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Streszczenie

 Celem kontroli była ocena funkcjonowania Straży Miejskiej oraz ocena prawidłowości realizacji zadań ustawowych w latach 2003-2004, szczególnie w zakresie ochrony spokoju i porządku w miejscach publicznych na terenie miasta Opola. 
W sporządzonej przez Komendanta Straży i przekazanej do Referatu Planowania, Analiz i Sprawozdawczości Wydziału Budżetu Urzędu Miasta Opola „Informacji o działaniach Straży Miejskiej w Opolu za rok 2003” przedstawiono dane liczbowe o wykonanych rożnego rodzaju czynnościach, jak np. ilość przeprowadzonych kontroli, odbytych patroli, sporządzonych wystąpień, przeprowadzonych rozmów, udzielonych pouczeń, odbytych spotkań, ilość osób dowiezionych do izby wytrzeźwień, ilość zastosowanych środków represyjnych jak mandaty, wnioski o ukaranie, blokady na koła itp. Informacja ta stanowi część opisową rocznego sprawozdania z wykonania budżetu za 2003 r. Podobne pozycje znajdują się w przekazywanych do Urzędu Miasta okresowych informacjach dotyczących działalności w 2004 r. oraz w miesięcznych indywidualnych zestawieniach pracy i notatkach z pełnienia służby patrolowej z funkcjonariuszem policji. 

Dokumentacja ta nie zawiera danych dotyczących stanu i rodzajów występujących zagrożeń oraz danych dotyczących skuteczności podejmowanych działań. Warunkiem niezbędnym do dokonania pełnej i rzetelnej oceny działalności Straży Miejskiej – zdaniem kontrolujących – było między innymi ustalenie: 

-   które - spośród ogólnych zadań ustawowych - kontrolowana jednostka uznała jako zadania priorytetowe dla miasta Opola, oraz jakimi środkami i sposobami zamierzała je realizować,

· czy podejmowane działania oraz stosowane środki represyjne rzeczywiście ukierunkowane były na zwalczanie zagrożeń i zjawisk najbardziej dokuczliwych dla mieszkańców,

· w jakim stopniu działania Straży Miejskiej były pomocne przy realizacji zadań należących do kompetencji innych podległych jednostek organizacyjnych oraz wydziałów merytorycznych Urzędu Miasta np. Miejskiego Zarządu Dróg, Wydziału Inżynierii Miejskiej czy Wydziału Ochrony Środowiska i Rolnictwa itp.,

· jaka była skuteczność podejmowanych działań i stosowanych środków represyjnych,

· jakie najistotniejsze problemy zostały ostatecznie załatwione w wyniku podjęcia takich, a nie innych działań,

· czy i jakie inne działania były podejmowane, w przypadku stwierdzenia nieskuteczności działań dotychczasowych,

· czy, oprócz doraźnych spraw załatwianych w ramach działań interwencyjno – patrolowych, były prowadzone także działania planowe, mające na celu poprawę istniejących rozwiązań systemowych,

· czy, oraz w jaki sposób, uzyskane w ramach prowadzonych działań interwencyjno - patrolowych wyniki i inne dane wykorzystywane były do dokonywania bieżącej analizy stanu zagrożenia, planowaniu służby, itp.,

· z jakimi inicjatywami w tym zakresie występowało kierownictwo Straży Miejskiej pod adresem wydziałów i różnych instytucji,

· czy, oraz w jaki sposób Straż Miejska nadzorowała i egzekwowała realizację zaleceń zawartych w wystąpieniach przesyłanych do różnych firm i instytucji. 

W wyniku kontroli ustalono, że dokumentacja sprawozdawcza jednostki nie jest prowadzona w sposób umożliwiający udzielenie na jej podstawie odpowiedzi na wyżej wymienione pytania. Dotychczasowe działania Straży Miejskiej polegały głównie na wykonywaniu czynności interwencyjno – patrolowych i doraźnym załatwianiu różnych spraw ujawnionych przez funkcjonariuszy lub zgłoszonych przez obywateli. 

Z miesięcznych zestawień wyników pracy za 11 miesięcy 2004 r. wynika, że zdecydowana większość pouczeń, mandatów, oraz wniosków o ukaranie dotyczyła wykroczeń p-ko bezpieczeństwu w komunikacji oraz z ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. 

