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WPROWADZENIE

Jednostki administracji publicznej, jak i podmioty gospodarcze, realizujg swoje zadania gtéwnie
w oparciu o kadre zatrudniong na podstawie uméw o prace. Zmiany zachodzace w gospodarce
w ostatnich latach wymagaty znacznego uelastycznienia rynku pracy, co pozwolito na zwiekszenie
odpornosci na kryzys, ale z drugiej strony doprowadzito do bardzo szerokiego wykorzystywania
umoéw cywilnoprawnych. Pracodawcy zlecajg zadania do wykonania zaréwno osobom fizycznym,
na podstawie umowy-zlecenia czy umowy o dzieto, jak i podmiotom gospodarczym, w formie
zakupu ustug. Rozwineta sie réwniez nowa forma - zatrudnianie pracownikéw poprzez agencje
pracy tymczasowej.

W ostatnich latach, szczegdlnie w 2011 r., w Polsce nastapit znaczacy wzrost liczby oséb pracujacych
na podstawie umoéw cywilnoprawnych, niezwigzanych z zadnym pracodawca stosunkiem pracy.
Wedtug danych GUS liczba takich oséb w Polsce w 2014 r. wyniosta 1,3 mIn oséb'. Jednoczesnie
liczba os6b zatrudnionych na podstawie stosunku pracy w latach 2010-2013 utrzymywata
sie na niemal niezmienionym poziomie 10,3 - 10,4 mIn oséb, a na koniec 2014 r. wzrosta
do 10,7 mln oséb%

Zawieranie umow cywilnoprawnych, w tym uméw-zlecen i uméw o dzieto, reguluje kodeks cywilny?.
Okreslono w nim, ze przez umowe-zlecenie przyjmujacy zlecenie zobowiazuje sie do dokonania
okreslonej czynnosci prawnej dla dajacego zlecenie, a zawierajac umowe o dzieto przyjmujacy
zamowienie zobowiagzuje sie do wykonania oznaczonego dzieta. Umowa-zlecenie nakierowana jest
na podjecie dziatart i dokonywanie okreslonych czynnosci przez bioragcego zlecenie, natomiast przy
umowie o dzieto wynagrodzenie nalezy sie za osiggniety rezultat (wykonane dzieto), a nie za samo
wykonywanie okreslonych czynnosci. Z kolei podstawowa réznica miedzy umowa o prace a umowg
cywilnoprawng polega na tym, ze pracownik jest podporzadkowany poleceniom przetozonych
i ma obowigzek wykonywac prace w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce. Realizujac
zadania na podstawie umowy-zlecenia lub umowy o dzieto, osoba wykonuje je samodzielnie i bez
zwierzchnictwa zleceniodawcy. Zastepowanie umow o prace umowami cywilnoprawnymi jest
wykroczeniem przeciwko prawom pracownika, pozbawiajagcym go wielu uprawnien wynikajacych
z ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy* i przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych
i zdrowotnych®, w tym praw do urlopu wypoczynkowego i do zachowania okresu wypowiedzenia
oraz wynagrodzenia za czas choroby. Brak umowy o prace pozbawia wiele 0séb réwniez mozliwosci
zaciggniecia kredytu na zakup mieszkania, a takze wptywa na wielko$¢ kapitatu gromadzonego
w systemie emerytalno-rentowym, a co za tym idzie ogranicza wysokos$¢ przysztej emerytury
lub renty. Stad wymienione umowy cywilnoprawne czesto w publikacjach prasowych okreslane
s9 mianem ,umoéw $mieciowych”.

1 Zrédtho: GUS, notatka informacyjna pt. ,Wybrane zagadnienia rynku pracy”, z dnia 10.12.2015 r., opublikowana na stronie
www.stat.gov.pl.

4

2 Zrédto: GUS, publikacje ,Pracujqcy w gospodarce narodowej w 2014 1", Pracujgcy w gospodarce narodowej w 2013 ", Pracujgcy
w gospodarce narodowej w 2012 r.” oraz ,Rocznik statystyczny pracy” z 2012 r., prezentowane na stronie www.stat.gov.pl.

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. z 2014 r., poz. 121 ze zm.
4 Dz U.z2014r., poz. 1502 ze zm.

5 Stwierdzenie to w wiekszym stopniu dotyczy oséb zatrudnionych na podstawie umowy o dzieto. Osoby pracujace
na podstawie umowy-zlecenia podlegaja obowigzkowemu ubezpieczeniu emerytalnemu, rentowemu, wypadkowemu
i zdrowotnemu oraz dobrowolnie moga odprowadzac sktadki na ubezpieczenie chorobowe. Do korica 2015 r. w sytuacji
réwnolegtego obowigzywania wiecej niz jednej umowy-zlecenia obowigzek odprowadzania sktadek dotyczyt tylko jednej
znich. W celu uszczelnienia systemu od stycznia 2016 r. wprowadzono obowigzek osktadkowania wszystkich uméw-zlecen
do sumy réwnej co najmniej wynagrodzeniu minimalnemu.



I \'PROWADZENIE

Z artykutéw prasowych w prasie anglo- i niemieckojezycznej wynika, ze zatrudnianie
na tzw. umowach smieciowych wystepuje nie tylko w Polsce, ale dotyczy rowniez innych krajéw
Unii Europejskiej, w tym Niemiec i Wielkiej Brytanii, przy czym statystyki publiczne nie prezentuja
doktadnie skali tego zjawiska i nie pozwalajg na poréwnanie danych.

Zawieranie umoéw cywilnoprawnych z osobami fizycznymi dotyczy nie tylko przedsiebiorcéw
prywatnych, ale réwniez jednostek sektora finanséw publicznych. Wydatki z budzetu panistwa
na wynagrodzenia bezosobowe® w przeciggu czterech lat (2008-2011) wzrosty z 658,5 min zt
do 1.008,3 min zt. Po wprowadzeniu limitéw dotyczacych wynagrodzen bezosobowych w 2012 .,
nastapit spadek tych wydatkéw o 10,9%, a w kolejnych latach wydatki wzrastaty o ok. 2-3% rocznie.
Wynikato to miedzy innymi z wprowadzenia szeregu wyjatkéw niepodlegajacych limitowaniu.
Wprowadzenie ograniczen wynagrodzen z tytutu stosunku pracy w 2010 r. doprowadzito
do zwiekszenia zatrudniania oséb na podstawie umow cywilnoprawnych w 2011 r. Z kolei
wprowadzenie limitéw na wynagrodzenia bezosobowe od 2012 r. mogto nasili¢ tendencje
do zlecania czesci zadan jednostek, dotychczas wykonywanych przez jej pracownikéw, podmiotom
zewnetrznym oraz do podejmowania wspotpracy z firmami specjalizujacymi sie w odptatnym
udostepnianiu pracownikéw, tzw. agencjami pracy tymczasowej (dalej: APT), dziatajacymi
na podstawie ustawy z dnia 9 lipca 2003 r. o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych’.

NIK, w ramach niniejszej kontroli, zbadata, czy wytypowane jednostki budzetowe efektywnie
gospodaruja srodkami na realizacje swoich podstawowych zadan, jakiego rodzaju zadania
sq zlecane wiasnym pracownikom, innym osobom fizycznym oraz podmiotom gospodarczym.
Jednym z elementéw kontroli byto sprawdzenie, czy wystepuja przypadki zastepowania umoéw
0 prace umowami cywilnoprawnymi.

6 Wynagrodzenia bezosobowe ujmowane sg w § 417 klasyfikacji budzetowej. Obejmujg miedzy innymi wynagrodzenia
z tytutu umoéw-zlecen lub uméw o dzieto, a takze wynagrodzenia za udziat w réznego rodzaju radach i zespotach
oraz wynagrodzenia biegtych w postepowaniu sgdowym. W rozumieniu przepiséw ustaw okotobudzetowych (art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. i art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r.) do wynagrodzen bezosobowych
zalicza sie réwniez honoraria, ujmowane w § 409 klasyfikacji budzetowej. Podane wielkosci obejmujg wydatki budzetu
panstwa i budzetu srodkéw europejskich klasyfikowane w § 417.

7 Dz.U.z2003r.Nr 166, poz. 1608 ze zm.



n ZALOZENIA KONTROLI

. Cel kontroli

Celem kontroli byto sprawdzenie czy zlecanie prac przez organy wtadzy publicznej innym
podmiotom oraz wtasnym pracownikom byto uzasadnione i przyniosto oczekiwane efekty przy
zachowaniu zasady nalezytego zarzadzania finansami.

[ Podstawa prawna, kryteria, standardy kontroli

Kontrola P/15/010 - ,Zlecanie podstawowych zadan organéw wtadzy publicznej” zostata
przeprowadzona z inicjatywy Najwyzszej Izby Kontroli, zgodnie z,Planem pracy NIK”na 2015 r.

Czynnosci kontrolne zostaty przeprowadzone na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli® z uwzglednieniem kryteriéw legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci®.

NIK dokonata oceny dziatalnosci jednostek poddanych kontroli wedtug trzystopniowej skali (ocena
pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci, negatywna), a w przypadkach, gdy
taka ocena nie dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie
objetym kontrolg, zastosowano ocene opisowa. Podstawowym wyznacznikiem oceny byt wymiar
finansowy stwierdzonych nieprawidtowosci, przy czym ocene pozytywna stosowano w sytuacjach,
gdy nie stwierdzono nieprawidtowosci.

. Zakres przedmiotowy kontroli
Przedmiotem kontroli byty:

— prawidtowos¢ zaprojektowania i wdrozenia obowiagzujacych w jednostce procedur,
w tym mechanizmow kontroli i polityki zlecania zadar;

— gospodarowanie srodkami przeznaczonymi na finansowanie umoéow cywilnoprawnych,
obejmujace:

+ wydatki na finansowanie uméw cywilnoprawnych, w tym na realizacje podstawowych zadan
jednostki;

* prawidtowos¢ realizacji umoéw cywilnoprawnych na wykonanie podstawowych zadan jednostki.

Przedmiotem kontroli byto wytacznie zlecanie podstawowych zadah badanych jednostek,
to znaczy tych zadan, dla realizacji ktérych zostaty one powotane i ktére co do zasady nalezaty
do obowiazkéw pracownikéw tych jednostek. Zlecanie innych zadan o charakterze pomocniczym,
zwigzanych na przyktad z utrzymaniem nieruchomosci i pojazdéw, szkoleniami dla pracownikéw
jednostki, ustugami transportowymi, remontami nie stanowity przedmiotu tej kontroli. Do zadan
pomocniczych zaliczono takze ustugi zwigzane z tworzeniem oprogramowania przez firmy
zewnetrzne i Swiadczone przez te podmioty ustugi zwigzane z jego obstuga. W jednostkach
sadownictwa powszechnego obowiazuje zasada, ze zadania z zakresu wymiaru sprawiedliwosci
wykonuja sedziowie. Zgodnie z zatozeniami kontroli w przypadku sadéw do dziatalnosci
podstawowej zaliczono zadania nalezace do kompetencji asystentéw sedziego, urzednikéw i innych
pracownikéw sadu, w tym sekretariatéw wydziatéw i zespotéw w zakresie czynnosci zmierzajacych
do przygotowania spraw sgdowych oraz czynnosci z zakresu dziatalnosci administracyjnej sadow,
w tym zwigzane z dokumentacja sagdowa.

8 Dz.U.z2015r., poz. 1096.

9 Kryteria stosowane w kontroli zgodnosci, zgodnie z Miedzynarodowymi Standardami Kontroli INTOSAI (ISSAN) okreslone
w art. 5 ustawy o NIK.



I P ODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLI

Badaniem objeto umowy zawierane z osobami bedacymi etatowymi pracownikami jednostki,
z innymi osobami fizycznymi oraz z podmiotami gospodarczymi.

Kontrolowano w szczegdlnosci, czy zlecanie zadan tym osobom i podmiotom byto celowe,
tj. czy stuzyto realizacji zadan statutowych jednostki oraz czy efekty prac zostaty wykorzystane.
Ponadto badano, czy dziatania jednostki w zakresie zlecania zadan byty gospodarne, w tym
czy przeprowadzano rozeznania rynku, w jaki sposéb wytaniano wykonawcéw prac i ustalano
ich wynagrodzenie. Kolejnym kontrolowanym aspektem byta prawidtowos¢ formutowania
i rozliczania umoéw.

NIK sprawdzita takze, czy wbrew przepisom kodeksu pracy jednostki zawierajg z osobami fizycznymi
umowy, ktérych charakter wskazuje na wykonywanie obowigzkéw w warunkach wyczerpujacych
znamiona stosunku pracy, tj. w miejscu i czasie okreslonym przez zlecajagcego oraz pod jego
kierownictwem.

. Zakres podmiotowy kontroli

Kontrola zostata przeprowadzona w trzech z 17 istniejagcych ministerstw™ (17,6% populacji),
w dwédch z 16 urzeddw wojewddzkich (12,5% populacji) oraz w dziewieciu z 328 sagddw rejonowych
i okregowych (2,7% populacji) na terenie czterech wojewddztw. Wykaz skontrolowanych jednostek
zamieszczono w zatgczniku nr 2 do niniejszej informacji.

. Okres objety kontrola

Badaniami objeto okres od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2015 r. oraz stan faktyczny w okresie
wczesniejszym i pozniejszym, majacy bezposredni zwigzek z przedmiotem kontroli.

10 Podana liczba (17) obejmuje ministerstwa istniejgce w okresie objetym kontrola. Po zmianach wprowadzonych w koricu
2015 r. liczba ministerstw zwiekszyta sie do 18. Zmienit sie tez zakres zadan poszczegdlnych ministerstw. W niniejszej
informacji postuzono sie nazwami ministerstw obowigzujacymi w okresie objetym kontrola. Zadania przypisane
Ministerstwu Gospodarki oraz Ministerstwu Infrastruktury i Rozwoju przejeto Ministerstwo Rozwoju oraz Ministerstwo
Infrastruktury i Budownictwa, zadania Ministerstwa Spraw Wewnetrznych oraz Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji
przejeto Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Ministerstwo Cyfryzacji. Ministerstwo Gospodarki Morskiej
i Zeglugi Srédladowej przejeto cze$¢ zadan Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju oraz cze$¢ zadan Ministerstwa Rolnictwa
i Rozwoju Wsi. Ministerstwu Pracy i Polityki Spotecznej nadano nazwe Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej.



PODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLI

m Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Przedmiot i zakres zadan zlecanych przez jednostki budzetowe osobom fizycznym i podmiotom
zewnetrznym w zakresie dziatalnosci podstawowej byly adekwatne do potrzeb tych jednostek
i stuzyly realizacji zadan, dla ktérych zostaty powotane. W wiekszosci przypadkéw jednostki
nalezycie zarzadzaty srodkami przeznaczonymi na realizacje swoich podstawowych zadan.
Z wyjatkiem nielicznych przypadkéw, badane umowy zostaty prawidtowo sformutowane,
zrealizowane i rozliczone.

Z ustug podmiotéw zewnetrznych i oséb zaangazowanych na podstawie uméw cywilnoprawnych
korzystaty wszystkie skontrolowane podmioty, w tym przy realizacji zadan podstawowych
- wiekszos¢ z nich. Ponadto piec kontrolowanych jednostek przy realizacji podstawowych zadan
zatrudniato pracownikéw za posrednictwem agencji pracy tymczasowej, co budzi powazne
watpliwosci co do zachowania zasady oszczednego gospodarowania srodkami publicznymi
oraz, w przypadku sadéw, co do kwalifikacji oséb zatrudnianych za posrednictwem APT.

Wiekszos¢ badanych jednostek wprowadzita odpowiednie procedury, zapewniajgce skutecznos¢
kontroli zarzadczej w obszarze zlecania zadan. Jednak w czterech jednostkach NIK uznata stosowane
rozwigzania i praktyki za niewystarczajace i wnioskowata o wprowadzenie odpowiednich zmian.

Wyniki kontroli przeprowadzonych przez NIK" oraz dane pochodzace ze specjalnie
przygotowanych ankiet” wskazuja na wystepowanie przypadkéw zastepowania umow
o prace umowami cywilnoprawnymi. NIK ujawnita, ze w szesciu kontrolowanych jednostkach,
w tym miedzy innymi w Ministerstwie Zdrowia oraz Ministerstwie Srodowiska zawierano umowy
cywilnoprawne, ktorych tres¢ spetniata warunki umowy o prace okreslone w kodeksie pracy,
co —w mysl art. 22 § 1% k.p. — jest dziataniem niedopuszczalnym.

Ponadto w SO w Poznaniu stwierdzono 26 przypadkéw zawarcia umow z pracownikami na zadania
nalezace do ich obowigzkéw stuzbowych. W okresie objetym kontrolg wydatki z tego tytutu
wyniosty 27,2 tys. zt.

Zarowno w jednostkach objetych niniejszg kontrola, jak i 74 jednostkach sektora finansow
publicznych, w ktérych przeprowadzono ankiete dotyczacg zatrudnienia i wynagrodzen w 2014,
okoto 40% umow-zlecen zawarto na okres przekraczajacy trzy miesigce. Co jest szczegdlnie
niepokojace, 30% umow-zlecen zawarto z osobami, ktére nie byty nigdzie zatrudnione
na podstawie stosunku pracy.” W ramach kontroli ustalono, ze w czterech jednostkach wystapito
tacznie 86 przypadkow wielokrotnego, tj. wiecej niz trzykrotnego, zawarcia umowy z tg sama osoba.

W kontrolowanych 14 jednostkach, poza osobami zatrudnionymi na umowe o prace
i wykazywanymi w sprawozdaniu Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach, zadania na rzecz
tych jednostek wykonywato okoto 1,0-1,3 tys. oséb zaangazowanych na podstawie uméw
cywilnoprawnych lub poprzez agencje pracy tymczasowej, w tym zadania podstawowe
wykonywato przecietnie okoto 400 osob.

™ Tj. kontroli P/15/010, kontroli wykonania budzetu panstwa w 2014 r. oraz kontroli doraznej S/15/001 Prawidtowos¢
wykorzystania przez Paristwowy Instytut Geologiczny — Paristwowy Instytut Badawczy Srodkdéw publicznych na finansowanie
prac wykonywanych na podstawie umdw cywilnoprawnych.

12 Badanie ankietowe dotyczace zatrudnienia i wynagrodzen w 2014 r., w tym na podstawie uméw cywilnoprawnych,
przeprowadzono w 74 jednostkach sektora finanséw publicznych, miedzy innymi w ministerstwach i urzedach wojewddzkich.

13 Wedtug badania ankietowego z osobami, ktére nie byty nigdzie zatrudnione zawarto 2.353 umdéw-zlecen, co stanowito
29,7% wszystkich obowigzujacych w 2014 r. umoéw-zlecen (7.926). W jednostkach objetych kontrola udziat uméw-zlecen
z osobami nigdzie niezatrudnionymi byt jeszcze wyzszy i wyniost 36% (362 z 994 umdw-zlecen).



I P ODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLI

Majac na uwadze powyzsze zawarta w sprawozdaniu Rady Ministrow informacja o zatrudnieniu
i wynagrodzeniach nie odzwierciedla rzeczywistej liczby os6b wykonujacych prace na rzecz tych
jednostek jak i Srodkéw wydatkowanych na ten cel. Tym samym zaréwno rzad jak i spoteczenstwo
nie majg petnej wiedzy w zakresie wielkosci zatrudnienia i wydatkéw na wynagrodzenia
w jednostkach budzetowych. NIK zauwaza, ze dziatanie takie, cho¢ zgodne z prawem, wymuszone
niejednokrotnie zamrozeniem funduszu wynagrodzen, nie sprzyja przejrzystosci finanséow
publicznych.

NIK zwraca uwage, ze przy zawieraniu uméw cywilnoprawnych obowiazuja inne procedury niz przy
zatrudnianiu pracownikéw na podstawie uméw o prace. Zawarcie umowy cywilnoprawnej pozwala
np. na ominiecie konkursowych procedur naboru pracownikéw i zatrudnienie dowolnie wybranych oséb.

Przepisy ustaw okotobudzetowych na 2014 i 2015 r."* wprowadzajgce ograniczenia w zakresie
wydatkéw na wynagrodzenia bezosobowe byty skonstruowane w sposéb nieczytelny w odniesieniu
do jednostek sagdownictwa powszechnego. Powstawaty istotne watpliwosci, czy limity nalezy
odnosi¢ do sumy wydatkéw w ramach czesci budzetowej (sadow apelacyjnych), czy wydatkow
ujetych w planach finansowych poszczegélnych jednostek budzetowych (sadéw rejonowych
i okregowych).

EE] synteza wynikéw kontroli

1. W wiekszosci przypadkdw organy wtadzy publicznej nalezycie gospodarowaty srodkami na realizacje
swoich podstawowych zadan, a ich zlecanie innym podmiotom oraz wtasnym pracownikom
byto uzasadnione. [str. 26]

W dwdch jednostkach stwierdzono przypadki niegospodarnego wydatkowania srodkéw.
W Ministerstwie Srodowiska ponoszono dodatkowe wydatki zwigzane z korzystaniem
z posrednictwa APT w zatrudnianiu oséb na podstawie uméw cywilnoprawnych. SO w Poznaniu
zlecat wtasnym pracownikom oraz pracownikom sagdéw funkcjonalnych zadania nalezace do ich
obowiazkéw stuzbowych.

W pozostatych jednostkach nie stwierdzono niecelowego zlecania zadan, czy tez niegospodarnego
wydatkowania srodkéw przeznaczonych na ich realizacje.

