CEZARY SZYDLOWSKI
Lodzki Urzad Wojewddzki

KONTROLA DZIALALNOSCI
WLADZY PUBLICZNEJ

Abstract: Control of Activities of Public Authority. The author of the article takes
problems about public power and control of activities of the public authorities. The
main role in monitoring the activities of public authorities act: citizen, external audit
and internal audit. In the article author shows haw community can control decision
which takes public authorities. Beside in the article author presented the idea of
Corporate Social Responsibility, which can be a new instruments for public control.
Effectiveness of community controls probably could changes public power of many
level, for example municipal level of public authority. In the future probably role of
community control will increase and chance.

Key words: Control, internal audit, public authority.

Wprowadzenie

Zarzadzanie publiczne w obszarze administracji publicznej realizowane
jest przez uprawnione do tego organy wtadzy publicznej, wybierane bezpo-
srednio lub posrednio przez obywateli. Podejmowane przez wtadze publiczne
decyzje oraz dziatania bardzo cze¢sto przyczyniaja si¢ do zmian w zyciu dane;j
spotecznosci. Funkcjonujace w Polsce rozwigzania organizacyjno—prawne
dotyczace zarzadzania publicznego nie zawsze zapewniaja efektywny udziat
obywateli w podejmowaniu konkretnych decyzji przez wtadze, zaréwno rza-
dowe, jak i samorzadowe. Zmieniajace si¢ otoczenie spoteczno—gospodarcze
oraz postepujacy proces globalizacji gospodarki powoduje bardzo cz¢sto wy-
stgpowanie konfliktow oraz nieporozumien miedzy wtadza publiczng a oby-
watelami. Poszczegdlne wspdlnoty mieszkancow powinny mie¢ mozliwosé
efektywnego monitorowania dziatan wiadz publicznych, od ktérych zalezy
ich poziom Zycia na danym obszarze terytorialnym. Podobne prawa powinni
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posiada¢ obywatele catego kraju, cho¢ oczywiscie nie jest mozliwe zapewnie-
nie pelnej dostgpnosci do wszystkich obszarow dziatania panstwa. Dotyczy to
w szczegblnosci obszarow bezpieczenstwa panstwa, ktére wymaga stosowania
pewnych ograniczen w dostepie do informacji dla obywateli.

Obywatele powinni posiada¢ wiedz¢ o podejmowanych przez wiadze
dziataniach, zapewniane jest to w pewnym zakresie przez dostep do informacji
publicznej. Dostep do informacji jest tylko jednym z obszaréw sprawowania
spotecznej kontroli nad wtadza publiczna. Najwazniejszym narzg¢dziem moni-
torowania dziatan wiadz publicznych jest efektywny system kontroli. Efektyw-
na i skuteczna kontrola powinna obejmowac instytucjonalny system kontroli
zewngtrznej oraz funkcjonalng kontrole wewnetrzna opartg na nowoczesnych
rozwigzaniach organizacyjnych stosowanych w biznesie.

Wazna role w procesie zarzadzania publicznego oraz zwigkszania zaufania
obywateli do wiadzy publicznej zaczyna odgrywac spoteczna odpowiedzial-
nos¢ biznesu. Spoteczna odpowiedzialnos$¢ organizacji nie ogranicza si¢ wy-
tacznie do podmiotéw komercyjnych. Stanowi ona istotne narz¢dzie wzmac-
niajace autorytet wladzy publicznej przez przyblizenie jej do poszczegolnych
obywateli. Wtadza publiczna powinna stuzy¢ danej wspolnocie, poniewaz jest
ona jej reprezentantem 1 to w jej imieniu podejmuje decyzje. Wspieranie oby-
wateli w rozwigzywaniu ich problemow jest kluczowym zadaniem menedze-
row publicznych. Koncepcja spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, uwzgled-
nia przy podejmowaniu decyzji opinie swoich interesariuszy, co powinno by¢
norma w kazdej organizacji. W przypadku wtadzy publicznej interesariuszy
moze by¢ bardzo wielu, a przeciez to w ich interesie podejmowane sg przez
nig poszczegodlne decyzje. Spoteczng odpowiedzialnos¢ biznesu w zarzadzaniu
publicznym, mozna w pewnym zakresie traktowac jako instrument kontroli
spotecznej. Poniewaz zaklada ona podejmowanie decyzji uwzgledniajace
potrzeby otoczenia organizacji, w przypadku wladzy publiczne;j jest to bardzo
wazny aspekt odpowiedzialnego zarzadzania publicznego.

Celem opracowania jest przedstawienie systemu kontroli dziatalnosci
publicznej, sprawowanej przez obywateli, jak 1 kontroli instytucjonalnej, kto-
rej celem jest usprawnienie procesu zarzadzania dang organizacja publiczna.
W pracy oparto si¢ przede wszystkim na analizie obowigzujacych w Polsce
rozwigzan organizacyjno-prawnych w zakresie kontroli oraz na studium lite-
ratury przedmiotu.

Sprawowanie kontroli wtadzy publicznej nieodtacznie wiaze si¢ systemem
partycypacji spotecznej obywateli. Udziat obywateli w podejmowaniu decyz;ji
przez menedzerow publicznych, spoleczna odpowiedzialno$¢ biznesu oraz
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kontrola spoteczna 1 instytucjonalna sa poniekad podstawa demokratycznego
panstwa XXI w. W zwiazku z powyzszym zagadnienie to wymaga poglgbienia
oraz analizy.

1. Wiladza publiczna a kontrola spoleczna jej dzialan

Nowozytne demokracje opieraja si¢ na tradycyjnym podziale wladzy
publicznej na trzy podstawowe funkcje panstwa: ustawodawcza, wykonaw-
cza 1 sadownicza. Kazda z tych funkcji stanowi bardzo wazny filar panstwa.
Powyzszy podziat wladzy publicznej ,,nie oznacza wyodrebnienia owych
funkcji wedlug kryterium wzajemnej konkurencji czy rywalizacji, ale jest to
podzial wedlug kryterium wzajemnego dopetniania sie, w mysl idei rowno-
wagi. To oznacza, Ze nieaktualne jest dzis zakladanie pelnej roziqcznosci
poszczegolnych funkcji wladzy publicznej” [Jaworska-De¢bska 2009, s. 81].
Witadza publiczna posiada uprawnienia do podejmowania czynnosci wiad-
czych w stosunku do obywateli. Zakres uprawnien poszczegdlnych organow
wladzy publicznej okreslaja przepisy prawa powszechnie obowigzujacego.
Powyzsze uregulowanie zawarto w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
w ktorej zapisano, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie 1 w gra-
nicach prawa [Konstytucja RP 1997, art. 7]. Oznacza to, ze wtadza publiczna
realizujac swoje zadanie nie moze narusza¢ obowigzujacego w kraju porzadku
prawnego. Uogolniajac mozna stwierdzi¢, ze wladza publiczna jest ,,odpo-
wiednikiem panstwa w szerokim znaczeniu, obejmujqcym rowniez samorzqdy”
[[zdebski 2006, s. 19]. Sposrdd wielu organdw wiadzy publicznej, obywatele
najczescie] stykaja si¢ z organami administracji publicznej. Najwigkszy wpltyw
na zycie mieszkancodw danej spoteczno$ci maja dziatania lokalnej oraz regio-
nalnej wladzy publicznej. Lokalna wtadza publiczna, ktora wptywa na zycie
mieszkancow to najczesciej organy wiadzy samorzadowej oraz rzadowej w te-
renie. Organy te beda obejmowac wtadze uchwatodawcze oraz wykonawcze,
ktorych kompetencje 1 zakres dzialania okreslajgq wlasciwe przepisy prawne.
Do lokalnych wtadz samorzadowych mozna zaliczy¢: wladze gminy (wdjta,
burmistrza, prezydenta) [Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym],
wladze powiatu (starosta lub prezydent miasta na prawach powiatu), inspekcje
1 stuzby powiatowe [Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym].
Wtadze publiczne na poziomie regionu ze wzglgdu na obowigzujacy dualizm
wladzy publicznej samorzadowej oraz rzadowej, reprezentuje sejmik woje-
wodztwa wraz z zarzadem wojewodztwa samorzadowego [Ustawa z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzqdzie wojewodztwa] oraz wojewoda jako przedstawiciel rzadu
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w terenie [Ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzqdowej
w wojewodztwie]. Przepisy prawne poza okresleniem zadan oraz kompetencji
dla danego organu wiladzy publicznej w niektérych przypadkach precyzuja
rowniez strukture organizacyjna danej instytucji. Wtadza publiczna realizuje
swoje zadania, misj¢ oraz cele za pomoca aparatu pomocniczego, jakim jest
dany urzad oraz inne jednostki organizacyjne. Decydenci reprezentujacy wia-
dze¢ publiczng sprawuja faktycznie funkcje menedzerow publicznych, zarza-
dzajacych podleglymi im organizacjami publicznymi. Zarzadzanie publiczne
realizowane przez organy wiladzy publicznej powinno w procesie podejmo-
wania decyzji uwzgledniaé¢ réwniez stanowisko danej wspolnoty, lokalnej,
regionalnej, czy tez catego Narodu. W Polsce sporadycznie wykorzystuje si¢
referenda jako formg uzyskania przez wladze publiczne akceptacji obywateli,
okreslonych dziatan lub propozycji zmian systemowo—ustrojowych. Dotyczy
to referendéw zarowno na poziomie catego kraju, jak i samorzaddw terytorial-
nych. Wyjatkiem sa jedynie referenda w sprawie odwolywania okreslonych
organéw wtadzy publicznej na poziomie samorzadu terytorialnego (referenda
w sprawie odwotania organdw wykonawczych lub uchwatodawczych np.
w gminie). Referendum ogolnokrajowe [Konstytucja RP, 1997, art. 125] or-
ganizowane jest sporadycznie, zazwyczaj w celu uzyskanie akceptacji catego
Narodu w kluczowej dla kraju sprawie (np. referendum z 2003 r. o przystapie-
nie Polski do Unii Europejskiej). Referendum jest najlepszym instrumentem
wlaczania obywateli w proces decyzyjny w panstwie. Nabiera to znaczenia
szczegolnie w spoteczenstwach, gdzie jest odnotowywane bardzo niskie zaan-
gazowanie obywateli w sprawy publiczne. Demokracja jako jeden z systeméw
rzadzenia panstwem daje obywatelom szanse partycypacji w procesach decy-
zyjnych, co posrednio przyczynia si¢ do sprawowania przez spoteczenstwo
kontroli nad dzialalnoscia wtadz publicznych. Powyzsza kontrola przejawia
si¢ rowniez w pewnym zakresie w akcie wyborczym, kiedy to obywatele
moga poddac ocenie system sprawowania wladzy przez ubiegajace si¢ o re-
elekcje wtadze publiczne. Wybory powszechne sg podstawa demokratycznego
sprawowania wtadzy. Udzial obywateli w wyborach jest waznym elementem
partycypacji spoteczenstwa oraz stanowi narz¢dzie pozwalajace na okreslenie
kierunku zmian oraz rozwoju kraju na kolejng kadencje.

