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Fikcyjne zatrudnianie oséb niepetnosprawnych, wymuszanie przez pracodawce zwrotu czgsci
wynagrodzenia pracownika, falszowanie orzeczen o niepelnosprawnosci i o§wiadczen przez
pracodawcow to zjawiska obserwowane na rynku pracy. Jednoczesnie prawo nie pozwala Pafistwowemu
Funduszowi Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych na skuteczne kontrolowanie publicznych pienigdzy
przeznaczonych na wspieranie zatrudnienia i przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom. Takie sg gtéwne
ustalenia NIK, dotyczace dofinansowania wynagrodzen niepetnosprawnych przez PFRON.

W latach 2014-2016 weszto w zycie kilka zmian ustawy o rehabilitacji, zwigzanych z dofinansowaniem
wynagrodzen osob niepelnosprawnych. Jedna z nich byta, obowiazujaca od kwietnia 2014 r., zmiana
zakladajaca wprowadzenie statych stawek dofinansowania dla zaktadéw pracy chronionej oraz dla innych
pracodawcow. Wczesniej zaklady pracy chronionej otrzymywaty wyzsza pomoc, niz pozostali
pracodawcy, a same stawki dofinansowania byty uzaleznione od kwoty najnizszego wynagrodzenia i
zmienialy si¢ wraz z jego wzrostem. Zamrozenie i1 zroOwnanie tych stawek miato istotny wptyw na
zmniejszenie wydatkow PFRON przeznaczonych na dofinansowanie - z 3,23 mld zt w 2013 r. do 2,96
mld zt w 2014 r. - oraz ich ustabilizowanie w kolejnych latach. Miato réwniez wpltyw na zmiany na rynku
pracy w grupie pracodawcow zatrudniajacych osoby niepetnosprawne.

Kontrola NIK miata wykazaé, czy pracodawcy spetniali warunki do otrzymania dofinansowania, czy
wilasciciele zaktadow pracy chronionej prawidtowo gromadzili srodki zaktadowego funduszu rehabilitacji
0soOb niepetnosprawnych 1 w jaki sposob je wydawali. Jednoczesnie NIK zbadata, jak PFRON
przeciwdziatal negatywnym zjawiskom w dofinansowaniu wynagrodzen niepetnosprawnych
pracownikow.

Kontrolg objeto PFRON 1 17 pracodawcow, ktorzy otrzymali dofinansowanie z Funduszu w okresie 2014
- 2016.

Zatrudnianie osOb niepelnosprawnych wiaze si¢ z ryzykiem nieprawidtowosci. Pracodawca moze nie
respektowac naleznych im praw a korzystanie z dofinansowania z Funduszu moze prowadzi¢ do naduzy¢.
PFRON uzaleznia kwoty dofinansowania od stopnia niepetnosprawnosci oraz schorzen, na ktore cierpia
pracownicy. Zrownanie w 2014 r. stawek dla zaktadow pracy chronionej 1 firm dziatajacych na rynku
otwartym przyspieszylo zachodzacy juz wczesniej proces zmniejszania si¢ liczby takich zaktadow, w
szczegolnosci zgtaszanych przez nie etatow do dofinansowania. Zmiana spowodowata wzrost liczby
niepetnosprawnych zgtaszanych przez pracodawcéw z rynku otwartego. Z biegiem czasu pracodawcy,
ktorych liczba rosta, chcieli zatrudniaé¢ gtdwnie osoby z wyzszym niz lekki stopniem niepetnosprawnosci.
Gwarantowato to wigksze wsparcie finansowe.

Kontrolerzy NIK poréwnali sytuacje reprezentatywnej grupy pracownikow zgtoszonych do
dofinansowania za marzec 2014 r. (sprzed zmian stawek) 1 za grudzien 2016 r. W badanej probie 976
0sob, na koniec 2016 r. 612 pracownikow nadal byto objetych dofinansowaniem. Z tej liczby 45
pracownikow, z uwagi na zmiang¢ stopnia niepetnosprawnosci lub orzeczenia obecnosci schorzenia
specjalnego, przeszto do grupy z wyzsza stawka dofinansowania, a 22 osoby - do grupy z nizsza. W
okresie objetym analiza, tendencje zmian przyczyniajacych si¢ do zastosowania wyzszej stawki
dofinansowania byty zatem ponad dwukrotnie silniejsze od tendencji do zastosowania stawki nizszej.

