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VYZNAMNE ZISTENIA A ODPORUCANIA

NKU SR dihodobo sleduje problematiku zjednotenia vyberu dani, cla a odvodov. Tato zaverecna sprava je v poradi z tretej
kontroly, vykonanej NKU SR. Predchadzajice sa uskutocnili na prelome rokov 2012/2013 a v roku 2015. U&elom tejto
kontroly bolo preverit dosahovanie zamerov a cielov stanovenych v programe UNITAS, zameranych na postupné zjedno-
tenie a zjednodu$enie vyberu dani, cla a poistnych odvodov a preverit dostatonost opatreni na implementaciu programu
UNITAS.

UNITAS je pomenovanie pre systémovi zmenu spravy $tatnych prijmov, zjednotenie vyberu dani, cla a poistnych odvo-
dov. Vlada SR sa zacala touto zmenou zaoberat v rokoch 2005 a 2006. Nasledne prijala viaceré uznesenia, ktoré sa v§ak
plnili Ciastoéne alebo oneskorene. ZvySenie efektivity spravy Statnych prijmov prostrednictvom ich integrécie, zjednotenia
je celosvetovym trendom poslednych 20 rokov, a je tiez predmetom odpordiéani medzinarodnych organizacii.

V medzinarodnom porovnani, na zaklade prepoctu podla Udajov OECD, malo a stale ma Slovensko najdrahsiu finan¢nu
spravu s nakladmi na Urovni 2,41 % vyberu v roku 2007 a 2,15 % v roku 2019. Finan¢né spravy v krajinach s obdobnym
rozsahom kompetencii mali v roku 2019 priemerné naklady na urovni 0,78 % vyberu. Na druhej strane sa za uvedené
obdobie zlepsila pozicia Slovenska v rebricku Paying Taxes zo 113. miesta (s 30 platbami rone a 344 hodinami potreb-
nymi na splnenie si darovych povinnosti) na 48. priecku (s 8 platbami rone a 192 hodinami).

Zavéadzanie UNITAS na Slovensku mozno rozdelit na tri obdobia. Prvym bola priprava medzi rokmi 2006 az 2011. V tomto
obdobi prijala vlada SR strategické dokumenty, ktoré sa nasledne pripravovali na implementaciu do praxe. V&¢8ina zmien
bola implementovana v druhom obdobi medzi rokmi 2012 az 2015. Zlugenim Danového riaditelstva SR a Colného riadi-
telstva SR vzniklo Finan¢né riaditelstvo SR, avSak zlugit darové a colné urady do finanénych dradov sa nepodarilo.
V tomto obdobi boli tiez spustené kluCové informaéné systémy pre spravu dani a cla. PoGas tretieho obdobia, od roku
2016, preslo strategické riadenie do hibernécie. Riadiace vybory nezasadali a nastal minimalny posun pri druhej faze —
UNITAS II. Vo finanénej sprave pocas tohto obdobia prebiehala stabilizacia a doladovanie zavedenych zmien.

NKU SR konstatuje, ze z planovanych zamerov a cielov sa podarilo dosiahnut’ priblizne $tvrtinu. Naplnené boli
predovsetkym ciele v oblasti procesno-organizaénych zmien a nenaplnené ostali zamery v oblasti dafiovo-odvo-
dovej reformy. Chybala dlhodoba politicka podpora a zanietenost’ na najvy$sich miestach, a to aj napriek dekla-
racii vSetkych vlad v programovych vyhlaseniach.

UNITAS ako taky stél vySe 184 mil. eur. VacSina, 174 mil. eur, bola financovana z rovnomenného rozpoctového programu.
V rokoch 2013 az 2019 bola v rozpocte schvalena 0 eur a Cerpanie vo vySke 107 mil. eur bolo kryté vyluéne cez rozpoctové
opatrenia. DIhodobym podhodnocovanim planovanych vydavkov na rozpoctovy program UNITAS v néavrhoch Statneho
rozpoctu tak neboli dodrzané zakladné ramce pre tvorbu rozpoctu a principy programového rozpoctovania.

NKU SR hodnotil dosahovanie zamerov a cielov za nasledovnych 9 oblasti.

1. Vodcovstvo — Riadiace vybory do roku 2015 pravidelne zasadali, no sustredili sa na UNITAS . a vodcovstvo pri
UNITAS II. bolo nedostatoéné. Uznesenia vlady boli pinené oneskorene alebo Ciastocne.

2. Strategické planovanie — Strategicky plan pre UNITAS bol nastaveny ambiciézne a nereflektoval medzinarodné sku-
senosti a rizika, ktoré sa naplnili. Po roku 2016 nevznikol komplexny plan odréZajuci aktuélnu situaciu.

3. Pravny ramec - Legislativa bola pripravované v sulade s planom a vo viacerych pripadoch predbehla skutoénost.

4. Navrh projektu — Program UNITAS pozostaval z mnozstva projektov, ktoré sa podarilo implementovat Uplne alebo
Ciastone. Mnoho zamerov sa vSak nedostalo do fazy projektov.

5. Harmonogram — Plnenie Uloh sa odsuvalo. Do roku 2015 sa viacero zamerov podarilo splnit' s oneskorenim. Od roku
2016 harmonogram neexistoval alebo sa existujuci nedodrziaval.

6. Rozpocet — MF SR nedodrzalo rdmce tvorby rozpoCtu a principy programového rozpoctovania.

7. Riadenie vykonnosti — Nastavenie ukazovatelov na meranie a riadenie vykonnosti nebolo dostatocné.

8. Personalne zabezpecenie — Riadiace vybory boli podporované odbornymi ttvarmi. Vzdelavanie zamestnancov bolo
zabezpe€ené samostatnymi projektmi.

9. Komunikacia — Ucelena komunikéacia programu UNITAS nebola zabezpecena. MF SR situaéné spravy na rokovanie
vlady predkladalo neskor alebo nepredkladalo vébec.

UNITAS predstavuje celkovil zmenu systému spravy statnych prijmov. Z povodne planovanych zamerov a ciefov
sa ich od roku 2007 dodnes podarilo implementovat’ 25 %, pri celkovych nakladoch 184 mil. eur.

