акцизни декларации:
Броят на обработените единни административни документи (ЕАД) при внос през 
2007 г. е 336 233, а през 2008 г. - 311 502, т.е. броят на обработените ЕАД намалява със 7,36 на сто.

Информацията за броя на обработените акцизни декларации не е налична в ЦМУ, а се намира в отделните митнически учреждения, където се приемат и обработват акцизни декларации.
Изпълнение на приходите от ДДС при внос и от акцизи 



Данните за изпълнението на приходите от ДДС при внос и от акцизи са представени в следната таблица:

	Видове приходи
	План

(хил. лв.)
	Отчет

(хил. лв.)
	Ръст на отчетените приходи
(%)
	Преизпълнение на плана
(%)

	
	2007 г.
	2008 г.
	2007 г.
	2008 г.
	
	2007 г.
	2008 г.

	Акцизи
	3 172 740
	3 797 700
	3 315 422
	4 051 630
	22,21
	4,50
	6,69

	ДДС от внос
	3 500 000
	3 990 000
	3 511 621
	4 032 570
	14,84
	0,33
	1,07


През 2007 г. и 2008 г. планираните приходи от ДДС при внос и от акцизи са изпълнени. Преизпълнението на приходите от ДДС при внос се движи около един процент.

При приходите от акцизи се наблюдава ръст на преизпълнението от 4,5 на сто през 2007 г. на 6,69 на сто през 2008 г. При анализиране на възможните причини за ръста на преизпълнението на приходите от акцизи следва да се отчита и влиянието на измененията в количествата на акцизни стоки, ръста на цените на акцизни стоки и изменения във валутните курсове в условията на икономически растеж за периода.

Наблюдава се ръст на отчетените приходи от акцизи и от ДДС през одитирания период съответно с около 22 на сто и 15 на сто.

Делът на събраните приходи от ДДС от всяка приходна администрация (АМ и НАП) общо за одитирания период е представен в следната графика:
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Касовото изпълнение на приходите от акцизи /нетен размер/ през 2007 г. възлиза на 3 315 422 хил. лева. Спрямо утвърдения със ЗДБРБ за 2007 г. план изпълнението е 104,5 на сто. Приходите от акцизи се разпределят както следва: акцизи от внос -             57 106  хил. лв., и акцизи при сделки в страната и вътрешнообщностни придобивания –
3 258 316  хил. лв.

Касовото изпълнение на приходите от акцизи през 2008 г. /нетен размер/ възлиза на 4 051 630 хил. лева. Спрямо утвърдения със ЗДБРБ за 2008 г. план, изпълнението е 106,7 на сто. Приходите от акцизи са както следва: 31 693  хил. лв. акцизи от внос и 4 019 936  хил. лв. акцизи при сделки в страната и вътрешнообщностни придобивания.
Приходите от акцизи от внос през 2008 г. са с 44,5 на сто по-малко от събраните през 2007 г. Причините за това намаление са отпадането на кафето като акцизна стока през 2008 г. и обстоятелството, че сумата на събраните приходи от акцизи за 2007 г. включва приходите от акцизи за стоки от ЕС, внесени през 2006 г., но обложени с акциз през 2007 г.

Извършен е анализ на данните за внос на мобилни телефони общо и в т. ч. от държава на изпращане и държава на произход - Китайската народна република като стоки с висок риск по отношение на приходите от ДДС при внос. 

Броят на внесените мобилни телефони през одитирания период се увеличава със 117 на сто, като данните показват, че вносът на мобилни телефони с държава на изпращане Китай е увеличен с 279 на сто, а броят на тези с държава на произход Китай е увеличен със 195 на сто:
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Общата стойност на вноса за страната е нараснала със 17 на сто, като при вноса на мобилни телефони ръстът в стойностно изражение е с 35 на сто. Стойността на вноса на мобилни телефони с държава на изпращане Китай е нараснала с 279 на сто, а с произход Китай – със 127 на сто:
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Посочените показатели позволяват да се направи заключение, че ръстът на вноса на мобилни телефони с произход Китай и с държава на изпращане Китай изпреварва общия ръст на вноса на мобилни телефони по брой и по стойност.
Размерът на приходите от ДДС от внос на мобилни телефони е в пряка зависимост от ръста на стойността на внесените мобилни телефони. Данните за приходите от ДДС от внос на мобилни телефони за 2007 г. и 2008 г. са представени в следната таблица:
	
	Стойност 2007 (лв.)
	Стойност 2008 (лв.)
	Нарастване
(%)

	ДДС от внос на мобилни телефони - общо в т.ч.:
	5 036 753
	6 826 912
	36

	с държава на изпращане Китай
	1 410 288
	5 351 251
	279

	с държава на произход Китай
	2 721 666
	6 209 659
	128


При сравняване на ръста на стойността вноса на мобилни телефони и на платения ДДС се установи, че в значителна степен се наблюдава препокриване на показателите. 

През одитирания период ръстът на приходите от ДДС при внос на стоки с държава на произход Китай и с държава на изпращане Китай изпреварва нарастването на приходите от ДДС при внос общо за страната, както е видно от графиката по-долу:

Нарастване на приходите от ДДС от внос за периода 2007- 2008 г.
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4.3. Издадени и отнети лицензи на складодържатели на данъчни складове 
През 2007 г. са издадени 74 лицензи за управление на данъчни складове, а 23 лиценза за управление на данъчни складове са прекратени. През 2008 г. са издадени 42 лиценза за управление на данъчни складове, а 33 лиценза за управление за данъчни складове са прекратени. Броят на издадените лицензи за 2008 г. е с 43 на сто по-малко от тези за 2007 г., а броят на отнетите лицензи през 2008 г. е увеличен с 30 на сто спрямо 2007 г.

4.4.
Възстановен акциз
През 2007 г. сумата на възстановените акцизи възлиза на 461 475 хил. лв., от тях: директно от сметка 7301 „Приходи за републиканския бюджет” са възстановени 83 092 хил. лв. и чрез директен дебит - 378 383 хил. лв. 

През 2008 г. сумата на възстановените акцизи възлиза на 517 189 хил. лв., от които директно от сметка 7301 „Приходи за републиканския бюджет” са възстановени 44 204 хил.лв.и 472 985 хил. лв. - чрез директен дебит.

