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l. Dane identyfikacyjne kontroli

P/15/010 - Zlecanie podstawowych zadan organéw wiadzy publiczne

Najwyzsza lzba Kontroli
Departament Srodowiska

1. Elzbieta Browinska, glowny specjalista k.p., upowaznienie do kontroli nr 95076 z dnia
1 lipca 2015 1.

(dowod: akta kontroli str. 5-6)

2. Agnieszka Kotakowska, doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli nr 85075 z dnia
1lipca 2015 r

(dowdd: akta kontroli str. 1-2)

3. Edyta Tuszynska, doradca prawny, upowaznienie do kontroli nr 96858 zdnia
25 sierpnia 2015 1.

(dowad: akta kontroli str. 7-8)

4, Monika Skrzypiec, glowny specjalista k.p., upowaznienie do kontroli nr 95077 z dnia
1 lipca 2015 .

(dowod: akta kontroli str. 3-4)

Ministerstwo Srodowiska, ul Wawelska 52/54, 00-922 Warszawa (zwane dalej ,MS")

wod: akta kor

Maciej Grabowski, Minister Srodowiska od 27 listopada 2013 1.

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidlowosc!'
dziatalnos¢ kontrolowane) jednostki w zbadanym zakresie.

Pozytywna ocene uzasadnia fak! opracowania procedur kontroli zarzadcze| w zakresie
Zlecania realizacji zadan na podstawie umow cywilnoprawnych. Nie stwerdzono
nieprawidlowosci w zakresie rozliczania umow i wykorzystania efektow zrealizowanych na
podstawie umow cywilnoprawnych zadan W Ministerstwie Srodowiska zapewniono takle
skuteczny nadzér nad wykonywaniem zleconych na zewnatrz zadan

NIK nie kwestionuje zasadnosci zlecania na zewnatrz zadan, kiorych realizacja wymagala
specjalistycznej wiedzy eksperckie|.
W toku kontroli stwierdzono m.in. nastepujace nieprawidiowosci polegajace na:

' Majwyzsza lzba Kontroll stosuje -stopniowa skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych
nieprawidiowosci, negatywna
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Opis stanu
faktycznego

- niegospodamym wydatkowaniu lacznej kwoty 93.6 tys. zi, z tego 92,2 tys. zl z tytuku
zatrudnienia osob, do realizacji zadan w ramach projektu GreenEvo, poprzez agencie
pracy tymczasowej oraz 14 tys 2 z tytulu ustalenia wyZsze) niz przyjeta w innych
umowach stawki wynagrodzenia za roboczogodzing;

— zastepowaniu umow o prace umowami cywilnoprawnymi;

— pomijaniu przez dyrektorow komoérek organizacyjnych, wskazanego w procedurach
kontroli zarzadczej, obowiazku opiniowania projektow umow cywilnoprawnych pod
wzgledem formalnoprawnym;

- zawieraniu z wykonawcami umow, pomimo zgioszonych uwag | odmowy ich
parafowania pod wzgledem formalnoprawnym;

- niesporzadzaniu przez dyrektorow komorek organizacyjnych, na etapie planowania
wydatkow  budzetowych, planéw rzeczowo-finansowych, pomimo  ustalenia
w procedurach kontroli zarzadczej obowiazku sporzadzania tych planow

W ocenie NIK stwierdzone w toku kontroli nieprawidiowosci wskazujg na nie w peini

skuteczne  funkcjonowanie  mechanizmow  kontroli  zarzadczej Na  skutek

niezidentyfikowania ryzyka w objetym kontrola obszarze, ustalone mechanizmy kontroli nie
stanowily wystarczajacej odpowiedzi na ryzyko wystapienia nieprawidtowosci.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Prawidlowos¢  zaprojektowania i  wdrozenia
obowiazujacych w jednostce procedur/mechanizmoéow
kontroli i polityki zlecania zadan

W okresie objetym kontrola (1 stycznia 2014 r. - 30 czerwca 2015r.) w Ministerstwie
Srodowiska (urzedzie obstugujacym Ministra Srodowiska) procedury kontroli zarzadcze|
w zakresie zlecania do realizacji zadan jednostki na podstawie umow cywilnoprawnych
stanowity m.in.

~ Polityka rachunkowosci oraz procedury kontroli finansowej Ministerstwa Srodowiska?:

— Procedury udzielania zamowien publicznych w Ministerstwie Srodowiska® (zwane dalej
Procedurami udzielania zamowien”),

~ Wytyczne w zakresie zawierania przez komorki organizacyjne Ministerstwa Srodowiska
umow cywilnoprawnych (zatwierdzone w 2013 r.) oraz Wytyczne w zakresie zawierania
umoéw cywilnoprawnych przez komorki organizacyjne Ministerstwa Srodowiska
(zatwierdzone w 2014 r%) - zwane dale) Wytycznymi.

(dowod: akta kontroli str. 1834-2042, 2101-2118, 2222-2233)

W Ministerstwie Srodowiska nie okre$lono w sposob formalny katalogu zadaf (w tym
zadan, dla realizacji ktorych zostata powotana jednostka, tj. zadan podstawowych), ktdrych
wykonanie moZe zostac zlecone na podstawie umow cywilnoprawnych.

Dyrektor Generalny Ministerstwa Srodowiska wyjasnita, ze ,(...) w Ministerstwie Srodowiska
zastosowano inne podejscie do urequlowania kwestii zawierania umow cywiinoprawnych -
nie ustalono katalogu zadan, ktorych wykonanie moze zostac zlecone na podstawie umow
cywilnoprawnych, ale opracowano  Wiyfyczne w zakresie zawierania umow

Zatwierdzona przez Dyreklora Generalnego MS 2 pazdziemika 2013 r, (zmieniana czierokrotnie: 5 marca
2014 r; 28 sierpnia 2014 r; 10 wrzednia 2014 r, 6 listopada 2014 r),

! Zatwierdzone prrez Ministra Srodowiska | Dyrekiora Generalnego MS w dniu 11 pagdziemika 201371,
anastepnie po zmianie ustawy - Prawo zamowian publicznych (ustawg z dnia 14 marca 2014 1, o zmiania
ustawy-Prawo zamowien publicanych oraz mektdrych innych ustaw Dz U z 2014+, poz. 423) -
zatwierdzone 16 kwietnia 2014

4 Zamwierdzone przez Dyrektora Generalnego M (data publikacji w intranecie M3 10 czerwsa 2013 1),

i Zatwierdzone przez Dyrektora Generalneqgo MS w dniu 3 gruednia 2014 ¢
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cywinoprawnych przez komorki organizacyjne Ministersiwa Srodowiska™ wspierajgce
komorki przy zawieraniu umow cywilnoprawnych.”

Na podstawie Wytycznych (pkt ,Sciezka procedowania i terminy’) dyrektorzy komorek
organizacyjnych zostali zobowiazani do sprawdzenia czy m.in..

— wydatek, ktory bedzie poniesiony na realizacie zadania miesci sie w planie finansowym
komorki organizacyjney,
— planowana do zawarcia umowa nie nosi cech umowy o prace:

—  przedmiotern umowy nie jest zadanie podobne |ub tozsame z zadaniami realizowanymi
przez pracownikow w ramach trwajacych stosunkow pracy w MS;

— przedmiotem zawieranej umowy nie s3 zadania przypisane do realizacji poszczegolnym
komérkom organizacyjnym MS w ich wewnetrznych regulaminach organizacyjnych,
a w przypadku stwierdzenia takich zadan dokonanie oceny zasadnosci zawarcia takiej
umowy.
Zastepujaca Dyrektora Generalnego Ministerstwa Srodowiska — Dyrektor Biura Dyrekiora
Generalnego wyjasnila, ze jakkolwiek nie okreslono katalogu zadan, ktore moga zostat
zlecone do wykonania na podstawie umow cywilnoprawnych, to okreslono w Wytycznych
sytuacje, w ktorych takich umow nie powinno sie zawiera¢. Nalezy tym samym uznat, ze
okreslono katalog negatywny.
(dowod: akta kontroli str. 2103-2104, 2106-2118, 2145-2180, 2221-2233)

W Departamencie Prawnym MS (DP) prowadzony byl rejestr upowaznien udzielonych, do
okreslonych czynnosci, przez Ministra Srodowiska i Dyrektora Generalnego MS, Sciezka
izasady procedowania w zakresie zlecania realizacji zadan na podstawie umow
cywilnoprawnych zostaly okreslone zarowno w Wytycznych jak i Procedurach udzielania
zambwien. W przedmiotowych Procedurach ureguiowano sposob postepowania przy
udzielaniu zamdwien, ktorych wartosc przekracza 5,0 tys. zi brutto,. W ww. dokumentach
wskazano m.in. komorki organizacyjne uczestniczace w procesie zlecania zadan i zakres
ich kompetencii.

Jak wyjasnita Dyrektor Generalna MS Decyzje dotyczace zlecenia realizacji zadania na
zewnatrz lub jego wykonaria w ramach posiadanego zasobu kadrowego podejmiujg osoby
kierujgce dang komdrkg organizacyjng, oceniajac potrzeby | mozliwosci oraz najczescee)
dziatajgc w ramach udzielonych stosownych pefnomocnictw.”

Kwestia wnioskow o zlecenie zadania (o udzielenie zamoéwienia publicznego) zostala
uregulowana w Procedurach udzielania zamowien, ale tylko w odniesieniu do zamowien,
ktorych wartoS¢ przekracza wyrazona w ziotych rownowartosc kwoty 30,0 tys. euro (a przed
16 kwietnia 2014r. — 14 0tys euro). Przy zamowieniach ponizej powyiszego progu,
postepowania prowadzone byly w ramach danej komdrki organizacyjnej planujacej ziecic
realizacje zadania na podstawie umowy cywilnoprawnej. Niektore komorki organizacyjne
m.in. Departament Funduszy Ekologicznych® sporzadzaly wewnetrzne notatki
uzasadniajace konieczno$¢ udzielenia zamowienia | sposob procedowania. Notatki
podpisywane byly przez dyrektora komorki organizacyjnej wiasciwej dla danego zadania
Natomiast zgodnie z § 4 Procedur udzielania zamowien, w odniesieniu do zambwien
przekraczajacych 50tys 2! brutto, a nie przekraczajacych wartosci 30,0 tys. euro
(a poprzednio 14,0 tys. euro) wymagane jest przeprowadzenie rozeznania rynku,
Dokonanie wyboru wykonawcy musi by¢ udokumentowane notatka zatwierdzong przez
dyrektora wiasciwej komarki organizacyjne. W Procedurach udzielania zamowien
publicznych, zatwierdzonych 16 kwietnia 2014 r, wprowadzony zostal takie obhowiazek
przekazywania przedmiotowych notatek do komérki organizacyjne) wiasciwej do spraw
zamowien publicznych (). Biura Dyrektora Generainego) celem zaopiniowania,
zarejestrowania i zaakceptowania pod wzgledem formainym.

& Do dma9czerwca 2014 r. - Depariament Funduszy Europejskich
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W Procedurach udzielania zamdwien, regulujacych sposob postepowania przy
zamowieniach powyzej 5,0 tys. zi brutto, okreslone zostaly elementy jakie powinna zawierac
umowa.

Zgodnie z Wytycznymi wszystkie projekty umow cywilnoprawnych, przed podpisaniem
z wykonawca podlegajg opiniowaniu pod wzgledem formalnoprawnym i opiniowaniu przez
DP.

Zgodnie z ,Polityka rachunkowos$ci oraz procedurami kontroli finansowej Ministerstwa
Srodowiska” warunkiem uregulowania zobowiazania wobec wykonawcow zadan zleconych
na podstawie umow cywilnoprawnych bylo przediozenie protokolu odbioru,
potwierdzajacego wiasciwa realizacje zadania.

(dowdd: akta kontroli str. 1531-1550, 1673-1704, 1835-1954, 2113, 2150, 2229, 2266-2281)

W kwestii dokonywania, na etapie planowania bud2etu na dany rok, analiz potrzeb jednostki
w zakresie Zlecania na podstawie umow cywilnoprawnych realizacji zadan, w tym zadan dia
wykonania ktérych zostala powolana jednostka, Dyrekior Generalna MS wyjasnita,
ze Dysponent czesci budetowych przekazuje wstepng kwole limitow wydatkow na
przyszly rok budietowy wraz ze szczegOlowymi wytycznymi dofyczacymi planowania
budzetu (formufarze. BD, BW, F-NSS, PZ). W limicie tym okreslana jest takze kwola jaka
naledy ujac w § 417 — umowy bezosobowe. Dyrektorzy komorek organizacyjnych okreslajq
przewidywane wydatki w projekcie planu finansowego po analizie potrzeb wynikajgcych
z celow | zadan do realizacyi, w tym zadan wykonywanych w formie umow cywilnoprawnych.
Dyrektorzy planujac budzety wydatkow uwzgledniajg wysokos¢ przewidywanych kosztow
w ukladzie klasyfikagii budzefowe] wskazujgcej na rodze) wydatkow Na fef podstawie
tworzony jest projekt planu wydatkow, a nastepnie plan finansowy. (...) W trakcie trwania
roku budzetowsgo, na podstawie zioZzonych do Biura Finansowego wnioskow o zmiany
wplanie wydatkow, dokonywane 53 zwiekszenia | zmnigiszenia kwol uetych w planie
wydatkow, stosownie do udzielonych upowaznien. W kartach obiegu dokumentow (nr 48
i 49) - zatgczniku do ,Polityki rachunkowosci oraz procedur kontrofi finansowej Ministerstwa
Srodowiska™ zawarto instrukcie opisujaca proces dokonywania zmiany planu wydatkow
dysponenta IIf stopnia MS. Plan wydatkow dysponenta Il stopnia w trakcie realizacyi
budzety zwigkszany jest srodkami pochodzacymi z rezerw cefowych. W tym 2 rezerwy ujete)
w poz 59 przeznaczonej na dofinansowanie zadar z zakresu ochrony Srodowiska
i gospodarki wodnej. (...). Dyrektorzy komérek organizacyjnych na etapie planowania
wydatkow nie mieli obowigzku wnioskowac o zgode Dyrekfora Generalnego, w tym zgode
na realizacje zadan poprzez umowy cywilnoprawne. Plany stanowig szacunkowe koszty
przewidywanych zadan, nie stanowig jeszcze rozpoczecia procesu zaciggania zobowigzan,
a nastgpnie wydatkowania Srodkow. Na elapie planowania budzetu przekazanie
szczegotowych informacji dotyczacych planowanej do zawarcia umowy nie jest moiliwe,
bowiem w trakcie postepowania o zamdwienie publiczne swojg oferte moze zioZyé zarowno
osoba fzyczna jak | fitna, @ w zwigzku Z fym jaka bedzie ostaleczna forma realizacy
danego zadania wiadomo dopiero po zakonczeniu procesu wylonienia wykonawcy. Przy
planowaniu wydatkow budzefowych jest wiadomy sposob wykorzystywania rezultatow
wykonania umow cywilnoprawnych, gdyz zaplanowane kwoly wydatkow sa Scisle
powigzane ze Zidentyfikowanymi potrzebami, a efekly prac odnoszq sig przede wszystkim
do potrzeb. (..) w Ministerstwie Srodowiska opracowywany jest plan zamodwen
publicznych. Na etapie opracowania projektu planu zaméwiert Biura i Departamenty ustalajq
katalog zadan i jednoczesnie wskazujg, 2e okreslone zadania, potrzebne do wykonania
w danym roku, beda zlscane na zewnatrz na podstawie umow cywilnoprawnych.”