Organizacje publiczne realizujace cele wladzy publicznej; powinny by¢
otwarte na wspotpracg ze swoimi interesariuszami. Organy wtadzy publiczne;j
nie dzialaja w odosobnieniu, stanowia bardzo wazny podmiot oddzialywujacy
na otoczenie. Grono interesariuszy wiadzy publicznej jest bardzo szerokie, moz-
na do nich zaliczy¢ m.in.: obywateli (dang wspdlnote), podmioty gospodarcze,
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organy wtadzy publicznej, sady powszechne, organizacje pozarzadowe (tzw.
trzeci sektor) itd. Organizacje publiczne sa bardzo waznym klientem i odbiorca
débr oraz ushug dla wielu podmiotéw komercyjnych. Zamowienia publiczne
sktadane przez administracj¢ rzadowa oraz samorzadowsq stymulujg rozwoj
czg$ci podmiotéw gospodarczych. Realizacja okreslonej strategii rozwoju jed-
nostki samorzadu terytorialnego wiaze si¢ z koniecznoscia wydatkowania srod-
kéw publicznych z budzetu panstwa lub samorzadu. Srodki publiczne powinny
by¢ wydatkowane oszczednie, zgodnie z celem oraz transparentnie. Przejrzy-
sto$¢ finanséw publicznych jako podstawa dzialania wtadz publicznych ma
zapewni¢ obywatelom mozliwo$¢ ich monitorowania. Ponadto, bardzo wazna
role w tym obszarze odgrywa sprawowanie wtasciwego nadzoru i kontroli nad
wydatkowanymi §rodkami przez uprawnione do tego podmioty i obywateli.
Proces ten wymaga rowniez odpowiednich mechanizmow przeciwdziatajacych
ryzyku korupcji. Korupcja jest bardzo duzym zagrozeniem dla prawidlowego
funkcjonowania mechanizméw rynkowych na styku biznesu 1 wtadzy publicz-
nej. Wdrozenie przez panstwo odpowiednich mechanizmoéw antykorupcyjnych
ma zagwarantowac obywatelom wtasciwe wydatkowanie srodkow publicznych
oraz réwny dostgp do ustug publicznych. Prowadzony w Polsce przez Central-
ne Biuro Antykorupcyjne monitoring zagrozen korupcyjnych, pozwolil okre-
sli¢ katalog aktualnych obszarow najwigkszego ryzyka korupcja w dziatalnosci
wladz publicznych. Do obszaréw tych nalezy zaliczyc¢:

e infrastrukture, przede wszystkim udzielanie zamowien publicznych zwia-
zane z realizacja inwestycji w obszarze rozbudowy infrastruktury drogo-
wej, kolejowej (wraz z taborem);

e proces informatyzacji administracji publicznej (zakup sprzgtu, oprogramo-
wania oraz nowych systemow informatycznych;

e wydatkowanie srodkéw finansowych z funduszy unijnych, w ktérym
ryzyko korupcji moze wystapi¢ na kazdym poziomie i etapie wdrazania
programdéw pomocowych;

e inwestycje oraz zamdwienia publiczne w obszarze obronnosci i bezpie-
czenstwa publicznego panstwa;

e dzialalnos¢ w obszarze ochrony zdrowia (gtdéwnie w obszarze zamowien
publicznych na dostawy sprzgtu i aparatury medycznej, dystrybucja srod-
koéw publicznych przez Narodowy Fundusz Zdrowia — kontrakty na swiad-
czenie ustug medycznych, rejestracja lekow, sponsorowanie lekarzy przez
koncerny farmaceutyczne);

e cnergetyka, zwlaszcza w zakresie realizacji projektow w obszarze energe-
tyki oraz bezpieczenstwo energetyczne kraju;
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e ochrona srodowiska, gldwnie w obszarze udzielania zamowien publicz-
nych na realizacje zadan z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi

w kontekscie zmian przepiséw o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gmi-

nach, postepowania administracyjne w sprawach dotyczacych ochrony

powietrza, ochrony srodowiska przed odpadami, hatasem oraz promie-
niowaniem elektromagnetycznym, a takze system handlu uprawnieniami
do emisji gazdw cieplarnianych, zagrozenia w zarzadzaniu nieruchomo-
sciami Lasow Panstwowych, sprzedaz drewna z laséw;

e zagrozenia korupcja wsrdd urzednikow administracji publicznej [ Przewi-

dywane zagrozenia korupcyjne 2013].

Ograniczenie zagrozen korupcyjnych w obszarze dziatalnosci wladz pu-
blicznych stanowi podstaw¢ wlasciwego rozwoju spoteczno—gospodarczego
kazdego kraju. Identyczny 1 nieograniczony dostgp podmiotéw gospodarczych
do zamoéwien publicznych §wiadczy o poziomie rozwoju demokracji w da-
nym kraju. Obywatele oczekuja od wiadz publicznych ustalenia jednakowych
1 przejrzystych zasad dla wszystkich podmiotow ubiegajacych si¢ o dostep
do zamodwien publicznych. Zamowienia publiczne sq realizowane ze srodkow
finansowych, na ktére sktadaja si¢ obowigzkowe daniny wszystkich obywa-
teli. Kontrola spoteczna nad wladzami publicznymi w powyzszym obszarze
zapewniana jest gtownie przez jawnos¢ tych postgpowan. Obywatele maja
prawo oczekiwac¢ od wiadz publicznych wydatkowania tych srodkéw zgodnie
z zalozonym celem z jednoczesng racjonalnoscig tych wydatkéw. Kontrola
spoteczna podejmowanych przez wtadze publiczne decyzji w zakresie wyboru
dostawcy débr lub wykonawcy ustugi ma na celu dbanie o nalezyte gospoda-
rowanie srodkami publicznymi wszystkich cztonkow danej wspolnoty.

