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Sposob realizacji zadan przez wspolnoty samorzqdowe wymaga kontroli organizacyjnej,
by w odpowiednim czasie dokonac niezbednych korekt i w lepszym stopniu osiqgngé zaktadane
cele. Problematyka nadzoru i kontroli dziatalnosci samorzgdowych organizacji publicznych sta-
nowi interesujqcy i pozgdany spotecznie przedmiot badan.
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WSTEP

Refleksje nad sposobem nadzoru i kontroli dziatalnosci samorzadowych organi-
zacji publicznych nalezy rozpocza¢ od przypomnienia podstawowych ram prawnych
funkcjonowania wspodlnoty samorzadowej, tj. gminy. W mysl przepisu art. 16 ustawy
zasadniczej ogot mieszkancow na okre§lonym obszarze stanowi wspolnote samorzado-
wa. Wspolnota ta uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej 1 wykonuje, zgodnie
z przepisem art. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®, zadania pu-
bliczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Samodzielnos¢ gminy pod-
lega ochronie sagdowe;.

Przedstawiciele wspdlnot samorzagdowych, w granicach ustalonych przez usta-
wodawce formutuja zatem zatozZenia polityki lokalnej, inicjuja i implementuja decyzje
dotyczace biezacego funkcjonowania, jak tez decyzje o dlugofalowych i czgsto nieod-
wracalnych skutkach, na przyktad w sprawie zagospodarowania przestrzennego lub
sprzedazy majatku. Decyzje w sprawie dystrybucji deficytowych dobr pozadanych
przez spoleczenstwo podejmowane sag w przestrzeni lokalnej, w ktorej $cierajg si¢ inte-
resy réznych podmiotéw. Zaspokajajac zbiorowe i indywidualne potrzeby obywateli,
przedstawiciele gminy postuguja si¢ $rodkami prawnymi o charakterze wladczym,

! Dz.U.z2001r. Nr142, poz. 1591, ze zm.



NIEDOSTATKI SYSTEMU NADZORU I KONTROLI W DZIALALNOSCI SAMORZADOWYCH...

a zatem moga egzekwowac realizacj¢ okreslonych obowigzkéw przy pomocy srodkow
przymusu.

Sposob realizacji zadan przez wspdlnoty samorzadowe, obejmujacej m.in. gro-
madzenie zasobdéw niezbgdnych do osiggania celéw w zakresie zaspokajania potrzeb
zbiorowych, wymaga kontroli organizacyjnej, by w odpowiednim czasie dokona¢ nie-
zbednych korekt i w lepszym stopniu osiagna¢ zaktadane cele. Problematyka nadzoru
1 kontroli w dziatalno$ci samorzadowych organizacji publicznych, w tym poprzez
wprowadzanie odpowiednich zmian organizacyjnych, stanowi zatem interesujacy i po-
zadany spotecznie przedmiot badan.

Strukturyzujac obszar badan, postanowiono podda¢ analizie funkcjonowanie
systemu nadzoru i kontroli dziatalno$ci samorzadowych organizacji publicznych, po
uprzednim przeanalizowaniu gminnego procesu decyzyjnego.

W opracowaniu skoncentrowano si¢ na nastepujacych problemach:
— Jakie s3 rozmiary gminnego pola decyzyjnego?

— Jak przebiega nadzor i kontrola lokalnego mechanizmu decyzyjnego i jakie sg
ich ograniczenia?

W opracowaniu sformutowano nast¢pujace zatozenie — w warunkach wspot-
uczestniczenia wspolnoty samorzadowej w sprawowaniu wiladzy publicznej wzrasta
znaczenie kontroli spotecznej dziatalnosci samorzadowych organizacji publicznych.

Zakres prowadzonych w niniejszym opracowaniu rozwazan obejmuje zagadnie-
nia sprawnego funkcjonowania samorzagdowej administracji publicznej, rozpatrywane
na gruncie zarzadzania publicznego. Opracowanie zostato przygotowane na podstawie
studiow literatury przedmiotu, a takze wynikow badaf obcych 1 wlasnych. Z uwagi na
mozliwo$¢ naruszenia praw 0sob trzecich w opracowaniu odstagpiono od wymieniania
nazw badanych wspodlnot samorzadowych, w ktorych dziatalnosci stwierdzono niepra-
widlowosci. To ograniczenie formy prezentacji wynikow nie stanowi jednakze prze-
szkody w realizacji celu badan.

1. ROZMIARY GMINNEGO POLA DECYZYJNEGO

W nauce sg podawane rézne definicje administracji. Na przyktad wedtug defini-
cji negatywnej, administracjg jest to, CO nie jest ustawodawstwem i wymiarem sprawie-
dliwosci. Wedtug innej definicji, administracja to dziatalno$¢ organéw administracyj-
nych, tj. organdw okreslonych w ten sposob przez ustawodawce. W koncu wedtug defi-
nicji przedmiotowej, administracje¢ panstwowa mozna zdefiniowaé jako dziatalno$¢
zmierzajaca do wykonania zadan panstwa, okreslonych w aktach organow wiladzy pan-
stwowej. Jest to dzialalno$¢ wykonawcza w stosunku do decyzji organéw wiladzy pan-
stwowej, a jednoczesnie polegajaca na organizowaniu wykonania wskazanych zadan.
Dziatalno$¢ administracyjna obejmuje wydawanie aktow administracyjnych (w okre-
slonych, indywidualnych sprawach), wydawanie aktow normatywnych, ale na podsta-
wie 1 w celu wykonania aktow normatywnych organdéw panstwa, planowanie, organi-
zowanie 1 kontrol¢ oraz nadzor nad innymi podmiotami”.

2 F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, PWN Warszawa-Poznan 1980, s. 297-298.
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J. Bo¢, koncentrujac si¢ na celu dziatalnosci administracyjnej, definiuje pojecie
administracji publicznej jako przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste
organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i in-
dywidualnych potrzeb obywateli wynikajace ze wspétzycia ludzi w spolecznosciach®.
Odnoszac si¢ do ww. definicji, stwierdzi¢ nalezy, iz celem dziatalno$ci administracyjne;j
jest zaspokajanie roznorodnych potrzeb ludzkich, niezaleznie od tego, czy sa formuto-
wane przez obywateli. Administracja zaspokaja m.in. indywidualne potrzeby osob po-
siadajacych prawo czasowego pobytu na terenie panstwa, a zatem nie tylko obywateli
danego panstwa.

Oprocz egzekutywy administracyjnej (administracji publicznej), ktérej zadaniem
jest implementacja prawa, jak tez dystrybucja zasobow publicznych, funkcjonuje row-
niez egzekutywa polityczna (rzad). Do jej zadan nalezy tworzenie polityki publicznej
panstwa, co znajduje odzwierciedlenie w zglaszanych projektach legislacyjnych.