2. Srodki wydatkowane na podstawie umdéw cywilnoprawnych stanowity ponad 35% wydatkéw
na wynagrodzenia. [str. 26, 29]

Badania przeprowadzone w 14 jednostkach wykazaty, ze w 2014 r. i pierwszej potowie 2015 r.
jednostki te na realizacje zadan na podstawie umoéw cywilnoprawnych wydatkowaty facznie
409,1 min zt*, z tego na podstawie uméw z wtasnymi pracownikami — 1,3 min zt, zinnymi osobami
fizycznymi - 7,0 min zt, z podmiotami gospodarczymi — 400,8 min zt.

4 Tj. art. 14 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej
(Dz.Uz 2013 r. poz. 1645) i art. 16 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy
budzetowej (Dz.U.z 2014 r. poz. 1877).

15 Podane wielkosci obejmuja wydatki poniesione na podstawie uméw cywilnoprawnych, klasyfikowane w paragrafach
409 Honoraria, 417 Wynagrodzenia osobowe, 430 Zakup ustug pozostatych, 438 Zakup ustug obejmujqcych ttumaczenia,
439 Zakup ustug obejmujqcych wykonanie ekspertyz i opinii.
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Wydatki na wynagrodzenia w 14 badanych jednostkach w 2014 r.i pierwszej potowie 2015 r. wyniosty

tacznie 1.158,9 min z, a przecietne zatrudnienie miescito sie w przedziale 10,0 - 10,1 tys. osob.

Wzrost zatrudnienia w 2015 r. wystapit w Ministerstwie Srodowiska i niemal we wszystkich sadach,

poza Sadem Rejonowym dla todzi-Srédmiescia™.

3. Umowy-zlecenia i umowy o dziefo z osobami fizycznymi zawieraty wszystkie skontrolowane podmioty,
w tym 10 jednostek zarédwno z osobami spoza jednostki jak i z witasnymi pracownikami. [str. 29]

W okresie objetym kontrolg 14 jednostek zawarto 2,6 tys. uméw cywilnoprawnych z osobami
fizycznymi. Wiekszos¢ umédw dotyczyta zadan o charakterze pomocniczym.

Najmniej tego rodzaju umow (17) zawarto Ministerstwo Finanséw, ktére zlecato zadania osobom
fizycznym jedynie sporadycznie a przedmiotem wiekszosci z nich byto przeprowadzenie szkolen,
w tym gtéwnie obronnych. W najwiekszym stopniu z pracy oséb zatrudnionych na podstawie umoéw
cywilnoprawnych korzystato Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Ministerstwo Srodowiska,
ktore na realizacje tych umow wydatkowaty odpowiednio 3,5 min zti 1,2 min zt, a liczba zawartych
umoéw wyniosta odpowiednio 366 i 843.

Na realizacje zadan podstawowych wykonywanych przez osoby fizyczne w ramach 1,0 tys. uméw
wydatkowano 1,6 min zt, z czego 5,5% stanowity wyptaty na rzecz os6b zatrudnionych w tych
jednostkach, wykonujacych dodatkowe zadania na podstawie uméw cywilnoprawnych.
W zakresie zlecania zadan podstawowych pracownikom jednostki nieprawidtowosci stwierdzono
w Sadzie Okregowym w Poznaniu, ktéry w okresie objetym kontrolg z wtasnymi pracownikami
oraz pracownikami sadéw funkcjonalnych zawart tagcznie 26 uméw na zadania nalezace
do obowiazkéw stuzbowych tych pracownikéw. Wydatki poniesione z tego tytutu w kwocie
27,2 tys. zt oceniono jako niegospodarne.

Na podstawie uméw cywilnoprawnych z osobami niebedacymi pracownikami jednostki
na realizacje zadan podstawowych wydatkowano 1,5 min zt. Najwiecej wydatkowato Ministerstwo
Srodowiska (1,1 min z}), ktére w 2014 r. z osobami fizycznymi zawarto 303 umowy, a w pierwszej
potowie 2015 r. — 239 umoéw obejmujacych zadania podstawowe. W wymienionym ministerstwie
stwierdzono przypadki zawierania uméw cywilnoprawnych w miejsce umoéw o prace, co - w mysl
art. 22 § 12k.p. — byto dziataniem niedopuszczalnym. Oceniono, ze 20 uméw, w tym osiem zawartych
za posrednictwem agencji pracy tymczasowej, spetniato warunki umowy o prace.

Pozostate jednostki w stosunkowo niewielkim stopniu angazowaty osoby na podstawie uméw
cywilnoprawnych. Wydatki na sfinansowanie tego rodzaju umoéw w czterech jednostkach
nie wystapity, a pozostatych dziewieciu jednostkach wyniosty od 1,4 tys. zt do 123,0 tys. zt.
Nieprawidtowosci w formutowaniu i rozliczaniu umoéw cywilnoprawnych stwierdzono
w SO w Poznaniu i SR dla todzi-Srédmiescia. Polegaty one na zawieraniu umow, ktérych tresé nie
zabezpieczata w petni intereséw sadu i utrudniata prawidtowe rozliczanie zadan, m.in. ze wzgledu
na nieokreslenie zasad odbioru prac. Ponadto dwie umowy zawarte przez Sqd Okregowy
w Poznaniu dotyczyty wykonywania powtarzajacych sie czynnosci przez okres szesciu i pot
oraz siedmiu miesiecy, a nienawigzanie z wykonawcami stosunku pracy uzasadniono brakiem
wolnych etatéw.

6 Na podstawie danych zawartych w sprawozdaniach Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach.



I P ODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLI

4. W badanym okresie z ustug agencji pracy tymczasowej korzystaty cztery sqdy z apelacji warszawskiej
i Ministerstwo Srodowiska. [str. 26]

Wydatki na rzecz APT w czterech sadach apelacji warszawskiej wyniosty tacznie 14,9 min zi,
co stanowito 5,6% wyptaconych przez nie wynagrodzen. W wymienionych sagdach za posrednictwem
APT w 2014 r. przecietnie obsadzone byly dodatkowo 233 stanowiska pracy, a w | potowie 2015 .
— 258 stanowisk. Pozwalato to zwiekszy¢ faktyczne zatrudnienie o 7-13% w stosunku do wielkosci
wykazywanych w sprawozdaniach Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach. Zaznaczy¢ nalezy,
ze informacje o ilosci oséb zatrudnionych na podstawie umoéw-zlecen czy tez ilosci pracownikow
,uzyczonych”z APT nie sg ujawniane w zadnym sprawozdaniu, ani nie sg nigdzie publikowane. Nie
sprzyja to przejrzystosci finanséw publicznych. Utrudnia to réwniez ocene skutkéw zamrozenia
funduszu wynagrodzen.

Oszacowano, ze w poréwnaniu z sytuacja bezposredniego zatrudnienia pracownikéw na etatach
jednostki, sagdy poniosty dodatkowe wydatki w kwocie okoto 3,5 min zt. Doktadne koszty nie
byty mozliwe do obliczenia na podstawie dokumentacji posiadanej przez sady. W Ministerstwie
Srodowiska ,posrednictwo” APT w zawieraniu uméw kosztowato 92,2 tys. zt, a osoby zatrudnione
poprzez APT wykonywaty wczesniej zadania na rzecz ministerstwa na podstawie umoéw
cywilnoprawnych. Wydatkowanie wymienionej kwoty byto dziataniem niegospodarnym.
Korzystanie z ustug APT byto sposobem na pozyskanie dodatkowych pracownikéow w sytuacji
natozonych ograniczen w wysokosciach wynagrodzen osobowych i bezosobowych. Wydatki
na wynagrodzenia tych os6b w sprawozdaniach budzetowych wykazywane sa w § 430 Zakup
ustug pozostatych, nie zas w paragrafach wtasciwych dla wynagrodzen. Byty to dziatania prawnie
dopuszczalne, jednak budzace powazne watpliwosci co do ich oszczednosci oraz, w przypadku
sadoéw, co do kwalifikacji oséb zatrudnianych poprzez APT. Zatrudnianie oséb poprzez APT
generowato dodatkowe koszty po stronie pracodawcy uzytkownika, gdyz wynagrodzenie agencji
musiato pokry¢ koszty wynagrodzenia pracownika, podatek VAT oraz marze przedsiebiorcy.
Wymagania stawiane pracownikom APT byty niejednokrotnie nizsze niz wobec 0séb zatrudnionych
na stanowiskach asystentéw sedziego i urzednikéw sagdowych, pomimo wykonywania podobnych
obowigzkéw. Zadania powierzane pracownikom tymczasowym wymagaty dostepu do tresci akt
sadowych, a brak zwigzania pracownikéw bezposrednim stosunkiem pracy, z konsekwencjami
wynikajacymi z podlegtosci stuzbowej, w mniejszym stopniu gwarantowat zachowanie zasad
bezpieczenstwa.

Ponadto, w zakresie rozliczen z APT, w Sadzie Rejonowym dla Warszawy-Srédmiescia stwierdzono
nieprawidtowos¢ polegajaca na omytkowym uiszczeniu na rzecz APT nienaleznej kwoty 63,7 tys. zt.
Kwota ta zostata zwrdcona na konto sagdu w trakcie kontroli NIK.

5. Wiekszos¢ badanych jednostek wprowadzita odpowiednie procedury, zapewniajqce skutecznos¢
kontroli zarzqdczej w obszarze zlecania zadan. [str. 23]

Nie byty to odrebne procedury dla zlecania zadan, lecz uregulowania o szerszym charakterze,
obejmujgce swoim zakresem takze problematyke zlecania zadan. W czterech jednostkach NIK
uznata stosowane rozwigzania i praktyki za niewystarczajace i wymagajace poprawy. Stwierdzone
w toku kontroli w Ministerstwie Srodowiska nieprawidtowosci wskazywaty na nie w petni
skuteczne funkcjonowanie mechanizmoéw kontroli zarzagdczej. Na skutek niezidentyfikowania

7 Nie w kazdym przypadku ptatnos¢ na rzecz agencji obejmowata podatek VAT. Byto to uzaleznione od prawa do korzystania
ze zwolnien podmiotowych z podatku VAT.
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ryzyka w objetym kontrolg obszarze ustalone mechanizmy kontroli nie stanowity wystarczajacej
odpowiedzi na ryzyko wystapienia nieprawidtowosci. W szczegd6lnosci nie wprowadzono
uregulowan dotyczacych zawierania uméw o wartosci ponizej 5 tys. z. W innych jednostkach uwagi
dotyczyty nieokreslenia zasad i niewskazania os6b odpowiedzialnych za wykonanie poszczegdlnych
czynnosci zwigzanych ze zleceniem, w tym wymagan w zakresie tresci uméw, sposobu wyboru
zleceniobiorcéw i odbioru prac (SR dla todzi-Srédmiescia), braku wymogu sporzadzania pisemnego
whniosku o udzielenie zamowienia (SO w Gdansku), nieprzestrzegania zasady poprzedzenia zlecenia
stosownym wnioskiem (SO w Poznaniu).

6. Wyniki kontroli przeprowadzonych przez NIK oraz dane pochodzqce z ankiet wskazujq na wystepowanie
zjawiska zastepowania umow o prace umowami cywilnoprawnymi. [str. 35]

W toku kontroli wykonania budzetu panstwa w 2014 r. tego rodzaju przypadki stwierdzono
w czterech jednostkach™ w tym najwiecej w Ministerstwie Zdrowia i Ministerstwie Srodowiska,
ktére zatrudniaty odpowiednio 10 i 8 0oséb przy realizacji biezacych zadan tych jednostek,
na zasadach noszacych znamiona stosunku pracy. Zjawisko to utrzymuje sie od dtuzszego
czasu, gdyz juz w 2007 r., w ramach kontroli finansowania ustug doradczych i eksperckich
oraz innych zadan zlecanych, stwierdzono, ze w pieciu badanych jednostkach™ zawarto 180 uméw
cywilnoprawnych o tacznej wartosci 815,1 tys. zt, podsiadajacych cechy charakterystyczne
dla stosunku pracy. Rowniez kontrola w Paristwowym Instytucie Geologicznym - Paristwowym
Instytucie Badawczym, przeprowadzona w trzecim kwartale 2015 r., wykazata pie¢ przypadkéw
zawarcia umow cywilnoprawnych, ktérych tres¢ spetniata warunki umowy o prace. Na podstawie
tych umoéw zleceniobiorca byt zobowigzany wykonywac prace na biezaco i pod ciggtym nadzorem,
a charakter zadan determinowat miejsce i czas ich wykonywania, tj. w siedzibach instytutu
oraz w godzinach jego pracy.

7. Ponad 40% umdw cywilnoprawnych zawartych zostato z wtasnymi pracownikami lub osobami, ktdre

nie byty nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy. [str. 20]

Badanie ankietowe przeprowadzone w 74 jednostkach sektora finanséw publicznych wykazato,
ze ogotem w jednostkach uczestniczacych w ankiecie zatrudnionych byto 43,3 tys. oséb,
a wydatki na wynagrodzenia pracownikéw tych jednostek wyniosty 3.258,0 min zt. Wszystkie
jednostki, za wyjatkiem Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, zawieraty
umowy cywilnoprawne z osobami fizycznymi. tacznie w jednostkach objetych ankietag w 2014 r.
obowigzywato 17,6 tys. uméw cywilnoprawnych, z tego 9,7 tys. umoéw o dzieto i 7,9 tys. umow-
zlecen. Na ich sfinansowanie wydatkowano 132,5 mIn zt. W liczbie 7,9 tys. uméw-zlecen 11,5%
stanowity umowy z wtasnymi pracownikami, 58,8% - umowy z osobami posiadajacymi inne
miejsce zatrudnienia, a 29,7% - umowy z osobami nigdzie niezatrudnionymi. Blisko 43% umodw-
-zlecen stanowity umowy o okresie obowigzywania przekraczajacym trzy miesigce. Liczba oséb
wykonujacych zadania na podstawie umoéw-zlecen wyniosta 5.129 os6b, co stanowito okoto 12%
liczby 0s6b zatrudnionych na podstawie umowy o prace.

18 Ministerstwie Zdrowia, Ministerstwie Srodowiska, Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej oraz Krajowym Zarzadzie
Gospodarki Wodne;j.

9 Ministerstwie Zdrowia, Ministerstwie Sprawiedliwosci, Ministerstwie Spraw Zagranicznych, Warminsko-Mazurskim Urzedzie
Wojewddzkim i Dolnoslaskim Urzedzie Wojewddzkim.
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8. Wykonywanie zadar jednostek budzetowych przez osoby zatrudnione na podstawie umowy-zlecenia
lub za posrednictwem APT nie sprzyja przejrzystosci finanséw publicznych. [str. 26, 29]

W kontrolowanych 14 jednostkach, poza osobami zatrudnionymi na umowe o prace
i wykazywanymi w sprawozdaniu Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach, zadania na rzecz tych
jednostek wykonywato w 2014 r. przecietnie okoto 1,3 tys. os6b, w tym zadania podstawowe
— okoto 460 os6b. W pierwszym pétroczu 2015 r. wielkosci te wyniosty odpowiednio - 1,0 tys. os6b
i 380 0séb.

9. Zapisy ustaw okotobudzetowych na 2014 r. i 2015 r.?° dotyczqce limitéw ograniczajqcych wzrost
wynagrodzeri bezosobowych byty nieprecyzyjne. [str. 30, 41]

Przyjete przez ustawodawce kryteria okreslajagce jednostki sektora finanséw publicznych objete
tym zakazem, polegajace na wydzieleniu jednostek, ktérych plany finansowe sg objete ustawa
budzetowa, oraz jednostek, ktére nie s3 ujmowane w tej ustawie spowodowaty watpliwosci
odnoszace sie do tego, czy ograniczenie wydatkéw na wynagrodzenia bezosobowe nalezy odnosi¢
do sumy wydatkéw w ramach czesci budzetowej (sadoéw apelacyjnych), czy wydatkéw ujetych
w planach finansowych poszczegdlnych jednostek budzetowych (sagdéw rejonowych i okregowych).

m Uwagi koncowe i wnioski

Kontrolowane jednostki w ograniczonym stopniu zlecaly realizacje zadan w zakresie dziatalnosci
podstawowej, a zlecane prace stuzyty realizacji celéw jednostki i byty adekwatne do potrzeb.
Jednakze NIK zauwaza, ze bezwzgledne ograniczenie wydatkéw na wynagrodzenia w niektorych
jednostkach budzetowych, w tym przede wszystkim w jednostkach sadownictwa powszechnego
w apelacji warszawskiej, w sytuacji istnienia duzych zalegtosci w rozpatrywaniu spraw sagdowych
oraz znacznym wptywie nowych spraw do rozpatrzenia, zmusito te jednostki do poszukiwania
rozwigzan, ktére umozliwig skuteczne sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Przyjmowane
rozwigzania powodowaty skutek przeciwny do zamierzonego przez ustawodawce, gdyz zamiast
oszczednosci generowaty dodatkowe koszty zwigzane ze swoistym,,posrednictwem” agencji pracy
tymczasowej w zatrudnianiu pracownikéw. NIK, nie negujac zasadnosci podejmowania dziatan
majacych na celu utrzymywanie wydatkow jednostek budzetowych na rozsagdnym poziomie, zwraca
uwage na koniecznos¢ analizy potrzeb poszczegdlnych jednostek w $cistym powigzaniu z iloscig
zadan przydzielonych tym jednostkom do realizacji. Konieczna jest rowniez kontynuacja podjetych
przez Ministra Sprawiedliwosci dziatan w zakresie odchodzenia od zatrudniania pracownikéw
w sadach powszechnych za posrednictwem APT. Watpliwosci NIK budza takze kwalifikacje tych
pracownikow do wykonywania zadan zwigzanych z przygotowywaniem spraw sagdowych.

Majac na uwadze racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi zdaniem NIK jednostki
budzetowe powinny ograniczy¢ korzystanie z ustug agencji pracy tymczasowej tylko do
przypadkow niezbednych dla realizacji podstawowych zadan.

Administracja publiczna powinna ograniczy¢ takze zatrudnianie os6b na podstawie umoéw-zlecen
w miejsce umow o prace dajac tym samym dobry przyktad dla innych podmiotéw.

20 Tj. art. 14 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z realizacjg ustawy budzetowej
(Dz.Uz2013r, poz. 1645) i art. 16 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy
budzetowej (Dz.U.z 2014 r., poz. 1877).
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NIK wnioskuje réwniez, aby Minister Finanséw, w przypadku powrotu do praktyki limitowania
wydatkéw na wynagrodzenia bezosobowe poprzez zapisy ustaw okotobudzetowych, w projektach
tych ustaw formutowat reguty okreslajace te limity w sposéb umozliwiajacy jednoznaczne
wskazanie, czy adresatami tych regut sg dysponenci czesci budzetowych czy poszczegdlne
jednostki budzetowe.

Ponadto wyniki przeprowadzonych przez NIK kontroli w tym zakresie oraz przeprowadzona ankieta
wskazujg na potrzebe podjecia dziatan, dzieki ktérym decydenci i spoteczenstwo otrzymaja petna
informacje o liczbie os6b realizujacych zadania na rzecz administracji publicznej oraz wielkosci
ponoszonych na ten cel wydatkow.



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

m Uwarunkowania ekonomiczne i organizacyjne oraz charakterystyka stanu prawnego

Jednym z szeroko omawianych w Polsce probleméw sg nieprawidtowosci w stosowaniu prawa
pracy, w tym zjawisko zastepowania uméw o prace umowami cywilnoprawnymi, co pozbawia
tysigce osob praw do urlopu wypoczynkowego, wynagrodzenia za czas choroby, mozliwosci
zaciagniecia kredytu. Wskazuje sie takze na nadmierne wykorzystywanie uméw o prace na czas
okreslony, co powoduje utrzymywanie pracownikdédw w niepewnosci co do dalszego zatrudnienia
i rbwniez ogranicza mozliwosci zaciggania kredytéw i pozyczek.

Wedtug stanu na koniec 2014 r. na podstawie stosunku pracy zatrudnionych byto w Polsce 10,7 min
0s6b, w tym w sektorze publicznym 3,4 mln oséb.” Gtéwny Urzad Statystyczny oszacowat na 1,3 min
liczbe 0s6b, z ktérymi w 2014 r. zostata zawarta umowa-zlecenie lub umowa o dzieto, a ktére nie
byty nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy, ani nie pobieraty emerytury lub renty.
W 2013 r. byto to 1,4 min oséb, aw 2012 r. - 1,35 mIn 0s6b. Szacunkowa liczba samozatrudnionych,
tj. 0s6b fizycznych prowadzacych pozarolniczg dziatalnos$¢ gospodarcza, ktére na koniec 2014 r. nie
zatrudniaty pracownikéw na podstawie stosunku pracy, wynosita 1,1 min. Podobnie ksztattowata sie
liczba tych oséb w latach 2012-2013%*. Dokfadne dane dotyczace liczby oséb pracujacych wytgcznie
na podstawie umoéw cywilnoprawnych nie sg znane*. Bardziej szczegétowe dane gromadzone
sq przez GUS o podmiotach zatrudniajagcych co najmniej dziewie¢ oséb, gdyz podmioty
te zobowigzane sg do sporzadzania rocznych sprawozdan o pracujacych, wynagrodzeniach
i czasie pracy (Z-06). Wynika z nich, ze bardzo wysoki wzrost liczby oséb zatrudnianych wytacznie
na podstawie uméw cywilnoprawnych nastapit w 2011 r. (0 85,3% w stosunku do roku 2010).
Kolejny wzrost nastapit w 2013 r. (0 23,5% w stosunku do roku poprzedniego), przy czym nieco
zmienit sie rodzaj gromadzonych przez GUS danych, przez co nie sa one w petni poréwnywalne®.
W 2014 r. liczba 0séb pracujacych wytacznie na podstawie uméw cywilnoprawnych zmniejszyta sie
0 6,4%, ale i tak byta ponad dwukrotnie wyzsza nizw 2010 .