NKU SR odporuéa Vyboru Narodnej rady Slovenskej republiky pre financie a rozpodet, aby zaviazal podpredsedu
vlady a ministra financii SR predlozit' stratégiu pokracovania v zjednocovani prijmov z dani, cla a odvodov ako
kPa€ového nastroja riadenia verejnych prijmov.




KONTROLNA AKCIA
1 UCEL KONTROLNEJ AKCIE

Najvy$8i kontrolny urad Slovenskej republiky dlhodobo sleduje implementaciu programu UNITAS. V roku 2013 vykonal
Kontrolu zabezpecenia efektivnosti a ucinnosti stavu realizacie zjednotenia vyberu dani, cla a poistnych odvodov prostred-
nictvom programu UNITAS k 31.12.2012 a nasledne v roku 2015 bola vykonana kontrola Stav a vyvoj realizacie zjedno-
tenia vyberu dani, cla a poistnych odvodov prostrednictvom programu UNITAS k 30.06.2015 a kontrola opatreni na od-
strénenie nedostatkov zistenych predchadzajticou kontrolou." Uelom kontrolnej akcie bolo preverit dosahovanie zamerov
a cielov stanovenych v Programe UNITAS, zameranych na postupné zjednotenie a zjednoduSenie vyberu dani, cla a po-
istnych odvodov a dostatoénost opatreni na implementaciu Programu UNITAS.

Predkladana sprava o vysledku kontroly s odstupom piatich rokov od poslednej kontroly NKU SR uvadza obraz ku koncu
roku 2020 ohladom stavu implementacie programu na zjednotenie vyberu dani, cla a poistnych odvodov — UNITAS.

Predmet kontroly

1. Zamery a ciele programu UNITAS.
2. Legislativne podmienky na naplnenie zamerov a cielov programu UNITAS.
& Vlyhodnotenie plnenia zamerov a cielov programu UNITAS.

2 RAMEC KONTROLNEJ AKCIE

NKU SR vykonal kontrolu stavu UNITAS v mesiacoch september az november 2021 v kontrolovanom subjekte Minister-
stvo financii Slovenskej republiky za kontrolované obdobie rokov 2012 az 2020. Kontrola nadvézovala na predchadzajlce
kontroly NKU SR, preto bol kladeny déraz na vyvoj od poslednej kontroly v roku 2015. Preverené boli zamery a ciele
projektov patriacich pod program UNITAS. Pri hodnoteni legislativy boli popisané najvyznamnejSie legislativne zmeny
vykonané v nadvaznosti na implementéciu programu UNITAS.

Pocas kontroly bolo spracovanych viacero pisomnych poziadaviek a uskuto¢nili sa aj rozhovory so zamestnancami vybra-
nych sekcii na Ministerstve financii SR aj mimo — na Ministerstve prace, socialnych veci a rodiny SR a vo Finanénom
riaditelstve SR. Kontrolna skupina viackrat elila obmedzeniam vo vykone kontroly, bez zasadného vplyvu na zavery, pre
tzv. stratu inStitucionalnej pamate — chybali informacie alebo fudia, ktori by si pamatali udalosti z kontrolovaného obdobia.

UNITAS predstavuje rozsiahlu systémovi zmenu spravy Statnych prijmov. Obdobna zmena sa na Slovensku neuskutoc-
nila a preto boli v rdmci kontroly prebraté kritérid a oblasti na hodnotenie podfa medzinarodnej osvedcenej praxe. Tieto
vychadzaju zo Studie Svetovej banky?, ktora bola vypracovana na podnet viady SR v roku 2010, a pozostavaju z nasle-
dovnych 9 bodov: (1) Vodcovstvo, (2) Strategické planovanie, (3) Pravny ramec, (4) Navrh projektu, (5) Harmonogram,
(6) Rozpocet, (7) Riadenie vykonnosti, (8) Personalne zabezpecenie, (9) Komunikacia. Prave do tychto 9 oblasti je roz-
delené semaforové hodnotenie a popis rizik, uvedené v nasledujucich Castiach.

3 VYSLEDKY KONTROLNEJ AKCIE
3.1 €O JE UNITAS ?

UNITAS je pomenovanie pre program na zjednotenie vyberu dani, cla a odvodov, ktory bol viadou schvaleny v roku 2006.
Reforma predstavovala systémovi zmenu v sprave Statnych prijmov tak po procesno-organizaénej stranke, ako aj po
vecnej (hmotnej) stranke. Procesno-organizaéna zmena zahffiala modernizéciu a zefektivnenie fungovania organizacii
zabezpedujucich prijmy, Upravu vnatornych procesov, zjednotenie udajovej zakladne (registracia, sprava, vymahanie,...)
a vytvorenie jedného kontaktného miesta. Vecna zmena predstavovala dariovo odvodovu reformu v podobe jedného vy-
meriavacieho zakladu, jedného roéného zU¢tovania ¢i jednotného, spoloéného vymahania.

Od roku 2006 v3etky vlady SR deklarovali z&ujem o takito zmenu vo svojich programovych vyhl&seniach a nasledne
v schvélenych uzneseniach. Postupom Casu sa jednotlivé zamery a ciele, vratane terminov menili — ¢i uz vplyvom roz-
siahlosti implementovanej zmeny alebo vplyvom politického cyklu.

Hlavny ciel - zjednotenie vyberu sa vSak nezmenil, ale dodnes dosiahnuty nebol.

1 Vystupy z uvedenych kontrol sti dostupné na webovom sidle NKU SR
2 Integration of Revenue Administration: A Comparative Study of International Experience
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/13529
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3.2 VYZNAM PROGRAMU UNITAS

Zjednotenie alebo integracia vyberu $tatnych prijmov je motivovana viacerymi faktormi, priCom hlavnym je dosiahnut
usporu verejnych financii. Konkrétne— uSetrit na samotnom vybere spojenim troch organizacii spravujucich dane, cla
a socialne odvody do jednej, s predpokladanymi niz§imi prevadzkovymi nakladmi.

EfektivnejSie fungovanie prinasa aj Usporu na strane platitela, ktory ma vdaka jednoduchSiemu a prehladnejSiemu sys-
tému nizSie vyvolané naklady spojené s plnenim povinnosti; tiez uspori ¢as, ktory moze dalej venovat rozvoju svojej pri-
marnej &innosti. Dal$im dévodom je drzanie kroku s vyvojom vo svete, menej byrokracie v celom systéme a nasledné
Zlep3enie podnikatelského prostredia.