(dowod: akia kontroli str. 2149-2150, 2365-2400)

W Ministerstwie Srodowiska w okresie objetym kontrolg procedury zwiazane z identyfikacja
i ocena ryzyka oraz jego szacowaniem zostaly zawarte w'




- zarzadzeniu Nr 9 Ministra Srodowiska z dnia 10 lutego 2011 1. w sprawie Systemu
Kontroli Zarzadczej w Ministerstwie Srodowiska’, do ktdrego zatacznikiem jest Ksiega
Systemu Kontroli Zarzadczey,

- Komunikacie Ministra Srodowiska Nr 1 z dnia 30 stycznia 2014r w sprawie
szczegolowych wylycznych w zakresie kontroli zarzadezej dia dzistow administracji
rzadowej gospodarka wodna | Srodowisko®;

Komunikacie Ministra Srodowiska z dnia 12 marca 2015 r. w sprawie szczegofowych
wylycznych w  zakresie konfroli zarzadczej dla dzialow administracii rzgdowej
gospodarka wodna | Srodowisko®.

Zarbwno w Ksiedze Systemu Kontroli Zarzadcze| jak | w obu ww. Komunikatach Ministra
Srodowiska okreslone zostaly obszary ryzyka oraz kategorie ryzyk wraz z opisem
W obszarze ryzyka operacyjnego ujeto kategorie ryzyka ,Zasoby ludzkie” (11l.3) jako ryzyka
zwiazane z zatrudnianiem, szkoleniem zasobow ludzkich oraz kategorig ryzyka
Organizacja" (IIl4) jako ryzyka zwiazane bezposrednio z organizacyjnymi problemami
w dziatalnosci jednostki,

W okresie objetym kontrola kierownicy komorek organizacyjnych MS dokonywali
identyfikacji i oceny ryzyka, ktore zostaly ujete w rejestrze ryzyka 2014 r. i 2015 r. Poza tym
skladajac sprawozdania z wykonania Jednostkowych Planow Dziatalnosci (JPD) kierownicy
komérek organizacyjnych wskazywali ryzyka zmaterializowane, f. ryzyka faktycznie
zaistniale | majace wplyw na osiagniecie celdw i zadan jednostki w danym okresie.

Dyrektor Biura Kontroli | Audytu MS wyjasnil min., ze ,Ryzyka zmaterializowane majg
wplyw na ksztafl zastrzeren sformuowanych w czastkowych oswiadczeniach Wiascicieli
ryzyk o stanie kontroli zarzadczej. Oswiadczenia czgstkowe Whascicieli ryzyk, ktorym na
mocy regulaminu organizacyjnego MS powierzono zadania w zakresie sprawowania
nadzoru nad jednostkami podleglymi lub nadzorowanymi sporzgdzane $§ rownieZ w Oparciu
0 informacje przekazane przez fe jednostki na zasadach ujelych w Dziataniach
nadzorczych nad dang jednostka. Wykaz ryzyk zmaterializowanych stanow! integraing
czesc zbiorczego zestawienia sprawozdan z wykonania JPD komorek organizacyjrych MS,
jest rowniez materialemn rodfowym sluzacym do sporzadzenia Oswiadczenia Ministra
Srodowiska o stanie kontroli zarzadczej.”

Na podstawie analizy rejestru ryzyk 2014r 2015r. ustalono, 2e dyreklorzy komorek
organizacyjnych nie zidentyfikowali ryzyk strcte zwigzanych ze zlecaniem zadan na
podstawie umobw cywilnoprawnych. Natomiast w obszarach posrednio zwigzanych
zrealizacja zadan na podstawie umow cywilnoprawnych ryzyka identyfikowane byly
w kontekscie braku dostatecznych zasobow niezbednych do realizacji zadania. Wskazang
przyczyng takiego stanu m.in. byt brak wiedzy | brak zastepowalnosci pracownikow.
Ustalonym mechanizmem kontroli w takich przypadkach bylo m.in. przeszkolenie innych
pracownikow lub proby pozyskania dodatkowych zasobow ludzkich z innych Zrodel
finansowania (rejestr ryzyk 2014r. m.in poz. 396). £ kolei Departament Prawny
w kontekscie umow cywilnoprawnych wskazal dla realizowanego zadania .Konfrola
formalnoprawna projekiow aktow prawnych, umow cywilnoprawnych, porozumien | wZorow
umoéw cywilnoprawnych oraz pelnomocnictw | upowaZnien”, ryzyko - zbyt diugie
opiniowanie aktow prawnych (rejestr ryzyk 2014r, poz. 379, rejestr ryzyk 2015r.,
poz. 519).

Inne ryzyka identyfikowane byty w zakresie organizaci procesu zamowien publicznych m.in.
nieefektywna organizacja zakupow i zamowieri publicznych (rejestr ryzyk 2015 r. m.in. poz.
BB-90). W tym tez zakresie w sprawozdaniach z realizacii JPD komorek organizacyjnych MS
ryzyko to bylo wykazywane jako zmaterializowane.

(dowod: akta kontroli str. 2216-2220, 3226-3227)

" Dz Urz. M$ Nr 1, poz. 9 2 pbin. zm.
8 Dz Urz M3z 20141, poz. 11
P Dz Uz MS 220151, poz. 36,




Realizacja zadan MS zlecanych do wykonania na podstawie umow cywilnoprawnych nie
byta w latach 2014 - 2015 (I poirocze) przedmiotem audytu wewnetrznego.

Dyrektor Generalny MS wyjasnita, ze Biuro Kontroli i Audytu MS (BKA) planuje zadania
audytowe na podstawie przepisow ustawy o finansach publicznych oraz rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego.
W zwigzku z tym przy planowaniu zadan audytowych brane s3 pod uwage nastepujace
kryteria:

— zadania audytowe sa powiazane z Planem Dziatalnosci Ministra (zadania majg przede

wszystkim dotyczy¢ dziatalnosci podstawowej),

- zadania wynikaja z analizy ryzyka przeprowadzonej przez audytorow,
cykl audytu;

— zasoby kadrowe Zespolu audytu (niewystarczajace do przeprowadzenia wiekszej liczby
zadan),

~ priorytety kierownictwa MS oraz Komitetu Audytu.

Dyrektor BKA wyjasnil, ze w planach audytowych na 2014 r.i 2015 r, nie ujmowana zadania
audytowego dotyczacego realizacji zadan MS zlecanych do wykonania na podstawie umoéw
cywilnoprawnych

W kwestii przeprowadzania przez audytorow analizy ryzyka w zakresie zlecania zadan na
podstawie umow cywilnoprawnych Dyrektor BKA podal, ze ,Co do zasady analiza ryzyka
prowadzona przez audytorow odnosi sig do obszardw dziakainosci MS a nie do konkretnych
zadan. W iwigzku z powyZszym audytorzy przeprowadzajac analize ryzyka nie
przeprowadzili jej w zakresie realizacji zadan MS zlecanych do wykonania na podstawie
umow cywilnoprawnych, "

W odniesieniu do analizy zidentyfikowanych przez kierownikow komorek organizacyjnych
potencjalnych ryzyk Dyrektor BKA wyjasnil, ze ,Zespdf audytu w BKA planujac roczny plan
audyfu przeprowadza analize ryzyka. Ponadlto dyrekforzy poszczegoinych komorek
organizacyjnych zglaszajg zastepcy Dyrektora BKA - Kierujacego audytem, obszary ryzyka
wysiapienia nisprawichowosci, ktore fakze (...) sa przedmiotern analizy w BKA | 53 brane
pod uwage przy opracowywaniu ,Rocznego planu audytu”. W badanym okresie (...)
dyrektorzy komorek organizacyjnych w MS nie zglaszali do BKA ryzyk dotyczacych
zawierania umow cywilnoprawnych ani nie zglaszali propozycji femaltu w tym zakresie do
uwzglednisnia w ,Rocznym planie audytu”

(dowad: akta kontroli str. 2151-2152, 2216-2220, 2441-2442)

W 2013 r. (18 lutego - 8 marca) zostala przeprowadzona wewnetrzna kontrola dorazna
w zakresie zawierania umow cywilnoprawnych przez komarki organizacyjne MS.

Wediug sprawozdania z te kontroli zidentyfikowane zostaly nieprawidlowosci dotyczace
m.in. braku rejestru umow obejmujacego swym zakresem wszystkie komorki organizacyjne,
braku rozwiazan systemowych w zakresie zawierania umow cywilnoprawnych przez
komérki organizacyjne MS.

Sekwencja dat wskazuje, Ze po tej kontroli w MS zostaly opracowane ,Wytyczne w zakresie
zawierania umow cywilnoprawnych przez komérki organizacyjne Ministerstwa Srodowiska”,
ktore 10 czerwca 2013 r. zostaly opublikowane na stronie intranetowej MS

Wedlug zatwierdzonych przez Dyrektora Generalnego MS requlamindw organizacyjnych
Biura Finansowego - obowiazujacych w okresie objetym kontrola - do 5 listopada 2014 r
obowigzek rejestrowania umow dotyczacych zobowigzan byl przypisany do Wydziatu
Planowania i Finansowania. Od 5 listopada 2014 r. do 18 grudnia 2014 r. obowigzek ten byi
przypisany do Wydzialu Ksiegowosci i Plac. Od 18 grudnia 2014 r, Wydzial Ksiegowosci
i Ptac ma obowiazek rejestrowania umow zlecenia | o dzielo, a rejestrowanie pozostatych
umow zostalo przypisane do Wydzialu Planowania i Finansowania.

Rejestry umow cywilnoprawnych prowadzone sa w systemie ﬁnansm ksiegowym Cuorum
w module Asystenl zarzadzania finansowaniem (AZF), ktbre jak wyjasnita Zastepujaca
Dyrektora Generalnego MS - Dyrektor Biura Dyrektora Generalnego stanowig realizacje
obowiazku ewidencji zaangazowania srodkow finansowych i w takim celu sq prowadzong”.

(dowod: akta kontroli str. 2043-2065, 2069-2088, 2102, 2105, 2151-2152, 2176-2180, 2222-
2233)




. Ustalane W dzifalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyZe| zakresie stwierdzono
niepramdiowosci  nastepujace nieprawidtowosci

1.

W okresie objetym kontrola na etapie planowania wydatkow budietowych dyrektorzy
komérek organizacyjnych Ma§ sporzadzali plany finansowe (druki BW) w ukiadzie czest,
dzial, rozdziat | paragraf. Paragraf oznacza tylko rodzaj wydatku np. w przypadku § 417
s4 to wynagrodzenia bezosobowe.

Dyrektorzy komorek organizacyjnych nie wskazywali natomiast rzeczowo na jakie
zadania maja zosta¢ wykorzystane Srodki, co potwierdzili w skladanych wyjasnieniach
podajac, i nie mieli obowiazku opracowania planow rzeczowo-finansowych. Matomiast
zgodnie z postanowieniami zawartymi w dziale X pkt 7 Polityki rachunkowosci oraz
procedur kontroli  finansowej Ministerstwa  Srodowiska™ |, dyrekforzy  komdrek
organizacyjnych Ministerstwa, dziafajacy w granicach udzielonych upowainien,
sporzadzajg na podstawie ofrzymanego limitu na dany rok. szczegolowy plan rzeczowo-
finansowy w podziale na czesci, dziafy, rozdzialy | paragrafy klasyfikacji budzetows oraz
wg klasyfikaci zadaniowej, plan rzeczowo-finansowy przedkladajg do akceptac)i
Dyrektorowi Generalnemu Ministerstwa”

Nalezy zwrocic uwage, Ze stosownie do § 4 ust 2 rozporzadzenia Ministra Finansow
zdnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowey
Jednostek budzetowych | samorzadowych zakladow budZetowych" uklad w zakresie
jedynie czesci, dzialu, rozdziatu | paragrafu dotyczy projektow planow finansowych.

W kwestii egzekwowania od dyrektorow komorek organizacyjnych MS opracowania
planow rzeczowo-finansowych, o ktorych mowa w dokumencie ,Polityka rachunkowosci
oraz procedury kontroli finansowe| Ministerstwa Srodowiska" Dyrekior Generalna MS$
wyjasnita, ke Pod pojeciem planu rzeczowo-finansowego jest plan finansowy. Bedzie
rozwazona zmiana nazwy fego planu na Plan finansowy.™ Dyrektor Generalna MS
wyjasnita takrze, Ze  Kafalog zadan, . zamowien publicznych by sporzgdzany
w badanym okresie po zatwierdzeniu planu finansowego (wg. procedury 30 dni po
zatwierdzeniu planu finansowego).”

(dowod: akta kontroli str. 1588-1591, 1880, 2181-2185, 2193-2215, 2282-2307)

Na podstawie badania umow cywilnoprawnych w obecnej kontroli jak rowniez kontroli
wykonania budZetu panstwa w 2014 r" w zakresie prawidlowosci zaprojektowania
procedur kontroli zarzadcze| oraz ich wdroZenia ustalono, 2e okreslone w tych
procedurach mechanizmy kontroli zarzadcze) nie stanowily wystarczajgce] odpowiedzi
na ryzyko wystapienia nieprawidlowosci. Stwierdzono bowiem, 2e:

w odniesieniu do czterech umow pominigty zostat przez dyrektorow wiasciwych
komorek organizacyjnych MS, okreslony w Wytycznych, obowiazek ich przekazania -
przed podpisaniem z wykonawca - do DP w celu zaopiniowania pod wzgledem
formainoprawnym | parafowania (szczegdlowy opis w pkt [Il.2. niniejszego
wystapienia pokontroinego),

jedna umowa zostata zawarta z wykonawca, pomimo zgloszonych uwag | odmowy
ich parafowania przez DP szczegolowy opis w pkt |1l.2 niniejszego wystapienia
pokontrolnego);

— w12 umowach zawartych z osobami fizycznymi nie zostal okreslony | wprowadzony
w tytule rodzaj zawierane] umowy, tj. nie wskazano czZy jest to umowa Zlecenia czy
umowa o dzielo, pomimo Ze obowigzek taki zostat zawarly w Wytycznych
szczeghlowy opis w pkt 1112, niniejszego wystapienia pokontrolnego),

— stosunek prawny laczacy pracodawce z osobami wykonujacymi prace na rzecz MS
na podstawie 20 umow cywilnoprawnych, w tym o$miu zawartych poprzez Biuro
Pracy Tymczasowej Sp. z 0.0, wyczemywal znamiona stosunku pracy, okreslone

1w
1

Dz U Nr241, poz 1616 z pdEn, zm,
Kontrola PAS001 Wykenanie buddelu panstwa w 2014 1 w czesci 22 - Gospodarka wodna | c2esel 41 -
Srodowrsko

g




wart. 22 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy'? (szczegblowy opis
w pkt 1.2, niniejszego wystapienia pokontroinego)

Czynnosci kontrolne jakie powinien wykonac dyrektor komorki organizacyjnej zostaly
okreslone w Wytycznych (pkt V.1, ppkt 1-8). Dotycza one m.in. sprawdzenia czy
planowana do zawarcia umowa nie nosi cech umowy o prace, a takze okreslenia
rodzaju zawierane| umowy Z osoba fizyczng. Jednak w ww. dokumencie nie wskazano
w jaki sposob przeprowadzenie czynnosci kontrolnych ma zostat udokumentowane.
Dyrektor Generaina MS wyjaénita, ze ,W momencie, gdy dyrektor danego departamentu
parafuje umowe | jg podpisuje - zakladam, ze postgpowal zgodnie z zapisami
Wtycznych.”
(dowod: akta kontroli str. 1588, 2110-2113, 2226-2229, 2435-2440, 1728-1833, 3279
3397)

W ocenie NIK obowiazek dokumentowania, okreslonych w Wytycznych, czynnosci
kontrolnych dokonanych przez dyrektora kemorki organizacyjnej pozostawiatby slad
rewizyjny, czy | w jaki sposob przedmiotowe czynnosci zostaty dokonane.