21 Zrédto: GUS, opracowanie pt. ,Pracujacy w gospodarce narodowej w 2014 ., str. 26, opublikowane 05.11.2015 r. na stronie
www.stat.gov.pl.

22 7rédto: GUS, notatki informacyjne pt. ,Monitoring rynku pracy”, z dnia 10.01.2014 r., ,Wybrane zagadnienia rynku pracy”,
zdnia 06.02.2015 r. oraz z dnia 10.12.2015 r., opublikowane na stronie www.stat.gov.pl.

23 Podane liczby stanowia jedynie szacunki GUS dokonane na podstawie wtasnych badan oraz informacji pochodzacych
z systemoéw administracyjnych Ministerstwa Finanséw i Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

24 W 2013 r. GUS zmienit metodologie gromadzenia danych i odrebnie zbiera dane o liczbie 0séb, z ktérymi zostaty zawarte
umowy-zlecenia, a ktdre nie sa nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy oraz o liczbie 0séb, z ktérymi zostaty
zawarte umowy o dzieto, a ktére nie sg nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy. We wcze$niejszych latach
zbierano dane o liczbie 0séb, z ktérymi w trakcie roku zawarto umowe-zlecenie lub umowe o dzieto, a ktére nie sg nigdzie
zatrudnione na podstawie stosunku pracy. Na wykresie za 2013 r. zaprezentowano liczbe tych oséb tacznie.
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Wykres nr 1
Liczba oso6b, z ktérymi w trakcie roku zostata zawarta umowa-zlecenie lub umowa o dzieto, a ktére nie byty
nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy w latach 2010-2014

[w tys.]
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Zrédto: Dane GUS, zawarte w publikacjach ,Pracujgcy w gospodarce narodowej w 2014 r.”, ,Pracujgcy w gospodarce narodowej w 2013 r.",
»Pracujqcy w gospodarce narodowej w 2012 r.” oraz w ,Roczniku statystycznym pracy” z 2012 r. Wedtug objasnieri GUS dane pochodzq
ze sprawozdan Z-06, tj. nie obejmujq podmiotéw gospodarczych o liczbie pracujqcych do 9 0s6b.

W latach 2010-2013 liczba os6b zatrudnionych?® na podstawie stosunku pracy utrzymywata sie
na niemal niezmienionym poziomie 10,3 - 10,4 mln 0séb, zas w 2014 r. nastgpit wzrost o 2,5%.

Wykres nr 2
Liczba zatrudnionych na podstawie stosunku pracy w latach 2010-2014

[w tys.]
10410,2 10441,3 10343,8 104046 106657

i

2010 2011 2012 2013 2014

Zrédto: Dane GUS.

Z artykutéw prasowych w prasie anglo- i niemieckojezycznej wynika, ze zatrudnianie
na tzw. umowach smieciowych wystepuje nie tylko w Polsce, ale dotyczy réwniez innych krajéow
Unii Europejskiej, w tym Niemiec i Wielkiej Brytanii. W Niemczech rozpowszechnity sie tzw.
~miniprace”, a w Wielkiej Brytanii,,kontrakty zerowe” (zero-hour contracts). Formy zatrudnienia
przewidziane dla oséb, ktére chca dorobi¢, bywajg naduzywane przez czesé pracodawcow,
szczegOlnie z takich branz jak handel, hotelarstwo i gastronomia. Statystyki publiczne nie prezentuja
dokfadnie skali tego zjawiska i nie pozwalajg na poréwnanie danych pomiedzy krajami. Z danych
Eurostat mozna sie dowiedzie¢, ile 0séb zatrudnionych jest na podstawie r6znych form umoéw

25 Dane obejmuja zatrudnionych we wszystkich podmiotach, bez wzgledu na liczbe pracujacych.
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czasowych (na czas okreslony, na czas wykonania zadania, na zastepstwo). Polska przoduje wsréd
krajow Unii Europejskiej pod wzgledem wykorzystania umow terminowych. W 2014 r. az 28,4%
zatrudnionych pracowato na podstawie umoéw o ograniczonym okresie obowigzywania, przy
sredniej w UE na poziomie 14,0%.

W licznych publikacjach prasowych podnoszono, ze zjawisko zatrudniania pracownikéw
na podstawie umoéw cywilnoprawnych dotyczy nie tylko podmiotéw gospodarczych, ale réwniez
jednostek sektora finanséw publicznych. Dane GUS dla sekcji PKD Administracja publiczna i obrona
narodowa; obowiqzkowe zabezpieczenia spoteczne*® potwierdzaja doniesienia o wzroscie liczby oséb
zatrudnianych na podstawie umoéw cywilnoprawnych. W 2010 r. liczba 0séb, z ktérymi w trakcie
roku zawarto umowe-zlecenie lub umowe o dzieto, a ktére nie byty nigdzie zatrudnione wynosita
22,5 tys. 0s6b. W 2011 r. liczba takich oséb wzrosta do 43,5 tys. zt (0 93,3%). W 2012 r. nastapit
spadek, ale w 2013 r. ponownie liczba takich oséb przekroczyta 40 tys., a w 2014 r. osiagneta
44,4 tys. , tj. niemal dwukrotnie wiecej nizw 2010r.

Wykres nr 3

Liczba osdb, z ktérymi w trakcie roku zostata zawarta umowa-zlecenie lub umowa o dzieto, a ktére nie byty
nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy - dane dla sekcji PKD Administracja publiczna i obrona
narodowa; obowiqzkowe zabezpieczenia spoteczne w latach 2010-2014

44,4
43,5 41,6 .
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[w tys.]

Zrédto: Dane GUS.

Zjawisko zatrudniania na podstawie osdb cywilnoprawnych w administracji publicznej nie osiggneto
tak znacznych rozmiaréw jak w gospodarce narodowej ogétem. Stosunek liczby oséb zatrudnionych
wytacznie na podstawie uméw cywilnoprawnych do liczby oséb pracujacych?” w wymienionej
sekcji PKD ksztattowat sie na poziomie 7%, podczas gdy dla catej gospodarki narodowej wskaznik
ten w 2014 r. wyniost 13%.

Powyzsze dane moga wskazywac, ze ,zamrozenie” funduszy wynagrodzen osobowych w 2010 r.
doprowadzito do zwiekszenia zatrudniania 0séb na podstawie umow cywilnoprawnych w 2011 r.

26 GUS prezentuje dane wedtug sekcji PKD (Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci). Przytoczone dane dla sekcji PKD o nazwie
Administracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe zabezpieczenia spofeczne nie obejmuja pracujacych w jednostkach
budzetowych prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie obrony narodowej i bezpieczenstwa publicznego.

27 Do pracujacych zalicza sie osoby zatrudnione na podstawie stosunku pracy, wiascicieli/wspétwiascicieli facznie z pomagajacymi
cztonkami ich rodzin, osoby wykonujace prace naktadcza, agentéw, cztonkéw spotdzielni produkgji rolniczej.

28 QObliczono na podstawie danych GUS, pochodzacych ze sprawozdan Z-06, tj. bez podmiotéw gospodarczych o liczbie
pracujacych do 9 oséb, pracujacych w gospodarstwach indywidualnych w rolnictwie oraz duchownych, a takze pracujacych
w jednostkach budzetowych prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie obrony narodowej i bezpieczenstwa publicznego.
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Z kolei wprowadzenie limitéw na wynagrodzenia bezosobowe od 2012 r. spowodowato okresowe
ograniczenie zatrudniania na podstawie uméw-zlecen i umow o dzieto, ale mogto nasili¢ tendencje
do zlecania czesci zadan jednostek, dotychczas wykonywanych przez jej pracownikéw, podmiotom
zewnetrznym. Na rynku pojawity sie firmy specjalizujace sie w odptatnym udostepnianiu
pracownikéw, tzw. agencje pracy tymczasowej, dziatajgce na podstawie ustawy o zatrudnianiu
pracownikéw tymczasowych. Czes$¢ jednostek budzetowych korzystato z tej formy zatrudnienia.
W trakcie kontroli potwierdzono ten fakt, gdyz az pie¢ z czternastu skontrolowanych jednostek
(cztery sady i Ministerstwo Srodowiska) korzystato z ustug agencji pracy tymczasowej. Wedtug
danych GUS w latach 2012-2014 agencje pracy tymczasowej udostepniaty 1,1 tys. pracownikow
jednostkom, ktérych dziatalnos¢ klasyfikowana jest w sekcji PKD Administracja publiczna i obrona
narodowa; obowigzkowe zabezpieczenia spoteczne.

Ponizej przedstawiono dane dotyczace wysokosci wydatkéw z budzetu panstwa (tacznie
z budzetem $rodkéw europejskich) na wynagrodzenia bezosobowe (§ 417). Najwiekszy wzrost
(0 33,1%) wydatkéow na wynagrodzenia bezosobowe w stosunku do roku poprzedniego
nastapit w 2011 r. Po wprowadzeniu limitéw w 2012 r., nastapit spadek tych wydatkéw o 10,9%.
W kolejnych latach wydatki wzrastaty o ok. 2-3% rocznie. Ustawy okotobudzetowe na poszczegdlne
lata przewidywaty szereg wyjatkéw od zasady niezwiekszania wydatkéw na wynagrodzenia
bezosobowe.

Wykres nr 4
Wydatki na wynagrodzenia bezosobowe w latach 2008-2014

[w min zi]
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych Ministerstwa Finanséw o wydatkach budzetu paristwa i budzetu srodkéw europejskich
w latach 2008-2014.
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Wykres nr 5
Tempo wzrostu wydatkéw na wynagrodzenia osobowe® i bezosobowe®® w latach 2009-2014
(rok poprzedni = 100)
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych Ministerstwa Finanséw o wydatkach budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich
w latach 2008-2014.

Charakterystyka stanu prawnego, obejmujgca zadania kontrolowanych jednostek, wydatki
na wynagrodzenia oraz formy zatrudnienia, zostata zawarta w zatgczniku nr 1.

m Wyniki ankiety przeprowadzonej w wybranych jednostkach sektora finanséw publicznych

NIK przeprowadzita badanie ankietowe dotyczace zatrudnienia i wynagrodzen bezosobowych
w 2014 r. w wybranych jednostkach sektora finanséw publicznych, w tym w ministerstwach,
urzedach centralnych, urzedach wojewdédzkich i innych instytucjach panstwowych (m.in. ZUS, KRUS,
PFRON). Dane przekazaty 74 jednostki, w tym 17 ministerstw i 16 urzedéw wojewoddzkich. Ogétem
jednostki uczestniczace w ankiecie zatrudniaty 43,3 tys. os6b, w tym ministerstwa — 13,7 tys.,
a urzedy wojewoddzkie — 11,4 tys. osob. Najwiecej oséb pracowato w Ministerstwie Finanséw (2.156),
Narodowym Banku Polskim (1.927), Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju (1.719) i Ministerstwie
Spraw Zagranicznych (1.584). Wydatki na wynagrodzenia pracownikéw badanych jednostek
wyniosty 3.258,0 min zt, w tym ministerstw — 1.145,5 min zt, a urzedéw wojewddzkich - 552,17 mln zt.
Najwiecej na wynagrodzenia wydatkowat Narodowy Bank Polski (255,9 mIn zt), Ministerstwo
Finanséw (203,6 min zt), Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju (151,8 min zt) i Ministerstwo Spraw
Zagranicznych (145,1 min z#).

Wszystkie jednostki uczestniczace w ankiecie, za wyjatkiem Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych, zawieraty umowy cywilnoprawne z osobami fizycznymi. Lgcznie w badanych
jednostkach w 2014 r. obowigzywato 17,6 tys. uméw cywilnoprawnych, z tego 9,7 tys. uméw
o dzieto i 7,9 tys. umow-zlecen. Na ich sfinansowanie wydatkowano 132,5 min zk. W ministerstwach
obowigzywato 5,6 tys. umow, z tego 3,0 tys. umow o dzieto i 2,6 tys. umdw-zlecen, a wydatki
na sfinansowanie tych umoéw wyniosty 94,0 min zt. W urzedach wojewédzkich obowigzywato
3,1 tys. umoéw cywilnoprawnych, z tego 0,6 tys. umow o dzieto i 2,5 tys. umoéw-zlecen, a wydatki
na ich podstawie wyniosty 11,1 min zt. Najwiecej uméw cywilnoprawnych zawarta Kancelaria Sejmu

29 Wydatki ujmowane w § 401-408 klasyfikacji budzetowe;.
30 Wydatki ujmowane w § 417 Wynagrodzenia bezosobowe.
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(2.565 umow, w tym 2.128 umoéw o dzieto), Kancelaria Senatu (1.275 umoéw, w tym 958 umow
o dzieto), Ministerstwo Edukacji Narodowej (1.165 umoéw, w tym 1.030 uméw o dzieto) i Narodowy
Bank Polski (966 uméw, w tym 751 uméw o dzieto).

Wykres nr 6
Instytucje zawierajace najwiecej i najmniej umoéw-zlecen i uméw o dzieto

N
e}
N
o~

[liczba umow]

S 3 Z20 8 =Z W = N T x © o © o i)
E*&mm;goﬁzmgw;mz%EE%%Ewgcg
5 =< 2axgsxXT o= X < ox<gNZ=SC=¢2 20
[7p] - = o] o o N (&) [0 ©c 9 =
wn = o B = = << c c O
TS o N s 8 I 5 a > S
5 = e S o @ = (O] L
% ) 2 w2 o S © < (%
S g 7] o © o = 2 &
2 8 @ Iz 2 = S & =
< = [ 3 N S RZIN
= @ = o S £ 3
£ N & a = N
= o
m Liczba uméw obowigzujacych w 2014 r.
Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego.
Wykres nr 7
Zatrudnienie w jednostkach zawierajacych najwiecej i najmniej umoéw-zlecen i umoéw o dzieto
[liczba os6b]
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m Przecietne zatrudnienie w 2014 r. wedtug sprawozdan Rb-70

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego.
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W liczbie 7,9 tys. umoéw-zlecen 11,5% stanowity umowy z wtasnymi pracownikami, 58,8% — umowy
z osobami posiadajagcymi inne miejsce zatrudnienia, a 29,7% - umowy z osobami nigdzie
niezatrudnionymi.

Wykres nr 8
Struktura uméw-zlecen wedtug miejsca zatrudnienia zleceniobiorcy
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W umowy z wtasnymi pracownikami
B umowy z osobami posiadajacymi inne migjsce zatrudnienia
umowy z osobami nigdzie niezatrudnionymi

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego.

W ministerstwach 9,3% umow-zlecen stanowity umowy z wkasnymi pracownikami, 48,3% — umowy
z osobami zatrudnionymi w innym miejscu, a 42,4% — umowy z osobami nigdzie niezatrudnionymi.
W urzedach wojewddzkich 9,7% umdw-zlecen stanowity umowy z witasnymi pracownikami,

79,1% — umowy z osobami pracujagcymi w innym miejscu, a 11,2% umowy z osobami nigdzie
niezatrudnionymi.

Wykres nr 9

Struktura uméw-zlecen obowigzujacych w ministerstwach i urzedach wojewdédzkich wedtug miejsca
zatrudnienia zleceniobiorcy
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego.

Najwiecej uméw-zlecen z osobami nigdzie niezatrudnionymi zawarto Ministerstwo Zdrowia
(342), Kancelaria Senatu (257), Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (227) i Ministerstwo Kultury
i Dziedzictwa Narodowego (190).
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Blisko 43% umdw-zlecen stanowity umowy o okresie obowigzywania przekraczajgcym trzy miesiagce.
Najwiecej tego rodzaju dtugotrwatych umow zawarty urzedy wojewddzkie (tgcznie 2.053 umowy),
w tym najwiecej urzedy w Krakowie (167), Wroctawiu (163), Poznaniu (161) i Rzeszowie (161).
Na stosunkowo duzg liczbe uméw-zlecen zawieranych przez urzedy wojewddzkie ztozyty sie miedzy
innymi umowy:
— z osobami petnigcymi funkcje konsultantéw wojewddzkich w dziedzinie ochrony zdrowia,
powotywanych na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 6 listopada 2008 r. o konsultantach
w ochronie zdrowia®,

— z cztonkami wojewddzkich zespotéw do spraw orzekania o niepetnosprawnosci, o ktérych
mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych®.

Ministerstwa zawarty tacznie 700 umow-zlecen o okresie obowigzywania przekraczajagcym trzy
miesigce, w tym najwiecej Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (162) i Ministerstwo
Zdrowia (160).

Na podstawie uméw-zlecen w 74 jednostkach zadania wykonywato tgcznie 5.129 oséb, z ktérych
13,9% byto etatowymi pracownikami jednostki zlecajacej, 62,1% posiadato inne miejsce
zatrudnienia, a 24,0% nie miato innej pracy. Wiekszos¢ oséb (58,1%) wykonywato zadania
na podstawie umow o okresie obowigzywania przekraczajgcym trzy miesiace.

m Istotne ustalenia kontroli

3.3.1. Prawidtowosc¢ zaprojektowania i wdrozenia obowigzujgcych w jednostkach procedur/
mechanizméw kontroli i polityki zlecania zadan

W kontrolowanych jednostkach na ogét prawidtowo okreslono zasady zlecania do realizacji
zadan jednostki oraz zaprojektowano i wdrozono wiasciwe procedury kontroli w tym obszarze.
Podstawowe zasady wynikaty z przepiséw ustawowych, w tym przede wszystkim z przepiséw
dotyczacych udzielania zaméwien publicznych® oraz ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych?** (miedzy innymi okreslona w art. 44 ust. 1 mozliwo$¢ ponoszenia wydatkow
publicznych wytacznie na cele i w wysokosciach ustalonych w planie finansowym jednostki
sektora finanséw publicznych oraz okreslony w art. 44 ust. 3 obowiazek dokonywania wydatkéw
w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektéw z danych
naktadéw oraz optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiggnieciu zatozonych celéw).
Bardziej szczegotowe zasady zawarte byty w uregulowaniach wewnetrznych, tj. w zarzagdzeniach
wprowadzajgcych regulaminy udzielania zamoéwien publicznych, instrukcje kontroli i obiegu
dowodéw finansowo-ksiegowych, procedury zarzadzania ryzykiem, requlaminy kontroli zarzadczej,
procedury zwigzane z dokonywaniem wydatkéw na podstawie umow-zlecen i uméw o dzieto.

W przypadku sadéw polityka zlecania zadan ksztattowana byta rowniez poprzez zarzadzenia
i wytyczne dyrektoréw wihasciwych sadéw apelacyjnych oraz ministra sprawiedliwosci. Minister
zobowiazat prezesow i dyrektoréw sadow apelacyjnych do objecia bardzo wnikliwg kontrolg kwestii

31 Dz.U.z2015r., poz. 126.

32 Dz.U.z2011r.Nr 127, poz. 721 ze zm.

33 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, Dz. U. z 2013 r., poz. 907 ze zm.
34 Dz.U.z2013r., poz. 885 ze zm.
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zawierania umoéw cywilnoprawnych (w szczegoélnosci uméw-zlecenn) w podlegtych jednostkach,
tak by umowy te byly zawierane tylko w wyjatkowych, szczegdlnie uzasadnionych wypadkach,
przynoszac przy tym wymierne efekty dla sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.** Znajdowato
to odzwierciedlenie w pismach kierowanych przez dyrektoréw sadéw apelacyjnych do podlegtych
dysponentow.
Przykfadowo:
® Dyrektor i Prezes Sqdu Apelacyjnego w Lublinie zalecali podlegtym dyrektorom sqdéw okregowych i rejonowych
bezwzgledne przestrzeganie wprowadzonych limitéw wynagrodzeri bezosobowych oraz zawieranie uméw
cywilnoprawnych tylko w sytuacji spowodowanej absolutnq koniecznosciq, uzasadnionq szczegélnymi potrzebami
petnienia wymiaru sprawiedliwosci.>®
W regulaminach udzielania zaméwien publicznych wskazywane byty osoby odpowiedzialne
za wnioskowanie o umieszczenie zaméwienia w planie zamowien publicznych na dany rok,
wnioskowanie o wszczecie i przeprowadzenie postepowania, zatwierdzenie postepowania
do realizacji oraz zabezpieczenie srodkéw w planie finansowym jednostki. Regulacje te zawieraty
ustalenia, jakie informacje powinien zawiera¢ wniosek o wszczecie postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego, odrebnie dla zamoéwien o wartosci ponizej, jak i powyzej progu
okreslonego w art. 4 pkt 8 prawa zamoéwien publicznych.
Braki w zakresie wprowadzonych zasad w obszarze zlecania zadan i/lub przypadki nieprzestrzegania
obowigzujacych procedur NIK stwierdzita w czterech jednostkach:

— W obowigzujacych w Ministerstwie Srodowiska procedurach udzielania zaméwien nie zostaty
uregulowane kwestie zlecania zadan, ktérych wartos¢ nie przekracza 5,0 tys. zt brutto,
przez co nie w petni zagwarantowano przestrzeganie zasady okreslonej w art. 44 ust. 3
ustawy o finansach publicznych, ktéry stanowi, iz wydatki publiczne majg by¢ dokonywane
w sposob celowy i oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadéw. Zdaniem NIK w dokumentacji dotyczacej zlecanego zadania powinien
znalez¢ sie $lad rewizyjny potwierdzajacy, ze koszty wykonania danego zadania sg ustalone
wiasciwie nawet, jezeli ich wartos¢ jest nizsza niz 5,0 tys. zt. Ponadto niektére z uregulowan
wewnetrznych nie byty przestrzegane, np. nie przedktadano umoéw do zaopiniowania
i parafowania przez Departament Prawny (cztery przypadki), zawierano umowy pomimo
zgtoszonych uwag i odmowy ich parafowania przez Departament Prawny (jeden przypadek),
zawierano umowy noszace znamiona stosunku pracy, okreslone w art. 22 § 1 kodeksu pracy
(20 przypadkow).

