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|. Dane identyfikacyjne kontroli

P/15/111 - PrawidtowosS¢ dziatan Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych i organow
podatkowych w zakresie $ciggalnosci i egzekucji sktadek na ubezpieczenia spoteczne
i naleznosci podatkowych wynikajacych z zatrudniania pracownikdw w ramach
umow outsourcingowych.

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Rzeszowie

Sebastian Szozda, gtéwny specjalista kontroli parnstwowej, upowaznienie do kontroli
nr 97379 z dnia 1 pazdziernika 2015 .

(dowdd: akta kontroli str. 1-2)

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Oddziat w Rzeszowie (zwany dalej ,Oddziatem”).

Stanistaw Wasilewski, Dyrektor Oddziatu od dnia 1 lutego 2011 .
(dowdd: akta kontroli str. 3)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

W ocenie! Najwyzszej Izby Kontroli, Oddziat, prowadzac postepowania w sprawie
ustalenia ptatnika sktadek w zwigzku z procederem outsourcingu pracowniczego,
wydawat prawidtowe pod wzgledem formalnym i merytorycznym decyzje dla
ptatnikéw i ubezpieczonych. Odwotania od tych decyzji sktadane przez ptatnikow
badz ubezpieczonych byly rozstrzygane przez sad | instancji na korzy$¢ ZUS.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, iz pomimo wydawania poprawnych decyz,i
o ustaleniu ptatnika sktadek, Oddziat podejmowat dziatania wobec 13 ptatnikow
z nieuzasadniong, znaczng zwtoka.

Oddziat wydat decyzje jedynie w stosunku do 22 z 35 ptatnikow oraz dla 690 z 2503
ubezpieczonych, ktorych ZUS wskazat jako potencjalnych uczestnikow, co do
ktorych zachodzito podejrzenie, ze uczestniczyli w outsourcingu pracowniczym,
majacym na celu ominiecie przepisu art. 23" Kodeksu pracy.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, iz obsada kadrowa jak i zakres zadan
wykonywanych przez Oddziat pozwalaty na szybsze podejmowanie dziatan wobec
ptatnikow.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli postepowania w sprawie ustalenia ptatnika
sktadek prowadzone byly nierzetelnie, z naruszeniem przepisow Kodeksu

"Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna. Jezeli sformutowanie oceny ogéinej wedtug proponowanej skali bytoby nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie
dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrola, stosuje si¢ ocene
opisowa, badz uzupetnia ocene 0going o dodatkowe objasnienie.
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Opis stanu
faktycznego

Opis stanu
faktycznego

postepowania administracyjnego, w tym z naruszeniem wynikajacych z tego
kodeksu zasad informowania oraz czynnego udziatu strony w postepowaniu.
Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, iz postepowania w sprawie ustalenia ptatnika
sktadek nie byty prawidtowo wszczynane jako postepowania administracyjne,
w postepowaniach tych dokonywano przestuchan stron z naruszeniem przepiséw
k.p.a., w tym prawa do udziatu strony w tej czynnosci dowodowej. Stwierdzono
rowniez pojedyncze przypadki utrudniania stronie udzialu w postepowaniu
administracyjnym oraz odmowy wgladu do akt sprawy.

W stosunku do os$miu pfatnikdw, po zakoriczeniu kontroli prowadzonej przez
kontrolerow ZUS, wszczeto postepowanie administracyjne, pomimo iz wyniki kontroli
stanowity samodzielng podstawe do wydania decyzji administracyjnej w zakresie
ustalenia ptatnika sktadek, a w ramach postepowan administracyjnych nie
dokonywano zadnych czynnosci. Dziatanie takie, w ocenie NIK, miato negatywny
wptyw na szybko$¢ postepowan w sprawie ustalenia ptatnikdéw sktadek.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, majac na uwadze stwierdzone nieprawidtowosci
w zakresie rzetelno$ci i legalno$ci prowadzenia objetych kontrolg postepowan, jak
rowniez majac na uwadze wyjasnienia przedstawione przez Zastepce Dyrektora
Oddziatu ds. Dochoddéw, pracownicy oraz kierownictwo Oddziatu nie posiadali
witasciwej i wystarczajacej wiedzy o sposobie prawidtowego prowadzenia
postepowan w sprawie ustalenia ptatnika sktadek.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

A. Dochodzenie zobowigzan z tytutu sktadek od spétek: [...]J2.

W okresie objetym kontrolg ww. podmioty nie byty pfatnikiem sktadek w Oddziale.
(dowdd: akta kontroli str. 5)

B. Dochodzenie zobowiagzan z tytutu skladek od przedsiebiorcow, ktérzy
skorzystali z ustug tzw. outsourcingu pracowniczego Swiadczonego
przez spotki: [...]3

1.

Na terenie Oddziatu funkcjonowato 35 pfatnikow, w stosunku do ktorych zachodzito

podejrzenie, ze przekazywali swoich pracownikéw do ww. spétek w ramach tzw.

outsourcingu pracowniczego. Ptatnicy ci zatrudniali tacznie 2503 pracownikow.
(dowdd: akta kontroli str. 7-8)

2 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503
ze zm.) NIK wylaczyta jawno$¢ informacji w zakresie ujawnienia nazwy przedsiebiorcy. Wytaczenia tego dokonano w interesie
przedsigbiorcy.
iw.
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Pierwszg informacje o zatrudnianiu pracownikéw w ramach tzw. outsourcingu
pracowniczego Oddziat ZUS w Rzeszowie uzyskat w dniu 31 grudnia 2012 r. W tym
dniu wplyneto do Oddziatu pismo z dnia 28 grudnia 2012 r. przestane przez
ubezpieczong, dziatajagcq w imieniu wtasnym oraz 19 innych ubezpieczonych —
pracownikow pfatnika C. S. sp. z 0.0.4, w ktérym poinformowano o przejeciu
pracownikbw ww. pfatnika przez [..]° oraz o nieprawidtowosciach w optacaniu
sktadek przez ww. podmioty.

Oddziat ZUS w Rzeszowie, przy pismach z dnia 8 stycznia 2013 r. przekazat ww.
informacje od ubezpieczonego oddziatom ZUS w Olsztynie i we Wroctawiu, tj. do
jednostek, na terenie ktorych ptatnikami byty spétki [...JE.

(dowaod: akta kontroli str. 847-886)

Oddziat ZUS w Rzeszowie jest w posiadaniu korespondencji mailowe;
(rozpoczynajacej sie w dniu 15 stycznia 2013 r.) dotyczacej procederu outsourcingu
pracowniczego, prowadzonej z Departamentem Realizacji Dochodéw ZUS.

(dowdd: akta kontroli str. 9 - 18)

2.

Pierwszymi czynno$ciami w sprawie ustalenia ptatnika sktadek byta korespondencja
z ubezpieczong, ktdra poinformowata o ww. nieprawidtowoSciach przy
odprowadzaniu sktadek, w tym pozyskanie od niej dokumentacji dotyczacej
outsourcingu pracowniczego (pisma Oddziatu do ubezpieczonej z dnia 8 stycznia
2013 r. i 28 stycznia 2013 r. oraz pisma ubezpieczonej kierowane do Oddziatu z 24
stycznia 2013 r.).

W dniu 13 lutego 2013 r. Inspektorat ZUS wiasciwy terytorialnie dla ptatnika C. S.
Sp. z 0.0. sporzadzit wniosek, kierowany do Wydziatu Kontroli Ptatnikéw Sktadek
Oddziatu ZUS w Rzeszowie, o przeprowadzenie u ww. ptatnika kontroli doraznej.
Kontrola ta zostata przeprowadzona i zakonczyta sie w dniu 29 kwietnia 2013 r.

(dowod: akta kontroli str. 846 - 886)

W dniu 24 lipca 2013 r. Departament Realizacji Dochodéw ZUS przestat do
wszystkich oddziatow ZUS pismo opisujace proceder outsourcingu pracowniczego
wraz z informacjq, iz dziatania takie nie stanowig zmiany pracodawcy w trybie art.
23" Kodeksu pracy. Departament zobligowat oddziaty ZUS do przeprowadzenia
postepowan wyjasniajacych wobec ptatnikow, o ktorych informowac beda oddziaty
ZUS we Wroctawiu i w Olsztynie. Po ustaleniu, ze nie doszto do przejecia zaktadu
pracy na podstawie art. 23! K.p., a tym samym nie doszio do zmiany pfatnika

4 Celem anonimizacji pfatnikéw w wystapieniu umieszczono pierwsze litery nazw lub cztondw nazw tych podmiotéw.
5 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 ze
zm.)iart. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503
ze zm.) NIK wytaczyta jawnos¢ informacji w zakresie ujawnienia nazwy przedsigbiorcy. Wytaczenia tego dokonano w interesie
przedsigbiorcy.
6jw.
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skladek w stosunku do pracownikéw, oddziaty zostaty zobligowane do
niezwlocznego wydania decyzji o podleganiu ubezpieczeniom spotecznym
ptatnikowi sktadek (dotychczasowemu pracodawcy) oraz ubezpieczonemu.
W zatgczeniu do pisma Departament przekazat liste ptatnikéw, co do ktorych
nalezalo podjg¢ dziatania, sporzadzong przez oddziaty ZUS w Olsztynie iwe
Wroctawiu.

W pismach z Departamentu przekazywanych do Oddziatu nie powotywano sie na
pogarszajacq sie sytuacje Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

(dowdd: akta kontroli str. 19 - 32)

W zlozonych wyjasnieniach Dyrektor Oddziatu ZUS w Rzeszowie podat, iz
w Oddziale nie dokonywano zleceni przeprowadzenia analizy prawnej dotyczacej
outsourcingu pracowniczego innym podmiotom zewnetrznym, a analiza prawna byta
dokonywana samodzielnie przez Oddziat ZUS w Rzeszowie.

(dowdd: akta kontroli str. 6)
3.

W Oddziale ZUS w Rzeszowie podjeto dziatania w stosunku do wszystkich 35
podmiotow, za$ decyzje (dotyczace podlegania ubezpieczeniom u danego pfatnika)
wydano dla 22 ptatnikow i 690 ubezpieczonych. W stosunku do pozostatych
ptatnikow postepowania pozostajg w toku lub ustalono, iz podmioty te zostaty
wykreslone z KRS.

W wyniku dziatan Oddziatu wydano tacznie 711 decyzji dla ptatnikow
| ubezpieczonych. Od 572 decyzji odwotania wniesli ptatnicy, zas od 22 decyzji
odwotania wnie$li ubezpieczeni.

44 odwotania zostaty rozpatrzone przez sad — wszystkie na korzy$¢ ZUS, w tym
9 odwotan zostato odrzuconych z powodu uptywu terminu do wniesienia odwotania.

Z 35 merytorycznych orzeczen sadu | instancji na korzys¢ ZUS, 21 zostato
uchylonych przez sad |l instancji i przekazanych do ponownego rozpatrzenia przez
sad | instancii, za$ 14 pozostaje w toku instancyjnym.

W toku pozostaje 585 odwotan, za$ uprawomocnito sie 37 decyz;ji.
(dowdod: akta kontroli str. 90 - 92)

Oddziat ZUS w Rzeszowie otrzymywat od Departamentu Realizacji Dochodow ZUS
oraz oddziatbw ZUS w Olsztynie i we Wroctawiu informacje dotyczace sposobu
prowadzenia postepowan w zakresie procederu outsourcingu pracowniczego,
w tym:

- pismo z Oddziatu ZUS we Wroctawiu z dnia 1 sierpnia 2013 r., w ktorym
poinformowano, iz ,zasadne jest przeprowadzenie kontroli w celu uzyskania listy



pracownikow ,przejetych” przez firme [..]' oraz dokumentéw Swiadczgcych

0 wykonywaniu pracy nadal na rzecz pracodawcy zakfadu ,przejetego”.” W pismie
tym zawarto réwniez analize prawng dotyczacg outsourcingu pracowniczego.