InStitucionalne Struktary spravujuce prijmy Statu sa historicky vyvijali a menili vo svete, v Eurépe a aj na Slovensku. Prijmy
z dani spravovala jedna indtiticia, pohyb tovaru a z toho plynuce cla druha, zdroje na socialne a zdravotné zabezpeéenie
dalSie indtitucie. Trend spajania, integracie organov podfa typu spravovanych prijmov je vo svete badatelny od 80. rokov
20. storocia. Po roku 2000 sa postupom elektronizacie a zlepSovania proklientského pristupu tento trend vyrazne posilnil
a zaCala sa nim zaoberat aj vlada SR.

Svetova banka, Medzinarodny menovy fond a OECD sa vo svojich odporucaniach a odbornych Stidiach zaoberaju spo-
jenim alebo vyraznym priblizovanim vyberu dani, ciel a odvodov.-Popisuju prinosy aj rizika takého spojenia, systematizuju
pristup k spajaniu a uvadzaju dobrd aj zIt prax krajin, kde sa takéto spajanie uskutocnilo. Vo vSeobecnosti sa viak uvadza,
Ze viac ako 80 % projektov zluCenia neskonéi podfa prvotnych o€akavani. Prehlad oblasti rizik, ich riadenia a skisenosti
z medzinarodnej praxe, ale aj kontrol NKU SR sumarizuje tabulka ¢. 2 uvedena v prilohe.

Jednym z ukazovatelov prinosu zjednoteného vyberu dani je podiel nakladov finanénej spravy na celkovom vybere, ktory
pravidelne publikuje aj OECD a pre FS SR nevychadza vébec lichotivo — mame najvysSie naklady na spravu Statnych
prijmov na svete! Naklady na spravu prijmov na Slovensku klesli z 2,41 % vyberu v roku 2007 na 2,15 % v roku 2019.
Medzindrodné porovnavanie ma vSak svoje Uskalia najma v podobe rozsahu spravovanych agend a v jednorazovych
efektoch. Obdobnul $truktiru maju finanéné spravy v Belgicku, Portugalsku, Rakisku ¢i Spanielsku.3

Medzi ukazovatele spominané v prvotnych strategickych materialoch tykajdcich sa zjednotenia vyberu bol aj index Doing
Business, spracovavany Svetovou bankou. Jeho su¢ast zamerané na platenie dani sa nazyva Paying taxes. Publikacia
za rok 2007 uvadza Slovensko na 113. mieste v plateni dani (spomedzi 175 hodnotenych krajin), s 30 platbami ro¢ne
a 344 hodinami potrebnymi na splnenie si dariovych povinnosti. Podla publikacie za rok 2019 si Slovensko polepsilo, je
na 48. priecke, s 8 platbami rone a 192 hodinami potrebnymi na spinenie povinnosti.

Graf €. 1: Podiel kategérii vydavkov na celkovom vybere za rok 2019 a porovnanie s hodnotou v roku 2007
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3 Pri revizii vydavkov FS SI@ (2016) boli hlavnou porovnavacou bézou: Belgicko, Dansko, Esténsko, Madarsko, irsko, Izrael, Holandsko, Portugal-
sko, Rakusko, Slovinsko a Spanielsko. https://www.mfsr.sk/files/sk/financie/hodnota-za-peniaze/revizia-vydavkov/revizia-vydavkov/FS spen-
ding_review DU_CU_20161012_final_v2.pdf
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3.3 OBDOBIA ZAVADZANIA PROGRAMU UNITAS

Priprava (2005 az 2012)

Prvé myslienky spéjania sa datuju do roku 2005, ked vlada SR pocas rokovania 16. 11. 2005 v rdmci bodu rozne, ohfadom
déchodkovej reformy ulozila tlohu spracovat analyzu moznosti presunu vyberu socialneho poistenia na darové drady.
Nasledne v roku 2006 bol predlozeny Navrh postupu pri ziednoteni vyberu dani a odvodov. V roku 2008 bola spracovana
Koncepcia reformy dariovej a colnej spravy s vyhladom zjednotenia vyberu dani, cla a poistnych odvodov. Posledné ro-
kovanie vlady SR k UNITASu bolo v roku 2011, kedy bola schvalend Koncepcia reformy dariovo-odvodového systému —
nové znenie.

V nadvaznosti na uznesenia viady boli pre program UNITAS spracované koncepcie, analyzy a implementaéné harmono-
gramy. Boli vytvorené riadiace a pracovné skupiny na Ministerstve financii, na Daiovom a Colnom riaditelstve. Vysledkom
bolo vytvorenie spolo¢nej indtitucie pre dane a cld, ktorou bolo Finanéné riaditelstvo SR. Toto obdobie sa vyznagovalo
organizacnymi zmenami a koncilo kolapsom novozavedeného IS a navratom k pédvodnému. Na toto obdobie sa zamerala
kontrola NKU SR z prelomu rokov 2012 a 2013.

Implementacia (2012 az 2015)

Druhé obdobie sa vyznaCovalo sustredenim na implementéciu procesno-organizacnych zmien vo finanénej sprave SR
a zavadzanim Informaéného systému finanénej spravy — Sprava dani (ISFS-SD) a Centralneho elektronického prie€inka
(CEP), financovanych z OPIS. Na toto obdobie sa zamerala kontrola NKU SR, vykonana v roku 2015. Kontroln4 skupina
NKU SR identifikovala celkovo 26 projektov pod programom UNITAS, ktorych implementéacia prebiehala v tomto obdobi.
Subezne s implementaciou prvej fazy — UNITAS |, zameranej na dafiovu a colnu spravu, prebiehala aj priprava pripojenia
socialnych odvodov v ramci fazy UNITAS II.