W ocenie NIK zmiana stawek dofinansowania nie wptyn¢ta w znaczacy sposob na aktywizacjg oséb
niepetnosprawnych na rynku pracy, ale przyczynita si¢ do postgpujacych przeksztatcen na rynku
pracodawcow.
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Szczegotowe badanie przez NIK 17 pracodawcow miato wykazaé, czy faktycznie poniesli oni koszty
ptacy (wynagrodzenia pracownikéw oraz nalezne sktadki od wynagrodzen i zaliczki na podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych) terminowo 1 w prawidtowej wysokosci, czy w aktach osobowych
pracownikow znajdowaty si¢ dokumenty potwierdzajace ich niepelnosprawnos¢ oraz czy pracownicy
faktycznie Swiadczyli prace i otrzymali nalezne wynagrodzenie (co zweryfikowano dodatkowo na
podstawie oswiadczen, ztozonych przez 241 z nich).

Kontrola NIK wykazata, ze wigkszo$¢ pracodawcéw spetnita warunki do otrzymania dofinansowania.
Najistotniejsze nieprawidlowosci dotyczyty niedopetnienia obowigzku terminowych wptat sktadek od
wynagrodzen pracownikow.

Jeden z pracodawcow odprowadzit sktadki ZUS w wysokosci omytkowo zanizonej o 31 zt, doptacajac
roznice juz po terminie (wysokos¢ otrzymanego dofinansowania za ten miesiac przekroczyta 53 tys. zi).
W przypadku trzech innych pracodawcéw opdznienia w zaptacie cz¢sci lub catosci sktadek 1 zaliczek
wyniosty od kilku do kilkudziesigciu dni. Otrzymali za ten okres dofinansowanie w wysokosci od 38 do
104 tys. zt. Kolejny pracodawca nieterminowo uiscit sktadki od wynagrodzen za 14 miesigcy, z
opOznieniami wynoszacymi od jednego do 74 dni. Skrajny przypadek to pracodawca, ktdry za 32
miesigce nieterminowo optacit zaliczki na podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, sktadki na
ubezpieczenia spoteczne lub tez optacit sktadki w kwotach nizszych niz zadeklarowal. Opdznienia
przekraczaly 14 dni, najwigksze 8 miesigcy. WartoS¢ wyptaconego przez PFRON dofinansowania
wynagrodzen za te miesigce wyniosta prawie 1 mln 400 tys. zi. Podczas gdy Fundusz bezskutecznie starat
si¢ zweryfikowa¢ spetnienie warunkoéw do otrzymania wsparcia, pracodawca otrzymywat nienalezne
srodki za kolejne miesiace.

W jednym przypadku pracodawca niektérym pracownikom wyptacat pensje w gotéwce a nie przelewem
lub przekazem pocztowym. Mdgt tak postapié, bo kodeks pracy na to zezwala ale wowczas
dofinansowanie mu nie przystugiwato i otrzymane Srodki powinien zwrdéci¢ (czego nie uczynit).

Ustawa o rehabilitacji wyklucza wsparcie wynagrodzen pracownikow z lekkim lub umiarkowanym
stopniem niepelnosprawnosci, posiadajacych prawo do emerytury. Mimo to siedmiu pracodawcow
otrzymato dofinansowanie dla 11 pracownikéw z emerytura. Przedsigbiorcy ttumaczyli sig, ze nie maja
prawnej mozliwosci ustalania w organach emerytalnych, czy zatrudniony ma prawo do emerytury. Jedyne
zrodto informacji to sam zatrudniony. W niektoérych zaktadach przyjmowano od pracownikow
oSwiadczenia i zobowiazywano ich do poinformowania o ewentualnym zmianach w tej kwestii.

