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l. Dane identyfikacyjne

Starostwo Powiatowe w Kedzierzynie Kozlu, Plac Wolnosci 13,47-220 Kedzierzyn-
Kozle'

Pawel Masetko, Starosta Powiatu, od 20 maja 2021 r.2

W okresie objetym kontrolg funkcje kierownika jednostki poprzednio petnita:
Maltgorzata Tudaj, Starosta Powiatu, od 20 listopada 2018 r.

Organizacja zlecania ustug doradczych i eksperckich

2. Zlecanie ustug doradczych i eksperckich podmiotom zewnetrznym i wtasnym
pracownikom

3. Nadzor nad realizacjg zlecanych ustug doradczych i eksperckich oraz
wykorzystywanie ich wynikow

Lata 2020-2021. Badaniem zostang objete dziatania jednostki z wykorzystaniem
dowodow sporzadzonych przed lub po tym okresie

Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o NajwyZzszej |zbie Kontroli3

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Opolu

Wojciech Golenski, specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli
nr LOP/58/2022 z 2 czerwca 2022 r.

(akta kontroli str. 1)

1 Dalej: Starostwo lub Urzad.
2 Dalej: Starosta.
3Dz U.z2022r. poz. 623, dalej: ustawa o NIK.
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Il. Ocena ogélna* kontrolowanej dziatalno$ci

Organizacja Starostwa umozliwiala realizacje objetych kontrolg  zadan.
W kontrolowanej jednostce opracowano i wdrozono m.in. regulamin udzielania
zamowien publicznych, ktérych warto$¢ nie przekraczata kwot okreslonych
w przepisach o zaméwieniach publicznych, jak tez przepisy wewnetrze odnoszace
sig do kontroli zarzadczej. W latach 2020-2021 podejmowano rowniez dziatania
w celu podnoszenia kwalifikacji zawodowych pracownikéw Starostwa.

Wyboru  wykonawcéw  ustug  doradczych i  eksperckich  dokonywano
z uwzglednieniem wewnetrznych regulacji dotyczacych udzielania zamoéwien
publicznych i zasad prawidiowego szacowania ich wartosci. W latach 2020-2021
w jednostce  kontrolowanej nie zawierano z witasnymi pracownikami umow
cywilnoprawnych, ktérych przedmiot stanowity ustugi doradcze i eksperckie.
Stwierdzone nieprawidtowo$ci polegaly na zawarciu aneksu do umowy dotyczacej
realizacji ustug archiwistycznych bez dopetnienia obowiazku wynikajacego z art. 48
ust. 3 ustawy z dnia 5czerwca 1998 r. osamorzadzie powiatowym$, tj. bez
kontrasygnaty Skarbnika Powiatu, zawarciu umowy cywilnoprawnej dotyczacej
ustug doradztwa, ktéra miata charakter stosunku pracy oraz zaniechania
prowadzenia centralnego rejestru uméw cywilnoprawnych w Starostwie.

lil. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe® kontrolowanej dziatalnosci

1. Organizacja zlecania ustug doradczych i eksperckich

1.1. Zasady zlecania ustug, w tym doradczych i eksperckich, o wartosci
nieprzekraczajacej progoéw okreslonych w przepisach ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. Prawo zamowien publicznych? oraz ustawy zdnia 11 wrzednia 2019r.
Prawo zamowie publicznychs, wynikaly z wewnetrznych  regulamindéw
obowigzujacych w latach 2015-20219. Do zlecania ustug, ktorych wartosé
przekraczata progi okreSlone w ustawie Pzp/Npzp stosowane byly zapisy ww.
ustaw.

Kierownik Wydziatu Zaméwiert Publicznych i Administraciji'® wyjasnit: nie przyjeto
dodatkowych rozwigzai organizacyjnych dotyczacych udzielania zaméwien
publicznych - podlegajacych przepisom ustawy Pzp. W przypadku regulacji
dotyczgcych udzielania tzw. zaméwien podprogowych jedynym dokumentem
obowigzujacym jest Zarzadzenie Nr 4/2021 Starosty Powiatu Kedzierzynsko-
Kozielskiego z dnia 15 stycznia 2021r. Wykonanie ww. zarzadzenia zostalo
powierzone kierownikom wydzialéw i referatow oraz pracownikom zajmujgcym
samodzielne stanowiska pracy w Starostwie. Dodatkowo, w Starostwie
obowigzywata instrukcja obiegu i kontroli dokumentéw finansowo-ksiggowych?",

#NajwyZsza Izba Kontroli formufuje oceng ogoing jako oceng pozytywna, ocene negatywna albo ocene w formie
opisowej.

5Dz U.z2022r. poz. 1526.

8 Oceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegdinych obszarach badar kontrolnych. Ocena czastkowa
moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowej.

7Dz.U. 22019, poz. 1843 ze zm.,, dalej: ustawa Pzp.

8Dz.U. 22021 r., poz. 1129 ze zm,, dalej: ustawa NPzp.

¥ Zarzadzenia Starosty: 1/ Nr 51/2015 z dnia 2 grudnia 2015r.; 2/ Nr 57/2018 z dnia 5 grudnia 2018.;
3/ Nr 4/2021 z dnia 15 stycznia 2021 r..