Organy wtadzy publicznej (rzadowej 1 samorzadowej) przez przyznane
im uprawnienia organizacyjno-prawne oddziatywuja w sposob posredni lub
bezposredni na obywateli 1 sytuacje spoleczno—gospodarcza kraju, regionu,
gminy. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej okresla, ze wladza zwierzchnia
w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu [Konstytucja RP 1997, art. 4]
jednak w praktyce to najczesciej decydenci (menedzerowie publiczni) okresla-
jatryb rozwigzania danego problemu oraz sposob swiadczenia danej ustugi pu-
blicznej. Dziatania te wymagaja wstuchania si¢ w potrzeby obywateli, ktérzy
sa odbiorcami tych ustug. Wtadze publiczne okreslaja takze strategie oraz kie-
runki rozwoju dla danego uktadu przestrzennego, spotecznosci. Obowiazujace
regulacje prawne zaktadaja, ze przyjecie zatozen rozwojowych kraju, regionu
wymaga koniecznosci przeprowadzenia szerokich konsultacji spotecznych.
Podobnie sytuacja wyglada w przypadku podjecia przez wladze publiczne
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decyzji o rozpoczgciu okreslonych inwestycji, ktére moga istotnie wptynad
na sytuacje danej spotecznosci lokalnej lub regionalnej. Wtadze publiczne po-
siadaja szeroki zakres kompetencji oraz uprawnien. Uprawnienia te powinny
przyczynia¢ si¢ do poprawy bytu mieszkancow oraz do rozwigzywania ich
biezacych problemdéw. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wszelkie dziatania wladz
publicznych w panstwie demokratycznym powinny by¢ transparentne oraz
podlega¢ nadzorowi i1 kontroli wyspecjalizowanych organdéw oraz obywateli,
ktorzy sa najwazniejszym suwerenem w kazdym panstwie.

Celem organdéw wtadzy publicznej jest zapewnienie dostgpu do wysokiej
jakosci $wiadczonych ustug publicznych. Obywatele powinni mie¢ gwarancje
prawne 1 systemowe, ze dostgpnos¢ do ustug jest nieograniczona, a nadzor
1 kontrola nad nimi jest efektywna. Realizacja ustug publicznych nalezy do ka-
talogu podstawowych zadan wtadz publicznych. Weryfikacja poziomu swiad-
czenia ustug publicznych nie powinna ograniczac si¢ wylacznie do sprawowa-
nia kontroli przez instytucje do tego powotane. Réwniez obywatelom nalezy
zapewni¢ mozliwos$¢ sprawowania nadzoru nad jakos$cig pracy urzednikow.
Mozna to zrealizowa¢ m.in. przez efektywny system rozpatrywania skarg oraz
wnioskéw sktadanych w urzedach przez obywateli. Kazdy obywatel ma za-
pewnione prawo do ztozenia skargi na dziatalnos¢ organow wtadzy publiczne]
[Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dziat
VIII art. 221-247]. Skargi 1 wnioski obywateli stanowia w pewnym zakresie
forme sprawowania przez spoteczenstwo kontroli i nadzoru nad organami wia-
dzy publicznej. Kazdy wniosek obywatela dotyczacy jakosci pracy urz¢dnikow
moze dostarczy¢ menedzerom publicznym bezcennych informacji o ich pracy.
Moga one by¢ podstawa do podjecia przez wtadze publiczne dziatan napraw-
czych w obszarze zasygnalizowanym przez obywatela. Sygnaty naptywajace
od obywateli stanowia ponadto istotny mechanizm spotecznej kontroli pracy
jednostki organizacyjnej administracji publicznej. Zglaszane przez obywateli
skargi, wymagaja z mocy prawa podjgcia przez organ wiadzy publicznej czyn-
nosci wyjasniajacych. Ponowna ocena przez urzednikéw sprawy lub zaistniatej
sytuacji, na ktora skarzyl si¢ obywatel jest okazja dla menedzeréw publicz-
nych do przeanalizowania dziatan podlegtych im pracownikow. Trzeba mie¢
na uwadze, ze jakos$¢ oraz standardy pracy urzednikow zaleza w duzej mierze
od wartosci kapitatu ludzkiego organizacji publicznej. Wiadze publiczne, czyli
de facto menedzerowie publiczni w celu zapewnienia wysokiej jakosci pracy
podlegtej im organizacji powinni zatrudnia¢ na poszczegolne stanowiska pracy
osoby, posiadajace dobre kompetencje i umiejetnosci. Zadna organizacja nie
jest w stanie realizowac¢ swojej misji bez dobrze przygotowanych 1 kompe-
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tentnych kadr. Zasady oraz tryb naboru do pracy w administracji publiczne;j
okreslaja przepisy prawne, ktére w zalozeniu maja zapewni¢ ich jawno$¢ oraz
przejrzystos¢. Przyjete rozwiazania prawne oraz wdrazane metody 1 techniki
w zakresie selekcji oraz doboru kadr opierajq si¢ na rozwiazaniach stosowa-
nych przez podmioty komercyjne [Szydtowski 2011, s. 150-195]. Jawnos¢
naborow na wolne stanowiska pracy przejawia si¢ gtdwnie obowiazkiem
informowania o naborze oraz o jego wynikach. System ten nadal wymaga
udoskonalania oraz poprawy w celu zwigkszenia nadzoru spotecznego nad tym
procesem. Skutecznos¢ nadzoru i1 kontroli nad naborami nabiera szczegdlnego
znaczenia w aspekcie pojawiajacych si¢ niekiedy zarzutow $rodkow maso-
wego przekazu oraz obywateli o nieprawidiowosci przy rekrutacjach nowych
urzednikow. Rowny dostgp obywateli do pracy w administracji publiczne;j
jest fundamentem demokratycznego panstwa prawa. Dlatego tez bardzo waz-
ne jest, aby wszelkie czynno$ci zwiazane z tym procesem byly jawne oraz
podlegaly nalezytemu nadzorowi i kontroli ze strony niezaleznych organdw
kontrolnych. Przejrzyste nabory do organizacji publicznych moga przyczynié
si¢ do uzyskania akceptacji obywateli dla dziatan wtadz publicznych w tym
obszarze zarzadzania organizacja.

Omawiana kontrola realizacji zadan jest jedng z podstawowych funkcji
zarzadzania, odnosi si¢ ona do porownania rezultatu z okreslonym kryterium
lub normg. Kontrolg mozna zdefiniowac jako ,,proces zmierzajqcy do zapew-
nienia, by rzeczywiste dzialania byly zgodne z planowanymi” [Stoner et al.
2011, s. 538]. Poza kontrola istotne jest takze sprawowanie przez menedze-
row biezacego nadzoru nad pracownikami, zadaniami, misja oraz strategia
organizacji. Warto zauwazyc¢, ze ,,roznica miedzy nadzorvem a kontrolq polega
na tym, ze czynnosci kontroli sprowadzajq sie do uzyskania obserwacji o stanie
spraw. Srodki nadzoru zas sq juz formq kierowania dzialalnosciq nadzorowa-
nego organu’” [Zieleniewski 1976, s. 326]. Nadzor $cisle wiaze si¢ z procesem
zarzadzania organizacja 1 wszystkimi funkcjami zarzadzania (obejmujacymi
w organizacji: planowanie, organizowanie, motywowanie, przewodzenie,
kontrolg). Zakres nadzoru 1 kontroli instytucjonalnej nad dziatalnoscig po-
szczegblnych organdow wiladzy publicznej okreslaja wtasciwe przepisy prawa,
standardy lub wytyczne.

Postepujace w Polsce zmiany ustrojowe, polityczne, organizacyjne doty-
czace wladzy publicznej oraz decentralizacja administracji publicznej spra-
wily, ze obecnie najwigksza role w zyciu mieszkancow odgrywa samorzad
terytorialny. Organy wtadzy publicznej na poziomie samorzadéw powotano
do rozwiazywania okreslonych problemow danej spotecznosci lokalnej albo
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regionalnej. Wtadze publiczne na poziomie samorzadow, czyli menedzero-
wie publiczni realizujac swoje kompetencyjne uprawnienia przyczyniaja si¢
do rozwoju spoteczno—gospodarczego zarzadzanej przez nich jednostki samo-
rzadowej. Dbanie o poprawe poziomu zycia mieszkancéw, wspomaganie roz-
woju gospodarczego jednostki samorzadowej, Swiadczenie ustug publicznych
jest podstawowaq misja wtadz publicznych na okreslonym szczeblu zarzadzania
w samorzadzie. Wtadze publiczne na poziomie samorzadow maja odpowied-
nie instrumenty, ktore wlasciwie wykorzystane moga wydatnie poprawi¢ byt
mieszkancoOw oraz przyczyni¢ si¢ do poprawy bazy ekonomicznej jednostki
samorzadowe;.

