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1. Wstgp

Jednym z zagadnien, ktore stanowi przedmiot zainteresowan badaczy zaj-
mujacych si¢ problematyka wyboru publicznego, jest optymalna struktura wta-
dzy w panstwie. Struktura ta okreslona w ustawie zasadniczej odpowiada usta-
lonemu przed wiekami modelowi trojpodziatu wladzy. We wspodtczesnych wy-
sokorozwinigtych panstwach Ameryki Poinocnej i Unii Europejskiej $rodki
masowego przekazu (koncerny telewizyjne, radiowe, prasowe) w sposob zna-
czacy wplywaja na sceng polityczna. Stad tez pojawia si¢ poglad, iz $rodki ma-
sowego przekazu stanowia czwarta wiladze. Niektoérzy odnotowuja istnienie
piatej wladzy — kontrolnej. B. Constant nazwat ja wladza neutralna, a jej zada-
niem miato by¢ przeciwdziatanie probom uzyskania przewagi przez ktdrakol-
wiek z whadz'.

Biorac pod uwagg atrybuty niezaleznej wladzy stwierdzi¢ nalezy, ze jej isto-
ta jest niezalezno$¢ od pozostatych wladz, a takze mozliwo$¢ uzywania réznych
srodkow wiladczych, zabezpieczajacych realizacje jej rozstrzygni¢é. Przyznanie
kompetencji wladczych naczelnym organom kontroli panstwowej przeksztatci-
loby kontrolg w nadzor. Pomijajac jednakze atrybut wladzy — $rodki wiadcze —
a skupiajac si¢ na mozliwosciach wyegzekwowania okre§lonego rozstrzygnig-

"' W. Szyszkowski, Benjamin Constant. Doktryna polityczno-prawna na tle epoki,
[w:] ,,Panstwo i Prawo” 1984, z. 11, s. 116-118.
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cia, stwierdzi¢ nalezy, iz mozliwe byloby wyodrebnienie wladzy kontrolujacej
w systemie wladzy panstwowe;j.

Powyzsze rozwazania natury ustrojowej pozostawiam konstytucjonalistom.
W zamian — w niniejszym artykule postanowiono uwypukli¢ role¢ administracji
publicznej we wspdlczesnym panstwie, a nastgpnie skupi¢ uwage na ekono-
micznej analizie dziatalno$ci naczelnych organdéw kontroli panstwowej, zwa-
nych takze organami kontroli parlamentarnej. Warto przy tym odnotowac, iz
dotychczas nie sformulowano podstaw ekonomicznej teorii instytucjonalnej
kontroli panstwowe;.

W artykule zamiennie stosuj¢ pojgcia: kontrola panstwowa, instytucjonalna
kontrola panstwowa i kontrola parlamentarna. Pojgcia te, na potrzeby niniejsze-
go artykutu, przypisuj¢ naczelnemu organowi kontroli panstwowej, w petni
zdajac sobie sprawe z umownego charakteru takiego zabiegu. Definicje kontroli
panstwowej przedstawiam pokrotce w punkcie drugim artykutu. Ograniczam
jednakze systematyzacjg aparatu pojeciowego do niezbgdnego minimum, biorac
pod uwage uwarunkowania redakcyjne. Zainteresowanych odsytam do literatu-
ry po$wieconej teorii kontroli’.

W artykule sformutowano nastgpujace hipotezy:

e Naczelne organy kontroli panstwowej daza do maksymalizacji swojej

uzytecznosci.

e W interesie naczelnego organu kontroli panstwowej lezy stymulowanie
dodatkowej podazy kontroli ze strony spoleczenstwa.

e Naczelne organy kontroli panstwowej wplywaja na gospodarke pan-
stwa. Nieznany jest zakres, w jakim niezalezno$¢ instytucjonalnej kon-
troli panstwowej od wiladzy wykonawczej panstwa wptywa na wyniki
gospodarcze panstwa.

e Obrany kierunek dziatania naczelnego organu kontroli panstwowe;j sta-
nowi wynik optymalizacji zachowan tego organu przy danym uktadzie
zmiennych interweniujacych.

e Poziom zaangazowania naczelnego organu kontroli panstwowej w kon-
trole podejmowane z wlasnej inicjatywy osiaga punkt, gdzie wielkos¢
korzysci z takich kontroli zrownuje si¢ z wysoko$cia kosztu alternatyw-
nego.

? Zob. Z. Dobrowolski, Czynniki sprawnosci kontroli parstwowej, Sulechow 2004,
s. 15-57; Z. Dobrowolski, Naczelne organy kontroli panstwowej w krajach czlonkow-
skich Unii Europejskiej. Ciqglosc i zmiana. Studium porownawcze, Zielona Gora 2008,
s. 15-43.
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e Obszar przetargowy pomigdzy naczelnym organem kontroli panstwowej
a podmiotem kontrolowanym w zakresie implementacji przez jednostke
kontrolowana ocen, uwag i wnioskow pokontrolnych stanowi czgsé
wspolna zbioru Pareta i obszaru mozliwej dyskusji.

2. Asymetria informacji w sektorze publicznym

Ekonomiczna analize instytucjonalnej kontroli panstwowej rozpoczne od
przypomnienia, czym jest administracja publiczna. Do niedawna (lata 60.
XX w.) ekonomia zajmowala si¢ przede wszystkim procesem gospodarowania
w sektorze prywatnym, a zatem sposobem wykorzystania ograniczonych zaso-
bow do wytwarzania dobr i uslug, z uwzglednieniem maksymalizacji zatozo-
nych celow. Tymczasem ekonomizacj¢ jako proces mozna zastosowaé w kazdej
dziedzinie aktywnosci cztowieka, w tym takze w sektorze publicznym, w kto-
rym wybor okreslonego dziatania podejmowany jest czgsto w drodze decyzji
kolektywnych, przy udziale mechanizmu politycznego®. Czy taki wybor moze
by¢ racjonalny oraz czy mozna zastosowaé do jego analizy instrumenty ekono-
miczne? Odpowiedzi na te pytania udziela teoria wyboru publicznego, ktéra
wykorzystuje narzedzia analizy ekonomicznej do badania i opisywania zjawisk
w sferze politycznej. W teorii, ktérej poczatki siggaja poczatku lat 50. XX w.,
wykorzystuje si¢ rowniez osiagnigcia nauk spolecznych, jak tez badania opera-
cyjne. Teoria wyboru publicznego, ktorej prekursorami sa K. Arrow i D. Black,
jest zatem czes$cia ekonomii, oparta na normatywnej teorii wyboru spotecznego,
rozwijajaca si¢ w kierunku teorii opisowo-wyjasniajacej i predykcyjnej.

Przed omoéwieniem asymetrii informacji w sektorze publicznym nalezy
przypomnie¢, czym jest administracja publiczna, stanowiaca czgs¢ skladowa
tego sektora. Jest ona dopelnieniem konstytucyjnych organéw wiladzy i peni
wobec nich funkcje pomocnicze, $wiadczy ushugi na ich rzecz oraz przejmuje
czes¢ ich kompetencji wykonawczych i1 regulacyjnych. Zaspokaja zbiorowe
i indywidualne potrzeby obywateli wynikajace ze wspolzycia ludzi w spotecz-
nos$ciach i przeksztatca ogdlne przepisy prawa w konkretne decyzje dotyczace
indywidualnych spraw”.

Administracja publiczna, charakteryzujaca si¢ hierarchiczno$cia, ustalonymi
procedurami podejmowania decyzji, stanowi integralng czgs$¢ systemu politycz-
nego, podlega jego wplywom, ale sama rowniez odgrywa role¢ w kreowaniu

* G. Becker, Ekonomiczna teoria zachowan ludzkich, Warszawa 1990, s. 19.
* Prawo administracyjne, red. J. Boé, Kolonia Limited 2001, s. 16.
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polityki panstwowej. Nawet trafnie podjgta decyzja w parlamencie lub na wy-
sokim szczeblu hierarchii biurokratycznej, ale zle wykonana przez urzednikow
nizszego szczebla, w ocenie obywateli i tak przetozy si¢ na zlq oceng ustawo-
dawcy i rzadu.

Administracja publiczna jest finansowana z budzetu panstwa, w ramach
rzadowych zakupow dobr i ushug, ktére obok transferow rzadowych oraz obshu-
gi dtugu publicznego, stanowia wydatki panstwa. Rzadowe zakupy dobr i ustug
dotycza nie tylko wydatkow ponoszonych na administracje, ale i obrong naro-
dowa, ochrong porzadku publicznego, ochrong zdrowia, o$wiate, kulture i na-
uke. Panstwo prowadzi inwestycje infrastrukturalne. Czgs¢ inwestycji moze by¢
zwiazana z dziatalnos$cia produkcyjna panstwa — na przyktad przemyst zbroje-
niowy. Administracja publiczna jest zatem bardzo istotnym zbiorowym nabyw-
ca dobr i1 ustug na rynku i moze dyktowa¢ warunki rozwoju swoim prywatnym
partnerom, dla ktorych uczestnictwo w procesie sprzedazy panstwu dobr i ustug
stanowi znaczace lub jedyne zrédlo dochodow. Jesli uwzgledni sig takze, iz
decydenci (z sektora publicznego) zakupow dobr i1 ustug tylko w niewielkim
zakresie finansuja z wlasnej kieszeni wspomniane wyzej zakupy, to wowczas
mozna sformutowa¢ konstatacje, iz organy administracji publicznej, uzupetnio-
ne o urzgdy stanowiace ich aparat pomocniczy, wptywaja na dokonywane wy-
bory publiczne, a w ich dziatalnosci istnieje znaczne ryzyko pogoni za renta’.