Riadenie programu UNITAS zabezpecovalo MF SR. Boli vytvorené riadiace vybory (RV) ako vyluéné riadiace organy
rieSiace implementaciu UNITAS. RV bol aj na MPSVR SR, ako poradny organ Statneho tajomnika. Riadiaci vybor UNITAS
na MF SR sa pravidelne stretaval od roku 2007 do roku 2017, s vynimkou v roku 2016. Celkovo sa uskuto¢nilo 86 stretnuti.
Riadiaci vybor UNITAS Il na MF SR sa stretol raz, 19. 8. 2014. Na tomto stretnuti bol schvaleny Modifikovany postup
implementacie v programe UNITAS. Riadiaci vybor UNITAS Il na MPSVR SR sa pocas rokov 2016 a 2017 stretol patkrét.
Na zasadaniach sa zaoberal predovSetkym roénym zUc¢tovanim v socidlnom poisteni. Zavery tohto RV v8ak neboli predis-
kutované na nadriadenom RV na MF SR.

Graf €. 2: PoCty stretnuti riadiacich vyborov od roku 2007 do roku 2020
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RV UNITAS Il. MPSVRSR  mRV UNITASII. MF SR mRV UNITAS
Zdroj: MF SR, spracovanie NKU SR

Hibernacia - stabilizacia (2015 az 2020)

Tretie obdobie charakterizuje hibernacia strategického riadenia MF SR a stabilizacia zavedenych zmien vo FS SR.
RV UNITAS na MF SR mal po roku 2015 len jedno stretnutia a to v roku 2017, na ktorom zhodnotil aktuélny stav programu
UNITAS - implementaciu projektov vo FR SR a pripravu UNITAS Il z pohladu €innosti/fungovania finanénej spravy, kedZe
MPSVR SR nebolo ¢lenom tohto RV. Na MF SR bolo tiez spracovanych viacero dokumentov, ktoré boli pripravované na
ucel zmapovania a zistenia aktuélneho stavu po procesnej alebo legislativnej stranke, resp. na Ucel pripravy navrhov
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ramcového smerovania programu UNITAS. MF SR nevedelo preukazat, pri akej prilezitosti a na aky ucel boli uvedené
dokumenty vypracované, kedy a komu boli prediozené a s akymi zavermi boli prerokované. NKU SR konstatuje, ze
v tomto obdobi chybal tak komplexny a aktualny pohl'ad na dal$i rozvoj programu UNITAS, ako aj zhodnotenie
a ponaucenie z predchadzajliceho vyvoja.

Vacsina zavedenych zmien v ramci programu UNITAS sa priamo alebo nepriamo tykala finanénej spravy SR. V roku 2016
bola spracovana revizia vydavkov, Analyza prevadzky finanénej spréavy, ku ktorej zatial nebolo vypracované nasledné
vyhodnotenie. Pokrok nastal aj v implementacii UNITAS II, kde RV na MPSVR SR pripravil roéné zuétovanie v socialnom
poisteni; v si¢asnosti je vSak na zaklade rozhodnutia novej viady SR v legislativnom procese jeho zrudenie.

3.4  STAVV PLNENi ZAMEROV A CIELOV UNITAS

Komplexnost zmeny zjednotenia vyberu dani, cla a poistnych odvodov v oblasti dafiovej a colnej spravy, Socialnej pois-
tovne a zdravotnych poistovni, ako aj dalSich dotknutych orgénov verejnej spravy sa mala realizovat ako program UNITAS
vo dvoch zakladnych fazach — UNITAS | a UNITAS II. NKU SR konstatuje, ze povodne stanovené zamery a ciele sa
podarilo naplnit’ na necelych 25 %.

Graf €. 3: Vztah jednotlivych faz a etap programu UNITAS

Program UNITAS
1. faza - UNITAS | 2. faza - UNITAS I
1. etapa 2. etapa 1. etapa 2. etapa
- reforma DU o
- ZIt¢enie DR SR a CR SR - Zltu¢enie DU a CU - preddavky a roéné zU&tovanie - zjednotenie vyberu
- vytvorenie IS FR SR, v soc. poisteni dane, cla a poistného
schopnych pribrat vyber - zjednotenie komunikéacie - jedno ro¢né zuctovanie
poistného FR SR, SP aZP dane a poistného

Zdroj: Modifikovany postup implementacie v programe UNITAS, schvaleny RV UNITAS Il. na MF SR dna 19. 8. 2014

Podla predchadzajucej schémy sa podarilo naplnit procesno-organizacnu East zamerov a cielov uvedenych v prvych eta-
pach. Podarilo sa reformovat’ dariové Urady a zIu¢it DR SR a CR SR do FR SR, vratane zdielania podpornych procesov.
Dalej sa podarilo modernizovat IS FR SR, pricom NKU SR schopnost pribrat vyber poistného v tejto kontrole nehodnotil.
Zlucenie danovych dradov s colnymi uradmi za vzniku finanénych uradov bolo legislativne pripravené, ale v skuto¢nosti
sa nezrealizovalo.

Roéné zuctovanie v socialnom poisteni bolo implementované legislativne, ale nie prakticky, a v sucasnosti je v legislativ-
nom procese jeho zruSenie. Zjednotenie komunikacie prostrednictvom jedného kontaktného miesta za Finan¢né riaditel-
stvo SR, Socialnu poistovriu a zdravotné poistovne sa neuskuto€nilo, rovnako nefunguje jednotna registracia a zjednote-
nie vyberu. TieZ nebolo implementované jedno roéné zuctovanie dane a poistného.

35 PRICINY SUCASNEHO STAVU

Rozsiahla zmena systému sprévy Statnych prijmov predstavuje vyznamnu zmenu a zosuladenie mnoZstva procesov, ktoré
zasahuju do dlhSieho Easového obdobia neZ je jeden politicky cyklus (Stvorroéné obdobie). To si vyzaduje dihodobu a sta-
bilnu politicku podporu, ¢o bolo na deklarativnej Grovni, v programovych vyhlaseniach vlady aj dosiahnuté. V skutoénosti
vSak politicka podpora chybala pre hlavnu ¢ast programu UNITAS - danovo-odvodovu reformu. Procesno-organi-
zacné veci sa implementovat darilo, kedze na jednej strane nevyzadovali nutne politickli podporu a na druhe;j strane Cias-
to¢ne predstavovali aj prirodzeny rozvoj organizacie, zefektiviiovanie jej procesov, proklientsku orientaciu a drzanie tempa
s trendmi v zahraniCi a v boji s podvodmi a zneuzivanim systému.