Wladze samorzadowe wybierane przez obywateli w wyborach bezposred-
nich lub posrednich, odpowiadaja za swoje posuniecia przed dang wspdlnota
samorzadowa. Dzialalno$¢ wiadz publicznych na kazdym poziomie zarzadza-
nia publicznego determinowana jest zazwyczaj przez polityke [Wojciechow-
ski 2012, s. 72-73]. Politycy okreslaja cele oraz wizje rozwoju, ktére poznie;j
realizuja poszczego6lni menedzerowie publiczni 1 podlegli im urzednicy lub
pracownicy. Dlatego tez mieszkancy gminy, powiatu, wojewodztwa majq pra-
wo by¢ informowani o dzialaniach wladzy publicznej. Przejrzystos$¢ dzialania
menedzeréw publicznych to jeden z filarow nowoczesnej demokracji. Nie
bedzie to jednak mozliwe bez uswiadomienia wladzom publicznym znaczenia
transparentnosci w procesie podejmowania decyzji. Mieszkancy maja prawo
do informacji o planowanych dziataniach poszczegélnych wtadz, co stanowi
istotny element spolecznej kontroli nad dziataniami poszczegdlnych wiladz
publicznych. Transparentnos¢ dzialania wiadzy publiczne; na wszystkich
szczeblach zapewniaja obywatelom przepisy Ustawy z 6 wrzesnia 2001 .
o dostepie do informacji publicznej. Informacja publiczna jest bardzo waznym
narzedziem, dzigki ktoremu obywatele moga np. sledzi¢ poczynania wiadz
publicznych na poszczegolnych etapach procedowania okreslonych regulacji
prawnych. Poza tym dzigki informacji publicznej spoteczenstwo ma mozli-
wos¢ dostgpu do wielu danych, ktore moga stanowi¢ swoiste narz¢dzie oraz
instrument spotecznej kontroli dziatalno$ci wtadz publicznych. Znaczenie oraz
istote dostgpu do biezacej informacji dostrzegamy szeroko w biznesie, gdzie
bez aktualnych danych nie jest mozliwe podejmowanie racjonalnych decyz;ji
decydujacych niekiedy o przysztosci organizacji.

Prawo obywatela do uzyskania informacji o stanie realizacji sprawy jest
kolejnym elementem demokracji i nadzoru. Wtadze powinny zapewni¢ swoim
interesariuszom petny dostgp do danych, ktére go interesuja, przestrzegajac
jednak prawa w zakresie tajemnicy panstwowej oraz ochrony danych oso-
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bowych. Dana spotecznos¢ ma prawo do informacji o stanie spraw wplywa-
jacych na ich zycie, zasoby itd. Przykladem takim jest proces planowania
inwestycji przez wtadze. Mieszkancy, ktérych bedzie dotyczy¢ bezposrednio
lub posrednio planowana inwestycja powinni mie¢ prawo do pelnej i rzetelne;j
informacji o jej rozmiarach oraz potencjalnych szansach, zagrozeniach 1 kosz-
tach. Brak informowania spoteczenstwa przez wladze moze spowodowac
konflikty 1 napotkaé¢ opdr mieszkancow w trakcie realizacji inwestycji. Aby
unikng¢ powyzszych problemdw i zapewni¢ mieszkancom rzetelna informacje
wladze publiczne organizuja konsultacje spoteczne. Przepisy prawa w okre-
slonych przypadkach nakazuja przeprowadzenie konsultacji spotecznych lub
przyzwalaja na nie [Ustawa z 8§ marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, art.
5a]. Konsultacje spoteczne ulatwiajq wladzom publicznym kontakt z dang
wspdlnota oraz pozwalaja na ustalenie optymalnego rozwigzania okreslonego
problemu. Stanowia one réwniez pewna forme nadzoru danej spotecznosci nad
dziatalnoscia wladzy publicznej w okreslonej sprawie. Konsultacje spoteczne
sq coraz szerzej wykorzystywane przez menedzerdw publicznych w procesie
podejmowania decyzji. Mozliwo$¢ poznania opinii zainteresowanych stron
w danej sprawie, daje np. szanse na rozwiazanie problemow juz we wstgpnej
fazie planowania inwestycji, ktora bedzie uciazliwa dla mieszkancow. Po-
nadto, konsultacje umozliwiaja obywatelom zwrocenie uwagi decydentom
na pewne aspekty sprawy, ktorej oni nie dostrzegli. Wtadze jednostek samo-
rzadu organizuja konsultacje takze przy przygotowywaniu zatozen strategii
rozwoju miasta, gminy, wojewodztwa, czy tez kraju. Konsultacje spoteczne
na etapie tworzenia strategii daja szansg¢ interesariuszom przedstawiania
swoich pomystow np. w zakresie wytyczania kierunkow rozwoju miasta.
Konsultacje zapewniaja mieszkancom biezace monitorowanie planéw wiadz
publicznych. Uwzglednianie przez wladze pomystow spoleczenstwa zwigksza
szans¢ np. na szeroka akceptacj¢ przyjetych przez wladze zatozen oraz planow
rozwojowych gminy.

Odpowiedzialna 1 nowoczesna wladza publiczna zarzadzajac dziatalno-
scig podleglych jej organizacji publicznych powinna kierowa¢ si¢ zasadami
spotecznej odpowiedzialnosci biznesu. Koncepcja spotecznej odpowiedzial-
nosci biznesu (ang. Corporate Social Responsibility) nabiera coraz wigkszego
znaczenia w organizacjach, zarowno komercyjnych, jak i publicznych. Odpo-
wiedzialnos¢ spoteczng mozna zdefiniowac jako, ,,zestaw zobowiqzan organi-
zacji do ochrony i umacniania spotecznego kontekstu, w ktorym funkcjonuje”
[Griffin 2006, s. 117]. Spotecznie odpowiedzialna organizacja traktuje swoich
interesariuszy rzetelnie oraz uczciwie. W obszarze tym bardzo wazng role
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odgrywaja normy oraz zasady etyczne, ktore powinny by¢ podstawowym
wyznacznikiem dziatania wtadz publicznych [Kozminski 2004, s. 53-54].
Witadza publiczna powinna wspotpracowac z interesariuszami, wstuchiwaé
si¢ w ich potrzeby oraz oczekiwania. Wtadza publiczna powinna dba¢ o jak
najwyzsze normy etyczne w swojej dziatalnosci, ktora jest de facto stuzba dla
obywatela. W administracji publicznej stuza temu kodeksy etyki, takie np. jak
kodeks etyki stuzby cywilnej [Zarzqdzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministrow
2011]. Przyjete w stuzbie cywilnej normy 1 zasady etyczne majq zagwaran-
towa¢ obywatelom wysoka jakos¢ pracy urzednikdw, ich apolitycznos¢ oraz
bezstronnos$¢. Odpowiedzialna spotecznie organizacja publiczna prowadzi
konsultacje z mieszkancami, wdrazajac swoje cele polityczne minimalizuje
koszty spoteczne oraz informuje o szansach i zagrozeniach z nimi zwiaza-
nych. Obywatele w mysl tej koncepcji stanowia wazny podmiot w procesie
podejmowania decyzji przez menedzeréw publicznych. Przez uczestnictwo
w procesie decyzyjnym maja oni mozliwos¢ sprawowania spotecznej kontroli
nad wladzami publicznymi.

Wtladze publiczne podlegaja takze w pewnym zakresie kontroli spoteczne;j
sprawowanej przez srodki masowego przekazu, ktére monitoruja decyzje oraz
prace organow wladzy publicznej. Niezalezna od wplywu wtadz prasa, radio
1 telewizja sa kolejnym bardzo waznym filarem demokratycznego panstwa.
Prasa odgrywa wazna role w procesie nadzoru witadzy publicznej. Dzigki
informacjom przekazywanym przez dziennikarzy, obywatele mogg monitoro-
wac sprawowanie wtadzy przez menedzerow publicznych. Decydenci majac
swiadomos¢ nadzoru sprawowanego przez dziennikarzy czesciej podejmujq
decyzje zgodne z opinig spoteczna, Presja obywateli przez prase lub telewizje
moze spowodowaé korzystng dla mieszkancéw decyzj¢ np. podjgcie waznej
spotecznie uchwaly. Do coraz wigkszej roli medidw elektronicznych w spra-
wowaniu spolecznej kontroli przyczynila si¢ globalna sie¢ Internetu. Obecnie
powstaja specjalne portale internetowe, na ktoérych publikowane sa aktualne
informacje o dziataniach wiadzy publicznej. Internet otworzyt nowy rozdziat
w monitorowaniu organdw wtadzy publicznej. Rowniez decydenci korzystaja
z portali internetowych w celu propagowania swoich dziatan, lub dementowa-
nia niekorzystnych dla nich informacji. Media elektroniczne zmienity sposoby
oraz formg¢ spotecznej kontroli wtadz publicznych oraz utatwily obywatelom
nieskrgpowany 1 staty dostep do aktualnych informacji.