— W Sadzie Rejonowym dla todzi-Srédmiescia nie okreslono zasad i nie wskazano oséb
odpowiedzialnych za wykonanie poszczegdlnych czynnosci zwigzanych ze zleceniem,
w tym wymagan w zakresie tresci umow, sposobu wyboru zleceniobiorcéw i odbioru
prac. Tres¢ zawartych uméw utrudniata prawidtowe rozliczenie zadan i nie zabezpieczata
w petni intereséw sadu. Powyzsze skutkowato nierzetelnym rozliczaniem powierzanych prac
oraz opdznieniami w wyptacie wynagrodzen okreslonych w umowach.

— W Sadzie Okregowym w Gdansku w procedurach nie okreslono wymogu pisemnosci
whniosku o udzielenie zamowienia i jego tresci, w zwigzku z czym zawarcie cze$ci uméw nie
byto poprzedzone pisemnym wnioskiem.

35 Zalecenia zawarte w pismach nr DB-I11-311-40/14 z dnia 19 lutego 2014 r. oraz nr DB-1I-311-19/15 z dnia 12 lutego 2015 r.
36 Zalecenia zawarte w pismach nr D0330-26/2014 z dnia 28 lutego 2014 r. i nr D0330-7/2012 z dnia 5 kwietnia 2012 .
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— W Sadzie Okregowym w Poznaniu regulamin udzielania zamoéwien publicznych o wartosci
ponizej 30.000 euro zawierat obowigzek poprzedzenia zlecenia stosownym wnioskiem,
ale zasady tej nie przestrzegano. Wedtug regulaminu wniosek, zawierajacy m.in. nazwe zadania
i opis przedmiotu zamowienia, istotne warunki umowy lub projekt umowy oraz informacje
o celowosci zakupu ustugi, powinien zosta¢ sporzadzony przez pracownika merytorycznego,
a nastepnie zaakceptowany przez kierownika komorki organizacyjnej, pracownika sekgcji
zamowien publicznych oraz gtéwnego ksiegowego. W latach 2014-2015 (I pétrocze) zlecenie
wykonania podstawowych zadan sagdu na podstawie 30 uméw cywilnoprawnych nie zostato
poprzedzone wnioskami o wydatkowanie srodkéw publicznych odpowiednich komoérek
organizacyjnych inicjujacych te zlecenia. W ocenie NIK sporzadzanie pisemnego uzasadniania
whniosku o zawarcie umowy cywilnoprawnej ograniczatoby ryzyko niecelowego zlecania prac.

Réwniez w Sadzie Rejonowym Gdansk-Potudnie w Gdansku nie w petni przestrzegano
obowiazujacych procedur, jednak byty to naruszenia mniejszej wagi. W pieciu umowach-zleceniach
zawartych z pracownikami sadu, wbrew postanowieniom Instrukcji obiegu dowoddéw ksiegowych,
nie zamieszczono zapisu, ze zlecona praca nie wchodzi w zakres ich obowigzkéw stuzbowych.

We wszystkich kontrolowanych jednostkach w ramach kontroli zarzadczej dokonywano szacowania
ryzyka, jednak nie wszedzie opracowano odrebne procedury dla tego procesu.

Przyktadowo:

e W Ministerstwie Finansow, we ,Wskazéwkach dotyczqcych funkcjonowania kontroli zarzqdczej w MF”", okreslono,

Ze zarzadzanie ryzykiem nie jest wyodrebnionym procesem, ale stanowi integralny element zarzqdzania na poziomie
dyrektoréw departamentdéw lub biur (na tzw. poziomie operacyjnym). Zarzqdzanie ryzykiem nie musiato miec¢
charakteru w petni udokumentowanego. Wskazano na potrzebe okreslania istotnosci ryzyka, a takze okreslenia
reakcji na ryzyka istotnie wptywajqce na realizacje zadania. Dyrektorzy komdrek organizacyjnych, w ramach
dokonywania corocznej samooceny stosowania standarddéw kontroli zarzqdczej wskazywali, czy okreslono cele/
zadania komérki, czy dokonano identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celéw/zadar departamentéw/biur oraz czy
podejmowano odpowiednie reakcje na ryzyka istotne dla realizacji celéw/zadan. Ryzyko dotyczqce obszaru
Zzlecania zadan zostato uznane za zminimalizowane poprzez wprowadzenie odpowiednich regulacji wewnetrznych.

W kontrolowanych sagdach wprowadzono regulaminy kontroli zarzadczej, w tym procedury

zarzadzania ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem polegato na:
— zidentyfikowaniu zdarzerh mogacych mie¢ wptyw na realizacje wczesniej ustalonych celéw,

— dokonywaniu analizy i oceny ryzyka — oszacowaniu poziomu istotnosci ryzyka, rozumianego
jako iloczyn prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka oraz oceny jego skutkow, wptywu
na realizacje celow,

— reagowaniu adekwatnym do poziomu ryzyka.

Wyznaczeni koordynatorzy ds. kontroli zarzadczej i zarzadzania ryzykiem sporzadzali kwartalne
raporty z zarzadzania ryzykiem.

W zadnej jednostce nie rozpoznano ryzyka bezposrednio zwigzanego ze zleceniem zadan,
co uzasadniano niewielka skala zlecania zadan oraz wprowadzeniem procedur zapobiegajacych
wystepowaniu niepozadanych zjawisk. W niektérych jednostkach zidentyfikowano rodzaje
ryzyka o szerszym charakterze albo jedynie czesciowo lub posrednio zwigzane ze zlecaniem
zadan, np. ryzyko nieracjonalnego wydatkowania srodkéw finansowych (SO w Warszawie,
SR w Radomiu), ryzyko niedostosowania kadry orzeczniczej, asystenckiej i urzedniczej do obcigzenia
sadu (SO Warszawa-Praga, SR dla Warszawy-Srédmiescia), ryzyko braku dostatecznych zasobéw
niezbednych do realizacji zadania oraz nieefektywnej organizacji zakupéw i zaméwien publicznych
(Ministerstwo Srodowiska), ryzyko nieterminowej realizacji zadan (Wielkopolski Urzad Wojewdédzki).
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Podsumowujac, w 10 z 14 kontrolowanych jednostek mechanizmy kontroli zarzadczej w obszarze
zlecania zadan byty prawidtowe. W trzech sgdach?®” i Ministerstwie Srodowiska NIK ocenita
obowiazujace procedury albo stosowane praktyki za niewystarczajace i wnioskowata o dokonanie
odpowiednich zmian.

3.3.2. Gospodarowanie srodkami przeznaczonymi na finansowanie uméw cywilnoprawnych

W skontrolowanych 14 jednostkach w 2014 r. wydatki na wynagrodzenia wyniosty tacznie
745,8 min zt, a w pierwszej potowie 2015 r. — 413,1 mIn zP%. W 2014 r. w jednostkach tych tacznie
zatrudnionych® byto 10,0 tys. oséb. W pierwszej potowie 2015 r. zatrudnienie wzrosto o ponad
100 0s6b, tj. 0 okoto 1%. Wzrost zatrudnienia w 2015 r. wystapit w Ministerstwie Srodowiska i niemal
we wszystkich sadach, poza Sagdem Rejonowym dla todzi-Srédmiescia. Najwiecej na wynagrodzenia
wydatkowano w Ministerstwie Finansow (203,6 min w 2014 r.i 103,0 mIn w pierwszej potowie
2015 r.), ktére zatrudniato najwiecej pracownikéw — przecietnie 2.156 oséb w 2014 r.i 2.137 oséb
w pierwszej potowie 2015 r. Zatrudnienie w sagdach w 2014 r. ksztattowato sie na poziomie
od 261 os6éb (SR w Radomiu) do 1.265 oséb (SO w Warszawie), a tacznie w dziewieciu sgdach
wyniosto 5.016 osob.

Powyzsze dane nie w petni oddaja liczbe oséb pracujagcych w wymienionych jednostkach.
W sadach apelacji warszawskiej praktykowano zatrudnianie pracownikéw poprzez agencje pracy
tymczasowej, na zasadach okreslonych w ustawie o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych.
We wszystkich sposrdd czterech skontrolowanych sadéw z apelacji warszawskiej korzystano
z ustug APT.W ten sposdb w 2014 r. obsadzone byly dodatkowo 233 stanowiska pracy, a w | potowie
2015 r. - 258 stanowisk. Pozwalato to zwiekszy¢ faktyczne zatrudnienie o 7-13% w stosunku
do wielkosci wykazywanych w sprawozdaniach Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach.
Najwiecej pracownikédw tymczasowych wykonywato prace w Sadzie Okregowym w Warszawie
(125 0s6b w 2014 r.i 150 os6b w | potowie 2015 r.), przy zatrudnieniu na poziomie odpowiednio
1.265 0s6b i 1.279 0séb. W Sadzie Okregowym Warszawa-Praga w 2014 r., obok 351 zatrudnionych,
prace wykonywato 26 pracownikéw APT, za$ w pierwszej potowie 2015 r. byto to odpowiednio
368 0s6b zatrudnionych i 25 pracownikéw APT. W Sadzie Rejonowym dla Warszawy-Mokotowa
zatrudnienie w 2014 r. wyniosto 526 0s6b a w pierwszej potowie 2015 r. — 538 oséb, zas liczba
pracownikéw tymczasowych ksztattowata sie na poziomie 40 oséb w obu tych okresach. Sad
Rejonowy dla Warszawy-Srédmiescia w 2014 r. przecietnie zatrudniat 325 oséb oraz 42 pracownikéw
tymczasowych, a w pierwszej potowie 2015 r. — odpowiednio 331 0séb i 43 pracownikéw
tymczasowych.

Zawieranie umoéw z APT miato charakter statego uzupetniania niedoboréw kadrowych. Stosowane
rozwigzania wptywaty na przejrzystos¢ finanséw publicznych, gdyz znieksztatcaty dane dotyczace
wielkosci zatrudnienia i wydatkéw na wynagrodzenia ponoszonych przez jednostki sagdownictwa
powszechnego. W rzeczywistosci sady zatrudniaty wiecej osob i wiecej wydawaty na wynagrodzenia
niz prezentowano w sprawozdaniach. Wydatki na sfinansowanie uméw z agencjami pracy
tymczasowej w czterech wymienionych sgdach apelacji warszawskiej wyniosty w 2014 r. i pierwszej

37 SO w Poznaniu, SO w Gdansku, SR dla todzi-Srédmiescia.

38 Na podstawie danych zawartych w sprawozdaniach Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach za IV kwartat 2014 r.
i Il kwartat 2015 .

39 Przecietne zatrudnienie wedtug Rb-70, w przeliczeniu na petnozatrudnionych.
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potowie 2015 r. facznie 14,9 min zt. Oznacza to, ze wydatki na wynagrodzenia pracownikow tych
sqdow (wiasnych i APT) byty wyzsze 0 4-7% od kwot wynagrodzen wykazanych w sprawozdaniach
Rb-70. Sposrod tych jednostek w okresie objetym kontrolg najwieksze wydatki na zatrudnienie
pracownikow tymczasowych ponidst Saqd Okregowy w Warszawie (8,6 mln zt). Pozostate sady
korzystajace ustug ATP wydatkowaty na te wspétprace 2,6 min zt (SR dla Warszawy-Mokotowa),
2,1 min zt (SR dla Warszawy-Srédmiescia), 1,7 min zt (SO Warszawa-Praga). Dyrektorzy tych sadéw
wyjasniali, ze przyczyng korzystania z pracy swiadczonej przez pracownikéw tymczasowych byta
potrzeba wzmocnienia kadrowego sadéw w zwigzku z niewystarczajaca liczba pracownikéw,
tj. asystentow sedzidw oraz urzednikéw. Dziatania te miaty na celu opanowanie biezacego wptywu
spraw oraz likwidacje istniejacych zalegtosci. Korzystanie przez sady z ustug APT byto wynikiem
wprowadzonego w 2012 r. w apelacji warszawskiej programu naprawczego, ktérego celem byta
likwidacja wieloletnich strukturalnych zalegtosci w zakresie orzecznictwa sgdowego. Na potrzebe
wsparcia etatowego warszawskich okregéw sadowych wskazano w Analizie sqdownictwa
warszawskiego z 28 maja 2012 r. przygotowanej w Departamencie Sqdéw, Organizacji i Analiz
Wymiaru Sprawiedliwosci Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Zamrozenie funduszy wynagrodzen od 2010 r. miato na celu ograniczenie wydatkéw jednostek
budzetowych. W przypadku sagdéw apelacji warszawskiej i Ministerstwa Srodowiska doprowadzito
to jednak do podejmowania dziatan w celu pozyskania pracownikéw w inny sposéb, tj. poprzez
zakup ustug, ujmowanych w § 430 klasyfikacji wydatkéw budzetowych, a nie w paragrafach
wiasciwych dla wynagrodzen. Angazowanie agencji pracy tymczasowej byto dziataniem prawnie
dopuszczalnym, jednak generowato dodatkowe koszty. Wynagrodzenie wyptacane agencjom pracy
tymczasowej musiato pokry¢ koszt wynagrodzen zatrudnionych przez nie pracownikéw oraz marze
przedsiebiorcy i podatek od towardw i ustug (VAT).

Przyktadowo:
® Sgd Okregowy w Warszawie, ktéry w najwiekszym stopniu korzystat z pracy pracownikéw tymczasowych,
w okresie objetym kontrolg ponidst dodatkowe koszty z tego tytutu w kwocie 1.827,7 tys. zt, z tego podatek VAT
- 1.601,7 tys. zt i marza naliczona przez agencje — 226,0 tys. zt, w poréwnaniu z sytuacjq, gdyby zatrudniono
pracownikdéw bezposrednio na etatach w sqdzie na tych samych warunkach ptacowych.
Oszacowano, ze w kontrolowanych sgdach dodatkowe wydatki wyniosty okoto 3,5 min zt. Podatek
VAT wprawdzie stanowi dochdd budzetu panstwa, jednak nie oznacza to automatycznej wptaty
do budzetu petnej kwoty VAT wykazanej na fakturach z uwagi na mechanizm odliczer podatku
uiszczonego przez przedsiebiorce w cenach towardéw i ustug zakupionych w zwiazku z prowadzong
dziatalnoscia. Nie mozna zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze VAT byt neutralny z punktu widzenia
dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa, tj. ze wzrost wydatkdw w czesci 15 budzetu panstwa
byt automatycznie zrekompensowany wzrostem dochodéw budzetu panstwa w czesci 77.

Trzy sady w umowach z agencjami pracy tymczasowej zamiescity zapisy o przeznaczeniu okreslonych
kwot na wyptate nagréd uznaniowych dla pracownikéw APT. Przepisy ustawy o zatrudnianiu
pracownikéw tymczasowych*® stanowia, ze pracownik tymczasowy nie moze by¢ traktowany mniej
korzystnie w zakresie warunkéw pracy i innych warunkéw zatrudnienia niz pracownicy zatrudnieni
przez pracodawce uzytkownika (sad) na takim samym lub podobnym stanowisku pracy a pracodawca
uzytkownik powinien poinformowa¢ APT o wynagrodzeniu za prace, ktéra ma by¢ powierzona
pracownikowi tymczasowemu. W okresie objetym kontrolg sady wypfacity agencjom 249,0 tys. zt
przeznaczonych na nagrody dla pracownikéw tymczasowych. Watpliwosci budzi fakt, czy sagdy miaty
prawo narzucac¢ podmiotowi zatrudniajgcemu pracownikéw tymczasowych wysokos¢ nagrod.

40 Art.9iart. 15 ustawy.
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Agencje pracy tymczasowej kierowaty do pracy na rzecz saqdéw pracownikéw tymczasowych

U A ’

na stanowisko ,pracownik biurowy”, ,koordynator prawny”, ,pomocnik asystenta’, ,pomocnik
biurowy”, ,pomocnik urzednika”, ,pomocnik archiwisty”. Pracownikom tym powierzano zadania
zwigzane ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci, wymagajace dostepu do tresci akt sgdowych.
W znacznej mierze prace powierzane pracownikom tymczasowym pokrywaty sie z zadaniami
nalezagcymi do zakresow obowigzkéw asystentéw sedziego oraz urzednikédw sadowych, przy
czym wymagania dotyczace kwalifikacji pracownikéw tymczasowych byty niejednokrotnie nizsze

niz wobec kandydatéw na stanowiska asystentéw sedziego oraz urzednikéw sadowych.

Przykfadowo:

e W Sqdzie Okregowym Warszawa-Praga do zakresu obowiqzkéw na stanowisku pomocnika asystenta nalezato
sporzqdzanie projektéw zarzqdzert majqcych na celu przygotowanie sprawy do skierowania na rozprawe
lub posiedzenie, kontrola terminowosci sporzqdzania opinii przez biegtych, wstepna analiza zarzutéw zawartych
w srodkach odwotawczych, gromadzenie materiatéw przydatnych do rozpoznania spraw sqdowych, wypetnianie
kart statystycznych, wykonywanie innych czynnosci majqcych na celu usprawnienie pracy sedziéw, z ktérymi
pomocnik asystenta wspdtpracuje.

W art. 155 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sgdéw powszechnych* okreslono,
ze asystent sedziego wykonuje czynnosci zmierzajace do przygotowania spraw sagdowych
do rozpoznania oraz czynnosci z zakresu dziatalnosci administracyjnej sadéw. Minister
Sprawiedliwosci, w rozporzadzeniu wykonawczym* do wyzej wymienionej ustawy, okreslit bardziej
szczegotowo, ze do czynnosci asystenta sedziego nalezy sporzadzanie projektéw zarzadzen,
orzeczen lub ich uzasadnien (na zlecenie i pod kierunkiem sedziego), dokonywanie analizy akt
sprawy we wskazanym zakresie, kontrola spraw odroczonych, zawieszonych lub oczekujacych
na podjecie czynnosci przez sedziego albo sad, zwracanie sie do oséb i instytucji o nadsytanie
informacji lub dokumentéw niezbednych do przygotowania spraw do rozpoznania, sporzadzanie
odpowiedzi na pisma niebedace pismami procesowymi, gromadzenie, we wskazanym zakresie,
orzecznictwa i literatury przydatnych do rozpoznania spraw lub wykonywania innych zadan
powierzonych sedziom w danym wydziale oraz innych czynnosci niezbednych do przygotowania
spraw sadowych do rozpoznania. Wymagania wobec 0séb zatrudnionych na stanowisku asystenta
sedziego uregulowane sa w przepisach®, a jednym z warunkéw jest ukonczenie wyzszych studiéw
prawniczych w Polsce i uzyskanie tytutu magistra (lub studiéw zagranicznych uznanych w Polsce).
Dla zatrudnienia na stanowisku ,pomocnika asystenta” wystarczyto by¢ studentem pigtego roku
wydziatu prawa. Oznacza to, ze pomimo wykonywania podobnych lub takich samych zadan,
wymagania wobec kandydatow ubiegajacych sie o stanowisko ,pomocnikéw asystenta” byty nizsze
niz wobec kandydatéw na stanowisko asystenta sedziego.

Zadania powierzane pracownikom tymczasowym wymagaty dostepu do tresci akt sadowych.
W ocenie NIK zwigzanie pracownikéw bezposrednim stosunkiem pracy, z konsekwencjami
wynikajacymi z podlegtosci stuzbowej, w wiekszym stopniu gwarantuje bezpieczenstwo akt
sgdowych i zachowanie w tajemnicy ich tresci. Pracownicy tymczasowi zostali wprawdzie zobowiazani
do zachowania w tajemnicy wszelkich danych osobowych w rozumieniu ustawy o ochronie danych
osobowych, wszelkich informacji dotyczacych spraw sgdowych oraz innych danych, badz informacji,
ktére pozyskali w trakcie realizacji umowy, a ktorych ujawnienie mogtoby naruszy¢ dobro wymiaru
sprawiedliwosci lub dobro podmiotéw, ktérych dane lub informacje dotycza. Tymczasowy charakter
zatrudnienia i wieksza rotacja pracownikéw powoduje jednak, ze ryzyko jest wieksze.

41 Dz U.z2015r., poz. 133.
42 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 listopada 2012 . w sprawie czynnosci asystentéw sedziow (Dz. U.z 2012 ., poz. 1270).
43 Art. 155 § 2 ustawy Prawo o ustroju sadéw powszechnych.




WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

W lipcu 2015 r. Minister Sprawiedliwosci poinformowat Prezesa i Dyrektora Sadu Apelacyjnego
w Warszawie o podjeciu decyzji o zakohczeniu zatrudniania pracownikéw w sadach
za posrednictwem APT oraz o zamiarze podjecia dziatan w celu zwiekszenia w budzecie na 2016 r.
wydatkéw na wynagrodzenia na utworzenie dodatkowych etatéw.

Réwniez Ministerstwo Srodowiska korzystato z ustug APT, przy czym osoby delegowane
do wykonywania zadan w ministerstwie nie byty zatrudnione na podstawie umowy o prace
lecz w oparciu o umowy-zlecenia. Ministerstwo na wspotprace z APT w okresie objetym
kontrolg wydatkowato 492,9 tys. zt. Zatrudniono w ten sposéb osiem oséb, ktore realizowaty
zadania w ramach projektu GreenEvo. Warto zwrdci¢ uwage, ze osoby zaangazowane przez
agencje, w przesztosci wykonywaty zadania na rzecz Ministerstwa, rowniez na podstawie umow
cywilnoprawnych. Marza agencji zwigzana z posrednictwem w zatrudnieniu tych oséb w okresie
objetym kontrolg wyniosta 92,2 tys. zt. W ocenie NIK wydatkowanie tej kwoty byto dziataniem
niegospodarnym.