W literaturze przedmiotu poswigconej problematyce administracji funkcjonuje
pojecie organu panstwa. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ odrebng jednostke organi-
zacyjna panstwa powolang do administrowania w jego imieniu okreslong dziedzing sto-
sunkéw spoteczno-ekonomicznych®. W literaturze przedmiotu mozna znalezé definicje
organu jako cze$¢ zespotu ludzi stanowigcego aparat panstwowy. Z kolei aparat pan-
stwowy jest definiowany jako zesp6t ludzi o okreslonych cechach: 1) wykonujacy za-
dania panstwa; 2) wyposazony w prawo stosowania okreslonych srodkéw przymusu;
3) w szczeg0lny sposdb zorganizowany i dziatajacy w trybie przewidzianym przez pra-
wo°. W koficu organ definiowany jest jako jednostka organizacyjna wyrazajaca wole
panstwa na podstawie przyznanych prawem kompetencji. Zorganizowanie organow
panstwa tworzy system organow panstwowych”.

Administracj¢ publiczng tworza organizacje publiczne, ktorych celem jest reali-
zacja interesu publicznego, rozumianego jako interes catego spoteczenstwa lub interes
wielu niezindywidualizowanych podmiotéw traktowanych wspdlnie jako jeden pod-
miot’. Organizacje publiczne stanowia obiekt zarzadzania publicznego. Przyjmuje, ze
zarzadzanie to zajmuje si¢ badaniem sposobdw 1 zakresu harmonizowania dziatan za-
pewniajacych prawidlowe wyznaczanie celow organizacji tworzacych sfere publiczng
oraz optymalnego wykorzystania mozliwosci zorganizowanego dziatania ludzi, nakie-

J. Bo¢, Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2001, s. 16.

Wsrod organdw mozna wyr6znié naczelne, centralne i terenowe organy panstwa. Kryterium tego
podziatu jest usytuowanie w strukturze organéw oraz zasieg kompetencyjny danego organu. Biorac
pod uwage charakter posiadanej wiadzy, mozna wyr6zni¢: organy ustawodawcze, wykonawcze
i sadownicze panstwa. Biorgc pod uwagg liczbe 0os6b wchodzacych w sktad organu, mozna wyr6znic¢
jednoosobowe i kolegialne — podejmujace decyzje wigkszo$cig gtosow przy odpowiednim quorum.
Natomiast biorgc pod uwage kryterium decyzyjne, mozna wyr6zni¢ organy rzgdowe i samorzgdowe
panstwa. W koncu mozna wyr6znié¢, uwzgledniajac jako kryterium podzialu przynalezno$¢ organu,
organy dzialajace w trybie podleglosci i w trybie nadzoru. Zob. M. Chmaj, W. Sokdt, Mala
encyklopedia wiedzy politycznej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2002, s. 222.

F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 210-211.

B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 387.

J. Bo¢, Prawo administracyjne, op. cit., s. 24.
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rowanego na realizacj¢ interesu publicznegos. Zarzadzanie publiczne charakteryzuje
uwzglednianie nie tylko efektywnosci ekonomicznej, ale rowniez efektywnosci spo-
tecznej 1 politycznej wyborow dokonywanych w sektorze publicznymg.

Zadania publiczne sg realizowane w dobie dzisiejszej nie tylko przez organizacje
publiczne, ale takze podmioty nalezace do sfery spoteczenstwa obywatelskiego. Ta tzw.
pomocniczo$¢ horyzontalna oznacza, ze o prawidlowe wykonywanie licznych zadan
publicznych troszczy si¢ spoleczenstwo obywatelskie, a wladza publiczna zachowuje
odpowiedzialnos¢ za realizacje tych zadan®.

Udziat samorzadu terytorialnego w procesie podejmowania decyzji dotyczacych
obywateli panstwa okresla konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.M, ktora w art. 16 ust. 2 stanowi, iz samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu witadzy publicznej. Przystlugujaca mu w ramach ustaw cz¢$¢ zadan publicz-
nych samorzadowe organizacje publiczne wykonuja w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnos¢. Przyjety w ustawie zasadniczej paradygmat demokracji opartej na
pewnej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w panstwie oraz odroznieniu od ad-
ministracji rzadowej uszczegOlawiaja przepisy aktow normatywnych nizszego rzedu.
Zgodnie z art. 6 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnymlz, do za-
kresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nieza-
strzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Zgodnie z art. 7 ust.1 ww. ustawy, za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. Zadania
wlasne obejmuja m.in. sprawy gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska
I przyrody oraz gospodarki wodnej.

Oprocz zadan wilasnych gminy realizujg rowniez zadania zlecone wykonywane
pod kontrolag administracji rzadowej. Zakres natozonych na gming obowigzkéw wyko-
nywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, a takze z zakresu organiza-
cji przygotowan i przeprowadzenia wyborow powszechnych oraz referendow okresla
21 ustaw. Analiza zadan zleconych gminie uzmystawia, iz gmina jedynie w pewnym
zakresie zajmuje si¢ wykonywaniem wlasnych zadan publicznych.

Przyjetemu w Polsce paradygmatowi demokracji opartej na rozdzieleniu admini-
stracji samorzadowej od administracji rzadowej oraz przyznaniu samorzadowi teryto-
rialnemu uprawnien do sprawowania wtadzy publicznej powinny towarzyszy¢ ade-
kwatne do podziatu kompetencji mozliwosci finansowania zadan publicznych. Upraw-
nienia finansowe samorzadu terytorialnego sa okreSlone przepisami ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnegol3. Zrédtami do-

8 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wydawnictwo Placet,

Warszawa 2004, s. 59.

B. Kozuch, Innowacyjnosé¢ w zarzqdzaniu publicznym, [W:] Nowe zarzgdzanie publiczne i public
governance w Polsce i w Europie, pod red. A. Bosiacki, H. 1zdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Liber,
Warszawa 2010, s. 37.

H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, [w:] Zarzqdzanie publiczne, pod red.
J. Hausner, nr 01/2007, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, UE w Krakowie, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2007, s. 17.

Dz U. Nr 78, poz. 483, ze zm.

2 Dz.U.z2001r. Nr142, poz. 1591, ze zm.

3 Dz.U.z2010r. Nr 80, poz. 526, ze zm.

10
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chodow wilasnych gminy sg m.in. wpltywy z podatkow, optat, dochody z majatku gminy,
subwencje, dotacje celowe z budzetu panstwa. Wysokos$¢ udzialu we wptywach z po-
datku dochodowego od osob fizycznych i prawnych jest $cisle okreslona przepisami
prawa.