- pismo z Departamentu Realizacji Dochoddw z dnia 2 wrzesnia 2013 r. informujace
0 sposobie funkcjonowania outsourcingu pracowniczego oraz trybie postepowania
przy podjeciu decyzji o przeprowadzeniu kontroli u pfatnika. W pismie tym zapisano
m.n., iz ,celem prowadzonych postepowan wyjasSniajgcych z rzeczywistym
pracodawcg jest ustalenie listy ubezpieczonych przejetych przez |[..J8 oraz
uzyskanie dokumentow potwierdzajgcych wykonywanie pracy u faktycznego
pracodawcy, a nastepnie wydanie decyzji. W przypadku koniecznoSci
przeprowadzenia kontroli ze wzgledu na brak dostatecznych wynikow postepowania
wyjasniajacego prowadzonego przez komorke pionu dochoddw kontrole nalezy
przeprowadzic w trybie doraznym.”

- pismo z Departamentu Realizacji Dochoddw z dnia 27 grudnia 2013 r. zlecajace
zintensyfikowanie prowadzonych postepowan oraz informujgce o udostepnieniu
w sieci informatycznej ZUS rejestru KR zawierajacego dane ubezpieczonych oraz
ptatnikdw uczestniczacych w outsourcingu pracowniczym. Przy pismie tym
przekazano rowniez instrukcje obstugi rejestru KR.

- pismo z Departamentu Realizacji Dochoddw z dnia 20 marca 2014 r. zlecajace
zintensyfikowanie prowadzonych postepowan oraz informujagce o0 sposobie
prowadzenia postepowania wyjasniajacego w sprawie ustalenia ptatnikow sktadek -
w zakresie wtasciwosci oddziatow ZUS.

- pismo z Departamentu Realizacji Dochodéw z dnia 1 lipca 2014 r. zlecajace
zintensyfikowanie prowadzonych postepowan, przekazujgce do merytorycznego
wykorzystania kopie wyrokéw zapadtych w podobnych postepowaniach sadowych
oraz zawierajace interpretacje przepisbw prawnych w zakresie outsourcingu
pracowniczego.

- pismo z Departamentu Realizacji Dochodéw z dnia 10 czerwca 2015 r. zlecajace
zintensyfikowanie prowadzonych postepowan, zawierajgce interpretacje przepisow
prawnych w zakresie outsourcingu pracowniczego oraz informujace o zasadach
udzielania ulg w sptacie naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

- e-maile z Departamentu Realizacji Dochodéw ZUS z dnia 15 lipca 2015 r. i 23 lipca
2015 r. w ktorych zobowigzano Oddziat do przekazania — wg zataczonego wzoru —
Informaciji o przebiegu postepowar w sprawie nieuczciwego outsourcingu.

Przy e-mailu z dnia 20 lutego 2014 r. Oddziat ZUS w Rzeszowie przestat do
Departamentu Realizacji Dochodéw pismo informujace o stanie zaawansowania
prowadzonych postepowan dotyczacych outsourcingu pracowniczego. W pismie tym
poinformowat, iz prowadzi postepowania w sprawie 14 ptatnikow.

Tjw.
8jw.



Przy e-mailu z dnia 21 lutego 2014 r. Oddziat ZUS w Rzeszowie przestat do
Departamentu Realizacji Dochodéw pismo informujace o stanie zaawansowania
prowadzonych postepowan dotyczacych outsourcingu pracowniczego. W pismie tym
poinformowat, iz wydano tacznie 89 decyzji dla ubezpieczonych i ptatnikdw.

(dowdd: akta kontroli str. 33 - 73)

Oddziat ZUS w Rzeszowie byt w posiadaniu ,frybu postepowania w przypadku
obstugi pfatnikow, ktorzy pod pozorem przejecia pracownikow w trybie art. 23
Kodeksu pracy dokonywali tzw. outsourcingu kadrowo-ptacowego” z dnia 26
sierpnia 2013 r. W dokumencie tym zapisano, iz ustalono z Wydziatlem Kontroli
Ptatnikow Skfadek, iz WKPS przyjmie miesiecznie 2-3 wnioski o kontrole dorazne.
Zaproponowano réwniez kontrole trzech pfatnikow we wrzesniu 2013 r,,
poinformowano, iz Inspektorat ZUS w Przemy$lu skierowat swoich ptatnikow do
kontroli, w przypadku ptatnikow zatrudniajgcych niewielkg liczbe ubezpieczonych
zaproponowano — w stosunku do trzech — wszczecie postepowania wyjasniajgcego.

(dowdd: akta kontroli str. 74 - 75)

W dniu 30 sierpnia 2013 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek-2 przekazata
Zastepcy Dyrektora ds. Dochodoéw Oddziatu harmonogram dotyczacy trybu realizacii
zadania z zakresu ustalenia ptatnika w zwigzku ze zjawiskiem outsourcingu
pracowniczego. W harmonogramie tym wykazano ptatnikow z terenu dziatania
Oddziatu (bez inspektoratow) wobec ktorych, Wydziat Ubezpieczen i Sktadek-2,
zostat zobligowany do podjecia czynnosci (12 podmiotéw). Poinformowano
0 problemach kadrowych zwigzanych z mozliwoscig realizacji zadania w wymiarze
8 godzin dziennie, oraz o fakcie, iz po weryfikacji listy ptatnikow zasadne jest
podjecie dziatart w stosunku do dziewigciu podmiotdéw. Przedstawiono zakres innych
zadan Wydziatu oraz stan zatrudnienia w Wydziale. Zapisano, iz wymienionych
dziewieciu ptatnikow stanowi | etap realizacji harmonogramu, zas drugi etap
planowany jest na okres 2014 r. i przedstawiony zostanie w | kwartale 2014 r.
W harmonogramie zapisano, iz w pierwszej kolejnosci dziatania podejmowane bedg
wobec czterech pfatnikdw (wymienionych z nazwy), u ktorych identyfikuje sie
najmniejszg liczbe wyrejestrowan (w celu wdrozenia sie w zagadnienie outsourcingu
pracowniczego).

W stosunku do jednego z pfatnikdw, ktérzy zostali wskazani do podjecia dziatan
w pierwszej kolejnosci (K-B. sp. z 0.0.), pierwsze pismo w sprawie skierowano
12 pazdziernika 2015 r., tj. w trakcie kontroli NIK.

(dowdod: akta kontroli str. 76 - 79)

W dniu 3 lutego 2014 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Skladek-2 przekazata
Zastepcy Dyrektora ds. Dochodéw Oddziatu harmonogram dotyczacy trybu realizaci
zadania z zakresu ustalenia pfatnika w zwigzku ze zjawiskiem outsourcingu
pracowniczego. W harmonogramie tym wykazano pfatnikéw z terenu Oddziatu (wraz
z inspektoratami) wobec ktérych, nalezy podjgé dziatania (46 podmiotow).
Poinformowano o zatrudnieniu z dniem 1 pazdziernika 2013 r. nowego pracownika,
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ktéremu przekazano do realizacji zadania z zakresu outsourcingu w pemnym
wymiarze godzin. Przedstawiono zakres innych zadan Wydzialu oraz stan
zatrudnienia w Wydziale. Przedstawiono liste podmiotéw, w stosunku do ktorych
Wydziat Ubezpieczern i Skiadek-2 prowadzi postepowania wyjasniajace
(6 podmiotéw). Jednoczes$nie wskazano, iz ,mimo zatozen z pierwszego
harmonogramu nie podjeto do realizacji spotki K-B, uznano bowiem, iz za priorytet
nalezy przyja¢ postepowania wyjasniajace realizowane w zwigzku z wnioSkami
0 wypftate zasitkow”.

(dowdd: akta kontroli str. 80 - 82)

W dniu 8 kwietnia 2014 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek-2 przekazata
Zastepcy Dyrektora ds. Dochodoéw Oddziatu harmonogram dotyczacy trybu realizacii
zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego. W harmonogramie tym wykazano
liste podmiotdéw, w stosunku do ktorych Wydziat Ubezpieczen i Sktadek-2 zostat
zobligowany do podjecia czynno$ci (15 podmiotow). Poinformowano o problemach
kadrowych w realizacji zadania.

(dowod: akta kontroli str. 83 - 84)

W dniu 16 stycznia 2015 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek-2 przekazata
Zastepcy Dyrektora ds. Dochodow Oddziatu, harmonogram dotyczacy trybu
realizacji zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego. W harmonogramie tym
wykazano liste podmiotdéw, w stosunku do ktorych Wydziat Ubezpieczen i Sktadek-2
zostat zobligowany do podjecia czynnosci (13 podmiotow). Na liscie podmiotow,
w stosunku do szesSciu ptatnikéw poinformowano o podjeciu dziatan, w stosunku do
pozostatych siedmiu nie podano informacji o przyczynie niepodjecia dziatan.
Poinformowano o problemach kadrowych przy realizacji zadania oraz o wspdtpracy
z Drugim Urzedem Skarbowym w Rzeszowie oraz |zbg Skarbowg w Rzeszowie.

(dowod: akta kontroli str. 85 - 86)

W dniu 22 lipca 2015 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek-2 przekazata
Zastepcy Dyrektora ds. Dochodoéw Oddziatu harmonogram dotyczacy trybu realizacii
zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego. W harmonogramie tym wykazano
liste podmiotéw, w stosunku do ktdrych Wydziat Ubezpieczen i Sktadek-2 zostat
zobligowany do podjecia czynno$ci (16 podmiotdw). Na liscie podmiotow,
w stosunku do o$miu pfatnikéw poinformowano o podijeciu dziatan, w stosunku do
pozostatych zapisano ,Pfatnik W. sp. z 0.0. z uwagi na zmiane siedziby przekazany
zostat w maju 2015 r. do Inspektoratu Przemysl. P. sp. z 0.0. w likwidacji, co miesigc
rozlicza znacznq liczbe ubezpieczonych, zgodnie z KRS powigzany jest personalnie
ze spotkg F. H. A-M., F. H. SP. Z 0.0., A.-M. SP. Z 0.0. Stwarza to konieczno$¢
dokonania ustalen w drodze kontroli. Tym samym zasadne jest skierowanie wnioSku
do kontroli bez uprzedniego prowadzenia postepowania wyjasniajgcego z pfatnikiem
przez komoérke UBS-2. Zatem wnioskuje o wszczecie rozméw z wydziatem KPS o
uwzglednienie pfatnika w harmonogramie kontroli. Pozostali pfatnicy F. S.A., M. Sp.
J, K-B SP. Z 0.0.,, W. S. sp. z 0.0., sp. k. zostang podjeci do postepowania

niezwtocznie, nie pozniej niz do korica 2015 r.”. W harmonogramie poinformowano
8



o problemach kadrowych w realizacji zadania, przedstawiono stan zatrudnienia
w Wydziale, przedstawiono pogladowy czas realizacji zadania w minutach.

(dowdod: akta kontroli str. 87 - 89)

W dniu 6 listopada 2013 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek Inspektoratu
ZUS w Stalowej Woli przekazata Zastepcy Kierownika Inspektoratu harmonogram
realizacji zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego, dotyczacy jednego
ptatnika.