Poza wspétpraca z APT kontrolowane jednostki zlecaty wykonywanie zadan takze bezposrednio
osobom fizycznym. Oszacowano*, ze w 2014 r., oprécz 10,0 tys. etatowych pracownikéw, zadania
na rzecz tych jednostek przecietnie wykonywato okoto 1,3 tys. dodatkowych oséb zaangazowanych
do pracy na réznych zasadach - na podstawie umoéw cywilnoprawnych lub poprzez agencje pracy
tymczasowej. Zadania podstawowe wykonywato okoto 460 osob. W pierwszej potowie 2015 r. prace
na rzecz kontrolowanych jednostek wykonywato okoto 1,0 tys. oséb, w tym zadania podstawowe
- okoto 380 osob.

Ogétem, na sfinansowanie umow cywilnoprawnych z osobami fizycznymi i podmiotami
gospodarczymi czternascie skontrolowanych jednostek w okresie objetym kontrolg wydatkowato
tacznie 409,1 min zt*, z tego 1,3 min zt stanowity wydatki poniesione na podstawie uméw
cywilnoprawnych z wtasnymi pracownikami, 7,0 min zt — z osobami fizycznymi niezatrudnionymi
w jednostce, a 400,8 min zt - z podmiotami gospodarczymi, w tym agencjami pracy tymczasowej
(15,4 min zt). Najwieksze wydatki sposréd kontrolowanych jednostek (331,7 min zt) poniosto
Ministerstwo Finanséw. Blisko potowe tej kwoty (48,1%) wydatkowano na sfinansowanie
obstugi udzielanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego gwarancji w ramach portfelowej linii
gwarancyjnej de minimis, zgodnie z zapisami programu rzagdowego Wspieranie przedsiebiorczosci
z wykorzystaniem poreczenri i gwarancji Banku Gospodarstwa Krajowego. Ponadto do najczesciej
zlecanych przez to ministerstwo zadan nalezaty ustugi informatyczne, w tym zwigzane z tworzeniem
oprogramowania, drukowanie i dystrybucja formularzy podatkowych oraz wytwarzanie znakéw
akcyzy, ustugi zwigzane z utrzymaniem nieruchomosci oraz ustugi dotyczace organizacji spotkan
zespotéw projektowych, szkolen i konferencji.

Umowy-zlecenia i umowy o dzieto z osobami fizycznymi zawieraty wszystkie skontrolowane
jednostki. W okresie objetym kontrolg obowigzywato facznie 2,6 tys. takich umoéw, w tym najwiecej
zawartych przez Ministerstwo Srodowiska, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Wielkopolski
Urzad Wojewodzki. Do jednostek, ktore zawieraty najmniej tego rodzaju umoéw nalezato
Ministerstwo Finanséw i Sad Rejonowy w Radomiu. W czterech kontrolowanych jednostkach

44 Wedtug metodologii przyjetej przy sporzadzaniu sprawozdan Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach.

45 Podane wielkosci obejmujg wydatki poniesione na podstawie uméw cywilnoprawnych, klasyfikowane w paragrafach
409 Honoraria, 417 Wynagrodzenia osobowe, 430 Zakup ustug pozostatych, 438 Zakup ustug obejmujqcych ttumaczenia, 439
Zakup ustug obejmujqcych wykonanie ekspertyz i opinii.
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wystapito tacznie 86 przypadkdédw wielokrotnego, tj. wiecej niz trzykrotnego, zawarcia umowy
z ta samg osobg. Najwiekszg liczbe takich przypadkéw stwierdzono w Ministerstwie Srodowiska
(42) i Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi (41).

Limity wynagrodzen bezosobowych

Od 2012 r. w panstwowej sferze budzetowej obowigzywaty ograniczenia wydatkow
na wynagrodzenia bezosobowe. W zwigzku z ustaleniami niniejszej kontroli NIK zwraca uwage,
ze redakcja przepiséw ustaw okotobudzetowych wprowadzajacych te ograniczenia byta wyjatkowo
niejasna i budzita wiele watpliwosci w kontekscie ustalenia, czy jednostki przestrzegaty limitéw
wynagrodzen bezosobowych. W szeéciu kontrolowanych jednostkach sgdownictwa powszechnego
kwoty wydatkédw na wynagrodzenia bezosobowe w 2014 przekroczyty kwoty ujete w planie
finansowym na 2013 r. lub kwoty wydatkowane w 2015 r. przekroczyty kwoty zaplanowane
na 2014 r. Plany finansowe tych jednostek zostaty zmienione na podstawie decyzji dyrektoréw
saddéw apelacyjnych, ktérzy s dysponentami budzetu sadéw na obszarze apelacji i s upowaznieni
do dokonywania zmian w planach finansowych w obrebie jednego rozdziatu, z wytgczeniem
wydatkéw majatkowych, z zachowaniem zasad okreslonych w art. 171 ust. 2-4 ustawy o finansach
publicznych.

Minister Sprawiedliwosci wyjasnit, ze dyrektorzy sadéw apelacyjnych byli odpowiedzialni
za przestrzeganie limitow wydatkédw na wynagrodzenia bezosobowe, okreslonych dla catych
obszaréw apelacji, ksztattujac (a takze zmieniajac) limity dla poszczegdlnych jednostek zgodnie
z zapotrzebowaniem. Minister podkreslit, ze wydatki poszczegdlnych apelacji na wynagrodzenia
bezosobowe limitowane podlegajag biezagcemu monitorowaniu. Dyrektorzy sadéw apelacyjnych
sktadali (wraz ze sprawozdaniami Rb-28) comiesieczna informacje o realizacji tej grupy wydatkéw.
Na podstawie tych informacji oraz wnioskéw dyrektoréw sadéw apelacyjnych, w uzasadnionych
przypadkach Minister Sprawiedliwosci dokonywat w drodze decyzji przesunie¢ limitéw wydatkéw
na wynagrodzenia bezosobowe pomiedzy poszczegdélnymi apelacjami, a takze - w razie
koniecznosci - pomiedzy czesciami budzetowymi, z zachowaniem limitu facznego.

Umowy z wtasnymi pracownikami

Umowy cywilnoprawne z wtasnymi pracownikami zawierato 10 z 14 skontrolowanych jednostek
(dwa urzedy wojewoddzkie i osiem sagdow)*. Najwieksze wydatki poniosty sady okregowe
w Warszawie (420,0 tys. zt), Poznaniu (376,8 tys. zt) i Gdansku (178,0 tys. zt) oraz Wielkopolski Urzad
Wojewddzki w Poznaniu (101,0 tys. zt). Wiekszo$¢ z tych wydatkéw dotyczyta realizacji zadan
o charakterze pomocniczym. Na zadania podstawowe wydatkowano 89,5 tys. zt.

Umowy zawierane przez sady dotyczyty najczesciej przeprowadzenia wyktaddéw, szkolen, w tym
z zakresu wdrozenia protokotu elektronicznego w sprawach cywilnych i wykroczeniowych,
archiwizacji akt.

Stwierdzono przypadki zawierania uméw cywilnoprawnych na czynnosci nalezace do obowigzkow
pracownikéw wykonywanych w ramach umowy o prace. Saqd Okregowy w Poznaniu zawierat
z dwoma wtasnymi pracownikami umowy-zlecenia na ttumaczenie dokumentéw zwigzanych
z Europejskim Nakazem Aresztowania (ENA), tj. nakazéw, orzeczen i decyzji, z jezyka polskiego

46 Umow cywilnoprawnych z wtasnymi pracownikami w okresie objetym kontrolg nie zawierano w Sadzie Rejonowym
w Radomiu, Ministerstwie Finanséw, Ministerstwie Srodowiska oraz Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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na jezyk angielski i niemiecki oraz z angielskiego i niemieckiego na jezyk polski, a takze prowadzenie
rozmow telefonicznych z organami z krajéw angielsko- i niemieckojezycznych w sprawach ENA.
Zadania te nalezaty do obowigzkéw tych pracownikéw wynikajacych z zawartych z nimi uméw
0 prace. Sposéb ustalenia wynagrodzenia za te zadania charakteryzowat sie dowolnoscia, poniewaz
wysokos$¢ wynagrodzenia nie byta proporcjonalna do naktadu pracy. Pomimo nieprzekazania,
wbrew postanowieniom umowy, protokotu o miesiecznej realizacji zleconego zadania przez
jednego z pracownikéw oraz 15-dniowej przerwy w wykonywaniu zleconego zadania przez
drugiego pracownika, zleceniobiorcom wyptacone zostato wynagrodzenie w petnej wysokosci,
tj. odpowiednio 1.000 zti 1.100 zt. Ponadto, w pierwszej potowie 2015 r. Dyrektor Sadu Okregowego
w Poznaniu zlecit 21 pracownikom sagdéw funkcjonalnych® (w Koscianie, Gostyniu i Rawiczu)
wykonanie, na podstawie umoéw-zlecen, zadan polegajacych na rejestracji spraw wykonawczych
karnych w systemie informatycznym SEDZIA 2. Zadania te nalezaty do obowigzkéw tych lub innych
pracownikéw sadéw funkcjonalnych, realizowanych w ramach zawartych z nimi uméw o prace.
Zleceniobiorcéw nie zobowigzano do realizacji zadan poza godzinami pracy wykonywanej
na podstawie umowy o prace. W ocenie NIK takie dziatanie nosito znamiona niegospodarnosci.
Na realizacje tych umoéw wydatkowano tacznie 27,2 tys. zt. Zlecenie wprowadzania danych
do systemu SEDZIA 2 ttumaczono tym, ze wdrozenie nowego systemu wymagato uzupetnienia
znacznej ilosci spraw a pracownicy nie byli w stanie wykonywac tych zadan w osmiogodzinnym
czasie pracy. Jako uzasadnienie decyzji o zlecaniu ttumaczen pracownikom sagdu wskazywano
wykonywanie innych zadan w ramach obowiazkéw stuzbowych przez tych pracownikéw
oraz uzyskanie oszczednosci w poréwnaniu ze zleceniem ttumaczen podmiotowi zewnetrznemu
po stawkach rynkowych.

W Wielkopolskim Urzedzie Wojewddzkim jednym z zadan wykonywanych na podstawie uméw
cywilnoprawnych przez osoby zatrudnione w tym urzedzie byto przeprowadzenie szkolen
i egzaminowanie operatoréw numeréw alarmowych z catego kraju. Zadanie to powierzyt
Wojewodzie Wielkopolskiemu Minister Administracji i Cyfryzacji, na podstawie art. 18 ustawy z dnia
22 listopada 2013 r. o systemie powiadamiania ratunkowego®. Zlecanie tych zadan pracownikom
spowodowane byto brakiem odrebnego personelu do realizacji szkolen i brakiem mozliwosci
zapewnienia oddelegowania operatoréow czynnych zawodowo do prowadzenia czynnosci
szkoleniowych w godzinach ich pracy. Analiza harmonogramu szkolen oraz grafiku dyzuréw
potwierdzita, ze operatorzy numeréw alarmowych przeprowadzali szkolenia poza godzinami
petnionych dyzuréw.

Umowy z osobami niebedacymi pracownikami jednostki

Umowy cywilnoprawne z osobami niebedgcymi pracownikami instytucji zawieraty wszystkie
skontrolowane jednostki. Najwieksze wydatki w ramach tego rodzaju uméw poniosty Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi (3.533,0 tys. zt), Ministerstwo Srodowiska (1.171,2 tys. zt), Wielkopolski
Urzad Wojewddzki (848,0 tys. zt) i Sqd Okregowy w Warszawie (531,2 tys. zt). Pozostate jednostki
wydatkowaty na ten cel od 21,6 tys. zt do 146,0 tys. zt. Wiekszosc¢ zlecanych zadan miato charakter
pomocniczy i wspierajacy. Na realizacje zadan podstawowych wydatkowano 1,5 min zt.

47 Sady funkcjonalne to sady rejonowe o obsadzie mniejszej niz 10 stanowisk sedziowskich, w ktérych nie powotano
dyrektora sadu, a zadania dyrektora sgdu wykonuja dyrektorzy przetozonych sadéw okregowych. Sad funkcjonalny nie jest
panstwowa jednostka budzetowa lecz funkcjonuje w ramach planu finansowego sadu okregowego, ktéry realizuje jego
obstuge finansowg i kadrowa.

48 Dz.U.z2013r, poz. 1635 ze zm.
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W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi w 2014 r. i pierwszym p6troczu 2015 r. w ramach
366 umow, z tego 355 umow-zlecen i 11 uméw o dzieto, wydatkowano tacznie 3.533 tys. zt.
Wystepowaty przypadki wielokrotnego zlecania zadan tym samym osobom. W okresie objetym
kontrolg az w 41 przypadkach z jedng osobg fizyczng zawarto wiecej niz trzy umowy. W skrajnym
przypadku z jedng osoba fizyczng, w okresie od czerwca 2008 r. do lipca 2015 r., zawarto 33 umowy
na okres od jednego dnia do 3-4 miesiecy. Z dwoma kolejnymi osobami zawarto po 22 umowy
na okres 1-4 miesiecy. W wymienionym ministerstwie w 2014 r., obok 805 pracownikéw etatowych,
réznego rodzaju zadania na podstawie umow cywilnoprawych wykonywato przecietnie 49 oséb.
Jako przyczyny zlecania zadan na podstawie uméw cywilnoprawnych wskazywano nieprzewidziane
absencje pracownikéw, dtugotrwate procedury naboru w celu nawigzania stosunku pracy
na zastepstwo, spietrzenie prac w niektorych okresach, takich jak korncéwka roku budzetowego
lub koncéwka danej perspektywy finansowe;.

W Ministerstwie Srodowiska na sfinansowanie uméw cywilnoprawnych z osobami fizycznymi
wydatkowano 1.171,2 tys. zt. Juz po kontroli wykonania budzetu panstwa w 2012 r. NIK sformutowata
w wystapieniu pokontrolnym do Ministra Srodowiska wniosek o zapewnienie wykonywania zadan
ministerstwa przez pracownikéw zatrudnionych na podstawie stosunku pracy. Podobny wniosek,
o podjecie dziatan w celu wyeliminowania praktyki stosowania uméw cywilnoprawnych z osobami
Swiadczacymi prace w ministerstwie zamiast zawierania z nimi umoéw o prace, sformutowano
po kontroli wykonania budzetu panstwa za 2014 r. W wyniku przeprowadzonego badania uméw
cywilnoprawnych w niniejszej kontroli jak rowniez w kontroli wykonania budzetu panstwa w 2014 .
stwierdzono, ze facznie 20 umow cywilnoprawnych, w tym osiem zawartych poprzez agencje pracy
tymczasowej, posiadato elementy charakterystyczne dla stosunku pracy.

Przyktadowo:

® Zjednq osobq fizycznq zawarto trzy umowy cywilnoprawne na wykonywanie ustugi wsparcia pracownikéw w okresie
od 1 lipca 2014 . do 30 wrzesnia 2015 r,, polegajgcego miedzy innymi na prowadzeniu bazy ekspertéw, proponowaniu
sktadéw zespotéw oceniajqcych wnioski o dofinansowanie, przygotowaniu oraz rozliczaniu uméw cywilnoprawnych
zawieranych miedzy ministerstwem a ekspertami, zapewnianiu terminowosci prowadzonych ocen poprzez prowadzenie
statej wspotpracy z ekspertami. Z tresci umow wynikato, Ze zleceniobiorca pozostawat do dyspozycji zleceniodawcy
oraz, ze konieczne byto codzienne, systematyczne wykonywanie pracy, na rowni z pracownikami etatowymi
ministerstwa. W innym przypadku dyrektor jednego z departamentdw zawarfa z osobq fizycznq umowe cywilnoprawng
pomimo odmowy jej parafowania przez Departament Prawny ministerstwa i zgtoszonych przez ten departament
uwag o nastepujqcej tresci: ,Wskazany zakres obowigzkdw miesci sie w zakresie obowiqzkdw, ktdre spoczywajq
na (departamencie) DLP. Majqc na uwadze zakres obowiqzkéw oraz przedmiot i pozostate postanowienia niniejszej
umowy, nalezy stwierdzic¢, ze w znacznym stopniu wypetnia ona elementy umowy o prace, a tym samym nalezy sie
w ogdle zastanowi¢ nad mozliwosciq zawarcia tef umowy. Ponadto jest to kolejna umowa-zlecenie z tq samgq osobgq,
co jeszcze bardziej wskazuje, ze mamy tu do czynienia ze stosunkiem pracy a nie umowq cywilnoprawngq.” Podpisanie
tej umowy dyrektor departamentu ttumaczyta zwiekszonym naptywem wnioskdw i problemami z terminowym
zatatwianiem spraw. Sekretarz stanu w ministerstwie argumentowata, Zze zapewnienie realizacji rosnqcej liczby zadari
oraz sprawnego funkcjonowania urzedu stanowi powazne wyzwanie merytoryczne oraz organizacyjne w sytuacji
ograniczonych zasobdw, wynikajqcych m.in. z utrzymywania od kilku lat w niezmienionej wysokosci limitéw srodkéw
na wynagrodzenia pracownikdw oraz kontynuowanej polityki ograniczania zatrudnienia w administracji rzgdowej.

W Wielkopolskim Urzedzie Wojewddzkim do najczesciej zawieranych uméw z osobami
fizycznymi nalezaty umowy z konsultantami wojewdédzkimi na realizacje zadan wynikajacych
z ustawy o konsultantach w ochronie zdrowia (193 umowy) oraz z cztonkami Wojewddzkiego
Zespotu do Spraw Orzekania o Niepetnosprawnosci (65 umoéw). Podobnie w tédzkim
Urzedzie Wojewodzkim wiekszos¢ umow zawartych z osobami fizycznymi (51 z 89) dotyczyta
uczestniczenia w zespotach orzekajacych i wydawania orzeczen o niepetnosprawnosci i stopniu
niepetnosprawnosci, wykonywania badan specjalistycznych i psychologicznych dla potrzeb
orzekania o niepetnosprawnosci, przeprowadzenia szkolen dla cztonkéw powiatowych zespotéw
do spraw orzekania o niepetnosprawnosci oraz kontroli tych zespotéw.
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W sadach przedmiotem umoéw byto najczesciej przeprowadzenie wyktaddw, szkolen, w tym
z zakresu wdrozenia protokotu elektronicznego w sprawach cywilnych i wykroczeniowych,
przeprowadzenie egzaminu kuratorskiego, dokonywanie ttumaczen przysiegtych. Zlecano takze
czynnosci nalezace do obowigzkéw pracownikéw sadu, w tym zwigzane z dostepem do akt
sadowych. Przypadki takie stwierdzono w sgdach okregowych w Warszawie i Poznaniu. Sad
Okregowy w Warszawie zlecat czynnosci mieszczace sie w zakresach obowigzkéw asystentéw
sedziego, urzednikoéw i innych pracownikéw sgdowych, zwigzane z dostepem do dokumentacji
spraw sagdowych, stuzace przygotowaniu spraw sagdowych oraz czynnosci o charakterze
administracyjnym. Zlecano miedzy innymi dokonanie wstepnej analizy akt spraw w celu
umozliwienia sedziom nadania im dalszego biegu, przygotowanie opracowan pomocniczych
do sporzadzenia przez sedziego uzasadnien, tworzenie ksigzek nadawczych, wysytanie wezwan
na termin rozprawy, podkfadanie korespondencji, zszywanie i numerowanie akt, protokotowanie
na sesjach, sporzadzanie spiséw zdawczo-odbiorczych do archiwum. Sad Okregowy w Poznaniu
zlecit czterem osobom fizycznym zadania nalezagce do obowigzkéw urzednikéw sgdowych
zatrudnionych w czytelni akt oraz sekretariatach wydziatéw orzeczniczych. Zaangazowanie tych
0s6b bez sprawdzenia czy maja oni zdolno$¢ do czynnosci prawnych, nieposzlakowang opinie,
nie byli karani za przestepstwa, a takze czy nie jest prowadzone przeciwko nim postepowanie
0 przestepstwo scigane z oskarzenia publicznego lub przestepstwo skarbowe, nie dawato gwarancji
zachowania standardéw, o ktérych mowa w art. 2 ustawy o pracownikach sadéw i prokuratury.
Ponadto dwie umowy dotyczyty wykonywania przez zleceniobiorcéw powtarzajacych sie czynnosci
przez okres szesciu i p6t oraz siedmiu miesiecy. Nienawigzanie stosunku pracy z osobami
wykonujgcymi te zadania ttumaczono brakiem wolnych etatéw.