Powyzsza konstatacja nakazuje zwroci¢ uwageg na podziat uprawnien wiad-
czych pomigdzy organami konstytucyjnymi i administracja. Juz z samej kon-
cepcji indywidualizmu metodologicznego wynika, ze decyzje podejmowane
przez okreslone jednostki maja na celu maksymalizacje oczekiwanych korzysci.
Nalezy takze zauwazy¢, ze podmioty posrednie (inne niz decydent) moga czer-
pac korzysci przetwarzajac w okreslony sposob informacje niezbedne do podjg-
cia finalnych decyzji. Powyzsze uzmystawia, ze faktyczna mozliwos¢ spraw-
dzenia przez wyborcow lub politycznych decydentéw informacji przygotowa-
nych przez podmioty posrednie — administracj¢ jest nie tylko kosztowna, ale
przede wszystkim wielce ograniczona z uwagi na rozproszenie i liczbg instytu-
cji stanowiacych administracj¢ publiczna.

Wymiana informacji pomigdzy egzekutywa polityczna a egzekutywa
administracyjna przybiera posta¢ obustronnego monopolu. Podmiot nalezacy do
administracji dostarcza informacje rzadowi, a rzad uzyskuje okreslony zakres
informacji jedynie od jednostki, ktora zajmuje si¢ okreslonymi sprawami. Stro-
nami transakcji na tak zdefiniowanym rynku sa organy nadzorujace dziatalno$¢

> Z. Dobrowolski, Korupcja w panstwie, przyczyny, skutki, kierunki przeciwdziala-
nia, Sulechow 2005, s. 7-8.
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jednostki administracji oraz jednostki administracji. Organy nadzorujace po-
dejmuja decyzje w sprawach budzetu jednostki administracji w oparciu o in-
formacje przekazane przez te jednostki. Powstaje zatem asymetria informacji.
Polega ona na tym, ze jedynie czgs¢ pracownikow jednostki administracji zna
rzeczywisty koszt wytworzonej ustugi publicznej. Takiej informacji nie posiada
natomiast dysponent srodkow budzetowych. Kierujac si¢ checia maksymalizacji
swojej uzytecznosci, innymi stowy checia zwigkszenia dochodu pieni¢znego,
prestizu, stworzenia mozliwosci podnoszenia swoich kwalifikacji na koszt pan-
stwa, zapewnienia opieki spotecznej i zdrowotnej, przedstawiciele jednostki
administracji beda dazyli do zapewnienia dla urzedu, w ktorym sa zatrudnieni,
jak najlepszego budzetu. Uzyskana nadwyzka pomigdzy catkowitym budzetem
a minimalnym kosztem wytworzenia ustug przez jednostke administracji moze
by¢ wydatkowana na przedsigwzigcia, ktore pozwalaja zwigkszy¢ jej prestiz —
na przyktad organizacj¢ konferencji z udziatem przedstawicieli §wiata nauki.

Asymetria informacji o podejmowanych dzialaniach przez jednostke admi-
nistracji sprzyja zjawisku zawyzania kosztow realizacji zadan publicznych.
A zatem takiej sytuacji, gdy planowane wydatki budzetowe w poszczegdlnych
paragrafach klasyfikacji budzetowej sa znacznie wigksze od rzeczywiscie nie-
zbednych. Innym zagrozeniem plynacym z asymetrii informacji jest mozliwo$¢
zaistnienia zjawiska selektywnej rzetelnosci, a zatem sytuacji, w ktorej jednost-
ka administracji bedzie rzetelnie wywiazywala si¢ jedynie z tych obowiazkow,
w tym sprawozdawczych, ktore nadzorujacy moze tatwo zbada¢ i oceni¢. Dane
finansowe sa mozliwe do zweryfikowania, gdyz wynikaja z ksiag rachunko-
wych. Trudno$¢ polega natomiast w weryfikacji sprawozdan o realizacji inwe-
stycji, modernizacji i remontow. Jeszcze innym zjawiskiem, jakie zaobserwo-
watem badajac dziatalno$¢ jednostki administracji samorzadowej, byt ,,podziat
informacji”, polegajacy na zleceniu przez organ wykonawczy gminy wykonania
zadania spotce komunalnej, a nastgpnie zlecenia przez spotkg komunalna tego
samego zadania za to samo wynagrodzenie kolejnej jednostce, tym razem kon-
trolowanej przez zleceniobiorcg. Taki sposob zlecenia zadania uniemozliwit
zbadanie i oceng jego realizacji przez komisj¢ rewizyjna organu stanowiacego
gminy — komisji tej bowiem nie podlegata dziatalnos¢ spotki komunalnej, beda-
cej jednoczesnie spotka prawa handlowego. Analizujac zjawisko asymetrii in-
formacji nalezy zatem odnies¢ si¢ do zakresu i efektywnosci kontroli sfery pu-
blicznej. Zanim jednak ten temat zostanie przeanalizowany nalezy odnie$¢ si¢
do pojecia kontroli panstwowe;.
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3. Znaczenie 1 niezalezno$¢ naczelnych organéw kontroli
panstwowej

Pojecie kontroli panstwowej zostato wprowadzone do polskiego prawa i na-
uki w okresie II Rzeczypospolitej. Dekretem naczelnika panstwa z dnia 7 lutego
1919 r. powotano Najwyzsza Izbe Kontroli Panstwa’, a pojecie kontrola pan-
stwowa pojawito si¢ w Ustawie z dnia 3 czerwca 1921 roku o Kontroli Pan-
stwowej’. Kontrolg panstwowa w literaturze przedmiotu definiuje si¢ jako kon-
trole wykonywana przez najwyzsza instytucj¢ kontrolna panstwa, ktorej celem
jest zbadanie i ocena administrowania finansami publicznymi®. J. Letowski
iJ. Szreniawski definiuja kontrolg panstwowa szerzej — jako wykonywana przez
panstwowe jednostki organizacyijne’.

W kazdym panstwie do zadan egzekutywy, tj. wtadzy wykonawczej, nalezy
wypracowanie polityki publicznej i wprowadzenie jej w zycie. W ramach wia-
dzy wykonawczej mozna wyrdzni¢ egzekutywe polityczna odpowiedzialna za
tworzenie polityki publicznej panstwa, co znajduje odzwierciedlenie w zgtasza-
nych projektach legislacyjnych. Zadaniem egzekutywy administracyjnej jest
implementacja prawa oraz wprowadzanie regulacji stuzacych wykonaniu zadan
okreslonych przez legislatywe i egzekutywe polityczna, jak tez dystrybucja
zasobow publicznych.

Uwzgledniajac powyzsze, kontrolg panstwowa mozna zdefiniowac jako
proces, ktory pozwala uzyskaé pewnos$¢, ze instytucje publiczne realizuja swoje
zadania zgodnie z zalozeniami parlamentu i egzekutywy politycznej, legalnie,
rzetelnie, oszczednie, wydajnie i skutecznie. Zakres podmiotowy kontroli pan-
stwowej moze obejmowaé dziatalno$é administracji'® rzadowej, samorzadowe;,

 DzP PP Nr 14, poz. 183.

"DzU RP Nr 51, poz. 314

¥ S. Sagan, Prawo Konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1999, s. 225.

’ J. Letowski, J. Szreniawski, Kontrola administracji, [w:] System prawa admini-
stracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, Warszawa 1978, s. 394.

' W nauce sa podawane rézne definicje administracji. Na przyktad wedtug definicji
negatywnej, administracja jest to, co nie jest ustawodawstwem i wymiarem sprawiedli-
wosci. Wedhug definicji podmiotowej administracja to dziatalno$¢ organdéw administra-
cyjnych, tj. organdéw okreslonych w ten sposob przez ustawodawcg. W koncu wedhug
definicji przedmiotowej, administracj¢ panstwowa mozna zdefiniowaé jako dziatalno$é
zmierzajaca do wykonania zadan panstwa, okreslonych w aktach organow wtadzy pan-
stwowej. Jest to dzialalno$¢ wykonawcza w stosunku do decyzji organow wiladzy pan-
stwowej, a jednoczes$nie polegajaca na organizowaniu wykonania wskazanych zadan,
a wige 1 zarzadzaniu. Dziatalno$¢ administracyjna obejmuje wydawanie aktow admini-
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przedsigbiorstw panstwowych, sektora prywatnego, organizacji spotecznych.
W zaleznosci od przyjetych w danym panstwie norm prawnych, jej zakres
W ujeciu przedmiotowym ogranicza si¢ albo do kontroli dziatalnos$ci finanso-
wanej ze §rodkow panstwowych, lub do kontroli dziatalnosci finansowanej ze
srodkow publicznych, a wigc rowniez ze srodkow bedacych w dyspozycji sa-
morzadu terytorialnego.

Mozna wyr6zni¢ nastepujace rodzaje kontroli panstwowej: sadowa i proku-
ratorska kontrole administracji oraz kontrolg¢ rzecznika praw obywatelskich.
Oprocz wspomnianych wyzej rodzajow kontroli mozna wyrdznié: kontrolg pre-
zydencka i parlamentarng. W. Zidtkowska wymienia takze kontrole: skarbowa,
podatkowa, celna i dewizowa''. Parlament wykonuje kontrolg bezposrednio
przez swoje organy oraz naczelny (najwyzszy) organ kontroli panstwowe;j.
Kontrola parlamentarna polega na badaniu i ocenie wykonania budzetu pan-
stwa, realizacji zadan okreslonych przez ustawodawce i1 pozostalych dziatan
podejmowanych przez organy wladzy wykonawcze;j.

W niniejszym artykule przedmiotem analizy jest dziatalno$¢ naczelnych or-
ganoéw kontroli panstwowej, tj. takich, ktore przeprowadzaja kontrole, ktorych
celem jest zbadanie i ocena realizacji dochodow i wydatkéw publicznych
i obejmuja swoja dzialalno$cig obszar catego kraju, podejmuja decyzje w spra-
wach kontroli samodzielnie i1 ostatecznie, co oznacza, ze ustalenia kontroli sg
weryfikowane jedynie w postgpowaniu prowadzonym przez ten organ. Przypi-
sanie organowi atrybutu naczelnos$ci oznacza, ze jest on wyodregbniony funkcjo-
nalnie i ma wiodace znaczenie w realizacji funkcji kontrolnej panstwa'’. Nie
oznacza natomiast, iz jest to organ odwolawczy w postgpowaniu kontrolnym
w stosunku do pozostatych instytucji kontrolnych, jako Ze nie przeprowadza
postepowania administracyjnego. Naczelny organ kontroli panstwowej kontro-
luje dziatalno$¢ wladzy wykonawczej. Wyposazony w uprawnienia do kwestio-
nowania zgodnosci ustaw z ustawa zasadnicza bgdzie posrednio oceniat dziatal-
no$¢ wladzy ustawodawcze;j.

stracyjnych (w okreslonych, indywidualnych sprawach), wydawanie aktow normatyw-
nych, ale na podstawie i w celu wykonania aktow normatywnych organow panstwa,
planowanie, organizowanie i kontrol¢ oraz nadzér nad innymi podmiotami. Zob.
F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa-Poznan 1980, s. 297-298.