Одитният екип установи, че възстановеният акциз през 2008 г. спрямо 2007 г. нараства с 12 на сто, което е обусловено и от увеличението на приходите от акциз с 22 на сто.
5. Система за отчетност и докладване на изпълнението на дейностите по администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи в АМ

В ЦМУ на АМ функциите, свързани с отчитане на приходите в републиканския бюджет включват водене на регистър за вземане под отчет, събиране и отчитане на приходите от ДДС при внос и от акцизи и са осъществявани от дирекции „ФСДУС” и „МСА”.
5.1.  Организация на реда за водене на регистъра за вземане под отчет

Нормативните изисквания, регламентиращи вземането под отчет на публичните задължения от митническите органи, са уредени в глава „Заплащане на митническото задължение” от ЗМ и дял трети „Вземане под отчет и заплащане на митническото задължение” от Правилника за прилагане на ЗМ. 
Начисляването и вземането под отчет на ДДС при внос и на акциза при внос се извършва от митническите органи по реда, определен за митническото задължение. 
Съгласно Правилника за прилагане на ЗМ изчисленият от митническите органи размер на митническите задължения се вписва в Регистъра за вземане под отчет в съответното митническо учреждение. Формата, съдържанието и редът за водене на Регистъра за вземане под отчет се определят от директора на АМ, който е издал указания.Указанията за определяне на формата, съдържанието и реда за водене на регистъра за вземане под отчет регламентират процесите по администриране на митническото задължение и обработката му в модул “Митническо задължение” на БИМИС.
Регистърът се води в митниците, митническите бюра и митническите пунктове. Вземането под отчет се извършва след като митническите органи са в състояние да определят: дължим размер на задължението; длъжника; дата на възникване на задължението и срок за плащане. Всяко взето под отчет задължение получава уникален регистрационен номер и дата на вземане под отчет в регистъра от БИМИС. Под един номер за вземане под отчет се вписват всички определени дължими публични държавни вземания към едно митническо задължение.

Редът за въвеждане в БИМИС на първичните документи и тяхната обработка се определя в Ръководството за потребителя на модул „Митническо оформяне” и модул “Митническо задължение”.
5.2.  Събиране на приходите за Републиканския бюджет
Приходите от акцизи и от ДДС при внос постъпват по сметка 7301 „Приходи за републиканския бюджет” на АМ. Възстановяването на акцизите става от сметка 7301 „Приходи за републиканския бюджет”, или чрез процедурата на директен дебит, определена в указанията на министъра на финансите.

Всяко митническо учреждение, което администрира приходи за републиканския бюджет, е титуляр на сметка 7301 „Приходи за републиканския бюджет”, открита в една от обслужващите търговски банки. 
Съответният сектор „Приходи за републиканския бюджет” във всяко от териториалните митнически учреждения обобщава приходите от ДДС, мита и акцизи по митнически пунктове и изпраща справка-отчет в съответната РМД. Дирекция „ФСДУС” в ЦМУ получава отчетите от РМД за предходния ден и води регистър  за приходите в Републиканския бюджет за отчетния период. 

Отделно в ЦМУ се получава информация за постъпленията по сметка 7301 „Приходи за републиканския бюджет” от електронния обмен в БИМИС и търговските банки. Проверява се съответствието на данните, предоставени от РМД и от електронния обмен. Ако се установят разлики, причините се уточняват чрез комуникация между ЦМУ, ТМУ и Централно управление (ЦУ), клон на обслужващата банка. 

Възможни са грешки и при извършването на плащането от страна на задължените лица. В тези случаи обслужващата банка приема плащането с кода за плащане, както е подаден и го отнася в параграф „Неуточнени плащания” по сметка 7301 „Приходи за републиканския бюджет”. Корекция в код „Неуточнени плащания” се осъществява от съответното митническо учреждение след уточняване на реалното плащане. 

Ако при съпоставка на данните от електронния обмен се установи, че задълженото лице е посочило код за вид плащане, отнасящ се за друго дължимо вземане, съответното митническо учреждение го уведомява да подаде мотивирано искане за коригиране на данните. На ниво ТМУ главният счетоводител може да прехвърля суми от един код в друг след приемане на искането. 

Спазвани са указанията на министъра на финансите за сметките и плащанията на бюджетните предприятия за 2007 г. и 2008 г . при събирането на приходите от ДДС и акциз за републиканския бюджет.
5.3.  Организация на процеса по отчитане на приходите от ДДС и от акциз 
Организацията по отчитане и събиране на приходите от публични държавни вземания в АМ е определена със заповед на директора на АМ. Отчетите се изготвят в ЦМУ, РМД и митниците, като източниците на данни са банкова информация и регистрите за вземане под отчет. 
РМД и митниците събират и обобщават основно данни за приходи в Републиканския бюджет (включително приходите от ДДС и от акцизи) по код на вид плащане и възстановени приходи по данни от обслужващите търговски банки за отчетния ден и отчетния месец с натрупване.
Дирекция „ФСДУС” в ЦМУ на АМ събира и обобщава основно данни за:

· приходите от внос (включително ДДС при внос и акцизи при внос) в Републиканския бюджет ежедневно, месечно и годишно по данни от регистрите за вземане под отчет и по данни от обслужващите търговски банки; 

· приходите от акциз при сделки в страната ежедневно, месечно и годишно по данни от обслужващите търговски банки; 

· възстановените суми по данни от обслужващите търговски банки.
Отчетите за касовото изпълнение по окончателната форма 93 на БНБ към 31-во число на отчетния месец с натрупване се предоставят в МФ от директора на АМ. 
На всяко тримесечие се изготвят отчети за приходите на АМ, предназначени за МФ. Отчетът за сметка 7301 на АМ се придружава с отделен формуляр НАЛ-3, заверен от БНБ – управление “Фискални услуги”. Тримесечният отчет се придружава и от обяснителна записка за резултатите от извършено съпоставяне и анализ на данните. 
Дирекция „МСА” в ЦМУ събира и обобщава основно данни за: приходите от внос в Републиканския бюджет (включително от ДДС при внос и от акцизи при внос) по данни от БИМИС; приходите от акциз при сделки в страната по данни от акцизни справки-декларации; възстановен акциз при сделки в страната по съответното законово основание за отчетния месец на текущата година.