Spoteczna kontrola nad wiadzami publicznymi jest ograniczona 1 utrud-
niona z powodu obowiazujacej konstrukcji systemu sprawowania wiadzy.
Obywatele gléwnie przez swoich przedstawicieli wybieranych w wybo-
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rach powszechnych moga kontrolowa¢ dziatania wtadzy publicznej. Jednym
ze sposobdw zwiekszania spolecznej kontroli nad wladzami publicznymi
jest zwigkszenie partycypacji obywateli w procesie podejmowania decyzji.
Ponadto, spoteczng kontrolg oraz nadzor mozna zwigkszy¢ przez poszerzanie
dostgpnosci obywateli do informacji publicznej, usprawnienie konsultacji spo-
tecznej. Inng forma poprawy tego systemu jest powszechniejsze korzystanie
przez wtadze publiczne z referendéw jako formy zatwierdzenia okreslonych
decyzji przez obywateli.

2. Systemowo-organizacyjne mechanizmy kontroli
dzialalnosci wladz publicznych

Wtadza publiczna poza ogo6lng kontrola i nadzorem spoteczenstwa podlega
przede wszystkim systemowej kontroli instytucjonalnej przewidzianej przepi-
sami prawa. Ponadto, w kazdej organizacji publicznej funkcjonuja mechani-
zmy kontroli wewngtrznej oraz biezacy nadzor kierownictwa nad realizacja
ich zadan oraz zatozonych celdw, strategii 1 misji organizacji. Kontrola jako
jedna z funkcji zarzadzania jest nieodzownym instrumentem oceny poziomu
oraz stopnia realizacji okreslonych zadan. Poza tym wazna role w procesie
zarzadzania odgrywa staly i1 biezacy nadzdr sprawowany przez menedzerow
na poszczegllnych szczeblach zarzadzania. Odrgbnym zagadnieniem jest
instytucjonalny nadzér nad dzialalnoscig wiadz publicznych okreslonego
szczebla.

Przyjete w systemie demokratycznym mechanizmy kontroli instytucjo-
nalnej obeymuja wiele obszarow dziatalnosci poszczegolnych podmiotow
oraz organdw wiladzy publicznej. Polski system kontroli dziatalnosci wta-
dzy publicznej jest bardzo rozbudowany, w jego ramach funkcjonuje wiele
specjalnie do tego powotanych instytucji. Ponadto, jak w kazdym panstwie
demokratycznym kontrol¢ dziatalnosci wladzy publicznej sprawuja niezawiste
sady powszechne. Brak efektywnej oraz skutecznej kontroli zewngtrznej nad
dziatalno$cig wtadz publicznych sprawowanej przez instytucje przyczynia si¢
do spadku zaufania obywateli do dziatalno$ci poszczegdlnych organow wia-
dzy publicznej. Kazde panstwo demokratyczne powinno posiada¢ niezawiste
sadownictwo powszechne oraz wiele niezaleznych specjalistycznych instytucji
kontrolnych i nadzorczych. System kontroli zewngtrznej oraz nadzoru moze
skutecznie oraz efektywnie odgrywaé swojq role wytacznie wtedy, kiedy
instytucje do tego powotane sa niezalezne oraz obiektywne w swoich dziata-
niach oraz ocenach. Skuteczne dziatanie organdw kontrolnych i nadzorczych
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jest mozliwe jedynie przy posiadaniu odpowiednich zasobow kadrowych oraz
technicznych. Wazne jest takze przyznanie tym podmiotom odpowiednich
uprawnien 1 kompetencji niezb¢dnych do realizacji swoich zadan.

Poza instytucjami kontrolnymi wazna rol¢ w sprawowaniu nadzoru i kon-
troli nad dziatalnoscig wladz publicznych odgrywajq réwniez organy scigania,
do ktorych mozemy zaliczy¢ m.in.: prokurature, policj¢, specjalistyczne stuz-
by, takie np. jak Centralne Biuro Antykorupcyjne, Agencja Bezpieczenstwa
Wewngtrznego, Generalny Inspektor Informacji Finansowej, Urzedy Kontroli
Skarbowej, Stuzba Celna itd. Wymienione podmioty realizuja swoje czynnosci
gléwnie w chwili pozyskania informacji o popelnieniu przez przedstawiciela
wladzy publicznej okreslonego wykroczenia lub przestepstwa okreslonego
w kodeksie karnym. Zajmuja si¢ one biezacym monitorowaniem dziatania
poszczegolnych organow wiladzy publicznej w celu okreslania potencjalnych
zagrozen lub prob naruszenia przepiséw prawa. Dziatalnos¢ powyzszych stuzb
nie ogranicza si¢ jedynie do czynnosci zwigzanych z ustaleniem sprawstwa
danego czynu karalnego. Odgrywaja one bardzo wazna rol¢ prewencyjna,
edukacyjna oraz szkoleniowa w stosunku do organdéw wiadz publicznych.
Prewencja oraz popularyzacja powyzszej problematyki pozwala zapobiegaé
potencjalnym przestgpstwom oraz zmienia wizerunek tych organow wsrod
spoteczenstwa.

Jednym z podstawowych obszarow objetych dziataniami informacyjno-
-edukacyjnymi wyspecjalizowanych stuzb panstwowych jest problematyka
zagrozen korupcyjnych w obrebie wiadz publicznych. Korupcja jest bardzo
powaznym problemem dostrzeganym w kazdym kraju, definiujemy ja jako:
»Zqdanie, proponowanie, wreczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub
posrednio, tapowki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej obiet-
nicy, ktore wypacza prawidlowe wykonywanie jakiegokolwiek obowiqzku lub
zachowanie wymagane od osoby otrzymujqcej tapowke, nienalezng korzysé
lub jej obietnice [ Poradnik antykorupcyjny dla urzednikow 2012, s. 11]. Pro-
pagowanie wsrod przedstawicieli wtadz publicznych zagadnien zwiazanych
ze zwalczaniem korupcji oraz zwiazanych z nig zagrozen posrednio przyczy-
nia si¢ do zwigkszenia §wiadomosci tej problematyki wsrod przedstawicieli
wtadz publicznych oraz poszczegdlnych obywateli. Brak §wiadomosci wsrod
menedzerdw publicznych o zakresie 1 roli korupcji w procesie podejmowania
decyzji oraz zwiazanych z nig konsekwencji bardzo czgsto przyczynia si¢
do wystgpowania sytuacji postrzeganych przez obywateli jako korupcj¢. Do-
tyczy¢ to moze choéby sytuacji zwigzanych z tzw. ptatna protekcja, ktora jest
powaznym zagrozeniem dla demokratycznych mechanizmdéw sprawowania
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wladzy publicznej. Kolejnym obszarem sa zamowienia publiczne, a przede
wszystkim tryb wyboru danego oferenta.

Odrebnym zagadnieniem zwigzanym ze sprawowaniem nadzoru i kontroli
przez stuzby specjalne w obszarze oceny dziatalnosci wiadz publicznych jest
np. weryfikacja o§wiadczen majatkowych. Zgodnie z obowiazujacymi przepi-
sami prawa osoby piastujace wysokie funkcje publiczne zobligowane sa skta-
da¢ w okreslonych terminach oswiadczenia o stanie majatkowym. Obowiazek
ten dotyczy wielu 0sob, przyktadowo oswiadczenia majatkowe musza sktadaé
zarowno radni sejmiku, jak 1 cztonkowie zarzadu wojewodztwa. Zgodnie
z przepisami radny, cztonek zarzadu wojewddztwa, skarbnik wojewodztwa,
sekretarz wojewodztwa, kierownik wojewddzkiej samorzadowe] jednostki
organizacyjnej oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu
marszatka wojewodztwa sa obowigzani do ztozenia oswiadczenia o swoim
stanie majatkowym [Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddz-
twa, art. 27c]. Powyzsze oswiadczenia podlegaja kontroli oraz weryfikacji
uprawnionych osob oraz organéw. Warto zauwazy¢, ze zawarto$¢ oswiadczen
majatkowych podlega analizie rowniez przez urzad skarbowy, wlasciwy
ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby sktadajacej oswiadczenie majatko-
we. Weryfikujac o§wiadczenie majatkowe, urzad skarbowy uwzglednia takze
zeznanie o wysokosci osiagnigtego dochodu w roku podatkowym matzonka
osoby sktadajacej oswiadczenie [ibidem]. Omawiane o§wiadczenia majatkowe
oraz zasady 1 tryb ich weryfikacji petnig istotne narzedzie nadzoru 1 kontroli
nad osobami sprawujacymi funkcje publiczne. Do zawartosci oswiadczen
majatkowych poza okreslonymi instytucjami 1 shuzbami maja réwniez dostep
obywatele, poniewaz istnieje okreslony tryb oraz obowiazek ich publikowania
w biuletynie informacji publicznej. Przyje¢te rozwiazania prawne w tym zakre-
sie maja w zalozeniu przeciwdziala¢ dzialaniom korupcyjnym. Obowiazek
umieszczania w oswiadczeniach informacji o wszelkich dochodach 1 stanie
majatkowym, zawsze budzi duze zainteresowanie obywateli. Oswiadczenia
majatkowe, a przede wszystkim zawarte w nich dane stanowiag w pewnym za-
kresie instrument prewencyjny. Bardzo czgsto obywatele sa waznym zrodlem
informacji dla organdéw $cigania oraz stuzb wymiaru sprawiedliwosci o mozli-
wosci popetnienia przestepstwa przez przedstawicieli wiadz publicznych. Sy-
tuacja taka moze przyktadowo zaistnie¢ w przypadku szybkiego wzbogacenia
si¢ danej osoby, bez zawarcia odpowiedniej adnotacji o tym fakcie w oswiad-
czeniu majatkowym. Sygnaty oraz informacje od obywateli coraz czg¢sciej
stanowia dla organdéw Scigania podstaweg do wszczgcia okreslonych czynnosci
sledczych lub wyjasniajacych stan faktyczny. W zwiazku z powyzszym mozna
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stwierdzi¢, ze oswiadczenia majatkowe oraz ich kontrola, sa waznym instru-
mentem nadzorczym nad zachowaniami 1 decyzjami podejmowanymi przez
wladze publiczne, szczegdlnie w zakresie korupcji.