Dalou nevyhnutnou oblastou pre Uspe$nd implementaciu programu je strategické riadenie, strategicky nadhlad a nad-
vazny odhad, nepodcenenie rozsahu a dopadov zavadzanych zmien. Toto chybalo najmé po roku 2015, ked' riadiaci vybor
zasadol raz a spracované strategické dokumenty poskytovali obmedzeny pohlad na dalSie smerovanie, sustredenie sa
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na informatizaciu a pozeranie sa na UNITAS optikou zmeny informaénych systémov, stvislosti vykazovania doby poiste-
nia, zjednotenie Uétovnictva vo verejnej sprave pre dane a odvody. Strategické dokumenty si zastarané, neodrazaju
aktualny stav a smerovanie eGovernmentu, novsie analyzy neposkytuji komplexny pohfad ako zaklad na infor-
mované rozhodovanie.

Poslednou a, z pohladu vykonanej kontroly NKU SR, najbolestivejou oblastou pri takto velkej zmene bola nedostatoéna
podpora zainteresovanych stran, neprehladnost riadiacich procesov a neinformovanost odbornej a laickej verejnosti.

NKU SR zistil, ze na rozpo&tovy program UNITAS bolo v rokoch 2007 az 2020 éerpanych 174 mil. eur, pri¢om v rozpodte
bolo schvalenych 41 mil. eur, ¢ize 77 % vydavkov bolo krytych cez rozpo¢tové opatrenia. Va¢sina tychto vydavkov patri
do rokov 2013 az 2019, kedy boli v rozpocte MF SR schvalené nulové vydavky na program UNITAS, ale v skutoénosti sa
po rozpoétovych opatreniach ¢erpalo 107 mil. eur. Cerpanie rozpoétového programu udava tabufka ¢. 4 v prilohe.

NKU SR tiez zistil, ze na rokovanie vlady SR neboli predkladané polroéné situacné spravy o stave programu UNITAS, &o
nebolo v sulade s uznesenim vliady. MF SR predlozilo na rokovanie viady len dve situaéné spravy, a to v roku 2011 a 2012.

3.6 DOVODY PRE POKRACOVANIE REFORMY

UNITAS ako procesno-organizaénl zmenu v sprave $tatnych prijmov nemozno vratit, mozno ju re$tartovat, premenovat.
Do spojenia spravy dani a ciel bolo investovanych vela prostriedkov a ¢asu. Teraz, po takmer 10 rokoch, by bolo asi
rovnako naro¢né pripadné opéatovné rozdelenie. Treba sa preto sustredit na zefektiviiovanie zavedenych zmien a aj viet-
kych procesov vo finan¢nej sprave. Podla medzinarodného porovnania je najdrah$ia na svete? a prave jej relativne zlac-
Aovanie by malo byt motivaciou na pokraCovanie rozbehnutych zmien, ¢i uZz pod hlaviékou programu UNITAS, pod inym
nazvom alebo len v ramci vykonu funkcii finanénej spravy. Vecna zmena v podobe daiovo-odvodovej reformy potre-
buje politicky konsenzus, ktory poc¢as kontrolovaného obdobia chybal a pokra¢ovanie je mozné az po jeho na-
jdeni.

Celkové naklady na UNITAS, ktoré sa podarilo NKU SR identifikovat, predstavovali 184 mil. eur. V&&Sina z tejto sumy
bola vy€lenena v ramci rozpoctového programu UNITAS vo vySke 174 mil. eur, pri¢om €ast bola spolufinancované z eu-
ropskych zdrojov cez OPIS (55 mil. eur). NajvacSie polozky predstavovali informaéné systémy ISFS-SD (76 mil. eur), CEP
(55 mil. eur), Portal FS (20 mil. eur) a e-Dovoz (7 mil. eur). Dalsie vydavky boli na aplikaéni a technickd podporu systémov
(14 mil. eur), licencie, technicku podporu a Gdrzbu (7 mil. eur) a poradenské sluzby (1 mil. eur).

Prinosy programu UNITAS mozno rozdelit na nevyislitelné — zniZenie byrokracie, Ci zlepSenie podnikatelského pro-
stredia, a na vygislitelné, ku ktorym sa dé pristupovat viacerymi spdsobmi. NKU SR poutzil tri pristupy hodnotenia prinosov
UNITAS. Prvy je zalozeny na makroekonomickych odhadoch z odbornych §tudii, konkrétne zo Stidie publikovanej Sveto-
vou bankou®, v ktorej je uvedena sumarizacia potencialnych hospodarskych prinosov reformy ciel a dani, celkovo na
urovni niekolko desatin percenta HDP, ¢o na Slovensku zodpoveda radovo niekolko 100 mil. eur. Druhym je sumarizacia
udajov z doloZiek vplyvov, kde boli vyCislené negativne vplyvy na rozpoCet vo vyske 189 mil. eur a pozitivne na prijmovu
Cast rozpo¢tu 70 mil. eur. Treti pristup je zaloZeny na oceneni usporeného Casu, ktoré na zaklade néslednych monitoro-
vacich sprav pre ESFS-OD a CEP dosahuje necelych 1,8 mid. eur. Usporu &asu nemozno chapat ako priamu finanénu
usporu, ale skér ako stcast makroekonomického fiskalneho multiplikatora, so vztahom k rastu HDP a nie k priamej Uspore
v rozpocte finanCnej spravy alebo vydavkov povinnych osob.

3.7 HODNOTENIE PROGRAMU UNITAS Z POHLADU NKU SR

NKU SR hodnotil program UNITAS v 9 oblastiach, vychadzajuc zo $tudie Svetovej banky, ktora bola vypracovana na
Ziadost slovenskej viady.

4 Prosté medzinarodné porovnavanie vydavkov bez kontextu méze byt zavadzajlce. DoleZity je rozsah spravovanej agendy, jedno-
razové vplyvy alebo aj prenasanie nakladov na pinenie povinnosti na povinné osoby. Napriklad NKU SR a NKU CR spologne vyko-
nali paralelnu kontrolu spravy socialneho poistenia, kde bol jeden zo zaverov, ze v pomere k vybranému poistnému je SP drahsia
ako CSSZ. To je vaak relativne, kedze SP je modernejsia, v oblasti elektronizacie pokroilejia a proklientsky orientovanejsia nez
CSSZ. Navyse, velka Gast rozdielu $la na vrub implementacie &astych zmien zakona o socialnom poisteni do IS SP.