Изготвяни са справки, различни от утвърдените от директора на АМ. Не са извършвани анализ и съпоставка на данните от различни източници на информация (по регистър взети под отчет и по банкова информация) и не са посочвани причините за отклоненията на годишна база. 
Създадената организация по отчитане и събиране на приходите от публични държавни вземания осигурява получаването на достоверна и навременна информация за изпълнението на дейността, свързана с администрирането на приходите от ДДС и от акцизи. Не са утвърдени подробни процедури, регламентиращи процеса по изготвяне на различните отчети, в т.ч. за осъществяване на оперативен контрол за коректност на данните от втори служител и равнение на данните от различни източници. Не е актуализиран редът за събиране и обработване на информацията относно взетите под отчет и събраните приходи от ДДС при внос и от акцизи в АМ, създаден със Заповед № ЗАМ-87 от 23.03.2007 г. на директора на АМ.

Установените слабости при отчитане на приходите за републиканския бюджет през одитирания период пораждат рискове за непрекъснатото осигуряване на дейността при отсъствие на отговорните служители, за затруднения при анализиране на данните и за вземане на адекватни управленски решения.

5.4. Достоверност на отчетните данни 

При извършване на проверката за достоверност на отчетните данни е използвана нестатистическа извадка, съдържаща данни с натрупване за приходите по републиканския бюджет от ДДС при внос и от акцизи към 31.12.2008 г. Определената одитна извадка обхваща отчетни документи за последното тримесечие на 2008 г., изготвяни и обобщавани в ЦМУ по отчетни документи, изготвени в РМД и ТМУ. 

В отчетната система на АМ с минус се отбелязва възстановяване, когато по сметката на отделното митническо управление няма достатъчно средства за възстановяване на акциз и се използва процедурата за директен дебит. Констатирано е, че единствено в отчетните данни от РМД – Русе, за възстановяването на акциз, без да се прилага процедура на директен дебит, сумите са отбелязвани със знак минус. Това поражда разминавания при обобщаването на данните с останалите РМД и възможности за грешки. Разминаването е коригирано от одитирания обект по време на изпълнението на одитната задача.
При извършената проверка за достоверност на отчетните данни не са установени съществени разминавания. Установени са несъществени разлики в резултат на закръгляния. 
Създадената система за отчетност и докладване осигурява изпълнението на определените функции от отговорните звена и е предпоставка за достоверност на отчетните данни.
6. Анализ на изградените системи за оперативен и последващ контрол на дейностите по администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи в ЦМУ на АМ

6.1. Митнически контрол 

Дейността на митническите органи включва осъществяваните от тях на територията на страната митнически надзор и контрол върху внасянето, изнасянето и транзитирането на стоки за, от и през Република България, събирането на митни сборове, прилагането на административнонаказателни разпоредби и разследвания на престъпления в случаите, при условията и по реда, предвидени в Наказателно-процесуалния кодекс. 

Методическото ръководство в областта на митническия контрол по облагане с ДДС при внос и акциз при внос на стоки се осъществява от звена в ЦМУ.
Създадени са правила: за поддържане на регистри по възстановяване на ДДС на чуждестранни лица; в областта на транзита; за прилагане на режим митническо складиране; за прилагане на временен внос при специални случаи и др. Правилата са публикувани на електронната страница на АМ, с цел осигуряване на прозрачност и подпомагане на работата.

По отношение на ДДС и акцизите в компетентността на дирекция “МРП” е методическо подпомагане и създаване на общи правила, задаване на алгоритъм по ТАРИК
 - модул в БИМИС.
При режимите с отложено плащане и митнически икономически режими митническата администрация следи дали предоставеното общо обезпечение за задълженията по ДДС и акцизи е достатъчно за покриване на съответната операция. Митническите органи разрешават вдигането на стоките след заплащане или обезпечаване на начисления ДДС по реда, определен за митническото задължение, освен в случаите, когато ДДС се начислява от вносителя. Специален ред за начисляване на ДДС при внос на инвестиционните проекти се прилага в случаите, когато ДДС при внос на стоки се начислява от регистрираното лице, ако то има разрешение с писмена заповед на министъра на финансите и внася стоки (с изключение на акцизни) по одобрен списък. 

6.2. Акцизен контрол
Контролът върху акцизните стоки, включително върху тези под режим отложено плащане на акциз включва проверки на лицензираните складодържатели, регистрираните по закона лица, освободените от акциз крайни потребители, както и всички други лица, извършващи дейности с акцизни стоки.
През одитирания период функциите, свързани с акцизите, се изпълняват от създадения през 2005 г. отдел „Акцизи” в рамките на дирекция „МРП” в ЦМУ на АМ. Отделът е осъществявал методическото ръководство и подпомагането на митническите учреждения в областта на: лицензиране на съдържатели на данъчни складове; регистриране на специализираните малки обекти за дестилиране и обектите за винопроизводство на малките винопроизводители; контрол върху производството, употребата, складирането, движението на стоки, подлежащи на облагане с акциз; освобождаване от акциз и възстановяването на акциз и др. 
· Процесът по лицензиране включва следните основни дейности: подаване на заявления за лицензиране до директора на АМ с приложен пакет документи, съобразно приложимите нормативни изисквания и извършване на документални проверки в ЦМУ; изпращане писмо от ЦМУ до съответната митница по местонахождение на данъчния склад за извършване на проверки на място; изготвяне на протокол от проверките на място от служители на отдел „Акцизи” съвместно със служители от „ПК” и „МРР” в съответната митница и изпращане на протокола със становище в ЦМУ; въвеждане в ЦМУ на данните за лицензираните складодържатели и за данъчните складове в СУА и изготвяне на лиценз; уведомяване на лицензираните складодържатели за определеното обезпечение за данъчния склад (например, банкова гаранция; депозит в пари); съгласуване на обезпечението (банкова гаранция) с дирекция „Правно-нормативна” в ЦМУ; предоставяне на издадения лиценз за одобрение от директора на АМ и уведомяване на лицензираните складодържатели за връчване на лиценза.

Създадена е организация за приемане на предоставените от лицензираните складодържатели обезпечения. Определен е ред за осъществяване на съгласувателни и контролни процедури по отношение на достатъчността на размера и спазването на формата на обезпеченията, учредени с депозит в пари и с банкова гаранция. 


Акцизните декларации и дневниците за складова наличност се приемат и регистрират в СУА от служителите на отделите „Акцизи” в митническите учреждения, след което се извършват документален контрол и контрол на плащането. 
· Възстановяването на акциз се извършва чрез подаване на писмено искане до компетентното митническо учреждение, към което се прилагат документи, определени с Правилника за прилагане на ЗАДС . 

Митницата, в която е подадено искането, извършва проверка за изпълнение на изискванията за възстановяване на акциза и за наличието на изискуеми задължения за заплащане на акциз, като се отчитат съответните особености за различните видове акцизни стоки. 

Изискванията за възстановяване на акциза се считат за изпълнени, когато в резултат на проверката по безспорен начин се установи, че са изпълнени условията за възстановяване, както и че исканият за възстановяване акциз е внесен. Когато при проверката се установят нередности, които могат да бъдат отстранени, началникът на митницата писмено уведомява лицето и определя подходящ срок за тяхното отстраняване. 

В 30-дневен срок от постъпване на искането, съответно от отстраняване на нередностите в него, началникът на митницата се произнася с решение, с което уважава или отказва изцяло или частично искането за възстановяване на акциза. Когато искането за възстановяване е уважено изцяло или частично, с решението си началникът на митницата разпорежда връщане на акциза или прихващане с дължим акциз. 


Във връзка с процеса по възстановяване на акцизи отдел „Акцизи” в ЦМУ осъществява функции по методическо подпомагане. Служители от отделите „Акцизи” в съответните митнически учреждения извършват проверки във връзка с възстановяването на акциз.
На одитния екип не са предоставени вътрешни правила, които подробно да определят реда за извършване на превантивен контрол при възстановяване на акцизи. 


Установи се, че не са въведени контролни лимити при възстановяване на акцизи по йерархията на приходната администрация в АМ. Началникът на митницата по седалище на лицето или по местонахождение на данъчния склад (в случаите, когато лицето е лицензиран складодържател) е компетентен орган по възстановяване на акцизи. 

Липсата на писмени процедури, регламентиращи осъществяването на превантивен контрол при възстановяване на акцизи, показва слабости в контролната среда и контролните дейности и поражда рискове за приходите в републиканския бюджет от акцизи, както и за допускане на злоупотреби и нередности.

6.3. Митническо разузнаване и разследване
През одитирания период дирекция “МРР” е изпълнявала функции, свързани с организация, координация, ръководство и контрол на дейността на митническите учреждения в областта на противодействието на митническите нарушения и престъпления, установяването на административни нарушения и налагането на административни наказания, планиране и извършване на проверки във вътрешността на страната чрез мобилни групи, контрол, свързан с ограничаване на контрабандата, митническите и акцизните нарушения и др. 

Правилата за организация на дейността по митническо разузнаване и разследване в АМ, утвърдени от директора на агенцията, уреждат организацията на дейността на митническата администрация по разузнаване и разследване на митнически и валутни нарушения. Определени са структурата, функциите и задачите на отговорните звена, подбор и квалификация на служителите, информационния обмен и координация на действията по митническо разузнаване и разследване. 

Изготвени са анализи въз основа на постъпващата от различни източници информация в АМ (БИМИС, OLAF, международен обмен), както и въз основа на резултати от текущи проверки. На тази база се залагат „рискови профили” за всеки конкретен случай за целите на проверките. 

Осъществяването на оперативен контрол върху производството, складирането, движението, общностното придобиване и реализацията на акцизните стоки, както и координацията на митническите учреждения при осъществяването на оперативния контрол се извършва на териториален принцип. При проверките участват служители от дирекцията и служители от съответните звена в ТМУ. Проверката включва съпоставка на наличностите по складове и по документи. При установяване на несъответствия се изготвя докладна записка до директора на АМ с предложение за извършване на проверка от дирекция „ПК”.

 Дирекцията осъществява методическо ръководство и контролира дейността на митническите учреждения при установяването на административни нарушения и налагането на административни наказания.

За 2007 г. и 2008 г. митническите органи са съставили общо 14 493. акта за установяване на административни нарушения, от които 8115 - през 2007 г. и 6378 -  през 2008 г.

През 2007 г. са издадени 8639 наказателни постановления, от които 6999 - за извършени митнически нарушения, 1640 - акцизни.

През 2008 г. са издадени общо 5031 наказателни постановления, с които са наложени наказания за извършени митнически и акцизни нарушения, от които 3067 - постановления за митнически нарушения, и 1964 постановления - за акцизни нарушения.

Направеният анализ показва значително намаляване на броя на констатираните митнически нарушения (с 35 на сто по-малко). По отношение на акцизните нарушения се наблюдава нарастване с 15 на сто.

6.4. Последващ митнически и акцизен контрол

Дирекция „ПК” в ЦМУ на АМ изпълнява: методически функции по отношение на извършваните проверки в рамките на последващия контрол на територията на страната; контролни функции на място, при икономическите оператори; контрол в митническите учреждения на търговските документи и на данните за вносните или износните операции с декларираните стоки и др.

Дирекция „ПК” е разработила указания за извършване на проверки в рамките на последващия контрол, които са утвърдени със заповед № ЗАМ - 72 /12.04.2006 г. на директора на АМ. В указанията са регламентирани процедурите за: планиране на дейността; анализ и оценка на риска; планиране на отделните проверки; назначаване и определяне на служителите, които ще извършват проверките; извършване на проверките и документиране на резултатите. Към указанията са приложени типови образци, предназначени да бъдат използвани в хода на извършване на проверките. 

Дирекция „ПК” подържа в електронен формат Регистър на заповедите за възлагане на проверка, документите, съставени в хода на проверката, съществените констатации в докладите за извършени проверки и резултатите от предприетите действия във връзка с тези констатации. 

6.4.1. В резултат на проверката за съответствие на регистрите с указанията по отношение на формата и съдържанието се установи, че създадените регистри се различават от утвърдената форма. Не се попълва и предвидената в указанията информация.
Установи се, че в Регистъра за 2007 г. се съдържа информация за 17 извършени проверки, а за 2008 г. са извършени общо 18.
6.4.2. Провери се прилагането на процедурите за последващ контрол за спазване на митническото законодателство в ЦМУ на АМ. Използвана е нестатистическа извадка при следните критерии на подбор: извънпланова проверка и размер на ДДС при внос за довнасяне (минимален и максимален размер през 2007 г. и 2008 г., а при наличие на еднакви суми – първа по пореден номер в регистъра). 