Dziatalno$¢ wiladz publicznych na poziomie samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi 1 kontroli przez okreslone instytucje oraz organy witadzy
publicznej. W Polsce najwazniejszym konstytucyjnym organem kontrolnym
jest Najwyzsza Izba Kontroli. Najwyzsza [zba Kontroli kontroluje dziatalnos¢
organdéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych
0sob prawnych 1 innych panstwowych jednostek organizacyjnych z punktu wi-
dzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i1 rzetelnosci. Ponadto, moze ona
kontrolowaé¢ dzialalno$¢ organow samorzadu terytorialnego, komunalnych
0sob prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu wi-
dzenia legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci [Konstytucja RP 1997, art. 203].
Szczegotowy zakres uprawnien i kompetencji Najwyzszej [zby Kontroli okres-
lono w przepisach szczegotowych. [Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli 2010]. Organ ten stanowi bardzo wazny instrument kontrolny
wladzy publicznej. Raporty NIK sg Zrodlem wiedzy o realizacji zadan przez
poszczegolne podmioty wiadzy publicznej. Szeroki zakres tematyki kontroli
oraz mozliwos¢ prowadzenia kontroli doraznych przyczynia si¢ do podejmo-
wania dziatan naprawczych w zbadanych obszarach. Informacje o przeprowa-
dzonych kontrolach sa podawane do publicznej wiadomosci, np. przez serwis
internetowy instytucji, dzigki czemu sa one dostgpne wszystkim potencjalnym
interesariuszom [http://www.nik.gov.pl/]. NIK jako organ kontrolny realizacji
budzetu panstwa, posrednio sprawuje nadzoér nad prawidlowoscia wydatkowa-
nia srodkow publicznych. Kazdorazowa kontrola NIK dostarcza nowych da-
nych o zarzadzaniu okreslonym obszarem funkcjonowania wtadz publicznych.
Dobierana tematyka kontroli 1 stosowana w tym zakresie metodyka pozwala
uzyskac cenne informacje o systemie zarzadzania panstwem zarowno w obsza-
rze administracji rzadowej, jak 1 samorzadowej. Wiele tematow kontroli budzi
zainteresowanie obywateli, szczegdlnie, jesli dotyczy zagadnien bedacych
w bezposrednim zainteresowaniu obywateli (np. opieki zdrowotnej, edukacji,
pomocy spolecznej, rozbudowy infrastruktury transportowej itd.). NIK jest
bardzo waznym organem kontrolnym oceniajacym poszczeg6lne struktury
wladzy publicznej. Niezalezno$¢ powyzszego organu od organow wiladzy
publicznej zapewnia obiektywizm wydawanych ocen. Przedstawiciele wtadz
publicznych musza zdawac sobie sprawe, ze odpowiadaja za swoje decyzje.
Ponadto, obywatele maja prawo do informacji o dziataniach wtadz publicz-
nych kazdego szczebla zarzadzania publicznego. Szeroki zakres uprawnien

150

Zlecenie_23.indb 150 14-04-17 12:10:10



1 kompetencji Najwyzszej [zby Kontroli jest réwniez istotnym elementem pre-
wencji wobec potencjalnych dziatan organdéw wiladzy publicznej. Swiadomogé
menedzerdw publicznych o mozliwosci przeprowadzenia kontroli, przyczynia
si¢ takze do zwigkszenia swiadomosci i odpowiedzialnos$ci wiadz publicznych
za podejmowane decyzje.

Postepujaca decentralizacja wtadzy publicznej oraz zwickszanie kom-
petencji samorzaddéw terytorialnych sprawia, ze rosnie znaczenie kontroli
dziatalnosci wtadz publicznych na szczeblu samorzadowym. Obwigzujace
rozwigzania prawne w samorzadach, szczegdlnie w gminach spowodowaty
przyznanie szerokich kompetencji wtadczych wdjtom, burmistrzom 1 prezy-
dentom. Bezposrednie wybory organéw wykonawczych wtadzy publicznej
w gminie przyczynity si¢ do koniecznosci usprawnienia nadzoru i kontroli
ich dziatalnosci [Ustawa z 5 stycznia 2011 v. Kodeks Wyborczy, art. 470-493].
Swoistym spotecznym organem kontrolnym dziatalnosci wtadzy wykonaw-
czej w samorzadach jest rada (radni) oraz komisja rewizyjna. Radni poza
podejmowaniem waznych dla danej wspdlnoty rozstrzygnigc¢, obowigzani sq
kontrolowa¢ lokalna wtadze publiczna. Jednym z narz¢dzi kontrolnych rady,
sq interpelacje radnych dotyczace konkretnych problemow lub zagadnien.
Interpelacje sg najczegsciej wynikiem spotkan radnych z mieszkancami, ktorzy
przedstawiaja na nich swoje problemy oraz najpilniejsze ich zdaniem sprawy
do rozwiazania. Interpelacje stanowia pewnga forme kontroli dziatania wiadzy
publicznej, poniewaz wymagaja od wiadz publicznych zapoznania si¢ z kon-
kretnym zagadnieniem. Radni be¢dacy reprezentacja mieszkancow nie zawsze
posiadaja jednak odpowiednie kompetencje oraz mozliwosci efektywnego
skontrolowania wladzy samorzadowej. W zwiazku z powyzszym nalezy dazy¢
do usprawnienia systemu niezaleznych od wtadz samorzadowych organéw
nadzoru 1 kontroli. Omawiang funkcj¢ nadzorczo-kontrolng petnia powotane
do tego organy wtadzy publiczne;.

Waznym instrumentem kontroli poczynan wtadz publicznych na poziomie
samorzadow jest nadzdr. Nadzor nad samorzadem terytorialnym sprawowany
jest zarowno pod wzgledem legalnosci, jak 1 gospodarki finansowej. Zgodnie
z art. 171 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej dzialalnos¢ samorzadu tery-
torialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. [Konstytucja RP
1997, art. 171]. Nadzdr nad samorzadami sprawuje Prezes Rady Ministrow,
wojewoda oraz w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunko-
we [Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, art. 86]. Uprawnione
powyzej organy nadzoru realizuja swoje czynnosci w tym zakresie przede
wszystkim przez oceng stanowienia prawa miejSCOwego przez uprawnione

151

Zlecenie_23.indb 151 14-04-17 12:10:10



do tego organy uchwalodawcze. Wojewoda sprawuje nadzor prawny nad
stanowieniem prawa lokalnego przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Organy stanowiace samorzadu zobligowane sg przekazywaé wojewodzie akty
prawa miejscowego w celu ich oceny pod katem zgodnosci z prawem. Nadzor
prawny wojewody ma zapewnic, ze stanowienie prawa przez wtadze samo-
rzadowe nie narusza obowiazujacego w kraju porzadku prawnego. Ponadto,
czynnos$ci nadzorcze odgrywaja wazng role edukacyjna wobec samorzado-
wych witadz publicznych. Wojewoda moze uchyli¢ akt prawa miejscowego
w przypadku naruszenia prawa, ale moze réwniez zwraca¢ wtadzom samorza-
dowym uwage odnos$nie do jakos$ci stanowionego przez nich prawa. Uchwaty
lub zarzadzenia organu samorzadu terytorialnego sprzeczne z prawem sa nie-
wazne. O niewaznos$ci danej uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgsci
orzeka organ nadzoru (wojewoda lub regionalna izba obrachunkowa — RIO).
Poza nadzorem prawnym nad samorzadem, istnieje nadzor finansowy, ktorym
zajmujq si¢ regionalne izby obrachunkowe. Regionalne izby obrachunkowe
jako panstwowy organ nadzoru i kontroli gospodarki finansowej, sprawuja
nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
spraw finansowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowej i zamdéwien
publicznych:
1) jednostek samorzadu terytorialnego,
2) zwiazkow migdzygminnych,
3) stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow,
4) zwiazkow powiatow,
5) stowarzyszen powiatow,
6) samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych osob
prawnych,
7) innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przy-
znawanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego [Ustawa

z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, art. 11,

ust. 1.].