!1'Z. Dobrowolski, Czynniki..., op. cit., s. 41-42; Zob. takze W. Zidtkowska, Finan-
se Publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2000, s. 270-279.

12 Zob. E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgdodka-Medkova, W. Robaczynski,
Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 17; 1. Sierpo-
wska, Funkcje kontroli panstwowej. Studium prawnoporownawcze, Kolonia Limited
2003, s. 19-240.
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Wspomniano w artykule, iz istnieje zjawisko asymetrii informacji w sekto-
rze publicznym. Zjawisko to nie byloby problemem, gdyby zapewniono Scista
kontrole dziatalno$ci jednostek administracji, pozostawiono im niewielki mar-
gines uprawnien dyskrecjonalnych, a takze wprowadzono rozwiazania, ktore
niwelowalyby wptyw preferencji urzednikow na wynik dziatalnosci jednostki
administracji.

Cho¢ stworzenie instytucjonalnej kontroli panstwowej — naczelnych orga-
now kontroli panstwowej (zwanych takze organami kontroli parlamentarnej)
famie monopol wymiany informacji w sektorze publicznym, w ten sposob, iz
egzekutywa polityczna moze uzyska¢ zweryfikowana — co do rzetelnosci — in-
formacje o sposobie wykonania zadan przez egzekutyweg administracyjna, to
jednak poglad, iz mozna zapewni¢ $cista kontrole egzekutywy administracyjnej
wydaje si¢ idealistyczny. Zwigkszanie zakresu kontroli ma swoj kres. Kontrola
bedzie optacalna, gdy krancowy koszt kontroli zrownowazy krancowa korzysc,
tj. zmniejszenie nadwyzki budzetowe]j jednostki administracji, zmniejszenie
ogoblnych kosztow funkcjonowania jednostki administracji lub przyczyni si¢ do
poprawy alokacji zasobow finansowych w sektorze publicznym.

Istnieja liczne trudno$ci w wykonywaniu skutecznej kontroli nad jednost-
kami publicznymi. Wsérod trudnos$ci nalezy wymieni¢ wysokie koszty kontroli
oraz niemoznos$¢ skontrolowania catego zakresu dziatalno$ci podlegltych jedno-
stek, wynikajaca z obszernosci ich dziatan, czy chocby terytorialnego rozpro-
szenia. Nie jest zatem pewne, czy wysokie naklady na kontrole dziatalnosci
jednostek przyniosa wymierne korzysci w postaci rzeczywistej poprawy ich
funkcjonowania. W tej sferze istnieja zreszta zabiegi organdw kontroli, polega-
jace na ustalaniu korzysci finansowych z kontroli"®. Inny problem, to zjawisko
przeformalizowania dziatania jednostki, dostosowania dziatania do metod kon-
troli, a nastgpnie realizowania okreslonych przedsigwzig¢ w sposob trudny do
zweryfikowania i maksymalizowania wlasnej uzytecznosci. W takiej sytuacji,
spoteczenstwo ponoszac wydatki na utrzymanie instytucji kontrolnych, nie
otrzyma w zamian preferowanej poprawy dziatalnosci jednostek publicznych.
Nalezy takze uwzgledni¢ niesprawnos¢ kontroli, wynikajaca ze stabosci kompe-
tencyjnej, tak instytucjonalnej, jak i podmiotowe;.

W rozwazaniach na temat skutecznosci kontroli sektora publicznego, nalezy
zwrdci¢ uwage na miejsce instytucjonalnej kontroli panstwowej w systemie
podziatu wladz. W tej sferze mozna wyr6ézni¢ dwa osobne zagadnienia, ktore
moga stanowi¢ przedmiot odrebnych dociekan naukowych. Pierwsze z nich to
kwestia gwarancji niezalezno$ci instytucjonalnej kontroli panstwowej w syste-

13 7. Dobrowolski, Naczelne ... op. cit., s. 180-181.



Ekonomiczna analiza instytucji kontroli panstwowej 273

mie organdéw panstwa. Drugie zagadnienie to ustalenie zakresu swobodnego
dzialania instytucjonalnej kontroli panstwowe;.

Niezalezna instytucjonalna kontrola panstwowa to taka, ktora jest wolna od
jakichkolwiek zewngtrznych wpltywow, a w szczegolnosci czynnikoéw politycz-
nych i grup interesu. Postulat ten jest w praktyce niewykonalny, gdyz to czyn-
niki polityczne decyduja o obsadzie kierownictwa naczelnego organu kontroli
panstwowej, zakresie kompetencji kontrolnych, a takze o budzecie tej instytucji.

Konstatacja o niezaleznos$ci instytucjonalnej kontroli panstwowej wymaga
zatem doprecyzowania. Instytucjonalna kontrola panstwowa powinna by¢ nie-
zalezna od krotkookresowych celow czynnikow politycznych i grup interesu.
W analizowanej przeze mnie grupie panstw wprowadzono rozwiazania stuzace
zapewnieniu tak pojmowanej niezaleznosci. W niektorych panstwach cztonko-
wie kolegium lub szefowie naczelnych organow kontroli panstwowej sprawuja
swoje urzedy bez konieczno$ci ubiegania si¢ o ponowny wybor na kolejng ka-
dencje. W innych panstwach, odwotanie szefow przed uptywem kadencji moze
nastapié¢ w $cisle okreslonych przez prawo przypadkach'’. Wynagrodzenie kie-
rownictwa naczelnych organdéw kontroli panstwowej jest wysokie w stosunku
do wynagrodzenia pozostalych urzednikow sektora publicznego. Pozwala to
oczekiwac, ze kierownictwo naczelnych organoéw kontroli panstwowej nie be-
dzie sktonne ulega¢ bodzcom zewngtrznym przy podejmowaniu decyzji, takim
jak propozycja dodatkowych gratyfikacji finansowych.

W Polsce gwarancje niezalezno$ci naczelnego organu kontroli panstwowe;j
okreslaja Konstytucja i Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli®. Wsréd tych gwarancji najwazniejsze sa: stabilizacja urzedu prezesa
NIK, nieprzenoszalnos¢ kontroleréw NIK wbrew ich woli, prawo do zachowa-
nia bezstronnosci, odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna okre$lona przepisami usta-
wy o NIK, niepotaczalno$¢ funkcji kontrolera z innymi funkcjami panstwowy-
mi oraz zakaz podejmowania wielu innych zaje¢, zakaz przynalezno$ci do partii
politycznych, szczegolne zasady wynagradzania pracownikow.

Oproécz wymienionych wyzej gwarancji personalnej niezalezno$ci kontrole-
roéw istnieje takze merytoryczny aspekt tej niezaleznosci — w sferze procedury
kontrolnej. W Polsce oraz pozostalych krajach czionkowskich Unii Europe;j-
skiej, jak tez w USA, niezaleznos$¢ instytucjonalnej kontroli panstwowej stano-
wi jeden z podstawowych filarow demokracji. Polega ona na tym, Ze naczelne
organy kontroli panstwowej sa niezalezne w wykonywaniu kontroli od wtadzy
ustawodawczej, sadowniczej i wykonawczej. Niezaleznos¢ w wykonywaniu

14 7. Dobrowolski, Naczelne..., op. cit.,s. 153-154.
5 DzU 22007 r., Nr 231, poz. 1701.
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kontroli nie polega na tym, ze naczelny organ kontroli panstwowej decyduje
o swoich kompetencjach kontrolnych lub odmawia przekazania parlamentowi
okreslonego sprawozdania z kontroli. Niezalezno$¢ polega na tym, ze ustalenia
kontroli i wynikajace z nich oceny, uwagi i wnioski, formulowane przez na-
czelne organy kontroli panstwowej moga by¢ weryfikowane tylko w postepo-
waniu kontrolnym, prowadzonym przez te organy wedtug okreslonej procedu-
ry'S

Wspomniano wczesniej, ze instytucjonalna kontrola panstwowa dziala we-
dlug przepiséw prawa. O ksztalcie tych przepisoéw decyduja politycy, uchwala-
jac w procesie legislacyjnym ustawe o dziatalnos$ci naczelnego organu kontroli
panstwowej. A zatem istnienie niezaleznej instytucjonalnej kontroli panstwowe;j
musi przynosi¢ korzysci politykom. Owa korzys¢ nie wynika jednakze z lojal-
nosci kontrolerow wobec ciata ustawodawczego — a zatem politykow — w prak-
tyce bowiem nie da si¢ takiej lojalnosci zagwarantowaé, ale dzigki temu nieza-
lezna instytucjonalna kontrolg panstwowa mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscia
za analizg i oceng projektow aktow normatywnych a takze wykonania okreslo-
nych ustawami zadan przez wladz¢ wykonawcza. Innymi stowy — legislatywa
deleguje pewien zakres uprawnien, ale i odpowiedzialno$ci za kontrolg sfery
wykonawczej panstwa. Istnienie niezaleznej kontroli panstwowej zmniejsza
niepewnos$¢ zwiazang z procesem kolektywnego podejmowania decyz;ji.