5 Estimating Economic Benefits for Revenue Administration Reform Projects, dostupné na:
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/11169
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Graf €. 4: Devat oblasti pre UspeSnu implementaciu spravy prijmov
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Zdroj: Studia Svetovej banky, spracovanie NKU SR

Vodcovstvo bolo zabezpecené prostrednictvom RV UNITAS na MF SR ako vyluéného riadiaceho organu pre projekty
v danovej acolnej oblasti, ktory pravidelne zasadal do roku 2015 a v nasledujdcich rokoch len raz vroku 2017.
RV UNITAS Il na MF SR zasadol raz a nemohol tak efektivne riadit druhu fazu, v ramci ktorej riesil RV UNITAS Il na
MPSVR SR roéné zigtovanie v socialnom poisteni. Kontroléri NKU SR zistili, ze lohy, zamery a ciele vyplyvajtce
z uzneseni vlady, tykajucich sa programu UNITAS, boli plnené oneskorene alebo ¢iastocne a konecny ciel do-
siahnuty nebol.

Strategické planovanie neodraZalo medzindrodné skusenosti a terminy hlavnych mifnikov boli nastavené ambicidzne,
¢o sa prejavilo padom systému na zaciatku roka 2012 a naslednym neplnenim a odstvanim terminov. Pre implementaciu
programu UNITAS Il nevznikol ziaden relevantny strategicky plan. V sucasnosti st strategické plany zastarané.

Pravny ramec a legislativa boli schvalované v sulade s planom a harmonogramom, niekedy aj v predstihu pred skuto¢-
nymi moznostami implementacie. Legislativne bolo napriklad schvalené spojenie dafiovych a colnych Gradov do finang-
nych dradov, ktoré sa neuskutoénilo, alebo roéné zuétovanie v socialnom poisteni, ktoré nebolo fakticky implementované;
momentalne je v legislativnom procese novela, ktora ho rusi.

Navrhnutych projektov, hodnotenych kontroldrmi NKU SR, bolo v ramci programu UNITAS celkovo 26, ktoré sa zvacsa
podarilo Ciasto¢ne alebo Uplne implementovat. Zoznam jednotlivych projektov sa nachadza v tabufkovej prilohe. Je nutné
podotknut, ze mnozstvo pévodnych zdmerov sa na Urover projektov nedostalo.

Harmonogram pozostéaval z terminov danych v strategickom plane a navrhoch projektov. Vo vSeobecnosti sa harmono-
gram darilo dodrziavat' s oneskorenim alebo vobec nedodrziavat, Co plati napriklad pre Ulohy a terminy k uzneseniam
vlady. Po roku 2015 riadiace vybory nezasadali a tak nemohol byt Ziaden harmonogram dodrziavany.

Rozpocet na program UNITAS predstavoval samostatn polozku programového rozpoétovania. Od roku 2007 bolo na
UNITAS vynalozenych 174 mil. eur, z ¢oho 41 mil. eur bolo schvalenych v rozpote a zvySok bol realizovany rozpoctovymi
opatreniami. V rokoch 2013 az 2019 neboli na rozpoctovy program UNITAS rozpoctované prostriedky, pri¢om Cerpanie
dosiahlo 106 mil. eur. Dlhodobym podhodnocovanim planovanych vydavkov na rozpoétovy program UNITAS v na-
vrhoch statneho rozpo¢tu neboli dodrzané zakladné ramce pre tvorbu rozpoétu a principy programového rozpo¢-
tovania.

Riadenie vykonnosti prostrednictvom ukazovatelov pre cely program UNITAS aich nasledné vyhodnotenie a spétna
vazba neboli dostatoéné. Nastavenie vybranych ukazovatelov vo finan€nej sprave a pri niektorych projektoch (ESFS-
OD, CEP) bolo na pozadovanej urovni, avSak bez prepojenia s hlavnym zamerom a cielom programu UNITAS.

Personalne zabezpecéenie programu UNITAS treba chapat na dvoch Urovniach. Prvou je zaistenie fungovania projekto-
vych Struktdr, o sa na MF SR podarilo vytvorenim utvaru riadenia programu UNITAS a nepodarilo na MPSVR SR, kde
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obdobné ¢innosti prevzal odbor poistného bez adekvatneho posilnenia. Druhou je zabezpecenie akceptacie zmeny a no-
vej organizacnej kultury personalom, ¢o bolo zabezpeéené roznymi vzdelavaniami a tiez zriadenim kategérie prisluSnika

finanCnej spravy.

Komunikacia programu UNITAS navonok bola spolu s rozpo€tom jeho najslab3ou strankou. Komunikacna stratégia ne-
napomahala plneniu hlavnych zamerov a ciefov. MF SR nevypracovavalo a nepredkladalo polrocné situacne spravy
v zmysle uznesenia vlady na jej rokovania, a to aj napriek zisteniam a odporuc¢aniam NKU SR este z kontroly v 2013.

Tabulka €. 1: Vyhodnotenie plnenia programu UNITAS za 9 oblasti v rokoch 2012 - 2015 a 2016 - 2020

Kritérium

Semafor
2012-2015

1. Vodcovstvo

Vyhodnotenie / komentar NKU SR

2. Strategické planovanie

3. Pravny ramec

4. Navrh projektu

RV do roku 2015 pravidelne zasadali, no sustredili sa na UNITAS |
a vodcovstvo pri UNITAS Il bolo nedostato¢né. Od roku 2016 RV
zasadol raz. Uznesenia viady boli pinené oneskorene alebo Cias-
toéne.

Strategicky plan pre UNITAS bol nastaveny ambiciézne a nereflek-
toval medzinarodné skusenosti a rizika, ktoré sa naplnili. Po roku
2016 nevznikol komplexny strategicky plan odrazajuci aktualnu si-
tuaciu.

Legislativa bola pripravovana v sulade s planom a vo viacerych
pripadoch predbehla skuto€nost — napr.: spojenie dafovych a col-
nych Uradov, ro¢né zuctovanie v socialnom poisteni.

5. Harmonogram

6. Rozpocet

7. Riadenie vykonnosti

Program UNITAS pozostaval z mnozstva projektov, ktoré sa Uplne
alebo Ciastocne podarilo implementovat. Mnoho zamerov sa v§ak
nedostalo do fazy projektov.