Sprawowany nadzor oraz kontrola finanséw publicznych samorzadow jest
bardzo szeroki, ponadto wiaza si¢ z nim istotne sankcje prawne w stosunku
do wladz samorzadowych. Przyktadowo w przypadku niepodjecia uchwaty
budzetowej przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego (rady
gminy, rady powiatu, sejmiku wojewddztwa) do 31 stycznia roku budzetowego
regionalna izba obrachunkowa ustala budzet tej jednostki w terminie do konca
lutego roku budzetowego w zakresie zadan wilasnych oraz zadan zleconych
[ibidem, art. 11, ust. 2.]. Sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscig wtadz samo-
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rzadowych ma zagwarantowaé obywatelom przestrzeganie praworzadnosci
w danej gminie, powiecie, czy wojewddztwie. Swiadomo$é wladz, ze ich de-
cyzje podlegaja niezaleznej ocenie poprawia jakos¢ ich pracy oraz zmniejsza
ryzyko nieprawidtowosci, ktorych jednak nie da si¢ w petni wyeliminowac.
Nadzér nad gospodarka finansowg samorzadow sprawowany przez RIO, po-
zwala zapobiec dzialaniom wtadz publicznych w samorzadach prowadzacych
do nadmiernego zadtluzania budzetéw zarzadzanych przez nich jednostek.
Efektywne nadzorowanie gospodarki finansowej w samorzadach powinno
sprzyja¢ ograniczeniu dtugu publicznego panstwa. Jest to niezmiernie wazne
w dobie kryzysu finansow publicznych, brak takiego nadzoru mogtby spowo-
dowac¢ powazne konsekwencje dla gospodarki 1 wszystkich obywateli.

Oprécz nadzoru, uprawnione podmioty maja prawo sprawowac kontrolg
nad dzialalnos$cia okreslonych organéw wtadzy publicznej. Przyktadowo Pre-
zes Rady Ministréw sprawuje kontrole nad dziatalnoscia wojewodow, ktorzy
sq przedstawicielami Rady Ministrow w terenie. Realizowane kontrole maja
zapewni¢ prawidtowa realizacj¢ zadan wojewody oraz zapewni¢ odpowiednig
jakos¢ swiadczonych ustug przez podlegte wojewodzie stuzby, inspekcje itd.
Podobna sytuacja zachodzi w samorzadach, ktére poza nadzorem podlegaja
rowniez kontroli w okreslonym zakresie.

Organem uprawnionym do prowadzenia kontroli w jednostkach samorza-
du jest m.in. wojewoda, ktory kontroluje wykonywanie przez organy samo-
rzadu terytorialnego 1 inne podmioty zadan z zakresu administracji rzadowej,
realizowane przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami
administracji rzadowej. Wojewoda jako przedstawiciel rzadu w wojewodz-
twie prowadzi kontrole w jednostkach samorzadu terytorialnego pod wzgle-
dem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci [Ustawa z 23 stycznia 2009 .
0 wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewddztwie, art. 28, ust. 1, pkt 2;
art. 28, ust. 3, pkt 2]. Kontrole prowadzone przez wojewod¢ w jednostkach
samorzadu terytorialnego obejmujq réwniez oceng realizacji przez samorzady
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, okreslonych stosownymi
przepisami [Szydtowski 2013, s. 240-265]. Sprawowanie kontroli przez woje-
wode¢ w samorzadach pozwala danej wspolnocie samorzadowej zapoznac si¢
z dziataniami lokalnych wiadz publicznych. Rowniez przedstawiciele wladz
publicznych majac §wiadomos$¢ monitorowania ich dziatan przez rézne orga-
na wtadz publicznych zwigkszaja nadzor oraz kontrolg nad realizacja swoich
zadan przez podlegtych pracownikow.

Witadze publiczne realizuja swoje zadania przez podlegle im jednostki
organizacyjne, tj. urzedy, inspekcje, stuzby itd. W celu monitorowania jakosci
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realizowanych przez organizacje zadan, wtadze publiczne korzystaja z kontroli
wewngetrznej oraz coraz czgsciej réwniez z audytu wewngtrznego. Kontro-
lerzy oraz audytorzy wewnetrzni majg dostarcza¢ menedzerom publicznym
zapewnienia o efektywnym i skutecznym realizowaniu zadan danej jednostki.
Ponadto, system kontroli wewngtrznej oraz kontroli zarzadczej w jednostce
ma gwarantowac¢ prawidlowe funkcjonowanie organizacji i zapewnié prze-
strzeganie przez pracownikow przepisOw prawa, procedur, wewngtrznych
zarzadzen, itd.

Kontrola wewngtrzna w organizacjach publicznych to narzedzie zarzadza-
nia wykorzystywane przez wladze publiczne do uzyskania racjonalnej pew-
nosci, ,,Ze cele zarzqdzania zostaly osiqgniete. Dlatego tez odpowiedzialnos¢
za przydatnosc¢ i skutecznosc struktur kontroli wewnetrznej spoczywa na Kie-
rownictwie. Kierownik kazdej organizacji powinien zapewnié odpowiedniq
strukture kontroli wewnetrznej, a takze jej weryfikowanie i usprawnienia tak,
aby byla ona skuteczna” [Czerwinski 2004 r. s. 156].

Skuteczna kontrola wewngtrzna w organizacji nie ogranicza si¢ tylko
do wyznaczenia okreslonych oséb lub stanowisk, jest to caty dobrze zorga-
nizowany system kontroli wewnetrznej, na ktdry zazwyczaj sktada si¢ zbior
takich elementow, jak:

1) szczegotowych procedur oraz instrukcji operacyjnych.

2) mechanizmdw oraz struktur jednostki (obejmujacej struktury organizacyj-
ne oraz hierarchiczne),

3) przepisOw 1zarzadzen, oraz innych wymagan wprowadzonych przez orga-

nizacj¢ (jednostke) [Saunders, 2002 r., s. 26].

Koniecznos¢ wdrozenia w organizacjach publicznych efektywnego sys-
temu kontroli wzorowanego na rozwigzanych stosowanych w biznesie przy-
czynito si¢ do wdrozenia w Polsce systemu kontroli zarzadczej. Kontrola
zarzadcza jest nowoczesnym instrumentem zarzadzania organizacjami, ktory
wspomaga wiladze publiczne w biezacej ocenie realizacji zadan podlegtych
organizacji. Kontrole zarzqdczq w jednostkach sektora finanséw publicznych
definiujemy jako: ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celow 1 zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny 1 terminowy.
Zasady oraz tryb prowadzenia kontroli zarzadczej okreslono w rozdziale 6
Ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Celem kontroli zarzadczej powinno
by¢ zapewnienie:

e zgodnosci dziatalnos$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrz-
nymi,
e skutecznosci 1 efektywnosci dziatania;
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wiarygodnosci sprawozdan;

ochrony zasobow;

przestrzegania 1 promowania zasad etycznego postegpowania;
efektywnosci 1 skutecznosci przeptywu informacji;

zarzadzania ryzykiem w organizacji [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych, art. 68, ust. 1-2].

Kontrola zarzadcza przez kompleksowe ujgcie procesu zarzadzania or-
ganizacja publiczng jest cennym instrumentem utatwiajacym wiladzom pu-
blicznym kontrolowanie podleglych organizacji. Ponadto, kontrola zarzadcza
ma zapewni¢ wdrozenie nowoczesnych metod zarzadzania w organizacjach
publicznych. Umiejetne korzystanie przez wladze publiczne z informacji
dostarczanych w ramach kontroli zarzadczej pozwala oceni¢ jakos¢ pracy
zarzadzanych organizacji. Kontrola zarzadcza jest nadal na etapie wdrazania
oraz udoskonalania, a wtadze publiczne dostrzegajq jej rol¢ oraz znaczenie
w procesie zarzadzania.