Decyzja politykéw o delegowaniu czes$ci swoich uprawnien na rzecz nieza-
leznych organdéw wynika z racjonalnych przestanek. Poprzez swoje dziatania
i podejmowane wybory daza do maksymalizacji swojej uzytecznosci. Zalezy
ona jednak nie tylko od wlasnych korzysci krotkookresowych, ale réwniez od
korzysci dtugookresowych, a zatem pozostania przy wiadzy jak najdtuzej. Po-
dejmujac decyzje w sprawach publicznych, a jednocze$nie majac na uwadze
osiagnigcie najwyzszego mozliwego poziomu wlasnej uzytecznos$ci, politycy
musza dokonywaé¢ wyborow pomigdzy realizacja swoich celow w krotkim
i dlugim okresie czasu.

Zakres kompetencji organu kontroli panstwowej zalezy od rezultatu analizy
korzysci i kosztow delegowania uprawnien kontrolnych na rzecz organu kontro-
li. Wsérod korzysci zwiazanych z delegowaniem uprawnien kontrolnych mozna
wymieni¢ pozbycie si¢ pewnej czesci odpowiedzialnosci za kontrole sposobu
wykonania zadan przez egzekutywg. Wsrod kosztow — utratg wplywu na osta-
teczny ksztalt oceny wynikajacej z kontroli egzekutywy, co moze by¢ ktopotli-
we, gdy kierownictwo naczelnego organu kontroli panstwowej bedzie obsadzo-

16 7. Dobrowolski, Naczelne..., op. cit., s. 44-147; Z. Dobrowolski, Kontrola wy-
datkow w systemie demokracji amerykanskiej, Warszawa 2004, s. 149-222.
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ne przez cztonkow opozycji. Wyposazenie instytucjonalnej kontroli panstwowej
w uprawnienia do opiniowania projektow aktéw normatywnych powoduje
wzrost kosztow wydawania aktu prawnego. Wyposazenie w uprawnienia do
kontroli ex ante sfery publicznej powoduje wzrost kosztow realizacji zadan.
Kontrolerzy moga negatywnie zaopiniowac projekt legislacji, a takze moga
dowies¢ skutkéw zastosowania w zyciu spoteczno-gospodarczym blednie
uchwalonych aktow normatywnych. To z kolei redukuje warto$¢ nowej legisla-
cji dla podmiotdw, ktore sa zainteresowane jej implementacja.

Istnienie niezaleznej instytucjonalnej kontroli panstwowej shuzy realizacji
interesu publicznego. Dziatalno$¢ informacyjna naczelnego organu kontroli
panstwowej sprzyja demokratyzacji sektora publicznego. Publikowanie infor-
macji o stanie finansow panstwa, o dziatalno$ci administracji, sposobie wyko-
nania ustug publicznych, podnosi poziom wiedzy obywateli na temat funkcjo-
nowania réznych sfer zycia publicznego. W ten sposéb organ kontroli parla-
mentarnej (naczelny organ kontroli panstwowej) realizuje rowniez funkcje edu-
kacyjna. Naczelny organ kontroli panstwowej jest ogniwem partycypacyjnym
pomigdzy rodzajami wladzy panstwowej, za posrednictwem ktérego admini-
stracja panstwowa moze uczestniczy¢ w tworzeniu programoéw, przekazujac
swoje uwagi na temat dotychczasowych rozwiazan. Wyniki kontroli finanso-
wych utwierdzaja decydentow, ze dysponuja rzetelnymi danymi o stanie finan-
sowym jednostek sektora publicznego. Organy parlamentarnej kontroli pan-
stwowej analizuja czy administracja panstwowa (publiczna) opiera swoja dzia-
falno$¢ na powszechnie obowiazujacych normach prawnych, co z jednej strony
ma gwarantowa¢ obywatelom, ze zachowania urzednikoéw beda przewidywalne,
a z drugiej strony — zapewni¢ im rowno$¢ wobec prawa i bezstronno$¢ w po-
dejmowaniu decyzji. Celem parlamentarnej kontroli panstwowej jest nie tylko
ustalenie legalnosci i rzetelnosci realizacji finansow publicznych, ale takze usta-
lenie, czy i w jakim zakresie instytucje publiczne oszczgdnie i wydajnie wyko-
nuja zadania na rzecz spoteczenstwa, jaka byta skuteczno$¢ w osiagnigciu zato-
zonych celow, czy dziatalno$¢ panstwa jest transparentna. Naczelne organy
kontroli panstwowej badaja, czy realizacja zadan publicznych mogta by¢ tansza,
przynosi¢ lepsze efekty, czy odpowiada ustalonej jakosci, czy jest dostgpna dla
wszystkich obywateli, czy dziatalno$¢ instytucji panstwowych (publicznych)
jest jawna i zrozumiata dla obywateli.

Naczelne organy kontroli panstwowej badaja i oceniaja sposéb realizacji
przez wiadze wykonawcza polityki ekonomicznej panstwa, rozumianej jako
$wiadome oddziatywanie wladz panstwowych oraz instytucji i organizacji mig-
dzynarodowych na gospodarke — jej dynamike, strukturg, funkcjonowanie
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i stosunki ekonomiczne. Kontrola obejmowane sa procesy regulacyjne. Kontro-
la nie dotyczy jednakze przegladu politycznych podstaw programow rzado-
wych. Procesy realne sa kontrolowane wowczas, gdy sa finansowane ze $rod-
kow panstwowych lub, gdy podmioty korzystaja z pomocy panstwa.

Naczelne organy kontroli panstwowej badaja i oceniaja wykonanie budzetu
panstwa — podstawowego planu finansowego obejmujacego dochody i wydatki
panstwa. Kontrole pozwalaja na ustalenie: czy w ramach polityki budzetowe;j
przestrzega si¢ zasad tworzenia budzetu (zupelnosci, jawnosci, rownowagi,
terminowosci przygotowania budzetu). Naczelne organy kontroli panstwowe;j
badajq i oceniaja realizacj¢ funkcji budzetu: fiskalnej (wykonanie dochodow
z podatkow, cel, sprzedazy majatku panstwowego, optat), funkcji redystrybu-
cyjnej realizowanej m.in. poprzez $wiadczenia na rzecz okre§lonych osob,
funkcji alokacyjnej, ktora pozwala na dokonanie alokacji czynnikow produkcji
w ramach gospodarki, funkcji stabilizacyjnej, m.in. poprzez walkg z bezrobo-
ciem. W trakcie kontroli analizowane jest wykonanie przez instytucje nalezace
do sektora publicznego m.in. zatozen rozwoju regionalnego, przestrzennego
zagospodarowania kraju, badana jest prawidtowos¢ wykorzystania $rodkow
unijnych, realizacja polityki wzrostu gospodarczego, polityki zatrudnienia, poli-
tyki wzrostu konkurencyjnos$ci gospodarki. Naczelne organy kontroli panstwo-
wej, poprzez kontrole funkcjonowania instytucji sektora publicznego, reguluja
ich dziatalno$¢, dostosowujac do wymogow okreslonych przez wtadzg ustawo-
dawcza. Jednoczesnie, przeciwdzialaja w pewnym zakresie (dotyczy to gtéwnie
jednostek objetych kontrolami) realizacji zadan przez egzekutywe administra-
cyjna niezgodnie z zatozeniami okreslonymi przez egzekutywe polityczna. Na-
czelne organy kontroli panstwowej, dziatajac w interesie spoteczenstwa — kon-
sumentow ustug publicznych — weryfikuja prawidtowos¢ udzielenia zamowie-
nia publicznego lub pomocy panstwowej oraz prawidtlowos¢ sprawowania nad-
zoru przez instytucje publiczne nad wykorzystaniem $rodkoéw panstwowych
(publicznych).

Dziatalno$¢ naczelnego organu kontroli panstwowej lezy nie tylko w intere-
sie spoteczenstwa, ale rowniez kierownictwa instytucji poddanych kontroli
a takze politykow. Dla tych ostatnich, zlecenie przeprowadzenia kontroli okre-
Slonych obszaréw zycia publicznego stwarza mozliwos¢ wykazania spoleczen-
stwu, ze dbaja o interes publiczny. Spoleczenstwo uzyskuje informacjg, w jaki
sposob wydatkowane sa $rodki panstwowe, czy realizowane sa zaktadane cele,
czy dzialalno$¢ jest zgodna z prawem. Spoteczne uswiadomienie koniecznosci
realizacji okreslonych celow lezy u podstaw zgody na ich realizacjg, co sprzyja
legitymizacji dziatan. Kontrola przeprowadzana przez naczelny organ kontroli
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panstwowej jest rowniez przydatna dla kierownikéw instytucji poddanych kon-
troli. Ztozono$¢ wykonywanych zadan wymaga delegowania przez tych kie-
rownikoéw licznych kompetencji podleglym pracownikom. Przy ograniczonej
mozliwosci kontrolowania podwladnych, duzy wptyw na dziatalno$¢ instytucji
uzyskuja urzednicy nizszych szczebli, ktdrych cele niekoniecznie musza by¢
zbiezne z celami kierownikow.

Znaczenie organdow kontroli parlamentarnej polega zatem nie tylko na tym,
ze stanowig one wazny filar demokracji parlamentarnej, wspomagajac legisla-
tywe w wykonywaniu praw kontrolnych w stosunku do egzekutywy, ale takze
na tym, ze ich dzialalno$¢ ma stanowi¢ namacalny dowdd przejawu troski pan-
stwa i jego przedstawicieli o prawidlowe funkcjonowanie administracji, prawi-
dlowe wykonanie zadan publicznych, a zatem i o dobro obywateli'’.

Naczelne organy kontroli panstwowej wplywaja na gospodarke panstwa.
Jednakze odpowiedZ na pytanie w jakim zakresie niezaleznos$¢ instytucjonalnej
kontroli panstwowej od wladzy wykonawczej panstwa wptywa na wyniki go-
spodarcze panstwa jest dotychczas nieznana. Nie prowadzono w tym zakresie
badan. Aby ustali¢ taka zalezno$¢ nalezaloby stworzy¢ wskazniki niezaleznosci
kontroli panstwowej od wtadzy wykonawczej, a nastgpnie dokona¢ porownan
w tym zakresie pomigdzy krajami i ich stopa wzrostu gospodarczego.

