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Opole, dnia 13 grudnia 2005 roku

KWiA-I-0913-2/1/2005

STANOWISKO ZESPOŁU KONTROLNEGO

Na podstawie § 40 Regulaminu Kontroli Urzędu Miasta Opola stanowiącego załącznik do zarządzenia nr OR.II-0152/18/2003 Prezydenta Miasta Opola z dnia 9 czerwca 2003 r. w sprawie Regulaminu Kontroli Urzędu Miasta Opola zmienionego zarządzeniem            nr OR.I-152-32/2004 Prezydenta Miasta Opola z dnia 24.08.2004 r. w sprawie zmiany Regulaminu Kontroli Urzędu Miasta Opola oraz zarządzeniem nr OR.I-0152-42/2004 Prezydenta Miasta Opola z dnia 29.10.2004r. w sprawie zmiany Regulaminu Kontroli Urzędu Miasta Opola przedstawiamy stanowisko Zespołu Kontrolnego wobec zastrzeżeń                      do protokołu kontroli nr 14/2005  z dnia 15 listopada 2005r., wniesionych w dniu 21.11.2005r. znak: OSR.I.0910/1/2005  przez  naczelnika Wydziału Ochrony Środowiska i Rolnictwa  - panią Małgorzatę Rabiegę.

W związku ze złożonymi zarzutami do Protokołu kontroli przedstawiam stanowisko                 dot. wniesionych zastrzeżeń. 

I.    Stanowisko dotyczące wyjaśnień odnośnie wydawanych decyzji z zakresu działalności Wydziału.

Zastrzeżenie dotyczące braku pieczęci urzędowej na decyzjach administracyjnych

Interpretacja § 30 Instrukcji kancelaryjnej nie jest tak oczywista. Faktem jest, że widnieje zapis, iż na kopiach decyzji składanych do akt urzędu nie odbija się pieczęci urzędowej. Jednakże w § 25 tejże Instrukcji stwierdzono, że przy sporządzaniu kopii pisma lub dokumentu należy umieścić pod tekstem klauzulę „Stwierdzam zgodność z oryginałem”. Autor rozporządzenia w § 3 Instrukcji kancelaryjnej nie zdefiniował pojęcia „kopii”, wobec powyższego należy kierować się pojęciem wyznaczonym w Słowniku Języka Polskiego PWN, w którym pojęcie „kopia” oznacza „odbitkę”, co byłoby zgodne z ww. § 25 Instrukcji kancelaryjnej. 

Należy dodać, że w aktach urzędu znajduje się drugi egzemplarz decyzji z oryginalnymi podpisami osoby upoważnionej i oryginalnymi pieczęciami.  W obliczu powyższego pojęcie „kopii” nie jest tak jednoznaczne. Taką interpretację potwierdza 30% kontrolowanych decyzji, zawierających pieczęć urzędową na kopiach znajdujących się w aktach urzędu. 

Jednakże faktem też jest, że w § 30 Instrukcji kancelaryjnej widnieje także zapis dot.  „kopii dokumentów składanych  do akt urzędu” i z tego powodu pomimo ww. interpretacyjnych wątpliwości zgłoszone zastrzeżenie uwzględniono. 

Zastrzeżenie uwzględniono.

II.   Analiza badanych decyzji

1. dot. decyzji nr OŚR.III.7635 – 38/2004 z dnia 01.04.2004r.

Podstawowym terminem załatwienia sprawy przez organ administracji publicznej jest termin niezwłoczny, który koresponduje z zasadą szybkości postępowania. Jednakże w sytuacjach wymagających postępowania wyjaśniającego lub szczególnie skomplikowanych ustalono dłuższe terminy oznaczone w miesiącach. Niedochowanie ww. terminów stanowi o zwłoce organu i wymaga stosowania art. 36 Kpa.

Z konstrukcji art. 35 wynika, że niezwłoczność jest terminem podstawowym i powinien on stanowić zasadę. Jednakże na skutek prawnych i faktycznych okoliczności stanowiących o konieczności prowadzenia postępowania wyjaśniającego ustalono terminy maksymalne. Zgodnie z istniejącymi komentarzami oraz orzecznictwem, terminów maksymalnych nie należy traktować jako zasadę, a w szczególności w przypadku spraw szczególnie skomplikowanych.   

W postępowaniu wyjaśniającym organ musi zbierać dowody, informacje i wyjaśnienia (art. 12 § 12 2 Kpa), zatem brak konieczności dokonania powyższych czynności (w tym także prowadzenia rozprawy) stanowi o niezasadności prowadzenia postępowania wyjaśniającego.

„Szczególnie skomplikowany charakter sprawy administracyjnej może być uzasadniony ze względu na złożony stan faktyczny sprawy, wymagający przeprowadzenia szczególnie starannego i wnikliwego postępowania wyjaśniającego, jak i ze względu na niejasny stan prawny, wymagający starannej wykładni przepisów prawa lub też z uwagi na precedensowy charakter rozstrzygnięcia. Zakwalifikowanie danej sprawy do „sprawy wymagającej postępowania wyjaśniającego” względnie do „sprawy szczególnie skomplikowanej” należy do organu prowadzącego postępowanie. Ze względu na doniosłe konsekwencje tej kwalifikacji  należy przyjąć, że organ administracji publicznej powinien powiadomić o tym stronę (uczestników postępowania); zob. W. Dawidowicz, Postępowanie administracyjne, 1983, s. 159”
 

W Kodeksie przyjęto  gradację terminów i o ile nie wystąpią przesłanki, o których mowa               w art. 12 § 2 Kpa reguła niezwłocznego załatwiania spraw będzie miała pierwszeństwo przed terminami maksymalnymi
. Nieuzasadnione stosowanie terminów dot. postępowania wyjaśniającego lub sprawy szczególnie skomplikowanej stanowi naruszenie ogólnej zasady szybkości postępowania wyrażonej w art. 12 Kpa. Wszelka dowolność organu w tym zakresie jest niedopuszczalna.

„Obowiązek zawiadomienia stron o niezałatwieniu sprawy w terminie określonym w art. 35 powstaje zarówno wtedy, gdy zaistniały przeszkody niezależne od organu, które uniemożliwiły terminowe załatwienie sprawy (wskazane w art. 36 § 2 k.p.a.), jak i w przypadku zwłoki wynikającej z winy organu prowadzącego postępowanie. Obowiązek taki rodzi się także wówczas, kiedy mimo zaistnienia przesłanek do niezwłocznego załatwienia sprawy (art. 35 § 2 k.p.a.) organ tego nie czyni (J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki)”
.  

Ponieważ przepisy o ochronie przyrody dot. wycinania drzew nie wymagają nawet postępowania wyjaśniającego należy stosować termin niezwłoczny. Natomiast kwalifikowanie tego zagadnienia do spraw szczególnie skomplikowanych nie znajduje żadnego prawnego uzasadnienia, bowiem trudno zakwalifikować sprawy dot. wycinania drzew  do spraw zawiłych „w ustaleniu stanu faktycznego lub stanu prawnego, konieczności dokonywania licznych czynności postępowania dowodowego, gromadzenia rozproszonych  danych będących w posiadaniu  różnych organów administracyjnych przy braku obowiązku współdziałania z nim (J.Borkowski (w:) B.Adamiak, J.Borkowski, Kodeks ..., s. 246”
.  

Z powyższego wynika, że szczególna zawiłość sprawy najczęściej dotyczy konkretnej sprawy. Uznanie organu o szczególnej zawiłości sprawy wymaga zawiadomienia strony                o stosowaniu art. 35 § 3 Kpa, bowiem strona nie mając świadomości tego faktu ma prawo oczekiwać niezwłocznego załatwienia sprawy. 

Brak podstaw prawnych do uznania ww. sprawy jako szczególnie skomplikowanej.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

2.  dot. decyzji nr OŚR.III.7635 – 66/2004 z dnia 26.03.2004r.

Vide: Pkt  II.1.
Zastrzeżenia nie uwzględniono.

3.  dot. decyzji nr OŚR.III.7635 – 89/2004 z dnia 05.05.2004r.

Dot. opłaty skarbowej – w Kolumnie 9 nie wykazano wyniku negatywnego. W uwagach skomentowano tylko zakres decyzji. Nie uznano powyższego za uchybienie.

Zgodnie z art. 158. ustawy z dnia 16 kwietnia 2004r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 92, poz.880) -  do spraw wszczętych przed dniem wejścia w życie ustawy, a nie zakończonych decyzją ostateczną stosuje się przepisy dotychczasowe. Faktycznie przedmiotowe postępowanie zostało wszczęte przed dniem wejścia w życie nowej ustawy.

Zastrzeżenie częściowo uwzględniono.

4. dot. decyzji nr OŚR.III.7635 – 111/1/2004 z dnia 13.07.2004r.

Vide: Pkt  II.1.

Zastrzeżenia nie uwzględnione.

5.  dot. decyzji nr OŚR.III.7635 – 146/2004 z dnia 19.05.2004r.

Vide: Pkt  II. 3

Zastrzeżenie  uwzględnione.

6.  dot. decyzji nr OŚR.III.7635 – 258/1/2004 z dnia 10.10.2004r.

Vide: Pkt  II.1.
Zastrzeżenia nie uwzględniono.

7.  dot. decyzji nr OŚR.III.7635 – 351/1/2004 z dnia 16.12.2004r.

Vide: Pkt  II.1.
Zastrzeżenia nie uwzględnione.

8.  dot. decyzji nr OŚR.III.7645/18/2004 z dnia 19.04.2004r.

W związku z dostarczeniem dowodu wpłaty opłaty skarbowej wykreślono zapis  w kolumnie nr 16 „Uwagi” w wierszu 18.

Zastrzeżenie uwzględniono.

9.  dot. decyzji nr OŚR.II.6015 - 484/2004 z dnia 04.11.2004r.

Przedstawione do zastrzeżeń „Zawiadomienie o wszczęciu postępowania „ nie znajduje uzasadnienia, bowiem nie zaistniały przesłanki do zastosowania art. 61 § 4 Kpa, gdyż postępowanie nie zostało wszczęte z urzędu ani na żądanie jednej ze stron.

Organ był zobowiązany zawiadomić stronę o konieczności uzupełnienia podania (61 § 2 Kpa), jeżeli nie czyniło ono zadość wymaganiom formalnym ustalonym w przepisach prawa. Zespół kontrolujący stwierdził, że podanie było kompletne, a żądanie organu nie dotyczyło uzupełnienia formalnego wniosku, zatem nie istniały podstawy do przesunięcia daty wszczęcia postępowania. Żądanie dokumentu było zwykłą czynnością postępowania wyjaśniającego, zatem w załatwieniu tej sprawy obowiązywał miesięczny termin. Ponadto nie istniały podstawy do uznanej sprawy jako szczególnie skomplikowanej.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

10.  dot. decyzji nr OŚR.II.6015 - 363/2004 z dnia 14.06.2004r.

Zespół kontrolujący omyłkowo wprowadził nieprawidłowy symbol „N”  zamiast „T” w kolumnie 14. 

Zastrzeżenie  uwzględnione.

11.  dot. decyzji nr OŚR.II.6015 - 434/2004 z dnia 11.08.2004r.

Zespół kontrolujący omyłkowo liczył datę wszczęcia postępowania od daty wniosku a nie jego złożenia.

Zastrzeżenie  uwzględnione.

12. dot. decyzji nr OŚR.III.6210/78d/11d/2003/2004 z dnia 17.03.2004r.

Vide: Pkt  II.1.
Zastrzeżenia nie uwzględniono.

W kwestii opłaty skarbowej przyjęto wyjaśnienie i w kolumnie 9 wpisano znak   „-„ .

Zastrzeżenie  uwzględnione.

13. dot. decyzji nr OŚR.III.7644/0/36/2004 z dnia 16.03.2004r. oraz decyzji                              nr OŚR.III.7644/0/120/2004 z dnia 12.07.2004r.

Z podstawy prawnej decyzji znajdującej się w aktach kontroli s. 235 wynika, że decyzje dotyczące zatwierdzenia programu gospodarki odpadami są równocześnie decyzjami pozwalającymi na wytwarzanie odpadów – art. 63 ust. 6 pkt 2 w związku z art. 17 ust. 1 pkt.2 ustawy o gospodarce odpadami.

Taki sam zakres posiada decyzja znajdująca się w aktach kontroli na s. 269, mimo, że nie zawiera w podstawie  prawnej art. 17 ust. 1 pkt 2, lecz przywołuje w całości art. 63.

Ponadto należy dodać, że zgodnie z art. 20 ww. ustawy program gospodarowania musi zawierać rodzaj i ilość wytwarzanych odpadów. Zatem integralną częścią decyzji zatwierdzającej program gospodarki odpadami jest pozwolenie na wytwarzanie odpadów.  Tę integralność potwierdza art. 21 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy, zgodnie z którym decyzja zatwierdzająca musi zawierać ilość wytworzonych odpadów.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

14.  dot. decyzji nr OŚR.III.7644/0/125/2004 z dnia 24.09.2004r.

Informacje potwierdzają ustalenia kontroli.

III. Stanowisko dotyczące realizacji umów z zakresu utrzymania zieleni                      w mieście 

Analiza umowy z dnia 19 lipca 2004r.

1. dot. Protokołów  odbioru robót
Po dokonaniu analizy Protokołu nr 3/2004 z dnia 5.10.2004r. przyjęto złożone wyjaśnienia. W protokole kontroli  w Tab. 3 w wierszu 4 w kolumnie Protokół odbioru robót dodaje się zapis „– prace rozliczone w październiku”.  

Zastrzeżenie  uwzględnione.

2. dot. kierowania i koordynowania w imieniu Zamawiającego   

Aby sprecyzować zakres sformułowanych w § 8 umowy obowiązków należy odwołać się do potocznego znaczenia użytych słów (Słownik Języka Polskiego PWN):

1. kierowanie:  
· zwracanie się, prowadzenie,

· sterowanie czymś,

· wytyczanie drogi działania, rządzenie, stale na czele;

2. koordynowanie:

· uzgodnienie wzajemnego działania; 

· zharmonizowanie, 

· ujednolicenie,

· uporządkowane współdziałanie. 

 

Postanowienia stron umowy są wiążące w całym czasie trwania umowy a w wszelkie zmiany wymagają aprobaty obu stron. Dodać należy, że ustalenia zawarte w § 8 umowy nie są konieczne.     

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

3. dot. kontroli  zgodności cen i stawek z umową
Zespół kontrolujący nie może przyjąć zastrzeżenia, bowiem część kontrolowanych kosztorysów  zawierała adnotację potwierdzającą zgodność cen i stawek z umową. Zespół kontrolujący sam  wykonał kserokopie kosztorysów i stwierdza, że w części tych dokumentów nie było ww. adnotacji.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

4. dot. kontroli faktur
Zespół kontrolujący dokonał kontroli akt znajdujących się w Wydziale i udostępnionych przez pracowników Wydziału nie żądając oryginałów lecz przyjmując wyjaśnienie, że oryginały dowodów finansowych znajdują się w księgowości.  Niektóre kserokopie faktur takie dane zawierały.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

5. dot. braku aneksu do umowy

Zarzut ma charakter wyjaśnień. Zespół kontrolujący nie zarzucał braku aneksu do umowy,            o czym świadczy  brak powołania się ze strony zespołu na jakiekolwiek przepisy prawne, które nakazywałyby  taką zmianę, jedynie stwierdził brak opinii prawnej w tej kwestii.

5a. dot. braku informacji o wypłacie należności z tytułu realizacji umowy                               w obowiązujących terminach

W tej kwestii powołano się na informacje naczelnika Wydziału Ochrony Środowiska                         i Rolnictwa, z których wynika, że wszystkie należności związane z realizacją umowy wypłacono w obowiązujących terminach. Zespół kontrolujący nie kwestionował zasadności wyjaśnień lecz stwierdził jedynie fakt braku informacji potwierdzających te zdarzenia.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

Analiza umowy  z dnia 22 lipca 2004r.

1. dot. podpisów  osób wskazanych w umowie

vide : Pkt III.2

Zastrzeżenia nie uwzględnione.

2. dot. kontroli rachunkowej i merytorycznej kosztorysów

vide: Pkt III.3.
Zastrzeżenia nie uwzględniono.

3. dot. kontroli faktur przez naczelnika

vide: Pkt III.4.
Zastrzeżenia nie uwzględniono.

4. dot. braku informacji o wypłacie należności z tytułu realizacji umowy                                 w obowiązujących terminach
Zarzut ma charakter wyjaśnień.

IV.   Stanowisko dotyczące realizacji umów z zakresu oczyszczania miasta 
1. dot.  brak faktury
Wydział Ochrony Środowiska i Rolnictwa potwierdził zastrzeżenia Zespołu kontrolującego dot. braku faktury i jednocześnie uzupełnił akta w brakującą fakturę.   

2. dot. braku w aktach informacji o wykonaniu zaległych prac
Zarzut ma charakter wyjaśnień.

3. dot. braku protokołu typowania

Zespół kontrolujący kontrolował akta udostępnione przez pracowników Wydziału.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

4. dot.  braku protokołu typowania

Zarzut ma charakter wyjaśnień.

5. dot. niepotwierdzania dokumentów za zgodność z oryginałem. 

Dokumenty kontrolowane przez Zespół kontrolujący stanowiły akta spraw znajdujących się                w Wydziale. Zespół nie kwestionował, że Wydział dysponuje kserokopiami, lecz nie może zgodzić się z argumentacją, że pracownicy Wydziału dokumentację urzędową traktują jako „informację własną”. Skoro te dokumenty znalazły się w aktach sprawy a Wydział posługuje się nimi, czego dowodzi udostępnienie tych dokumentów jako akt sprawy – wersje będące odbitkami kserograficznymi muszą być potwierdzone za zgodność z oryginałem - § 25 Instrukcji kancelaryjnej.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

V.  Stanowisko dotyczące realizacji standardów kontroli

1. dot. nadzoru naczelnika  

Wszelkiego rodzaju czynności kontroli funkcjonalnej powinny zostać uwidocznione                       na dokumencie w postaci notatki lub podpisu.

Zastrzeżenia nie uwzględniono.

2. dot. akta znajdują się w dyspozycji pracownika realizującego konkretną sprawę   

Ten ustalony przez kontrolujących fakt nie był zarzutem, miał raczej charakter pochwały. 

VI.  Stanowisko dotyczące kontroli wewnętrznej.

Naczelnik w ramach sprawowanej kontroli funkcjonalnej nie tylko może, ale i powinien planować kontrole wewnętrzne. Ponadto do wykonywania kontroli funkcjonalnej naczelnik nie potrzebuje dodatkowego upoważnienia, natomiast Wydział Kontroli Wewnętrznej i Audytu prowadzi wyłącznie kontrolę instytucjonalną. 

Procedury kontroli wewnętrznej w Wydziale powinny szczegółowo odnosić się do wskazania systemu kontroli funkcjonalnej przyjętego przez naczelnika w Wydziale dotyczącego bezpośrednio zakresu realizowanych przez Wydział zadań z uwzględnieniem ich specyfiki.
Zastrzeżenia nie uwzględniono.

PODSUMOWANIE

Zespół kontrolujący pragnie podkreślić, że stwierdzone uchybienia nie mają rangi poważnych uchybień.  Wydział Ochrony Środowiska i Rolnictwa pomimo tak wielu zadań funkcjonuje prawidłowo. Zespół wskazał na te obszary, w których popełniano błędy  i wskazał ewentualne ryzyko związane z powstałymi uchybieniami. W odczuciu Zespołu kontrolującego stwierdzone uchybienia nie wpływają niekorzystnie na ocenę jakości pracy Wydziału. Akta spraw pomimo braku stwierdzeń zgodności z oryginałem prowadzone są starannie i Zespół kontrolujący łatwo te akta odczytywał. Uwagi dot. stwierdzonych uchybień powinny uwrażliwić pracowników Wydziału na zwrócenie szczególnej uwagi na kwestie z pozoru drobne i mało znaczące, jednakże dostrzegane przez instytucje zewnętrzne dokonujące kontroli. 

� Komentarz do Kodeksu postępowania administracyjnego, Zakamycze, 2000.


� Komentarz do Kodeksu postępowania administracyjnego, Zakamycze, 2005.


� Komentarz do Kodeksu postępowania administracyjnego, Zakamycze, 2005.


� Komentarz do Kodeksu postępowania administracyjnego, Zakamycze, 2005.