W dniu 5 lutego 2014 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek Inspektoratu
ZUS w Stalowej Woli przekazata Zastepcy Kierownika Inspektoratu harmonogram
realizacji zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego, informujgc o dziataniach
wobec jednego ptatnika. W harmonogramie tym nie uwzgledniono trzech pfatnikow
z terenu dziatania Inspektoratu ZUS w Stalowej Woli., ktdrzy figurowali w rejestrze
,KR” dostepnym dla Oddziatu ZUS w Rzeszowie od dnia 14 stycznia 2014 .

W dniu 12 sierpnia 2014 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek Inspektoratu
ZUS w Stalowej Woli przekazata Zastepcy Kierownika Inspektoratu harmonogram
realizacji zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego, informujac o wydaniu
decyzji w stosunku do jednego pfatnika, oraz podjeciu postepowan wyjasniajacych
w stosunku do czterech ptatnikow. W efekcie tych dziatai ustalono, iz ptatnicy ci nie
zawierali umow outsourcingowych. W harmonogramie tym nie uwzgledniono trzech
innych ptatnikow z terenu dziatania Inspektoratu ZUS w Stalowej Woli., ktorzy
figurowali w rejestrze ,KR” dostepnym dla Oddziatu ZUS w Rzeszowie od dnia
14 stycznia 2014 r.

W dniu 17 sierpnia 2015 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczer i Sktadek Inspektoratu
ZUS w Stalowej Woli przekazata Zastepcy Kierownika Inspektoratu harmonogram
realizacji zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego, informujgc o trwajacych
postepowaniach sgdowych w stosunku do jednego pfatnika oraz o przygotowywaniu
sie Wydziatu do wystawienia zlecenia kontroli doraznej w stosunku do trzech
ptatnikow z terenu dziatania Inspektoratu ZUS w Stalowej Woli., ktorzy figurowali w
rejestrze ,KR” dostepnym dla Oddziatu ZUS w Rzeszowie od dnia 14 stycznia 2014
r., a nie zostali uwzglednieni w poprzednich harmonogramach.

(dowod: akta kontroli str. 177 - 184)

W dniu 6 listopada 2013 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek Inspektoratu
ZUS w Tarnobrzegu przekazata Zastepcy Kierownika Inspektoratu harmonogram
realizacji zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego, dotyczacy o$miu
ptatnikéw z terenu dziatania Inspektoratu. W harmonogramie zapisano, iz ,na dzien
dzisiejszy trudno precyzyjnie okre$li¢ czas realizacji zadania z uwagi na duzg liczbe
ubezpieczonych, jak wynika z wyrejestrowan, okoto 500 0sob.”

W dniu 28 stycznia 2014 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek Inspektoratu
ZUS w Tarnobrzegu przekazata Zastepcy Kierownika Inspektoratu harmonogram
realizacji zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego, w ktérym ujeto
13 platnikdw z terenu dziatania Inspektoratu. W harmonogramie tym poinformowano
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0 konieczno$ci wykonywania innych zadan przez Wydziat. W harmonogramie nie
podano przewidywanego terminu podjecia dziatan wobec tych ptatnikdw.

W dniu 30 stycznia 2015 r. Kierownik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek Inspektoratu
ZUS w Tarnobrzegu przekazata Zastepcy Kierownika Inspektoratu harmonogram
realizacji zadania z zakresu outsourcingu pracowniczego, w ktérym poinformowata,
iz ,pozostat do podjecia analizy jeden pfatnik. Harmonogram zaktada podjecie
analizy w | kwartale 2015 r” W harmonogramie poinformowano o zakonczeniu
dziatan w stosunku do 6 podmiotow, ktore nie uczestniczyty w outsourcingu
pracowniczym. Poinformowano, iz w stosunku do o$miu podmiotéw ,podjeto analize
konta”, w stosunku do dwdch zakoriczono postepowanie i wydano decyzje, zas
w stosunku do jednego planowane jest podjecie dziatan w | kwartale 2015 .

(dowdd: akta kontroli str. 185 - 192)

Wedtug informacji przekazanej przez Zastepce Dyrektora Oddziatu ds. Dochoddw,
w okresie objetym kontrolg postepowania w zakresie ustalenia ptatnika skfadek
ubezpieczonych objetych outsourcingiem pracowniczym prowadzito w roéznych
okresach tacznie 14 pracownikow Oddziatu, w tym:

- Wydziat Ubezpieczen i Sktadek-2 — czterech pracownikow, w tym dwdéch od
sierpnia 2015,

- Inspektorat w Tarnobrzegu — czterech pracownikow,
- Inspektorat w Przemyslu — jeden pracownik,

- Inspektorat w Stalowej Woli — trzech pracownikdw,

- Inspektorat w Przeworsku — dwoch pracownikow.

Pracownicy ci w zakresie obowigzkéw posiadali réwniez inne zadania, niz
prowadzenie spraw zwigzanych ustaleniem ptatnika sktadek.

W ztozonym wyjasnieniu, Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochoddw, Pani Nina
Putyto podata, iz: Postepowania w zakresie outsourcingu pracowniczego wchodzg
w zakres zadan ustalania podlegania ubezpieczeniom spofecznym, ktore
realizowane jest na stanowisku ds. orzecznictwa. (...) wszystkie osoby, ktore
prowadzity postepowania w zakresie ustalania pfatnika skfadek dla ubezpieczonych
objetych outsourcingiem pracowniczym posiadaty w zakresie obowigzkow
i wykonywaty inne zadania. Jednocze$nie wskazaC nalezy, ze jednym
Z zasadniczych zadan Zakfadu jest ustalanie uprawnien | wypfata $wiadczen
Z ubezpieczen spotecznych lub przystugujacych na podstawie innych ustaw,
a zleconych Zaktadowi do wypfaty. (...) Ze wzgledu na cel tych zadan - zapewnienie
terminowej wyptaty Swiadczen stanowigcych Zrodfo utrzymania ubezpieczonych -
majg one charakter priorytetowy i muszg byc realizowane na biezaco (...).
W Oddziale opracowywano harmonogramy i wytyczne w zakresie podejmowania
postepowan wobec pfatnikow zaangazowanych w proceder outsourcingu
pracowniczego. Okreslono w nich kolejno$¢ podejmowania postepowan i proporcje
podziatu miedzy postepowaniami outsourcingowymi, a wykonywaniem innych
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zadan. Z chwilg otrzymania listy w lipcu 2013 r. zadanie realizowane byfo
Z uwzglednieniem napfywu innych statutowych zadan, dostepnych zasobow
kadrowych, zmaterializowania ryzyk dtugotrwatych niezdolnosci do pracy czy tez
rozwigzywania stosunkow pracy przez samych pracownikow. Nie odtozono realizacji
innych zadan skupiajgc sie na postepowaniach outsourcingowych. (...) Z chwilg
otrzymania pisma z lipca 2013 r. wraz z wykazem ptatnikéw, w Oddziale podjeto
dziatania, co do wdroZenia zadania do realizacji, zadanie zostato oméwione na
naradzie dochodowej w dniu 26.08.2013 r., gdzie przedstawiono przyjety tryb
postepowania (w zatgczeniu). Jednoczesnie tak jak w przypadku wielu innych zadan
Oddziat Rzeszow oraz poszczegolne TJO opracowywaty harmonogramy realizacji
zadania outsourcingu. (...) Co miesigc odbywajg sie spotkania dochodowe,
w ktorych uczestniczg kierujgcy komorkami dochodowymi, jak réwniez spotkania
tzw. komitetowe, w ktorych uczestniczy cafa kadra zarzgdzajgca, na ktorych
omawiana jest realizacja zadan, pojawiajgce Sie ryzyka, sposoby ich
przeciwdziatania. Oddziat ZUS w Rzeszowie ofrzymywat wytyczne co do
prowadzenia postepowan wyjasniajgcych dotyczacych obowigzku ubezpieczen
spotecznych w stosunku 0s6b zgtoszonych do ubezpieczen przez firmy [...J°., gdy
zachodzi podejrzenie, ze w stosunku do nich jako pfatnik powinien zosta¢ wskazany
inny podmiot t.: pismo z dnia 1.08.2013 r. - w zatgczeniu protokot PIP, pismo z dnia
2.09.2013 r., pismo z dnia 27.12.2013 r. - w zafgczeniu Instrukcja KR, wyrok Sadu
Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 20.05.2014 r. sygn. akt Il AUa 30/14, wyrok
Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 20.05.2014 r. sygn. akt Ill AUa 146/14,
wyrok Sadu Okregowego w Olsztynie z dnia 7.10.2013, sygn. akt IV U 1066/13,
wzor decyzji, pismo Inspekcji Pracy z dnia 22.02.2013r., pismo z dnia 20.03.2014 r.,
pismo z dnia 11.07.2014 r., pismo z dnia 10.06.2015 r., wersja instrukcji z dnia
15.07.2015 ., 16.07.2015 r. Ponadto w zwigzku z konieczno$cig statego i biezgcego
dostepu do informacji o wszystkich nowych zdarzeniach, jakie wystapity w
prowadzonych postepowaniach wyja$niajacych, kontrolnych oraz w przebiegu
postepowarn sgdowych, a takze o informacjach jakie pojawity sie w mediach
lokalnych i dotyczyty outsourcingu, cyklicznie byty przekazywane przez Oddziat ZUS
odpowiedzi na pytania zawarte w zataczniku ,Informacja o przebiegu postepowarn w
sprawie nieuczciwego outsourcingu" (18.06.2015 r., od 15.07.2015 r., 23.07.2015

r).
(dowdod: akta kontroli str. 93 - 97)
4,

Z 594 odwotan od decyzji ZUS w zakresie ustalenia ptatnika sktadek wniesionych do
sqdu, 9 odwotan sad odrzucit ze wzgledu na przekroczenie ustawowego terminu do
ich wniesienia — na podstawie art. 4779 k.p.c.

W stosunku do 377 odwotan sad | instancji zawiesit postepowanie (na podstawie art.
174 § 1 pkt 2 k.p.c. — brak organdéw zainteresowanego uniemozliwiajace jego
dziatanie lub 174 § 1 pkt 4 w zwigzku z ogtoszeniem upadtosci zainteresowanego).

9jw.
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Lacznie zapadto w ww. sprawach 14 wyrokdéw sadu | instancji (dotyczacych 35
odwotan) — wszystkie wyroki oddalaty odwotania. Sad uznat, iz dokonanie czynnosci
prawnych w sposob sprzeczny ze standardami ochrony pracownika na tle art 231
k.p. nalezato ocenic¢ jako sprzeczne z prawem w $wietle art. 58 § 1 k.c., a tym
samym niewazne. W konsekwencji oznacza to, ze nie doszto do zmiany
pracodawcy, a tym samym pfatnika skfadek na ubezpieczenia spoteczne,
zdrowotne, Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych.

W przypadku jednego wyroku (dotyczacego 7 ubezpieczonych) sad stwierdzit, iz nie
byto przestanek do zatrudnienia pracownikow jako tymczasowych. Faktyczng wolg
stron byfo zawarcie umowy o prace migdzy zgtaszajgcymi Ssie do pracy
zainteresowanymi a Pracodawcg., za$ Sporzadzanie dokumentow kadrowo-
ptacowych na rzecz spotki [...]'" miato na celu tylko i wytqacznie unikniecie pfacenia
Sktadek w petnej wysokoSci przez Pracodawce. Poniewaz w sposob konkludentny
doszto do zawarcia umow o prace z Pracodawcg, to nalezafo uznac, iz ptatnikiem
Sktadek wobec ubezpieczonych jest ten podmiot.