10 Dalej Kierownik WZPIA,

" Zarzadzenie Nr 24/2017 Starosty Powiatu Kedzierzynsko-Kozielskiego z dnia 23 sierpnia 2017 r. w sprawie
wprowadzenia obowiazujacej w Starostwie Powiatowym w Kedzierzynie-Kozlu instrukcji obiegu i kontroli
dokumentéw finansowo-ksiggowych.
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ktorej zapisy regulowaly m.in. kwestie: 1/ gospodarki finansowej w jednostce;
2/ kontroli dokumentéw; 3/ obiegu dokumentow; 4/ dowodéw ksiegowych; 5/ zasad
finansowania i wspdifinansowania wydatkow. '
W strukturze organizacyjnej Starostwa funkcjonowal Wydziat Zaméwien Publicznych
i Administracji'2, do ktérego zakresu dziatania nalezalo m.in.: organizowanie
zamowien publicznych na dostawy, ustugi, roboty budowlane oraz prowadzenie
ewidencji zaméwien publicznych zgodnie z obowigzujgcym prawem, we
wspotdziataniu z kierownikami wydziatéw Starostwa.
Sekretarz Powiatu'® wyjasnita: w zaleznosci od rodzaju sprawy dokumentowanie
potrzeby zawarcia konkretnej umowy odbywa sie w rozny sposob. Realizacja
umowy i nadzér nad jej przebiegiem przypisywany jest do wydziatu merytorycznego
odpowiedzialnego za dany obszar.
W Starostwie nie byl prowadzony jednolity rejestr zawartych umoéw cywilno-
prawnych, co szczegolowo opisane zostalo w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci.
(akta kontroli str. 62-64, 337-341, 565-605)

Regulacje wewnetrzne Starostwa nie okreslaly obowigzku analizy zasadno$ci
zZlecania ustug na zewnatrz w odniesieniu do mozliwosci wykonania tych zadan
przez zatrudnionych w ramach stosunku pracy. Wewnetrzne regulacje nie okreslaty
takze sposobu weryfikacji zasadnosci takich zlecen. Sekretarz wyjasnita: nie mamy
takowej procedury. Zlecamy takie ustugi dlatego, ze nie posiadamy odpowiednich
zasobow kadrowych w Starostwie. W odniesieniu do weryfikacji zasadnosci zlecania
ustug na zewnatrz Sekretarz wyjadnita ponadto: ja zastafam taki stan, ze
poszczegblne wydzialy Starostwa sq przypisane np. poszczegdlnym prawnikom
i w tym konkretnym przypadku zlecanie takich zadan wynika po prostu z kontynuacji
umowy. Analiza prowadzona przez poszczegolnych kierownikow dotyczy biezacych
dziafan, ktore nalezy wykonac. Kierownicy wiedza, czy zlecanie danej ustugi jest
zasadne i czy nalezy jq zrealizowac. W zalezno$ci od skomplikowania danej sprawy
zlecanie danej usfugi wynika zazwyczaj z konieczno$ci wykonania jakiego$
konkretnego zadania. Ich szczegélowa weryfikacja pod katem zasadnoSci jest
prowadzona w poszczegoinych komérkach organizacyjnych lub przez kilka
wydziatow jednoczesnie. W sprawach istotnych w porozumieniu z tymi komérkami
decyzje dotyczaca tej zasadnodci podejmuje Zarzad.

(akta kontroli str. 565-605)

1.2. W strukturze Starostwa nie wyodrebniono komorki ani stanowiska, ktéremu
przypisano zadania w zakresie zlecania ustug podmiotom zewnetrznym oraz
wtasnym pracownikom, jak tez nadzorowania ich wykonania. W okresie objetym
kontrolg Urzad nie zlecat ustug doradczych i eksperckich wiasnym pracownikom.
W odniesieniu do zlecania ww. ustug podmiotom zewnetrznym Sekretarz wyjasnita:
generalnie w wigkszosci przypadkéw inicjatorem zawarcia danej umowy jest wydzia
merytoryczny odpowiedzialny za dany rodzaj sprawy. (...) Kierownik wydziafu
merytorycznego przygotowuje pismo wyjasniajace istniejacy problem (...) w gestii
kierownika pozostaje rozeznanie rynku w celu wskazania optymalnego rozwigzania.
Starosta (...) decyduje, czy sprawa wymaga podjecia decyzji kolegialnej; jezeli tak —
kieruje ja na najblizsze posiedzenie Zarzadu. Po przeprowadzonej dyskusji {(...)
Zarzad podejmuje decyzje w zakresie sposobu zafatwienia danej sprawy (np.
zawarcia umowy ze wskazanym podmiotem). W dalszej kolejnosci sprawa jest
kierowana do wydziaftu finansowego, ktéry przygotowuje stosowng uchwafe
w zakresie zabezpieczenia Srodkow finansowych na zadanie. Jezeli decyzja w tym
zakresie lezy w gestii Zarzadu, stosowna uchwata jest najczesciej podejmowana na
kolejnym posiedzeniu, jezeli w gestii Rady Powiatu — sprawa jest kierowana pod jej

12 Dalej Wydziat ZPIA.
13 Dalej: Sekretarz.



Stwierdzone
nieprawidtowosci

najblizsze obrady. (...) W przypadku spraw istotnych dla funkcjonowania Starostwa
lub realizacji waznego zadania powiatu decyzje w zakresie potrzeby zawarcia danej
umowy podejmuje Starosta, kiéry moze poinformowaé o tym fakcie Zarzad lub
zasiegnac opinii Zarzadu w temacie planowanego sposobu zafatwienia danej
sprawy. Potrzeba nawigzania umowy z podmiotem zewnetrznym moze wynikac
Z braku kompetentnej kadry w Starostwie lub niewystarczajacych zasobow ludzkich

do prawidfowej realizacji danego zadania.
(akta kontroli str. 58-61, 339-341,512)

1.3. Starosta okreslit sposéb organizacji kontroli zarzadczej w Starostwie oraz
w jednostkach organizacyjnych Powiatu. W obowigzujacych dokumentach™
ustalono m.in. cele i zasady kontroli zarzadczej oraz jej charakter i rodzaje; system
kontroli zarzadczej; organizacje, przygotowanie, przeprowadzenie
i dokumentowanie kontroli zarzadczej; mechanizmy kontroli zarzadczej oraz

procedury zarzadzania ryzykiem.
(akta kontroli str. 516-562)