Jednym z waznych elementow sytemu kontroli zarzadczej jest audyt
wewngetrzny. Ustawodawca w artykule 272 Ustawy o finansach publicznych
z 2009 r. zdefiniowal audyt wewnetrzny jako dziatalnos$¢ niezalezng i obiek-
tywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierow-
nika jednostki w realizacji celow 1 zadan przez systematyczng ocen¢ kontroli
zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena przeprowadzana przez audytora
dotyczy w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznosci 1 efektywnosci kontroli
zarzadczej w jednostce sektora finansow publicznych (jednostce organizacyj-
nej samorzadu terytorialnego) [ibidem, ust. 1-2].

Audytorzy wewngtrzni w organizacjach publicznych prowadza na rzecz
wladzy publicznej oceng realizacji dziatan w jednostkach w obszarze dziatal-
nosci podstawowej 1 wspomagajacej. Badanie przez audytoréow dziatalnosci
podstawowe] obejmuje zadania statutowe danej organizacji np. w zakresie
gospodarowania mieniem, gospodarki mieszkaniowej gminy. Dziatalno$¢
wspomagajaca w organizacjach sektora finanséw publicznych obejmuje ob-
szary dzialania urzgedu zwiazane z zapewnieniem biezacego funkcjonowania
jednostki. Do obszardw dziatalnosci wspomagajacej, ocenianych przez audy-
toréw zaliczymy m.in.: system rachunkowosci 1 sprawozdawczosci, zarzadza-
nie kadrami, system zamowien publicznych, zarzadzanie majatkiem urzedu,
zarzadzanie systemami informatycznymi jednostki, zarzadzanie kadrami
(nabory, szkolenia), itd. [Szydtowski 2013, s. 240-265].

Audyt wewnetrzny przez realizacj¢ swoich zadan, dostarcza przedstawi-
cielom wiladzy publicznej obiektywnej oraz rzetelnej oceny jakosci realizowa-
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nych zadan w badanych obszarach. Informacje pozyskane w trakcje audytow
wladze publiczne mogg wykorzysta¢ do usprawnienia dziatalnosci podlegltych
im jednostek. Ponadto, dziatania audytu wewngtrznego moga przyczynic¢ si¢
do poprawy wizerunku wtadz publicznych, szczegolnie w przypadkach budza-
cych zainteresowanie spoteczenstwa.

Wtadze publiczne podlegaja nadzorowi oraz kontroli zewngtrznej spra-
wowane] przez powotane do tego organy wiladzy publicznej. Niezalezna,
zewngtrzna kontrola wtadz publicznych ma zagwarantowa¢ obywatelom od-
powiedni poziom §wiadczenia ustug na ich rzecz oraz dziatanie wtadz zgodne
z przepisami prawa. Decydenci obowiazani sg wdraza¢ w podlegtych im orga-
nizacjach, efektywne systemy kontroli wewngtrznej. Bez efektywnej kontroli
wewngtrznej nie jest mozliwe sprawne zarzadzanie organizacjami.

Podsumowanie

Dziatalno$¢ wiadz publicznych w panstwie demokratycznym podlega nad-
zorowi 1 kontroli sprawowanej przez obywateli oraz powotane do tego organa
wladzy publicznej. Wiadze publiczne podejmuja w imieniu obywateli wiele
dziatan 1 decyzji, ktore posrednio lub bezposrednio wplywaja na poziom oraz
jakos¢ ich zycia. Dlatego tez bardzo istotne jest monitorowanie posuni¢¢ decy-
dentéw. Kontrola jako jedna z funkcji zarzadzania ma zapewni¢ prawidtowos¢
wywiazywania si¢ wladzy publicznej z jej zadan oraz obowiazkow wzgledem
swoich interesariuszy. Wiadze publiczne dziatajag w imieniu 1 na rzecz obywa-
teli, dlatego tez spoteczenstwo powinno mie¢ prawo do rzetelnej informacji
o jakosci pracy swoich przedstawicieli. Interesariusze w mysl koncepcji spo-
tecznej odpowiedzialnosci biznesu powinni by¢ brani pod uwage w procesie
podejmowania decyzji przez decydentow. Nalezy pamigtac, ze wladza publicz-
na to nic innego, jak stuzba publiczna na rzecz obywateli.

Kontrola spoteczna wtadzy publicznej najczgsciej sprawowana jest po-
srednio przez przedstawicieli obywateli, wybieranych przez nich w wyborach
powszechnych (radnych, postow, senatoréw). Wazna role¢ w monitorowaniu
dziatania poszczegdlnych wiladz publicznych odgrywajq niezalezne Srodki
masowego przekazu. Dziennikarze obserwujac poczynania wtadz publicznych
przekazuja obywatelom biezace informacje o stanie spraw interesujacych dang
spotecznos¢. Bardzo czgsto dziennikarze ujawniaja sprawy, o ktorych obywa-
tele nigdy by nie byli poinformowani przez wtadze.

Nowoczesne media elektroniczne, gtdwnie Internet sprawiaja, ze wazne
decyzje wiladz publicznych sa bardzo szybko przekazywane obywatelom.
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Aktualna informacja odgrywa bardzo wazna rol¢ w kontrolowaniu i nadzoro-
waniu przez obywateli poczynan poszczegdlnych wtadz publicznych. Réwniez
decydenci coraz czescie] wykorzystuja media elektroniczne do prezentowa-
nia swoich osiagni¢¢ 1 sukcesow. Mimo to, nadal wiele informacji gtownie
o inicjatywach wtadz publicznych budzacych kontrowersje spoteczenstwa
jest ukrywanych albo marginalizowanych. Dzieje si¢ tak nadal mimo to, ze
obowiazujace rozwiazania prawne obliguja wladze publiczne do udostepnienia
obywatelom informacji publicznej o swojej dziatalnosci.

Poza spoteczng kontrolg istnieje system instytucjonalnego nadzoru i kon-
troli dziatania wtadz publicznych. Szczegotowe przepisy okreslaja tryb oraz
zakres nadzoru 1 kontroli wtadz na poszczegolnych poziomach oraz szczeblach
zarzadzania publicznego. Zinstytucjonalizowany system kontroli odgrywa
wazng rol¢ prewencyjng oraz edukacyjng. Poczynione ustalenia oraz wyda-
wane na ich podstawie zalecenia czesto pozwalaja usprawni¢ dany proces.
Kontrolowanie wiadz publicznych sprawia, ze decydenci maja swiadomos¢,
ze ich dziatania podlegaja nie tylko spotecznej ocenie, ale rdwniez wyspe-
cjalizowanych instytucji oraz organdw wiladzy publicznej. Kontrole wtadz
publicznych sprawuja takze niezawiste sady powszechne. Ich rola dotyczy
prawnej oceny konkretnych dziatan wiladz publicznych, dotyczacych danej
sprawy. Sady stanowig niekiedy ostatni instrument kontroli oraz nadzoru nad
decydentami. Obywatele niezadowoleni z decyzji organu wtadzy publicznej
moga droga sagdowa dochodzi¢ swoich praw oraz roszczen.

Wiadze publiczne powinny mie¢ poczucie realizowanej przez nie misji,
ale jednoczesnie nalezy zapewni¢ obywatelom mozliwos¢ przygladania si¢
jakosci ich pracy. Zazwyczaj obywatele moga rozlicza¢ wtadze jedynie pod-
czas aktu wyborczego zgodnie z obowigzujaca kadencja. Spoteczenstwo pono-
szac daniny publiczne ma jednak prawo przygladac si¢ poczynaniom swoich
reprezentantéw. Niestety nie maja oni mozliwosci bezposredniej osobiste]
weryfikacji jakosci ich pracy oraz dziatan podleglych wladzom organizacji
publicznych. Zadania te w ich imieniu realizuja powotane do tego organy wia-
dzy publicznej, ktore dysponuja odpowiednimi uprawnieniami oraz instrumen-
tami. Brak w panstwie organow kontrolnych, takich jak np. Najwyzsza Izba
Kontroli moglby spowodowaé zdecydowane pogorszenie si¢ jakosci pracy
wladz publicznych. Obywatele majac niekiedy poczucie bezsilnosci wobec
decyzji wiadz publicznych zawsze moga zwrdci¢ si¢ do organdéw nadzoru
1 kontroli o zbadanie konkretnej sprawy. Stanowi to bardzo wazny instrument
wspierania spoteczenstwa obywatelskiego, ktére jest filarem rozwoju demo-
kracji w kazdym panstwie.
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