Plnenie uloh sa odsuvalo. Do roku 2015 sa viacero zamerov poda-
rilo s oneskorenim splinit. Od roku 2016 harmonogram neexistoval
alebo sa existujlci nedodrziaval.

Medzi rokmi 2013 az 2019 neboli na UNITAS rozpodtované pro-
striedky, Cerpanie 107 mil. eur bolo iba cez rozpoCtové opatrenia.
MF SR nedodrzalo ramce tvorby rozpoétu a principy programo-
vého rozpoctovania.

8. Personalne zabezpece-
nie

9. Komunikacia

Zdroj: NKU SR

Nastavenie ukazovatelov na meranie a riadenie vykonnosti nebolo
dostatoéné. Vo FS a pri niektorych projektoch (ESFS-OD, CEP, ...)
sa v3ak najdu vynimky.

RV boli podporované odbornymi utvarmi. Vzdelavanie bolo zabez-
pecené samostatnymi projektmi. V roku 2019 bol zavedeny pri-
sludnik finanCnej spravy.

Ucelena komunikécia programu UNITAS nebola zabezpeéena. MF
SR situacné spravy na rokovanie vlady predkladalo neskér alebo
nepredkladalo vébec.
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Kontrolou boli potvrdené rizika identifikované v procese jej pripravy, a k hlavnym zisteniam patrilo najma:

o Nedostatocna politicka podpora a vzajomna komunikacia zainteresovanych stran
- podarili sa procesno-organizacné veci, ktoré nepotrebovali Siroku politickil podporu,
- nepodarila sa danovo-odvodova reforma, ktora politicki podporu potrebovala,
- zaposlednych 5 rokov zasadol RV raz (2017).

o Chybajuci strategicky nadhlad pri riadeni a zastarané strategické dokumenty
- napr.: sustredenie sa na informatizaciu a pozeranie sa na UNITAS optikou zmeny informacnych systémov, suvis-
losti vykazovania doby poistenia, vlastnictvo pohladavok zdravotnych poistovni a iné,
- strategické dokumenty neodrazaju aktualny stav a smerovanie eGovernmentu,
- novsie analyzy neposkytuju komplexny pohfad ako z&klad na informované rozhodovanie.

e Neprehladné fungovanie a informovanost'/ podpora verejnosti
- 77% prostriedkov zo SR $lo cez rozpoétové opatrenia,
- nepredkladanie polroénych situaénych sprav na rokovanie viady.

4 KONTAKT

Najvy$§i kontrolny Urad Slovenskej republiky Ministerstvo financii Slovenskej republiky
Priemyselné 2 Stefanovidova 5

824 73 Bratislava 26 817 82 Bratislava

www.nku.gov.sk www.finance.gov.sk

+421 2 501 14 451 +4212 595 81 111
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PRILOHY

Tabulka &. 2: Oblasti a rizika

Typ

Oblast’

Popis a riadenie rizika

Politické
(véla po zmene)

Vodcovstvo

Politicky konsenzus - systémova zmena spravy Statnych prijmov je dlhodobym procesom a pre
jej uspesnu implementéciu je potrebné Siroka politicka podpora, zhoda.

Rychle vysledky — vyzadovanie rychlych vysledkov (quick wins) mdZe byt kontraproduktivne pre
stabilnu implementaciu. Netspesné rychle vysledky mézu potopit reformu hned na zaciatku.
Zanietenost' - pre Uspe$nu implementaciu je klG¢ovy profesionalny, skuseny a odhodlany projek-
tovy tim. Zanietenost je potrebna na prekonavanie prekdzok a schopnost ist dalej.

Strategicky plan

Riadenie zmeny - medzinarodné skusenosti aj slovenska prax pri implementacii ukazuiju, Zze vhod-
nejsi pristup implementacie je cez etapy (priprava, zavadzanie, stabilizacia), nez velkym treskom,
jednym povelom a v3etko naraz.

Vypadok vyberu — plynuly vyber dani, cla a odvodov je délezity pre chod celého Statu (cash flow).
Pri systémovej zmene spravy Statnych prijmov je déleZitejsie zachovanie plynulosti vyberu ako vnu-
torna efektivnost nového nastavenia systému — na jeho zlepSovanie bude dost' ¢asu neskér. Vid
kolaps informacnych systémov vo Finanénej sprave SR na zaciatku roka 2012.

Pravny ramec

Stabilné pravne prostredie — pravna istota a dostatoény ¢as na prispdsobenie sa zmene su dole-
Zité pre vSetky zainteresované strany (MF SR, FS SR, platitelia dani, cla a odvodov, poradcovia, IT
firmy na Uétovnicky softvér atd'.)

Zladenie s ostatnymi zmenami - legislativne zmeny a terminy ich implementéacie by mali byt
v slizneni so skutoénymi moznostami v dotknutych instituciach, nepredbiehat a nebrzdit. Vid' vy-
tvorenie financnych dradov alebo roéné ziétovanie v socidlnom poisteni.

Implementacné

(zavedenie zmeny)

Navrh projektu

Synergicky efekt — pri preklapani stratégie do konkrétnych projektov je potrebné hladiet aj na ich
vzajomné vztahy a spolo¢né prinosy.

Rezortizmus - pri navrhovani projektu je tendencia pozerat sa s klapkami na o€iach, chyba nad-
hlad a stvztaznosti projektov mimo zodpovedného rezortu.

Harmonogram

Podceneny rozsah - spravny odhad a naplanovanie rozsahu zavadzanych zmien je zasadné pre
dodrZanie harmonogramu. MF SR priznava, Ze pri implementacii UNITAS bol podceneny rozsah
zmien.

Nadvéaznost’ — harmonogram by mal byt citlivo zostaveny vzhladom na nadvéznost projektov aj
nadvaznost na zavedené terminy (zdariovacie obdobie).

Rozpocet

Stabilné financovanie - pri takto rozsiahlej zmene je potrebné zabezpecenie dlhodobého a stabil-
ného financovania.

Prehfadny rozpocet - priprava, schvélenie, Cerpanie a vykazovanie rozpoctu by malo byt pre-
hladné. NKU SR pocas kontroly zistil, ze v rokoch 2013 az 2019 bolo financovanie zabezpecené
vyluéne cez rozpogtové opatrenia.