1.4. W okresie 2020-2021 Zaden z pracownikéw jednostki kontrolowanej nie
realizowat studiow doktoranckich, studiow podyplomowych ani nie uczestniczyt
w aplikacjach zawodowych. W 2020r. 28 pracownikoéw brafo natomiast udziat
w kursach iszkoleniach podnoszacych kwalifikacja zawodowe. Z tego tytutu
Starostwo poniosto wydatki w wysokosci 9,7 tys. zt. W 2021 r. we wskazanej formie
podnoszenia kwalifikacji zawodowych uczestniczylo 133 pracownikow jednostki
kontrolowanej, awydatki z tego tytulu wyniosly 42,4 tys. zt. W ww. okresie
z pracownikami zawarto tacznie 85 umow, o ktorych mowa w art. 1034 ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy's. Szczegolowym badaniem objeto dokumentacije
dotyczacg  pigciu  pracownikéw  Starostwa  (zakresy czynnoéci  oraz
certyfikaty uzyskanych kwalifikacji/ukoficzonych szkolen)s. Wskazani pracownicy
uzyskali w okresie objetym kontrolg specjalistyczne kwalifikacje, a ich uczestnictwo
w kursach i szkoleniach podnoszacych kwalifikacja zawodowe bylo bezposrednio

zwigzane z powierzonymi obowigzkami stuzbowymi.
(akta kontroli str. 58-61, 449-511)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowos¢:

W jednostce kontrolowanej nie podjeto rzetelnych dziatan zapewniajacych
prowadzenie jednolitego, centralnego rejestru  uméw cywilno-prawnych, co
w konsekwencii istotnie ograniczalo mozliwos¢ jednoznacznego ustalenia liczby
umow dotyczgcych realizacji ustug przez podmioty zewnetrzne, zawartych przez
kierownikow poszczegdlnych komorek organizacyjnych Starostwa oraz przez
Staroste i Sekretarza.

Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej (Il D. Informacja i komunikacja),
okreslonym w komunikacie nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009r.
w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych?” osoby
zarzadzajgce powinny mie¢ zapewniony dostep do informacji niezbednych do
wykonywania przez nich obowiazkéw, a system komunikacji powinien umozliwiaé

" Zarzadzenie Nr 7/2012 Starosty Powiatu Kedzierzynsko-Kozielskiego z dnia 27 lutego 2012r. w sprawie
organizacjl kontroli zarzadczej w Starostwie Powiatowym w Kedzierzynie-Kozlu i jednostkach organizacyjnych
Powiatu Kedzierzynsko-Kozielskiego oraz procedur zarzadzania ryzykiem oraz Zarzadzenie Nr 30/2018 Starosty
Powiatu Kedzierzyfisko-Kozielskiego ws. zmiany ww. zarzadzenia.

5Dz, U, z2022r. poz. 1510.

15 W tym: 1/ Kierownik Wydzialu Promocji, Kultury i Sportu; 2/ Skarbnik Powiatu; 3/ Informatyk w Wydziale
Organizacyjnym; 4/ Gtowny Specjalista w Zespole ds. Audytu Wewnetrznego i Kontroli; 5/ Kierownik Wydzialu
Zarzadzania Kryzysowego i Zdrowia.

17 Dz. Urz. Min. Finansow Nr 15, poz. 84.
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przeplyw potrzebnych informacji wewnatrz jednostki, zarowno w kierunku pionowym
jak i poziomym.
W powyzszej sprawie Sekretarz wyjasnita, ze kierownicy przygotowujacy umowy
w zakresie dziafalnosci danego wydziatu prowadzg pomocniczo wiasne rejestry, a to
dla potrzeb ustalenia numeru porzadkowego kolejnej umowy. Do obowigzkow
Wydziatu Organizacyjnego Starostwa nalezy prowadzenie zbioru umow. (...)
W ramach obowigzkéw pracownik ww. wydziatu prowadzi pomocniczo w postaci
elektronicznej zestawienie otrzymanych umow pod nazwq ,Rejestr umow [rok]". {...)
Do rejestru nie sq wprowadzane umowy zlecenia iumowy o dziefo, gdyz ich
przygotowanie nadzoruje Zespot ds. Kadr i Plac, ktéry pomocniczo prowadzi wiasny
rejestr. (...) Poprositam kierownikow poszczegdlnych wydziatéw o przekazanie
rejestrow  pomocniczych, wcelu przygotowania kompleksowej  informacji
0 zawartych umowach, w tym umowach zlecenie i o dziefo. Z poréwnania
ofrzymanych rejestrow pomocniczych  z zestawieniem  ofrzymanych —umow
prowadzonym w Wydziale Organizacyjnym wywnioskowafam, e czgS¢ podpisanych
uméw nie zostata przekazana do zbioru; Wydziaf Organizacyjny nie miat wiedzy
w zakresie zawarcia danej umowy i nie ujat jej w prowadzonym w wydziale
zestawieniu. Zidentyfikowana sytuacja nie pozwala na ustalenie ilosci i warto$ci
wszystkich zawartych przez Starostwo uméw, gdyz informacje czastkowe znajdujg
sie w wydziatach, a dane prowadzone w formie zbioru nie zapewniajg pefnej
informacji w tym zakresie. W zwiazku ze zidentyfikowang sytuacjg (...) planuje
wprowadzenie zmiany do regulaminu organizacyjnego, tj. prowadzenie centralnego
rejestru umow w Starostwie.

(akta kontroli str. 47-50, 62-64)

W kontrolowanej jednostce opracowano i wdrozono regulacie wewnetrzne
zapewniajace prawidlowe Zzlecanie ustug, w tym doradczych i eksperckich.
W Starostwie nie prowadzono jednak jednolitego, spojnego rejestru zawartych
umoéw cywilnoprawnych, co istotnie ograniczalo mozliwos¢ jednoznacznego
ustalenia liczby zawieranych umoéw na ustugi zewnetrzne.

2. Zlecanie ustug doradczych i eksperckich podmiotom
zewnetrznym i wlasnym pracownikom

2.1. W latach 2020-2021 Powiat zawart facznie 342 umowy cywilnoprawne (178
w2020 r. i 164 w 2021 r.), na podstawie ktorych dokonano wydatkéw z tytulu ich
realizacji w tacznej kwocie 10 254,8 tys. zt w 2020 r. oraz 10 756,3 tys. zt w 2021 r.
W ww. latach zawarto odpowiednio: 1/ 90 i 80 umow, ktorych przedmiot stanowita
realizacja zadan wpisujacych sie w podstawowe (statutowe) zadania jednostki
o tacznej wartosci 8 943,1 tys.zt i 8679,5 tys. zt; 2/501 33 umowy na ustugi
doradcze i eksperckie (w tym ustugi prawnicze i informatyczne) o tacznej wartosci
7951 tys. zt i704,4 tys. z; 3/ 38 i 51 uméw na zadania pomocnicze
0 facznej wartosci 516,6 tys. zt 1 372,40 tys. zt.

(akta kontroli str. 58-61A)

2.2. Badaniem kontrolnym objeto dokumentacje 20 uméw stanowigcych podstawe
$wiadczenia ustug doradczych i eksperckich przez podmioty zewngtrzne w latach
2020-2021 o facznej wartosci 791,7 tys. zi'8. Objete szczegbtowym badaniem

8 Umowy: 1/nr:  G.6641.4.2020WN;  2/nr: OR.0147.30.2020;  3/nr: RZ2/2020;  4/nr.  30/2020;
5/nr:ZP.273.2.10.2020:  6/nr;  ZP.273.3.12.2020; 7/nr.  ZP.273.2.17.2020; 8/nr. ZP.273.2.34.2020;
9o/ nr ZP.273.2.43.2020; 10/nr.  PR.032.2.2021; 11/nr.  G.6641.1.2021.WN; 12/ nr: G.6641.5.2021. WN,;
13/ nr: RZ/212/2021; 14/ nr RZ/6/2/2021; 15/ nr; RZ/5/2/2021; 16/ nr.: RZ/3/2/2021; 17/ nr: ZP.273.2.4.2021;
18/nr; ZP.273.2.6.2021; 19/nr; ZP.273.2.7.2021; 20/brak numeru, umowa z dnia 30 marca 2021r.
dot. $wiadczenia ustug doradczych zwiazanych z organizacja publicznego transportu zbiorowego.
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umowy dotyczace ustug $wiadczonych w 2020 r. o facznej wartosci 292,9 tys. zt
obejmowalty: 1/ digitalizacie operatow geodezyjnych (52,2tys. zl); 2/ uslugi
archiwistyczne dotyczace zbioru Powiatowego Zarzadu Drog (10,9 tys. zb);
3/ publikacje ogloszen z powiatu na antenie radia DOXA (7,5 tys. zt); 4/ doradztwo
Staroscie w sprawie SARS-CoV-2 (5,1tys.Zl); 5/ obsiuge prawng Starostwa
wokresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2020r. (81,2tys. zl); 6/usluge prawng
zastepstwa procesowego (26,3 tys. zt); 7/ ustugi wyceny majatku trwatego zdolnego
do sprzedazy (4,4 tys. zt); 8/ ustuge dostawy, instalacji, przeprowadzenia szkolen
i uruchomienia systemu zarzadzania ruchem klientow w Wydziale Komunikacii
i Transportu Starostwa (42,2 tys. z}); 9/ opracowanie dokumentacji technicznej
zwiekszenia skrajni drogi (63,1 tys. zi).
Przedmiot uméw dotyczacych ustug $wiadczonych w 2021 r. o facznej wartosci
498,8 tys. zt stanowity: 1/ realizacja kampanii informacyjnej na temat funkcjonowania
gastronomii w powiecie kedzierzyfisko-kozielskim podczas epidemii (9 tys. z4);
2/ustuga serwisu isubskrypcji oprogramowania GEO-INFO (56,3 tys. z{);
3/ wykonanie osnowy geodezyjnej (108,1 tys. zt); 4/ wykonanie ustug zwigzanych
z obslugg medialng Powiatu na antenie Radia Park (35,1tys. z!); 5/ publikacja
materialow promocyjnych oraz ogloszen na portalach internetowych i w mediach
spotecznosciowych (35,1tys. zl); 6/ publikacja materialow promocyjnych oraz
ogtoszen w Informatorze Powiatowym (35,1 tys. zt); 7/ promocja antenowa Powiatu
na antenie Radia DOXA (13,5 tys.zl); 8/obstuga prawna wybranych komorek
organizacyjnych Starostwa w okresie od 1stycznia do 31 grudnia 2021r.
(81,2 tys. zt); 9/ ustuga prawna zastepstwa procesowego (29,5 tys. z!); 10/ obstuga
prawna wybranych komoérek organizacyjnych Starostwa w okresie od 1 stycznia do
31 grudnia 2021 r. (66,4 tys. zl); 11/ ustugi doradztwa zwigzanego z organizacjg
publicznego transportu zbiorowego (29,5 tys. zt).