12 wyrokow (dotyczacych 21 odwotan) zostato uchylonych przez sad Il instancji,
ktory przekazat sprawe do ponownego rozpoznania sadowi | instancji — ze wzgledu
na niewaznos¢ czynno$ci procesowych prowadzonych przez sad | instancii
spowodowang niewtasciwg reprezentacjg zainteresowanych (brak w postepowaniu
[...]"") —art. 379 pkt 2 i pkt 5 k.p.c.

Sad |l instancji w wyrokach (lub postanowieniach zapadtych na posiedzeniu
niejawnym) stwierdzit, iz wobec [...]'2 prowadzone byto postepowanie o ogtoszenie
upadfosci, w rezultacie ktorego w dniu 29 maja 2014 r. ogfoszono upadfo$¢
likwidacyjng spotki. Ta forma upadfosci wptywa na tok postepowan sgdowych
nakazujgc w przepisie art. 144 ustawy Prawo upadfosciowe inaprawcze
prowadzenie stosownych postepowan tylko przez syndyka lub przeciwko niemu.
Niewatpliwie czynnosci prowadzone przed Sgdem Okregowym nie realizowaty
wspomnianego nakazu prawnego. Tym samym w przedmiotowym postepowaniu
wystapita niewazno$¢ postepowania i to o ztozonym charakterze zarowno z art. 379
pkt 2 jak i art. 379 pkt 5 k.p.c. (...) Rowniez wzgledy faktyczne i prawne dotyczace
drugiej z zainteresowanych firm tj. [...]'3 takze w konsekwencji prowadzg do zajecia
Stanowiska 0  niewaznosci  postgpowania z  powodow  dotyczgcych
zainteresowanego. Otoz (...) zainteresowany ten co najmniej od dnia 23 lipca 2013
I. nie posiada ustanowionego zarzadu. Tym samym cafy tok postepowania przed
Sadem | instancji zainteresowany [...]'* wystepowat w stanie braku organu
powofanego do jego reprezentacji, co stanowi przestanke niewaznosci
postepowania okreSlong w art. 379 pkt 2 k.p.c.

14 wyrokow sadu | instanciji pozostaje nieprawomocnych.

0jw.
iw.
2w,
13w,
jw.
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(dowdd: akta kontroli str. 98 — 176)
5.

Szczegotowq analizg objeto dziatania Oddziatu wobec 30 pfatnikdw, ktorzy
uczestniczyli w przekazywaniu pracownikow w ramach outsourcingu pracowniczego.
W przypadku pfatnikdw, w stosunku do ktorych wydano decyzje administracyjng
o ustaleniu ptatnika sktadek, analizg objeto postepowania wobec tego ptatnika
| jednego z ubezpieczonych zatrudnionych u tego ptatnika (decyzja wydawana byta
zarowno dla pfatnika jak i ubezpieczonego).

W przypadku dwdch ptatnikow Oddziat ustalit, iz podmioty te zostaty wykreslone
z Krajowego Rejestru Sadowego.

Dla 19 ptatnikow wydano decyzje o ustaleniu ptatnika sktadek.

W stosunku do dziewieciu ptatnikéw zlecono przeprowadzenie kontroli doraznej lub
wystgpiono z pismem o wyjasnienia, jednakze nie wydano decyzji administracyjnych
(do dnia 2 listopada 2015 tj. do dnia przekazania wykazu kontrolerowi NIK).

Po przekazaniu pracownikow do [...]'5, platnicy zgtaszali ten fakt w Oddziale,
poprzez ztozenie dokumentow wyrejestrowujacych pracownikdw z ubezpieczenia.

Oddziat wydat tacznie 195 zaswiadczen o niezaleganiu w optacaniu naleznych
sktadek dla ptatnikdw, ktérzy przekazywali pracownikéw w ramach outsourcingu
pracowniczego.

Przed wydaniem decyzji nie wystepowano z zapytaniem prawnym do wtasciwego
sqdu pracy, odnosnie faktycznego i prawnego przejecia czesci zaktadu pracy
w trybie art. 23! Kodeksu pracy.

W ztozonym wyjasnieniu, Naczelnik Wydziatu Ubezpieczen i Skfadek — 2, Pani
Agnieszka Kluz podata, iz: ,Zapisy ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy Kodeks postepowania
cywilnego nie dajg organowi rentowemu uprawniefi do uprzedniego wystepowania
Z zapytaniem prawnym do wifasciwego sgdu pracy. (...) W trakcie prowadzonych
postepowan Zaktad moze sie opiera¢c na opiniach, decyzjach i dziataniach
podejmowanych przez organy do tego uprawnione (tj. prokuratury, urzedu
Skarbowego czy Panstwowej Inspekcji Pracy). Tut. Oddziat ZUS positkuje sie
publikowanym orzecznictwem sgdowym - wyrok Sgdu Okregowego w Olsztynie
z dnia 7 paZzdzierika 2013 r. sygn. akt IV U 1066/13, wyrok Sgqdu Apelacyjnego
w Biatymstoku z dnia 20 maja 2014r. sygn. akt Il AUa 30/14, wyrok Sadu
Apelacyjnego z dnia 25 czerwca 2015 r. sygn. akt. Il AUa 95/15, wyrok Sadu
Apelacyjnego w todzi z dnia 7 lipca 2015 r. sygn. akt. Ill AUa 1296/14 - ktére to
wyroki potwierdzajg stusznosc zajetego stanowiska w sprawie. Oddziat positkuje sie
rowniez stanowiskiem Panstwowej Inspekcji Pracy we Wrocfawiu z dnia
22.02.2013 .

5jw.
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Przed wydaniem decyzji dla przedsiebiorcy ilub ubezpieczonego nie wydawano
wczesniej decyzji o podleganiu/niepodleganiu  ubezpieczeniom  spotecznym
pracownikdw z tytutu zatrudnienia w jednej z ww. spotek $wiadczacych ustugi tzw.
outsourcingu pracowniczego.

W ztozonym wyjasnieniu, Naczelnik Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek — 2, Pani
Agnieszka Kluz podata, iz: Oddziat ZUS wydat 690 decyzji ustalajgcych obowigzek
podlegania ubezpieczeniom spotecznym z tytutu pracy $wiadczonej na rzecz
wiasciwego pfatnika sktadek oraz dodatkowo 21 decyzji stwierdzajgcych podleganie
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym z tytufu przebywania na urlopie
wychowawczym/pobierania zasitku macierzynskiego albo zasitku w wysokoSci
zasitku macierzynskiego u rzeczywistego pracodawcy - co stanowi fgczng liczbe 711
decyzji. Zarobwno pobieranie zasitku macierzynskiego, jak i przebywanie na urlopie
wychowawczym stanowig odrebny od umowy o prace tytut do obowigzkowych
ubezpieczen spotecznych. Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 19 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym
podlegajg osoby przebywajgce na urlopach wychowawczych lub pobierajgce zasitek
macierzynski albo zasitek w wysokosci zasitku macierzynskiego. Obowigzki pfatnika
Sktadek w stosunku do 0s0b przebywajgcych na urlopach wychowawczych
i pobierajgcych zasitek macierzynski (jezeli zasitek ten jest wypfacany przez
pracodawce) petni pracodawca. Nadmienia sie, iz decyzije o podleganiu
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym danemu ubezpieczonemu z tytutu
przebywania na urlopie wychowawczym/pobierania zasitku macierzynskiego byty
wydawane rownolegle z decyzjg ustalajgcg obowigzek podlegania ubezpieczeniom
spofecznym z tytutu zatrudnienia na podstawie umowy o prace u wlasciwego
pfatnika skfadek.

Z 30 ptatnikow objetych szczegdtowg analizg, u 12 ptatnikow przeprowadzono
kontrole majace na celu ustalenie wtasciwego ptatnika sktadek, w toku pozostawaty
kontrole u dwoch ptatnikow, za$§ w stosunku do pieciu ptatnikdw zostat ztozony
wniosek o przeprowadzenie kontroli przez wtadciwy wydziat ubezpieczen i sktadek.

W stosunku do o$miu ptatnikéw, po zakonczeniu kontroli, wszczeto postepowanie
administracyjne w celu ustalenia ptatnika sktadek.

U pozostatych ptatnikow kontroli nie przeprowadzono lub o nig nie wnioskowano.
(dowdd: akta kontroli str. 193 - 203)
6.

W okresie od 10 stycznia 2012 r. do 5 kwietnia 2013 r. do Oddziatu wptyneto
dziewie¢ zapytan od ubezpieczonych o prawidtowo$¢ regulowania sktadek przez
podmioty, ktére przejely tych ubezpieczonych w ramach outsourcingu
pracowniczego ([...]'8).

W szeSciu przypadkach ubezpieczeni kierujacy zapytanie byli zatrudnieni
poprzednio u przedsigbiorcéw, co do ktdrych Oddziat podjat pdzniej postepowanie

16w,
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Ustalone
nieprawidtowosci

majace na celu ustalenie wiasciwego ptatnika sktadek (przedsiebiorcy z terenu
dziatania Oddziatu, ktérzy przekazali pracownikéw do spotek outsourcingowych).

We wszystkich ww. przypadkach Oddziat skierowat zapytanie do oddziatu ZUS
wiasciwego ze wzgledu na siedzibe [...]'7, tj. do Oddziatu ZUS we Wroctawiu. Po
uzyskaniu informacji od tej jednostki Oddziat ZUS w Rzeszowie niezwiocznie
informowat ubezpieczonych, iz [...]'® zalega z zaptatg sktadek, za$ czynnosci
wyjasniajace i egzekucyjne prowadzi oddziat ZUS wiasciwy ze wzgledu na siedzibe
tej spotki.

(dowdd: akta kontroli str. 204 - 245)
1.

Oddziat uzyskat tacznie 55.859,29 zt z tytutu zalegtych sktadek, ustalonych
prawomocnymi decyzjami ZUS (dotyczacymi ustalenia ptatnika w zwigzku
z outsourcingiem pracowniczym) wobec pfatnika M. s.c. Prawomocne pozostajg
jedynie decyzje skierowane do tego ptatnika. Ptatnik ten przekazywat pracownikow
w ramach outsourcingu pracowniczego do firmy [...]'°.

(dowdd: akta kontroli str. 203)
8.

Przedsiebiorcom objetym postepowaniem wyjasniajagcym w sprawach dotyczacych
outsourcingu pracowniczego nie udzielano ulg w sptacie zalegtych sktadek.

(dowdd: akta kontroli str. 203)
9.

W okresie objetym kontrolg nie wptywaty do Oddziatu skargi i zarzuty na przebieg
postepowania egzekucyjnego, czynnoSci egzekucyjne oraz na postepowanie
w sprawie ustalenia pfatnika sktadek.

(dowdd: akta kontroli str. 203)

W  dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:
1.

W wyniku analizy 30 postepowan wobec pfatnikéw, co do ktorych zachodzito
podejrzenie, iz uczestniczyli oni w outsourcingu pracowniczym, w wyniku ktorego nie
doszlo do przejScia przedsiebiorstwa na podstawie art. 23! Kodeksu pracy,
prowadzonych przez Oddziat ZUS w Rzeszowie stwierdzono, iz:

- w stosunku do 11 ptatnikébw Oddziat podjat dziatania (skierowanie pierwszego
pisma w sprawie lub wniosek o przeprowadzenie kontroli) w terminie od 12 do 26
miesiecy od dnia, kiedy Oddziat powziat wiedze, iz dany ptatnik winien zosta¢ objety

7w,
8w,
9w,
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postepowaniem wyjasniajacym w zakresie ustalenia pfatnika sktadek ze wzgledu na
proceder nielegalnego outsourcingu pracowniczego.