4. Podaz ustug publicznych przez naczelny organ kontroli
panstwowej

Przyjmujac, Zze naczelne organy kontroli stosuja zasade racjonalnosci
w swoim dziataniu i kierujg si¢ checia maksymalizacji swojej uzytecznosci,
mozna dowie$¢, ze naczelne organy kontroli panstwowej umacniaja swoje po-
zycje wzgledem innych organéw panstwa. Powyzsze sformulowane aspiracje
organu kontroli parlamentarnej zaleza od poparcia parlamentarzystow tworza-
cych prawo. Jesli sa oni §wiadomi dokonywanych wyboréw, to osiagnigcie
zaktadanych celow przez organ kontroli parlamentarnej wymaga spetnienia ich
oczekiwan. To z kolei oznacza podejmowanie takich kontroli, jakie sa oczeki-
wane, a informowanie opinii publicznej o wynikach swojej dziatalno$ci pozwa-
la w efekcie na ksztaltowanie opinii publicznej i wplywanie poprzez potencjal-
nych wyborcow na parlamentarzystow — politykow. Badania empiryczne po-
twierdzaja sformutowana wyzej tezg. W analizowanych 27 krajach czlonkow-

17 7. Dobrowolski, Naczelne..., op. cit.,s. 154-221.
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skich Unii Europejskiej a takze w USA nastgpuje zwigkszenie zakresu kompe-
tencji kontrolnych naczelnych organdéw kontroli panstwowej, a takze wzrost
znaczenia funkcji informacyijnej'®.

Koszt kontroli wptywa na budzet organu kontroli parlamentarnej. Wielko$¢
tych kosztow musi by¢ akceptowalna zaréwno przez parlamentarzystow, jak
i opini¢ publiczna. W interesie finansowym organoéw kontroli parlamentarnej
lezy zwigkszenie zakresu kompetencji kontrolnych, co pozwoli na zwigkszenie
zakresu podmiotowego i przedmiotowego kontroli. W przypadku parlamentu
aktywnego w sprawowaniu funkcji kontrolnej nad dziatalnoscia administracji
publicznej, wzrost liczby kontroli nastgpowac bgdzie poprzez zwigkszenie zain-
teresowania parlamentu dzialalno$cia organu kontroli parlamentarnej, a zatem
wzrost kontroli zleconych przez parlament w relacji do ogdtu podjetych kontro-
li. Zwigkszenie ilosci podejmowanych kontroli, a takze zaangazowanie w pro-
ces planowania kontroli parlamentarzystow pozwala na legitymizacj¢ kosztow
dziatalno$ci kontrolnej. Badania empiryczne potwierdzaja powyzsze zatozenia.
W przypadku Panstwowego Urzgdu Odpowiedzialnosci — amerykanskiego na-
czelnego organu kontroli panstwowej (Government Accountability Office —
GAO) przedstawiciele Kongresu sa angazowani w proces konkretyzowania
zalozen kontroli, a wypracowany w tej sferze konsensus jest dokumentowany'”.

W przypadku parlamentéw mniej aktywnych w kontrolowaniu sektora pu-
blicznego (zlecaniu takich kontroli naczelnym organom kontroli panstwowej),
popyt na kontrole musi by¢ generowany poza parlamentem, a narz¢dziem do
kreowania popytu jest dziatalno§¢ informacyjna naczelnego organu kontroli
panstwowej. Powyzsza konstatacje ilustruje rysunek 1.

Krzywa PK oznacza popyt na kontrole, 4 oznacza podaz poczatkowa par-
lamentu na kontrole przeprowadzane przez organ kontroli parlamentarnej. Przy
podazy na kontrole nalezy uwzgledni¢ zainteresowanie opinii publicznej wyni-
kami poprzednich kontroli, a takze popyt na nia ze strony obywateli. Wyposa-
zenie organu kontroli parlamentarnej w kompetencje do podejmowania kontroli
z wlasnej inicjatywy, w szczegolnosci w nastepstwie uwzglednienia postulatow
obywateli spowoduje przesunigcie krzywej podazy do punktu B. Punkt rowno-
wagi popytowo-podazowej przesuwa si¢ z Cy do C; a to oznacza wzrost kosztu
kontroli z Kk, do Kk;. Wydatki spoteczenstwa zwiazane z dziatalnoscia kontro-
Ina zmieniaja si¢ z KkoX, na Kk;X;. W interesie organu kontroli parlamentarnej
lezy stymulowanie dodatkowej podazy kontroli ze strony spoteczenstwa.

'8 Ibidem. Zob. tez Z. Dobrowolski, Kontrola wydatkéw..., op. cit., s. 17-85.
19 7. Dobrowolski, Kontrola wydatkow..., op. cit., s. 297-300.
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Rys. 1. Liczba kontroli w relacji do kosztow kontroli
Zrédlo: Opracowanie wlasne

Badania empiryczne wydaja si¢ potwierdza¢ powyzsza tez¢. W ramach tzw.
kontroli doraznych, tj. takich, ktore sa podejmowane z wilasnej inicjatywy, m.in.
gdy istnieje potrzeba wstgpnego zbadania tematu, sprawdzenia czy adresaci
wystapien pokontrolnych wykonali zawarte w nich uwagi i wnioski, rozpatrze-
nia skargi, podejmowane sa takze kontrole z wlasnej inicjatywy opisane
w sprawozdaniach z dziatalnosci NIK, jako tzw. pozostale kontrole. W latach
2003-2007 liczba tych ,,pozostatych kontroli” w kontrolach doraznych — z ini-
cjatywy wlasnej Najwyzszej [zby Kontroli w relacji do ogéhu przeprowadzo-
nych kontroli — wzrosta o 19,5 punktow procentowych. Wydatki na dziatalnosc¢
organu kontroli parlamentarnej wzroslty w ww. okresie o 16,8 punktéw procen-
towych, a bez uwzglednienia wydatkéw majatkowych o 10,4%.

Oddzielenie wtadzy kontrolnej od wykonawczej, a jednoczesnie wyposaze-
nie organu kontroli parlamentarnej w uprawnienie do formutowania wnioskow
pokontrolnych o charakterze fakultatywnym dla kontrolowanych powoduje, ze
aby doszto do wprowadzenia zmian postulowanych przez organ kontroli musza
by¢ prowadzone negocjacje pomiedzy kontrolowanymi i kontrolujacymi. Za-
uwazy¢ przy tym nalezy, iz formulowanie wnioskow pokontrolnych a takze

%0 Zob. informacje o dzialalnosci NIK za lata 2003-2007 opublikowane na stronie
internetowej NIK.
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przyjecie ich do realizacji przez kontrolowanych legitymizuje istnienie organu
kontroli.

O ile kwestia uzgadniania rzetelnosci opisu stanu faktycznego — ustalen
kontroli jest sprawa oczywista, o tyle nalezy przyjrze¢ si¢ negocjacjom pomig-
dzy kontrolowanymi i kontrolujacymi w sprawie ocen, uwag i implementacji
wnioskow wynikajacych z ustalen kontroli. Zatozmy, Ze na osi kolejne punkty
odpowiadaja kolejnym poziomom preferencji kontrolowanych i kontrolujacych,
zwiazanych z wprowadzeniem zmian w dziatalnosci kontrolowanych jednostek.
Jesli punkt B oznacza¢ bedzie dziatania najbardziej preferowane przez jednost-
ke kontrolowana, to po przekroczeniu tego punktu (poruszajac si¢ na osi w pra-
wo) uzyteczno$¢ wynikajaca z wprowadzenia zmian w zycie maleje. Istnieje
moment Bo, od ktorego jednostka kontrolowana nie jest juz zainteresowana
nowymi rozwiazaniami, gdyz nie bedzie czerpa¢ z nich takich korzysci jak do-
tychczas. Kontrolowani bgda zatem zainteresowani prowadzeniem negocjacji
w zakresie od 0 do Bo. Natomiast w przypadku organu kontroli, jesli przyjmie-
my, ze N oznacza punkt, w ktérym projekt zmian jest najbardziej preferowany
przez ten organ, a No — punkt, od ktoérego organ kontroli nie jest juz zaintereso-
wany zmianami w dzialalnosci kontrolowanych, to organ kontroli bedzie brat
pod uwage sytuacj¢ oznaczona na osi odcinkiem — ONo. Czg$cia wspdlna jest
zatem zbior OBo, ktéry okresla si¢ obszarem mozliwej dyskusji. W obszarze
tym oba podmioty, tj. kontroler i kontrolowany, sa sktonne negocjowa¢ ksztalt
zmian w dziatalno$ci kontrolowanej jednostki zaproponowany w oficjalnym
dokumencie pokontrolnym. Zbiér BN jest zbiorem Pareta, gdyz nie ma mozli-
wosci znalezienia rozwiazania w drodze negocjacji*'. Cze$¢ wspolna zbioru
Pareta i obszaru mozliwej dyskusji oznacza obszar wspolnej negocjacji. Nego-
cjacje co do ksztattu zmian beda realizowane w tym obszarze (BBo). llustruje to
rysunek 2.

Zbior przetargowy
Zbiodr dyskusyjny

O ]|3 Bo N No
|

Zbiér Pareta

Rys. 2. Obszar przetargowy pomiedzy organem kontroli parlamentarnej a podmiotem
kontrolowanym w zakresie implementacji wnioskow pokontrolnych.
Zrédlo: Opracowanie whasne

! Gdzie sytuacja jednego podmiotu polepszylaby sig bez jednoczesnego pogorsze-
nia si¢ sytuacji drugiego podmiotu.