В резултат на извършените проверки, се констатираха следните отклонения:

· липсват доказателства за използване на образците на контролни листове по време на проверката; 

· не е спазвана формата на констативен доклад и допълнителен доклад; 

· констативни доклади не са подписани от служители, включени в състава на проверяващия екип, съгласно заповедта за възлагане и от директора на дирекция „ПК”, в качеството му на ръководител на звеното за последващ контрол; 

· липсват данни за предприемане на съответни мерки и действия, свързани с направените констатации и резултатите от тях.

6.4.3. Директорът на АМ е утвърдил Указания за извършване на данъчен контрол (УИДК) по ЗАДС от звената за последващ контрол. В УИДК са описани действията на митническите служители по установяване на дължимия акциз в хода на ревизионното производство и при обжалване от страна на данъчнозадължените лица. 

В регистъра за 2008 г. се съдържа информация за извършени три ревизии от звеното за последващ контрол в ЦМУ на агенцията.

Въз основа на предоставените три заповеди за възлагане на данъчни ревизии, одитният екип определи да се извърши проверка на досието за ревизия, която е със срок за изпълнение в рамките на одитирания период.
При извършване на проверка за спазване на УИДК по отношение на процедурите за: възлагане на ревизия;  предварителна подготовка на ревизия; изпълнение на ревизия; приключване на ревизия, се установиха следните отклонения:

· Липсва приложен в досието на ревизията план за извършване на ревизията, в който са посочени конкретните ревизионни действия, които следва да бъдат предприети, срокове и отговорни митнически служители. 
· Не е спазен срокът за изготвяне на ревизионния доклад. Причините за това  са свързани с извършването на ревизията съвместно от органите на НАП и АМ и затруднения на ревизираното лице да изготви и да предостави в срок исканата от двете приходни администрации информация. Направените от ревизионните екипи на НАП или на АМ констатации и събраните доказателства не могат да бъдат използвани пряко в ревизионното производство, извършвано от служителите на другата агенция, което води до удължаване на технологичното време за изпълнение на законоустановените процедури.

Посочените несъответствия показват, че е допускано неспазване на утвърдените правила, което поражда рискове за ефективното осъществяване на дейността по последващ контрол в ЦМУ на АМ. Независимо от това дейността по последващ контрол се подобрява през одитирания период и някои от констатираните несъответствия се преодоляват.

6.5. Инспекторат

Инспекторатът осъществява контрол върху дейността на митническата администрация, като извършва проверки за спазване на митническото и акцизното законодателство и трудовата дисциплина, осъществява и дейности по разкриване, превенция и противодействие на корупцията и др.
Годишните програми за дейността на инспектората се разработват на основата на анализ на установените слабости и рискови области при предходни проверки, както и на потребностите на ръководството от извършване на контрол. 

За установените при проверките пропуски в дейността на проверяваните митнически учреждения са дадени съответни указания за предприемане на мерки за отстраняване на причините, довели до тези пропуски. 

При извършените вътрешни планови проверки на подадените декларации за имотното състояние на митническите служители са установени случаи на значително изменение на имотното състояние на някои от тях. Материалите с имотното състояние на трима служители са предоставени на органите на МВР и прокуратурата. 

Подписан е Меморандум за сътрудничество между Агенция „Митници” и Трансперанси Интернешънъл – България. Извършено е анкетиране на преминаващите пътници и превозвачи през определени ГКПП, както и с представители на бизнеса (във вътрешните митнически учреждения). В някои от анкетите са взели участие и представителите на неправителствената организация. В резултат на това са получени редица предложения и забележки, изпълнението на които води до положителни промени в работата на митническата администрация. 

Директорът на АМ е утвърдил Указания за установяване на дисциплинарни нарушения и за провеждане на дисциплинарни производства в АМ. Указанията регламентират процедурите за разкриване на извършени от митнически служители неправомерни деяния, както и за търсене на дисциплинарна отговорност от виновните длъжностни лица.

За одитирания период в Инспектората на АМ са постъпили общо 1959 преписки, от които по 591 преписки са извършени или са в процес на извършване проверки и вътрешни разследвания по получените сигнали.
В резултат на тези действия: образувани са 93 дисциплинарни производства срещу митнически служители, одобрено е налагането на 89 дисциплинарни наказания на митнически служители, в т.ч. 31 наказания „уволнение”; прекратени са служебните правоотношения на двама митнически служители поради установена несъвместимост с изискванията на приложимото законодателство; изпратени са 10 сигнала до прокуратурата и до Държавната агенция за национална сигурност (ДАНС). 

6.6. Ротация на служителите. Предотвратяване на конфликти на интереси

Промяната на работните места на митническите служители на принципа на ротация с цел предотвратяване на предпоставките за възникване на корупционно поведение в митническата администрация се извършва на основание чл. 9, ал. 1 от Правилата за организация на дейността и вътрешния ред в АМ.

Директорите на РМД утвърждават по целесъобразност промяна на работните места на митническите служители от подчинените им митнически учреждения след мотивирано предложение от началниците на митниците.

Не са утвърдени вътрешни правила, регламентиращи процедурите, свързани с ротацията на служители (позиции, срокове и ред), което поражда рискове, свързани с измами и корупция. Във връзка с това съществуващите практики за ротация следва да бъдат кодифицирани и утвърдени в единни вътрешни правила с намаляване на субективния фактор
.

6.7. Вътрешен одит

ЗВО е организирано в отдел на пряко подчинение на директора на АМ. Числеността на звеното към 08.07.2008 г. е 6 щатни бройки. Към момента е назначен само един главен вътрешен одитор. Проблемите с текучеството са свързани основно с ниското заплащане и високите изисквания към длъжността.
ЗВО не е извършило одитни ангажименти по отношение на приходите от ДДС и акциз. 
През одитирания период в АМ липсва осъществена функция по вътрешен одит по отношение на администрирането на приходите от ДДС и от акцизи, основно поради недостатъчен административен капацитет. 