- w stosunku do dwéch ptatnikéw, Oddziat co prawda podjat dziatania niezwtocznie
po uzyskaniu wiedzy, iz dany pfatnik winien zosta¢ objety postepowaniem
wyjasniajagcym w zakresie ustalenia ptatnika skfadek, jednakze po wystaniu
pierwszego pisma w sprawie (z zadaniem wyjasnieri) nie podejmowat zadnych
czynno$ci przez okres od 17 do 21 miesiecy.

(dowdd: akta kontroli str. 19 — 32, 246 — 248, 254 — 943)

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli Oddziat, pomimo iz byt zobowigzany przez
Centrale ZUS do niezwtocznego ustalenia pfatnika sktadek w ww. sprawach, dziatat
ze znaczng zwioka.

W ztozonych wyjasnieniach dotyczacych ww. nieprawidtowosci, Zastepca Dyrektora
Oddziatu ds. Dochoddw, Pani Nina Putyto podata m.in, iz: z chwilg otrzymania
pisma z lipca 2013 r. wraz z wykazem ptatnikow w Oddziale ZUS podjeto dziafania
co do wdrozenia zadania do realizacji. Opracowywane byly harmonogramy - ktore
zostaty przedfozone podczas postepowania kontrolnego NIK, jak réwniez wytyczne
w zakresie podejmowania postepowan wobec pfatnikdw zaangazowanych
w proceder outsourcingu pracowniczego. Okreslono w nich kolejno$c¢ podejmowania
postepowan, proporcje podziatu migdzy postepowaniami outsourcingowymi,
a wykonywaniem innych zadan z uwzglednieniem zasobow pracowniczych. Z chwilg
otrzymania listy w lipcu 2013 r. zadanie realizowane byto z uwzglednieniem naptywu
innych statutowych zadan, do ktorych powofany jest Zaktad, nie odfozono realizacji
innych zadan skupiajac sie tylko na postepowaniach outsourcingowych. (...)
Przekazywane dokumenty nie mogq byc¢ traktowane przez Zakfad z zatozenia jako
naruszajgce obowigzujgce przepisy i poddawane nieustajgcej weryfikacji. Sygnatem
do podjecia ewentualnych postepowan jest zgtoszenie reklamacji, czy tez wnioskow
ubezpieczonych. Organ moze takze prowadzi¢ postepowania z urzedu.
Postepowania na podstawie list pfatnikow co do ktorych moze zachodzi¢
przypuszczenie niewfasciwego outsourcingu prowadzone byty z urzedu. Pierwszg
czynnoScig jakg dokonywat organ rentowy w tych sprawach byta analiza zapisow na
kontach ptatnikow i ubezpieczonych, danych wynikajgcych z zapisow w KRS.
Whioski wyptywajgce z analizy byty podstawg do oceny dalszych dziatan czyli
wskazania dalszego trybu postepowania. Znajgc okoliczno$ci konkretnej sprawy
organ moze podjg¢ decyzje o trybie postepowania . prowadzenia wyjasnien,
wszczynania postepowan administracyjnych czy tez kierowania do kontroli. Zapisy
w KRS wskazujgce na powigzania personalne w spotkach, historia zgtoszen
i wyrejestrowan pracownikow w roznych spotkach stanowity podstawe do uznania ze
wzgledu na ztozono$¢ zagadnien jako zasadnego przeprowadzenia postepowania
kontrolnego. Materiat zebrany w toku postepowan kontrolnych przy sprawach
wstepnie uznanych za skomplikowane daje podstawe do rzetelnej oceny stanu

faktycznego i zgodnosci dziatan z przepisami.
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(dowod: akta kontroli str. 952 - 993)

Pan Krzysztof Jaworski, pracownik Wydziatu Ubezpieczer i Sktadek-2 prowadzacy
postepowania dotyczace outsourcingu pracowniczego zeznat, iz ,Polecenia
odnosnie kolejnoSci realizacji poszczegolnych zadan, nie tylko tych w przedmiocie
outsourcingu kadrowo-pfacowego, otrzymywatem od 0s6b przetozonych, tj. od
kierownika referatu i naczelnika wydziatu, przydziat ten najprawdopodobniej odbywat
sie na podstawie opracowanych harmonogramow, do ktorych nie miatem wglgdu.
Kolejno$¢ podejmowania dziatan w stosunku do konkretnych pfatnikdw nie wynikata
z mojej inicjatywy, tylko z polecen ww. przetozonych. To przetozeni ci polecali mi do
ktorego ptatnika w danym momencie czasowym mam Skierowac pismo. Chciatem
zaznaczyc¢ takze, ze chodzi nie tylko o ptatnikow ale i osoby ubezpieczone. Decyzja,
co do kolejnosci zafatwiania spraw, dotyczyta w pierwszej kolejnosci osoby
ubezpieczonej, a nastepnie pfatnika, u ktorego ten ubezpieczony pracowat.”

(dowod: akta kontroli str. 994 - 995)

Pani Agnieszka Kluz, Naczelnik Wydziatu Ubezpieczen i Skiadek-2 zeznata, iz
LPlatnicy spracowywani byli zgodnie z opracowanymi w Wydziale Ubezpieczen
i Sktadek-2 harmonogramami, przedstawionymi do kontroli. Wydziat realizowat
rowniez inne Statutowe dziatania Zakfadu.”

(dowod: akta kontroli str. 996)

Powyzsze wyjasnienia oraz zeznania nie zmieniajg oceny NIK w zakresie
podejmowania dziatar wobec czesci ptatnikow ze znaczng zwioka.

Z przekazanych w toku kontroli harmonogramow nie wynika dlaczego w stosunku do
niektorych podmiotdéw podjeto dziatania dopiero w terminie od 12 do 26 miesigcy od
dnia, kiedy Oddziat powzigt wiedze, iz dany pfatnik winien zosta¢ objety
postepowaniem  wyjasniajgcym w  zakresie ustalenia ptatnika  skfadek.
Harmonogramy te jedynie opisujg w stosunku do jakich ptatnikow dziatania podjeto,
a w stosunku do jakich dziatania nalezy podja¢ w przysztosci. W harmonogramach
wskazano, iz dziatania wobec kolejnych ptatnikéw bedg podejmowane sukcesywnie,
najczesciej wskazujac, iz bedzie to miato miejsce w blizej niesprecyzowanych,
rocznych terminach, bez podania uzasadnionych przyczyn, dlaczego w stosunku do
niektérych pfatnikéw dziatarn nie podjeto. Harmonogramy te zawierajg informacje
oinnych zadaniach wydziatow, zajmujacych sie wskazanymi postepowaniami,
problemach z zatrudnieniem i wystarczajacq obsadg kadrowg. W ocenie NIK
harmonogramy te nie dawaty rekojmi rzetelnego, zgodnego z wytycznymi Centrali
ZUS, a przede wszystkim niezwtocznego podjecia dziatan wobec wszystkich
ptatnikéw, wskazanych przez Centrale ZUS oraz oddziaty ZUS we Wroctawiu
i Olsztynie.

W ocenie NIK, liczba ptatnikéw, wobec ktérych nalezato podjgé dziatania, obsada
kadrowa wiasciwych wydziatow, a takze zakres ich zadan pozwalaty, aby co
najmniej wszcza¢ postepowanie w stosunku do wszystkich ptatnikéw wskazanych
przez Centrale ZUS i oddziaty ZUS we Wroctawiu i Olsztynie w terminach znacznie
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wczesniejszych, niz 12 do 26 miesiecy od dnia, kiedy Oddziat powzigt wiedze, iz
dany pfatnik winien zostac objety postepowaniem wyjasniajacym.
2.
Zgodnie z art. 123 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spofecznych (Dz. U. z 2015 r., poz. 121 ze zm.) w sprawach uregulowanych ustawg
stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, chyba ze ustawa
stanowi inaczej. Jednoczes$nie przepis § 6 pkt 5 Zasad obstugi spraw w zakresie
podlegania ubezpieczeniom spotecznym oraz podstaw wymiaru skfadek,
stanowigcych zatgcznik do Zarzadzenia Nr 13 Prezesa Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie wprowadzenia zasad obstugi
spraw w zakresie podlegania ubezpieczeniom spofecznym oraz podstaw wymiaru
Sktadek stanowi, iz w razie koniecznosci wszczyna sie postepowanie wyjasniajgce.
Zasady prowadzenia postepowania wyjasSniajgcego requlujg przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego.

(dowad: akta kontroli str. 997 - 1004)

W wyniku analizy 30 wyzej wskazanych postepowan wobec ptatnikdw,
prowadzonych przez Oddziat ZUS w Rzeszowie stwierdzono, iz:

- w przypadku postepowan wobec o$miu ptatnikow Oddziat wysytat do ptatnikow
pisma z zadaniem przedstawienia stosownych dokumentéw dotyczacych
przekazywania pracownikbw w ramach outsourcingu pracowniczego, jednak
w pismach powotywano si¢ jedynie na ustawe o Systemie ubezpieczen spofecznych
w ogdlnosci, bez wskazania konkretnego przepisu oraz zakreslano termin 7 dni dla
dostarczenia tych informacji. Jednoczesnie w tresci pisma informowano te podmioty
0 prawach strony postepowania administracyjnego.

- w przypadku postepowan wobec sze$ciu ptatnikow Oddziat wysytat do ptatnikow
pisma z zadaniem przedstawienia stosownych dokumentéw dotyczacych
przekazywania pracownikbw w ramach outsourcingu pracowniczego, jednak
w pismach tych nie wskazywat zadnej podstawy prawnej swojego zgdania oraz
zakreslano termin 7 dni dla dostarczenia tych informacii.

(dowdod: akta kontroli str. 249, 254 — 943)

W ocenie NIK powyzsze nieprawidtowosci naruszaty zasade informowania
okre$long w art. 9 k.p.a.

W przypadku postepowan wobec dziewieciu ptatnikbw wydano decyzje
administracyjne, pomimo iz nie wszczynano prawidlowo postepowania
administracyjnego ani kontroli w trybie okre$lonym w rozdziale 10 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych, ktéra to kontrola uprawnia do wydania decyzji
administracyjnej na podstawie art. 91 ust 5 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych.
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W ocenie NIK powyzsze nieprawidtowo$ci naruszaty art. 61 § 4 k.p.a., jak rowniez
okreSlong w art. 10 k.p.a. zasade zapewnienia stronom czynnego udziatu
w postepowaniu administracyjnym.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, na skutek powyzszych nieprawidtowosci, strony
nie byty informowane w jakim trybie Oddziat kieruje do nich zapytania, co mogto
mie¢ istotny wptyw na szybkoS¢ udzielania odpowiedzi czy przedktadania
dokumentow, a tym samym na szybko$¢ postepowania w sprawie ustalenia ptatnika
sktadek.