Ekonomiczna analiza instytucji kontroli panstwowej 281

Jak nadmieniono na wstgpie artykulu, dotychczas nie sformulowano eko-
nomicznej teorii kontroli panstwowej sektora publicznego. W ramach tej teorii
mozna poszukiwa¢ odpowiedzi na wiele nurtujacych pytan. Na przyktad, dla-
czego istnieje prymat kontroli panstwowej, w jakich przypadkach prywatne
instytucje kontrolne sa pozadane. Mozna réwniez poszukiwa¢ odpowiedzi na
pytanie, jaki powinien by¢ system instytucji kontrolnych w panstwie. Ekono-
micznej analizie mozna podda¢ problem organizacji instytucji kontrolnych
a takze sam proces kontroli, zwany przez prawnikéw postgpowaniem kontrol-
nym. W koncu tematem ekonomicznej analizy kontroli sektora publicznego sa
dziatalno$¢ i motywacja kontrolerow oraz miejsce kontroli sektora publicznego
w systemie podzialu wladz w panstwie.

Mozna sformulowac hipoteze, ze naczelny organ kontroli panstwowej dazy
do maksymalizacji swojej funkcji uzytecznosci. Powyzsza hipotez¢ mozna uzu-
pemi¢ o kolejna — naczelne organy kontroli panstwowej poprzez kontrole (od-
powiedni wybor tematow kontroli i jednostek kontrolowanych) daza do narzu-
cania wlasnego systemu preferencji oraz wartosci parlamentowi, spoleczenstwu
i z tego wlasnie czerpia swoja uzytecznos¢, ktora przejawia si¢ w formutowaniu
pokontrolnych wnioskéw, majacych usprawni¢ kontrolowana dziatalnos¢. In-
formujac opini¢ publiczna o wynikach kontroli sektora publicznego naczelne
organy kontroli panstwowej legitymizuja swoje istnienie. Dowiedziono takze,
co przedstawiono juz w artykule, iz nastgpuje rozszerzenie si¢ zakresu kompe-
tencji naczelnych organow kontroli panstwowej, a funkcje dotychczas uznawa-
ne za drugorzedne si¢ autonomizuja.

Hipotezg o dazeniu maksymalizacji swojej uzyteczno$ci przez naczelny or-
gan kontroli panstwowej mozna odnies¢ do jego poszczegdlnych jednostek
organizacyjnych. W przypadku przyznania kierownictwu tych jednostek swo-
body w ustalaniu tematéw kontroli podejmowanych z wtasnej inicjatywy, od-
powiedni dobor kontroli (niekoniecznie najistotniejszych z punktu widzenia
panstwa, ale najlatwiejszych do zrealizowania), bedzie pozwalal realizowaé
kierownictwu tych jednostek swoja uzytecznose.

W koncu, kontrolerzy, tak jak kazdy ,,Homo Economicus” kieruja sig¢
w swoim dziataniu interesem wlasnym. Funkcja uzytecznosci obejmuje zarow-
no sktadniki pienigzne, jak i niepienig¢zne, takie jak czas wolny — dlugos¢ urlopu
wypoczynkowego, prestiz, wtadzg w strukturach instytucji kontrolne;.

Dokonujac weryfikacji tych hipotez ustalono, ze wynagrodzenie kontrole-
réw zalezy od wynikow kontroli**. Oprocz wynagrodzenia, ktorego wysoko$é

2 Wyniki wywiadu przeprowadzonego z kontrolerami; Z. Dobrowolski, Kontrola
wydatkow..., op. cit., s. 233-264.
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moze si¢ zwigkszy¢ w zwiazku z efektami pracy, otrzymuja oni takze nagrody
okresowe i specjalne. Kontrolerzy czerpia zatem swoja uzyteczno$¢ z dochodu,
ktory otrzymuja w zwiazku z petnieniem funkcji kontrolera.

Zatozenie, ze kontrolerzy o niskich dochodach, po to by wykaza¢ swoja
uzyteczno$¢, beda kontrolowali relatywnie wigksza ilo$¢ spraw, nie znajduje
potwierdzenia w badaniach empirycznych. Gdyby istniata zalezno§¢ pomigdzy
poziomem wynagrodzenia kontrolera a ilo$cia przeprowadzonych przez niego
kontroli, to wéwczas mozna by bylo ja przedstawi¢ w sposob nastepujacy:

Placa w zt
A
So

Sy

Ss

lo

v

D, D, D, Ilo$¢ kontroli/rok

Rys. 3 Preferencje kontrolera
Zrédlo: Opracowanie wlasne

Gdzie: Sy, S|, S, reprezentuja rézne poziomy placy kontrolera, a Dy, Dy, D, — liczba
spraw objetych badaniem kontrolera, odpowiadajacych poziomom jego ptacy.

Przy takim zalozeniu istnialby negatywny zwiazek pomigdzy poziomem
placy a liczba spraw objetych kontrola. Przypuszczenie to mozna zweryfikowac
empirycznie, budujac odpowiedni model ekonometryczny i przeprowadzajac
jego analizg¢ na podstawie danych. Nalezatoby przyja¢ zmienna objasniang jaka
jest ilos¢ spraw objetych kontrola, a zmienna objasniajaca bytyby potencjalne
bodzce, ktore moga mie¢ wplyw na prace kontrolerow. Gdyby hipoteza byta
prawdziwa, to kontrolerzy o nizszych dochodach przeprowadzaliby wigcej kon-
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troli i badali wigcej spraw. Badania empiryczne® wykazaly, ze nie istnieje za-
lezno$¢ pomigdzy wysokoscia wynagrodzenia, a iloscia przeprowadzanych
kontroli. Kontrolerzy daza do maksymalizacji dochodu pienigznego nie poprzez
zwigkszenie ilo$ci przeprowadzanych kontroli, ale poprzez ujawnienie niepra-
widlowosci w dziatalnosci kontrolowanych jednostek.

Jest sprawa oczywista, ze podwyzki i réznego rodzaju nagrody nie zdarzaja
si¢ ciagle, a ich wielko$¢ jest uzalezniona od wielu zmiennych, w tym mozliwo-
sci finansowych pracodawcy. Poniewaz pojedynczy kontrolerzy nie maja
wplywu na wysoko$¢ swoich ptac, moga oni jedynie tak prowadzi¢ swoje czyn-
nosci kontrolne, aby zréwnac ,,produkt krancowy” — liczbg zbadanych spraw,
uzyskane efekty z kontroli, zakres wlozonego wysitku z ustalonym i oczekiwa-
nym poziomem wynagrodzenia. Odnotowaé przy tym nalezy, iz postrzeganie
poziomu wynagrodzenia jako odpowiedniego lub niewtasciwego do wlozonego
wysitku jest procesem subiektywnym.

Badania wykazaty*, ze wérod innych bodzcow kierujacych dziataniem kon-
trolerow, nalezy wymieni¢: maksymalizacj¢ wtadzy w strukturze organizacji, tj.
w organie kontroli, dazenie do uzyskania lepszego od innych statusu, ktdrego
atrybutami sa: wyzsze stanowisko stuzbowe, samodzielny gabinet, skorzane
meble, dobra reputacja w $rodowisku kontrolerskim, wynikajaca z sukcesow
w ustalaniu nieprawidtowos$ci w dziatalnosci jednostek kontrolowanych.

Rowniez kierownik jednostki organizacyjnej naczelnego organu kontroli
panstwowej kieruje si¢ w swoim postgpowaniu takimi bodzcami, jak jego pod-
wladni — kontrolerzy. Ponadto musi on wykaza¢ przed przetozonymi swoja
uzyteczno$¢ dla naczelnego organu kontroli panstwowej i tym samym zapewnic¢
realizacj¢ dlugookresowego celu, jakim jest pozostawanie na stanowisku kie-
rowniczym.

Maksymalizacji swojej uzytecznosci kierownik jednostki organizacyjnej na-
czelnego organu kontroli panstwowej poszukuje poprzez nalezyte wywiazanie
si¢ podwtadnych z planowanych kontroli, a takze poprzez dobor odpowiednich
tematoéw kontroli podejmowanych z jego wlasnej inicjatywy. W tym obszarze
wsrdd interesujacych zagadnien nalezy wymieni¢ dwa. Po pierwsze, co wptywa
na decyzj¢ kierownika jednostki organizacyjnej naczelnego organu kontroli
panstwowej o podjeciu badan w okreslonym zakresie przedmiotowym (temat
kontroli) i zakresie podmiotowym (wytypowania do badan okre§lonego pod-
miotu)? Odpowiedz na to pytanie pozwala ustali¢, czy naktady na kontrole sfery

» Wywiad przeprowadzony z losowo wybranymi kontrolerami.
** Wyniki wywiadu przeprowadzonego z kontrolerami.
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publicznej sa racjonalnie spozytkowane. Po drugie, jakie sa korzysSci i koszty
zwiazane z kontrola z wlasnej inicjatywy okreslonych zagadnien?

Kierownik jednostki organizacyjnej organu kontroli posiada okreslony za-
kres uprawnien do formutowania tematu kontroli podjgtej z wlasnej inicjatywy
i wskazania jednostki, ktora taka kontrola moze by¢ objgta. Podejmujac decyzje
w tym zakresie musi bra¢ pod uwage priorytety naczelnego organu kontroli
panstwowej, wynikajace z usytuowania naczelnego organu kontroli panstwowe;j
w $rodowisku spoteczno-politycznym® (rys. 4), a jego decyzja wymaga za-
twierdzenia przez nadzorujacego go kierownika naczelnego organu kontroli
panstwowe;j.

Decyzja kierownika jednostki organizacyjnej naczelnego organu kontroli
panstwowej o podjeciu z wiasnej inicjatywy kontroli w okreslonym obszarze
podmiotowym i przedmiotowym jest wypadkowa dziatania wielu zmiennych
interweniujacych. Oczekiwania o charakterze dyspozycyjnym formutowane sa
przez kierownictwo naczelnego organu kontroli panstwowej. Politycy (posto-
wie, senatorowie) wnosza o przeprowadzenie kontroli w okreslonych instytu-
cjach, organizacje pozarzadowe formutuja oczekiwania polityczne i spoteczne.
Kierownictwo naczelnego organu kontroli panstwowej jest wyposazone
w instrument nacisku formalnoprawnego — mozliwos¢ nakazania przeprowa-
dzenia okreslonej kontroli. Pozostate podmioty wptywaja na decyzje kierowni-
ka jednostki organizacyjnej naczelnego organu kontroli panstwowe;j, informujac
m.in. poprzez media — o nieprawidtowosciach w okreslonych obszarach zycia
publicznego, sktadajac skargi.