Innym problemem jest gospodarowanie przez pracodawcow srodkami zaktadowego funduszu rehabilitacji
osob niepetnosprawnych (ZFRON). Fundusz zasilaja m. in. Srodki pochodzace z ulg podatkowych 1
innych optat. Zgodnie z ustawa o rehabilitacji zaktad pracy chronionej ma obowiagzek prowadzenia
ewidencji Srodkow zaktadowego funduszu. Z tych pieni¢dzy co najmniej 15 procent musi by¢
przeznaczone na indywidualne programy rehabilitacji a 10 procent na pomoc indywidualng dla
niepetnosprawnych pracownikéw. Zardwno ustalenia kontroli NIK, jak 1 kontroli przeprowadzonych
przez urzedy skarbowe wskazaty na przypadki finansowania ze Srodkéw z zaktadowego funduszu
wydatkéw niezgodnych z ustawa lub rozporzadzeniem ministra pracy. Przyktadem takiej niezgodnej z
prawem praktyki jest pracodawca, ktéry w dwa tygodnie po zatrudnieniu cztonka rodziny (z orzeczeniem
o niepelnosprawnosci), cz¢sciowo sfinansowat mu zakup samochodu osobowego (130 tys. zt z ceny
wynoszacej 190 tys. zt) ze sSrodkéw ZFRON na indywidualny program rehabilitacji. Pracownik stat si¢
jego wilascicielem. Samochdd nie byt jednak w zaden sposob przystosowany do potrzeb osoby
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niepetnosprawnej. Pracodawca wyjasnil, ze zaakceptowal taki wydatek, bo srodki zgromadzone na
ZFRON wystarczyly 1 na zakup wybranego modelu samochodu i na zaspokojenie potrzeb pozostatych
niepetnosprawnych. Inny wiasciciel zaktadu pracy chronionej wydat ponad 250 tys. zt na cele inne niz
rehabilitacja zawodowa, spoleczna 1 lecznicza. 199 tys. zt zostato przekazanych na inne konta bankowe 1
postuzyly uregulowaniu zobowigzan firmy.

Niektorzy z pracodawcow wykorzystywali Srodki zgromadzone na rachunkach ZFRON na cele
niezwigzane z rehabilitacja pracownikoéw niepetnosprawnych, najczesciej - traktujac je jako zrédto
darmowych pozyczek, pozwalajacych regulowaé biezace zobowiazania 1 poprawiajacych ptynnosé
finansowa firmy. Kazdy wydatek niezgodny z przeznaczeniem srodkéw wigzat si¢ z obowiazkiem zwrotu
przez pracodawce 100% ich wartosci na rachunek ZFRON oraz wptaty ,.karnej” optaty 30% na rachunek
PFRON. Obowiazujace przepisy prawa:

- nie okreslaty terminu na dokonanie przez pracodawcg zwrotu 100% Srodkéw przeznaczonych na cele
niezgodne z ustawa, sankcji za niedopetnienie tego obowiazku, jak tez organu uprawnionego do
zastosowania tych sankcji;

- nakazywaty naliczanie optaty 30% od kazdorazowego nieprawidlowego wydatku, nie okreslaly przy
tym gérnego limitu tej optaty. W niektorych przypadkach kary mogty by¢ naliczane od wyzsze;j
podstawy, niz wynosita wysokos¢ srodkow ZFRON, jakimi pracodawca dysponowat w danym roku.

Wedlug oceny NIK, zasadne jest wprowadzenie do ustawy o rehabilitacji przepiséw, okreslajacych
termin zwrotu do ZFRON pelnej kwoty pobranej na cele niezgodne z przeznaczeniem oraz ustalenie
maksymalnej wysokosci karnej optaty.

NIK zbadata rowniez dziatalnos¢ Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych. W
latach 2014 - 2016 taczne wydatki Funduszu na dofinansowanie wynagrodzen niepetnosprawnych
pracownikOw wyniosty prawie 9 miliardow zt. Kontrola miata wykazac, czy:

e Fundusz przeciwdziatal negatywnym zjawiskom w dofinansowaniu wynagrodzen
niepetnosprawnych?

e prawidlowo udzielatl tych dofinansowan 1 egzekwowal od pracodawcéw nienaleznie pobrane
srodki?

¢ system kontroli pracodawcoéw byt skuteczny oraz czy skutecznie zapobiegano wyludzeniom?