W ztozonym wyjasnieniu, Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochodéw, Pani Nina
Putyto podata m.in, iz: Postepowanie przed ZUS moze si¢ natomiast toczyc
w rdznych rezimach i z zastosowaniem roznych przepisow proceduralnych, nie
zawsze opartych na przepisach kodeksu postepowania administracyjnego. Nie
w kazdym bowiem stanie faktycznym konieczne jest wszczynanie postepowania
administracyjnego, ktore - po jego przeprowadzeniu - musi zakonczyc sie wydaniem
decyzji administracyjnej lub postanowienia. Dyrektor podniosta, iz cze$¢
postepowan, a tym samym pierwszych pism w sprawie skierowanych do ptatnika,
prowadzona byta na podstawie § 21 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
18 kwietnia 2008 r. w sprawie Szczegotowych zasad i trybu postepowania
w sprawach rozliczania skfadek, do ktorych poboru jest zobowigzany Zakfad
Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. Nr 78, poz.465 z p6zn.zm.). W ocenie Dyrektor
nie narusza to dyspozycji przepisu art. 123 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych poniewaz odsyta on w sprawach uregulowanych ustawg do stosowania
przepisow kodeksu postepowania administracyjnego, chyba ze ustawa, a zatem
iwydane na jej podstawie przepisy rozporzadzen wykonawczych do tej ustawy
Stanowig inaczej. Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochodow - odno$nie
ujmowania w ww. pismach informacji o prawach strony w postepowaniu
administracyjnym - wyjasnita, iz co prawda w takiej Sytuacji, tj. prowadzenia
postepowania wyjasniajgcego, jak to wskazano na wstepie, organ nie Stosuje
przepisow okre$lajgcych zasady prowadzenia postepowania administracyjnego,
wynikajgcych z KPA, niemniej uwzgledniajgc stuszny interes pfatnika w tej sprawie
organ zawart w tym pismie pouczenie 0 mozliwosci uczestniczenia w postepowaniu
wyja$niajacym - sktadania wyjasnien i dokumentéw. Zastepca Dyrektora Oddziatu
ds. Dochodéw — odno$nie zakresSlania w ww. pismach 7-dniowego terminu do
ztozenia wyjasnien - wyjasnita, iz przepisy prawa nie przewidujg w postepowaniu
wyja$niajgcym termindw dla udzielenia przez pfatnika skfadek informacji na
wezwanie ZUS, wobec czego organ rentowy samodzielnie wyznacza termin do
dokonania czynnosci (termin urzedowy). W tym przypadku, zastosowano zasady
analogiczne, jak w postepowaniu  administracyjnym. W  postepowaniu
administracyjnym wyrdznia sie natomiast terminy ustawowe oraz terminy urzedowe.
Termin to czas na dokonanie okreslonej czynno$ci. Terminy ustawowe, to terminy
przewidziane przepisami prawa, ktorych niezachowanie rodzi okre$lone skutki. Jesli
w przepisach prawa brak jest terminu ustawowego dla dokonania okreslonej
czynnoS$ci, w takim przypadku mamy do czynienia z terminem urzedowym, a wiec

terminem wyznaczonym przez organ prowadzacy postepowanie administracyjne do
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dokonania okreslonej czynno$ci. Jest to termin porzadkowy, ustalany przez organ,
majacy na celu skuteczne prowadzenie postepowania (art.12 k.p.a.). Termin ten
moze byc skrocony lub wydtuzony przez organ na wniosek strony.

Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochodéw wyja$nita réwniez, iz w cze$ci spraw
pierwsze pismo do ptatnika nalezy traktowa¢ jako wszczecie postepowania
administracyjnego, za$ ,w kazdym przypadku wszczecia takiego postepowania
administracyjnego, zarowno pfatnik skfadek, jak i ubezpieczony, byli o tym fakcie
zawiadomieni. Pismo informujgce o wszczeciu postepowania zawierato podstawe
prawng dziatania organu rentowego, opis czego sprawa dotyczy, jak rowniez
informacje o moZzliwoSci zapoznania Sie z aktami sprawy, wnoszenia wszelkich
uwag oraz wypowiadania sie¢ co do zebranego w sprawie materiatu dowodowego.
Nalezy przy tym wyjasnic, ze kodeks postepowania administracyjnego nie okresla,
jakie elementy powinno zawieraC zawiadomienie o wszczeciu postepowania
zurzedu (art. 61 § 4 kp.a.). Wskazuje ogdlnie, ze o wszczeciu postepowania
Z urzedu lub na zgdanie jednej ze stron nalezy zawiadomic wszystkie osoby bedgce
stronami w sprawie. W przedmiotowych sprawach ZUS zawiadomit zaréwno pfatnika
Sktadek, jak i kazdego ubezpieczonego o prowadzonym postepowaniu, informujgc
o ich uprawnieniach. Strony doktadnie wiedzialy w jakiej sprawie prowadzone jest
postepowanie i czego dotyczy prowadzona sprawa. Strony nie zostaly zatem
pozbawione mozliwosci czynnego udziatu w tych sprawach. Co do zasady
w wigkszo$ci  skorzystaly z powyzszego uprawnienia skfadajgc stosowne
wyjasnienia oraz przedktadajgc dokumenty. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
sqdowym nie jest istotna forma powiadomienia o wszczeciu postepowania
administracyjnego, lecz fakt, czy strony zostaly zawiadomione o wszczeciu
postepowania administracyjnego w okreslonej sprawie, a wiec to, czy powzigty
wiadomo$¢ o wszczeciu postepowania administracyjnego. Uzyskanie przez strone
informacji o wszczeciu postepowania administracyjnego w okreSlonej sprawie
umoZliwia stronie podjecie stosownych dziatan w danej sprawie i pozwala na
zadbanie o nalezyta ochrone wifasnych intereséw prawnych (wyrok NSA
w Warszawie z dnia 22 marca 2013 r., | OSK 2601/12,LEXnr 1436995).”

Odnosnie pierwszych pism w sprawie, kierowanych do pfatnika i ubezpieczonego
bez podstawy prawnej, ktore wg wyjasnien Zastepcy Dyrektora Oddziatu ds.
Dochodéw byty pismami wszczynajacymi postepowanie administracyjne, Dyrektor
wyjasnita iz: Przepisy prawa nie wskazujg, jakie elementy powinno zawierac
zawiadomienie 0 wszczeciu z urzedu postepowania administracyjnego.
Zawiadomienie zawierato dokfadny opis przedmiotu sprawy. Platnik sktadek czynnie
uczestniczyt w tym postepowaniu. Dodatkowo nalezy wskazac, ze orzecznictwo
sgdowe oraz doktryna dopuszczajg nawet mozliwo$¢ zawiadomienia 0 wszczeciu
postepowania za poSrednictwem podejmowanych wobec stron czynnosci
procesowych, co jest okreslane w dokirynie jako forma ,dorozumiana”
zawiadomienia. W wyroku Il OSK 2394/10 Sad wskazat, ze nie jest istotna forma
powiadomieniu 0 wszczeciu postepowania, lecz fakt, czy strony zostaty
zawiadomione o wszczeciu postepowania administracyjnego w okreslonej sprawie,
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a wiec to czy powziety wiadomo$¢ o jego wszczeciu. Analogicznie wyrok NSA
w Warszawie z dnia 22.03.2013 r., | OSK 2601/12.”
(dowod: akta kontroli str. 952 - 993)

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, iz ZUS jest zobowigzany do prowadzenia
postepowan w sprawie ustalenia ptatnika sktadek w trybie przepisow k.p.a. lub
w trybie kontroli, okreslonym w rozdziale 10 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych.

Merytoryczng podstawg postepowan w sprawie ustalenia ptatnika sktadek jest art.
68 ust 1 pkt 1 lit a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych ktéry stanowi, iz do
zakresu dziatania ZUS nalezy miedzy innymi realizacia  przepisow
0 ubezpieczeniach spofecznych, a w szczegolnosci stwierdzanie | ustalanie
obowigzku ubezpieczen spotecznych. Merytoryczng podstawg wydawania decyzji
w tym zakresie sg przepisy art. 83 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych. W zakresie formalnym (procedury), decyzje we wskazanych sprawach
mogq zosta¢ wydane albo - w mysl art. 91 ust. 5 ustawy o systemie ubezpieczen
spofecznych - po przeprowadzonej kontroli, bez konieczno$ci przeprowadzenia
postepowania administracyjnego, albo po przeprowadzeniu postepowania
wyjasniajgcego. Poniewaz postepowanie wyjasniajgce prowadzone przez ZUS nie
zostato sprecyzowane w ustawie o systemie ubezpieczen spofecznych, nalezy
zastosowac przepis art. 123 tej ustawy, ktory stanowi, iz w sprawach uregulowanych
ustawg stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, chyba ze
ustawa stanowi inaczey.

W ocenie NIK, odmiennie niz wyjasnita to Zastepca Dyrektora Oddziatu ds.
Dochodow, przepis § 21 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie szczegétowych
zasad i trybu postepowania w sprawach rozliczania skfadek, do ktérych poboru jest
zobowigzany Zakfad Ubezpieczen Spofecznych nie moze stanowi¢ podstawy do
przeprowadzania postepowania wyjasniajgcego w sprawie ustalenia pfatnika
sktadek.

Zgodnie z dyspozycjg art. 123 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, tylko
przepis ustawy moze znosi¢ konieczno$¢ zastosowania Kodeksu postepowania
administracyjnego w sprawach nieuregulowanych tg ustawa.

Dyspozycja przepisu § 21 powotanego rozporzadzenia stanowi, iz przewidziane w
nim postepowanie wyjasniajace prowadzi si¢ w przypadku ,stwierdzenia w
dokumentach ubezpieczeniowych nieprawidtowo$ci uniemozliwiajgcych dokonanie
prawidtowego rozliczenia na koncie ptatnika sktadek i zewidencjonowania danych na
koncie ubezpieczonego”. Podejmowanie dziatan przez ZUS w objetych kontrolg NIK
przypadkach zainicjowane bylo informacjami o procederze nielegalnego
outsourcingu pracowniczego, tj. zawieraniu umoéw cywilnoprawnych majacych na
celu obejscie przepiséw prawa. Dziatania ZUS polegaty w tych postepowaniach na
ustaleniu, kto jest wiasciwym pfatnikiem sktadek, ze wzgledu na konstrukcje
faktycznego stosunku pracy. Tym samym objete kontrolg postepowania ZUS
dotyczyty innej materii, niz przewidzianej w dyspozycji przepisu § 21 powotanego
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rozporzadzenia (fj. btedow rachunkowych na kontach ptatnikéw sktadek
i ubezpieczonych).

Ponadto w piSmie z Departamentu Realizacji Dochodéw z dnia 2 wrze$nia 2013 r.
zapisano m.in., iz ,celem prowadzonych postepowan wyjasniajgcych z rzeczywistym
pracodawcq jest ustalenie listy ubezpieczonych przejetych przez [..J2° oraz
uzyskanie dokumentow potwierdzajgcych wykonywanie pracy u faktycznego
pracodawcy, a nastepnie wydanie decyzji’. Tym samym Oddziat wiedziat, iz celem
prowadzonych postepowan jest wydanie decyzji w zakresie ustalenia wtadciwego
ptatnika sktadek. Decyzja taka musiataby zatem byC poprzedzona postepowaniem
administracyjnym lub kontrolg w trybie rozdziatu 10 ustawy o systemie ubezpieczen
spofecznych, nie za$ formami zakonczenia postepowania przewidzianymi w
przepisie § 21 powotanego rozporzadzenia.

Fakt, iz postepowania w zakresie objetym kontrolg winny by¢ prowadzone na
podstawie przepisow k.p.a. potwierdzit Prezes ZUS w powotanym wyze;
Zarzadzeniu Nr 13 z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie wprowadzenia zasad
obstugi spraw w zakresie podlegania ubezpieczeniom spofecznym oraz podstaw
wymiaru skfadek.

Odnoszac sie do wyjasnien Zastepcy Dyrektora Oddziatu ds. Dochoddw, iz niektore
z pierwszych pism w sprawie kierowanych do pfatnika nalezy traktowaC jako
wszczecie postepowania administracyjnego oraz wyjasnien, iz w kazdym przypadku
prowadzenia postepowania administracyjnego prawidlowo wszczeto takie
postepowanie, NIK stwierdza, iz wyjasnienia te nie znajdujq oparcia w ustalonym
w stanie faktycznym.