6.8. Вътрешни правила за идентифициране, оценка и управление на риска

Директорът на АМ е разпоредил при осъществяване на възложената им дейност митническите служители от звената за последващ контрол и митническо разузнаване и разследване да прилагат Указанията за управление на риска в АМ. Целта на Указанията е да се осигури, че се извършва планиране и насочване на митническия контрол въз основа на риска и че всички митнически рискове се тестват систематично през определен период от време. Определени са ролите и отговорностите на основните участници в процеса за идентифициране на риска. 
Разработена е Стратегия за управление на риска в АМ за периода 2009-2011 г., която е утвърдена от директора на агенцията по време на одита.

През одитирания период, въпреки че не е утвърдена и прилагана цялостна стратегия за управление на риска, отделни дейности на звената в АМ (последващ контрол, митническо разузнаване и разследване и др.) са планирани и изпълнявани въз основа на управление на риска.
7. Информационна осигуреност при администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи в АМ

7.1 Българска интегрирана митническа информационна система (БИМИС) 

БИМИС е интегрирана система, която е създадена с цел обработване на митнически декларации и съпътстващи документи (митнически манифести и др.). Системата е въведена в реална експлоатация на 30.06.2003 г. В началото на 2005 г. са въведени в експлоатация и модулите „Митническо задължение” и „Анализ на риска”. Процедурите за работа със системата са регламентирани с Ръководството за потребителите на БИМИС.

Системата дава възможност за увеличаване на ефективността на митническата администрация, повишаване на качеството на предоставяните услуги и намаляване на административните разходи. БИМИС подпомага ефективното изпълнение на основните функции на митническата администрация, основно чрез: 

· подобряване на събираемостта на приходите в държавния бюджет; 

· засилване на борбата с митническата измама и контрабанда и защита на обществото; 

· стимулиране на икономическото развитие, улесняване на законната търговия и създаване на по-благоприятна бизнес среда; 

· осигуряване на прецизна статистическа информация за външнотърговския стокообмен. 

Функционалността на БИМИС осигурява автоматизирана обработка на митнически документи за митническите направления и режими, регламентирани в европейското и националното митническо законодателство. БИМИС осигурява поддържането и използването на електронна Митническа тарифа, включваща Комбинираната номенклатура и прилаганите тарифни и нетарифни мерки. В БИМИС са включени и функции за изготвяне на разнообразни справки и отчети, необходими за различните нива на управленския процес в администрацията. 

Във връзка с администрирането на приходите от ДДС при внос и от акцизи при внос функционират следните модули на БИМИС:

· Модул „Митническо оформяне”

· Модул „Анализ на риска” 

· Модул „Митническо задължение”

Установено е, че през одитирания период не е извършван електронен обмен на данни с НАП, включително за целите на възстановяване на ДДС. Разработено е приложение в БИМИС за електронен обмен на данни с НАП. Предвидено е приложението да бъде внедрено в реална експлоатация след координиране на дейностите по осигуряване на сигурността на информацията от страна на офицерите по сигурност в НАП и АМ. 

В рамките на проект по Програма ФАР 2004 г. e предвидено разработване на информационна система, свързана с осъществяване на дейностите по последващ контрол като модул от БИМИС, който към настоящия момент не е стартирал
.

7.2. Система за управление на акцизa 

Разработването на СУА е планирано на база на ангажиментите на администрацията на АМ за цялостното администриране на приходите от акцизи от 01.07.2006 г. Функционалността по отношение на изискванията към регистрираните и нерегистрираните търговци е разработена във връзка със законодателните промени в ЗАДС след присъединяването на Република България към ЕС, тъй като след това следва да се осигури електронен обмен на данни между държавите-членки за лицензираните складодържатели и регистрираните търговци. 

При разработването на системата са заложени минимални изисквания, за да стартира процесът по администриране на акцизите. Въведена е в експлоатация от юли 2006 г. 
С настъпилите промени в нормативната уредба и нарастващите потребности от по-детайлна и прецизна информация в областта на акцизите възниква необходимост функционалността на СУА да бъде разширена. 

Въз основа на Решение № 1152 на Европейския парламент и на Съвета от                      16 юни 2003 г. за компютъризиране на движението и контрола на акцизните стоки се разработва Система за движението и контрола на акцизни стоки. Системата ще замени сегашната процедура за обмен на документи на хартиен носител при движение на акцизни стоки под режим отложено плащане на акциз в рамките на Общността с електронен обмен на данни. Предвидено бе проектът да завърши в края на 2009 г. 

През одитирания период не е изградена и внедрена напълно функционираща информационна система за управление на акцизите, което поражда рискове от възникване на проблеми при администрирането на акцизите, включително измами. 
7.3.  Система за управление на интегрираната тарифа

Целта на Системата за управление на интегрираната тарифа (СУИТ) е да се осигури взаимовръзка с тарифно ориентираните информационни системи на ЕК. Двата основни компонента на системата са Интегрираната тарифа на общността (Taric) и Системата за тарифни квоти и наблюдение. В Taric са интегрирани всички мерки, произтичащи от тарифното, търговското и селскостопанското законодателство на Европейската общност и свързани с внасянето и изнасянето на стоки. Чрез системата за тарифни квоти исканията на икономическите оператори се изпращат в ЕК, където се обработват постъпилите от всички страни членки искания за тарифни квоти и се извършва разпределение на базата на заявените количества. Допълнително в СУИТ е разработен Калкулативен модул, чрез който се изчисляват вземанията при митническото оформяне на стоки. Компонентите на СУИТ са в експлоатация от 01.01.2007 г. 

7.4. Българската система за управление на транзита (БСУТ)

Новата компютъризирана транзитна система е информационна система, управлявана от Генерална дирекция „Данъци и митнически съюз” на ЕК за компютъризация на транзита. 

Разработени са следните функционалности на БСУТ за: 

· международен обмен на съобщения между отправно, получаващо и транзитно митническо учреждение; 

· смяна на формата за подаване на ЕАД от текстов в XML файл; 

· възможност за електронно подаване на декларации чрез използване на интернет страницата на АМ и чрез връзката "система-система" с икономическите оператори; 

· възможност за следене на транзитните операции в реално време; 

· използване на референтните данни (номенклатурите), поддържани от централната система в Брюксел; 

· управление на гаранциите; 

· изпълнение на процедура по издирване на транзитна операция и др.

7.5. Системи за контрол на износа и вноса

Главна дирекция „Данъци и митнически съюз” в ЕК изработва спецификациите на Системите за контрол на износа и на вноса. Системите включват електронен обмен на данни между отправното, получаващото и транзитното митническо учреждение на държавите-членки, електронен обмен на резултатите от контрола и потвърждаване на напускане на стоките от изходния пункт на изнасящата държава-членка. Системата за контрол на износа е внедрена в реална експлоатация през 2007 г. 

Процесът на компютъризация на българската митническа администрация в значителна степен съответства на потребността за осигуряване на дейностите по администриране на ДДС и акцизи, като едновременно с това следва да се отбележат подкрепата и финансовата помощ на ЕС. Продължават усилията за усъвършенстване и привеждане на системите в съответствие с промените в техническата и нормативната среда.

Установено е, че не е разработена информационна система, свързана с процесите по осъществяване на последващ контрол в АМ, което затруднява извършването на проверки за спазването на митническото законодателство, в т.ч. планиране на проверките въз основа на оценка на риска, автоматично генериране на работни документи, осъществяване на адекватен надзор, мониторинг на последващите действия от компетентността на митническите учреждения. 

8. Взаимодействие с други институции при администриране на приходите от ДДС при внос и от акцизи 

8.1. Взаимодействие с институции и организации в страната

Основните изисквания за осъществяване на взаимодействие на АМ с други институции при администриране на приходите от ДДС от внос и акцизи са заложени в Регламент на Съвета (ЕС) № 2073/2004 относно административното сътрудничество в областта на акцизите, ЗМ, ЗСВТС и ЗДДС. 

Подписано е Споразумение за сътрудничество и обмен на информация с НСИ от 15.05.2003 г., с което АМ се задължава да предоставя на НСИ ежемесечно, по взаимно съгласуван график информация за осъществения износ и внос на стоки съгласно структурата и обхвата, определени в приложение към споразумението. НСИ се задължава да предоставя на АМ достъп до регистър БУЛСТАТ, както и друга информация и справки, по заявка. 

До 08.07.2008 г. редът и начинът за взаимодействието и обмена на информация между митническата и данъчната администрация са уредени с Инструкцията за взаимодействие между АМ и Данъчната администрация. На 08.07.2008 г. е издадена нова Инструкция за взаимодействие и обмен на информация между АМ и НАП.
В съответствие с чл. 11 от ЗСВТС Агенция „Митници” е определена за един от компетентните органи по осъществяването на статистическа дейност за вътрешнообщностната търговия със стоки. Председателят на НСИ, изпълнителният директор на НАП и директорът на АМ в съвместни инструкции следва да определят видовете данни, тяхната структура, реда и периодичността за предоставянето им от АМ и НАП на НСИ, съгласно ЗСВТС. Установено е, че „няма подписана изрична съвместна инструкция между НСИ, НАП и АМ”. Обменът на информация се извършва на основа на подписаните Споразумения с НСИ от 15.05.2003 г. и с НАП от 01.03.2004 г. и от 08.07.2008 г.

АМ е сключила споразумения за сътрудничество и обмен на информация и с Министерството на земеделието и горите, Изпълнителната агенция по рибарство и аквакултури и Националната следствена служба. Подготвен е проект на споразумение с ДАНС.

Предоставянето на информация от страна на АМ на други държавни органи се извършва на основание на сключените споразумения и след отправено официално писмено искане. 

Обменът на данни с НАП, включително за целите на възстановяване на ДДС, се извършва посредством обмяна на официални писма. Разработено е приложение в информационната система БИМИС за електронен обмен на данни с НАП. 
В областта на системата ИНТРАСТАТ информацията се предоставя на НСИ, който я представя на вниманието на институциите на ЕС.

Установено е сътрудничество с представителни асоциации на производители, вносители и търговци, чрез провеждане на периодични срещи с оглед предоставяне на актуална информация, идентифициране на проблемни области, обсъждане и набелязване на конкретни мерки. Провеждани са работни срещи с представители на Българската асоциация на производителите, вносителите и търговците на спиртни напитки във връзка с изясняване на въпроси, свързани с прилагането на ЗАДС и ППЗАДС.

АМ изпълнява изискванията на Закона за митниците, Закона за статистика на вътрешнообщностната търговия със стоки и Закона за данък върху добавената стойност за осъществяване на взаимодействие с други институции при администриране на приходите от ДДС от внос и акцизи. 

8.2. Административно сътрудничество със страните членки в областта на акцизите
 Във връзка с приемането на България за пълноправен член на ЕС и задължението за прилагане на Регламент на Съвета (ЕО) № 2073/2004 за административното сътрудничество в областта на акцизите, е създадено Централно звено за връзка в областта на акцизите (ЦЗВА). Утвърдени са Указания за изпълнение на ангажиментите при осъществяване на дейностите по административно сътрудничество в областта на акцизите.
Съгласно указанията ЦЗВА носи главната отговорност за обмена на информация за движението на акцизни стоки и по-конкретно за: обмен на данни и съхраняване в електронния регистър SEED; система за ранно предупреждение EWSE и молбите за проверка към и от други държави-членки – MVS. Звеното се състои от 5 служители от дирекция „МРП” и дирекция „МРР” в ЦМУ на АМ. В указанията са конкретизирани отговорностите на служителите от посочените дирекции, включени в звеното. 

Изградени са и звена за връзка в областта на акцизите на териториално ниво, на които е делегирана отговорност за контакти с ЦЗВА, но не са предоставени права за контакти с държавите-членки в областта на административното сътрудничество. 

Опитът на отделните държави членки, свързан със засечените от тях практики за отклоняване на акциз, се споделя ежедневно посредством комуникационния канал ELOtoELO, работещ в ЦМУ.

Предприети са действия за осигуряване на административното сътрудничество в областта на акцизите със страните членки, което е във връзка с прилагането на регламент на Съвета (ЕО) № 2073/2004  . 