(akta kontroli str. 194-323, 446-448, 878-880)

2.3. W odniesieniu do sposobu dokumentowania kalkulacji cen zlecanych ustug
oraz przyjetych kryteribw do ich ustalenia, na podstawie analizy ww. dokumentagji
20 spraw stwierdzono, ze w szesciu przypadkach szacowanie warto$ci zaméwienia
mialo miejsce poprzez analize rynku - przeglad ofert i/lub negocjacje oraz
uzgodnienia zwykonawca. W pozostalych przypadkach, nie dokonywano
szacowania wartosci oferowanych ustugi lub po realizacji ww. czynnosci nie
pozostawiono sladu rewizyjnego w dokumentacji prowadzonych spraw, co bylo
zgodne z przyjetymi regulacjami wewnetrznymi'®,

(akta kontroli str. 46-57 512, 694-846, 849-851, 879-880)

2.4. Z przediozonej dokumentaciji dotyczacej uméw objetych badaniem wynikato, Ze
we wszystkich przypadkach wyboru wykonawcy dokonano zgodnie z przyjetymi
regulacjami wewnetrznymi dotyczacymi udzielania zamoéwieri publicznych. W toku
kontroli nie stwierdzono przypadkéw nierzetelnego szacowania wartosci
zamowienia, np.w celu uniknigcia koniecznosci stosowania przepiséw ustawy
Pzp/NPzp. Opisy przedmiotu zamoéwien nie byly dokonywane w sposdb mogacy
ogranicza¢ uczciwg, konkurencje i umozliwiaty wybér wykonawcy o wymaganych
kwalifikacjach na podstawie jednoznacznie okreslonych kryteriow.

(akta kontroli str. 847-851, 879-880)

25. W latach 2020-2021 nie byly zawierane dodatkowe umowy cywilnoprawne

z pracownikami Starostwa.
(akta kontroli str. 60, 512)

19 Zarzadzenie Nr 51/2015 Starosty z dnia 2 grudnia 2015r. oraz zarzadzenie Nr 4/2021 Starosty z dnia
15 stycznia 2021 r.
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20 Jmowa 30/2020.

2.6. Powiat zawart umowe zlecenia?® dotyczacq m.in. dziatalno$ci doradczej
i koordynacyjnej zwigzanej z pandemig koronawirusa SARS-CoV-2 w okresie
od 24 listopada do 31 grudnia 2020 r., co szczegotowo opisane zostato w sekgji
Stwierdzone nieprawidfowoSci.

(akta kontroli str. 215-231)

2.7. W latach 2020-2021 zlecanie podmiotom zewnetrznym lub pracownikom
jednostki kontrolowane] ustug doradczych i eksperckich nie byto przedmiotem
audytu i/lub kontroli wewnetrzne;j.

(akta kontroli str. 58-61)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

Na podstawie umowy 30/2000 r. zwartej w dniu 24 listopada 2020 r. osobie fizycznej
Zlecono m.n.. 1/doradzanie Staroscie oraz osobom  upowaznionym,
tj. Wicestaro$cie oraz Sekretarzowi w zakresie przeciwdziatania rozprzestrzeniania
sie ww. pandemii; 2/ koordynacje dziataii pomiedzy jednostkq kontrolowang a SP
Z0Z Kedzierzyn-Kozle w zakresie zwalczania COVID-19; 3/gromadzenie,
przetwarzanie i analiza sytuacji dotyczacej pandemii SARS-CoV-2. Umowa zostata
zawarta na okres od 24 listopada do 31 grudnia 2020 r., a faczne wynagrodzenie
Zleceniobiorcy wynosito 5,1 tys. zt. W §5 ww. umowy wskazano, ze Zleceniobiorca
nie moze powierzy¢ wykonywania swoich obowigzkéw innej osobie bez pisemnej
zgody Zleceniodawcy oraz bedzie wykonywat swoje czynnoSci w porozumieniu
z Wydzialu Zrzadzania Kryzysowego i Zdrowia. Jednoczes$nie z umowy wynikato, ze
ww. komorka organizacyjna zapewni zleceniobiorcy $rodki techniczne niezbedne do
wykonywania przedmiotu umowy.

Zgodnie z art. 22 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r Kodeks pracy?!, przez
nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje sie do wykonania pracy
okre$lonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem, oraz w miejscu
i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca do zatrudnienia
pracownika za wynagrodzeniem. Zatrudnienie w takich warunkach jest
zatrudnieniem na podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej przez
strony umowy. Jednoczesnie w mysl 22 §1% ww. ustawy nie jest dopuszczalne
zastagpienie umowy o prace umowg cywilnoprawng przy zachowaniu warunkow
wykonywania pracy, okre$lonych w § 1.

Z tresci opisanych wyzej postanowien zawartej umowy, jak tez ztozonych przez
Staroste w trakcie kontroli wyjasnien wynika, ze stosunek prawny fgczacy strony na
podstawie ww. umowy zlecenia zawierat elementy charakterystyczne dla stosunku
pracy. Charakter pracy i zakres ustalonych przez strony czynno$ci wskazywat na
koniecznos¢ osobistego jej $wiadczenia i wykonywania pod kierownictwem, o czym
$wiadczg postanowienia dotyczace dziatania w porozumieniu z Wydziatem
Zarzadzania Kryzysowego i Zdrowia, jak tez faktycznie sprawowany przez
kierownika tego Wydziatu nadzér nad realizacjg zadan. Z umowy wynikato takze, ze
bedzie ona wykonywana z wykorzystaniem $rodkdw technicznych zapewnionych
przez ww. Wydzial, co w konsekwencji oznaczalo, ze miejscem wykonywania
objetych umowg czynnosci byt budynek Starostwa, a czas ich wykonywania
odpowiadal godzinom pracy Starostwa (wykonywanie zadai w wymiarze osSmiu
godzin dziennie, potwierdza ewidencja prowadzona na podstawie §3 umowy).
Powyzsze wskazuje zatem na brak swobody zleceniobiorcy co do wyboru czasu
i miejsca realizacji powierzonych zadan. Zadania nie mialy takze charakteru
doraznego czy okresowego, gdyz obowiazki z zakresu zarzgdzania kryzysowego