Ze względu na brak analizy stanu i rodzajów zagrożeń, nie można w sposób jednoznaczny stwierdzić, że wykroczenia  te należą do najbardziej uciążliwych i stanowią największe zagrożenie w mieście. Ich ilość może wskazywać, że działania Straży Miejskiej faktycznie były ukierunkowanie na zwalczanie tych wykroczeń. Należy jednak dodać, że tego rodzaju wykroczeń można ujawniać stosunkowo dużo bez konieczności wykazywania się własną inicjatywą i przy niewielkim stopniu zaangażowania (obserwacja kamer, codzienna służba patrolowa na mieście).

Uchwałą Rady Miasta Opola z dnia 28 lutego 2002 r. dokonano zmian w strukturze organizacyjnej Straży Miejskiej. Do tego czasu w Regulaminie Organizacyjnym, inne zadania przydzielone były dla Grupy Interwencyjnej, a inne dla czterech funkcjonujących wówczas posterunków lokalnych. Zgodnie z wymienioną uchwałą w miejsce zlikwidowanych posterunków lokalnych utworzono Oddział ZWM, a w miejsce Grupy Interwencyjnej utworzono Wydział Patrolowo-Interwencyjny. Natomiast zadania pozostały bez zmian i nadal są inne dla Oddziału ZWM, któremu przypisano obowiązki należące dotychczas do posterunków lokalnych, a inne dla Wydziału Patrolowo-Interwencyjny, któremu przypisano obowiązki należące dotychczas do Grupy Interwencyjnej. W praktyce natomiast funkcjonariusze obu komórek organizacyjnych wykonują w zasadzie takie same zadania oraz sporządzają        taką samą dokumentację z ich realizacji. Również zakresy czynności są jednakowe    dla wszystkich strażników, w tym i dyżurnych.

Pracą Oddziału ZWM kieruje (wyłączono na podstawie art.5 ust.2 ustawy o dostępie do informacji publicznej, Dz.U.01.112,1198) który od 2002 r., tj. od utworzenia tego Oddziału pełni obowiązki naczelnika Oddziału. 

Do tego czasu (wyłączono na podstawie art.5 ust.2 ustawy o dostępie do informacji publicznej, Dz.U.01.112,1198) był kierownikiem zlikwidowanego posterunku ZWM. 

Zgodnie z obowiązującymi przepisami - na stanowisku naczelnika oddziału (wydziału) wymagane jest wyższe wykształcenie (wyłączono na podstawie art.5 ust.2 ustawy o dostępie do informacji publicznej, Dz.U.01.112,1198). Zawarte w zakresie czynności p. o naczelnika Oddziału ZWM zadania i obowiązki ujęte są w 19 punktach, przy czym punkt dotyczący prowadzenia systematycznej kontroli czystości i porządku składa się z 15 podpunktów. Zakres ten został opracowany dla kierownika ówczesnego Referatu Posterunku Lokalnego i przekazany do wiadomości oraz stosowania Panu (wyłączono na podstawie art.5 ust.2 ustawy o dostępie do informacji publicznej, Dz.U.01.112,1198). W praktyce praca na tym stanowisku sprowadza się w zasadzie do opracowania miesięcznych grafików służby, odprawienia funkcjonariuszy do służby oraz rozliczenia ich po zakończeniu służby. Z oświadczenia od p.o. naczelnika Oddziału ZWM wynika, że w celu poprawy skuteczności działania Straży Miejskiej, oprócz zwiększenia stanu zatrudnienia należałoby utworzyć wydziały specjalistyczne jak np. do spraw ochrony środowiska, do spraw ruchu drogowego czy wydział interwencyjny. Kontrolujący nie widzą takiej potrzeby.

Ogółem na dzień 06.12.2004 r w Straży Miejskiej zatrudnionych było 61 osób. W porównaniu do 2003 r. stan ilościowy i etatowy nie uległ zmianie. Kadra kierownicza liczy 5 osób (komendant i jego zastępca oraz 2 naczelników i zastępca naczelnika). W zakresach czynności Zastępcy Komendanta, Naczelnika Wydziału Patrolowo-Interwencyjnego oraz jego zastępcy poszczególne zadania określone są w sposób ogólny i dotyczą między innymi podległości służbowej, zastępstwa, nadzoru, kontroli, udziału w odprawach, spotkaniach, w pracach komisji i tp. Ponadto część zadań i obowiązków Naczelnika Wydziału i jego zastępcy pokrywa się. W administracji i obsłudze zatrudnionych jest 7 osób na 4 i 7/8 etatach. Spośród pozostałych 54 zatrudnionych pracowników, 18 osób faktycznie nie wykonuje zadań patrolowych, gdyż wykonuje inne czynności. Praktycznie służbę patrolową wykonuje jedynie 36 funkcjonariuszy. Stan etatowy w Wydziale Patrolowo-Interwencyjnym wynosi 26 osób. Według zastępcy naczelnika, stan ten jest za mały w stosunku do wykonywanych zadań i poprawa efektywności pracy może nastąpić poprzez zwiększenie zatrudnienia. Kontrolujący uważają, że poprawa efektywności i skuteczności pracy, w pierwszej kolejności winna nastąpić poprzez lepszą organizację pracy.