8.2.1. Изпратени и получени запитвания и отговори

През 2007 г. са изпратени общо 11 запитвания към 5 държави членки, а са получени отговори само на направените 3 запитвания (27 на сто) към една от държавите. През 2008 г. общият брой на изпратените запитвания е 14 към 7 държави членки, а общият брой на получените отговори е 10 (71 на сто) от 6 от държавите членки. По-голямата част от държавите – 4, са отговорили на всички запитвания, 2 са отговорили частично и 1 държава не е отговорила на изпратеното 1 запитване към нея.

По отношение на получените запитвания и изпратените отговори данните са следните:

· през 2007 г. са получени общо 194 запитвания от 10 държави членки и са изпратени общо 159 отговори (82 на сто) до 8 държави членки, като на 5 от държавите е отговорено на всички получени запитвания, на 3 е отговорено частично и на 2 държави с по едно запитване не е отговорено;

· през 2008 г. са получени общо 81 запитвания от 7 държави членки, а са изпратени общо 97 отговори (120 на сто) до 7 държави членки, като на 5 от държавите са изпратени повече отговори от получените запитвания. 

8.2.2. Получени и изпратени предупредителни и информационни съобщения

През 2007 г. от 4 държави членки са получени общо 12 предупредителни съобщения, а са изпратени само 2 предупредителни съобщения към една от държавите-членки. Общият брой получени предупредителни съобщения през 2008 г. е 5 от 2 държави членки, при липса на изпратени предупредителни съобщения от България към другите държави членки.

Значително по-голям е броят на получените информационни съобщения: 161 от 8 държави членки през 2007 г. и 158 информационни съобщения от 11 държави членки през 2008 г. Общият брой на изпратените информационни съобщения през 2007 г. е 68 към 11 държави членки, а през 2008 г. - 131 към 9 държави членки.
Наблюдава се увеличение на общия брой както на изпратените към другите държави членки на ЕС, така и на получените от тях запитвания и отговори през 
2008 г. спрямо 2007 г. Същото се отнася и за общия брой на получените от страните членки и изпратените от АМ до тях предупредителни и информационни съобщения.

Установената тенденция на увеличение на информационния обмен през първите две години от присъединяването на България към ЕС е индикатор за изпълнение на ангажиментите при осъществяване на дейностите по административно сътрудничество в областта на акцизите и допринася за спазването на законодателството в тази област на територията на ЕС.

Изпълнена е една от основните цели за засилване на сътрудничеството на българската митническа администрация с други митнически администрации, с правоприлагащи органи, с икономическите оператори и с обществеността. 

Общата оценка от извършения одит е следната: 

През одитирания период дейностите, свързани с администрирането на приходите от ДДС при внос и от акцизи в ЦМУ на Агенция “Митници”, са осъществявани законосъобразно. Събраните и отчетени приходи от ДДС при внос и от акцизи превишават утвърдените със законите за държавния бюджет на Република България за 2007 г. и за 2008 г. 

Установените случаи на липса, неактуализиране и неспазване на утвърдени вътрешни правила и процедури, едновременно с недостатъчния в количествено отношение административен капацитет и прилаганите финансови стимули за служителите са рискови фактори за законосъобразното, ефективното и ефикасното осъществяване на дейността.

ІІІ. ПРЕПОРЪКИ
На основание чл. 41, ал. 1 от ЗСП, се дават следните препоръки на директора на Агенция „Митници”:
1. Да се приемат правила за извършване на периодични прегледи на вътрешните актове, с цел осигуряване на своевременната им актуализация.

2. Да се предприемат мерки за актуализиране на вътрешните актове във връзка с промените в нормативната уредба, организационната структура и управленската политика (Указания за извършване на проверки в рамките на последващия контрол; Указания за извършване на данъчен контрол; Правила за организация на дейността по митническо разузнаване и разследване в Агенция „Митници”; Заповед № ЗАМ-120 от 23.06.2006 г., относно реда за приемане на предоставените от лицензираните складодържатели обезпечения; Заповед № ЗАМ-304 от 29.12.2006 г. за създаване на Централно звено за връзка в областта на акцизите и утвърждаване на указания за административно сътрудничество в тази връзка, Заповед № ЗАМ-87 от 23.03.2007 г. за организацията по отчитане на приходите за републиканския бюджет, функционалната характеристика на отдел „Финансово-стопански” към дирекция „ФСДУС”).

3. Да се инициира промяна в реда за определяне на индивидуалния размер на допълнителното възнаграждение по чл. 14, ал. 2 от Закона за митниците с цел уреждане на определянето на допълнителните възнаграждения на служителите, участвали в разкриването на нарушения на акцизното законодателство.

4. Да се приемат вътрешни правила за осъществяване на превантивен контрол преди възстановяването на акцизи и да се осигури тяхното прилагане от териториалните митнически учреждения, с цел подобряване на контролния механизъм.

5. Да се създадат и утвърдят вътрешни правила, регламентиращи процедурите, свързани с ротацията на служителите в Агенция „Митници”.

6. Да се анализира необходимостта от разработване на информационна система, свързана с осъществяване на дейностите по последващ контрол за спазване на митническото и акцизното законодателство. 

На основание на чл. 42, ал. 1 от ЗСП, в срок до 3 месеца от получаване на настоящия доклад директорът на Агенция „Митници” следва да предприеме мерки за изпълнение на препоръките и да уведоми писмено за това Сметната палата.
Настоящият доклад е изготвен на основание на чл. 41, ал.1 от ЗСП, и е приет от Сметната палата с решение №  005/14.01.2010 г.
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� Препоръка № 1.


� Препоръка № 2.


� Препоръка № 2.


� Отдел „Акцизи” в дирекция „МРП”, дирекция „МСА”, сектор „ПРБ” в отдел „ФС”, дирекция „Последващ контрол” – през одитирания период.


� Препоръка № 3.


�ТАРИК е съкращение на информационната система на Интегрираната тарифа на Европейските общности TARIC - Tarif intégré des Communautés européennes. За интернет потребителите ТАРИК представлява информационна система без обвързваща юридическа стойност, която е създадена, за да показва на търговците, широката публика и властите на държавите, които не са членки на ЕС, различните правила, приложими по отношение на вноса и износа на стоките в/от Европейския съюз. 


� Препоръка №4


� Препоръка № 5


� Препоръка № 6





PAGE  
25

_1326703976