21Dz, U. 22022 r. poz. 1510, dalej: Kodeks pracy
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ilub ochrony zdrowia wymagajq ich biezacej realizacji. Swiadczy o tym rowniez
ogtoszenie 26 listopada 2020 r. naboru na wolne stanowisko inspektora w ww.
Wydziale. W wyniku rozstrzygniecia konkursu od dnia 4 stycznia 2021 r. osoba,
ktorej udzielono opisywanego powyzej zlecenia, podjeta zatrudnienie w Starostwie.
Ustalony dla tego pracownika zakres obowigzkéw obejmowat m.in.: 1/ realizacje
zadaii zwigzanych z reagowaniem i usuwaniem zagrozen; 2/ wykonywanie innych
zadan zleconych przez Kierownika Wydziatu Zarzgdzania Kryzysowego i Zdrowia.
(akta kontroli str. 883-889)

W odniesieniu do przyjetej formy zatrudnienia Sekretarz wyjasnita, ze: od dnia
26 czerwca 2020 r. Wydziale Zarzadzania Kryzysowego i Zdrowia istniat wakat na
stanowisku pracy (...). Wydziaf ten pod koniec 2020r. miaf bardzo duzo pracy
zwigzanej z koordynacjq dziatar dotyczacych pandemii koronawirusa SARS-Co V-2.
W pazdziemiku 2020r. rozpoczefa sie Il fala pandemii w zwigzku z powyzszym
pracownicy Wydziatu (...) pracowali w systemie pracy rotacyjnej, dodatkowo mieli
liczne - nieobecnosci chorobowe. Wszystko to spowodowato pilng potrzebe
uzupefnienia wakatu. Owczesna Starosta podjefa decyzje o ogloszeniu konkursu
I przeprowadzenia  procedury konkursowej w warunkach rezimu sanitarnego.
Jednoczesnie rozpoczgto poszukiwania osoby, ktéra mogfaby od razu wesprzeé
prace Wydziatu. W zwigzku z tym zawarto umowe zlecenia z o0sobg niebedgca
pracownikiem, w petni dyspozycyjng ,od zaraz’. W dalszej kolejnosci w dniu
26 listopada 2020 r. ogfoszony zostat konkurs. Do konkursu przystapita wytacznie
Jedna osoba, ktéra nastepnie zostata z dniem 4 stycznia 2021r. zatrudniona

w Wydziale. Umowe zlecenie zakoriczono.
(akta kontroli str. 58-61, 215-231, 339-341, 883-889)

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze opisane okolicznoéci nie mogq stanowié
uzasadnienia dla postgpowania zmierzajacego do obejscia przywotanych powyzej
przepisow prawa pracy, a zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych?, stosunek pracy pracownika samorzadowego
zatrudnionego na podstawie umowy o prace nawigzuje sie na czas nieokreslony lub
na czas okreslony. Jezeli zachodzi koniecznos¢ zastepstwa pracownika w czasie
jego usprawiediiwionej nieobecnosci w pracy, pracodawca moze w tym celu
zatrudni¢ innego pracownika na podstawie umowy o prace na czas okreslony,
obejmujacy czas tej nieobecnosci. Ponadto, wust. 2 ww. przepisu podano,
ze w przypadku os6b podejmujacych po raz pierwszy prace na stanowisku
urzedniczym, wtym na kierowniczym stanowisku urzedniczym, umowe o prace
Zawiera sig na czas okreslony, nie diuzszy niz sze$¢ miesiecy.

Na podstawie objetej badaniem dokumentacji stwierdzono, ze wyboru wykonawcow
ustug doradczych i o charakterze eksperckim dokonywano (poza jednym zbadanym
przypadkiem) na zasadach przewidzianych w regulaminach udzielania
tzw. zamowien podprogowych. Stwierdzono natomiast jednostkowy przypadek
zawarcia umowy cywilnoprawnej, mimo ze taczacy strony stosunek prawny zawierat
elementy charakterystyczne dla stosunku pracy.

3. Nadzér nad realizacja zlecanych ustug doradczych
i eksperckich oraz wykorzystywanie ich wynikow.

3.1. Pracownicy Starostwa sprawowali nadzor nad realizacjg zleconych ustug na
zasadach okreslonych w zawartych umowach. W odniesieniu do spraw objetych

2Dz U. 22022, poz. 530, dalej: ustawa o pracownikach samorzadowych,
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szczegdlowym badaniem, w przypadku siedmiu zasady dokonywania odbioru
wykonanych prac okreslono w tresci zawartych uméw. Zgodnie z postanowieniami
tych umow, warunkiem dokonania pfatnosci byt odbior przez Zamawiajgcego
przedmiotu umowy potwierdzony protokotem zdawczo-odbiorczym?3. W odniesieniu
do umow zlecenia weryfikacja wykonania zobowigzan umownych dokonywana byta
na podstawie ewidencji godzin wykonywania umowy zlecenia?*.
W przypadku pieciu umow2s w ich tresci nie wskazano sposobu weryfikacii realizacji
zobowigzan umownych. W o$miu umowach zastrzezono obowigzek przediozenia
Zamawiajgcemu  wyniku  prowadzonych prac®. We wszystkich objetych
szczegolowym badaniem przypadkach Zleceniobiorcy wystawili Zleceniodawcy
faktury VAT za wykonang ustuge, a prawidtowo$¢ realizacji zobowigzan umownych
zostata potwierdzona adnotacjq sporzadzona przez upowaznionego pracownika
Starostwa na fakturze VAT. Sekretarz wyjasnita: procedury jako takiej nie ma.
W zaleznosci od skomplikowania spraw moze by¢ to okredlane w umowach.
W przypadku mniej skomplikowanych spraw nie jest to okreslone. Zgodnie
z Requlaminem Zaméwieri  Publicznych pracownik merytoryczny —potwierdza
wykonanie danej ustugi poprzez, np. opis na fakturze.

(akta kontroli str. 565-605, 694-851)

3.2. Szczegotowe badanie dokumentacji 20 spraw dotyczacych Swiadczenia ustug
doradczych i eksperckich przez podmioty zewnetrzne wykazafo, ze w dwoch
przypadkach w trakcie realizacji zlecenia do uméw wprowadzone zostaly zmiany.
Zawarcie w tych przypadkach pisemnych anekséw bylo uzasadnione i stuzyio
uzyskaniu oczekiwanych efektow realizacji ustug zewnetrznych.

W odniesieniu  do ustugi archiwizacji dokumentacji zlikwidowane] jednostki
organizacyjnej Powiatu — Powiatowego Zarzadu Drog w Kedzierzynie-Kozlu?’, do
umowy wprowadzono zmiany dotyczace: 1/ wydluzenia terminu realizacji zlecenia;
2/ zwigkszenia  kwoty — wynagrodzenia  wykonawcy. Powyzsze  wynikato
z niedoszacowania przez Zamawiajacego liczby dokumentéw podlegajacych
ustudze archiwizacji. W przypadku jednego z ww. aneksow stwierdzono brak
kontrasygnaty ~ Skarbnika, co zostalo opisane w sekcji  Stwierdzone
nieprawidfowosci. W przypadku ustugi polegajacej na opracowaniu dokumentaci
technicznej zwiekszenia skrajni drogi?, do umowy wprowadzone zostaly trzy
aneksy, ktore dotyczyly: 1/ terminu obowigzywania umowy; 2/ terminu
obowigzywania umowy oraz wysokosci wynagrodzenia za ustuge; 3/ zakresu
wykonywanej  usfugi, terminu  obowigzywania umowy oraz  wysokoSci
wynagrodzenia. Wykonawca, na temat przyczyn koniecznosci dokonania zmian
umowy oraz opdznien w realizacji zadania stwierdzit, ze przyczyny byty dwie. Po
pierwsze wszystkie obostrzenia covidowe ograniczaly moZzliwoé¢ spotkania
i dyskusji w trakcie pandemii z przedstawicielami Starostwa. Wazne byly takze
uzgodnienia ze spotkami kolejowymi i niemozno$¢ dokonania uzgodnien
w stosownym czasie z tymi spotkami. W tym wypadku nalezy wysfac swoje
propozycje do trzech spofek, jak sie otrzyma uzgodnienia do tych spofek wystepuje
sie do kolejnej spotki PKP i po uzyskaniu tych ustalen wystepuje si¢ do spotki PKP

BUmowy nr. 1/ G.6641.4.2020WN; 2/ OR.0147.30.2020; 3/ RZ2/2020, 4/ ZP.273.2.34.2020;
5/27P.273.2.43.2020; 6/ G.6641.1.2021.WN.

24 Umowa nr.: 30/2020.

%7Tj, umowy nr.. 1/ ZP.273.2.10.2020; 2/ ZP.273.212.2020; 3/ ZP.273.2.4.2021; 4/ ZP.273.2.6.2021;
5/ZP.273.2.7.2021.

% Umowy nr.: 1/ ZP.273.2.17.2020; 2/ 032.2.2021; 3/ G.6641.5.2021.WN; 4/ RZ/2/2/2021; 5/ RZ/6/2/2021,
6/ RZ/5/2/2021; 7/ RZ/3/2/2021; 8/ Umowa o $wiadczenie uslug doradczych z 30 marca 2021 .

27 Umowa nr. OR.0147.30.2020.

26 Umowa ZP.273.2.43.2020 - zamowienie: ,Opracowanie dokumentacji technicznej zwiekszenia skrajni drogi
pod wiaduktem na linii kolejowej nr 137 Katowice-Legnica zlokalizowanym przy ul. Spacerowej w ciagu drogi
powiatowej nr 1402 O w Kedzierzynie-Kozlu".
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odpowiedzialnej za nieruchomosci. To wydfuza czas realizacji inwestycji. W jednej
ztych spotek nastapito kilkumiesigczne opdznienie w procesie uzgadniania
dokumentacji, co byto przyczyng opoZznienia w realizacji inwestycji.

(akta kontroli str.201-210, 251-262, 345-361, 513-515)

3.3. W 19 sposrod 20 zbadanych przypadkéw Powiat jako zleceniodawca ustug
doradczych i eksperckich dokonywal wyptaty wynagrodzen w wysokosciach
zgodnych z postanowieniami zawartych uméw. Wyptat dokonywano po wykonaniu
danej ustugi i jej odbiorze przez zleceniodawce, a takze w uzgodnionych przez
strony terminach. W jednym przypadku wynagrodzenie zostalo wyptacone jedynie

w czeSci, z uwagi na niepeine wykonanie zleconej ustugi?®.
(akta kontroli str. 194-323, 878-881)