W Ministerstwie Finanséw sporadycznie zawierano umowy cywilnoprawne z osobami fizycznymi.
W okresie objetym kontrolg zawarto jedng umowe o dzieto i 16 umoéw-zlecen, z ktérych wiekszos¢
(11) dotyczyta przeprowadzenia szkolen, w tym gtéwnie obronnych. Jednak trzy umowy,
na ktore w okresie objetym kontrolg wydatkowano 8,0 tys. zt, zostaty niezasadnie zawarte przez
kierownictwo Departamentu Informatyki z osobami zatrudnionymi na stanowiskach dyrektora
oraz zastepcy dyrektora Centrum Przetwarzania Danych Ministerstwa Finanséw (dalej: CPD),
tj. jednostki budzetowej podlegtej ministerstwu. Przedmiotem tych uméw byto wykonywanie
czynnosci w zakresie wsparcia rad projektow ,Infrastruktura e-Ustug Resortu Finanséw”
oraz ,Konsolidacja i Centralizacja Systeméw Celnych i Podatkowych”, poprzez realizacje zadan
gtéwnego dostawcy. Czynnosci te miaty obejmowac w szczegdlnosci zapewnienie warunkéw
technicznych i organizacyjnych niezbednych do realizacji projektéw, zapewnianie specjalistycznych
zasobéw do prowadzenia projektéw, nadzér nad postepami oraz oczekiwanym efektem projektu.
W maju 2014 r. Biuro Kontroli Resortowej Ministerstwa Finanséw przeprowadzito kontrole dorazna,
ktorej przedmiotem byto m.in. zbadanie problemu zawierania przez ministerstwo umow-zlecen
z pracownikami CPD. W wystgpieniu pokontrolnym z dnia 7 sierpnia 2014 r. wskazano, ze praktyka
zawierania tego rodzaju zlecen z cztonkami kierownictwa CPD nie znajduje uzasadnienia, poniewaz
zadania objete tymi umowami mogg by¢ realizowane w ramach obowigzkéw stuzbowych
przypisanych kierownictwu CPD, w oparciu o zasoby zarzadzanej jednostki. W wystapieniu
pokontrolnym zalecono dyrektorowi wtasciwego departamentu odstgpienie od zawierania
umow-zlecen z cztonkami kierownictwa CPD zobowigzujacych do wykonywania czynnosci
w zakresie wsparcia rady projektu poprzez realizacje zadan gtéwnego dostawcy. W drugiej potowie
2014 r. i pierwszej potowie 2015 r. Ministerstwo Finanséw nie zawierato wiecej uméw-zlecen
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z cztonkami kierownictwa CPD. Z uwagi na odstapienie od zawierania wyzej wymienionych umoéw
i wprowadzenie dodatkowych mechanizmdw majacych na celu zapobieganie nieprawidtowos$ciom
przy udzielaniu zamowien, oraz niestwierdzenie przez NIK innych nieprawidtowosci, dziatalnos¢
jednostki w zakresie zlecania podstawowych zadan zostata oceniona pozytywnie.

Umowy z podmiotami gospodarczymi

Umowy cywilnoprawne z podmiotami gospodarczymi, poza ustugami swiadczonymi przez agencje
pracy tymczasowej, najczesciej dotyczyty dozoru i ochrony mienia, utrzymania czystosci, wywozu
nieczystosci i odprowadzania sciekdw, ustug remontowych, pocztowych, bankowych, transportowych,
introligatorskich, drukarskich i informatycznych. Umowy zawierane na ustugi pomocnicze, w tym
zwigzane z utrzymaniem nieruchomosci nie byty przedmiotem niniejszej kontroli.

Zawieranie, realizacja i rozliczanie uméw cywilnoprawnych na wykonanie podstawowych zadan
jednostki

Szczeg6towym badaniem w 14 kontrolowanych jednostkach objeto tgcznie 319 uméw
cywilnoprawnych, z tego 96 zawartych z pracownikami, 171 — z innymi osobami fizycznymi
oraz 52 - z podmiotami gospodarczymi. Wydatki poniesione na realizacje badanych uméw
wyniosty 24,2 min zt. Przedmiot i zakres zadan zleconych byly adekwatne do potrzeb jednostek
i zgodne z charakterem ich dziatalnosci. Efekty zleconych prac byty wykorzystywane do wypetniania
statutowych obowigzkéw tych instytucji. Zdaniem dyrektoréow sagdéw zatrudnienie pracownikéw
APT przyczynito sie do poprawy wskaznikdw obrazujacych dziatalnos¢ sadow, tj. wzrastata liczba
spraw zatatwionych.

Na ogét umowy byty prawidtowo sformutowane i zabezpieczaty istotne interesy jednostek,
a zadania zostaly zrealizowane zgodnie z umowami oraz prawidtowo rozliczone. W cze$ci umoéw
brakowato jednak zapiséw pozwalajacych na prawidtowe rozliczenie zleconej pracy lub zawieraty
one zapisy niekorzystne dla zleceniodawcéw.

W toku kontroli stwierdzono nieprawidtowosci na faczng kwote 184,5 tys. zt, polegajace na:

— wydatkowaniu przez Ministerstwo Srodowiska kwoty 92,2 tys. zt z tytutu zatrudnienia
0s6b do realizacji zadan w ramach projektu GreenEvo poprzez APT, co byto dziataniem
niegospodarnym (szerzej oméwiono na str. 29);

— nienaleznym uiszczeniu przez Sad Rejonowy dla Warszawy-Srédmiescia na rzecz agengji
pracy tymczasowej kwoty 63,7 tys. zt. Powstanie nadptaty wynikato z omyitki polegajacej
na dwukrotnym dokonaniu zaptfaty na rzecz APT czesci naleznosci. Nadptate stwierdzono
w trakcie kontroli NIK, tj. po roku i trzech miesigcach od jej powstania. APT, bezzwtocznie
po otrzymaniu wezwania do zapfaty, zwrécita sadowi nadptacone srodki;

— zawarciu przez Sad Okregowy w Poznaniu z wtasnymi pracownikami oraz pracownikami
sagdow funkcjonalnych tacznie 26 umdéw na zadania nalezace do obowigzkéw tych
pracownikow. Wydatkowanie z tego tytutu kwoty 27,2 tys. zt nosito znamiona
niegospodarnosci (szerzej oméwiono na str. 30-31);

— poniesieniu przez Ministerstwo Srodowiska wydatku w kwocie 1,4 tys. zt w zwigzku
z ustaleniem w jednej z umoéw cywilnoprawnych stawki wynagrodzenia za roboczogodzine
wyzszej niz w innych umowach dotyczacych podobnych zadan, co byto dziataniem
niegospodarnym.
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Ponadto stwierdzono, ze Sad Okregowy w Poznaniu oraz Sad Rejonowy dla todzi-Srodmiescia
zawieraty umowy, ktérych tres¢ utrudniata prawidtowe rozliczenie zadan i nie zabezpieczata
w petni intereséw sadu. Przyczyna nieprawidtowosci byty nie w petni skuteczne mechanizmy
kontroli zarzadczej w badanym obszarze. Nie opracowano odpowiednich procedur, obejmujgcych
wskazanie os6b odpowiedzialnych za wykonanie poszczegdlnych czynnosci oraz okreslenie zasad
zwigzanych ze zleceniem, w tym wymagania w zakresie tresci umow i sposobu odbioru prac.

W 21 umowach zawartych przez Sagd Okregowy w Poznaniu z pracownikami sgdéw funkcjonalnych
i trzech umowach z innymi osobami fizycznymi nie okreslono zasad odbioru prac i oceny wykonania
zleconych zadan a takze nie wskazano os6b upowaznionych do odbioru zleconych prac. Skutkowato
to wyptata wynagrodzen w tacznej kwocie 4,4 tys. zt** pomimo braku potwierdzenia prawidtowego
i terminowego wykonania prac okreslonych w 10 umowach cywilnoprawnych.

Sad Rejonowy dla todzi-Srédmieécia zawart z osobami prowadzacymi zajecia dydaktyczno-
-wychowawcze w osrodkach kuratorskich 18 uméw, w ktérych nie okreslono warunkéw odbioru
i rozliczenia zadania oraz ewentualnych sankcji za niewykonanie lub niewtasciwe wykonanie
zlecenia. W umowach zamieszczano niekorzystne dla sadu zapisy, ze ptatnosci beda nastepowac
miesiecznie, do 12 dnia miesigca nastepnego, nie okreslajac przy tym zadnych wymogoéw w zakresie
formy i terminu rozliczenia prac. W 12 skontrolowanych umowach dodatkowo nie sprecyzowano
wymaganego czasu prowadzenia zaje¢. W dokumentacji osrodkéw kuratorskich brak byto
dowodéw potwierdzajacych przeprowadzenie zajec przez pieciu zleceniobiorcéw w sposob
okreslony w umowach lub harmonogramach zaje¢ osrodkéw kuratorskich. Ponadto, wynagrodzenie
netto w tacznej kwocie 9,6 tys. zt wyptacono zleceniobiorcom po terminie okreslonym w umowach
(od 2 do 149 dni), co ttumaczono opdznieniami w sktadaniu rachunkéw przez zleceniobiorcéw, gdyz
stosowano praktyke, zgodnie z ktéra, pomimo braku w umowach zapiséw odnosnie przedtozenia
rachunkoéw, wyptaty wynagrodzen dokonywano dopiero po ich przedtozeniu.

3.3.3. Ustalenia innych kontroli

Przypadki zawierania uméw-zlecen spetniajacych warunki uméw o prace, okre$lone w art. 22 § 1
kodeksu pracy, stwierdzono takze w innych przeprowadzonych przez NIK kontrolach, tj. kontroli
wykonania budzetu panstwa w 2014 r. oraz kontroli doraznej w Panstwowym Instytucie
Geologicznym - Paiistwowym Instytucie Badawczym®°. Dotyczyto to:

— Ministerstwa Zdrowia, ktére w 2014 r. z 10 osobami zawarto 61 umoéw-zlecen o wartosci
296,5 tys. zt, na realizacje biezacych zadan ministerstwa, wynikajacych z wewnetrznych
regulaminéw komorek organizacyjnych. Umowy realizowane byty w siedzibie ministerstwa,
a osoby $wiadczace ustugi nie byty zatrudnione u innego pracodawcy. Umowy zawierane
byty wielokrotnie z dang osobga na okres srednio od jednego do czterech miesiecy.
Przedmiotem umoéw byta m.in. realizacja biezacych zadan organizacyjno-technicznych
i pomocniczych, prowadzenie sekretariatu, prowadzenie rejestru uméw, weryfikacja uméw,
analiza sprawozdan, uruchamianie srodkéw finansowych, prowadzenie korespondencji,
sporzadzanie sprawozdan, wprowadzanie i ksiegowanie uméw w centralnym rejestrze,

49 7 tego 3,6 tys. zt wyptacono pracownikom Sadu Rejonowego w Koscianie, a 0,8 tys. zt osobie fizycznej niebedacej
pracownikiem.

50 Kontrola S/15/001 Prawidtowos¢ wykorzystania przez Paristwowy Instytut Geologiczny — Paristwowy Instytut Badawczy srodkéw
publicznych na finansowanie prac wykonywanych na podstawie uméw cywilnoprawnych, obejmujaca okres od 1 stycznia
2014 r. do 30 czerwca 2015 r., przeprowadzona przez Departament Srodowiska Najwyzszej Izby Kontroli.
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analiza i weryfikacja kont analitycznych a takze rozpatrywanie wptywajacych skarg. Zjawisko
zastepowania umoéw o prace umowami cywilnoprawnymi wystepowato w Ministerstwie
Zdrowia juz w latach wczesniejszych. Od kilku lat NIK ponawia wniosek o zaprzestanie
zawierania umoéw cywilnoprawnych na realizacje biezacych zadan ministerstwa,
spetniajacych warunki uméw o prace. Zawieranie tego rodzaju uméw wyjasniane byto
przez pracownikdw ministerstwa brakami kadrowymi oraz koniecznoscia zapewnienia
ciagtosci realizacji natozonych zadan.

— Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, zawierajgcego z osobami fizycznymi umowy-
-zlecenia, ktorych przedmiot pokrywat sie z zakresem zadan pracownikéw departamentu
zlecajgcego. Zadania dotyczyty miedzy innymi oceny merytorycznej wnioskdw o przyznanie
dofinansowania z Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki.

— Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej, gdzie dwie osoby od 2012 r. pracowaty na podstawie
umoéw cywilnoprawnych w warunkach, w ktérych zgodnie z art. 22 § 1 kodeksu pracy
powinna by¢ zawarta umowa o prace, co potwierdzita kontrola Panstwowej Inspekcji Pracy,
przeprowadzona we wrzes$niu 2015 .

— Panstwowego Instytutu Geologicznego - Panistwowego Instytutu Badawczego, gdzie
tres¢ pieciu umow cywilnoprawnych spetniata warunki umowy o prace. Zleceniobiorca
zobowiazywat sie do wykonywania pracy na biezaco, a charakter zadan determinowat
miejsce ich wykonywania — w siedzibach instytutu. Ponadto, praca byta wykonywana pod
ciagtym nadzorem, o czym $wiadczyty zapisy w umowie dotyczace umozliwienia biezacej
kontroli wykonywanych czynnosci.

Oproécz tego, w kontrolowanym instytucie stwierdzono nieprawidtowosci polegajace
na zrealizowaniu ptatnosci za zlecone zadanie przed dokonaniem odbioru przedmiotu umowy
i wystawieniem przez zleceniobiorce rachunku oraz na zawarciu umowy cywilnoprawnej niezgodnie
z obowiagzujacym w instytucie wzorem, co spowodowato, iz nie zostat poprzez stosowne zapisy
umowy zabezpieczony interes tej jednostki w przypadku nienalezytego wykonania przedmiotu
umowy. Dokumentacja dotyczaca zlecania przez instytut realizacji zadan na podstawie umow
cywilnoprawnych byta prowadzona w sposéb nierzetelny. Swiadczyty o tym: brak pisemnego
udokumentowania wykonania ustugi prawnej w postaci opinii, liczne braki w wypetnianiu pozycji
we wnioskach o dokonanie zakupu lub zlecenie prac oraz niespdjnos¢ sekwencji dat podawanych
w dokumentacji (np. zawarcie umowy przed zatwierdzeniem wniosku), co wptywato negatywnie
na ocene wiarygodnosci przeprowadzonych czynnosci.
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m Przygotowanie i organizacja kontroli

Czynnosci kontrolne rozpoczeto 11 czerwca 2015 r. a wystapienia do kierownikéw jednostek zostaty
podpisane do 22 wrzesnia 2015 .

Do kontroli wybrano jednostki budzetowe, ktére w 2013 r. wydatkowaty znaczne kwoty
na wynagrodzenia bezosobowe (§ 417), zakup ustug obejmujacych ttumaczenia (§ 438)
oraz wykonanie ekspertyz, analiz i opinii (§ 439).

Umowy do kontroli wybrano na podstawie ewidencji umoéw cywilnoprawnych, prowadzonych
przez jednostki w formie papierowej lub elektronicznej, oraz zapiséw w ksiegach rachunkowych,
w szczegdblnosci na kontach 130 — Rachunek biezacy jednostki, 138 - Rachunek srodkow
europejskich i 227 — Rozliczenie wydatkéw budzetu srodkéw europejskich. Wzieto pod uwage
wydatki w wymienionych wyzej paragrafach klasyfikacji budzetowej oraz w § 430 Zakup ustug
pozostatych.

Zatozono, ze kazdej jednostce zostanie zbadanych nie mniej niz 45 umoéw cywilnoprawnych
na realizacje podstawowych zadan (o ile taka liczba wystapi), z tego 30 uméw ze zbioru umoéw
rozliczonych w 2014 r.i 15 uméw - w pierwszym pétroczu 2015 r. Wybrana do badania préba miata
zawierac co najmniej po 15 uméw cywilnoprawnych zawartych z:

— pracownikami jednostki,

— innymi osobami fizycznymi,

— innymi podmiotami.

W praktyce okazato sie, ze w wiekszosci jednostek nie wystagpita tak duza liczba uméw
cywilnoprawnych obejmujacych podstawowe zadania, gdyz wiekszo$¢ zawartych uméw dotyczyta
zadan pomocniczych. W takiej sytuacji zbadano wszystkie umowy na realizacje podstawowych
zadan, na podstawie ktérych w okresie objetym kontrola poniesiono wydatki.

Ponadto badano przypadki (o ile wystapity) wielokrotnego zawierania umoéw z tymi samymi
osobami lub podmiotami. Badaniem nalezato obja¢:

— nie mniej niz pie¢ oséb fizycznych o najwyzszej liczbie zawartych uméw (powyzej trzech),

— nie mniej niz pie¢ podmiotow o najwyzszej liczbie zawartych umoéw (powyzej dwéch).

m Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po zakonczeniu kontroli

Oceny kontrolowanej dziatalnosci zawarto w 14 wystapieniach pokontrolnych skierowanych
do kierownikéw jednostek.

Zastrzezenia do wystgpienia pokontrolnego zgtosit Minister Srodowiska oraz dyrektorzy Sadu
Okregowego Warszawa-Praga, Sadu Rejonowego dla Warszawy-Srédmiescia i Sadu Rejonowego
dla Warszawy-Mokotowa.

Zespoty orzekajace Komisji Rozstrzygajacej w NIK uznaty za zasadne zastrzezenia ztozone przez:

1. dyrektoréw Sadu Okregowego Warszawa-Praga i Sadu Rejonowego dla Warszawy-Srédmiescia,
dotyczace uznania za nieprawidtowos¢ faktu zwiekszenia limitu wydatkéw w § 417
Wynagrodzenia bezosobowe (w czesci limitowanej, tj. przeznaczonej na zadania niezwigzane
z postepowaniem sagdowym) i przekroczenia kwot wydatkoéw ujetych na ten cel w planach
jednostek na rok poprzedni;
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2. dyrektora Sadu Rejonowego dla Warszawy-Mokotowa, dotyczace uznania za nieprawidtowosc
faktu zawarcia w umowach z agencjami pracy tymczasowej deklaracji o przeznaczeniu przez
sad okreslonych kwot na wyptate nagréd uznaniowych dla pracownikéw agencji pracy
tymczasowej.

Nieprawidtowosci o podobnym charakterze do opisanych w punkcie 1. zostaty wskazane réwniez
w wystgpieniu do Sagdu Rejonowego w Radomiu, a do opisanych w punkcie 2. - w wystapieniach
do Sadu Okregowego w Warszawie i Sqdu Okregowego Warszawa-Praga. W zwigzku z uznaniem
przez zespoty orzekajace wyzej wymienionych dziatan za zgodne z prawem, nalezy uznac,
ze rowniez w pozostatych jednostkach, w ktérych wystapit analogiczny stan faktyczny,
nie stwierdzono nieprawidtowosci w powyzszym zakresie.

Nie zostaty rozpatrzone zastrzezenia Ministra Srodowiska, ztozone z uchybieniem terminu.
Realizacja wnioskow

W wystgpieniach pokontrolnych do dyrektoréw sadéw NIK wniosta miedzy innymi o:

— podjecie dziatan organizacyjnych umozliwiajgcych odchodzenie od zlecenia na zewnatrz
prac nalezacych do zakresu obowigzkéw asystentdéw sedziego i urzednikédw sadowych
(SO w Warszawie, SO Warszawa-Praga, SR dla Warszawy-Srédmiescia, SR dla Warszawy-
-Mokotowa) oraz o wykonywanie podstawowych zadan przez urzednikéow sadowych
w ramach ich obowigzkéw stuzbowych wynikajacych z uméw o prace (SO w Poznaniu);

— wprowadzenie nowych, skuteczniejszych, badz przestrzeganie juz obowiazujacych procedur
wewnetrznych przy zlecaniu zadan (SO w Poznaniu, SO w Gdansku, SR Gdansk-Potudnie,
SR dla todzi-Srédmiescia);

— rzetelne rozliczanie uméw, w oparciu o dokumentacje wykonanych prac (SR dla todzi-
-Srédmieécia, SO w Poznaniu).

Dyrektorzy sagdéw’ poinformowali o przyjeciu wyzej wymienionych wnioskéw do realizacji. Dyrektor
Sadu Okregowego w Warszawie zadeklarowat, ze nie bedzie kontynuowat zawierania uméw
z agencjami pracy tymczasowej. Dyrektor Sagdu Rejonowego dla Warszawy-Srédmiescia, majac
na wzgledzie konieczno$¢ zapewnienia prawidtowego funkcjonowania sadu w celu niezaktéconego
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, uzaleznit odchodzenie od zlecania ustug zwigzanych
z dziatalnoscia sadu od pozyskania dodatkowych etatéw. Dyrektor Sqdu Okregowego Warszawa-
-Praga poinformowat o podjeciu dziatan w celu przedterminowego rozwigzania umowy z APT w taki
sposob, aby jej wygaszenie nastapito z dniem 31 grudnia 2015 r., ze wzgledu na nieotrzymanie
przez sad, jako zamawiajacego, srodkéw budzetowych koniecznych do dalszej realizacji umowy.
Miato to zwigzek z decyzja podjetg przez Ministra Sprawiedliwosci o wygaszeniu umdw z agencjami
pracy tymczasowej, co znalazto takze odbicie w projektach planéw finansowych na rok 2016. Takze
Dyrektor Sadu Rejonowego dla Warszawy-Mokotowa zadeklarowat zakoriczenie zatrudniania
pracownikéw za posrednictwem APT od dnia 1 stycznia 2016 r. Jednocze$nie poinformowat jednak,
ze sytuacja kadrowa od stycznia 2016 r. bedzie bardzo trudna, poniewaz liczba dodatkowych
etatow przydzielonych jednostce jest znacznie mniejsza od liczby dotychczasowych pracownikéw
skierowanych do pracy w sadzie przez APT i nie zabezpiecza potrzeb sadu.

51 SO w Poznaniu, SO w Warszawie, SO Warszawa-Praga, SO w Gdarsku, SR dla Warszawy-Srédmiescia, SR dla Warszawy-
-Mokotowa, SR dla todzi-Srédmiesécia, SR Gdansk-Potudnie.



INFORMACJE DODATKOWE

W wystgpieniu pokontrolnym do Ministra Srodowiska sformutowano wnioski o przeprowadzenie
rzetelnej analizy ryzyka, rozwazenie ujecia w planie audytu zadania audytowego w zakresie zlecania
realizacji zadan na podstawie umoéw cywilnoprawnych oraz o wyeliminowanie przypadkéw
zastepowania umow o prace umowami cywilnoprawymi. Minister Srodowiska zadeklarowat
podjecie dziatah w celu realizacji wymienionych wnioskéw oraz poinformowat, ze z uwagi
na brak mozliwosci finansowania projektu GreenEvo ze Zrédet innych niz rezerwa celowa nr 59%,
projekt ten zostanie zamkniety z koncem 2015 r. Tym samym rozwigzana zostanie umowa
z agencja pracy tymczasowej. Minister zadeklarowat takze odstapienie od zlecania w formie
umoéw cywilnoprawnych zadan zwigzanych z koordynowaniem prac grupy roboczej w zwigzku
z zakonczeniem procesu oceny wnioskéw o dofinansowanie w ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013. Minister poinformowat takze o sposobie wykorzystania
uwag sformutowanych w wystapieniu pokontrolnym, w tym o zatozeniu centralnego rejestru
umow umozliwiajacego szybsze wyszukiwanie informacji o zawartych umowach oraz o przyjeciu
zasady przeprowadzania rozeznania rynku drogg elektroniczng w celu poréwnania proponowanych
stawek godzinowych w przypadku zawierania uméw z ekspertami zewnetrznymi o wartosci
nieprzekraczajacej 5 tys. zt brutto.