W wyniku wyrywkowej kontroli dokumentacji stwierdzono nieprawidłowości polegające między innymi na rozbieżnościach w zapisach występujących w poszczególnych dokumentach oraz nie odnotowywaniu wszystkich czynności służbowych wykonywanych podczas pełnienia służby. Ponadto w prowadzonej przez dyżurnych Oddziału ZWM książce zgłoszeń nie ma zapisów dotyczących sposobu dokonania zgłoszenia (osobiście czy telefonicznie), brak jest nazwiska funkcjonariusza przyjmującego zgłoszenie i nie w każdym przypadku wpisywana jest godzina zgłoszenia.

Podejmowane przez Straż Miejską przedsięwzięcia, w stosunkowo niewielkim stopniu ukierunkowane były na realizację zadań wynikających z aktów prawa miejscowego. Chodzi między innymi o kontrolę przestrzegania postanowień uchwały Rady Miasta Opola z dnia 10.10.2002 r. w sprawie szczegółowych zasad utrzymania czystości i porządku na terenie gminy Opole, oraz egzekwowanie postanowień uchwały Rady Miasta Opola z dnia 29.04. 2004 r. w sprawie ustalenia dni i godzin otwierania oraz zamykania placówek handlu detalicznego, zakładów gastronomicznych i zakładów usługowych dla ludności na terenie miasta Opola. Zarządzenie w sprawie zwiększenia skuteczności działań porządkowych strażników miejskich Komendant Straży Miejskiej wydał dopiero w dniu 12.10.2004 r.

Przy potrącaniu premii regulaminowych funkcjonariuszom stwierdzono uchybienia proceduralne, polegające na podejmowaniu decyzji o potrąceniu premii bez uprzedniego wniosku bezpośredniego przełożonego oraz na podejmowaniu pierwotnych decyzji nie przez kierownika jednostki lecz przez jego zastępcę. Zdaniem kontrolujących uchybienia te wynikają z nieprecyzyjnie opracowanego regulaminu premiowania. 
Nie stwierdzono nieprawidłowości w zakresie spraw związanych z pobieraniem, wydawaniem i rozliczaniem funkcjonariuszy z pobranych mandatów karnych. W 2003 r. wpływy z nałożonych mandatów wyniosły 40.875,00 zł. Natomiast kwota mandatów niezapłaconych i przekazanych do Urzędu Skarbowego celem ściągnięcia w drodze egzekucji wyniosła 105.155,00 zł. Wpływy z mandatów za 11 miesięcy 2004 r. wyniosły 60.460,00 zł. 
Największą pozycję w wydatkach Straży Miejskiej stanowią wydatki osobowe (ponad 80 %). Spośród wydatków rzeczowych największe pozycje stanowiły wydatki na paliwo i opłaty za ogrzewanie, zakup uzbrojenia i umundurowania, remonty samochodów, zakupy materiałów do komputerów i wyposażenia, bieżące naprawy sprzętu itp. Wydatków nieuzasadnionych nie stwierdzono.

W dniu 27.01.2005 r. protokół kontroli doręczono kierownikowi jednostki kontrolowanej, który w dniu 01.02.2005 r. złożył zastrzeżenia do ustaleń zawartych w protokole kontroli. 