Riadenie
vykonnosti

Nastavenie ukazovatefov — vyber vhodnych vstupnych, vystupnych, vysledkovych a dopadovych
ukazovatelov je zasadny pre riadenie vykonnosti.

Vyhodnocovanie ukazovatefov — spravne vyhodnotenie a kontext plnenia ukazovatelov je po-
trebny pre dalSie riadenie zmeny. Kto nemeria, ten neriadi.

Behavioralne
(prijatie zmeny)

Personalne
zabezpelenie

Ludskeé zdroje — prave fudské zdroje su tou najpodstatnejSou oblastou pri takejto zmene, kedZe
na fudoch to celé stoji a pada. Pre stabilné zavedenie takejto zmeny je riadenie fudskych zdrojov
potrebné na vSetkych Urovniach a vo vSetkych etapach (riadiaci vybor, projektovy tim, navrh Struk-
tury, organizécie prace a popisov prace zamestnancov novej spojenej organizacie, atd.)

Stabna kultdra — pri ziednocovani vyberu sa zjednocuju inétitlicie s odlignou tabnou kultdrou.
Dovndtra je potrebné vysvetlenie a akceptacia zmeny vSetkymi zamestnancami (daniari aj colnici
sa stanu prislusnikmi finan¢nej spravy), vratane novej kultdry. Rovnako vo vztahu k vonkajSiemu
prostrediu, klientom, je potrebné prijatie a pochopenie novych, zmenenych funkcii.
Institucionalna zotrvacnost’ — systémova zmena Statnych prijmov je aj o0 zmene vychodenych
cesticiek, Ci zabehanych kolaji. Prispdsobenie sa takejto zmene je dlhotrvajlici proces pozostavajuci
z viacerych faz. Institucionalna zotrvacnost a rezortizmus sa na Slovensku silne prejavuju.

Komunikéacia

Vysvetlenie zmeny - sprava Statnych prijmov sa tyka Uplne kazdého a preto je potrebné ju aj Upine
kazdému vysvetlit z jeho pohladu, aby ju pochopil a prijal.

Krotit’ o€akavania — velka zmena vytvara velké ofakévania. Aby velka zmena dobre fungovala,
potrebuje ¢as. Preto je vhodné v komunikécii krotit oéakavania a citlivo komunikovat' priebezné pl-
nenie cielov. Nemozno oCakavat, Ze zo diia na defi bude fungovat mobilna aplik&cia so saldokon-
tom za dane, clo a odvody, vratane notifikacii na platbu &i predvypinenych priznani.
Zuctovatefnost' — ochota prijat' a vyvodit zodpovednost' v pripade Uspechu je vysoka, v pripade
neuspechu biedna. Schopnost priznat'si chybu, poucit sa z nej a ist dalej, to je dalSi dolezity faktor
prijatia dlhodobej zmeny. NKU SR poéas kontroly zistil, Ze na rokovania viady neboli predkladané
polrocné situacné spravy.

Zdroj: Spracované NKU SR na zaklade viastnych kontrol a analyz medzinarodnych organizacii
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Tabulka €. 3: Projekty UNITAS

Oblast

Etapa

Projekt

Zlucenie darove;
a colnej spravy do
jednej organizacie

Zjednotenie informac-
nych systémov pre
vyber dani a cla

Podporné projekty
pre IS UNITAS

UNITAS |

LEG - projekt Legislativa

OS8V - projekt Osveta

PROJ - Projektové riadenie

REF DU - Reforma dafovych tradov (Zast projektu REF FS)

REF FS - Reforma finanénej spravy SR

KONS IS - Konsolidacia existujucich IS v zmysle legislativy platnej k 1.1.2012.

IS RDS - Informaény systém — reforma danovej spravy

IS VS FS - Integrovany systém vnutornej spravy FS

AIS - Administrativny informacny systém

IP - Integraéna platforma (Konsolidacia existujucich IS)

CEP - Centralny elektronicky prie¢inok

IS FS SD - Integrovany systém finan¢nej spravy - sprava dani

Admin IS - Administrativny informaény systém

Vzdelavanie

e-learning

EZU - Elektronicky zber udajov

Portal FS SR

Centralny register FS

BPU - Bezpetnost projektov UNITAS

OBK-OD - Obojsmerna komunikacia — oblast dafiova

eDovoz - Automatizacia colného dohladu nad dovozom tovaru

Integracia Udajov z ISFS-SD, colnych IS, KRUZ a eKasa do DWH

Spolo¢ny vyber dani
a socialnych a zdra-
votnych odvodov

UNITAS I

LEG Il - Legislativa UNITAS Il

OSV - projekt Osveta UNITAS I

ES SP - Elektronické sluzby SP

Zuctovanie socialnych odvodov

Zdroj: Vyrocné spravy FS SR (2012 az 2020), Situa¢na sprava k UNITAS — MF SR (2018), Monitorovacie spravy MF SR: Program 07203 — UNITAS
a Program 0740604 - Podporna infrastruktara pre informacné systémy riadenia verejnych financii

Tabulka &. 4: Cerpanie rozpo&tového programu UNITAS (v eurach)

Rok Kod klasifikacie Nazov klasifikacie Schvalené Upravené Skutoénost’
2007 07203 UNITAS 0 1206 001 0
2008 07203 UNITAS 15435172 2683 404 2608 648
2009 07203 UNITAS 13 941 445 8176 173 8 151 859
2010 07203 UNITAS 3332586 4097 472 4097 069
2011 07203 UNITAS 2541751 33613791 33392 893
2012 07203 UNITAS 4000 000 16 076 820 16 076 370
2013 07203 UNITAS 0 12 147 676 12 097 296
2014 07203 UNITAS 0 30 338 180 30 338 180
2015 07203 UNITAS 0 22239787 22239787
2016 07203 UNITAS 0 8152 186 8 152 186
2017 0EKODOG UNITAS 0 9 069 640 9 069 640
2018 0EKODOG UNITAS 0 13 152 956 13 152 956
2019 0EKODOG UNITAS 0 11560 111 11560 111
2020 0EKODOG UNITAS 1395 000 7 434 260 3185107
Spolu 40 645 954 179 948 457 174122 101

Zdroj: Monitorovacie spravy MF SR a RIS MF SR
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