W wystgpieniach pokontrolnych do kierownikéw czterech jednostek®®, w zwigzku
z niestwierdzeniem nieprawidtowosci w obszarze zlecania podstawowych zadan, nie formutowano
whnioskow pokontrolnych.

m Finansowe rezultaty kontroli

W wyniku kontroli ujawniono nieprawidtowosci o skutkach finansowych na taczng kwote
184,5 tys. zt, na ktéra ztozyty sie:

— uszczuplenia srodkéw lub aktywoéw w kwocie 63,7 tys. zt,
— kwoty wydatkowane z naruszeniem zasad nalezytego zarzadzania finansami - 120,8 tys. zt.

Korzysci finansowe kontroli wyniosty 63,7 tys. zt i dotyczyty zwrotu przez agencje pracy tymczasowej
na rachunek SR dla Warszawy-Srédmiescia nienaleznie wyptaconej kwoty.

52 Finansowanie projektu GreenEvo ze Srodkow przeznaczonych na dofinansowanie zadan z zakresu ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej, ujetych w rezerwie cepowej poz. 59, zostato zakwestionowane przez NIK w trakcie kontroli wykonania
budzetu panstwa w 2014 r.

53 Ministerstwa Finanséw, Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Lédzkiego Urzedu Wojewddzkiego w odzi i Wielkopolskiego
Urzedu Wojewddzkiego w Poznaniu.
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Charakterystyka stanu prawnego

1) Zadania kontrolowanych jednostek
a/ kontrolowane ministerstwa

Zakres dziatania ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych okresla art. 7 i 8 ustawy z dnia
4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej*. Dziat budzet obejmuje gtéwnie sprawy
opracowywania budzetu panstwa, wykonywania budzetu panstwa, kontroli realizacji budzetu
panstwa oraz przygotowywania sprawozdan z wykonania budzetu panstwa, zarzadzania dtugiem
publicznym. Dziat finanse publiczne obejmuje natomiast sprawy realizacji dochodéw i wydatkéw
budzetu panstwa.

Dziat rolnictwo obejmuje gtéwnie sprawy produkcji roslinnej i ochrony roslin uprawnych,
nasiennictwa, produkcji zwierzecej i hodowli zwierzat, ochrony zdrowia zwierzat, weterynaryjnej
ochrony zdrowia publicznego oraz ochrony zwierzat, nadzoru nad zdrowotng jakoscig sSrodkow
spozywczych (art. 22 ustawy o dziatach). Dziat rozwéj wsi obejmuje gtéwnie sprawy ksztattowania
ustroju rolnego panstwa, ochrony gruntéw przeznaczonych na cele rolne, scalania i wymiany
gruntéw, gleboznawczej klasyfikacji gruntéw oraz podziatu i rozgraniczenia nieruchomosci
na obszarze wsi, infrastruktury wsi, ubezpieczenia spotecznego rolnikéw (art. 23 ustawy o dziatach).

Dziat srodowisko obejmuje gtéwnie sprawy ochrony i ksztattowania Srodowiska oraz racjonalnego
wykorzystywania jego zasoboéw, ochrony przyrody, ochrony laséw i gruntéw lesnych, fowiectwa
(art. 28 ustawy o dziatach).

b/ urzedy wojewddzkie

Zgodnie z art. 13 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie* wojewoda wykonuje zadania przy pomocy urzedu wojewéddzkiego oraz
organow rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie. Zadania wojewody sg nastepujace:
jest przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie, zwierzchnikiem rzagdowej administracji
zespolonej w wojewddztwie, organem rzgdowej administracji zespolonej w wojewddztwie,
organem nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw pod
wzgledem legalnosci, organem administracji rzadowej w wojewddztwie, do ktdérego wtasciwosci
naleza wszystkie sprawy z zakresu administracji rzagdowej w wojewddztwie niezastrzezone
w odrebnych ustawach do wtasciwosci innych organéw tej administracji, reprezentantem Skarbu
Panstwa, w zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach, organem wyzszego stopnia
w rozumieniu ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego. Wojewoda kontroluje ponadto
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci wykonywanie przez organy samorzadu
terytorialnego zadan z zakresu administracji rzagdowej (art. 3).

¢/ sqdy powszechne

Zgodnie z art.1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sgdéw powszechnych,*® sgdami
powszechnymi sg sady rejonowe, sagdy okregowe oraz sady apelacyjne. Sady powszechne sprawuja
wymiar sprawiedliwosci w zakresie nienalezagcym do sagdéw administracyjnych, sadéw wojskowych
oraz Sadu Najwyzszego. Sady powszechne wykonuja rowniez inne zadania z zakresu ochrony
prawnej, powierzone w drodze ustaw.

54 DzU.z2015r., poz. 812 ze zm.
55 DzU.z2015r., poz. 525.
56 Dz.U.z2015r., poz. 133 ze zm.
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2) Wydatki na wynagrodzenia

Wydatki jednostek sektora finanséw publicznych sa limitowane, a wydatki na wynagrodzenia
w zasadzie niezmieniane od roku 2008. Wielko$¢ wynagrodzen, z wytaczeniem wynagrodzen
finansowanych w ramach programéw realizowanych z udziatem srodkéw o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych nie mogta przekroczy¢
w roku 2014°” wielkosci wynagrodzen planowanych w ustawie budzetowej na rok 2013 z dnia
25 stycznia 2013 r.*®, a w roku 2015*° wielkosci wynagrodzen zaplanowanych w ustawie budzetowe;j
na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r*® albo wynikajacych z planéw finansowych jednostek,
w przypadku gdy nie sg one ujmowane w ustawie budzetowej, z wymienionymi w ustawach
zastrzezeniami. Podobne zasady stosowane sg do wynagrodzen bezosobowych. Ograniczenia
wielkos$ci wynagrodzen bezosobowych na rok 2014 okreslone zostaty m.in. w art. 14 ww. ustawy
zdnia 8 listopada 2013 r., a na rok 2015 w art. 16 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r.

Poprzez wynagrodzenia bezosobowe, zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. oraz
art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r., nalezy rozumie¢ w szczegdlnosci wynagrodzenia:

— wyptacane na podstawie umowy-zlecenia lub umowy o dzieto;

— wyptacane na podstawie odrebnych przepiséw osobom, ktére wykonuja okreslone
czynnosci na polecenie wtasciwych organdw, w szczegdlnosci biegtym w postepowaniu
przygotowawczym, sgdowym i administracyjnym, wynagrodzenia za czynnosci arbitrow,
wynagrodzenia ttumaczy przysiegtych, wynagrodzenia kuratoréw zastepujacych strony
w postepowaniu;

— wyptacane osobom fizycznym za udziat w komisjach, radach, zespotach, komitetach,
radach nadzorczych, zarzadach spoétek, jury w konkursach, radach naukowych i naukowo-
-technicznych, niezaleznie od sposobu ich powotywania;

— dodatkowe radcow prawnych z tytutu zastepstwa w postepowaniu sgdowym wyptacane
na podstawie umowy cywilnoprawnej;

— przystugujace cztonkom komisji wojewddzkiej do spraw stuzby zastepczej i cztonkom komisji
do spraw stuzby zastepczej za udziat w pracach tych komisji;

— dla pozaetatowych cztonkéw samorzadowych kolegiéw odwotawczych za udziat
w posiedzeniach;

— ryczattowe dla pozaetatowych cztonkéw kolegiéw regionalnych izb obrachunkowych;

— honoraria.

Przepisy ustaw okotobudzetowych okreslajace limity wynagrodzen bezosobowych zostaty
zredagowane w sposob wyjatkowo nieczytelny. W ustawie okotobudzetowej na 2014 r., w art. 14
ust. 1, okreslono, ze wielko$¢ wynagrodzen bezosobowych, z wytgczeniem wynagrodzen
finansowanych w ramach programéw realizowanych z udziatem $srodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, w czeséciach

57 Art. 12 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej,
Dz.U.z 2013 r.,, poz. 1645.

58 Dz.U.z2013r., poz. 169.

59 Art. 14 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z realizacjg ustawy budzetowej,
Dz.U.z2014r., poz. 1877.

60 Dz.U.z2014r., poz. 162.
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budzetu panstwa bedacych w dyspozycji tego samego dysponenta oraz w jednostkach sektora
finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1, ktérych plany finansowe nie sg ujmowane
w ustawie budzetowej, nie moze w roku 2014 przekroczyc¢ wielkosci wynagrodzen bezosobowych
zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2013 z dnia 25 stycznia 2013 r., w brzmieniu
obowigzujgcym przed dniem 14 pazdziernika 2013 r., albo wynikajacych z planéw finansowych
na rok 2013, z zastrzezeniem ust. 3-6. W ust. 2 art. 14 sformutowano zakaz w stosunku do tych
jednostek sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1, ktérych plany finansowe
sg ujimowane w ustawie budzetowej, polegajacy na tym, ze wielko$¢ wynagrodzen bezosobowych
nie moze w roku 2014 przekroczy¢ wielkosci wynagrodzen bezosobowych ustalonych w planach
finansowych stanowigcych zatacznik do ustawy budzetowej na rok 2014, z zastrzezeniem ust. 3°'
Cytowane przepisy skonstruowane sg w sposéb bardzo nieczytelny, szczegdlnie w odniesieniu
do sadéw powszechnych, ktére dziatajg w formie jednostek budzetowych. Watpliwosci budzi,
czy z cytowanych przepiséw wynika zakaz przekraczania limitow wynagrodzen bezosobowych
w kazdym sadzie, czy tez ograniczenie to dotyczy tylko czesci budzetowych i jest skierowane
do ich dysponentéw. Analiza tresci dwoch pierwszych ustepdéw art. 14 wskazuje, ze adresatem
tej normy sg dwie grupy podmiotéw: po pierwsze dysponenci czesci budzetowych; po drugie
jednostki sektora finanséw publicznych wymienione w art. 12 ust. 1 ustawy okotobudzetowe;.
Ta druga kategoria zostata przez ustawodawce podzielona na jednostki, ktérych plany finansowe
nie sg ujmowane w ustawie budzetowej (ust. 2 art. 14) oraz jednostki, ktérych plany finansowe
sg objete ustawg budzetowg (ust. 2 art. 14). Tutaj pojawia sie pytanie, w ktorej kategorii znajduja
sie sady powszechne. W art. 12 ust. 1 pkt T wymieniono urzedy organéw wifadzy panstwowej,
kontroli, ochrony prawa, sady i trybunaty wymienione w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych. Chodzi tutaj o podmioty ,wyposazone” przez ustawodawce w przymiot autonomii
budzetowej®’. Wsrdéd nich wymieniono sadownictwo powszechne.

Jak z powyzszego wynika, jednostki budzetowe dziatajace ,w ramach” sgdownictwa powszechnego
- czyli po prostu sady — bez watpienia sg objete dyspozycja art. 12 ust. 1. Watpliwosci jednak budzi,
czy sady nalezy traktowac jako jednostki, ktérych plany finansowe sa objete ustawa budzetowa
czy tez takie, ktorych planéw ustawa budzetowa nie obejmuje.

Wszystkie jednostki wymienione w art. 12 ust. 1 pkt 1 objete sa ustawa budzetowa. Wszystkie
one dziataja w formie jednostek budzetowych, a wiec podmiotéw pokrywajacych swoje wydatki
bezposrednio z budzetu i odprowadzajacych pobrane dochody bezposrednio na wtasciwy rachunek
budzetu. Ich plany finansowe sa w sposéb zagregowany ujete w ustawie budzetowej. Przyjecie,
ze sady nalezy zaliczy¢ do jednostek sektora finanséw publicznych, ktérych plany finansowe
s ujmowane w ustawie budzetowej oznaczatoby, ze do sagdéw znajdzie zastosowanie ograniczenie
wynikajgce z art. 14 ust. 2 ustawy okotobudzetowej. Przepis ten — jak wyzej wspomniano — ogranicza
wysokos¢ wydatkéw na wynagrodzenia bezosobowe w roku 2014 do poziomu, jaki byt ustalony dla

61 W ust. 3 okreslono, ze do wielkosci wynagrodzen, o ktérych mowa w ust. 1i 2, nie wlicza sie wynagrodzen przyznanych
z rezerw celowych oraz wynagrodzen wyptacanych w zwigzku z prowadzonymi postepowaniami przygotowawczymi
i sadowymi. Wigkszos$¢ wydatkow sadow w § 417 Wynagrodzenia bezosobowe stanowiag wydatki zwigzane z postepowaniami
sadowymi, ktére zaliczane sa do kategorii wydatkéw nielimitowanych.

62 Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunat Konstytucyjny, Najwyzsza
Izba Kontroli, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny wraz z wojewédzkimi sgdami administracyjnymi, Krajowa
Rada Sadownictwa, sgdownictwo powszechne, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych, Instytut Pamieci Narodowej, Krajowe Biuro
Wyborcze i Pannstwowa Inspekcja Pracy.
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tego rodzaju wynagrodzen w planach finansowych stanowigcych zatacznik do ustawy budzetowej
na 2014 r. Problem w tym, ze analizujac tres¢ ustawy budzetowej (z zatgcznikami) nie mozna ustalic,
jaka byfa wysokos¢ wydatkéw na wynagrodzenia bezosobowe ani w poszczegdlnych jednostkach
budzetowych, ani nawet w poszczegdlnych czesciach budzetowych. Zgodnie bowiem z art. 116
ust. 2 ustawy o finansach publicznych wydatki budzetu panstwa sa w ustawie budzetowej
przedstawiane w podziale na czesci, dziaty i rozdziaty. Wydatki na wynagrodzenia bezosobowe
sg natomiast ujmowane w najnizszej pozycji klasyfikacji budzetowej, czyli w paragrafach. Zatem
zeby ustali¢, jaki byt poziom wydatkéw na te wynagrodzenia w danej jednostce nalezy siegnac
do planu finansowego tej jednostki. W tym stanie rzeczy przepis 14 ust. 2 nie moze dotyczy¢
jednostek budzetowych, w tym sadow.

W tej sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze sgdow bedzie jednak dotyczyto ograniczenie wynikajace
z art. 14 ust. 1 ustawy okotobudzetowej. Ich plany finansowe nie sg — w sensie dostownym - ujete
w ustawie budzetowej, poniewaz z ustawy budzetowej nie sposéb odczytac jaki jest plan finansowy
konkretnego sadu. | tutaj nalezy postawic kolejne pytanie — czy z tresci przywotanego przepisu
wynika, ze sformutowany tam zakaz dotyczy kierownikéw jednostek budzetowych, czy tez dotyczy
on tylko dysponentow czesci. Punktem odniesienia dla tych adresatéw przy wydatkowaniu srodkéw
finansowych na 2014 r. jest wielkos¢ wynagrodzen bezosobowych zaplanowana w ustawie
budzetowej na 2013 r. (przed nowelizacja) albo wielkos$¢ tych wynagrodzen ustalona w planach
finansowych na 2013 r. Poniewaz w odniesieniu do jednostek budzetowych nie da sie ustali¢
wysokosci wydatkéw na wynagrodzenia bezosobowe wytacznie w oparciu o tre$¢ ustawy
budzetowej, wydawac by sie mogto, ze nalezy siega¢ do planéw finansowych poszczegdlnych
jednostek. Jednakze w takim przypadku pierwsza czes¢ przepisu art. 14 ust. 1, ktéra dotyczy
dysponentéw czesci w ogodle nie miataby sensu. Na wydatki dysponenta czesci na wynagrodzenia
bezosobowe sktada sie bowiem suma wydatkéw na te wynagrodzenia ze wszystkich jednostek
budzetowych w jego czesci. W tej sytuacji mozna przyja¢, ze sady, tak jak wszystkie inne jednostki
budzetowe, nie s3 na gruncie ust. 1 art. 14 traktowane przez ustawodawce jako ,jednostki sektora
finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1, ktérych plany finansowane nie sg ujmowane
w ustawie budzetowej’, bowiem w tej kategorii miescityby sie tylko te jednostki sektora, ktérych
plany finansowe w zaden sposéb - tzn. ani w sposéb zagregowany ani jako konkretne zatgczniki
- nie s3 ujmowane w ustawie budzetowej. A to mogtoby oznacza¢, ze ograniczenie wydatkéw
na wynagrodzenia bezosobowe nalezy odnosi¢ do sumy wydatkéw w ramach czesci budzetowe;.

Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze w zakresie gospodarki finansowej jednostek
budzetowych, w tym sagdow, adresatem normy art. 14 ust. 1 ustawy okotobudzetowej na 2014 r.
jest dysponent czesci. Analogiczne zapisy znalazty sie w ustawie okotobudzetowej na rok 2015.
NIK zwraca jednak uwage, ze redakcja przepiséw tych ustaw byta wyjatkowo niejasna i budzita
wiele watpliwosci w kontekscie ustalenia, czy jednostki przestrzegaty limitéw wynagrodzen
bezosobowych.
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3) Formy zatrudnienia

Wiekszos¢ jednostek budzetowych realizuje swoje zadania przed wszystkim przy pomocy
pracownikéw zatrudnionych na podstawie umow o prace.

a/Umowa o prace

Zgodnie zart. 22 § 1 — § 12 Kodeksu pracy przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje
sie do wykonywania pracy okre$lonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem
oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca - do zatrudniania
pracownika za wynagrodzeniem. Zatrudnienie w warunkach okreslonych w zdaniu poprzednim
jest zatrudnieniem na podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej przez strony
umowy. Nie jest dopuszczalne zastapienie umowy o prace umowa cywilnoprawng przy zachowaniu
okreslonych wyzej warunkéw wykonywania pracy.

Zgodnie z art. 29 § 1 Kodeksu pracy umowa o prace okres$la strony umowy, rodzaj umowy, date
jej zawarcia oraz warunki pracy i ptacy, w szczegdélnosci: rodzaj pracy, miejsce wykonywania
pracy, wynagrodzenie za prace odpowiadajgce rodzajowi pracy, ze wskazaniem sktadnikow
wynagrodzenia, wymiar czasu pracy, termin rozpoczecia pracy.

Zgodnie z art. 100 Kodeksu pracy pracownik jest obowigzany wykonywac prace sumiennie
i starannie oraz stosowac sie do polecen przetozonych, ktére dotycza pracy, jezeli nie sg one
sprzeczne z przepisami prawa lub umowa o prace (§ 1.). Pracownik jest obowigzany w szczegdélnosci
(§ 2.): przestrzegac czasu pracy ustalonego w zaktadzie pracy, przestrzegac regulaminu pracy
i ustalonego w zaktadzie pracy porzadku, przestrzegac¢ przepiséw oraz zasad bezpieczenstwa
i higieny pracy, a takze przepiséw przeciwpozarowych, dbac o dobro zaktadu pracy, chronic jego
mienie oraz zachowac w tajemnicy informacje, ktérych ujawnienie mogtoby narazi¢ pracodawce
na szkode, przestrzegac tajemnicy okreslonej w odrebnych przepisach, przestrzega¢ w zaktadzie
pracy zasad wspotzycia spotecznego.

Jednostki budzetowe, poza umowami o prace moga tez korzysta¢ z innych form zatrudnienia,
opartych na przepisach Kodeksu cywilnego. Podstawowa réznica miedzy umowa o prace a umowa
cywilnoprawng polega na tym, ze pracownik jest podporzadkowany poleceniom przetozonych
i ma obowigzek wykonywac prace w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce. W przypadku
zawarcia umowy-zlecenia lub umowy o dzieto, zleceniobiorca wykonuje swoje zadania samodzielnie
i bez zwierzchnictwa zleceniodawcy. Ponadto, w odréznieniu od umowy o prace, w przypadku
umow cywilnoprawnych:

+ istnieje wieksza swoboda podejmowania dziatan przez swiadczacego prace;

¢ dopuszczalna jest mozliwos¢ podzlecania pracy;

¢ mozna okresli¢ miejsce i czas wykonywania pracy, ale nie jest to konieczne, bardziej liczy sie
samo wykonanie pracy, a nie jej czas i miejsce.

Zgodnie z art. 281 pkt 1 ustawy Kodeks pracy zawarcie umowy cywilnoprawnej w warunkach,
w ktorych zgodnie z art. 22 § 1 powinna by¢ zawarta umowa o prace, jest wykroczeniem przeciwko
prawom pracownika.

Najpopularniejszymi umowami cywilnoprawnymi sg umowa-zlecenie i umowa o dzieto.

b/ Umowa-zlecenie

Zgodnie z art. 734 § 1 ustawy - Kodeks cywilny przez umowe zlecenia przyjmujacy zlecenie
zobowiagzuje sie do dokonania okreslonej czynnosci prawnej dla dajgcego zlecenie. W razie
odpfatnego zlecenia wynagrodzenie nalezy sie przyjmujacemu dopiero po wykonaniu zlecenia,
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chyba ze co innego wynika z umowy lub z przepiséw szczegdlnych. Dajacy zlecenie moze
je wypowiedzie¢ w kazdym czasie. Powinien jednak zwrdci¢ przyjmujacemu zlecenie wydatki,
ktére ten poczynit w celu nalezytego wykonania zlecenia; w razie odptatnego zlecenia obowiazany
jest uisci¢ przyjmujacemu zlecenie cze$¢ wynagrodzenia odpowiadajaca jego dotychczasowym
czynnosciom, a jezeli wypowiedzenie nastgpito bez waznego powodu, powinien takze naprawi¢
szkode. Przyjmujacy zlecenie moze je wypowiedzie¢ w kazdym czasie. Jednakze gdy zlecenie
jest odptatne, a wypowiedzenie nastapito bez waznego powodu, przyjmujacy zlecenie jest
odpowiedzialny za szkode (art. 746 k.c.).