Kierownik jednostki kontrolowanej nie zgadza się ze stwierdzeniem zawartym w protokole kontroli, że „współpraca z policją polega przede wszystkim na uzgadnianiu wspólnych służb patrolowych, realizacji wspólnych zadań”. Wymienia także inne formy współpracy. Nie zgadza się również z ustaleniami kontroli, w zakresie stwierdzonych uchybień przy potrącaniu premii regulaminowych funkcjonariuszom. Ponadto kierownik jednostki kontrolowanej podtrzymuje, że ocena pracy Straży Miejskiej winna być dokonywana na podstawie: „ilości nałożonych mandatów, udzielonych pouczeń,  sporządzonych wniosków do Sądu i wystąpień do różnych instytucji, założonych blokad, dowiezionych osób do Izby Wytrzeźwień, zabezpieczonych imprez itd.” Stwierdzenie zawarte w protokole kontroli, że „1 wniosek o ukaranie sporządzano średnio co cztery dni” oraz,” jako oskarżyciel w sądzie pracownik wystąpił w 13 sprawach ”  - kierownik jednostki kontrolowanej uważa za „nierzetelne w ocenie lub wynikające z nieznajomości procedur postępowania w sprawach o wykroczenia”.       
Uwzględniono zastrzeżenia dotyczące współpracy straży z policją. Co prawda kierownik jednostki kontrolowanej nie zaprzeczył użytemu w protokole kontroli sformułowaniu że: „współpraca ta polega przede wszystkim na ...”, jednak ten fragment protokołu postanowiono uzupełnić poprzez wpisanie także innych form współpracy wymienionych przez kierownika jednostki kontrolowanej w zastrzeżeniach.

           Pozostałych zastrzeżeń nie uwzględniono, gdyż:

Nieprawidłowości polegały na pozbawianiu pracowników premii bez uprzedniego złożenia wniosku przez naczelnika, oraz na podejmowaniu pierwotnych decyzji w tych sprawach nie przez kierownika jednostki lecz przez jego zastępcę, który zgodnie z zakresem czynności mógł jedynie wnioskować o przyznawanie nagród lub udzielanie kar. Zespół kontrolny - nie kwestionując uprawnień kierownictwa do podejmowania decyzji o przyznaniu bądź potrąceniu premii – uważa, iż postępowanie w tym zakresie winno być zgodne z Zarządzeniem wydanym w tej sprawie przez kierownika jednostki.
Zgodnie z ustawą o strażach gminnych – straż miejska jako samorządowa umundurowana formacja spełnia służebną rolę wobec społeczności lokalnej i wykonuje zadania w zakresie ochrony porządku publicznego wynikające z ustaw i aktów prawa miejscowego. Zdaniem członków zespołu kontrolnego, ocena całokształtu pracy Straży Miejskiej nie może być dokonywana na podstawie dotychczasowych kryteriów. Zespół kontrolny nie kwestionuje prawa kierownictwa straży do dokonywania indywidualnej oceny pracy poszczególnych funkcjonariuszy na podstawie takich danych. Przyjęcie takich, a nie innych kryteriów oceny pracowników należy bowiem do wyłącznej kompetencji kierownika zakładu pracy. Dane te winny być wykorzystywane także przez kierownictwo do dokonywania analiz skuteczności podejmowanych działań oraz dla celów statystycznych. Natomiast nie mogą one stanowić podstawy do dokonania oceny działalności podległej jednostki organizacyjnej w zakresie wywiązywania się przez nią z realizacji zadań.


W protokole kontroli nie dokonywano oceny danych liczbowych dotyczących wniosków o ukaranie i wystąpień pracownika straży w sądzie w charakterze oskarżyciela. Również stosowanie procedur postępowania w sprawach o wykroczenia nie było przedmiotem kontroli.
Pisemne stanowisko zespołu kontrolnego w tej sprawie przesłano kierownikowi jednostki kontrolowanej w dniu 03.02.2005 r.

W związku z powyższym, w wystąpieniu pokontrolnym do Komendanta Straży Miejskiej proponuje się wydać następujące zalecenia pokontrolne:

1. Opracować analizę stanu i rodzajów zjawisk oraz zagrożeń najbardziej uciążliwych dla mieszkańców miasta Opola z uwzględnieniem czasu i miejsc ich występowania. Analizę należy sporządzić na podstawie danych pochodzących ze zgłoszeń od obywateli, z obserwacji własnych i spostrzeżeń funkcjonariuszy, informacji z policji i innych instytucji oraz z wydziałów Urzędu Miasta. W analizie należy określić także zadania priorytetowe dla miasta Opola, w tym zadania wynikające z aktów prawa miejscowego oraz wskazać środki i sposoby ich realizacji. Analiza winna także zawierać zakres działań wspierających zadania, realizowane przez wydziały merytoryczne Urzędu Miasta i podległe jednostki organizacyjne. O wynikach przeprowadzonej analizy poinformować Prezydenta Miasta Opola.