Nieformalne grupy nacisku, na przyktad podlegli mu pracownicy, walczac
o prestiz i powigkszenie strefy wplywu moga wptywac na jego decyzje. Row-
niez czynniki wewngtrzne, takie jak kwalifikacje zawodowe, mozliwosci spro-
stania przez pracownikow oczekiwaniom kierownika, pewien system warto$ci,
na co ma wptyw tradycja rodzinna, uwarunkowania srodowiskowe, w tym daw-
ne urazy, sympatie, moga wptywac na decyzj¢ kierownika jednostki organiza-
cyjnej naczelnego organu kontroli panstwowej. W powyzszych rozwazaniach
nalezy doda¢ jeszcze jedna zmienna — osobowo$¢ lokalnego decydenta —

* Przedstawiony wyzej opis miejsca naczelnego organu kontroli w strukturze sta-
tycznej srodowiska spoteczno-politycznego oraz zespolu wzajemnych oczekiwan moz-
na uzupehi¢ o charakterystyke czynnikéw, ktore wptywaja na organ parlamentarnej
kontroli panstwowej. Do czynnikéw tych zaliczam: 1) czynniki polityczne tj. takie,
ktére determinuja pozycje ustrojowa i zakres kompetencji organu kontroli; 2) czynniki
spoteczno-kulturowe, ktore determinuja hierarchi¢ wartosci i normy spoteczne. Wymie-
ni¢ tu mozna tradycj¢ rozwiazan demokratycznych; 3) czynniki ekonomiczne, takie jak
skala bezrobocia, wzrost ekonomiczny; 4) czynniki techniczne — informatyzacja.
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wspomnianego wyzej kierownika jednostki organizacyjnej i jego reakcj¢ na
pobudzanie zmiennymi interweniujacymi.

Ponizszy model (rys. 5) obrazuje uproszczone sprzgzenie zmiennych inter-
weniujacych w procesie wyboru kierunku dziatania przez kierownika jednostki
organizacyjnej naczelnego organu kontroli panstwowej. Z pewnoscia mozna
zidentyfikowaé kolejne zmienne wpltywajace na jego decyzje. Jednak moim
celem byto nie tyle zidentyfikowanie wszystkich zmiennych, lecz wskazanie, ze
kierunek dziatania jednostki organizacyjnej naczelnego organu kontroli pan-
stwowej jest funkcja wielu zmiennych, a obrany kierunek dziatania organu kon-
troli parlamentarnej mozna rozpatrywac, jako wynik optymalizacji zachowan
organizacji przy danym ukladzie zmiennych interweniujacych. Nie dysponuj¢
materiatem dowodowym, ktéry pozwolilby na zwymiarowanie wag poszcze-
goélnych zmiennych i umozliwit oceng wyboru kierunku dziatania ze wzgledu
na okreslony uktad zmiennych. Nie sa znane mi badania prowadzone w tym
zakresie. W mojej ocenie zidentyfikowany obszar powinien stanowi¢ przedmiot
dalszych pogltebionych badan, co pozwoli na udzielenie odpowiedzi, czy nakta-
dy na kontrolg sfery publicznej sa racjonalnie spozytkowane.

Naczelny
organ kontroli

Organy
panstwa

S

A

Przedsig-

biorstwa

NI

Rys. 4. Miejsce naczelnego organu kontroli panstwowej w srodowisku spoleczno-
politycznym oraz zespot wzajemnych oczekiwan podmiotow tego srodowiska
Zrodio: Opracowanie wlasne
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Zrodto: Opracowanie wlasne

%% Na podstawie Z. Dobrowolski, Naczelne organy..., op. cit., s. 178.
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Nadmieniono wcze$niej, iz wybor kierownika jednostki organizacyjnej na-
czelnego organu kontroli panstwowej co do zakresu podmiotowego i przedmio-
towego kontroli podejmowanej z wiasnej inicjatywy podlega zatwierdzeniu
przez nadzorujacego go kierownika naczelnego organu kontroli panstwowe;.

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, kiedy nastapi zbiezno$¢ interesow
okreslonych wyzej podmiotow moze ulatwi¢ zastosowanie przetargowego mo-
delu podejmowania decyzji. Dla potrzeb tej czg$ci niniejszego artykutu kierow-
nika jednostki organizacyjnej naczelnego organu kontroli panstwowej nazwano
kierownikiem, za$ nadzorujacego jego dziatalno$¢ kierownika naczelnego orga-
nu kontroli panstwowej — nadzorujacym.

Nawiazujac do przedstawionego wczesniej obszaru przetargowego pomig-
dzy organem kontroli parlamentarnej a podmiotem kontrolowanym nalezy zato-
zy¢, iz na osi kolejne punkty odpowiadajg kolejnym poziomom preferencji kie-
rownika i nadzorujacego, zwiazanych z zakresem podmiotowym i przedmioto-
wym kontroli podejmowanej z wlasnej inicjatywy.

Jesli punkt X oznacza¢ bgdzie dziatania najbardziej preferowane przez kie-
rownika, to po przekroczeniu tego punktu (poruszajac si¢ na osi w prawo), uzy-
teczno$¢ wynikajaca z przeprowadzenia kontroli z wlasnej inicjatywy maleje.
Istnieje moment X, od ktorego kierownik nie jest juz zainteresowany podje-
ciem takiej kontroli (ad hoc), gdyz nie bgdzie czerpac z niej takich korzysci, jak
z innych kontroli — w tym — ujetych w planie pracy naczelnego organu kontroli
panstwowej. Kierownik bedzie zatem zainteresowany prowadzeniem negocjacji
z nadzorujacym co do ksztaltu kontroli w zakresie od O do X,. Natomiast
w przypadku nadzorujacego, jesli przyjmiemy, ze N oznacza punkt, w ktorym
ksztalt przyszlej kontroli jest najbardziej preferowany przez niego, a N, — punkt,
od ktorego nadzorujacy nie jest juz zainteresowany podjgciem kontroli przez
nadzorowana przez niego jednostke, to nadzorujacy bedzie brat pod uwage sy-
tuacj¢ oznaczong na osi odcinkiem — ON,. Czgscig wspdlna jest zatem zbior
0X,, ktory okresla si¢ obszarem mozliwej dyskusji. W obszarze tym oba pod-
mioty, tj. nadzorujacy i kierownik, sa sktonni negocjowac ksztalt przysziej kon-
troli, ktora moze zosta¢ podjeta z wiasnej inicjatywy. Zbidr XN jest zbiorem
Pareta, gdyz nie ma mozliwosci znalezienia rozwiazania w drodze negocjacji.
Cze$¢ wspolna zbioru Pareta i obszaru mozliwej dyskusji oznacza obszar
wspolnej negocjacji. Negocjacje, co do ksztattu kontroli, beda realizowane
w tym obszarze (XX,). [lustruje to rysunek 6.
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Zbiodr przetargowy
Zbior dyskusyjny
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Zbior Pareta

Rys. 6. Obszar przetargowy pomiedzy kierownikiem jednostki organizacyjnej i nadzoru-
Jjacym go kierownikiem naczelnego organu kontroli panstwowej w zakresie ksztaltu
kontroli podejmowanej z wilasnej inicjatywy kierownika jednostki organizacyjnej na-
czelnego organu kontroli panstwowej

Zrédlo: Opracowanie whasne

Pozostaje jeszcze do rozpatrzenia kwestia korzysci i kosztow kontroli po-
dejmowanych z wlasnej inicjatywy.

Potencjalne korzysci

A
R
R;
D B A Koszt alternatywny
C B A Zaangazowane zasoby

Rys. 7 Koszty i korzysci zwiqzane z podejmowaniem kontroli z wlasnej inicjatywy kie-
rownika jednostki organizacyjnej naczelnego organu kontroli panstwowej
Zrédto: Opracowanie wiasne

Na osi pionowej zaznaczone sa potencjalne korzysci zwiazane z podjeciem
kontroli z wlasnej inicjatywy i koszty zwiazane z taka kontrola, na osi poziome;j
wielko$¢ zaangazowanych zasobow w przeprowadzenie takiej kontroli.
W pierwszej kolejnosci przeanalizujemy koszty i korzysci z punktu widzenia
kierownika jednostki organizacyjnej. Podjecie kontroli z wlasnej inicjatywy
generuje okreslone koszty. Waznym elementem tego kosztu jest naklad pracy
zwiazany z przygotowaniem do kontroli, nastgpnie z wykonaniem zleconego
zadania i postgpowaniem pokontrolnym, w tym monitorowaniem realizacji
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ewentualnych wnioskéw pokontrolnych. Nalezy zauwazy¢, iz w zwiazku z za-
angazowaniem si¢ w kontrole ad hoc, a zatem skierowania na t¢ kontrolg okre-
$lonej liczby kontroleréw maleje potencjat do prowadzenia pozostatych kontro-
li, w szczegolnosci ujetych w planie pracy naczelnego organu kontroli pan-
stwowej. Kolejnym elementem kosztu sg narz¢dzia wykorzystane przy realiza-
cji zadania. Naktad pracy jednostki organizacyjnej i wykorzystanie narzedzi
maja alternatywne zastosowania, a ich ilustracja jest linia kosztu alternatywne-
go. Krzywa R oznacza wielko$¢ korzysci z dziatalnosci jednostki organizacyj-
nej przy réznym poziomie zaangazowanych zasobow. Jako podmiot racjonalny
i ekonomizujacy kierownik jednostki organizacyjnej ustali poziom zaangazo-
wania zasobow w punkcie 4, gdzie wielko$¢ korzysci z kontroli podjgtej z wia-
snej inicjatywy zrownuje si¢ z wysokoscia kosztu alternatywnego. Zwigkszenie
aktywnosci kierownika na prawo od punktu A jest dla niego nieracjonalne, gdyz
koszty kontroli przewyzszaja korzys$ci ptynace z tej kontroli. Suma korzysci dla
kierownika jednostki organizacyjnej naczelnego organu kontroli panstwowe;j to
obszar na rysunku pomigdzy krzywa R, linia kosztu alternatywnego i pionowa
osia wspotrzednych.