W PFRON dziatat elektroniczny System Obstugi Dofinansowan i Refundacji (SODiR). Rejestrowat m.
in. beneficjentow pomocy, dokumentowat dofinansowania do wynagrodzen 1 refundacje sktadek na
ubezpieczenia spoteczne niepetnosprawnych. Nie byt jednak przystosowany do wymiany danych z
innymi publicznymi bazami danych (np. z Krajowym Rejestrem Sadowym czy ZUS), miat ograniczone
mozliwosci automatycznego sprawdzania danych 1 nie miat skutecznych mechanizméw uwierzytelnienia
pracodawcow.

Ustawa o rehabilitacji nie przewidywata mozliwosci korzystania przez PFRON z danych Elektronicznego
Krajowego Systemu monitoringu Orzekania o Niepetnosprawnosci (EKSMON), brak bylo tez jedne;j
bazy orzeczen wydawanych przez lekarzy orzecznikow ZUS 1 KRUS. Fundusz nie mogt zatem
sprawdzac na biezaco, czy orzeczenia wobec 0s6b zglaszanych do dofinansowania pozostaja aktualne a
tym samym, czy wyptata Srodkow, o ktore wnioskujg pracodawcy, jest uzasadniona. W latach 2016-2017
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Fundusz zabiegal o wprowadzenie zmian do ustawy o rehabilitacji, majacych zapewni¢ mu dostgp do
danych systemu EKSMON. Do dnia kontroli NIK zmiany takie nie zostaly dokonane.

Podobnie, brak bylo stosownej podstawy prawnej do pozyskiwania przez PFRON danych od organéw
emerytalnych. Dostep do tych danych byt Funduszowi potrzebny by zweryfikowadé, czy wykazane do
dofinansowania osoby z lekkim lub umiarkowanym stopniem niepetnosprawnosci nie nabyty prawa do
emerytury. Jesli nabyly, dofinansowanie do ich wynagrodzen nie przystugiwato.

Obowiazujace przepisy nie precyzowaly odpowiednio, w jakich sytuacjach dofinansowanie przystuguje
pracodawcom z sektora finanséw publicznych. Fundusz nie opracowat w tym zakresie wlasnych procedur
wewngetrznych 1 w latach 2014-2016 przekazat takim pracodawcom prawie 166 mln zt dofinansowania
(ponad 1 mln zt przekazano jednostkom budzetowym niezasadnie).

W ocenie NIK, dla sprawnego funkcjonowania systemu dofinansowari do wynagrodzeri pracownikow
niepetnosprawnych konieczne jest ustawowe uregulowanie uprawniefi i zasad dostepu PFRON do
wskazanych danych.

Na funkcjonowanie systemu wsparcia negatywnie rzutowal spor pomigdzy PFRON a Biurem
Pelnomocnika Rzadu ds. Oséb Niepetnosprawnych (BON). Obie instytucje réznily si¢ co do sposobu
oceny spetnienia warunku do otrzymania wsparcia, w przypadku poniesienia przez pracodawce w
terminie tylko czesci kosztow placy. Zdaniem NIK, prawidiowa interpretacj¢ stosowat PFRON, przy
czym powodowata ona w praktyce, ze nawet niewielkie niedoptaty kosztow ptacy (np. sktadek ZUS) w
zupelnosci pozbawialy pracodawce prawa do otrzymania dofinansowania za dany miesiac.

W latach 2014-2016 PFRON przeprowadzit 334 kontrole u pracodawcow korzystajacych juz z
dofinansowania - obejmowaty one corocznie okoto 0,4% wszystkich beneficjentow. W okresie tym
przeprowadzono takze 5 399 postgpowan sprawdzajacych, przy czym dziatania te objely niemal
wylacznie nowo rejestrowanych pracodawcoéw wnioskujacych o dofinansowanie - corocznie poddawano
im okoto 25% nowych podmiotow. Statystycznie, pracodawca korzystajacy juz od jakiegos czasu z
dofinansowania mogt spodziewac si¢ kontroli PFRON Srednio raz na 259 lat.