¢/ Umowa o dzieto

Na podstawie art. 627 Kodeksu cywilnego przez umowe o dzieto przyjmujacy zaméwienie
zobowigzuje sie do wykonania oznaczonego dzieta, a zamawiajacy do zaptaty wynagrodzenia.
Wysokos$¢ wynagrodzenia za wykonanie dzieta mozna okresli¢ przez wskazanie podstaw do jego
ustalenia. Jezeli strony nie okreslity wysokosci wynagrodzenia ani nie wskazaty podstaw do jego
ustalenia, poczytuje sie w razie watpliwosci, ze strony miaty na mysli zwykte wynagrodzenie
za dzieto tego rodzaju. Jezeli takze w ten sposdb nie da sie ustali¢ wysokosci wynagrodzenia,
nalezy sie wynagrodzenie odpowiadajgce uzasadnionemu naktadowi pracy oraz innym naktadom
przyjmujgcego zaméwienie (art. 628 § 1 k.c.).

Jezeli przyjmujacy zaméwienie wykonuje dzieto w sposéb wadliwy albo sprzeczny z umowa,
zamawiajacy moze wezwac go do zmiany sposobu wykonania i wyznaczy¢ mu w tym celu
odpowiedni termin. Po bezskutecznym uptywie wyznaczonego terminu zamawiajagcy moze
od umowy odstapic¢ albo powierzy¢ poprawienie lub dalsze wykonanie dzieta innej osobie na koszt
i niebezpieczenstwo przyjmujacego zamowienie (art. 636 k.c.). W braku odmiennej umowy
przyjmujgcemu zaméwienie nalezy sie wynagrodzenie w chwili oddania dzieta (art. 642 k.c.).

Umowa o dzieto to tzw. umowa rezultatu, umowa-zlecenie jest natomiast tzw. umowa nalezytego
starania. Umowa o dzieto rézni sie od umowy-zlecenia koniecznoscia uzyskania rezultatu,
ktérym jest dzieto. Umowa-zlecenie jest umowa nakierowanga na podjecie dziatan i dokonywanie
okreslonych czynnosci przez biorgcego zlecenie. Przy umowie o dzieto wynagrodzenie nalezy
sie za osiagniety rezultat (wykonane dzieto), a nie za samo wykonywanie okreslonych czynnosci,
jak przy umowie-zleceniu.

d/ Zatrudnienie w sqdach powszechnych

Sady powszechne rowniez moga realizowac swoje zadania w oparciu 0 umowy zawierane
na podstawie ustawy Kodeks cywilny. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze pracownikéw sagdownictwa
obejmuja szczegdlne uregulowania. Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sagdéw
powszechnych w art. 2 stanowi, ze zadania:

— z zakresu wymiaru sprawiedliwosci wykonuja sedziowie (§ 1);

— zzakresu ochrony prawnej, inne niz wymiar sprawiedliwosci, wykonujg w sadach referendarze
sadowi i starsi referendarze sadowi. llekro¢ w przepisach jest mowa o referendarzach
sadowych, rozumie sie przez to takze starszych referendarzy sadowych (§ 2);

— o ktérych mowa w § 2, moga wykonywac sedziowie, jezeli ich wykonywanie przez
referendarzy sadowych nie jest mozliwe (§ 2a).
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Zgodnie z art. 147 ww. ustawy w sadach rejonowych i okregowych do wykonywania okreslonych
w ustawach czynnosci nalezacych do sadéw w zakresie ochrony prawnej zatrudniani sa referendarze
sadowi i starsi referendarze sadowi (§ 1). W sadach dziataja kuratorzy sadowi (kuratorzy rodzinni
i kuratorzy dla dorostych), ktérzy stanowia stuzbe kuratorska i wykonuja czynnosci o charakterze
wychowawczo-resocjalizacyjnym i profilaktycznym oraz inne czynnosci okreslone w przepisach
szczegOlnych (§ 2), sg zatrudniani urzednicy i inni pracownicy sagdowi (§ 3) oraz moga by¢
zatrudniani asystenci sedziéw (§ 4).

Zadania asystenta sedziego i wymagania wobec kandydata na stanowisko asystenta sedziego
okresla art. 155 ww. ustawy oraz rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 listopada 2012 r.
w sprawie czynnosci asystentow sedziéw®’. Natomiast obowigzki i prawa urzednikéw oraz innych
pracownikéw zatrudnionych w sadach reguluje ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach
sqddéw i prokuratury.

Na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy o pracownikach sagdéw i prokuratury wydano rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 grudnia 2014 r. w sprawie stanowisk i szczegétowych zasad
wynagradzania urzednikéw i innych pracownikéw sadow i prokuratury oraz odbywania stazu
urzedniczego®. Zgodnie z § 1 pkt 1 rozporzadzenie okresla stanowiska, na ktérych zatrudnia
sie urzednikéw i innych pracownikéw w sagdach powszechnych oraz m.in. powszechnych
jednostkach organizacyjnych prokuratury oraz kwalifikacje wymagane do zajmowania tych
stanowisk. W rozporzadzeniu okreslono réwniez szczegétowe zasady wynagradzania urzednikow
i innych pracownikéw saddéw i prokuratury. Zgodnie z art. 2 ustawy urzednikiem moze zostac osoba
ktéra, m.in. ma petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych, o nieposzlakowanej opinii, ktéra nie byta
karana za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, przeciwko ktérej nie jest prowadzone
postepowanie o przestepstwo scigane z oskarzenia publicznego lub przestepstwo skarbowe,
ktéra odbyta staz urzedniczy w sadzie lub w prokuraturze.

63 DzU.z2012r., poz. 1270.
64 Dz.U.z2015r., poz. 54.
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Wykaz jednostek organizacyjnych NIK, ktére przeprowadzity kontrole,
skontrolowanych podmiotéw oraz oséb zajmujacych kierownicze stanowiska
odpowiedzialnych za kontrolowang dziatalnos¢

Jednostka
organizacyjna NIK Skontrolowany Osoba odpowiedzialna za kontrolowana
przeprowadzajaca podmiot dziatalnos¢
kontrole
2 3 4
1., Ministerstwo Finansow Mateusz Szczurek, Minister Finansow
2. sqd Okrego_wy Dorota Ludwiniak, Dyrektor Sadu
w Warszawie
Sad Okregowy
3. Warszawa-Praga Jolanta Toba, Dyrektor Sadu
w Warszawie
Departament -
Budzetu i Finansow | Sad Rejonowy
4, dla Warszawy-Mokotowa |Urszula Burkot, Dyrektor Sadu
w Warszawie
Sad Rejonowy Elzbieta Roszkowska, Dyrektor Sadu,
5. dla Warszawy-Srédmiescia | od 13.01.2015 r. obowigzki Dyrektora wykonywat
w Warszawie Stawomir Gos
6. Sad Rejonowy w Radomiu | Elzbieta Jagietto, Dyrektor Sadu
Departament Ministerstwo Rolnictwa Stanistaw Kalemba, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
7. |Rolnictwa i Rozwoiu Wi od 17.03.2015 r. Marek Sawicki, Minister Rolnictwa
i Rozwoju Wi ) i Rozwoju Wi
g, |Departament Ministerstwo Srodowiska | Maciej Grabowski, Minister Srodowiska
Srodowiska
9. Sad Okregowy w Gdansku | Zbigniew Lewandowski, Dyrektor Sadu
‘I,DVeIGedgar'fulza NIK Sad Bejonowy .
10. s Gdansk-Potudnie Danuta Stomska, Dyrektor Sadu
w Gdansku
11. *V-VOECZ)ZIZiUI’Zad Wojewoazki Jolanta Chetminska, Wojewoda tddzki
Delegatura NIK -
w todzi Sad Rejonowy
12. dla todzi-Srédmiescia Bogdan Siarka, Dyrektor Sadu
w todzi
Wielkopolski Urzad . : . .
13. Delegatura NIK Wojew6dzki w Poznaniu Piotr Florek, Wojewoda Wielkopolski
w Poznaniu
14. Sad Okregowy w Poznaniu | Jarostaw Kaczmarek, Dyrektor Sadu
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Wykaz aktéw prawnych

1. Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U.z 2014 r., poz. 1502 ze zm.).

2. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U.z 2014 r., poz. 121 ze zm.).

3. Ustawa budzetowa na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r. (Dz. U.z 2014 r., poz. 162).

4. Ustawa budzetowa na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 r. (Dz. U. 22015 r., poz. 153).

5. Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacja ustawy
budzetowej (Dz. U.z 2013 r.,, poz. 1645).

6. Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacja ustawy
budzetowej (Dz. U.z 2014 ., poz. 1877).

7. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U z 2013 r., poz. 885 ze zm.).

8. Ustawa z dnia 9 lipca 2003 r. o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych (Dz. U. z 2003 r.
Nr 166, poz. 1608 ze zm.).

9. Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (Dz. U. z 2015 r,,
poz. 133 ze zm.).

10. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 9 marca 2010 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji
dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet
zagranicznych (Dz. U.z 2014 r., poz. 1053 ze zm.).

11. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci
budzetowych oraz okreslenia dysponentéw (Dz. U.z 2014 r., poz. 413 ze zm.).

12. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 grudnia 2012 r. w sprawie szczeg6towych

zasad prowadzenia gospodarki finansowej i dziatalnosci inwestycyjnej sagdéw powszechnych
(Dz.U.z2012r., poz. 1476 ze zm.).
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Wykaz organow, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli

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

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego
Rzecznik Praw Obywatelskich

Minister Finanséw

Minister Sprawiedliwosci

© 00 N O U A W=

Przewodniczacy Sejmowej Komisji Finansow Publicznych

—
©

Przewodniczacy Sejmowej Komisji do Spraw Kontroli Paristwowej

—_
—_

. Przewodniczacy Sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka

—_
N

. Gtéwny Inspektor Pracy

—_
w

. Szef Kancelarii Prezydenta RP

=

. Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréow

—_
(9]

. Szef Kancelarii Sejmu

—_—
o))

. Szef Kancelarii Senatu
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Mieczystaw Luczak
Wiceprezes

Najwyiszej Izby Kontroli
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Stosownie do postanowien art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2012 r. poz. 82, z pézn. zm.), uprzejmie przedstawiam
stanowisko odno$nie informacji o wynikach kontroli — , Zlecanie podstawowych zadan

organow wtadzy publicznej”, przestanej pismem KBF.410.003.00.2015 z dnia 26 stycznia br.

Przede wszystkim chcg poinformowaé, ze w zwiazku z licznymi watpliwo$ciami
w kwestii zatrudniania pracownikéw za posrednictwem agencji pracy tymczasowej podjeta
zostala decyzja o zaprzestaniu, poczawszy od roku 2016, wykorzystywania w sadach

powszechnych tej formy zatrudnienia.

Jednocze$nie, w miejsce pracownikow tymczasowych, w projekcie budzetu
na 2016 rok, w czesci 15 — Sgdy powszechne uwzgledniono 775 dodatkowych etatéw. Srodki
na wynagrodzenia dla tych etatow zaplanowano w wysokosci odpowiadajace;j
dotychczasowym wydatkom przeznaczanym na finansowanie uméw z agencjami. Zmiana ta

nie spowodowata zatem skutkow finansowych dla budzetu panstwa.

Chcg takze zaznaczy¢, ze Minister Sprawiedliwosci informujac w kolejnych latach
dysponentéw czegsci odpowiadajacych obszarom apelacji o ostatecznych kwotach dochodow
i wydatkdow  przyjetych w ustawach budzetowych dla jednostek sadownictwa
z poszczegblnych obszaréw apelacji, zobowiazywal prezesow 1 dyrektorow sadow

apelacyjnych do objecia bardzo wnikliwa kontrola kwestii zawierania umow

Al. Ujazdowskie 11, 00-950 Warszawa
+48 22 52 12 888,



cywilnoprawnych (w szczegolnosci umoéw  zlecenia) w  podlegtych jednostkach
organizacyjnych tak, by umowy te byly zawierane tylko w wyjatkowych, szczegoélnie
uzasadnionych wypadkach, przynoszac przy tym wymierne efekty dla sprawowania wymiaru

sprawiedliwosci.

7 FOM&M Uiew ,

% upewginlenis
MINISTRA SPRAWIEDI
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MINISTER ROLNICTWA
I ROZWOJU WSI

Krzysztof Jurgiel

Kkp-093-5/15
Pan
Mieczystaw tuczak
Wiceprezes

Najwyzszej Izby Kontroli

Odpowiadajagc na nadestang przy piSmie z 26.01.2016 r., znak:
KBF.410.003.00.2015, Informacje o wynikach kontroli zlecania podstawowych zadan
organdw witadzy publicznej, uprzejmie informuje, ze w Ministerstwie Rolnictwa
i Rozwoju wsi na biezaco jest dokonywany monitoring i analiza zawieranych uméw
cywilnoprawnych, ktérych liczba systematycznie ulega zmniejszeniu.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze umowy cywilnoprawne zawierane
sg jedynie w uzasadnionych przypadkach, kiedy niezbedne jest wsparcie pracy
komoérek organizacyjnych Ministerstwa, zwigzane z realizacjg dodatkowych zadan
natozonych na dang komoérke organizacyjng lub wynikajace ze spietrzenia zadan,

ktorych nie sg w stanie wykonaé podlegli pracownicy.






Warszawa, dnia g lutego 2016 1.
MINISTER SRODOWISKA

Jan Szyszko
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Pan

Mieczystaw tuczak
Wiceprezes

Najwyzszej 1zby Kontroli
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W odpowiedzi na pismo z 26 stycznia 2016 r., znak: KBF.410.003.00.2015, przekazujace informacije
o wynikach kontroli - Zlecanie podstawowych zadar organdéw wtadzy publicznej, pragne przedstawié
nastepujace stanowisko.

W odniesieniu do sformutowanego w ww. informacji zarzutu niegospodarnego dziatania Ministerstwa
Srodowiska poprzez wydatkowanie kwoty 92,2 tys. zt tytulem wynagrodzenia (marzy) dla agencji
pracy tymczasowej (APT) w ramach zawartej umowy na zatrudnienie pracownikéw tymczasowych
pragne poinformowaé, ze z uwagi na szacowang warto$¢ przedmiotu umowy, APT zostata wyloniona
w ramach postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego w drodze przetargu nieograniczonego.
W ramach przeprowadzonego postgpowania, zamdéwienia udzielono podmiotowi oferujgcemu
najnizsza ceng. Jednoczesnie pragne poinformowaé, ze w toku kontroli przedstawiono kontrolerom
NIK wyjasnienia, iz przyjecie innego rozwiazania, tj. zawierania osobnych uméw z poszczegSlnymi
osobami fizycznymi, byloby niezgodne z ustawa Prawo zaméwien publicznych, gdyz nositoby
znamiona nieuzasadnionego podziatu przedmiotu zaméwienia.

W odniesieniu do podniesionego w ww. informacji o wynikach kontroli zarzutu zatrudnienia przez
Ministerstwo Srodowiska 8 oséb, za posrednictwem APT, do realizacji zadan w ramach projektu
GreenEvo, noszacych zdaniem kontroleréw znamiona stosunku pracy, pragng poinformowac, ze
kwestia ta byta przedmiotem odrgbnej kontroli przeprowadzonej w Ministerstwie przez Panstwowg
Inspekcje Pracy w dniach 27 listopada oraz 8, 11 i 15 grudnia 2015 roku. W wyniku przeprowadzonej
przez Inspekcje kontroli nie stwierdzono zadnych nieprawidtowosci w zakresie dziatan Ministerstwa
Srodowiska.

Jednoczesnie pragne poinformowac, ze podjatem decyzje¢ o zakonczeniu realizacji projektu GreenEvo
z dniem 31 grudnia 2015 1.

1 ; O AUN~



Informuj¢ réwniez, ze ze wzgledu na rekomendacje sformutowane przez NIK oraz zakofczenie
procesu oceny wnioskéw o dofinansowanie w ramach POIiS 2007-2013, MS nie bedzie kontynuowato
zlecania w formie umowy cywilnoprawnej zadan zwigzanych z koordynowaniem prac grupy roboczej.



~ PREZES
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

KRZYSZTOF KWIATKOWSKI

KBF.410.003.00.2015 Warszawa, 44 lutego 2016 1.

OPINIA
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

do stanowiska Ministra Srodowiska z dnia 9 lutego 2016 r. do ,.Informacji o wynikach kontroli

Zlecania podstawowych zadan organéw wiadzy publicznej”

Stosownie do art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli!, przedstawiam
opinie do wyZej wymienionego stanowiska.

1)

Podtrzymuje sformutowany w informaciji zarzut niegospodarnego wydatkowania przez Ministerstwo
Srodowiska w latach 2014-2015 (I péirocze) kwoty 92,2 tys. zt tytutem wynagrodzenia (marzy) dia
agencji pracy tymczasowej (APT). Wylonienie APT w ramach postepowania o udzielenie
zaméwienia publicznego nie przesadza o gospodarno$ci dziatan. Zatrudnianie pracownikow
za posSrednictwem APT skutkowato poniesieniem wydatkéw z naruszeniem zasady oszczedno$ci
i gospodarnosci, ktore nie wystapityby w sytuacji bezposredniego zatrudnienia pracownikéw przez
Ministerstwo. Wszystkie osoby zatrudnione przez agencije pracy tymczasowej juz wczesniej
pracowaty na podstawie uméw-zleceh w Ministerstwie Srodowiska, m.in. przy obstudze projektu
GreenEvo lub Konferencji COP 19. Praca wykonywana przez pracownikéw zatrudnionych poprzez
agencje pracy tymczasowej na podstawie uméw cywilnoprawnych, w mojej ocenie wyczerpuje
znamiona stosunku pracy okreslone w art. 22 § 1 ustawy — Kodeks Pracy. Charakter tej pracy
sugeruje, ze musi by¢ wykonywana osobiécie i nie moze by¢ ona wykonywana bez nadzoru
kierownictwa. Praca wykonywana przez ww. osoby nie miata takze charakteru doraznego,
sezonowego lub okresowego. Zwracam réwniez uwage, ze Minister Srodowiska nie podat
argumentdw podwazajacych stanowisko Najwyzszej Izby Kontroli. Wskazat jedynie na brak
mozliwosci zwiekszenia limitu wynagrodzen oraz ograniczenia w ustawie okotobudzetowe;
wydatkdw przeznaczonych na finansowanie uméw zlecenia i uméw o dzieto. Tym samym Minister
Srodowiska potwierdzit, ze zatrudnianie pracownikéw poprzez agencje pracy tymczasowej
wynikato z ograniczen natozonych przez przepisy ustawy okotobudzetowej i ustalonego limitu
wydatkdw na wynagrodzenia. W mojej ocenie powyzsze okolicznosci nie mogly stanowié

1Dz, U.z2015., poz. 1096.



uzasadnienia dla postepowania niezgodnego z przepisami prawa pracy, a tym bardziej
do ponoszenia dodatkowych wydatkéw. Zawarcie umowy z agencjg pracy tymczasowej zwigkszyto
wydatki na zatrudnienie dodatkowych pracownikéw o 23,0%, tj. o koszty narzutu agencji pracy
tymczasowej. Zwracam takze uwage, ze zawarcie wiekszej niz jedna liczby uméw, na realizacje
poszczegolnych czedci zamdéwienia, nie jest réwnoznaczne z podziatem przedmiotu zaméwienia w
rozumieniu art. 32 ustawy Prawo zamdwien publicznych2.

2) Podirzymuje takze =zarzut zatrudniania przez Ministerstwo Srodowiska osob, w tym
za po$rednictwem APT, do realizacji zadarn w ramach projektu GreenEvo, na zasadach noszacych
znamiona stosunku pracy. Najwyzsza Izba Kontroli nie zna szczegétowych ustalert kontroli
Panstwowej Inspekcji Pracy, na kidre powotuje sie Pan Minister. Okregowy Inspektor Pracy
w Warszawie poinformowat NIK o przestuchaniu wybranej grupy oséb wykonujacych prace (ustugi)
na rzecz Ministerstwa Srodowiska oraz o przekazaniu dokumentacji zgodnie z wiasciwoscig
miejscowg do Okregowego Inspektoratu Pracy w Poznaniu. Zwracam uwage, ze kontrola NIK
miata szerszy zakres niz kontrola przeprowadzona przez Okregowego Inspektora Pracy
w Warszawie. W toku kontroli NIK ustalono, ze grupa oséb wykonywata na rzecz Ministerstwa
Srodowiska zadania w warunkach charakterystycznych dla stosunku pracy, tj. w czasie i migjscu
ustalonym przez pracodawce oraz pod jego kierownictwem, nie majac przy tym zapewnionych
praw pracowniczych wynikajacych ze stosunku pracy. Do takiego stanu rzeczy przyczynity sie
niewatpliwie dziafania Ministerstwa Srodowiska, ktére podjeto wspétprace z agencjg pracy
tymczasowej. Zawierajagc w umowie z agencjg zapis, ze osoby bedg kierowane do pracy na
podstawie umowy cywilnoprawnej Ministerstwo godzito sie na taka forme zatrudniania.

Nie mozna poming¢ faktu, ze korzystanie z ustug agencji pracy tymczasowej przez Ministerstwo
przyczynito si¢ do przyjecia rozwigzan niekorzystnych dla tej grupy pracownikow.

2 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, Dz. U. z 2015 poz. 2164.