3.4. W odniesieniu do 19 zbadanych umoéw nie zaistniaty przestanki do naliczania
kar umownych lub egzekwowania zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy.
W przypadku jednej umowy ZP 273.2.43.2020, w ktorej termin wykonania ustugi
przez Wykonawce uptynat 30 listopada 2021 . (a ustuga do dnia 18 sierpnia 2022.
nie zostata w petni wykonana) Powiat na podstawie § 11 ust. 4 ww. umowy miat
mozliwos¢ potrgcenia naleznej mu kary umownej z wierzytelnosci Wykonawcy bez
jego wzywania do zaptaty kary umownej i wyznaczenia terminu jej zaptaty. Zastepca
kierownika Wydziatu Infrastruktury Drogowej wyjasnit: wynagrodzenia dla
Wykonawcy zostanie pomniejszone o kwote kar umownych po wykonaniu cafosci
zadania. Wykonawca o$wiadczyl, Ze zdaje sobie sprawe z obnizenia jego
wynagrodzenia, ale mimo tego dokonczy wykonanie ustugi objetej umowa.
Okreslona umowg wysoko$¢ ww. kary na dzien 18 sierpnia 2022 r. wyniosta 21,8
tys. zt (wysoko$ci drugiej raty wynagrodzenia przewidzianego za wykonanie ustugi
wynosita natomiast 42,1 tys. zl). Sekretarz wyjasnita: To jest jednostkowa rzecz.
W zwigzku z tym, Ze pojawify sig nowe sposoby uzyskania $rodkéw na przebudowe
pojawita si¢ potrzeba znalezienia projektanta, ktory wykona dodatkowq cze$é. | nic
nie wskazywato na problem niezrealizowania umowy w wyznaczonym terminie. Nie
moglismy  przewidzie¢, ze wysoko$¢ kar przewidziana umowg nie bedzie
gwarantowac cafkowitej spfaty naliczonych naleznosci przez Wykonawce z powodu
opoznienia. Prawdopodobnie konstrukcja samej umowy jest wynikiem naszych
do$wiadczer i pewnym szablonem ktory wykorzystujemy w naszej praktyce.

(akta kontroli str. 251-262, 879-882)

3.5. Wyniki realizacji objetych szczegdtowym badaniem uméw zostaty wykorzystane
w realizacji zadan kontrolowanej jednostki. Uzyskane w wyniku zlecania ustug
produkty i wykonane czynnosci zaspokajaly potrzeby zidentyfikowane na etapie

poprzedzajgcym zawarcie umow.
(akta kontroli str. 694-846, 852-863, 881)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowo$é:

Pomimo obowigzku wynikajacego z art. 48 ust 3. ustawy o samorzadzie
powiatowym, aneks nr 2 z 16 listopada 2020 r. do umowy nr. OR.0147.30.2020,
zwigkszajacy m.in. wynagrodzenie Zleceniobiorcy, nie zostat opatrzony
kontrasygnatg Skarbnika lub osoby przez niego upowaznione;.

Sekretarz wyjasnita: Aneks nr 2 (...) posiada na odwrocie podpis o0soby
upowaznionej przez Skarbnika do kontrasygnowania uméw w przypadku jego
nieobecnosci (...). Podpis jednakze znajduje sie wyfgcznie na kopii dokumentu
Zfozonego do zbioru prowadzonego przez Wydziat Organizacyjny; nie zostat
natomiast uzupefniony na oryginale dokumentu przechowywanego przez Wydziat

2 Umowa ZP 273.2.43.2020.
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NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

Finansowy, na odwrocie umowy — w miejscu pieczeci ,sprawdzono pod wzgledem
finansowym". Mozna przypuszczaé, ze brak uzupetnienia podpisu na oryginale
dokumentu wynika z przeoczenia pracownika zastepujacego w tym czasie
Skarbnika.
Zdaniem NIK, pomimo Ze brak kontrasygnaty Skarbnika na aneksie do umowy, ktéry
dotyczy powstania zobowigzan pienieznych przez Starostwo, nie powoduje
niewaznosci czynnosci prawnej, to jednak okoliczno$¢ ta nie zwalnia z obowigzku
okreslonego w przywotanym przepisie.

(akta kontroli str. 201-210, 251-259D)

W Starostwie wykorzystywano efekty zleconych ustug doradczych i eksperckich.
Wynagrodzenia przystugujace wykonawcom zostaly wyptacone tym podmiotom na
warunkach zgodnych zumowa, i z wyjatkiem jednego przypadku, na w peinej
wymaganej wysokosci. Tylko w jednym przypadku stwierdzono brak wymaganej
kontrasygnaty Skarbnika na aneksie do umowy, w ktérym m.in. zwigkszono
wynagrodzenie przystugujace jej wykonawcy.

IV. Uwagi i wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidiowosciami, Najwyzsza Izba Kontroli, na
podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastgpujgce uwagi
i wnioski:

Najwyzsza Izba Kontroli nie formutuje uwag.

1. Najwyzsza Izba kontroli wnosi o podjecie dziatan zapewniajacych dostep
do rzetelnej informacii dotyczace; liczby zawieranych uméw cywilnoprawnych.

2. Wzmocnienie nadzoru nad realizacjg zadan dotyczacych zlecania ustug
doradczych oraz eksperckich.

V. Pozostate informacje i pouczenia

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

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do dyrektora Delegatury NIK w Opolu. Prawo zglaszania zastrzezen, zgodnie
zart. 61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego
zmienionego zgodnie z trescig uchwaly w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowa¢ Najwyzsza Izbg Kontroli,
w terminie 21 od ofrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykonania
wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjgcia
tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia ofrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.
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Opole, |} wrzesnia 2022 .

Najwyzsza Izba Kontroli
Kontroler Delegatura w Opolu
Dyrektor

Wojciech Golenski
specjalista kontroli panstwowej

podpis
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