NIK wykazata, ze postgpowania kontrolne PFRON byty przewlekte. Od analizy danych o pracodawcy do
skierowania do niego zawiadomienia o kontroli uptywaty nawet 442 dni, a czas trwania kontroli wynosit
Srednio 142 dni. Wptywato to, w przypadku ujawniania nieprawidtowosci finansowych, na wydtuzenie
okresu nieuprawnionego pobierania przez pracodawce dofinansowania ze Srodkéw Funduszu, ktérego
zwrotu nie udawalo si¢ pdzniej - z reguty - wyegzekwowac.

Skuteczne wykrywanie wytudzen sSrodkow finansowych byto utrudnione przez ograniczone przepisami
uprawnienia kontrolne. Te, ktérymi dysponowat, PFRON nie w petni wykorzystywat - nawet w
przypadkach, w ktérych tres¢ wptywajacych skarg, badZ wyniki przeprowadzonych przez Fundusz
wlasnych analiz, wskazywaly na ryzyko fikcyjnego zatrudniania pracownikéw niepetnosprawnych. W
toku zadnego ze skontrolowanych przez NIK postgpowan, przeprowadzonych przez PFRON, nie
pozyskano zeznan Swiadkow, wyjasnien i nie przeprowadzono ogledzin, nawet w przypadkach mogacych
wskazywacé na fikcyjne zatrudnienie niepetnosprawnych.

Przyktadem jest skarga, ktora wptyneta do PFRON, na firmg, ktora miata pobiera¢ dofinansowanie na
niepetnosprawnych. Kontrolg rozpoczeto po prawie 10 miesiacach. Pracownicy PFRONU zbadali
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wylacznie dokumentacj¢ firmy, nie skorzystali z mozliwosci zlozenia przez niepetnosprawnych ustnych
lub pisemnych oSwiadczen. W wyniku tak przeprowadzonej kontroli nie stwierdzono nieprawidlowosci.
Dwa lata p6zniej osobie zwiazanej z ta firma prokuratura postawita zarzuty zwigzane z pobieraniem
dofinansowan z Funduszu na osoby fikcyjnie zatrudnione.

W latach 2014-2016 PFRON nie miat mozliwosci przeprowadzenia kontroli u 55 pracodawcow oraz
czynnosci sprawdzajacych w 85 zaktadach pracy. W czgsci przypadkow wynikato to ze Swiadomych
dziatan pracodawcow lub braku kontaktu z nimi. Dalsze dziatania Funduszu przy braku mozliwosci
podjecia postepowania sprawdzajacego byty niejednolite - w jednych przypadkach blokowano wyptate
dofinansowan wnioskodawcy, w innych - nie. Podobnie niejednolite dziatania, jesli chodzi o wstrzymanie
wyptaty srodkéw, prowadzono wobec pracodawcéw bedacych przedmiotem zainteresowania stuzb
dochodzeniowo-Sledczych.

Zdaniem NIK, ustawa o rehabilitacji powinna przewidywac¢ mozliwos¢ zablokowania przez PFRON, w
szczegllnie uzasadnionych przypadkach, wyptaty dofinansowan. Podobnie powinno by¢ w przypadku
blokowania przez pracodawcow kontroli prowadzonych przez Fundusz.

W okresie badanym przez NIK mata byta skutecznos¢ kierowanych przez PFRON do organow Scigania
zawiadomien o podejrzeniu popetnienia przestgpstwa w zwiazku z dofinansowaniem. Sposréd wszystkich
18 zawiadomien, dotyczacych 35 pracodawcow, tylko w jednej sprawie zostat skierowany do sadu akt
oskarzenia, a osiem spraw zakoficzyto si¢ umorzeniem (pozostate pozostawaty w toku). W niektérych
przypadkach organ prowadzacy postgpowanie uznal, ze oSwiadczenie pracodawcy, zawarte we wniosku o
dofinansowanie, miato charakter deklaracji (zamiaru) poniesienia kosztow ptacy, a nie - oSwiadczenia o
wywiazaniu si€ juz z tego obowiazku (gdyz np. na dzien ztozenia wniosku nie minat jeszcze ustawowy
termin platnosci sktadek ZUS). Fakt, 1z pracodawca ostatecznie nie poniost tych kosztow, zdaniem
prokuratury, nie oznaczal, ze prébowal wytudzi¢ dofinansowanie.