W budzecie gmin srodki pozyskiwane z budzetu panstwa stanowig zdecydowang
wickszos¢. Na przyklad w 2011 r. dochody ogoélem Miasta Krakowa wyniosty
3.336,490.733,37 zl, w tym z tytulu subwencji, dotacji celowych oraz udziatu w podat-
kach stanowigcych dochdd budzetu panstwa — 2.043.181.478 zi, tj. 61,2 %. Dochody
wlasne miasta z mienia obejmujace m.in. dochody z najmu i dzierzawy majatku, uzyt-
kowania i zarzadu nieruchomos$ci oraz sprzedazy majatku wyniosty 253.011.249 zi,
tj. 7,6%. Z kolei dochody z podatkow lokalnych wyniosty 375.341.174 zt (11,2%), za$
z oplat 84.439.283 zt (2,5%)™.

Powyzsza, krotka analiza zakresu realizowanych zadan oraz mozliwos$ci ich fi-
nansowania pozwala na stwierdzenie, iz swoboda decyzyjna samorzadowych organiza-
cji publicznych jest zawegzona.

2. NADZOR 1 KONTROLA NAD DZIALALNOSCIA SAMORZADOWYCH
ORGANIZACJI PUBLICZNYCH

Granice konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego sa
ograniczone. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 16 wrze$nia
2003 r., IT SA/Wr 854/03 OwSS, stwierdzit, iz samorzad terytorialny to cze$¢ sktadowa
wladzy wykonawczej w panstwie. Przedmiotem jego dzialan sg sprawy stanowigce
czg$¢ zadan nalezacych do zakresu tej wladzy (art. 163 Konstytucji RP). Wprawdzie
Konstytucja przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego w zakresie przyznanych
im uprawnien samodzielno$¢, ktora to podlega z mocy art. 165 Konstytucji ochronie
sagdowej, to jednak w art. 171 poddaje owg dziatalno$¢ nadzorowi wskazanych w nim
organow (Prezes Rady Ministrow 1 wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych re-
gionalne 1zby obrachunkowe) z punktu widzenia legalnos$ci, co potwierdza takze ustawa
o samorzadzie gminnym w art. 85.

W indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do
wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego (jezeli przepisy szczego6lne nie stano-
wig inaczej) organami wyzszego stopnia nad samorzadowymi organizacjami publicz-
nymi, w rozumienia przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego i ustawy Or-
dynacja podatkowa sg samorzadowe kolegia odwotawcze™.

Jak wspomniano wczes$niej, kryteria nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samo-
rzadu terytorialnego wyznacza art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym. Zaznaczy¢ nale-
Zy, iz pierwotnym brzmieniu tej ustawy nadzor nad dziatalnos$cig wspdlnot samorzado-
wych sprawowany byt na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem, a w sprawach zle-
conych ponadto na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Od
30 maja 2001 r. nadzor nad dziatalno$cig gminng, a zatem wykonywaniem zadan pu-
blicznych sprawowany jest wylacznie na podstawie kryterium zgodnosci z prawem.

14 Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Krakowa za 2011 rok, Prezydent Miasta Krakowa,
Krakow 2012 (maszynopis powielony)

15 Art. 1 ustawy z dnia z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych
(Dz. U.z2001r. Nr 79, poz. 56, ze zm.)
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Odnotowac takze nalezy, iz zakres przedmiotowy nadzoru jest $cisle okreslony. Wedtug
art. 87 ustawy o samorzadzie gminnym organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalnos¢
gminng tylko w przypadkach okreslonych ustawami.

Zanim podjeta zostanie analiza sposobu kontrolowania dziatalno$ci samorzado-
wych organizacji publicznych nalezy pokrétce przedstawi¢ problematyke podejmowa-
nia decyzji w tych organizacjach. Z uwagi na zakres niniejszego opracowania nie bede
omawiat modeli podejmowania decyzji, a takze ograniczen w podejmowaniu decyzji
zbiorowych zwigzanych z procedurg glosowania. Skupi¢ natomiast uwage na fazach
procesu decyzyjnego poprzez pryzmat mozliwosci ich kontrolowania.

Dekompozycja procesu decyzyjnego pozwala na wyrdznienie co najmniej czte-
rech faz: fazy inicjowania decyzji, a zatem ustalenia, jakie problemy wymagaja rozwig-
zania, fazy formulowania tresci decyzji, a zatem przedstawiania propozycji rozwigzan,
fazy wprowadzania w Zycie rozwigzan oraz fazy oceny podjetej decyzjilﬁ. W pierwszej
fazie dochodzi do strukturyzacji problemu. Inicjatywa przedstawienia decydentowi
okreslonego problemu moze pochodzi¢ od podmiotow wewnetrznych, jak tez podmio-
tow zewnetrznych wzgledem samorzadowej organizacji publicznej, tj. partii politycz-
nych, organizacji spotecznych, mediow, grup interesu.

W drugiej fazie procesu decyzyjnego, tj. na etapie przedstawienia propozycji
rozwigzania problemu, istnieje konieczno$§¢ wyboru podmiotow biorgcych udziat
W przygotowaniu propozycji rozwigzania problemu, a takze opracowania samej propo-
zycji rozwigzania problemu, co sprowadza si¢ do wyboru jednego wariantu preferowa-
nego sposrod pozostatych wariantdw. Sposob podejmowania decyzji przez organizacje
publiczne moze mie¢ charakter imperatywny lub relacje pomigedzy podmiotami biorg-
cymi udziat w wyborze propozycji rozwigzania problemu moga posiada¢ charakter kon-
sensualny, co oznacza, iz poprzez negocjacje z réznymi podmiotami dochodzi do pod-
jecia decyzji. Zastosowane podejscie powinno wptywac na sposéb kontrolowania pro-
cesu decyzyjnego.

W kolejnej fazie procesu decyzyjnego, tj. wprowadzenia decyzji w zycie, za-
uwazy¢ nalezy, 1z beda w nim uczestniczy¢ przede wszystkim wykonawcy, a nie decy-
denci. Mozna wyr6zni¢ dwa podstawowe podejscia do procesu implementacji decyzji.
W podejsciu pierwszym zaktada si¢, ze skutecznos¢ implementacji wymaga istnienia
takiej organizacji, w ktorej proces wdrazania decyzji w zycie bedzie w petni kontrolo-
wany. Jednoczes$nie wyklucza si¢ dowolnos$¢ interpretacji decyzji przez podmioty bio-
race udziat w jej implementacji. W drugim podejéciu zaktada si¢, ze podmioty imple-
mentujgce decyzje muszg mie¢ pewien zakres swobody interpretacyjnej, a decydent
musi posiada¢ mozliwos¢ kontroli implementacji decyz;i.

Postulat peinej kontroli implementacji decyzji nie wydaje si¢ mozliwy do spet-
nienia. Na przeszkodzie stoja rozmiary wspotczesnej administracji oraz wielo$¢ i ztozo-
nos¢ zadan publicznych, a takze koszty takiej kontroli. Decydenci sa zatem zmuszeni
przyzna¢ wykonawcom decyzji pewien ustalony zakres uprawnien dyskrecjonalnych.