Pisma te nie zawieraty zadnej podstawy prawnej, badz zawieraly powotanie si¢ na
ustawe o systemie ubezpieczen spotecznych w ogdlnosci, badz tez powotanie sie
na art. 68 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Z zadnego z pierwszych
pism w sprawie nie wynika w sposéb oczywisty, ze stanowig one wszczecie
postepowania administracyjnego.

Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochodéw wyjasnita, ze cze$¢ tak samo
sformutowanych pierwszych pism w sprawie skierowanych do pfatnika, nalezy
traktowac jako zawiadomienie o0 wszczeciu postepowania, za$ czes¢ jako wszczecie
postepowania wyjasniajacego w trybie § 21 rozporzadzenia Rady Ministrow w
Sprawie szczegbfowych zasad i trybu postepowania w sprawach rozliczania skfadek,
do ktorych poboru jest zobowigzany Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Tym samym
Kierownictwo Oddziatu w sposob dowolny kwalifikuje takie pisma, co potwierdza, iz
z pism tych nie wynikato, w jakim rezimie prawnym sg one kierowane, a tym samym
jakie prawa i obowigzki przystugujq stronie w danym postepowaniu.

(dowod: akta kontroli str. 952 - 993)

Z ugruntowanego orzecznictwa wynika, iz forma zawiadomienia o wszczeciu
postepowania nie jest rygorystycznie okreslona, jednak warunkiem uznania danego
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pisma za zawiadomienie 0 wszczeciu postepowania jest to, czy po otrzymaniu
takiego pisma, strona obiektywnie jest w stanie stwierdzi¢, iz zostaje wobec nigj
wszczete postepowanie administracyjne (Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2012 r. - |l
OSK 2394/10, Wyrok NSA z dnia 22 marca 2013 r. - | OSK 2601/12). Poniewaz
organ administracji  publicznej moze w postepowaniu  administracyjnym
jednostronnie ksztaftowa¢ prawa lub obowigzki jednostki, oczywistym jest, Ze
podmiot, wobec ktérego wszczeto tego rodzaju postepowanie, ma prawo wiedzie¢
Jjakiemu rezimowi prawnemu poddane jest postepowanie, czy dziatanie organu
podejmowane jest na pfaszczyznie postepowania wyjasSniajgcego (nadzorczego),
czy tez cechuje je dziatanie w ramach wtadztwa administracyjnego (Wyrok NSA z 17
lipca 2012 r. - Il GSK 969/11). Zawiadomienie strony o wszczeciu postepowania
w sprawie jest jednym z najistotniejszych aspektow realizacji zasady ogolnej
czynnego udziatu strony w postepowaniu. Gwarancjq realizacji tego prawa strony
Jjest sankcja wzruszenia decyzji w trybie wznowienia postepowania na podstawie art.
145§ 1 pkt 4 k.p.a. (Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2012 r. - | OSK 1169/11).

Ocene NIK, iz wskazane pierwsze pisma w sprawie nie mogq byC uznane za
zawiadomienia 0 wszczeciu postepowania administracyjnego potwierdza rowniez
fakt, iz w postepowaniach wobec szeSciu ptatnikow, Oddziat wysytat pierwsze pisma
w sprawie (we wskazanej wyzej formie), a nastepnie, po uptywie kilku miesiecy,
zawiadamiat 0 wszczeciu postepowania administracyjnego. Zatem jesli uznac¢ tak
samo skonstruowane pierwsze pisma w sprawie jako zawiadomienia 0 wszczeciu
postepowania administracyjnego, we wskazanych sze$ciu przypadkach Oddziat
wszczynatby postepowanie administracyjne dwa razy w tej samej sprawie.

3.
W przypadku postepowan wobec pieciu ptatnikow pracownicy Oddziatu dokonali
przestuchania ubezpieczonego jako Swiadka na podstawie art. 67 § 2 i art. 75
k.p.a., pomimo iz ubezpieczony byt strong postepowania, za$ podstawq
przestuchania strony postepowania jest przepis art. 86 k.p.a.
W przypadkach tych zaniechano obowigzku zawiadomienia o miejscu i terminie
przestuchania innych stron postepowania (tj. ptatnika) na 7 dni przed dokonaniem
czynno$ci.

(dowdd: akta kontroli, str. 504 — 505, 657 — 658, 714 — 715, 776 - 777, 932 - 933)

W ocenie NIK powyzsze nieprawidtowo$ci naruszaty prawa stron postepowania
administracyjnego, w tym okre$lone w art. 79 § 2 prawo strony do wziecia udziatu
w przeprowadzeniu dowodu, zadawania pytan $wiadkom oraz sktadania wyjasnien.
Nieprawidtowosci te naruszaty rowniez wyrazong w art. 10 k.p.a. zasade czynnego
udziatu strony w postepowaniu administracyjnym.

W zlozonym wyja$nieniu, Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochoddw, Pani Nina

Putylo podata m.in, iz: ,Zgodnie z przepisem art. 75 k.p.a. jako dowod w sprawie

administracyjnej nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic sie do jej
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wyjasnienia, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegolnosci dowodem mogq by¢
dokumenty, zeznania $wiadkow, opinie biegtych oraz ogledziny, przy czym nie jest
to katalog zamkniety. Strona ma prawo sktadac wyjasnienia na kazdym etapie
postepowania administracyjnego (art. 79 § 2 k.p.a.).”
Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochodow, odnosnie nieprawidtowosci przy
przestuchiwaniu stron postepowania wyjasnita, iz ubezpieczeni sami zgtaszali sie
do ZUS wyrazajgc gotowosS¢ ztozenia wyjasnien i w zwigzku z tym nie byto podstaw
do zawiadamiania o tej czynno$ci innych stron postepowania. ,Wyjasnienia takie
Stanowig rowniez element materiatu dowodowego | stuzg ustaleniu Sstanu
faktycznego sprawy. W takim wypadku wyja$nienia ubezpieczonego nie sq sensu
stricto dowodem z przestuchania strony, czy $wiadka. Strona ma prawo skfadac
wyjasnienia na kazdym etapie postepowania administracyjnego. Ptatnik skfadek miat
natomiast prawo zapoznaC sie z tymi wyjaSnieniami, skfadac wifasne wnioski
dowodowe. Wskazane w pytaniu przestuchanie $wiadka stanowito w istocie
przyjecie wyjasnien informacyjnych, ktore strona ma prawo w trakcie postepowania
administracyjnego skfadac. Wyjasnienia te stuzg przedstawieniu okolicznosci
faktycznych sprawy wymagajgcych udowodnienia oraz uzupetnieniu i sprostowaniu
twierdzen | zgdan strony. Mogq by¢ prowadzone w kazdym stadium sprawy
(komentarz C.H.BECKA Robert Kedziora Kodeks Postepowania Administracyjnego
str. 457 cz.6 komentarza do art. 86).”

(dowod: akta kontroli str. 952 - 993)

Pani Urszula Czosnek, prowadzaca postepowania w Inspektoracie ZUS
w Tarnobrzegu zeznata, iz sporzadzita okazane jej protokoly przestuchania
ubezpieczonych w charakterze Swiadka, przestuchania zostaty dokonane przez nig
w siedzibie Inspektoratu ZUS w Tarnobrzegu, za$ osoby przestuchiwane stawity sie
po skierowaniu do nich pisma z prosbg o zlozenie wyjasnien lub przedtozenie
dokumentow.

(dowdd: akta kontroli, str. 1005 - 1006)

Pani Barbara Kietbasa Zawolska, prowadzaca postepowania w Inspektoracie ZUS w
Tarnobrzegu zeznata, iz sporzadzita okazane jej protokoty przestuchania
ubezpieczonych w charakterze $wiadka, co do ktdérych stwierdzita, iz ,byty to
wyjasnienia ubezpieczonego sporzgdzone na niewfasciwym druku’. Przestuchania
zostaty dokonane przez nig w siedzibie Inspektoratu ZUS w Tarnobrzegu, za$ osoby
przestuchiwane stawity sie po skierowaniu do nich pisma z prosbg o ztozenie
wyjasnien lub przediozenie dokumentéw.

(dowdd: akta kontroli, str. 1007 - 1008)

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, iz otwarty katalog Srodkéw dowodowych

przewidziany przez przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie wptywa

na z obowigzek stosowania przepiséw tego Kodeksu do Scisle okre$lonych w nim

$rodkéw dowodowych, takich jak przestuchanie strony postepowania. W ocenie NIK
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organ dokonujac przestuchania strony nie moze dowolnie interpretowac tej
czynno$ci jako dobrowolne wyjasnienia strony w sytuacji, gdy strona byta wzywana
do zlozenia wyjasnien, zadawano stronie konkretne pytania, czy pouczano
o0 odpowiedzialno$ci karnej za ztozenie fatszywych zeznan. W prowadzonych
postepowaniach stronami byli nie tylko ubezpieczeni, ale réwniez pfatnicy sktadek,
i wiasnie ci drudzy zostali pozbawieni uprawnien wynikajacych z art. 79 k.p.a., {.
prawa do informacji i czynnego uczestnictwa w przeprowadzanych czynno$ciach
dowodowych.

4,
W postepowaniach administracyjnych dotyczacych szesciu ptatnikow Oddziat nie
zawiadomit jako strony postepowania podmiotdw prowadzacych dziatalno$¢ w
zakresie outsourcingu pracowniczego, tj. [...J2!, czym naruszono art. 61 § 4 k.p.a.
Dziataniem tym Oddziat uniemozliwit wskazanym podmiotom udziat w postepowaniu
administracyjnym, czym naruszono okres$long w art. 10 k.p.a. zasade czynnego
udziatu strony w postepowaniu administracyjnym.

(dowdd: akta kontroli str. 1035 - 1036)

W zlozonym wyja$nieniu, Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochodéw, Pani Nina
Putylo podata m.in, iz: W Swietle przepisow ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, podmiotami materialnego stosunku ubezpieczenia spofecznego $g:
pfatnik i ubezpieczony, bedacy stronami tego stosunku, a w konsekwencji stronami
postepowania administracyjnego, ktorego przedmiotem jest ustalenie obowigzku
podlegania ubezpieczeniom spotecznym. Ptatnikiem skfadek jest podmiot, na rzecz
ktorego praca jest faktycznie wykonywana, czyli podmiot pobierajacy pozytki z tej
pracy, a ubezpieczonym jest osoba faktycznie wykonujgca prace w ramach
stosunku pracy - zgodnie z elementami wskazanymi w art. 22 KP. Postepowanie
toczy sie w indywidualnych sprawach w stosunku do wfasciwego pfatnika skfadek
ido danego ubezpieczonego (art. 38 ust. 1 ustawy o sus). W Zaktadzie
Ubezpieczen Spotecznych postepowania prowadzone sq zgodnie z przynalezno$ciq
terytorialng okreSlang na podstawie siedziby pfatnikow. Objete zapytaniem
postepowania dotyczyly obowigzku podlegania ubezpieczeniom spotecznym
ubezpieczonych, ktorzy faktycznie wykonywali prace na rzecz pfatnikow majgcych
siedzibe na terenie wtasciwosci dziatania Oddziatu. Postepowania te nie dotyczyly
stosunku ubezpieczenia pomiedzy [...J2, a osobami zgtoszonymi przez te firmy do
ubezpieczen. Dodatkowo z wytycznych z dnia 24.07.2013 r. znak
992200/4400/7/2013/NOR Departamentu Realizacji Dochodow wynika, Ze decyzje
o podleganiu  ubezpieczeniom spofecznym nalezy wydawac rzeczywistemu
pfatnikowi  sktadek (dotychczasowemu pracodawcy) oraz ubezpieczonemu.
Niezaleznie od powyzszego, uwzgledniajac jednak reguty Kpc w postepowaniach
odrebnych z zakresu ubezpieczer spotecznych, w ktérych podmioty [...J2 mogtyby
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wystepowac w charakterze tzw. zainteresowanego - ZUS Oddziat w Rzeszowie, co
do zasady informowat te firmy o ww. postepowaniach administracyjnych. Ponadto
wskazaC nalezy, iz sgqdy ubezpieczen spotecznych w trakcie prowadzonych
postepowan na skutek wniesionych odwofan w zaden sposob nie kwestionowaty
postepowania przed organem rentowym”.