                 Termin wykonania: do 15.04.2005 r.     

2. W przekazywanych do Urzędu Miasta półrocznych i rocznych pisemnych informacjach z wykonania budżetu (stanowiących część opisową do sprawozdań Rb 28 S), oprócz dotychczasowych danych należy podawać także informacje o stanie i rodzajach zagrożeń, skuteczności podejmowanych działań i stosowanych środków represyjnych, o najistotniejszych problemach ostatecznie załatwionych i rozwiązanych w wyniku podjęcia określonych działań, o rodzajach spraw załatwionych w ramach doraźnych działań interwencyjno – patrolowych, o ewentualnych inicjatywach kierowanych pod adresem wydziałów i różnych instytucji oraz o sposobach nadzoru i egzekwowania realizacji zaleceń zawartych w wystąpieniach przesyłanych do różnych firm i instytucji. 

                Termin wykonania: na bieżąco.

3. W porozumieniu z Naczelnikiem Wydziału Zarządzania Kryzysowego, Ochrony Ludności i Spraw Obronnych opracować projekt uchwały Rady Miasta Opola w prawie zmiany Regulaminu Organizacyjnego Straży Miejskiej, w części dotyczącej określenia zadań dla Patrolu Interwencyjnego i Oddziału ZWM oraz prowadzonej przez funkcjonariuszy tych komórek organizacyjnych dokumentacji.

       Termin wykonania: do 30.04.2005 r.
4. Przeanalizować i dostosować do potrzeb jednostki zakres obowiązków przypisanych Naczelnikowi Oddziału ZWM. Uwzględnić należy stosunkowo niewielką ilość patroli wykonywanych na jednej zmianie i rozważyć, czy osobie zatrudnionej na tym stanowisku należy przydzielić dodatkowe zadania, czy też dokonać likwidacji tego stanowiska, a zadania z zakresu nadzoru i kontroli  przydzielić osobie odprawiającej i rozliczającej strażników Wydziału Patrolowo-Interwencyjnego. 

       Termin wykonania: do 15.04.2005 r.

5. W celu uzyskania poprawy efektywności działania Straży Miejskiej, dokonać analizy istniejących rozwiązań organizacyjno-kadrowych, między innymi pod kątem ewentualnych zmian w dotychczasowym podziale zadań, zmierzających w kierunku odciążenia części funkcjonariuszy od wykonywania dotychczasowych zadań  i skierowania ich do wykonywania zadań patrolowo – interwencyjnych. O wynikach przeprowadzonej analizy poinformować Prezydenta Miasta Opola.

               Termin wykonania: do 15.04.2005 r.
6. Przestrzegać Zarządzenia Nr 5/2002 Komendanta Straży Miejskiej w Opolu z dnia 08.04.2002 r. w zakresie dokumentowania w notatnikach służbowych wszelkich czynności służbowych wykonywanych przez funkcjonariuszy Straży Miejskiej.

               Termin wykonania: na bieżąco.
7. W książkach wydarzeń oraz w książkach zgłoszeń każdorazowo wpisywać sposób i godzinę dokonania zgłoszenia, nazwisko funkcjonariusza przyjmującego zgłoszenie oraz nazwiska wszystkich funkcjonariuszy pełniących służbę na danej zmianie i rodzaj wykonywanych przez nich czynności służbowych.

                Termin wykonania: na bieżąco.

8. Dokonać zmian w Regulaminie Premiowania Straży Miejskiej w Opolu, polegających na wprowadzeniu przejrzystych procedur  przyznawania i potrącania pracownikom premii oraz eliminujących wszelkie wątpliwości interpretacyjne

              Termin wykonania: niezwłocznie
                    Niniejsze wnioski pokontrolne wraz z wystąpieniem i zaleceniami pokontrolnymi proponuję przekazać do wiadomości Zastępcy Prezydenta Miasta Opola Panu Arkadiuszowi Karbowiakowi - nadzorującemu Straż Miejską.

	Sporządził:

         (kierownik zespołu kontrolnego)
Data:



	


	Zatwierdził:

(Naczelnik)
Data:


Uwagi Naczelnika WKWiA:

...............................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................................

	Akceptuję wnioski i zalecenia:

(Prezydent)

Data:


