Kontrola problemowa przeprowadzona 

w Zarządzie Mienia Komunalnego w Białymstoku 

przez inspektorów Biura Kontroli Urzędu Miejskiego w Białymstoku
Ustalenia kontroli zostały zawarte w wystąpieniu pokontrolnym z dnia 23 czerwca 2008 r. (znak: BK.0.914/01/08), o treści jak niżej:
                                                                        Pan Andrzej Ostrowski
                                                                        Dyrektor

                                                                        Zarządu Mienia Komunalnego

                                                                        W Białymstoku
         W wyniku kontroli problemowej  przeprowadzonej w Zarządzie Mienia Komunalnego w Białymstoku za okres od 2005 do 2007 roku przez inspektorów Biura Kontroli Urzędu Miejskiego na podstawie upoważnienia Nr BK.0.914/01/08 z dnia 31.01.2008 r. stwierdzono nieprawidłowości  opisane  w  protokole  kontroli, którego jeden  egzemplarz  pozostawiono w jednostce kontrolowanej.

         Zakresem kontroli objęto realizację obowiązków wynikających z ustawy z dnia 29.01.2004 r. – Prawo zamówień publicznych (j.t. z 2007 r. Dz.U. Nr 233, poz. 1655).
         Z ustaleń kontroli wynika, iż w ZMK w latach 2005-2007 obowiązywały procedury wewnętrzne dotyczące funkcjonowania sposobu udzielania zamówień publicznych, m.in. regulaminy, instrukcje i zarządzenia, które poddane zostały analizie ich zgodności 
z przepisami ustawy PZP. Zarządzeniem Nr 5/04 dyrektora ZMK z dnia 16.02.2004 roku wprowadzono do stosowania Regulamin określający zasady wyboru wykonawców, których szacunkowa wartość nie przekracza równowartości 6.000 EURO. Zgodnie z tym zarządzeniem zamówienia publiczne o wartości nie przekraczającej równowartości 
3.000 EURO realizowane są w drodze zleceń wystawianych przez poszczególnych inspektorów. Zamówienia w przedziale od 3.000 do 6.000 EURO realizowane są w drodze przetargu nieograniczonego według zasad Kodeksu Cywilnego. W regulaminie tym przypisano obowiązek sporządzania kosztorysów inwestorskich inspektorom nadzoru. 
W toku weryfikacji dokumentacji w zakresie zamówień stwierdzono, iż kosztorysy inwestorskie tylko w nielicznych przypadkach sporządzane były przez inspektorów ZMK natomiast w większości prace kosztorysowe zlecane były zewnętrznym firmom projektowym. Zarządzeniem Nr 19 z dnia 24.05.2006 r. ówczesny dyrektor ZMK 
wprowadził w życie Regulamin określający zasady wyboru wykonawców prac projektowych, remontowych, których wartość nie przekracza 6.000 EURO i uchylił Zarządzenie Nr 5/04 z dnia 16.02.2004 r. W regulaminie tym określono, iż wyboru wykonawców dokonuje się z wykazu kwalifikowanych wykonawców sporządzonego na podstawie złożonych ofert na dany rok kalendarzowy. Natomiast w przypadku robót 
o wartości nie przekraczającej 3.000 EURO lub robót awaryjnych wyboru wykonawcy dokonuje inspektor branżowy, który sporządza notatkę służbową uzasadniając wybór wykonawcy. Niemniej kontrolujący stwierdzili, że w przypadku awarii brak było pełnego udokumentowania potwierdzającego właściwe sklasyfikowanie robót awaryjnych, ponadto w regulacjach wewnętrznych brak było wykazu dokumentów, które umożliwiłyby ocenę wielkości remontu (awarii) i prawidłowość wyboru procedur. Wszystkie prace zduńskie 
i remonty mieszkań traktowano jako awarie powierzając wybór wykonawcy jednej osobie inspektorowi nadzoru do wysokości zamówienia nie przekraczającego 3.000 EURO. Brak obowiązku stosowania procedur określonych przepisami ustawy z dnia 29.01.2004 r. 
– PZP nie oznacza zupełnej swobody przy zawieraniu kontraktów poniżej progu ustalonego w ustawie, a jedynie ze względu na niską wartość zamówienia zwalnia zamawiającego z obowiązku zawarcia tej umowy w trybie przepisów o zamówieniach publicznych. Zamówienia  poniżej progu określonego ustawą PZP są nadal zamówieniami publicznymi, jeżeli tylko zamawiający będzie zawierał odpłatne umowy z wykonawcą. Analizując dogłębnie ustalone procedury w zakresie zamówień publicznych stwierdzono, iż były dyrektor ZMK upoważniając inspektorów nadzoru do samodzielnego wyboru wykonawców do 3.000 EURO udzielił dużej swobody przy zawieraniu kontraktów poniżej tej wartości. 

         W zakresie zamówień publicznych dokonywanych w ZMK i postępowań z nim związanych stwierdzono, iż w kontrolowanym okresie brak było potwierdzenia 
o wywieszeniu ogłoszenia w miejscu publicznie dostępnym – art. 40 ustawy PZP (prot. kontr. str. 62). Nie ustalono jednolitych zasad przy sporządzaniu kosztorysów inwestorskich, to znaczy kto powinien je sporządzać. Sporządzanie kosztorysów inwestorskich przypisane było w zakresach obowiązków inspektorom nadzoru, natomiast w Systemie Zarządzania Jakością (ISO) w ZMK określono zadania działu technicznego, do którego należy m.in. „sporządzanie lub zlecanie kosztorysów inwestorskich”. Ponadto ustalono, że nie wszystkie kosztorysy inwestorskie posiadały datę ich opracowania co wynika z § 7 pkt 1 Rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 18.05.2004 r. w sprawie określenia metod i podstaw sporządzania kosztorysu inwestorskiego (Dz.U. Nr 130 poz. 1389) – prot. kontr. str. 62-63. Nie określono w sposób jednoznaczny jak należy rozliczyć wykonane przez wykonawców prace, to znaczy czy wymagany jest każdorazowo kosztorys powykonawczy dający możliwość weryfikacji kwoty do zapłaty, czy też wystarczy sprawdzony kosztorys ofertowy. Nie określono ponadto w jakim terminie wykonawca ma obowiązek wystawić fakturę dla zamawiającego. W toku dalszej analizy dokumentów stwierdzono, iż nie ustalono w wewnętrznych procedurach 
i w umowie w jakim terminie wykonawca powinien dostarczyć kosztorys powykonawczy (prot. kontr. str. 63). W umowach zawieranych przez ZMK z obcymi kontrahentami nie określono stawki i wysokości podatku VAT, do którego zapłaty zobowiązany jest zamawiający (prot. kontr. str. 79). W zakresie zawierania umów przez ZMK na prace remontowo-budowlane strony uzgadniały, iż wykonawca po komisyjnym dokonaniu odbioru robót otrzyma wynagrodzenie ryczałtowe. Ustalając wynagrodzenie ryczałtowe wykonawca ponosi ryzyko polegające na niezmienności ustalonej ceny, chociażby 
w trakcie zawarcia umowy nie można było przewidzieć rozmiaru lub kosztów prac – art. 632 KC. Niemniej na wymianę stolarki okiennej przy ul. Kraszewskiego … w 2007 r. strony w umowie ustaliły wynagrodzenie ryczałtowe w wysokości 23.694,00 zł netto, po czym sporządzono dodatkową umowę na wykonanie uzupełnienia tynków glefów na kwotę 1.185,00 netto. Z wyjaśnienia inspektora nadzoru wynikało, iż prace dodatkowe nie były objęte przedmiotem umowy. W umowie nie uwzględniono zapisu o robotach dodatkowych. Nie sporządzono kosztorysu inwestorskiego na wymianę stolarki okiennej na klatkach schodowych przy ul. Kraszewskiego … w sytuacji, gdy w regulacjach wewnętrznych obowiązujących w ZMK i wprowadzonych w życie Zarządzeniem Nr 25/07 dyrektora z dnia 13.06.2007 roku w przypadku gdy zamówienie publiczne mieści się 
w granicach 6.000-14.000 EURO obowiązkowe jest przygotowanie przez właściwego inspektora kosztorysu inwestorskiego dla określenia progu kwotowego (prot. kontr. str. 77-78).
         W zakresie dokumentacji rozliczeniowej (kosztorysy powykonawcze) wykonawcy podawali niejednokrotnie stawki sprzeczne z ustaleniami w umowach i nie zawsze były one korygowane przez inspektorów nadzoru (roboty zduńskie w mieszkaniu przy ul. Jana Pawła II …) – prot. kontr. str. 90.
         Kosztorysy powykonawcze sporządzane przez wykonawców przedkładane były po upływie kilku miesięcy od daty komisyjnego odbioru robót. W protokołach końcowego odbioru robót nie podawano daty rozpoczęcia i zakończenia robót (remont klatek schodowych przy ul. Jurowieckiej …). Inspektorzy nadzoru wielokrotnie dokonywali poprawek ilościowych na kosztorysach powykonawczych bez naniesienia poprawek 
w rozliczeniu końcowym, co nie było rzetelnym rozliczeniem w świetle art. 4 ustawy 
z dnia 29.09.1994 r. o rachunkowości (t.j. Dz. U. z 2002 r. Nr 76, poz. 694 z poźn. zm.). 

         Nie zawsze sporządzano notatki służbowe z wyboru wykonawcy do czego inspektorzy nadzoru byli zobligowani Zarządzeniem dyrektora z dnia 13 czerwca 2007 roku (remont klatek schodowych ul. Nowy Świat …). Nie dokonywano należytej staranności na każdym etapie przygotowania i przeprowadzenia postępowania 
o udzielenie zamówienia na remont klatek schodowych przy ul. Nowy Świat …. Stosując kryterium oceny ofert najkorzystniejszą ofertą w tym przedziale zamówienia była oferta złożona dnia 12.09.2007 r. przez firmę X z oferowaną ceną 23.400,00 zł, która nie została wybrana. Wybrano ofertę firmy Y, która złożyła pierwszą ofertę dnia 18.09.2007r. z oferowana ceną 43.454,03 zł, a druga oferta wpłynęła do ZMK dnia 2.10.2007 r. 
– z oferowaną ceną 23.500,00 zł. ZMK zawarł umowę w dniu 3.10.2007 r. 
z firmą Y na wykonanie remontu klatek schodowych przy ul. Nowy Świat … za wynagrodzeniem ryczałtowym – 23.350,00 zł (prot. kontr. str. 85-87). 

         W zakresie analizy dokumentacji dotyczącej robót zduńskich stwierdzono, iż nie umożliwiono wyłonienia wykonawcy w sposób zapewniający zachowanie uczciwej konkurencji oraz ich równe traktowanie  - art. 7 ustawy PZP, ponieważ wszystkie prace zduńskie traktowano jako awarie, a więc wybierano tryb uproszczony zamówień 
– wynikający z wewnętrznych uregulowań.

1)          W zakresie dokumentacji przetargowej stwierdzono uchybienia powtarzające się 
w latach 2006-2007 polegające na:
2) braku pisemnej informacji, że ogłoszenie o organizowanym przetargu było umieszczone na tablicy ogłoszeń;
3) kosztorysy inwestorskie zlecane były firmom z zewnątrz, a w zakresie czynności obowiązek ten przypisano inspektorom nadzoru;
4) kosztorysy inwestorskie nie posiadały daty ich sporządzenia;
5) brak było podpisu osoby odpowiedzialnej za sprawdzenie i zatwierdzenie kosztorysów inwestorskich;
6) nie określono w sposób jednoznaczny jak należy rozliczać wykonane przez wykonawców prace to znaczy, czy wymagany jest każdorazowo kosztorys powykonawczy, czy też wystarczy sprawdzony i opisany przez inspektora kosztorys ofertowy;
7) nie określono w regulaminie wewnętrznym lub też nie dokonano zapisów w umowach, 
w jakim terminie wykonawca powinien dostarczyć fakturę dla zamawiającego oraz kosztorys powykonawczy.
      W zakresie spraw prowadzonych bez zastosowania ustawy PZP w 2006 roku stwierdzono szereg nieprawidłowości polegających głównie na:

1) dokonaniu błędnej korekty kosztorysu powykonawczego na remont mieszkania przy ul. Nowy Świat … pomniejszając tym samym o 5% koszty pośrednie 
w stosunku do ustaleń zawartych w umowie (prot. kontr. str. 112-113);
2) nie sporządzeniu kosztorysu powykonawczego wymaganego zapisem w umowie zawartej przez ZMK z firmą … na remont przychodni. Sprawdzenia dokonano na kosztorysie ofertowym przyjmując błędne naliczenie kosztów zakupu w wysokości 15% (w umowie koszty zakupu ustalono w wysokości – 10%). Korekty błędnie naliczonych kosztów zakupu w wysokości 1.050,10 zł dokonano w trakcie kontroli (faktura korygująca Nr 1 z dnia 31.03.2008) – prot. kontr. str. 114;
3) zatwierdzeniu do wypłaty faktury VAT wystawionej przez firmę … z dnia 31.03.2006r. na kwotę 6.889,41 zł za remont mieszkania przy ul. Malmeda … przeprowadzonego 
w 2004 roku;
4) dokumentacja techniczna (przedmiar robót i kosztorys inwestorski) na remont klatek przy ul. Broniewskiego … nie zawierała daty sporządzenia. Protokoły z otwarcia ofert nie były sporządzane w dniu ich otwarcia. Ustalając wynagrodzenie ryczałtowe za remont klatek przy ul. Broniewskiego … w wysokości 18.000,00 zł netto wypłacono wynagrodzenie za roboty dodatkowe zgodnie z protokołem konieczności z dnia 3.01.2006 r. Protokół konieczności nie był zaakceptowany przez dyrektora ZMK (prot. kontr. str. 116-119).
      W wyniku analizy dokumentacji dotyczącej robót zduńskich stwierdzono:

1) w większości prace zduńskie klasyfikowane były przez ZMK jako awarie, a tym samym mogły być stosowane uproszczone zasady wyboru wykonawców;
2) brak było notatki służbowej sporządzanej przez inspektora na okoliczność wyboru wykonawcy prac zduńskich;

3) nie sporządzano przedmiarów robót na roboty zduńskie, zakres robót ustalany był jedynie na podstawie wizji lokalnej przeprowadzanej przez nadzorującego inspektora co oznacza, że nie ustalano wartości zamówienia z należytą starannością – art. 32 ustawy PZP;
4) brak pełnego udokumentowania umożliwiającego rzetelny wybór procedur przewidzianych dla ,,awarii” w regulacjach wewnętrznych;
      W wyniku sumarycznej analizy wydatków remontowych z lat 2005-2007 (tabela 
str. 131 protokołu) stwierdzono, iż zakład budowlany (…) wykonał na rzecz ZMK 
z pominięciem procedur przetargowych prace remontowe w kwotach:

- 2005 – 500.408,47 zł
- 2006 - 409.750,88 zł
- 2007 - 419.327,27 zł
Kontrolujący stwierdzili jednak, że jednorazowe koszty remontów wykonywane przez ten zakład nie przekraczały progu określonego ustawą PZP z dnia 29.01.2004 r., od którego należało zastosować odpowiednie procedury zamówień publicznych. Mimo to na potrzeby kontroli przeprowadzonej w 2007 roku radca prawny ZMK wydał opinię prawną z której wynika, iż ,,roboty budowlane przez co należy rozumieć i remonty, wykonane na różnych obiektach budowlanych można odrębnie traktować i roboty te można osobno zamawiać. Przepisy prawa budowlanego odnoszą się do budynku, budowli oraz obiektu małej architektury jako odrębnego obiektu budowlanego, a nie grupy obiektów. Nie ogranicza to swobody zamawiającego, który może przeprowadzić postępowanie o udzieleniu zamówienia na kilka remontów np.: dachów albo na remont jednego dachu w budynku”.

         W trakcie kontroli stwierdzono, iż realizacja wybranych drogą losową faktur z 2006 roku w/w zakładu budowlanego była tożsama z datą wystawienia lub kilka dni po jej otrzymaniu przez ZMK, co świadczy o działaniach preferencyjnych w stosunku do tego wykonawcy.

         Odpowiedzialność za prawidłowe prowadzenie gospodarki finansowej spoczywa na kierowniku, który stosownie do przepisów art. 44 z dnia 30.06.2005 r. ustawy 
o finansach publicznych (Dz. U. 249, poz. 2104 z późn. zm.) za całość gospodarki finansowej, w tym za wykonywanie określonych ustawą obowiązków w zakresie kontroli finansowej.
         Obowiązki w zakresie prowadzenia ksiąg rachunkowych należą do głównego księgowego stosownie do zakresu obowiązków oraz zapisów określonych w art. 45 omawianej ustawy o finansach publicznych.
         Mając na uwadze przedstawione nieprawidłowości zgodnie z Zarządzeniem 
Nr 107/08 Prezydenta Miasta Białegostoku z dnia 24 kwietnia 2008 roku w sprawie regulaminu wykonywania kontroli przez pracowników Urzędu Miejskiego w Białymstoku zalecam:

1. Wyegzekwowanie  sporządzania  kosztorysów inwestorskich przez inspektorów nadzoru zgodnie z zapisami w zakresach obowiązków oraz ujednoliconymi regulacjami wewnętrznymi.
2. Rozważenie zasadności wyboru wykonawców tylko przez inspektora nadzoru dotyczącego zamówień o wartości nieprzekraczającej 6.000 EURO i dokonanie odpowiednich korekt w regulacjach wewnętrznych ZMK.
3. Określenie rodzaju dokumentów, które stanowiłyby niezbędny element do oceny 
i sklasyfikowania remontu do ,,awarii” oraz wybrania odpowiedniego trybu zamówienia wynikającego z ustawy z dnia 29.01.2004 r. – Prawo zamówień publicznych i regulacji wewnętrznych.
4. Zobowiązanie osób odpowiedzialnych do pełnego dokumentowania zdarzeń wynikających z art. 40 ustawy z dnia 29.01.2004 r. - PZP (ogłoszenie w miejscu publicznie dostępnym).
5. Zobowiązanie osób sporządzających kosztorysy inwestorskie do umieszczenia dat ich opracowania zgodnie z § 7 Rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 
18.05.2004 roku w sprawie określenia metod i podstaw sporządzania kosztorysu inwestorskiego (Dz. U. Nr 130, poz. 1389).
6. Ustalenie w procedurach wewnętrznych jednolitego sposobu rozliczania wykonanych prac (kosztorysem powykonawczym czy też ofertowym po jego dokładnym sprawdzeniu i zawarciu odpowiednich klauzul przez osobę sprawdzającą).
7. Określenie w sposób jednoznaczny w regulacjach wewnętrznych ZMK terminu dostarczenia kosztorysu powykonawczego przez wykonawcę oraz faktury VAT jako dowodów potwierdzających zakończenie pewnego etapu prac remontowych.
8. W umowach zawieranych z kontrahentami podawanie w sposób szczegółowy wysokości wynagrodzenia z uwzględnieniem stawki podatku VAT w celu zapewnienia środków niezbędnych do realizacji zaciągniętych zobowiązań zgodnie z art. 45 ust. 3 ustawy z dnia 30.06.2005 r. ustawy o finansach publicznych (Dz. U. z 2005 roku 
Nr 249, poz. 2104 z późn. zm).
9. Przeanalizowanie zasadności zawierania umów na roboty remontowo – budowlane za wynagrodzeniem ryczałtowym, które pociąga za sobą ryzyko polegające na niezmienności ustalonej ceny, chociażby w trakcie zawarcia umowy nie można było przewidzieć rozmiaru lub kosztów prac art. 632 Kodeksu Cywilnego.
10. Zobowiązanie inspektorów nadzoru do dokonywania poprawek ilościowo wartościowych na kosztorysach powykonawczych w sposób umożliwiający rzetelne rozliczenie wykonawców zgodnie z art. 4 i 24 ustawy z dnia 29.09.1994 r. 
o rachunkowości (j.t. Dz. U. z 2002 r. Nr 76, poz. 694 z późn. zm).
11. Zobowiązanie inspektorów nadzoru do sporządzania notatek służbowych uzasadniających wybór wykonawcy w świetle procedur wewnętrznych  obowiązujących w ZMK.
12. Spowodowanie rzetelnego sprawdzenia kosztorysów powykonawczych przez osoby upoważnione w celu zapewnienia prawidłowego rozliczenia robót i sprawdzenia ich zgodności z wystawioną fakturą.
13. W przypadku prac zduńskich traktowanych jako ,,awarie” wykorzystanie  możliwości zastosowania trybów nieprzetargowych typu: negocjacje bez ogłoszenia art. 62 
ust. 1 pkt 4 PZP i zamówienia z wolnej ręki art. 67 ust. 1 pkt 3 PZP.
14. Zobowiązanie osób odpowiedzialnych do przeprowadzania postępowań 
z zachowaniem należytej staranności na każdym etapie przygotowania o udzielenie zamówienia oraz w sposób zapewniający zachowanie uczciwej konkurencji oraz równe traktowanie wykonawców art. 7 ustawy z dnia 29.01.2004 roku – Prawo zamówień publicznych.
15. Przeprowadzanie postępowań dotyczących zamówień publicznych zgodnie 
z procedurami wewnętrznymi obowiązującymi w placówce oraz ustaleniami wynikającymi z ustawy z dnia 29.01.2004 roku – Prawo zamówień publicznych.

      Sprawozdanie z wykonanych zaleceń pokontrolnych należy przesłać do Biura Kontroli Urzędu Miejskiego w Białymstoku w terminie 30 – tu dni od daty otrzymania niniejszego pisma.
                                                         Prezydent Miasta

                                                            Białegostoku
Do wiadomości:

Pan Michał Wierzbicki

Zastępca Prezydenta Miasta
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