Zdaniem NIK ustalenie nie w pelni skutecznych mechanizmow kontroli zarzadczej wiaze
sie 2 niezidentyfikowaniem przez dyrektorow komorek organizacyjnych MS ryzyk
Zwiazanych z zawieraniem umow cywilnoprawnych. Nalezy zwrcic uwage, ze ryzyka
w badanym obszarze nie zostaly wskazane jako ryzyka potencjaine jak rowniez nie
wykazano ich jako ryzyka zmateralizowane. Wymienione wyzej nieprawidiowosc
wskazuja, Ze nastapito zmaterializowanie ryzyka.

Nie bez znaczenia jest fakt, Ze juz po kontroli wykonania budzetu panstwa w 2012 r. NIK
sformulowala w wystapieniu pokontrolnym do Ministra Srodowiska wniosek
0 zapewnienie wykonywania zadan MS przez pracownikow zatrudnionych na podstawie
stosunku pracy. W odpowiedzi na wystapienie pokontrolne™ w zakresie dziatan
podjetych w celu realizacji przedmiotowego wniosku pokontrolnego Minister Srodowiska
poinformowal m.in., e .w MS zostaly opracowane ,Wylyczne w zakresie zawierania
przez komorki organizacyjne Ministerstwa Srodowiska umow cywilnoprawnych” ()
Kolejnym dziataniem (...) bedzie analiza opisow stanowiska w poszczegoinych
komérkach organizacyjnych Ministerstwa Srodowiska pod katem kompletnego
rozpisania w nich requiaminowych zadan danej komorki organizacyjney. (...) generaing
zasadq jest realizowanie requlaminowych zadafh Ministerstwa Srodowiska przez
pracownikow zafrudnionych na podstawie stosunku pracy. Przy zawieraniu umow
cywilnoprawnych kazdorazowo weryfikowana jest kwestia zakresu umowy pod katem
niepokrywania sie 2 requlaminowymi zadaniami Ministerstwa Srodowiska”

Natomiast po kontroli wykonania bud2etu panstwa w 2014 r. NIK ocenita, Ze praca osob
zatrudnionych do obstugi projektu GreenEvo nie ma charakteru okresowego, a jedynym
powodem zatrudnienia tych osob na podstawie umoéw cywilnoprawnych byt brak
mozliwosci zawarcia z nimi umdw o prace w ramach przyznanego limitu wydatkow na
wynagrodzenia, co oznacza w istocie przekroczenie tego limitu. W zwiazku z tym zostal
sformutowany wniosek pokentrolny o podjecie dzialan w celu wyeliminowania praktyki
stosowania umdw cywilnoprawnych z oscbami $wiadczacymi prace w MS zamiast
zawierania z nimi umow o prace.

W toku niniejszej kontroli, w kwestii dzialan podjetych w celu realizacji ww. wniosku
pokontrolnego, Minister Srodowiska wyjaénil, m.in. ze ,wniosek (...) byf sformulowany
w Zwigzku z zastrzezeniami NIK odnosnie zatrudnienia osob poprzez biuro pracy
tymczasowsj do realizacii zadann w programie Greenfvo, zamiast zdaniem NIK,
zapewnienia realizaci fych zadan przez pracowmkiw zatrudnionych na podstawie
stosunku pracy. Osoby zaangazowane w realizacje projektu w MS pn. GreenEvo -
Akcelerator Zielonych Technologii - edycia V, VI, VIl zostaly zrekrutowane przez
Agencje Pracy Tymczasowej Sp. z 0.0, wybranej w drodze przetargu. (...) zgodnie
z zawarta z NFOSIGW umowg na finansowanie oraz hammonogramem rZeczowo-
finansowym, nie ma mozliwosci przeznaczenia Srodkow finansowych w ramach umowy

Dz U. z 2014 r., poz. 1502 2 pdén. zm,

1 Pismo Ministra Srodowiska z dnia 20 czenwca 2013 r. (znak BKA-091-324101013)
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na wynagrodzenia osobowe. Z fego te? powodu nie bylo mozliwosci zatrudnienia na
umowe 0 prace na czas okreslony dodatkowych osob przez Ministerstwo do reafizacji
zadar wynikajgcych z GreenEvo, 8 majgc na wizgledzie koniecznosc realizacji zadan
Zdecydowanc 0 zaangazowaniu osob poprzez biuro pracy fymczasowe). (...) majac na
wzgiedzie zastrzezenia NIK do angatowania pracownikow poprzez biura pracy
tymczasowej odstapiono od prakiyk wspdipracy z tego typu instytucjami w przysziosci.”
(dowod: akta kontroli str. 1664-1665, 3221-3225)

NIK zwraca uwage, e jakkolwiek wniosek po kontroli wykonania budzetu panstwa
w2014 r. zostal sformulowany na podstawie ustalenia charakieru | zakresu prac
wykonywanych przez osoby zatrudnione na podstawie umow cywilnoprawnych (w fym
poprzez agenci¢ pracy tymczasowe]) do wykonywania prac w ramach projekiu
GreenEvo, o nie oznacza iz ten wniosek odnosi sie tylko do tej grupy osob. Istota tego
wniosku bylo wyeliminowanie praktyki zastgpowania umow o prace umowami
cywilnoprawnymi zawieranymi z osobami realizujacymi zadania MS, co zgodnie z art.
281 pkt 1ustawy — Kodeks pracy stanowi wykrocznie przeciwko prawom pracownika.

Uwagi dotyczace 1. W Procedurach udzielania zamowien nie zostaly uregulowane kwestie zlecania zadan
badanej dziatalnosci na podstawie uméw cywilnoprawnych, ktdrych wartost nie przekracza 5,0 tys. 2! brutto,
Zgodnie z art. 44 ust 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych™
wydatki publiczne maja by¢ dokonywane w sposob celowy i oszczedny z zachowaniem
m.in. zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladow.
Dyrektor Generalna MS wyjasnita, Ze ,(...) zamowienia, ktdrych warto$é nie przekracza
kwoty 5.000 2 brutto to w wiekszosci zamoéwienia na dostawy | ustugi, zwigzane
z biezacg obstugg urzedu, wymagajace pilnej realizacji, ogolnie dostepne na rynku,
o ustalonych standardach jakosciowych, o niewielkiej rozbieznosci cenowej w ramach
dansj grupy produktow | ustug. Wydatki zwigzane z udzieleniem katdego zamiwienia
wete sa w umowach cywilnoprawnych, zamowieniach, fakfurach, kidre fo s3
potwierdzeniem zgodnej woli stron (..) w zakresie realizaji zamowienia
i wynagrodzenia przystugujgcego Wykonawcy. (..) zgodnie z art. 44 ust 4 ustawy
o finansach publicznych, umowy ktorych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty
budowane, udzielane sq na zasadach okreslonych w przepisach o zamowieniach
publicznych, z kiorych wyrainie wynika, e prog bagatelnosci zostat okresfony na
poziomie 14.000 euro, . 59.148,60zf neffo (do 16.04.2014r) a nastepnie
podwyzszony do 30.000 euro, ff. 126.747.00 zt netfo. {...) Nieujecie w procedurach
udzielania zaméwien publicznych zasad obowigzujgcych przy udzielaniy zamowien
publicznych ¢ warto$ci nieprzekraczajgeej 5000zt brutto mie zwalnia Dyrekiorow
komorek organizacyjnych 2z przeprowadzenia analizy ponoszonego wydatku
w odniesieniu do ureguiowan przedstawionych w wyZej cytowanym przepisie ustawy
o finansach publicznych.” Ponadto Dyrektor Generalna MS podata, Ze przy kwotach nie
przekraczajacych 50tys. zl koniecznos¢ rozeznania rynku bylaby niepotrzebnym
generowaniem pracy dla i tak nadmiernie obcigzonych pracownikow

NIK zwraca jednak uwage, Ze zgodnie z przywolanym wyZej przepisem ustawy
o finansach publicznych wszystkie wydatki publiczne, niezaleznie od wysokosci kwoty,
powinny byc dokonywane w sposob celowy | oszczedny. Diatego tez zdaniem NIK
w dokumentacji dotyczace| zlecanego, na podstawie umowy cywilnoprawnej, zadania
powinien znalez¢ sie Slad rewizyjny potwierdzajacy, ze ustalone koszty wykonania
danego zadania sq ustalone wiasciwie nawet je2eli ich wartosc jest nizsza niz 5,0 tys. 2t
brutto.

(dowod: akta kontroli str. 1673-1704, 2147, 2150-2151)

2. NIK zwraca uwage, 2e w MS na podstawie prowadzonego w systemie finansowo-
ksiegowym Quorum (modul AZF) rejestru umbdw cywilnoprawnych, ustalenie liczby
i wartosci zawartych umow wymaga przeprowadzenia czasochionnef analizy.
Dyrektor Biura Finansowego MS wyjasnila, ze .Glownym celem ww. rejestru jest
pokazanie zaangatowania Srodkow.”

W Dz Uz 20131, por. BBS 2 pbin. zm




Opis stanu
faktycznego

Priorytetem dla prowadzonego rejestru umow jest wykonawca zawarte] umowy co
oznacza, 2e liczba rekordow w rejestrze nie jest tozsama z liczbg zawartych umow
W przypadku umowy, kibrej strona jest wiece] niz jedna osoba do ewidencji
wprowadzane sg poszczegdine osoby z tym samym numerem umowy (ewentualnie
rozszerzonym o inicjaly danej osoby. Ponadto w przypadku koniecznosci prawidiowego
obliczenia kosztow uzyskania przychodu - jezeli czes¢ przedmiotu umowy jest objeta
prawami autorskimi - stosowna czesc wynagrodzenia dotyczaca praw autorskich jest
wprowadzana w odrebnej pozycji (pod tym samym numerem co umowa -
z rozszerzeniem PA lub UD), pomimo ujecia jej juz w petnej kwocie w innej pozycii.

Jak wyjasnita Dyrektor Biura Finansowego MS .{...) konfiguracja danych w rejestrze
wynika z potrzeb okreslonych przepisami reguiujacymi zasady rozliczania umow
z osobami fizycznymi (...). Rejestry fe stanowig narzedzie pracy pracownikow Biura
Finansowego | wykorzystywane sg do prawidhowego fworzenia zapisow w ksiegach
rachunkowych jak rowniez do tworzenia list plac, kontrolowania | tworzenia deklaracyi
ZUS i PIT, bowiem taki jest cel dziatania Biura.”

(dowod: akta kontroli str. 1583, 2069-2089, 2119-2139, 2143, 2182, 2184-2185, 2337-2363,
2401-2434)

Najwyisza Izba Kontroli ocenia pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidlowosci
dziatainos¢ kontrolowanej jednostki w zbadanym zakresie.

2. Gospodarowanie sSrodkami przeznaczonymi na
finansowanie uméw cywilnoprawnych

2.1.  Wydatki na finansowanie umow cywilnoprawnych

W Ministerstwie Srodowiska wydatki na wynagrodzenia osobowe w 2014 r. wyniosly
39.957 0 tys. zt (w tym w | potroczu 2014 r. - 21.085,1 tys. zl), a w | polroczu 2015 . -
215127 tys. 2. Przecigtne zatrudnienie, w przeliczeniu na peine etaty, w 2014 r. wyniosio
466 0s0b (w | potroczu 2014 r. - 469 osob), a w | polroczu 2015 r. - 487 osob.

Wydatki na zadania zlecone do realizacji na podstawie umow cywilnoprawnych w 2014 r.
wyniosly 38.01191ys. 2 (w tym w | polroczu 20141 - 23.457 5tys. 1), a w | péiroczu
2015r. - 28129tys. 2l W ramach tych wydatkow sfinansowano wykonanie zadan
podstawowych:

- w | potroczu 2014 r. w kwocie 972,31 tys. zl, z tego 3742 tys. zi (303 umowy z osobami

fizycznymi) i 598,1 tys. z{ (20 umoéw z innymi podmiotami - osobami prawnymi);

- ogolem w 2014 r. w kwocie 5236 3tys 2, z tego 8711 (577 umdw z osobami
fizycznymi) i 4.365,2 tys. i (31 umdw z innymi podmiotami - osobami prawnymi);

w | potroczu 2015 r, w kwocie 5989 tys, 2l, z tego 2393 tys. 2zl (239 uméw z osobami
fizycznymi) | 357 6 tys. zt (6 umow z innymi podmictami - osobami prawnymi).

Na efapie planowania budZetu dyrektorzy komorek organizacyjnych sporzadzali plany
finansowe w ukladzie kiasyfikacji budietowe| Zadania do realizacji na podstawie umdw
cywilnoprawnych ustalane byty po zatwierdzeniu planéw finansowych na dany rok, w formie
planu zamowien publicznych.

Dyrektor Biura Finansowego wyjasnita, Ze Jednym z dokumentow, kibre wytyczajg
szczegblowe zadania do realizacji jest plan dziatalnosci Ministerstwa Srodowiska a wraz
znim jednostkowe plany dziafainosci komorek organizacyjnych. Dyrektorzy planujgc
budzely wydatkow uwzgledniaja wysokosc przewidywanych wszystkich kosztow, w fym
odnoszacych sie do ewentualnych umdw cywilnoprawnych. Polrzebne Srodki 53 zestawiane
w Ukiadzie kiasyfikac)l budZetowej wskazujgcej na rodzaj wydatkow.”

Przecigtna liczba osob wykonujaca zadania zlecone na podstawie umow cywilnoprawnych
zawartych z osobami fizycznymi i z innymi podmiotami (osobami prawnymi) wynosita:

— W pdiroczu 2014 r. 223 osoby, w tym zadnia podstawowe 151 osob;
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~ ogolem w 2014 r. 341 osob, w tym zadania podstawowe 189 osdb;
~ w | poiroczu 2015 r. 198 0sob, w tym zadania podstawowe 102 osoby

W okresie objetym kontrola w M3 nie zawierano uméw cywilnoprawnych z wlasnymi
pracownikami.

Zadania podstawowe MS realizowane byly na podstawie umow cywilnoprawnych przez
nastepujacg przecietng liczbe osob fizycznych'™ 133 w | potroczu 2014 r; 162 ogdlem
w 2014 r. oraz 95 w | potroczu 2015

(dowod: akta kontroli str. 2066-2068, 2090-2100, 2119-2142, 2181-2215, 2234-2265, 2308-
2336, 3228)

W okresie objetym kontrola z 42 osobami fizycznymi (niebedacymi pracownikami MS)
zawarto wiecej niz po frzy umowy cywilnoprawne z t3 sama osoba na realizacje zadan
podstawowych MS. Liczba uméw zawartych z ta sama osoba wynosita od czterech do 46
Najwiece] umow cywilnoprawnych (w odniesieniu do jednej osoby) zawierano z ekspertami
wyznaczonymi przez przewodniczacych Komisji Dokumentacji Geologiczno-InZynierskich
(KDGI) oraz Komisji Zasobow Kopalin (KZK). Komisje te sq organami doradczymi Ministra
Srodowiska, powotanymi do dziatania w okreslonym zakresie zarzadzeniami Ministra
Srodowiska, ..

~ KDGI - zarzadzeniem nr 43 Ministra Srodowiska z dnia 31 lipca 2013 r. w sprawie
powotania Komisji Dokumentacji (Geologiczno-Inzynierskich. Sklad Komisji zostal
ustalony decyzjg nr 32 Ministra Srodowiska z dnia 5 wrzesnia 2013r. w sprawie
ustalenia sktadu osobowego Komisji Dokumentaciji Geologiczno-Inzynierskich ',

Jak wyjasnil Dyrektor Departamentu Geologii | Koncesji Geologicznych, eksperci KDGI
wywodza sie zarowno z osrodkéw naukowych jak | z przedsiebiorstw geologicznych.
Pracujg m.n. na Uniwersytecie Warszawskim, Akademii Gomiczo-Hutniczej Sg
czlonkami organizacji Polskiego Komitetu Geologii Inzynierskiej i Srodowiska oraz
International Society for Soil Mechanics and Geotechnical Engineering. Wyznaczeni
czionkowie Komisji opracowuj koreferaty dotyczace spraw skierowanych do
rozpatrzenia | przedstawiaja e opinie zespolom.

(dowod: akta kontroli str. 1552-1554, 2308-2336)

- KZK - zarzadzeniem nr 36 Ministra Srodowiska z dnia 8 czerwca 2011r. w sprawie

powotania Komisji Zasobow Kopalin'’, Skiad Komisji zostal ustalony decyzja nr 12
Ministra Srodowiska z dnia B czerwca 2011 r. w sprawie ustalenia skiadu osobowego
Komisji Zasobow Kopalin .
Dyrektor Departamentu Geologii | Koncesji Geologicznych wyjasnit, Ze w sktad Komisj|
wchodza specjalisci z dziedziny geologii  zlozowej, posiadajacy wieloletnie
doswiadczenie zawodowe Osoby te wywodza sie z osSrodkow naukowych
i przedsiebiorstw  geologicznych m.n. Akademii Gomiczo-Hutniczej, Panstwowego
Instytutu Geologicznego, LOTOS Petrobaltic, PGNIG SA.

(dowtd: akta kontroli str. 1552-1554)

Zadania podstawowe MS realizowane byly na podstawie uméw cywilnoprawnych przez

nastepujaca przecietna liczbe innych podmiotow (0sob prawnych)'™®: 18 w | pdlroczu 2014 1,
27 ogolem w 2014 r. oraz siedem w | potroczu 20151

W okresie objetym kontrola realizowane byty zadania podstawowe MS na podstawe
10 umow cywilnoprawnych zawartych z: Instytutem Chemii Przemyslowej, zwanym dalej
IChP (piet umow) i Instytutem Badawczym Lesnictwa, zwanym dalej IBL (piec umow)

" Liczong wediug metodologii stosowane| do sprawozdania Rb-70.

'8 publikacja na stronle BIP MS hitp,/www. mos gov.pliartykuli365_organy_doradcze/S8_kdge hilm

't Zmienionego zarzadzeniem nr 53 Ministra Srodowiska z dnia 15 paidzemika 2013 r. zmieniajacym
zarzegdzenie w sprawie powolania Komisjl Zasobiw Kopalin

" Pyblikacia na stronie BIP MS
hitp:/fwoww . mos gov plianykul365_organy_doradczelB5_komisja_zasobow_kopalin htim,

% Liczong wedhug metodologil stosowaney do sprawozdania Rb-70.
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IBL realizowat zadania MS m.in.. Aktualizacja Krajowego programu zwiekszania lesistosci
20147, Monitoring lasbw - badania na 12 stalych powierzchniach obserwacyjnych
monitoringu intensywnego”; ,Utrzymanie Krajowego Systemu Informacji o Pozarach Lasow
w latach 2013-2014

IChP wykonywal m.in. nastepujace zadania: Realizacja zadan wynikajacych z ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o substancjach zuboZajacych warstwe ozonowa - gromadzenie
danych za 2012 r, dotyczacych ewidencji substancii kontrolowanych w odniesieniu do art. 5
ustawy oraz ustawy o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa oraz niektorych
fluorowanych gazach cieplamianych a takze analiza danych i opracowanie odpowiedniego
raportu”; Realizacja zadan wynikajacych z ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o substancjach
zuboZajacych warstwe ozonowg - gromadzenie danych za 2013 r. dotyczacych ewidencii
substancji kontrolowanych w odniesieniu do art. 5 ustawy a takze analiza danych
i opracowanie odpowiedniego raportu”
Instytuty dysponujace odpowiednim potencjalem byty jedynymi podmiotami, ktore mogly
wykonac zlecone im zadania.

{dowod: akta kontroli str. 2235-2238)

2.2. Prawidlowos¢ realizacji umow cywilnoprawnych na
wykonanie podstawowych zadan jednostki

2.2.1. Formulowanie i zawieranie umow cywilnoprawnych
Badaniem objeto 45 umow cywilnoprawnych, z tego 38 zawartych z osobami fizycznymi
oraz siedem z podmiotami gospodarczymi. Laczna wartosé zbadanych umow wyniosia
2.546,5 tys. zl, a laczna kwota wydatkow poniesionych w kontrolowanym okresie z tytulu ich
realizacji wyniosta 14237 tys. 2. Wydatki te zostaly zaewidencionowane w dwoch
paragrafach klasyfikacji budzetowe|, tj. §417 na kwote 2891 tys. zt oraz w §430 na kwote
1.134 6 tys. zh

(dowdd: akta kontroli str. 1705-1720)

Zadania do wykonania, okreslone zbadanymi umowami, nalezaly do zadan publicznych
i zadan, dla realizacji ktorych zostalo powotane MS. Najczesciej wystepujacymi powodami
Ziecania wykonania zadan na podstawie umow cywilnoprawnych byta koniecznost

—  zatrudnienia ekspertow posiadajacych specjalistyczng wiedze w celu:

o sporzadzenia opinii, sluzacych wypeinianiu statutowych obowigzkow Ministra
Srodowiska, wynikajacych z ustawy z dnia 9 czerwea 2011 r. - Prawo geologiczne
i gomicze®:

o przeprowadzenia oceny wnioskdw o dofinansowanie oraz przeprowadzenia kontroli
Racznych Plantw Dziatalnosci w ramach PO iS:

o przeprowadzenia oceny technologii firm uczestniczacych w konkursie GreenEvo-
Akcelerator Zielonych Inwestycji,

o opracowania ekspertyz niezbednych do wypetniania przez Ministra Srodowiska
zadan wynikajacych z wdrazania przepisow Unii Europejskiej i ratyfikacji przez RP
konwencji miedzynarodowych,

o przeprowadzenia specjalistycznych szkolen;

zapewnienia wsparcia administracyjno-technicznego dzialan komaorek organizacyjnych
MS, wtym np.:

o realizacji zalecen wynikajacych z regulacji wewnetrznych (Polityki Bezpieczenstwa
Informacji w MS),

o obstugi elektronicznego rejestru pozwolen zintegrowanych,

o przygotowania wnioskéw o wspolfinansowanie Projektow  Zintegrowanych
Programu LIFE.

(dowod: akta kontroli str. 836-908, 3213-3214)
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Dyrektorzy oraz inni pracownicy komorek organizacyjnych MS posiadali peinomocnictwa
Ministra Srodowiska | Dyrektora Generalnego do wykonywania np. czynnosci zwiazanych
z przygotowaniem i przeprowadzeniem zamowien publicznych do rdwnowartosci w ziotych
kwoty 30,0 tys. euro (poprzednio 14,0 tys. euro), zawieraniem umow cywilnoprawnych, ich
roziiczaniem. Diatego te2 nie wystepowali z wnioskami/pismami o zgode na zlecenie zadan,
Wyjatkiem byly zadania zlecane w ramach PO iS i GreenEvo, do ktorych sporzadzono
notatki lub pisma uzasadniajace koniecznost zlecenia realizacji zadan na godstawie umow
cywilnoprawnych, W przypadku zadan zwigzanych z realizacja PO IS kierowano do
akceptacji notatki do dyrektora komdrki organizacyjnej. W notatkach tych byl m.in. opis
Zlecanego zadania wraz 2z uzasadnieniem koniecznosci jego zlecenia, wielkosc
przewidywanych wydatkow, z uwzglednieniem kosztu skladek na ubezpieczenie spoleczne
i fundusz pracy, czas trwania umowy. W przypadku zadan dotyczacych projektu GreenEvo?!
zwracano sie do Ministra Srodowiska o wyrazenie zgody (ktore otrzymano) na
przeprowadzenie rozeznania rynku celem wylonienia zespotu ekspertow w zakresie ww
projektu, zawierajacymi m.in. informacje o zlecanym zadaniu, czasie jego trwania, wielkosci
przewidywanych wydatkow

(dowdd: akta kontroli str. 909-1069, 1531-1550)

Przewidywane wydatki na realizacje badanych uméw cywilnoprawnych byly ujmowane
w planach finansowych na etapie konstruowania budzetu poszczegoinych departamentow
iw konsekwencji budzetu MS. Nie wskazywano w nich rzeczowo, na jakie planowane
zadania srodki maja byt wydatkowane, Po zatwierdzeniu planu finansowego poszczeqgoine
zadania do zlecenia byly ujmowane w planie zaméwien publicznych.

W przypadku tzw. .naglej potrzeby" zlecenia wykonania zadania na podstawie umowy
cywilnoprawnej, ktora miata miejsce w przypadku umowy 2/2014 z 12 czerwca 2014 r. na
wykonanie analizy | opracowania zestawienia danych z zakresu gospodarki odpadami za
2012 r. w zakresie odzysku i unieszkodliwiania odpadow w podziale na wojewodztwa -
zwiazanej z koniecznoscia pilnego przekazania danych na potrzeby Eurostatu - dokonano
zmian w planie finansowym.

(dowod: akta kontroli str. 1109-1530)

Sposrod 45 badanych umow

— 41 zostalo zwartych na kwote niZsza niz obowigzujacy prog wartosci zamowienia,
warunkujacy koniecznosc stosowania przepisow uzp przy wyborze wykonawcy,

Zgodnie z obowiazujacymi Procedurami udzielania zamowien publicznych w MS,
w przypadku udzielania zamowien publicznych na kwote powyzej 5.0 tys. 2 brutto
aponizej wartosci 300 tys.euro (a poprzednio 14,0tys euro) niezbgdne bylo
dokonanie analizy rynku. W badanych umowach, ktorych wartosc miescita sig w ww.
przedziale kwot-wyboru wykonawcow dokonywano na podstawie rozeznania rynku
poprzez rozestanie zapytan ofertowych do potencjalnych wykonawcow lub
zamieszczenie ogloszen na stronie internetowej MS. Wyjatkiem bylo wylonienie
wykonawcy umowy 2/U/2014 na opracowanie publikacji Przez ekologie do wolnoSci
{(szczegotowy opis w pkt 111.2. niniejszeqo wystapienia pokontrolnego);

— cztery umowy zawarto z uwzglednieniem przepisow uzp, tj. trzy w trybie przetargu
nieograniczonego®, jedna w trybie zamowienia z wolnej reki®®. Wyboru wykonawcow
dokonano zgodnie z przepisami wynikajacymi z ustawy uzp.

(dowod: akta kontroli str 909-1069, 1673-1704, 1712-1720, 3165-3212)

Kalkulacja kosztow umow byla wykonywana na podstawie wartosci umow zawieranych
wczesniej w MS na realizacie podobnego zakresu z uwzglednieniem stopnia

M 7 wyjalkiem zadan dotyczacych opracowania opinil eksperckich zwiazanych z udziahem w kankursach
projekiu GreenEvo, dia ktdrych dyreklor DZR podeymowal decyzje o zleceniu zadania osobom fizycznym
(eksperiom) w ramach stosawnego pelnomacniciwa,

7 A0UR0T4/DZRIAZT, DGOgL 1/2014; S/IBATI2014,
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skomplikowania prac, czasochlonnosci oraz na podstawie wysokosci kwot podanych
w ofertach sktadanych do MS.

(dowod: akta kontroli str. 1109-1530, 2880-3099, 3148-3160)

W umowach objetych badaniem, przedmiot zamowienia zostal wiasciwie okreslony
i umozliwial rozliczenie zleconej pracy. Umowy te, oprocz opisu przedmiotu umowy,
zawieraty zapisy dotyczace: terminu wykonania zadania, warunkow odbioru i rozliczenia
zadania, terminu i warunkow zaplaty, zabezpieczenia interesow jednostki poprzez
wskazanie formy zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, kar umownych za
niewfasciwg czy nieterminowq realizacjg zadania. Umowy zostaly zaakceptowane przez
uprawnionych pracownikow: Biura Finansowego | Departamentu Prawnego (z wyjatkiem
umow, ktdre opisano w pkt lil.2. niniejszego wystapienia pokontrolnego) oraz podpisane
przez osoby upowaznione do ich zawarcia. W tresci 43 umow objetych badaniem nie
dokonywano zmian. Natomiast dokonano zmiany w formie aneksu w tresci dwoch
umow, m.in. z powodu zmian organizacyjnych w MS i tym samym koniecznosci ich
uwzglednienia w tresci umowy.

Przed wyborem wykonawcy zadania okreslano wymagane kwalifikacje osob, ktorym
zostanie zlecona realizacja zadan objetych umowami cywilnoprawnymi. Umowy
zawierano z osobami o kwalifikacjach wskazanych przed wyborem wykonawcy. Umowy
na zadania, ktorych realizacja wymagala specjalistyczne) wiedzy, zawieraly
o$wiadczenie wykonawcy/zleceniobiorcy, iz posiada on wiedze | doSwiadczenie
niezbedne do wykonania umowy. W przypadku umow zawieranych z innymi podmiotami
zapewniono odpowiednie kwalifikacje | uprawnienia oséb realizujacych le zadania
Prace realizowane na podstawie badanych umdw cywilnoprawnych mogly byc
realizowane przez osoby inne niz funkcjonariusze publiczni.

(dowod: akta kontroli str. 9-407, 833-835, 909-1069, 1728-1833, 2443-3217)

2.2.2. Realizacja i rozliczanie uméw cywilnoprawnych

Zlecane badanymi umowami zadania nalezaly do kompetencji komorek organizacyjnych
MS# oraz organow doradczych Ministra Srodowiska: Komisji Dokumentacji Geologiczno-
Inzynierskich (KDGI) Komisji Dokumentacji Hydrogeologicznych (KDH) jak rowniez Komisii
Zasobow Kopalin (KZK)

Zadania zZlecane badanymi umowami nie byty ujgte w zakresach obowiazkow pracownikow
komérek organizacyjnych MS, z wyjatkiem umowy DLP/2/2014 z dnia 14 lutego 2014 .
(szczegolowy opis w pkt 111.2. niniejszego wystapienia pokontrolnego).

(dowod: akta kontroli str. 301-310a, 593-832, 1552, 1728-1833, 3229-3278)
Dyrektor Generalna MS wyjasnila m.in., 2e:
.Co do zasady nie podpisujemy umow cywilnoprawnych na zadania, ktore lezq w zakresie
dzigtan komorek organizacyjnych. Posikujemy sie ekspertami zatrudnionymi na podstawie
umdw cywilnoprawnych, ktdrzy posiadaja specjalistyczna wiedze oraz doswiadczenie
i pozyskanie ich jako pracownikéw MS jest zbyt kosztowne oraz nierealne — nie przyjda oni
do pracy do MS, gdy? pracujg np. w placowkach naukowych. Ponadto, niektére prace, ktore
wykonuja maja charakter dorazny i niezasadnym byfoby zatrudnienie ich na stale w MS."

(dowod: akta kontroli str. 1587-1592)

Wszystkie 45 badanych umdw cywilnoprawnych zrealizowano terminowo | w peinym
zakresie. Zasady odbioru Zleconych prac okreslono w umowach. | tak umowy z ekspertami
posiadajacymi specjalistyczng wiedze byly rozliczane po komisyjnym odbiorze wykonanych
opinii, sprawozdan/raportow z wykonanej pracy, potwierdzonych protokolem zdawczo-
odbiorczym. W przypadku dziatarh zlecanych w zwiazku z realizacja programu GreenEvo

#  Departamentu Zrownowazonego Rozwoju, Departamentu Geologii | Kancesji Geologicznych, Departamentu
Legnictwa | Ochrony Przyrody, Departamentu  Gospodarki  Odpadami, Departamentu  Funduszy
Ekologicznych (poprzednio - Deparfamentu Funduszy Europejskich), Departamentu Strategii 1 Komunikac),
Departamenty Ochrony Powietrza, Departameniu  Ochrony  Srodowiska), Deparlamentu  Informac)
o Srodowisku (ktary przestal istnied 2 dnlem 10 czerwea 2014 1),
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Uslalone
nieprawidiowosc

odbior prac nastepowat po przediozeniu i zaakceptowaniu przez Dyrektora DZR cyklicznych
raportow potwierdzajacych jej wykonanie. Nie wystapily przypadki dokonania zaptaty przed
terminem wynikajacym z umowy.

{dowdrd: akda konol sir. 9407, 438592, 1585-1586, 1712-1720, 1555-1561, 1583-1586, 1612-1654, 2444-2800)

Efekty zleconych prac zostaly wykorzystywane do wypelniania statutowych obowiazkow
Ministra Srodowiska, w tym m.in. do:

podejmowania przez Departament Funduszy Ekologicznych, jako Instytucie
Posredniczaca PO IiS, decyzji o przyznaniu dofinansowania;

wypelniania obowiazkow Ministra Srodowiska wynikajacych z ustawy - Prawo
geologiczne | gdmicze, polegajacych na zatwierdzeniu dokumentacii lub przygotowania
decyzji Ministra Srodowiska na podstawie opinil (koreferatow), opracowanych przez
bieglych powolanych przez KDGI, KDH i KZK;

- tworzenia projektow aktow prawnych, m.in.: ustawy — Prawo wodne, ustawy o zmianie
ustawy o mikroorganizmach | organizmach genetycznie zmodyfikowanych oraz
rozporzadzenia w sprawie wysokosci stawek oplat za korzystanie ze Srodowiska,

wypracowania koncepcji krajowego systemu dostepu do zasobow genetycznych
i podzialu korzysci w ramach wdrazania przepisow unijnych (rozporzadzenie PE i Rady
nr 51172014 z 16 kwietnia 2014 r);

prowadzenia przez Ministra Srodowiska polityki w zakresie substancji zubozajacych
warstwe ozonowa, w tym prac legislacyjnych w tym obszarze;

wypetniania zobowigzan wynikajacych z ratyfikacj Konwenciji Sztokholmskiej w sprawie
trwalych zanieczyszczen organicznych.

Opinie (koreferaty) opracowane przez bieglych powotanych przez KDGI, KDH | KZK byly
umieszczane w aktach sprawy, do ktorych opinia publiczna moze uzyska¢ wglad na
podstawie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznef®.

Wyniki ekspertyz, finansowanych przez MS z rezerwy celowej poz. 59 na podstawie umow
z NFOSIGW, byty udostepnione na stronie intemetowej NFOSIGW.

Wyniki oceny wnioskow nie stanowity informacii publicznej | moga byt udostepniane dopiero
po zawarciu wszystkich uméw w ramach konkursu, Ze wzgledu na niesprecyzowany
prawnie zakres adresatow, informacie sa udzielane w odpowiedzi na indywidualne pytania
zainteresowanych podmiotow

(dowod: akta kontroli str. 1070-1108, 3213-3214)

Kontrola wykazata, ze byl sprawowany nadzér nad realizacjg zleconych zadan w trybie
okreslonym w umowach, ti. poprzez: sprawdzanie efektow wykonanych prac przy
przedkladanych raportach/sprawozdaniach z ich wykonania, zglaszanie uwag do
przedstawionych opinii, opracowan przed odbiorem wykonanych prac

(dowod: akta kontroli str. 1728-1833, 2444-2899)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyZej zakresie stwierdzono

nastepujace nieprawidlowosci:

1. Brak przeprowadzenia rozeznania rynku celem ustalenia kwoty wynagrodzenia za
wykonanie publikacji okreslonej umowa cywilnoprawna,

Ustalono | wydatkowano kwote wynagrodzenia w wysokosci 45,7 tys. zi za wykonanie
opracowania publikacji Przez ekologie do wolnosci (2072014 z dnia 12 marca 2014 1)
przez Instytut na Rzecz Ekorozwoju - wskazany jako wykonawca publikacji decyzja
Kierownictwa MS - bez przeprowadzenia rozeznania rynku, ktore mialoby na celu
stwierdzenie, czy zaproponowana w ofercie kwota wynagrodzenia nie jest zawyzona.

® Dz U z204r, poz TR2, z pidn. zm




Tym samym brak jest sladu rewizyjnego umotliwiajacego stwierdzenie, Ze wydatek na
ww. zadanie zostat dokonany z zachowaniem zasad okreslonych w art. 44 ust, 3 ufp, 1j.
w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad m.in. uzyskiwania najlepszych
efektow z danych nakladéw i od tych zasad ustawodawca nie przewidziat Zadnych
wyjatkow.

W dniu 25 lutego 2014 r sporzadzono Nofatke uzasadniajgca odsigpienie od
przeprowadzenia rozeznania rynku zgodnie z procedura udzielania  zamowien
publicznych obowiazujaca w MS. Notatka ta w swej istocie nie odnosita sie do kwestii
uzasadnienia odstapienia od rozeznania rynku, lecz jedynie stanowita uzasadnienie
wyboru Instytutu na Rzecz Ekorozwoju jako jedynego podmiotu mogacego wykonat to
zadanie. Uzasadnieniem wyboru tego podmiotu byta decyzja Kierownictwa MS

W powyzszej notatce nie bylo Zadnych zapisow stwierdzajacych, ze kwota
wynagrodzenia zaproponowana w ofercie jest adekwatna do zlecanego zadania | nie

jest zawyzona.

Jakkolwiek Instytut na Rzecz Ekorozwoju w ZloZzone; ofercie przedstawit kosztorys prac,
to jednak nie zostat on zweryfikowany. Zdaniem NIK, koniecznosC wykonania danego
zadania nie nznacza, ze ma by¢ ono wykonane za wszelkg cene.

(dowdd: akta kontroli str. 1438-1443, 1656-1663, 1712-1720)

W kwestii przyczyn odstapienia od rozeznania rynku i sposobu uzyskania pewnosci,
7e wydatek na wykonanie publikacji Przez ekologie do wolnosci zostal dokonany
z zachowaniem zasad okre$lonych w art. 44 ust 3 ufp, Podsekretarz Stanu  wyjasni, ze.
W ozwigzku z decyzjg Kierownictwa Zamawiajacy odstapf od przeprowadzenia
rozeznania runku wiasciwego dia przedmiotu zamowienia (...) W oparciu o wartosc
zamowien! Zlecanych przez Ministerstwo Srodowiska przedstawiona oferta nie odbiegala
od obowigzujgcych cen nynkowych 2a wykonanie prac przy udziale
ekspertow/specjalistow w danej dziedzinie. Srednia stawka za roboczogodzing pracy
eksperta wynosi 40-50 21 Zakres opracowania obejmowaf przygotowanie 20 esejow,
przy czym dodatkowo w wynagrodzeniu nalezalo uwzglednic kwote za przeniesienie
autorskich praw majatkowych (ktorg to okresla autor utworu) oraz dodatkowe koszty
m.in. nadzoru autorskiego | redakcji jezykowej, a takie wynikajace 2 procesu uzgodnieri
Z zamawiajacym ostatecznej wersji opracowania.”

(dowdd: akta kontroli str. 1664-1672)
. Zawarcie umow cywilnoprawnych, pomimo 2 stosunek prawny laczacy strony na
podstawie umow cywilnoprawnych zawieral elementy charakterystyczne dla stosunku
pracy.

W Whytycznych zapisano, Ze projekt umowy, przed podpisaniem jest kierowany do DP do
zaopiniowania pod wzgledem formalno-prawnym i do parafowania.

(dowad: akta kontroli str. 2106-2118, 2221-2233)

DP parafowal trzy umowy cywilnoprawne z ta samg osoba, fj DFE/141/2014 z dnia
17 grudnia 2014 r., DFE/0B3/2014 z dnia 5 czerwca 2014 r. oraz DFEN032/2015 z dnia
29 czerwca 2015 r. na wykonywanie ustugi wsparcia pracownikow w okresie od 1 lipca
2014 r, do 30 wrzesnia 2015 r., polegajacego m.in. na prowadzeniu bazy ekspertow,
proponowaniu  skladow zespolow oceniajacych wnioski o  dofinansowanie,
przygotowaniu oraz rozliczaniu umdw cywilnoprawnych zawieranych pomiedzy MS
a ekspertami, zapewnianiu terminowosci prowadzonych ocen poprzez prowadzenie
stale] wspolpracy z ekspertami, pomimo Ze stosunek prawny laczacy strony na
podstawie umowy cywilnoprawnej zawieral elementy charakterystyczne dia stosunku
pracy.

Wykonanie zadan bylo bowiem powiazane z wykonywaniem pracy przez etatowych
pracownikow MS, np. poprzez okreslong w umowie pomoc w terminach okreslonych
umowami, z wylaczeniem dnl ustawowo wolnych od pracy | sobot, na zadane
Naczelnika Wydziatu Koordynacji Wdrazania DFE, a wiec Zleceniobiorca pozostawal do
dyspozycji Zleceniodawcy.,
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W umowach tych byl rownie2 zapis, 2e jezeli wsparcie nie bedzie udzielane wigcej niz
dwa dni w czasie Swiadczenia wsparcia Zleceniodawca naliczy stosowna kare - co
swiadczy o koniecznosci jej codziennego, systematycznego wykonywania, na rowni
z pracownikami etatowymi MS.

Charakter pracy okreslony w tych umowach wskazuje, 2 praca nie moze byt
wykonywana bez kierownictwa, o czym stanowig zapisy w umowie dotyczace kontroli
przez Zleceniodawce sposobu udzielania wsparcia,

(dowdd: akta kontroli str. 311-407)
Dyrektor Departamentu Prawnego wyjasnita m.in., 2e.
.(...) Umowy dolycza obshugi projektow finansowanych z PO 1iS.

T'rudno mi sie zgodzic ze stwierdzeniem, 2e umowy te nosza cechy umowy o prace. Nie
moina bylo przewidzie¢ ile wnioskow wphynie do oceny ekspertow | jaka bedzie
potrzeba zatrudnienia osoby do obstugi ich pracy. Wynagrodzenie jest okreslane
miesigczne podobnie jak np. w przypadku kancelani prawnych, ktore olrzymujg
wynagrodzenie miesieczne pomimo e nie musi by¢ wykonana jakakolwiek praca -
zapfata jest nawet za gotowosc pracy.

W przypadku tych umdw kary umowne sq naliczane wowczas, gdy przez dwa dni
wykonawca nie bedzie wykonywat zlecenia po ofrzymaniu Zadania jego wykonania od
Zleceniodawcy (DFE/141/72014). Nie jest to wsparcie pracownkow fylko wsparcie
zadania Ministra Srodowiska,

Umowy te nie majg cech umdéw o prace. Moim zdaniem, zadna z umow
cywilnoprawnych MS parafowanych przez DP w kontrolowanym okresie nie zastepuje
umowy o prace. Przedstawiong 3 umowy nie zastepujg umow o prace.

Zlecania w umowach 1/BAT/2014 i 4/BAT/2014 majq taki sam charakter i rowniez nie
zastepujg umow o prace.”
(dowdd: akta kontroli str. 1580-1582)

Dyrektor Departamentu Funduszy Ekologicznych wyjasnila m.in., ze

...) Zgodmie z zasadami wylycznych (...) umowa cywiinoprawna nie powinna byc

zawarta zastepujac umowe o prace jesli wypelnia wszystkie znamiona umowy o prace

jednoczesnie. Zawieranie elementow (niektorych) charakterystycznych dla umowy

o0 prace nie przesadza, ze jest to umowa ktbra w sposob szluczny umowe o prace

zastepuje. Odnoszac sie do zapisow konkretnych, zawartych w DFE umow, w mojej

ocenie (...) me zawleraja one elementow charakterystycznych dia stosunku pracy.
w ww. umowach nie ma zapisow narzucajgcych na Zleceniobiorce obowigzku
wykonywania pracy na rowni z pracownikami etatowymi MS, t. przez pig¢ dni
w tygodniu z wytaczeniem dni ustawowo wolnych od pracy | sobot. W § 2 ust. 2 ww.
uméw cywilnoprawnych stwierdzono, ze wsparcie bedzie Swiadczone na 23danie
Naczainika Wydzialu Koordynacji Wadrazania Zadanie to moze by¢ sformutowane
wrazie Koniecznosci realizacji czynnosci, o ktorych mowa w § 1 umowy.
z wytgczeniem dni ustawowo wolnych od pracy | sobol, gdyz wtedy naczelnik nie
pracuje (co do zasady).
Zapisy doltyczace kar umownych fakZze nie dolyczg wszystkich dni roboczych
w okresie obowigzywania umowy, a jedynie fych dni, w przypadku kforych
sformutowane zostalo iqdanie wsparcia, a Zleceniodawca go nie udziel.
W zawartych umowach Zleceniodawca zasfrzega sobie prawo kontrolowania
sposobu udzielania wsparcia m.in. w zakresie terminow, co jest niezbedne dla
zapewnienia realizacji cefu zamowienia oraz akceptacji sprawozdania z ustug
realizowanych w ramach umowy. W mojej ocenie kontrola sposobu udzielania
wsparcia nie moZe byé uloisamiana z kierownictwem Sprawowanym przez
pracodawce nad osobg wykonujgcg prace. (..)

Podsumowujge (...) ww. umowy cywilnoprawne (... nie zawierajq elementow, kiore

zgodnie z Wytycznymi w zakresie zawierania umow cywilnoprawnych przez komarki




organizacyine MS moglyby budzic watpliwosci, iz umowy te maja de facto charakter

stosunku pracy, §.

— nie zawlerajg zapisow umozliwigigcych Zleceniodawcy wydawania wiaZzgcych
poleceri co do sposobu wykonywania pracy,

~  nie okre$lajg czasu | miejsca Swiadczenia prac;
ze wzgledu na zmienng liczbg wnioskow zlozonych w poszczegoinych konkursach
zZlecenie nie ma charakteru ciggtego, w sensie stafego, mozliwego do przewidzenia
obciazenia praca;

- Zlscenioblorca nie musi wykonywac zadan osobiscie;

—  Zleceniobiorca nie otrzymat uprawnien oraz obowigzkow charakterystycanych dla
stosunku pracy, np. uropu wypoczynkowego, obowigzku podpisywania listy
obecriosci

(...) obciqzenie pracg zwiqzanq z prowadzeniem bazy ekspertow, proponowaniem

skladow zespoftow oceniajgcych wnioski, zapewnieniem terminowosci prowadzonych

ocen oraz rozliczaniem pracy ekspertow zaleiy od liczby wnioskow zlozonych

w ogloszonych naborach | umieszczonych na Liscie projektow indywiduainych. Taka

Zmiennosc flosci zadan powodowataby ufrudnienia w sprawnym wykorzystaniu efatu

| uzasadnieniu jego statego ultrzymywania w stuibie cywinej | raziaby w zasade

gospodamodci, natomiast forma zlecenia podmiotowi zewnetrznemu pozwala na ich
efekfywna realizacje. Ponadto nalezy podkreslic, i2 nie byfo uzasadnienia do realizacji
zadan zwigzanych z koordynacjg prac grupy roboczej przez pracownikow etatowych,
gdyz wedlug najlapszej wiedzy posiadanej w 2011 r. zakladano zakoriczenie naboru
wrnioskow w 2012 r. Od lat 2011-2012, beneficienci projektow, ktore otrzymaty wezesnigj
dofinansowanie rozstrzygali postepowania przetargowe na zakresy rzeczowe objgte
projektem po kosztach znaczaco nizszych od pierwotnie zakltadanych. W konsekwenci
rozpoczal sig proces ancksowania umow o dofinansowanie | zwracania nadwyZek
jponownie do dyspozycji IP. W zwiazku z nasileniem lego procesu w latach kolejnych, IP
organizowala kolejne nabory wnioskow, niemnigj jednak nie byta w stanie oszacowac,
czy beds one wystarczajace do wykorzystania catef dostepnef alokacii, czy te? zajdzie
potrzeba organizaci kolejnego kankursu. {...)."

(dowod: akta kontroli str.1587-1601)

Ponadto, NIK stwierdzita, ze Departament Prawny odmowil parafowania projektu umowy
cywilnoprawne] DLP/2/2014 z dnia 14 lutego 2014r. na zapewnienie wsparcia
administracyjno-technicznego (do dnia 30 listopada 2014 r) z zakresu Konwencji
Waszyngtonskiej (CITES) wramach realizacji przez Ministra Srodowiska zadan
wynikajacych z wdrazania przepisow dotyczacych tej Konwencii, zglaszajac uwagl m.in.
Ze .Wskazany zakres obowiazkow migsci sie w Zakresie obowigzkow, kiore spoczywajg
na DLP. Majac na uwadze zakres obowigzkow oraz przedmiot | pozostale postanowienia
ninigfszej umowy, nalezy stwierdzic, ze w znacznym stopniu wypednia ona efementy
umowy o prace, a tym samym nale2y sie w ogole zastanowic nad moziiwoscig zawarcia
tej umowy. Ponadto jest fo kolejna umowa zlecenia 2 ta samag osoba, co jeszcze bardzie)
wykazuje, 2e mamy fu do czynienia ze stosunkiem pracy a nie umowa cywilnoprawng
i

(dowod: akta kontroli str. 301-310a)

Z ta sama osobg rowniez w 2013 r. zawarto umowe DLP/28/2013 z dnia 13 wrzesnia
2013 r. na wykonywanie (do dnia 15 listopada 2013r) takich samych zadan jak
wskazane w umowie DLP/2/2014 z dnia 14 lutego 2014 1.

{(dowod: akta kontroli str. 3218-3220)
Znajac ww. stanowisko i nie posiadajac parafowane] umowy przez DP, Dyrektor
Departamentu Lesnictwa | Ochrony Przyrody zawarta powyZsza umowe, pomimo e
stosunek prawny faczacy strony na podstawie umowy cywilnoprawnej zawieral elementy
charakterystyczne dla stosunku pracy.

Charakter pracy okreslony w tej umowie wskazywal, iz praca nie moze byt wykonywana
bez kierownictwa. Wykonanie zadan jest powiazane z wykonywaniem pracy przez
etatowych pracownikow MS, np. poprzez okreslona w umowie pomoc w: ewidenci
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spraw | wnioskow, przygotowywaniu projektow dokumentéw CITES, prowadzeniu
korespondencji itd. Ponadto, w umowe zapisano, Ze Zeceniodawca udostepni
Zleceniobiorcy komputer stacjonamy, co Swiadczy o koniecznosci jej wykonywania
w siedzibie Zamawiajacego.
W sprawie podania przyczyn zawarcia ww. umowy cywilnoprawnej Dyrektor
Departamentu Lesnictwa | Ochrony Przyrody wyjasnila m.in., 2e
J{.) W 2013r 12014r, w zwigzku z zobowigzaniami fako strony Konwencj
I wydarzeniami migdzynarodowymi wymagajacymi duzo wigkszego Zzaangalowania
pracownikow oraz znacinie wiekszg iloscig wnioskow wzgledem lat ubieglych
nadsytanych przez obywateli | instytucie (..) powstaly problemy z terminowym
zatatwianiem spraw. Samych fyko wydanych zezwolsri CITES | Swiadectw bylo
w2013 . 856 szt, w 2014 r. 1057 szt., wobec 648 w 2012 r. (ponadto przygotowywano
decyzje na przekazanie okazow CITES - ponad 100 szt. rocznie. W zwigzku z tym
Dyrekcja Departamentu Lasnictwa | Ochrony Przyrody podjela decyzje o koniecznosci
pinego rozwigzania zaistniafego problemu poprzez zawarcie umowy Dbedgce|
przedmiotem zapytania.
Ponadto nale?y zaznaczyc, i@ w Zwigzku 2z powstalymi opdZnieniami obywalele,
w bezposredmim kontakcie 2z urzednikami wyralali swoje niezadowolenie. Brak
szybkiego rozwigzania powslalej sytuacii moglt wplynac negafywnie na zewneirzny
wizerunek Ministerstwa Srodowiska. (...)"
W sprawie zawarcia umowy, pomimo braku jej akceptacji przez DP, Dyrektor DLP
wyjasnita m.in., Ze kierowala sie inleresem obywateli i troskg o wizerunek MS,
rozwiazanie takie bylo podyktowane przede wszystkim pilnym charakterem sprawy”.
(dowid: akta kontroli str. 1602-1605)

W sprawie dzialan podjetych przez Ministra Srodowiska w celu zapewnienia, adekwatne
do zakresu realizowanych zadan, liczby pracownikow zatrudnionych na podstawie umow
0 prace Sekretarz Stanu (dzialajaca w zastepstwie Ministra Srodowiska) wyjasnila, 2e.

.(...) obowigzujacq w Ministerstwie Srodowiska zasadg jest zatrudnianie do realizacji
statutowych zadan Ministerstwa pracownikow w ramach stosunkow pracy, zgodnie
z obowigzujacymi w tym zakresie przepisami prawa pracy. Obowigzujace wewnetrzne
regulacje® przewidujg takze mozliwosc zawierania — w okreslonych sytuacjach - umow
cywilnoprawnych. Przyjete w Ministerstwie Srodowiska rozwigzania uwzgledniajg
2alecenia Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w tym zakresie’”.

Zapewnienie realizacji rosngcej ficzby zadan oraz sprawnego funkcjonowania urzedu
slanowi powaine wyzwanie merytoryczne oraz organizacyjne w sytuacji ograniczonych
zasobow, wynikajacych m.in. z utrzymywania od kilku lat w niezmienione] wysokosci
limitow  Srodkow na wynagrodzenia pracownikow oraz kontynuowane polityki
ograniczania zatrudnienia w administracji rzadowey. (...) Uzyskamie dodatkowych
srodkow  umozliwigigeyeh  zatrudnienie  dodatkowych pracownikow jest fafwiejsze
w sytuacji dutych zmian legislacyinych, co miato miejsce np. w sytuacji Zzmiany ustawy
Prawo geologiczne igbmicze nakladajgcej na Ministerstwo Srodowiska nowe
zadania. |...)

Funkcjonujgc w opisanych wy?ej uwarunkowaniach, Ministerstwo Srodowiska
wprowadza rozwiazania zarzqdcze wplywajgce na usprawnienie organizacii | poprawe
efekfywnosci pracy. W sytuacjach problemow kadrowych wynikajacych np.
z usprawiedliwionych dlugotrwalych nieobecnosci pracownikow zatrudniane sq osoby na
podstawie umow o prace w celu zastepstwa nieobecnych pracownikow. Pamigtac
Jadnak nale?y, e zatrudnienie na fej podstawie w stuzbie cywinej nastepuje takze
wwyniku przeprowadzenia ofwarfego | konkurencyjnego naboru, co o0znacza
kilkutygodniowe oczekiwane na nowego pracownika (przy zaloZeniu pOZytywnego
rozstrzygnigcia naboru). Kolejnym stosowanym rozwigzaniem jest powierzanie do
realizacji zadan nieobecnego pracownika innemu pracownikow! lub pracownikom
2espotu wraz z przyznamem 2 fego tytlu dodatkow zadaniowych. Jednak rozwiazane

% Wytyczne w zakresie zawierania umow cywilnoprawnych przez komirki organizacyjne Ministerstwa
Srodowiska
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to nie zawsze moze by¢ zastosowane np. ze wzgledu naduZe obcigZenie pracq
pozostalych czlonkow danego zespohu.

Zawigranie umow cywilnoprawnych z osobami fizycznymi ma miejsce w Syfuacjach
uzasadnionych rodzajem Zzlecanych czynnosci ich przejsciowym lub technicznym
charakterem oraz koniecznoscig zapewnienia ciaglosci realizacji zadan w sytuacjach
szczeglinych. Nalely zaznaczyt, e w przytaczanych zaleceniach Szefa Kancelani
Prezesa Rady Ministrow przewidziano takZe - w sytuacjach uzasadnionych wyjgtkowymi
okolicznosciami — mozliwosc zawierania umow cywinoprawnych, ktoryeh przedmiotem
58 zadania podobne lub tozsame z zadaniami pracownikow zatrudnionych w jednostce.
(...) umowa DLP/2/2014 z dnia 14 lutego 2014 r. jest wyjatkiem i zawarta zostafa
z naruszeniem wewnelrznych procedur. Przyjeta w Ministerstwie Srodowiska $ciezka
opiniowania przez Departament Prawny projektow umow cywilnoprawnych ma na celu
zapobieganie sytuacjom zawierania umow wadliwych, zlecania zadan wiasnych MS oraz
Zawierania umow noszacych znamiona umowy 0 prace. W pozostalych opiniowanych
umowach cywilnoprawnych, ktore zostaly zawarle w okresie podiegajacym kontroli,
Departament fen nie stwierdzif elementow charakterystycznych dla stosunku pracy |
w zwigzku z tym nie odmawial ich parafowania. Tym samym zamieszczone w drugim
akapicie Pani pisma stwierdzenie, w kitrym uzyto liczby mnogiej sugerujace wislosc
fakich umow: Niektore znich wiasnie z fego powodu nie uzyskaly akceplacj
Departamentu Prawnego, a mimo to zostaly zawarte” jest nieuprawnione.”

(dowdd: akta kontroli str. 1721-1727)

Przywotana w pismie NIK umowa nie stanowda odosobnionego przypadku. Nalezy
bowiem zwrocié uwage, Ze w toku kontroli wykonania budzetu panstwa w 2014 r.**, NIK
ocenila jako nieprawidiowe zawieranie umow cywilnoprawnych z osobami realizujacymi
zadania projektu GreenEvo, w tym poprzez Biuro Pracy Tymczasowe| Departament
Prawny MS rownieZ zglaszal zastrzeZenia do przyjecia takiej praktyki, argumentujac,
iz prace te nie majg charakteru doraznego, tymczasowego czy tez okresowego.

W wyniku przeprowadzonego badania umow cywilnoprawnych w obecne| kontroli jak
rowniez w kontroli wykonania bud2etu panstwa w 2014 r. stwierdzono, 2e tacznie 20
umow cywiinoprawnych zawieralo elementy charakterystyczne dla stosunku pracy,
Z tego:

- sze$t umow zawartych przez DZR, dotyczacych realizacii projektu GreenEvo®
oraz osiem umow zawartych poprzez Biuro Pracy Tymczasowe) rowniez
dotyczacych realizacji projekiu GreenEvo (co zostalo ocenione w toku kontroli
wykonania budzetu panstwa w 2014 r.);

~ frzy umowy cywilnoprawne zawarte przez DFE z ta sama osoba (wskazane

powytej) na wykonywanie uslugi wsparcia pracownikow w facznym okresie od
1 lipca 2014 r. do 30 wrzesnia 2015 r.;

jedna umowa zawarta z przez DLP (wskazana powyZe|) na zapewnienie wsparcia
administracyjno-technicznego z zakresu Konwencji Waszyngtonskiej (CITES);

dwie umowy zawarte przez DOP | DOS (oméwione ponizej) na wsparcie w zakresie
wdraZania infrastruktury informaciji przestrzennej w administracii.

W badanym okresie zawarto dwie umowy cywilnoprawne na zadanie, majace na celu
wsparcie Wydzialu ds. Najlepszych Dostepnych Technik™, pn. .Zapewnienie wsparcia
w prowadzeniu dziatan w zakresie, pomoc w przygotowaniu wykazu elektronicznych
wersji wnioskow o wydanie pozwolenia zintegrowanego oraz wydanych pozwolen
zintegrowanych oraz pomoc w weryfikowaniu wprowadzanych danych do rejestru
wnioskow 0 wydanie pozwolen zintegrowanych oraz wydanych pozwolen

#  Kontrols PASO0T Wykonane bud2efu panstwe w 2014 r w czedci 22 - Gospodarka wodna | czedcr 41 -
Smodowizko
a7 wylaczeniem umiw dotyczacych opracowania opini eksperckich zwiazanych z udzialem w konkursach
projekty GraenEvo.
¥ Istniejgeege w Departamencia Ochrony Powletrza, zwanym dale] DOP, a nastepnie, po reorganizacy -
w departamencie Ochrony Srodowiska, zwanym dalej DOS l

22

S ]




zintegrowanych, pomoc w aktualizacji danych wprowadzanych do rejestru wnioskow
0 wydanie pozwolenia zintegrowanego oraz wydanych pozwolen zintegrowanych oraz
przy organizacji szkolen z zakresu pozwolef zintegrowanych i najlepszych dostepnych
technik (BAT)" .

umowe 1/BAT/2014 z dnia 15 kwietnia 2014 r (DOP),
umowe 4/BAT/2014 z dnia 18 lipca 2014 r. (DOS).
{dowod: akta kontroli str. 2667-2688, 2792-2794)

Zgodnie z pkt V ust. 1pkt 2 it @ Wytycznych, przed przystapieniem do realizacji
zamowienia publicznego, ktore ma byc realizowane w formie umowy cywilnoprawne;,
dyrektor komorki organizacyjnej zobowigzany jest do sprawdzenia czy planowana do
Zawarcia umowa nie nosi cech umowy ¢ prace, poniewaz niedopuszczalne jest zawarcie
umowy cywilnoprawnej, kiora nosi cechy stosunku pracy.

(dowdd: akta kontroli str. 2106-2118, 2222-2233)

Zastepca Dyrekiora Departamentu Ochrony Srodowiska wyjasnita, 2e realizacja zadan
objetych ww. umowami odcigzyla etatowych pracownikow ww. Wydziatu,

(dowod: akta kontroli str. 863-8497)

Jak wyjasnili Dyrektorzy DOP oraz DOS, umowy 1/BAT/2014 oraz 4/BAT/2014 zostaly
zawarte w ramach umowy Ministra Srodowiska z Narodowym Funduszem Ochrony
Srodowiska | Gospodarki Wodnej (NFOSIGW) z dnia 26 maja 2011 r. na realizacje
zadania pn. Gromadzenie informacii o najlepszych dostepnych technikach
i rozpowszechnianie ich na potrzeby organow wiasciwych do wydania pozwolen oraz
zainteresowanych podmiotow korzystajacych ze Srodowiska oraz prowadzenie rejestru
wnioskow o wydanie pozwolenia zintegrowanego oraz wydanych pozwolen
zintegrowanych®, zgodnie z ktora finansowane byly umowy na koreferaty, opinie,
doradztwo, ekspertyzy, wytyczne i inne prace. Ponadto Dyrektorzy DOP oraz DOS
w wyjasnieniach wskazali, iz zgodnie z art. 401c ust. 1 ustawy z 27 kwietnia 2001 r.-
Prawo ochrony $rodowiska® Srodki stanowiace przychod NFOSIGW z tytulu opiat,
o ktorych mowa w art. 210 ust 1 (oplaty rejestracyjne wnoszone za rozpatrzenie
wniosku o wydanie pozwolenia zintegrowanego), przeznacza sig na finansowanie zadan
ministra wiasciwego do spraw ochrony Srodowiska, o ktorych mowa w art. 206 | 212
ustawy | to wlasnie w tym kontekscie zlecenie wsparcia dzialan MS w ramach
prowadzenia wykazu wnioskow o wydanie pozwolenia zintegrowanego oraz wydanych
pozwolen zintegrowanych, moZna uznat za .odcigienie etatowych pracownikow™
urzedu, ktdre mialo charakter wsparcia technicznego a nie merytorycznego. Zdaniem
Dyrektorw DOP | DOS, stosunek prawny laczacy strony ww. umow cywilnoprawnych
nie zawieral elementow wiasciwych dla stosunku pracy, za§ Dyrektor DP
w wyjasnieniach podkreslita, ze jej zdaniem zadna z umow cywilnoprawnych MS
parafowanych przez DP w kontrolowanym okresie nie zastepowala umowy © prace.
Ponadto Dyrektor DP stwierdzita, ze ww. umowy byly finansowane ze Srodkow
pochodzacych z rezerwy celowej, w ramach umowy z NFOSIGW, ktora nie dopuszczala
finansowania wynagrodzen dla pracownikow etatowych M5,

(dowdd: akta kontroli str, 1580-1582, 1606-1611, 3100-3111)

W swietle udzielonych wyjasnien, w ocenie NIK, charskter zadan realizowanych
wramach ww. umowy (tj wsparcie/pomoc w okreslonych driataniach, a nie ich
samodzieine wykonywanie) jak rowniez fakt, iz ich wykonywanie (rowniez ze wzgledu na
ich pomocniczy charakter) nie bylo moziiwe bez kierownictwa wskazuje, Ze stosunek
prawny faczacy strony umowy cywilnoprawnej zawiera elementy wiasciwe dla stosunku
pracy

Zdaniem NIK, 2rodio finansowania dla danego zadania nie moze przesadzac
o charakterze stosunku prawnego faczacego strony umowy.

N Dz U.z2013r, poz 1232 z phin. zm
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Dyrektor Generalna wyjasnita, ze:

Moim zdaniem pracownikow etatowych MS jest za mafo. Przybywa nowych zadari dla
Ministra Srodowiska do realizacji oraz rosnie liczba pracy do wykonania przy realizacyi
zadan juz wykonywanych. Wzrost ilosci pracy powoduje ogromne obcigienie
pracownikow, co przekfada sie m.in. na opéznienie w realizacyi zadan, np. w wydawaniu
decyzji. W zwiazku 2 przyjela zasadg braku mozliwosci zwiekszenia etatow na juz
wykonywane zadania, ale fak?e z przyjela zasadq niezawierania uUmOwW
cywilnoprawnych na zadania, ktore powinny by¢ wykonane przez pracownikow MS, na
Zadania okredlone w regulaminach arganizacyjinych, a nie wymagajgce specjalistyczney
wiedzy eksperckiej - rosnie obcigienie praca pracownikow MS. Przybywa nowych
zadan horyzontalnych - miedzyministeriainych, np. realizacja planu przeciwdzistania
korupcii czy projekt Obywatel, ktbre wymagajq zaangaiowania pracownikow MS,
dofychezas realizujgcych zadania Ministra Srodowiska zwigzane ze Srodowiskiem.”

(dowod: akta kontroli str. 1587-1592)
3. Niestosowanie zasad okreslonych w Wytycznych, 1j.-

— w pkt Vust 1 pkt 8 jest zapis zobowiazujacy dyrektora komérki organizacyjnej do
okreslenia rodzaju zawieranej umowy, jesli wykonawca zamowienia ma by¢ osoba
fizyczna, tj. umowy zlecenia lub umowy o dziedo oraz wprowadzenie nazwy rodzaju
umowy w tytule,

- wczesci zatytulowane| Najczescief popeniane bledy zapisano, e do takich biedow
naley m.in.. ,Brak okreslenia rodzaju umowy (fj. umowy zlecenia, umowy © dzielo)
oraz hrak wprowadzenia tef nazwy w tytule umowy, jesli wykonawca zamowienia
ma byc osoba fizyczna."

(dowod: akta kontroli str. 2106-2118, 2222-2233)
Sposrod 45 umow cywilnoprawnych poddanych badaniu, zostalo parafowanych 12
umow¥ cywilnoprawnych (26,7% badanych), pomimo iz w swojej tresci nie zawieraly
oznaczenia rodzaju zawieranej umowy. )
Zdaniem NIK, bylo to dziatanie niezgodne z obowigzujgcymi w MS przepisami

(dowod. akta kontroli str, 71-76, 152-163, 236-239, 261-283, 319-322, 2634-2642, 2606-
2607, 2633-2636, 2687-2688, 2775-2779, 2792-2794, 2851-2857)

Dyrektor Departamentu Prawnego wyjasnta m.in., Ze w sytuacji braku wskazania
wnazwie rodzaju umowy, mozna go bez trudu zidentyfikowaC w oparciu
o postanowienia dotyczace przedmiotu umowy. Podkreslita rowniez, ze chot okreslenie
umowy zostalo wskazane w Wytycznych w zakresie zawierania umow cywilnoprawnych
w MS to jego brak nie stanowi uchybienia, skutkujacego wada takiej umowy. Dia
waznosci | skutecznej realizacji umowy istotne jest, aby umowa wyrazala zgodng wole
stron, nie za$ jej nazwa. Nieokreslenie w tresci nazwy umowy jako zlecenia lub o dzielo
nie jest bledem.
Dyrektor Departamentu Prawnego wyjasnita, 2e zglaszala ustnie uwagi do Wytycznych,
w ktorych informowala, iz nie jest bledem niewskazanie w tytule umowy czy jest to
umowa o dzieto, czy tez umowa zlecenia.
{dowdd: akia kontroli str. 1580-1582)
4. Stwierdzono nierzetelne sprawdzenie dowodow ksiegowych pod wzgledem zgodnosc
2 warunkami umowy, co Swiadczy o niewystarczajace funkcjonujgcych mechanizmach
kontroli biezace| przy zatwierdzaniu dowodow ksiegowych.

Kontrola wykazala dokonanie nierzeteinego sprawdzenia pod wzgledem zgodnosc
z warunkami umowy® dowodow ksiegowych - faktur VAT, przedkiadanych przez
konsorcjantow Biura Pracy Tymczasowej Sp. 2 0.0. | stanowigcych podstawe wyplaty
srodkow. Faktury nie posiadaly zapisu wymaganego w § 8 ust. 6 ww. umowy,
stanowiacego, 2e: Wykonawca zobowigzany jest w ftresci fakfury Zzamiescic

¥R, 032018/DGKz; 1/BAT4, DLPZI2014, 4BATH4, 1/ SD0S; DLPA2014, DFENE32014,
DFEN 282014 TN 4DIRVAZT. 2000/2014/DZRIAZT, DLP/AIA015.
B Nr 821 4DZRIAZT 2 dnia 2 fipca 2014 ¢
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nastepujgcy opis: ,Ustuga wykonywania dzigfan przez osoby skierowane do pracy
tymczasowef zgodnie z umowa z dria....za miesigc....rok..."™

(dowdd: akta kontroli str. 240-256)
Nieprawidlowos¢ stwierdzono lacznie w 6 dowodach ksiegowych — fakturach VAT,
wystawionych od lipca do wrzesnia 2014r. przez konsorcjantow Biura Pracy

Tymczasowe| Sp. z 0.0., na podstawie ktdrych dokonano wyplaty Srodkow na laczng
kwote 127 2 tys. zl.

(dowod: akta kontroli str. 408-437)
Powyisze dzialanie, zdaniem NIK, bylo dziataniem nierzetelnym.

Dyrektor Departamentu Zrownowazonego Rozwoju, zatwierdzajacy dowody pod
wzgledem merytorycznym, wyjasnd ze ne zauwazyt braku wymaganego zapisu
Matomiast Dyrektor Biura Finansowego zatwierdzajgca dowod do zaplaty wyjasnita,
iz przeoczyla, 2e na fakturze ma byé dokladnie tresé zapisu zacytowana w umowie.
Dodala rowniez, e w dniu 31 pazdziemika 2014r po zauwaZeniu niescislosci
skierowano do wystawcy faktur prosbe o przestanie not korygujacych do blednie
wystawionych faktur.

Moty te, po uzgodnieniu z Glownym Ksiggowym, nie zostalty wprowadzone do systemu
finansowo-ksiegowego  (FK), odyz, jak o$wiadczyta Dyrektor Departamentu
Finansowego, korygowaly tylko brzmienie nazwy uslugi, nie wnoszac niczego do
poziomu roziiczen finansowych i niczego istotnego do opisu w pierwotnym zapisie
ksiegowym.
Kontrolerom NIK przediozono potwierdzenie z ESOD® wplywu do MS w dniu
17 listopada 2014 r. not korygujacych, ktorych kontrolujgcy nie otrzymali, gdy? jak
podata Dyrektor Biura Finansowego, prawdopodobnie ulegly blednej segregacii po
zwrocie od kontrolujacych z poprzednich kontroli przeprowadzanych w MS przez inne
instytucie kontrolne. W czasie kontroli NIK ponownie wystapiono o przesianie not
karygujacych do blednie wystawionych faktur, ktore wplynely do MS w dniu 24 sierpnia
201571,

(dowdd: akta kontroli str, 1562-1575, 1593-1596)

5. W umowie 1/U/2015/D0S z dnia 4 marca 2015 r. zawyzono stawke roboczogodziny od
37.3% do 197 5% w stosunku do cen stosowanych przy zamowieniach o tym samym
zakresie, zawartych z innymi osobami fizycznymi.

Szczegotowym badaniem objeto dwie umowy na Swiadczenie ustug konsultingowych
z zakresu wdrazania infrastruktury informacji przestrzennej w administracji (INSPIRE),
). umowy.
52014 z dnia 17 marca 2014 r. zawarta przez Dyrektor Departamentu
Informacji o Srodowisku (DIoS) na kwote nie wyZsza niz 10,4 tys. 21 brutto,
stanowigca iloczyn limitu roboczogodzin, wynoszacego 80 oraz stawki za
roboczogodzine, wynoszace| 130 21 brutto;
1/U/2015/D0S 7 dnia 4 marca 2015 r. zawarta przez Dyrektor DOS na kwote nie
wyzsza niz 50tys.zl brutto, stanowiaca iloczyn limitu roboczogodzin,
wynoszacego 28 oraz stawki za roboczogodzine, wynoszacej 178,50 zi brutto

4

Faktury nr:

1044230401 1408001 z e 31 lipca 2014 . wystawiona preaz Biur Pracy Tymezasowsy Spozoo 2 5p k;
1045230401 1408001 z cinia 31 lpca 2014 1. wystawiona proez Bium Pracy Tymczasows Sp zoo 45p K
1046230401 1409001 z dnia 24 serpnia 214 1| wystewiona preez Biuro Pracy Tymczasows Sp 200 4 5p. i
10442304011405001 2 dnia 29 sterpnia 2014 r wystawiona przez Biuro Pracy Tymozasows Sp.z2 o0, 25p
1044 2304011406002 z dria 30 wrzesnia 2004 . wystawiona preez Bium Pracy Tymezasowes Sp.zoo 2 50k
1046230401 1408002 z dnia 30 wrzesSnia 2014 r | wystawiona praez Biuro Pracy Tymezasowsi Sp 200 4 5p. &
Elekironicznego Systemu Obegu Dokumentow.
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Zgodnie 2z notatka w sprawie rozeznania rynku z dnia 11 lutego 2014 r., przygotowang
w DloS, najwyzsza stawka za roboczogodzine spoérod stawek zaproponowanych przez
ekspertow wynosita 160 zt brutto.
Zgodnie z art 44 ust. 3 pkt 1 lit. b ufp wydatki publiczne powinny byé dokonywane
w sposob celowy | oszezedny, m.n. z zachowaniem zasady optymalnego doboru
Srodkow sluzacych osiagnieciu zalozonych celow
W umowie 1/UR2015D0S zaware] przez Dyrektor DOS przyjeto slawke za
roboczogodzing w wysokosci 178,50 21, 1. o 37,3% wyZsza niz stawka obowiazujaca
2godnie z umowa 5/U/2014, zawarta rok wczesniej przez Departament Informaci
0 Srodowisku na ustuge o takim samym zakresie, tj. Swiadczenia ushug konsultingowych
z zakresu wdrazania infrastruktury informaciji przestrzennej w administracji (INSPIRE).
Skutkiem przyjecia stawki tej wysokosci bylo wydatkowanie kwoty 14 tys. 2l brutto
z tytuhy umowy 1/U/2015/DOS z naruszeniem zasady oszczednego wydatkowania
srodkow publicznych.

{dowbd: akta kontroli str. 2534-2542, 2851-2857, 2882-2926)

W wyjasnieniach Dyrektor Departamentu Ochrony Srodowiska podala, iz przed
Zleceniem zadania przeprowadzono samodzielnie anafize kosztow zadania na
podstawie zaméwien zlecanych eksperfom w Departamencie Informacji o Srodowisku
(departament istniejacy przed reorganizacja)” Ponadto, Dyrektor DOS wyjasnita,
iz kalkulacja kosztow m.in. odnoSnie umowy okreslone] w Zestawieniu - czgst |,
poz. 16 (fj. umowy 1/U/2015/D0S) przeprowadzona byta w trybie roboczym i nie byta
przygotowana na pismie.

Dyrektor DOS wyjasnita takze, iz fakt, ze umowa 5/U/2014 z dnia 17 marca 2014 r.
(wraz z dokumentami z szacowania wartosci przeprowadzonego w DloS) stanowila baze
do ustalenia wartosci umowy 1/U/2015D08 z dnia 4 marca 2015r. nie oznacza,
#e wartost umowy 5/U/2014 musiala byt taka sama jak wartos¢ umowy 1/U/2015/DOS
lub odpowiadac przynajmniej gomej stawce za roboczogodzing  wynikajace
z rozeznania rynku zakonczonego w lutym 2014 r., tj. kwocie 160 zt brutto. Dyrektor
DOS podata, ze przy zawieraniu umowy 1/U/2015/D0S wzieto pod uwage uplyw czasu
mogacy miec wplyw na wzrost ceny, a takze zmniejszenie liczby godzin Swiadczonych
ustug przy zachowaniu jednakowego zakresu przedmiotu zamdwienia, co zdaniem
Dyrektor DOS wiazalo sie ze zintensyfikowaniem prac eksperta w krotszym czasie
obowigzywania umowy (od 4 marca do 30 kwietnia 2015r.) w pordwnaniu z umowa
z 2014 . {od 17 marca do 15 grudnia 2014 r.).

Zdaniem MIK, wzrostu stawki roboczogodziny nie mozna uzasadnic wzrostem cen
rynkowych, gdyz pomiedzy zawarciem umowy nr 5U2014 (marzec 2014r)
| 1U/2015/008 (marzec 2015 1), wskaznik cen towarow i usiug konsumpcyjnych byl
ujemny, . wyniést minus 1,5% rok do roku. ™.

Podany w wyjasnieniach argument uplywu czasu, uzasadniajacy wyzsza stawke za
roboczogodzing pracy eksperta nie znajduje potwierdzenia w stanie faktycznym, gdyz
zgodnie z umowa 2/U/2015/D0S zawarta w DOS w dniu 18 maja 2015r. na uslugi
konsulingowe w zakresie analogicznym do zakresu uméw 5/U72014 | 1/U/2015/D05,
stawka za roboczogodzine wynosila 60 21 brutto (wynagrodzenie zleceniobiorcy zostato
ustalone na kwote nie wylsza niz 48tys. 2l brutto | stanowilo iloczyn limitu
roboczogodzin wynoszacego 80 oraz ww. stawki za roboczogodzing). Na uwage
zastuguje fakt, iz zawarcie umowy 2/U/2015/DOS, w ktorej okreslono tak korzystna,
niska stawke, bylo poprzedzone rzetelnym rozeznaniem rynku przeprowadzonym
poprzez wyslanie zapytan ofertowych do szesciu ekspertdw. Tymczasem stawka
178,50 2l brutto za roboczogodzing, przyjeta w umowie z dnia 4 marca 2015 r., zostata
ustalona w wysokodci zaproponowanej przez jednego eksperta, bez przeprowadzenia
rozeznania rynku, (ktore ze wzgledu na warlosé zamowienia nieprzekraczajaca
5,0 tys. z! brutto nie bylo wymagane zgodnie z procedurami obowiazujacymi w MS),

(dowdd: akta kontroli str. 1484-1530, 2882, 3066-3099)

W Prodio: Glédwry Urzad Statystyczny Wskazniki cen towardw ( ustug konsumpcynych w marcy 2015 ¢
(hitp:ifstat gov. pliobszary-tematycznelceny-handeliwskazniki-can/wskazniki-can-towarow--usiug-
konsumpcyjnych-w-mancy-2015-0- 2 40 himf)
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6.

Ponadto NIK siwierdzi#a™ 2e przed powierzeniem zatrudnienia pracownikow
tymczasowych agencii pracy tymczasowe| (Biuro Pracy Tymczasowej), w okresie luty—
marzec 2014r. w MS zatrudniano do obslugi GreenEvo szesciu pracownikw na
podstawie umow zlecenia zawartych przez MS m.in. przy obsludze programu GreenEvo
lub Konferencji COP19. Zawarcie umowy® z agencjg zwiekszylo wydatki na
zatrudnienie dodatkowych pracownikow o 23,02%, tj. o koszty narzutu agencji pracy
tymczasowej, ktore w 2014 r. wyniosty 49,4 tys. zi
W badanym okresie narzut wyplacony agencji pracy tymczasowe] wyniost tacznie
9221tys. zl, 4. 494 tys. 20 w2014 1. 1 428 tys. zt w | polowie 2015 .

{dowod: akta kontroli str. 1551)

Naruszenie procedur wewngtrznych polegajace na nieprzekazaniu projektow czterech

umaw cywilnoprawnych do zaopiniowania i parafowania przez Departament Prawny, 1.

—  032015/DGK/Z z dnia 19 marca 2015 r. na ustuge polegajaca na skatalogowaniu
i opisaniu archiwalnych | biezacych dokumentacji i opracowan geologicznych
znajdujacych sie w posiadaniu Departamentu Geologii i Koncesji Geologicznych
(DGK), zawarta w DGK;

~  DFE/31/2014 z dnia 20 listopada 2014 r., DFE/011/2015 z dnia 27 marca 2015
oraz DFE/015/2015 z dnia 3 kwietnia 2015 r. na dokonanie na rzecz Ministerstwa
Srodowiska jako  Instytucji Posredniczace; PO li§ oceny wnioskow
o dofinansowanie oraz opinii dot zarzutdw wnioskodawcow - zawarte
w Departamencie Funduszy Ekologicznych (DFE).

Zgodnie z pkt V ust. 2 Wytycznych, projekt umowy, przed podpisaniem z wykonawca,
powinien by¢ skierowany za pismem przewodnim, do DP do zaopiniowania pod
wzgledem formaino-prawnym i parafowania.

(dowod: akta kontroli str. 2106-2118, 2606-2607, 2622-2625, 2651-2654, 2678-2681)

W kwestii umowy 03/2015/DGK/Z Dyrektor DGK wyjasnit, iz nie zwracal sie do DP
o parafowanie jej projektu, gdyZ realizacja zadania stanowiacego przedmiot umowy
miala na celu wypelnienia w trybie pilnym zobowiazan wynikajacych z Polityki
Bezpieczenstwa Informacji w Ministerstwie Srodowiska z dnia 14 kwietnia 2014 r., za$
czas opiniowania standardowej umowy zlecenia pod wzgledem formalno-prawnym
(do 12 dni roboczych, zgodnie z Wytycznymi) wydluzylby proces realizacii ww
zobowigzan. Ponadto Dyrektor DGK w wyjasnieniach podal, e zdecydowal sie
zawrze¢ umowe 03/2015/0GK/Z, gdyz Zlecenie zyskalo akceptacie pod wzgledem
formalnym z BDG, uwzgledniajac identyczne postanowienia zabezpieczajace interesy
Skarbu Panstwa oraz nalezyte wykonanie umowy stosowane w innych wzorach umow,
parafowanych przez DP w poprzednich latach.

Ww. wyjasnienia Dyrektora DGK uzasadniajace pominiecie etapu uzyskania opinii
i parafy DP checig skrocenia o 12 dni roboczych okresu poprzedzajacego realizacje
zadania, ktore uznat za pilne, stojq w sprzecznosci z jego wyjasnieniami dotyczacymi
planowania zadan objetych umowami cywilnoprawnymi, w ktorych podal, iz zadanie
objete umowa 03/2015/DGK/Z nie wynikalo z naglej potrzeby i bylo przewidziane na
etapie planowania budzetu DGK na 2015r iwgranicach srodkow przyznanych
Departamentow.

W kwesti umow DFE/131/2014, DFE/N011/2015 oraz DFE/015/2015 Dyrektor DFE
wyjasnita, ze wzir umowy o dzielo na oceng wnioskdw o dofinansowanie projektow
w ramach PO Ii§ zostal parafowany przez DP zgodnie z Wytycznymi w dniu 28 lipca
2014 r,, a nastepnie, w zwiazku z ze zmianami personalnymi, w styczniu 2015 r, wzor
umowy podlegal ponownej akceptacii przez DP. Ponadto Dyrektor DFE podata,
Ze z uwagi na fakt, iz umowy o dziefo na oceng wnioskow o dofinansowanie projektow
majg charakter powtarzalny, parafowaniu i uzgodnieniu z DP podlegal jedynie projekt
(tu rozumiany jako wzor .in blanco™ - przypis kontrolera) umowy o dzieto z ekspertami
dokonujacymi oceny wnioskow.

¥ Zoslabo 1o ustalone wotoky kontroll PASO0T Wikonanie budlety pantstwe w 2014 w caedcl 22 -
Gospodarka wodna | czesci 41 — Srodowisko
1WURMADZRAZT z dnla 2 lipca 2014




W ocenie NIK, stosowanie przez DFE wzoru umowy zlecenia zaopiniowanego
| | parafowanego przez DP do przygotowania umow na oceng  wnioskow
o dofinansowanie nie zwalnislo Departamentu od stosowania Wytycznych,
| fj. kierowania projektu kazdej takiej umowy do DP w celu parafowania, przed
podpisaniem umowy przez strony tym bardziej, 2e w Wytycznych nie przewidziano
| tadnych odstepstw od tej procedury. PowyZsza ocena wynika takze z faktu, iz zgodnie
z Wytycznymi, projekt umowy kierowany do parafowania przez DP powinien byc
| przekazywany jak najwczesniej, nie pozniej jednak niz na 12 dni roboczych przed |
| przewidywanym terminem jej zawarcia, co oznacza, e parafowaniu podlegaja projekty |
i konkretnych uméw bezposrednio przed ich zawarciem, nie za$ niewypeinione wzory .
umow |

| (dowdd: akta kontroli str 3112-3136, 3145-3147) |

| : adm;d.ﬁﬁ NIK zauwaza, 2e w Swietle ustalen kontrofi, Dyrektor DZR, pomimo iz byt autorem
i ' wewnetrznego requlaminu DZR, nie posiadal pelnej wiedzy jakie zadania naleza do |
wiasciwosci jego Departamentu.

Dyrektor DZR w udzielonych wyjasnieniach (z dnia 31 lipca 2015r%), bedacych
odpowiedzig na pismo kontrolera NIK* w sprawie podania powodow/przyczyn podjecia
decyzji 0 zleceniu zadan do wykonania przez wykonawcow .z zewnatrz® a nie przez
pracownikow MS w ramach wykonywania obowigzkow stuzbowych - podal min.,
7e zasadnym bylo zawarcie takich umow przez wykonawcow z zewnatrz, gdy? zadania
ujete w umowach (dotyczace realizacji projektu GreenEvo) wykraczaly poza zakres zadan
okreslonych w regulaminie wewnetrznym DZR.

Wyjasnienia Dyrektora DZR nie znalazty potwierdzenia w dokumentach przedfozonych do
kontroli. Ustalenia kontroli wskazuja, ze we wszystkich obowiazujacych w badanym okresie
wewnetrznych regulaminach organizacyjnych DZR sg zapisy, w kiorych okreslono, e do
zadan tego Departamentu naleza m.in. dziatania zwigzane z GreenEvo - Akceleratorem
Zielonych Technologii,

Nastepnie, w kolejnych wyjasnieniach Dyrektor DZR podal, Ze sformulowanie ulyte
w swojej odpowiedzi dla kontrolera NIK (z dnia 31 lipca 2015 r.) s niewlasciwe. Stwierdzi,
2e zadania zlecone do wykonania zawartymi umowami cywilnoprawnymi naleza jednak do |
zadan DZR i sa okreslone w wewnetrznych regulaminach organizacyjnych. Zadania te nie

mogly byc wykonane przez DZR powodu braku moZliwosci zwigkszenia zatrudnienia.

Powierzenie ich pracownikom DZR zatrudnionym na umowe o prace bylo niemotiiwe |
zpowodu bardzo duze| liczby zadan do wykonania | w rezultacie niemoznosci ich |
wykonania przez etatowych pracownikow.

Nastepnie Dyrektor DZR oswiadczyl m.in., 2e: ,(...) podirzymuje swoje stanowisko, zgodnie

z ktorym cele projektu GreenEvo sq w peini zgodne z zapisami regulaminu wewnefrznego

Departamentu Zrownowaizonego Rozwoju, natomiast charakter | zakres zadan (w ogromnej

wigkszosci obstugowym) niezbednych dla realizacji projektu wykracza poza zadania

okresione w regulaminie departamentu jako komorki merytoryczney. (...)"

\ {dowod: akta kontroli str. 716-751, 1576-1579)

W zwiazku z powyZszymi wyjasnieniami | o$wiadczeniem Dyrektora DZR - Dyrektor
Generalna w sprawie: .(...) jak fo jes!t moilwe, 2e Dyrekior DZR zawan umowy

. cywilnoprawne na realizacje zadan, ktore nie znajdujg sie we wlasciwosci DZR? Jezeli
umowy fe dotyczyly zadan o charakferze obstugowym dlaczego nie byty wykonywane przez
pracownikow zatrudnionych w komdrkach organizacyjnych wykonujgcych wiasnie takie
zadania obshugowe m.in. przez pracownikéw Biura Finansowego?” podata, 2e:

Dyrektor DZR ma stosowne upowaznienie do zawierania umow, podpisat umowy Zwigzane
2 realizacjg projektu GreenEvo i ponosi odpowiedzialnosc za realizacje ich postanowiert.”

Matomiast w sprawie _(...) jak fo jest moziwe, w $wietie zmienianych wyjasnien przez
Dyrektora DZR, 2e kierownik komdrki organizacyjnej nie wie jakie zadania naleiq do
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wiasciwosci jego departamentu?” Dyrektor Generalna wyjasnita, Ze: ,Nie jest to mozfiwe -
sam jest autorem lresci wewnetrznego requlaminu DZR | zatem powinien go znac.”

(dowdd: akia kontroli str. 1587-1592)

Najwysza Izba Kontroli ocenia pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidiowosci
dziatalnost w badanym obszarze

IV. Wnioski

Przedstawiajac powyZsze oceny | uwagi wynikajace z ustalen kontroli, NajwyZzsza Izba
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 NajwyZsze,
lzbie Kontroli*!, wnosi o

1) przeprowadzenie rzetelnej identyfikacji ryzyka i jego oceny,

2) rozwazenie ujecia w planie audytu zadania audylowego w zakresie zlecania realizacji
zadan na podstawie umow cywilnoprawnych,

3)  wyeliminowanie przypadkow zastgpowania umow 0 prace umowami cywilnoprawnymi.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostalo sporzadzone w dwoch egzemplarzach, jeden dia
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli,

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgloszenia na pi$mie umotywowanych zastrzezen do wystapienia pokontroinego, w terminie
21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzelenia zglasza sie do Prezesa Najwyzsze| lzby
Kontroli.

Zgodnie z art, 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie MajwyZszej Izby Kontroli,
wterminie 14 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania
uwag | wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjgtych dziataniach lub przyczynach
niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokoniroinego, termin przedstawienia
informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu zastrzeien w calosci
lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.
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