6 R. Herbut, Proces decyzyjny w polityce, [w:] Administracja i polityka, pod red. L. Habuda
Wydawnictwo UW Wroctaw 2000, s. 39-39 za: P. Allum, State and Society in Western Europe, Polity
Press London 1995, s. 395; A. Heywood, Politics, Macmillan Press London 1998, s. 386; R. Hague,
M. Harrop, S. Breslin, Comparative Government and Politics. An Introduction, 4™ ed., Macmillan
Press London 1998, s. 262.
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Jednoczesnie powinni zapewni¢ kontrole wykonywania tych uprawnien. W tej fazie
procesu decyzyjnego zarowno podmioty wewnetrzne, jak i zewngtrzne wzgledem samo-
rzadowej organizacji publicznej moga odgrywac istotng rolg. Wprowadzenie w zycie
decyzji wbrew interesom okreslonych podmiotéw moze spowodowaé, iz zaistnieje nie-
sprzyjajaca atmosfera wokot jej implementacji.

W s$wietle powyzszych rozwazan uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie, iz w wa-
runkach niepewnosci prawidtowej realizacji zadan publicznych, wynikajacej ze ztozo-
nosci procesu decyzyjnego podmioty implementujace decyzje uzyskuja uprawnienia
dyskrecjonalne, a to z kolei moze zwigksza¢ wspominang wyzej niepewnosc.

Warunki niepewnosci — Uprawnienia
realizacji zadan dyskrecjonalne podmiotow
publicznych </ implementujacych decyzje

Rys. 1. Sprzezenie zwrotne w fazie implementacyjnej procesu decyzyjnego
Zrédto: Opracowanie wlasne

Stwierdzi¢ takze nalezy, iz istnieje zalezno$¢ pomiedzy ryzykiem wystapienia
zjawisk patologicznych w organizacji publicznej a jej strukturg organizacyjng. Im jest
ona bardziej rozbudowana, tym wigcej jest punktow niepewnosci (tj. punktow, w kto-
rych istnieje ryzyko gromadzenia, przetwarzania i przekazywania informacji w sposob
niepeiny, nierzetelny).

W koncowej fazie procesu decyzyjnego dochodzi do oceny podjetej decyzji
1 efektow jej implementacji. Decydent powinien posiada¢ aktualng i rzetelng wiedze
0 zamierzonych i niezamierzonych skutkach swoich decyzji. Wiedza taka jest istotna,
gdyz istnieje mozliwo$¢ odejscia od decyzji lub jej modyfikacji.

Badania wlasne oraz analiza wynikow badan obcych wykazaty, iz decydenci
moga w ogole nie uwzglednia¢ interesu publicznego, podejmujac decyzje w sprawie
realizacji zadan publicznych. W takiej sytuacji uprawnienia decyzyjne sa wykorzysty-
wane do pozorowania racjonalnych dziatan. Na przyktad w jednej ze spotek z wigkszo-
sciowym udziatem jednostki samorzadu terytorialnego pozyskano, wyceniono, a na-
stepnie sprzedano nieruchomos$¢ w taki sposob, aby nabyla je konkretna osoba. Wszel-
kie dzialania podejmowane przez kierownictwo spotki miaty na celu stworzenie pozo-
roOw racjonalnej sprzedazy majatku publicznego”.

Wyniki badan pozwalaja na sformulowanie uogdlnienia, iz w warunkach nie-
pewnosci spowodowanej ztozonoscig procesu decyzyjnego wzrasta potrzeba weryfika-
cji sposoboéw gromadzenia, przetwarzania i przekazywania informacji w poszczego6l-
nych fazach procesu decyzyjnego.

W administracji samorzadowej nie obowigzuje zasada oddzielenia wtadzy poli-
tycznej od wiladzy przynaleznej kierownikowi urzedu. Prezydent, burmistrz, wojt sa
wybierani w wyborach powszechnych i pelnig funkcje: polityka oraz kierownika jed-
nostki samorzadowej. Powyzsze oraz zle pojmowana idea ekonomizacji sektora pu-

17" Kontrola NIK nr S/08/002.
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blicznego stwarza niebezpieczenstwo uprzedmiotowienia obywateli 1 nieprawidtowe;j
realizacji zadan publicznych. Nie ulega zatem watpliwos$ci, ze proces decyzyjny w sa-
morzadowych organizacjach publicznych powinien by¢ poddany kontroli.

Powyzsza konstatacja nie odbiega od pogladéw wspotczesnych badaczy, ktorzy
nie kwestionujg niezbednos$ci kontroli w procesie zarzadzania. W literaturze z zakresu
nauk o zarzadzaniu najczesciej wymienia si¢ cztery czynniki determinujace konieczno$¢
roztaczania kontroli w organizacjach. Sa to™®: zmiany w otoczeniu, wzrastajaca ztozo-
no$¢ organizacji, zawodno$¢ poszczegoélnych czesci organizacji, potrzeba delegowania
uprawnien. R.W. Griffin zwraca uwage na takie czynniki, jak: potrzeba dostosowania
si¢ organizacji do zmian warunkéw, ograniczanie kumulowania si¢ btedéw, radzenie
sobie ze ztozono$cig organizacji, minimalizowanie kosztow™®,

Cho¢ niezbedno$ci kontroli w procesie zarzadzania nikt nie kwestionuje, to
mozna spotka¢ podglady, ze tradycyjnie sprawowana kontrola moze sama sta¢ si¢ zro-
dlem niepewnosci zagrazajacej funkcjonowaniu organizacji (gdy sposob kontrolowania
zalezy od osobowosci przelozonego, a mozliwosci sprawowania kontroli przez przeto-
zonego zalezg od stopnia obcigzenia innymi obowigzkami — wobec stabosci kontrolo-
wani tworzg sobie niekontrolowane obszary swobody)zo.

Skutkiem nadmiernej kontroli jest paralizowanie funkcjonowania systemu wy-
konawczego instytucji. Kontrola absorbuje kierownictwo i pracownikow instytucji
w takim stopniu, ze nie s3 w stanie wlasciwie wykona¢ swoich obowigzkéw. Nadmiar
kontroli nie dopuszcza do jakiejkolwiek inicjatywy i zmusza do biernego funkcjonowa-
nia w obawie przed sankcjami. Obnizenie sprawnosci dziatania bedace efektem nadmia-
ru kontroli powoduje jej nasilenie i w rezultacie nastepuje zjawisko blednego kola®.
Nadmiar kontroli moze wynika¢ z faktu jej przeceniania. Przypisywanie szczeg6lnego
znaczenia kontroli moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej traci ona swdj pomocniczy,
ustugowy charakter 1 staje si¢ celem samym w sobie. Prowadzi to do zaktocenia row-
nowagi funkcjonalnej. Przecenianie kontroli jest wiec btedem podobnie, jak jej niedo-
cenianie, ktore powoduje atrofi¢ systemu kontroli%. Nieprawidlowe stosowanie metod
kontroli réwniez moze stanowi¢ przyczyne powstania niepewnosci w funkcjonowaniu
organizacji. Z uwagi na zakres niniejszego opracowania, powyzsze zagadnienia nie s3
przeze mnie dalej rozwijane.

W ramach systemu kontroli samorzadowych organizacji publicznych mozna wy-
r6zni¢ kontrole dziatalnosci organu wykonawczego gminy przez organ stanowiacy gmi-
ny, audyt wewngetrzny, kontrol¢ funkcjonalng, jak tez kontrole zewnetrzng: spoteczng
1 panstwowa.

Skuteczno$¢ dziatalno$ci nadzorczej i kontrolnej organu stanowigcego gminy
(jak wykazaly badania wlasne) jest ograniczona poprzez sie¢ wzajemnych powigzan.
W przypadku audytu wewnetrznego, jego cel zostat okreslony przez ustawodawce

8 J.AF. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, PWE, Warszawa 1992, s. 459-460.

R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, wyd. I, PWN, Warszawa 2004, s. 656-657.
B. Glinski, B.R. Kuc, Podstawy zarzqdzania organizacjami, PWE, Warszawa 1990, s. 161.

B.R. Kuc, Kontrola w systemie zarzqdzania, PWE, Warszawa 1987, s. 84.

22 |bidem, s. 85.
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W art. 272 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®®. Ustawodawca
zaklada, Ze jest to dziatalno$¢ niezalezna i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie kie-
rownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocen¢ kontroli za-
rzadczej oraz czynno$ci doradcze. Ocena, o ktérej mowa wyzej dotyczy w szczegolno-
$ci adekwatnosci, skutecznosci i1 efektywnosci kontroli zarzadczej w jednostce, za ktorg
zgodnie art. 69 ustawy o finansach publicznych odpowiada wojt, burmistrz, prezydent
miasta, przewodniczgcy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, a takze kierownik
jednostki. Ocena kontroli zarzadczej jest wynikiem pordwnania stanu faktycznego
z wyznacznikiem, a zatem jest wynikiem kontroli realizowanej przez audytora.

Podstawowe wymagania odnoszace si¢ do kontroli zarzadczej w sektorze finan-
sow publicznych zostaty okreslone przez Ministra Finanséw w komunikacie nr 23
z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finan-
sOwW publicznych24. Standardy te to w istocie uporzadkowany zbior ogélnych wskazo-
wek dotyczacych dziatalno$ci organizacji publicznej. I tak na przyktad w zakresie prze-
strzegania warto$ci etycznych zawarty jest postulat, aby osoby zarzadzajace i pracowni-
cy byli swiadomi warto$ci etycznych przyjetych w jednostce i1 przestrzegali ich przy
wykonywaniu powierzonych zadan.

Zgodnie z omawianymi wyzej standardami funkcjonowanie systemu kontroli za-
rzadczej powinno by¢ monitorowane, w tym co najmniej raz w roku, w ramach samo-
oceny przeprowadzonej przez osoby zarzadzajace i pracownikéw jednostki. Proces sa-
mooceny jest ze swej istoty obarczony ryzykiem otrzymania niewiarygodnych wyni-
koéw, gdyz w zatozeniu opiera si¢ na subiektywnej ocenie uczestnikow samooceny. Po-
nadto istniejagce w organizacji publicznej nieprawidtowe relacje pomigdzy kierownic-
twem i pracownikami (brak wzajemnego zaufania) moga réwniez rzutowa¢ na rezultat
samooceny. Powyzsza konstatacj¢ potwierdzity badania wlasne. Objete badaniem osoby
stwierdzilyZS, 1z udzielalty odpowiedzi oczekiwanych przez kierownictwo, a pie¢ oséb
przyznato, ze to ich przetozeni wskazywali, im jaka ma by¢ tres¢ odpowiedzi w ankie-
cie samooceny. Skuteczno$¢ samooceny systemu kontroli zarzadczej jest ograniczona
przez podleglo$¢ organizacyjng pracownikow dokonujacych takiej samooceny. W ta-
kich warunkach o przebiegu samooceny decydowat argument sity, a nie sita argumentu.

Pomimo pewnej niezalezno$ci zagwarantowanej przepisami ustawy o finansach
publicznych, uprawnienia kontrolne audytora wewngtrznego sa ograniczone. Nie posia-
da on mozliwos$ci badania 1 oceny prawidtowosci strukturyzacji problemu wymagajace-
go rozwigzania. Z kolei skuteczno$¢ kontroli funkcjonalnej pracownikéw samorzadowej
organizacji publicznej jest ograniczona przez jej wycinkowos$¢. Badania wykazaty, ze
urzednicy jedynie w pewnym zakresie brali udziat w procesie podejmowania decyzji
1 znali ostateczny ksztalt decyzji po jej podjeciu 1 ogloszeniu.

Dziatalno$¢ samorzadowych organizacji publicznych jest kontrolowana przez
podmioty zewnetrzne. Kontrola sgdowa skupia si¢ wylacznie na legalnosci podjetych
decyzji. Z kolei wojewoda jest uprawniony do kontroli legalnosci, rzetelnosci i gospo-
darno$ci dziatalnosci samorzagdowych organizacji publicznych, ale tylko w odniesieniu

2 Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.
% Dz.U. MF Nr 15, poz. 84.
% Badaniem objeto grupe 50 studentow zaocznych, pracownikow réznych organizacji publicznych.
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do realizacji przez te organizacje zadan z zakresu administracji rzagdowej. Funkcjono-
wanie samorzadowych organizacji publicznych moze by¢ takze kontrolowane przez
Centralne Biuro Antykorupcyjne, organy kontroli skarbowej, regionalne izby obrachun-
kowe, Najwyzsza Izbe Kontroli oraz przez inspekcje, na przyktad Panstwowa Inspekcje
Pracy, inspekcje sanitarng, ochrony srodowiska. Zakres tych kontroli jest ograniczony.
I tak m.in. w przypadku inspekcji ochrony srodowiska — do sposobu wykonania obo-
wigzkow natozonych przepisami ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §ro-
dowiska®®. W przypadku kontroli przeprowadzanych przez przedstawicieli CBA, cel
badan jest $cisle okreslony w art. 13 ust.1 pkt. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym?’. Przedstawiciele CBA moga przeprowadza¢ w sa-
morzadowych organizacjach publicznych czynnos$ci kontrolne w celu ujawniania przy-
padkéw korupceji oraz naduzy¢ osob petnigcych funkcje publiczne, a takze dziatalno$ci
godzacej w interesy ekonomiczne panstwa.

Cel i zakres przedmiotowy kontroli skarbowej okreslaja przepisy ustawy z dnia
28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej. Jej celami sa ochrona intereséw i praw ma-
jatkowych Skarbu Panstwa oraz zapewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan
podatkowych 1 innych naleznos$ci stanowigcych dochod budzetu panstwa lub panstwo-
wych funduszy celowych. Do zakresu przedmiotowego tej kontroli nalezy m.in. kontro-
la celowosci i zgodnosci z prawem gospodarowania $rodkami publicznymi oraz $rod-
kami pochodzacymi z Unii Europejskiej i migdzynarodowych instytucji finansowych,
z wylaczeniem kontroli celowos$ci wykorzystania §rodkéw zaliczanych do dochodow
wlasnych i subwencji ogélnej jednostki samorzadu terytorialnego.

Najszerszy przedmiotowo zakres badan dziatalno$ci samorzadowych organizacji
publicznych prowadza: regionalne izby obrachunkowe (RIO) oraz naczelny organ kon-
troli paﬁstwowej29 — Najwyzsza Izba Kontroli. O tym, w jaki sposob kontrole te sa re-
alizowane decydujg przepisy normujace dziatanie ww. organdow kontroli, okreslajace
ich pozycje¢ w strukturze organizacyjnej panstwa, zakres kompetencji i kryteria kontroli.

W przypadku NIK, organ ten w ogdle nie moze ocenia¢ celowosci dziatan podej-
mowanych przez samorzagdowe organizacje publiczne. Kryterium skutecznosci odnosi si¢
zatem do pordwnania celu osiagnig¢tego z zamierzonym, bez petnej weryfikacji prawidto-
wosci jego ustalenia. W przypadku RIO, zakres przedmiotowy kontroli samorzadowych
organizacji publicznych jest ograniczony przedmiotowo oraz w zakresie kryteriow oceny.

% Dz. U.z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.
2" Dz. U. Nr 104, poz. 708, ze zm.
% Dz.U.z2011r. Nr41, poz. 214, ze zm.

° Pojecie kontroli panstwowej zostalo wprowadzone do polskiego prawa i nauki w okresie
IT Rzeczypospolitej. Dekretem Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 roku powotano Najwyzsza
Izbe¢ Kontroli Panstwa (Dz.P.R.P Nr 14, poz. 183), a pojecie kontrola panstwowa pojawilo si¢
w ustawie z dnia 3 czerwca 1921 roku o Kontroli Pafistwowej (Dz. U. Nr 51, poz. 314). W ujeciu
prawnym kontrole panstwowg definiuje si¢ jako wykonywang przez najwyzszg instytucj¢ kontrolng
panstwa, ktérej celem jest zbadanie i ocena administrowania finansami publicznymi (zob. S. Sagan,
Prawo Konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1999, s. 225). Kontrole panstwowa mozna
zdefiniowac¢ jako proces realizowany przez organizacje publiczne (a zatem te, ktore zostaty stworzone
w celu realizacji interesu publicznego), ktorego celem jest zapewnienie, aby organizacja osiagala to,
co zamierzata wykona¢. Definicja ta zatem, poza wskazaniem podmiotu — organizacji publicznej nie
r6zni si¢ od ogdlnej definicji kontroli sformutowanej przez B.R. Kuca (zob. B.R. Kuc., Kontrola
menedzerska. Przelamywanie barier, Wydawnictwo Menedzerskie PTM, Warszawa 2001, s. 59).
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RIO moga bada¢ gospodarke finansowa oraz zamdwienia publiczne 1 ocenia¢ kontrolo-
wang dziatalno$¢ na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem i zgodno$ci dokumentacji
ze stanem faktycznym. Natomiast kontrola gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie zadan administracji rzadowej, wykonywanych przez te jednost-
ki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, dokonywana jest z uwzglgdnieniem
kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

W zadnym wypadku wspomniane wyzej organy (NIK 1 RIO) nie badajg i oce-
niaja celowosci podjetych decyzji w sprawach realizacji zadan ze $rodkéw wiasnych
gminy. Ocenie nie podlega faza strukturyzacji problemu. Tymczasem w tej fazie proce-
su decyzyjnego, okreslone podmioty moga skutecznie wplywa¢ na dokonywane przez
decydenta wybory, ksztatt decyzji, dysponujagc wigkszymi od innych podmiotéw moz-
liwosciami finansowymi, eksperckimi, poparciem politycznym, czy zorganizowanym
»szumem wokot sprawy”.

O ile NIK moze bada¢ i oceniaé realizacje przez samorzadowe organizacje pu-
bliczne zadan publicznych, o tyle w przypadku regionalnych izb obrachunkowych —
podmiotu powolanego w 1992 r. wylacznie do badania prawidtowos$ci funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego — ich mozliwosci kontrolne, jak wykazano wcze-
$niej, sg ograniczone. A zatem RIO kontroluja gospodarke finansowa, w tym realizacje
zobowigzan podatkowych oraz zamowienia publiczne.

Pojecie gospodarka finansowa obejmuje szereg przedsigwzig¢ nie tylko praw-
nych, ale 1 organizatorskich, ktérych jednym z celow jest skuteczne gromadzenie do-
chodow i dokonywanie wydatkéw w sposob wydajny i oszczgdny. Podejmowane przed-
siewziecia powinny prowadzi¢ do pozytywnie ocenianych zmian w zakresie doboru,
przestrzenno-czasowego rozmieszczenia i zespolenia wszystkich elementéw sklado-
wych organizacji publicznej.

Wsrod skutkow takich przedsiewzig¢ mozna wymieni¢: 1) organizacyjne —
zmiany rozwigzan organizacyjnych o charakterze strukturalnym 1 funkcjonalnym;
2) zadaniowe (ilo$¢, rodzaj, jako$¢ realizowanych zadah publicznych oraz angazowa-
nych zasobow); 3) osobowe (ilosciowe i jako$ciowe zmiany w zaangazowaniu i wyko-
rzystaniu zasobow ludzkich); 4) finansowe (zmiany struktury dochodow i wydatkow);
5) psychospoteczne (zmiany motywow i sposobow dziatania ludzi, poziomu i struktury
zaspokojenia ich potrzeb); 6) polityczne (w tym m.in. zwigkszenie szans zwycigstwa
w nastepnych wyborach samorzagdowych). Poza ww. wymienionymi mozna wskaza¢ na
inne rodzaje skutkow, na przyktad naukowe, ktore jednakze z punktu widzenia samo-
rzagdowych organizacji publicznych sg trudniej dostrzegalne 1 mniej znaczace. Omawia-
ne skutki moga pojawiac si¢ jako bezposrednie nastepstwo przedsigwzig¢ organizator-
skich lub jako nastepstwo skutkéw bezposrednich, wywotujac dalsze efekty.

Aby nalezycie oceni¢ przedsigwzigcia organizatorskie, nalezy zatem postugiwac
si¢ r0znymi kryteriami oceny, a nie tylko legalnoscig lub rzetelno$cig. Przedsiewzigcie
legalne moga by¢ niegospodarne. O ile wylaczenie kryterium celowosci z palety kryte-
riow kontroli RIO wynika, podobnie, jak w przypadku NIK z przyjetego w ustawie za-
sadniczej (Konstytucji) paradygmatu ustrojowego, o tyle niemozno$¢ dokonania przez
RIO oceny przy uwzglednieniu kryterium gospodarnos$ci jest niezrozumiate. Kontrola
sposobu gospodarowania $rodkami publicznymi i realizacji zadafh publicznych przez
jednostki samorzadu terytorialnego wynika przeciez z koniecznosci ustalenia, jak reali-
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zowany jest przez samorzagdowe organizacje publiczne interes publiczny. Niewatpliwie
sztuka jest dokonanie takiej oceny, nie uwzgledniajac kryterium gospodarnosci.

Reasumujac, utworzone wylacznie do kontroli sfery samorzagdowej regionalne
izby obrachunkowe nie s3 w stanie udzieli¢ obywatelom niezaleznego, kompleksowego
potwierdzenia odnos$nie oszczednej wydajnej 1 skutecznej realizacji zadan publicznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Nie sa w stanie oceni¢ prawidlowosci
wszystkich podje¢tych przedsigwzieé¢ organizatorskich. W $wietle powyzszych uogol-
nien uprawniony wydaje si¢ postulat ponownej oceny przez ustawodawce zakresu kom-
petencji kontrolnych Regionalnych Izb Obrachunkowych.

Kontrole dziatalno$ci samorzadowych organizacji publicznych przeprowadzane
przez organy kontroli panstwowej sg nie tylko ograniczone kryteriami oceny kontrolo-
wanej dziatalno$ci i zakresem badan. Kontrole te maja gtéwnie charakter ex post. Taki
charakter ma kontrola wykonania budzetu, a takze przeprowadzana (zgodnie z art. 7
ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych®®) co naj-
mniej raz na cztery lata kompleksowa kontrola gospodarki finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Pomijajac kwesti¢ zapisu cyt. wyzej artykutu, z ktérego mozna
wywnioskowaé, ze poza wspomniang wyzej kontrola kompleksowa, ktorej pojecie nie
zostato blizej sprecyzowane przez ustawodawce, w okresie 4 lat pozostate kontrole mo-
g3 mie¢ charakter wycinkowy, stwierdzi¢ nalezy, iz w przypadku kontroli ex post orga-
ny kontroli panstwowej z opdznieniem informujg decydentéw o wynikach diagnozy po-
ziomu oddzialywania czynnikow majacych zapewni¢ zgodno$¢ zachowan z oczekiwa-
niami. Tymczasem zadaniem kontroli jest regulowanie dzialania w celu dostosowania
okreslonego systemu do oddzialywan plynacych z otoczenia, przy czym skutecznos¢
kontroli zalezy nie tylko od stwierdzania odchylen od wzorcow lub ujawnienia, ze przy-
jeto niewlasciwe zalozenia (wzorce), lecz od szybkosci reakcji na odstqpstwa31.

Kontrole ex post pozwalajg jedynie czeSciowo zapobiega¢ dalszym negatywnym
skutkom podjetych decyzji. Na przyktad w przypadku badania procesu decyzyjnego,
ktorego koncowym rezultatem jest sprzedaz mienia komunalnego, nawet po ustaleniu
nieprawidlowos$ci w przebiegu tej sprzedazy, skutek tej sprzedazy moze by¢ nieodwra-
calny. Umowy sprzedazy mienia nie da si¢ bowiem tatwo zmieni¢, chyba, ze ujawnione
zostang okolicznosci stanowigce przestanke do uchylenia skutkéw prawnych umowy
(okreslone w art. 58 § 112 oraz art. 86 kodeksu cywilnego). Dobrym rozwigzaniem za-
tem byloby oprocz kontroli ex post, stosowanie kontroli biezacej.

Nalezy rowniez zwréci¢ uwage na kwesti¢ koordynacji dziatah pomiedzy orga-
nami kontroli. Punkt wyj$cia do rozwazan stanowi definicja organizacji sformulowana
przez T. Kotarbinskiego. Organizacja jest pewnym rodzajem catosci ze wzglgdu na sto-
sunek do niej wlasnych elementow, mianowicie gest to taka calos¢, ktorej wszystkie
sktadniki przyczyniajg si¢ do powodzenia catosci 2 Organizacja pojmowana jako sys-

% Dz. U. z 2001r. Nr 55 poz. 577, ze zm.

31 B.R. Kuc, Kontrola w zarzqdzaniu przyszloscig, Wydawnictwo Menedzerskie PTM, Warszawa 2005,
s. 16.

%2 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum Wroctaw-Warszawa 1975, s. 74.
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tem zawiera w sobie okreslone podsystemy, do ktérych mozna zaliczy¢ m.in. podsys-
tem zarzadzania obejmujacy mechanizmy koordynacjiss.

W przypadku dziatalno$ci organow kontroli tworzacych system kontroli, rozsze-
rzenie zakresu i wzbogacanie kryteriow badan kontrolnych, upowszechnienie zespoto-
wych form wykonywania kontroli wymaga, dla zapewnienia skutecznos$ci kontroli, cia-
glego synchronizowania wszystkich elementow skladajacych si¢ na system kontroli.
Postulat koordynacji kontroli nalezy rozpatrywa¢ w dwoch poziomach: makroorganiza-
cyjnym (koordynacja dziatalnosci organéw kontroli) i mikroorganizacyjnym (koordy-
nacja dziatan poszczegdlnych cztonkow ekipy kontrolnej, a szerzej poszczegodlnych
ogniw organizacyjnych instytucji kontrolnej). Koordynacja na poziomie makroorgani-
zacyjnym jest tym wazniejsza, im wigksza jest samodzielno$¢ poszczegolnych organow
kontroli przy okreslaniu zadan kontrolnych. Brak tej koordynacji grozi obnizeniem ca-
losciowego efektu kontroli, a nawet jej autonomizacja. Réwniez brak koordynacji dzia-
tan cztonkdw zespotu grozi rozregulowaniem i unicestwieniem koncowego wyniku*.

Koordynacja na poziomie makro powinna by¢ realizowana poprzez stworzenie
rejestru podjetych lub podejmowanych przez organy kontroli badan kontrolnych. Do-
tychczas takiego rejestru nie utworzono.

PODSUMOWANIE

Na zakonczenie rozwazan, nalezy zwroci¢ uwage na zadania organow kontroli
w warunkach demokracji deliberatywnej. Wspotczesne panstwo angazuje podmioty na-
lezace do sfery spoteczenstwa obywatelskiego w realizacj¢ zadan publicznych. Owa
spoteczna formuta deregulacji nie zwalnia jednakze wtadzy publicznej, a zatem i samo-
rzagdowej z odpowiedzialno$ci za dobre dostarczenie odpowiednich ustug publicznych35.
Warto przy tym zaznaczyc¢, iz pojecie ,,dobre” nie ogranicza si¢ wylacznie do kryteriow
legalne i rzetelne.

Podstawa aktywnego udziatu spolecznosci w procesie podejmowania decyzji,
tak eksponowanym w idei governance — wspotrzadzenia, oprocz uwarunkowan praw-
nych umozliwiajacych taki udzial oraz przekonania spolecznosci o potrzebie wspot-
uczestniczenia w decydowaniu o sprawach publicznych, jest takze zapewnienie, aby
informacja o sprawach publicznych tworzona przez samorzadowe organizacje publiczne
byla dostepna, rzetelna oraz zrozumiata.

Badania przeprowadzone przez A.P. Wiatraka wykazaly, ze niewielki udzial lo-
kalnej spotecznosci w podejmowaniu dziatan dotyczacych rozwoju gmin wiejskich wy-
nikat m.in. z braku pelnego zrozumienia zakresu proponowanych konsultacji w sprawie
strategii rozwoju gmin wiejskich. Uzyte stownictwo byto niedostosowane do poziomu
wyksztatcenia mieszkancow wsi. Lokalna spoleczno$¢ nie miata dostatecznych infor-
macji o wynikach konsultacji 1 podjetych decyzjach, a w szczegdlnosci o kryteriach,

% L. Krzyzanowski, O podstawach kierowania organizacjami inaczej, PWN Warszawa 1999, s. 28-39;
M. Bielski, Organizacje: istota, struktury, procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.odz
1992, s. 86; A K. Kozminski, W. Piotrowski, Zarzgdzanie. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2001,
s. 30.

¥ B.R. Kuc, Kontrola w systemie zarzqdzania, PWE, Warszawa 1987, s. 86-106.

% H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance [w:] Zarzqdzanie publiczne.., op. cit.,
s. 17.
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jakimi kierowano sie przy podejmowaniu decyzji*®. W $wietle powyzszych wynikow
badan stwierdzi¢ nalezy, ze nie tylko rzetelno$¢ i legalno$¢ tworzenia i przekazywania
informacji w sprawach publicznych powinna stanowi¢ przedmiot badan kontrolnych,
ale takze poziom zrozumienia informacji przez adresatow.

Organy kontroli analizuja, czy administracja samorzgdowa opiera swojg dziatal-
no$¢ na powszechnie obowigzujacych normach prawnych, co z jednej strony ma gwa-
rantowa¢ obywatelom, ze zachowania urzednikéw be¢dg przewidywalne, a z drugiej
strony zapewni¢ im réwnos¢ wobec prawa i bezstronno$¢ w podejmowaniu decyzji. Or-
gany kontroli badajg, czy wykonywanie zadan jest legalne i rzetelne, a takze, cho¢ jak
wspomniano wczesniej w ograniczonym zakresie, czy moglo by¢ tansze, wydajniejsze.
Badane sg zatem, eksponowane w idei wspotrzadzenia (public governance), kwestie:
przejrzystosci, rzetelnosci, rozliczalnosci. Natomiast oceniajac prawidtowos¢ informo-
wania interesariuszy, ktoéra wptywa na stopien ich zaangazowania w sprawy publiczne,
organy kontroli skupiajag uwage przede wszystkim na sposobie realizacji obowigzkow
wynikajacych z aktéw normatywnych, w szczeg6lnosci przestrzegania trybu zamiesz-
czania ogloszen w sprawach publicznych oraz rzetelnosci podawanych informacji. Nie
sg znane autorowi niniejszego opracowania przypadki, w ktérych organy kontroli bada-
ly, czy zdolnos$¢ zrozumienia informacji przez adresata byta brana pod uwage przez or-
ganizacje publiczne przy tworzeniu i przekazywaniu interesariuszom informacji.

W $wietle powyzszych rozwazan stwierdzi¢ nalezy:
a) Skuteczno$¢ dziatalno$ci nadzorczej i kontrolnej organu stanowigcego jest ogra-
niczona poprzez sie¢ wzajemnych powigzan.
b) Uprawnienia kontrolne audytora wewnetrznego sa ograniczone. Skuteczno$é sa-
mooceny systemu kontroli zarzadczej jest ograniczona przez podlegto$¢ organiza-
cyjna pracownikow dokonujacych takiej samooceny.

c) Skuteczno$¢ kontroli funkcjonalnej jest ograniczona przez jej wycinkowosc.

d) Regionalne izby obrachunkowe — tj. organizacje publiczne utworzone wytacznie
w celu kontroli dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie posiadaja
uprawnien do oceny oszczednosci, wydajnosci 1 skutecznos$ci realizacji zadan pu-
blicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Powyzsze rozwazania przedstawione w niniejszym opracowaniu weryfikuja za-
tozenie badawcze. Celowos¢ dziatan podejmowanych przez samorzadowe organizacje
publiczne, jak tez ich dzialalno$¢ w zakresie gospodarnego wykorzystania srodkow pu-
blicznych, a zatem maksymalizowania efektow przy danych naktadach lub minimali-
zowania nakladow w celu uzyskania okreslonych wynikéw moze by¢ nadzorowana
1 kontrolowana w najszerszym zakresie przez spoleczenstwo.

Ustalenie przez obywateli przyczyn podjecia takiej, a nie innej decyzji na szcze-
blu lokalnym wymaga dotarcia do petnej informacji, a to moze by¢ w znacznym stopniu
utrudnione. Aby kontrola spoteczna byla skuteczna, musi by¢é wsparta kontrolg pan-
stwowa. Jednym z celéw organdéw kontroli panstwowej powinna by¢ ocena: 1) rzetelno-
sci 1 zrozumiatos$ci informacji przekazywanej przez samorzadowe organizacje publicz-

% AP. Wiatrak, Strategie rozwoju gmin wiejskich, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN, Warszawa 2011,
s. 152.
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2) dzialan podejmowanych przez administracj¢ samorzadowa na rzecz aktywizacji

lokalnej spotecznosci.
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INADEQUACIES OF SUPERVISION AND AUDIT SYSTEM IN LOCAL
PUBLIC ORGANISATIONS

Summary

The performance of public tasks by local communities should be evaluated by an audit institu-
tion and appropriate supervisors. It helps to achieve goals in a better way through proper ad-
justments made at the right time. Therefore the organization of a supervision and audit system
has become a socially desirable and interesting subject of research work.

Keywords: auditing local authorities activity, public organisations, local government
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