NIK przeanalizowata 34 decyzje PFRON wydane w latach 2015 - 2016 w sprawie zwrotu ponad 24 mln
zt. Do 30 czerwca 2017 r. nie wyegzekwowano ani ztotowki.

W ewidencji ksiggowej PFRON brak byto kluczowych danych, dotyczacych stanu zaleglosci z tytutu
nienaleznie pobranego dofinansowania, przypisOw naleznosci oraz kwot srodkow wyegzekwowanych.
Duze byty tez op6znienia w przekazywaniu spraw pomigdzy komérkami. Luki w wewnetrznych zasadach
obiegu dokumentéw spowodowaly, ze niektorych decyzji w sprawie zwrotu dofinansowania nie ujgto w
ewidencji ksiggowej, a spraw nie skierowano do windykacji. Kontrola NIK wykazata cztery decyzje
wydane w latach 2015-2016 na taczna kwote 5,2 mln z1, ktorych nie przekazano do postgpowania
windykacyjnego (z czego jedna sprawa dotyczyta decyzji zaksiggowanej). Dokonany p6zniej przez
PFRON przeglad 1,9 tys. postgpowan pozwolit na zidentyfikowanie 34 dodatkowych takich przypadkow
na faczna kwote 2,3 min zi.

Ustalenia kontroli NIK wskazuja na konieczne wprowadzenie zmian w ustawie o rehabilitacji lub
przepisach wykonawczych. Pozwola one racjonalniej wydawa¢ srodki na dofinansowanie
wynagrodzen niepelnosprawnych pracownikow.

Do ministra rodziny, pracy i polityki spolecznej NIK wnioskuje o:

1. Doprecyzowanie sposobu oceny spetnienia warunku do otrzymania dofinansowania, w przypadku
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odprowadzenia przez pracodawce w terminie tylko czesci kosztow placy.

2. Wprowadzenie przepisow rozszerzajacych uprawnienia PFRON do korzystania z zewngtrznych
baz danych, wraz z okresleniem zakresu dostepu do tych danych oraz zasad ich wymiany 1
ochrony.

3. Uszczegdtowienie warunkow uprawniajacych do uznania, ze pracodawca z sektora finansow
publicznych sfinansowat wynagrodzenia pracownikow niepetnoprawnych ze srodkow
pochodzacych z dochodéw lub przychodéw z prowadzonej dziatalnosci, a zatem spetnit jeden z
wymogow do otrzymania pomocy.

4. Wprowadzenie przepisOw umozliwiajacych wstrzymywanie przez Fundusz wyptaty
dofinansowania pracodawcom, wobec ktorych organy Scigania prowadza czynnosci
dochodzeniowo-Sledcze zwiazane z przekazanym im dofinansowaniem, badz u ktérych PFRON
nie moze przeprowadzi¢ czynnosci sprawdzajacych lub kontroli, z przyczyn zaleznych od tych
beneficjentow.

5. Wprowadzenie warunku poniesienia przez pracodawce kosztow placy, wykazanych do
dofinansowania, najp6zniej do dnia ztozenia wniosku o przyznanie pomocy, przy jednoczesnym
wydtuzeniu terminu na ztozenie wniosku (do dnia przypadajacego juz po uptywie ustawowych
terminow na uiszczenie sktadek od wynagrodzeni 1 zaliczek na podatek dochodowy) 1
wprowadzeniu zasady sktadania o§wiadczen pod rygorem odpowiedzialnosci karnej.

6. Uregulowanie w przepisach kwestii dotyczacych terminu na dokonanie przez pracodawce zwrotu
na rachunek ZFRON 100% srodkéw wydatkowanych na cele niezgodne z przeznaczeniem,
okreslenia sankcji za niedopetnienie tego obowiazku, jak tez wskazania organu wiadnego
egzekwowac jego wykonanie.

7. Ustalenie gérnego limitu podstawy naliczenia sankcyjnej optaty 30%, w wysokosci
nieprzekraczajacej wartosci zasobu zaktadowego funduszu rehabilitacji, jakim pracodawca
dysponowat w danym roku kalendarzowym.
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