(dowad: akta kontroli str. 1009 - 1010)

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, argumentacja przedstawiona w powyzszych
wyjasdnieniach nie wplywa na uznanie wskazanego stanu faktycznego za
nieprawidtowo$¢. Zgodnie z art. 28 k.p.a., strong jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zgda czynnosci organu ze
wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek. Postepowania administracyjne
prowadzone przez Oddziat dotyczyly stwierdzenia, kto jest rzeczywistym ptatnikiem
sktadek, czy [...]%4, czy tez ptatnik, u ktérego ubezpieczeni faktycznie pracowali. Tym
samym decyzja w zakresie stwierdzenia, kto jest rzeczywistym ptatnikiem sktadek
wptywata bez watpienia na prawa lub obowigzki (w zakresie zaptaty sktadek) spdtek
[...]5, a tym samym podmioty te byly strong postepowania administracyjnego.

5.
W stosunku do o$miu ptatnikow, po zakonczeniu kontroli wszczeto postepowanie
administracyjne w celu ustalenia pfatnika sktadek, pomimo iz - zgodnie z art. 91 ust.
5 ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych - wyniki kontroli stanowity
samodzielng podstawe do wydania decyzji administracyjnej w zakresie ustalenia
ptatnika sktadek.
W ocenie NIK, majac na wzgledzie kryterium rzetelno$ci i celowo$ci, dziatanie takie
miato negatywny wptyw na szybkos¢ postepowan w sprawie ustalenia pfatnikow
sktadek.
Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, iz w przypadkach tych postepowania
administracyjne byty prowadzone jedynie formalnie, a w ich trakcie, oprocz samego
wszczecia i zakonczenia postepowania, nie dokonywano Zadnych czynnosci
dowodowych. Wynika to rowniez z tresci decyzji administracyjnych wydanych w tych
sprawach, poniewaz wszystkie okolicznosci na ktorych oparto decyzje, ustalone
zostaty poza przeprowadzonymi postepowaniami administracyjnymi (w wyniku
kontroli lub dostarczonych przez ubezpieczonych i ptatnikdw dokumentéw).

(dowdd: akta kontroli str. 1011 — 1012, 254 — 943)

W ztozonym wyjasnieniu, Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochoddw, Pani Nina
Putyto podata m.in, iz: ,Protokdt kontroli, zgodnie z przepisami art. 91 ust. 5 ustawy
0 sus, stanowi podstawe do wydania decyzji w zakresie i trybie okreSlonym w art. 83
ustawy o sus. Wediug tego przepisu Zakiad wydaje decyzje w zakresie
indywidualnych spraw, a zatem spraw administracyjnych, o ktorych mowa w art.
Tkp.a. i w trybie przepisami tego kodeksu okreslonymi (z uwzglednieniem
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pierwszenstwa przepisow ubezpieczeniowych). Wobec powyzszego, jesli po
przeprowadzonych czynnosciach kontrolnych, pfatnik skfadek nie dokona korekty
dokumentow ubezpieczeniowych zgodnie z ustaleniami kontroli, z uwagi na
istniejgcy spor dotyczacy obowigzku ubezpieczen spotecznych (art. 38 ust. 1 ustawy
0 sus) Zakfad wszczyna postepowanie administracyjne celem wydania decyzji
w indywidualnej sprawie. Taki tryb postepowania przewiduje rowniez obowigzujgca
od dnia 1.10.2012r. procedura dotyczgca wydawania decyzji na podstawie ustalen
zawartych w protokole kontroli (zarzadzenie nr 42 Prezesa ZUS z dnia 28.09.2012 r.
w Sprawie wprowadzenia Zasad wydawania decyzji na podstawie ustalen zawartych
w protokole kontroli pfatnika sktadek). Przewiduje ona, ze w przypadku, gdy pfatnik
nie ztozy dokumentdw zgodnych z ustaleniami kontroli wszczyna sie postepowanie
administracyjne zmierzajgce do wydania decyzji zawiadamiajgc o tym strony
(§7 ust.5).”

(dowdd: akta kontroli str. 1011 - 1012)

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, iz przytoczone przez Zastepce Dyrektora
Oddziatu ds. Dochodow wymogi przepisu § 7 ust. 5 zarzadzenia nr 42 Prezesa ZUS
z dnia 28.09.2012 r. w sprawie wprowadzenia Zasad wydawania decyzji na
podstawie ustalen zawartych w protokole kontroli pfatnika skfadek nie majg
zastosowania w zastanym stanie faktycznym. Zgodnie bowiem z § 1 ust. 1
powotanego zarzadzenia nr 42 Prezesa ZUS, przewidziane w nim zasady stosuje
sie wytacznie do decyzji wydawanych na podstawie protokotéw kontroli planowych.
Jednakze wszystkie kontrole ptatnikdéw uczestniczacych w procederze outsourcingu
pracowniczego bylty kontrolami doraznymi, a wyniki tych kontroli stanowity
samodzielng podstawe do wydania decyzji administracyjnych.

(dowdd: akta kontroli str. 1013 - 1023)

6.

W jednym przypadku (postepowanie wobec ptatnika G. D. sp. z 0.0.) postepowanie
administracyjne trwato jedynie 12 dni, co istotnie utrudnito udziat strony (ptatnika)
w postepowaniu. Na okoliczno$ci te powotywat sie réwniez petnomocnik prawny
strony w odwotaniu od decyzji o ustaleniu pfatnika sktadek.
W ocenie NIK dziatanie takie naruszato wyrazong w art. 7 k.p.a. zasade prawdy
obiektywnej oraz wyrazong w art. 10 k.p.a. zasade czynnego udziatu strony
w postepowaniu administracyjnym.

(dowod: akta kontroli str. 388 - 435)

W zlozonym wyja$nieniu, Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochoddw, Pani Nina
Putyto podata m.in, iz: ,Organ dopuscit w sprawie dowody wnioskowane w pismie
ztozonym w dniu 15.07.2014 r, oraz dokonat ich oceny, jednakze dowody te nie
miaty merytorycznego wpfywu na ocene prawng Stanu faktycznego, ostatecznie
przedstawiong w decyzji i jej uzasadnieniu.”
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Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, iz wyjasnienia ptatnika z dnia 15 lipca 2014 r. nie
zostaty dopuszczone jako dowody w sprawie, poniewaz wptynety do prowadzacego
sprawe Wydziatu Ubezpieczen i Sktadek-2 w dniu 17 lipca 2014 r. tj. dzien po
zakonczeniu postepowania administracyjnego. Okolicznosci, ktére podnosit ptatnik
w tych wyjasnieniach nie zostaty wziete pod uwage w decyzji administracyjnej
wydanej w sprawie w dniu 25 lipca 2014 r., a Oddziat nie odniost si¢ do nich w
uzasadnieniu decyzji, czym naruszyt przepis art. 107 § 3 k.p.a.

(dowdod: akta kontroli str. 1024, 388 - 435)

7.
W postepowaniu wobec pfatnika PIB B. S.C. prowadzacy postepowanie pracownik
Oddziatu (Inspektoratu ZUS w Tarnobrzegu) odméwit petnomocnikowi prawnemu
strony (ptatnika) wgladu do akt sprawy, motywujac to faktem, iz wydruki z systemu
informatycznego ZUS tj. dane ze zgtoszen do ubezpieczen spotecznych oraz
imienne raporty rozliczeniowe ubezpieczonego nie mogq by¢ przegladane przez
osobe nieuprawniong, tj. petnomocnika innego ptatnika, niz ptatnik sktadajacy ww.
dokumenty.
Zgodnie z art. 74 § 1 k.p.a. odmowa udostepnienia akt stronie moze nastgpic
jedynie w stosunku do akt sprawy zawierajgcych informacje niejawne o klauzuli
tajnosci "tajne" lub "Scisle tajne”, a takze do innych akt, ktore organ administracji
publicznej wytaczy ze wzgledu na wazny interes panstwowy. W tym przypadku
powyzsze przestanki nie zostaty spetnione.
W ocenie NIK, powyzszym dziataniem naruszono przepis art. 73 § 1 k.p.a,, jak
rowniez naruszono przepis art. 74 § 2 k.p.a., poniewaz w zakresie odmowy
udostepnienia akt nie wydano stosownego postanowienia. Dziataniem tym
utrudniono stronie czynny udziat w prowadzonym postepowaniu.

(dowdd: akta kontroli str. 495 - 513)

W zlozonym wyja$nieniu, Zastepca Dyrektora Oddziatu ds. Dochodéw, Pani Nina
Putyto podata m.in, iz: ,Pracownik zajmujgcy sie sprawg, na etapie przygotowywania
i gromadzenia materiatow dowodowych, w celach pomocniczych dokonat czynnosci
technicznej, . zrzutu z ekranu historii zapisow na koncie osoby ubezpieczonej.
Wydruk tego zrzutu, nie moze by¢ uznany za dokument stanowigcy dowdd
w sprawie”.

(dowdod: akta kontroli str. Wyjasnienia42)

W ocenie NIK, argumentacja przedstawiona w powyzszych wyjasnieniach nie
znajduje oparcia w ustalonym stanie faktycznym, poniewaz dane, do ktorych wgladu
odméwiono petnomocnikowi strony stanowity podstawe decyzji administracyjnej
wydanej w sprawie w dniu 14 lipca 2015 r. W tresci decyzji, na str. 8, organ
wskazuje, iz za podstawe wymiaru sktadek przyjeto imienne raporty dotyczace
ubezpieczonego, przedtozone przez podmioty prowadzace dziatalnosé
outsourcingowa. Informacje, iz decyzja zostanie wydana na podstawie wskazanych
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Whioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

imiennych raportdw dotyczacych ubezpieczonego przekazano réwniez stronie przy
pismie z dnia 10 lipca 2015 .
(dowod: akta kontroli str. 495 - 513)

IV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajgc powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustaler kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o0 Najwyzszej Izbie Kontroli26, wnosi o:

1. Niezwloczne podejmowanie dziatari majacych na celu ustalenie ptatnika
w zwigzku ze zjawiskiem outsourcingu pracowniczego;

2. Zapewnienie prowadzenia dziatan majacych na celu ustalenie ptatnika
w zwigzku z outsourcingiem pracowniczym, zgodnie z przepisem art. 123
ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych, tj. na podstawie Kodeksu
postepowania administracyjnego oraz zgodnie z procedurami wewngtrznymi
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do dyrektora Delegatury NIK w Rzeszowie.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
wterminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W  przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Rzeszow, dnia grudnia 2015 r.

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Rzeszowie

Kontroler Dyrektor
Sebastian Szozda Wiestaw Motyka
Gtowny specjalista k.p.

%Dz. U.z2015r., poz. 1096 ze zm.
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