Powyzszy rysunek moze by¢ wykorzystany do zilustrowania kosztow i ko-
rzysci z kontroli (podejmowanej z wiasnej inicjatywy kierownika jednostki
organizacyjnej naczelnego organu kontroli panstwowej), ptynacych dla kontro-
lowanych. Chcac legalnie, rzetelnie, gospodarnie i celowo wykorzystywac za-
soby ludzkie i mienie publiczne podmioty angazuja zasoby, na przyktad tworza
komorki kontroli wewngtrznej, zatrudniaja radcow prawnych, inspektorow nad-
zoru, itp. Krzywa R moze ilustrowac korzysci z tego typu zaangazowania zaso-
bow. Tutaj rowniez punkt 4 jest granica wielko$ci zaangazowanych zasobow w
dziatalnos$¢ zapobiegajaca nieprawidtowemu funkcjonowaniu jednostek sektora
publicznego i wyznaczany jest przez przecigcie krzywej R i poziomu kosztow
alternatywnych. Krzywa R; ilustruje z kolei sytuacjg, gdy zadecydowano sig
podja¢ dziatania zbiorowe i zainwestowac na przyktad w rozwiazania prawne
przeciwdziatajace wystgpowaniu okreslonych nieprawidtowosci w funkcjono-
waniu sektora publicznego. Naklady zwiazane z osiagnigciem zatozonego efek-
tu beda w takiej sytuacji nizsze.

Na koszty kontroli podjetej z wilasnej inicjatywy skladaja sig koszty zaso-
bow zaangazowanych przez kierownika jednostki organizacyjnej (prostokat
AA;DC), jak 1 koszty zasobow zaangazowanych przez podmioty kontrolowane
(44,DC), ktére obejmuja m.in. koszty obstugi kontroleréw przez jednostke
kontrolowana — koszt zuzycia materialow, energii, wykorzystanie zasobow
ludzkich na przygotowanie odpowiednich materiatdw, zestawien itp.
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5. Zakonczenie

W artykule potwierdzono sformutowane hipotezy. Naczelne organy kontroli
panstwowej realizuja rézne zadania, nie tylko kontrole dochodow i wydatkow
publicznych. Organy te wplywaja na gospodarke panstwa poprzez racjonaliza-
cje wydatkow publicznych. Pelnia znaczaca role w $rodowisku spoteczno-
politycznym, stanowia ogniwo partycypacyjne w wymianie informacji i prze-
ciwdzialaja asymetrii informacji pomigdzy egzekutywa polityczng i administra-
cyjna.

Istnieja jednakze liczne trudno$ci w wykonywaniu skutecznej kontroli nad
jednostkami publicznymi. Nie jest pewne, czy wysokie naktady na kontrolg
dzialalnosci jednostek przynosza wymierne korzysci w postaci rzeczywistej
poprawy ich funkcjonowania. W rozwazaniach na temat skutecznosci kontroli
jednostek administracji, nalezy zwroci¢ uwagg na miejsce instytucjonalnej kon-
troli panstwowej w systemie podzialu wladz. W tej sferze mozna wyrdzni¢ dwa
osobne zagadnienia, ktoére moga stanowi¢ przedmiot dociekan naukowych.
Pierwsze z nich, to kwestia gwarancji niezaleznos$ci instytucjonalnej kontroli
panstwowej w systemie organow panstwa. Drugie zagadnienie, to ustalenie
zakresu swobodnego dzialania instytucjonalnej kontroli panstwowe;.

W artykule stwierdzono m.in., Ze niezalezna instytucjonalna kontrola pan-
stwowa to taka, ktora jest wolna od krotkookresowych celow czynnikow poli-
tycznych i grup interesu. Powiazanie atrybutu niezaleznosci z brakiem wplywu
jakichkolwiek zewngtrznych wplywoéw nie znajduje uzasadnienia, gdyz to
czynniki polityczne decyduja o obsadzie kierownictwa naczelnego organu kon-
troli panstwowej, zakresie kompetencji kontrolnych, a takze o budzecie tej in-
stytucji.

W artykule stwierdzono takze, ze w interesie organu kontroli parlamentarnej
lezy stymulowanie dodatkowej podazy kontroli ze strony spoleczenstwa. Dzia-
falno$¢ informacyjna naczelnego organu kontroli panstwowej jest narz¢dziem
do kreowania popytu na kontrole. Wskazano na mechanizm uzgadniania zakre-
su podmiotowego i przedmiotowego kontroli podejmowanych z wiasnej inicja-
tywy a takze mechanizm uzgadniania ocen, uwag i wnioskéw pokontrolnych.

Wiele kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem naczelnych organdéw kontroli
panstwowej pozostaje bez odpowiedzi. I tak, m.in. — zbadania wymaga zakres
w jakim niezaleznos$¢ instytucjonalnej kontroli panstwowej od witadzy wyko-
nawczej panstwa wpltywa na wyniki gospodarcze panstwa. Aby ustali¢ taka
zaleznos$¢ nalezatoby stworzy¢ wskazniki niezaleznosci kontroli panstwowej od
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wladzy wykonawczej, a nastgpnie dokona¢ porownan w tym zakresie pomigdzy
krajami i ich stopa wzrostu gospodarczego.

W artykule stwierdzono, ze obrany kierunek dziatania organu kontroli par-
lamentarnej mozna rozpatrywac, jako wynik optymalizacji zachowan organiza-
cji przy danym uktadzie zmiennych interweniujacych. Zwymiarowania wyma-
gaja jednakze wagi poszczeg6lnych zmiennych, co pozwolitoby na oceng wy-
boru kierunku dziatania ze wzglgdu na okreslony uktad zmiennych.

Zastosowanie narzedzi analizy ekonomicznej w bezposredni sposob do ba-
dania dziatalno$ci naczelnych organéw kontroli panstwowej natrafia na trudno-
$ci. Przede wszystkim ograniczona jest dostgpnos¢ danych empirycznych, nie-
zbednych do weryfikowania tez i hipotez w warunkach rzeczywistosci spotecz-
no-polityczne;j.

Warto jednakze podejmowa¢ wysitek i1 dane takie gromadzi¢, wiedza bo-
wiem o konsekwencjach jakie wiaza si¢ z przyjeciem okre§lonych rozwiazan
prawno-instytucjonalnych, dotyczacych sprawowania funkcji kontrolnej pan-
stwa przez naczelne organy kontroli panstwowej, wiedza o motywach dzialania
kontroleréw panstwowych pozwala na skuteczne poszukiwanie najlepszej struk-
tury kontroli panstwowej odpowiadajacej potrzebom panstwa w konkretnych
uwarunkowaniach wewngtrznych i zewngtrznych. Taka wiedza moze miec
szczegblne znaczenie w przypadku prowadzenia gruntownych reform ustrojo-
wych.

Economic analysis of the activity of principal
organs of the state supervision

Summary

The article discusses the role of public administration in a contemporary
state and performs economic analysis of the activity of principal bodies of state
supervision, also known as bodies of parliamentary supervision. The article
states that: principal bodies of state supervision tend to maximalise their useful-
ness; stimulating additional supply of supervision on the part of the society con-
stitutes the interest of a principal body of state supervision; principal bodies of
state supervision influence national economy. The extent to which indepen-
dence of institutional state supervision from executive power influences eco-
nomic achievements of the state remains unknown. A selected direction of
action adopted by a principal body of state supervision constitutes a result
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of optimisation of the body’s behaviour in a given arrangement of intervening
variables. The extent to which a principal body of state supervision is involved
in supervision executed on its own initiative reaches the point where the bene-
fits resulting from such supervision equal the level of alternative cost. The area
of bargaining between a principal body of state supervision and a subject super-
vised in terms of implementation of evaluation, remarks and conclusions fol-
lowing an act of supervision constitutes a common part of the Pareto set and the
area of possible discussion.

Wirtschaftliche Auswertung der Téatigkeit
der Primaten der Orgel staatlichen Kontrolle

Zusammenfassung

In dem vorliegenden Artikel wurde auf die Rolle der 6ffentlichen Verwal-
tung in einem zeitgendssischen Staat hingewiesen, nachher wurde die Tétigkeit
der staatlichen Hauptkontrollorgane wirtschaftlich analysiert, die auch die
Organe der parlamentarischen Kontrolle genannt sind. In dem Artikel wurde
folgendes festgestellt: die staatlichen Hauptkontrollorgane streben eine Maxi-
malisierung ihrer Niitzlichkeit an und im Interesse eines Hauptkontrollorgans
liegt die Forderung des zusétzlichen Kontrollangebots seitens der Gesellschaft.
Die Hauptkontrollorgane beeinflussen die Wirtschaft des Staates. Unbekannt
bleibt der Bereich, in welchem die Unabhéngigkeit der institutionellen Staats-
kontrolle von der vollziehenden Macht des Staates auf die wirtschaftlichen Er-
gebnisse des Staates wirkt. Die gewéhlte Richtung, in welcher ein staatliches
Hauptkontrollorgan handelt, stellt das Ergebnis der Optimierung des Verhaltens
dieses Organs bei dem gegebenen Komplex der eingreifenden Variablen dar.
Das Niveau, auf welchem das Hauptkontrollorgan in die Kontrollen involviert
ist, die aus eigener Initiative unternommen werden, erreicht den Punkt, an wel-
chem grofle Vorteile aus solchen Kontrollen dem Wert der alternativen Kost
gleichen. Der Verhandlungsbereich zwischen dem staatlichen Hauptkontrollor-
gan und dem Subjekt, das im Bereich der Umsetzung von Einschitzungen, Be-
merkungen und Folgerungen aus der Kontrolle kontrolliert wird, stellt einen
gemeinsamen Teil der Pareto-Menge und den Bereich fiir potentielle Diskussio-
nen dar.



