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WADY | ZALETY DOBREGO OBYCZAJU
KONTROLI SPOLECZNEJ

Piotr Fraczak

Streszczenie

Tematem artykutu jest prezentacja idei spotecznej kontroli administracji i réznych
stuzb publicznych. OdpowiedZ na pytanie: czy rzeczywiscie kontrola spoteczna to
dobry obyczaj, czy tez raczej utrudnienie w codziennej pracy urzedow i instytucji?
Dlaczego i po co powinni$my uzna¢ wage kontroli spotecznej? Co zrobic¢, by wy-
korzysta¢ kontrolg jako czynnik wspomagajacy jako$¢ dziatan?

Slowa kluczowe: kontrola spoteczna, organizacje pozarzadowe, konstruktywna
krytyka, korupcja, nepotyzm

ADVANTAGES AND DISADVANTAGES OF GOOD PRACTICE
OF CIVIC CONTROL

Abstract

The article presents the idea of civic control over the administration and various
public services providers. The author seeks the answer to the question: is civic con-
trol indeed a good custom or rather a burden in everyday work of offices and insti-
tutions? Why should we appreciate civic control? What should be done to utilize
such control as the factor enhancing quality of public service?

Key words: civic control, non-governmental organizations, constructive criti-
cism, corruption, nepotism

Prawo do kontroli spolecznej

Spoteczna kontrola administracji i ré6znych stuzb spotecznych wynika wprost
z zapisanego w Konstytucji prawa obywateli do ,,uzyskiwania informacji o dziatal-
no$ci organow wladzy publicznej oraz petniacych funkcje publiczne”. Prawa, ktore
dotyczy rowniez ,,informacji o dziatalno$ci organdw samorzadu gospodarczego i za-
wodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa” (Art 61). Te zapisy dookresla Ustawa o dostgpie do in-
formacji publicznej z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Dodatkowo Konstytucja w art. 63
okresla prawa obywatela do sktadania petycji, wnioskow i skarg ,,w interesie pub-
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licznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiladzy publicznej oraz
do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie za-
daniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”.

W obszarze ochrony $rodowiska prawo to wzmocnione jest m.in. zapisami
tzw. Konwencji z Aarhus czyli Konwencji o Dostepie do Informacji, Udziale
Spoteczenstwa w Podejmowaniu Decyzji oraz Dostgpie do Sprawiedliwo$ci w Spra-
wach Dotyczacych Srodowiska, ktéra Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. (Dz.
U. Nr 89, poz. 970) zostata ratyfikowana przez Polske, co oznacza, iz zgodnie z art.
91 Konstytucji RP — stanowi ona cz¢$¢ krajowego porzadku prawnego i jest bez-
posrednio stosowana.

Prawo udziatu do kontroli spolecznej przystuguje wigec obywatelom, ale takze or-
ganizacjom powolywanym przez tych obywateli czyli organizacjom pozarzadowym.
Chociazby wtlasnie poprzez dostgp do informacji publicznej, a takze przez udziat
w dialogu obywatelskim, czy mozliwo$ci uczestniczenia w postgpowaniu admi-
nistracyjnym (np. na prawach strony). Pojgcie organizacji pozarzadowe;j jest bardzo
szerokie (por. Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 24
kwietnia 2003 r.) i nie zawsze precyzyjne (np. choéby Kodeks Postgpowania Ad-
ministracyjnego mowi o organizacjach spotecznych, do ktorych jeszcze do niedawna
nie zaliczano fundacji). Najczesciej jednak za organizacje pozarzadowe przyjmuje
si¢ po prostu instytucje posiadajace form¢ prawna stowarzyszenia lub fundacji.

Funkcje organizacji pozarzadowych

Uznanie organizacji pozarzadowych za wazny element systemu demokratycz-
nego opiera si¢ na kilku zasadniczych funkcjach, ktére moga one spetnia¢ w syste-
mie spoleczno-politycznym. Sa to przedstawione ponizej przyktady.

Artykutowanie i reprezentowanie interesOw grupowych

Instytucjonalizacja pluralizmu postaw, pogladow czy interes6w nie jest niebez-
pieczna dla demokracji i w ostatecznym rozrachunku umozliwia pokojowe roz-
wiazanie konfliktow spotecznych. Z drugiej strony, umozliwia réwniez integracje
1 tworzenie tozsamosci grup mniejszosciowych, a takze obrong ich praw. W ten spo-
sob zabezpiecza sig spoleczenstwo przed tyrania wigkszosci, wzmacniajac gtos jed-
nostki.

Wyrazanie potrzeb spotecznych i obrona wartosci

Organizacje pozarzadowe pelnig role bufora przemian. Dzigki duzej mozliwos$ci
adaptacji do nowych warunkow (mozliwos¢ niekonwencjonalnych dziatan, stosun-
kowo mata instytucjonalizacja itp.) oraz dzigki swojemu aksjologicznemu podejs-
ciu do probleméw spotecznych jako pierwsze identyfikuja nowe problemy
spoleczne i inicjuja lub wrgez wymuszaja zmiany spoleczne. Jest to mozliwe dzigki
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wypracowywaniu w mikroskali nowych sposobow rozwiazywania tych problemow,
a takze dzigki calej gamie dzialan na rzecz ksztattowania opinii publicznej, eduka-
cji politycznej i ,,uspotecznienia” obywateli.

Redystrybucja udziatu we wiadzy

Organizacje dzigki swej dziatalnosci moga nie tylko kontrolowaé¢ zaréwno
wiadzg, jak i (np. organizacje konsumenckie czy organizacje ekologiczne) biznes, ale
takze przejmuja na siebie czg¢$¢ zadan administracji. W coraz wigkszym stopniu tez
dopuszczane sg do procedur podejmowania decyzji w formie konsultacji czy po-
przez demokracjg bezposrednia (referenda). Udziat w organizacjach pozarzadowych
moze by¢ takze swoista Sciezka awansu spotecznego i ekonomicznego.

Zakorzenienie

Dziatanie w organizacji pozarzadowej ma rowniez wymiar psychologiczny, utat-
wiajacy odnalezienie si¢ jednostki w zatomizowanym $wiecie, zdobycia poczucia
wlasnej warto$ci. To poczucie zakorzenienia w spotecznosci jest waznym elemen-
tem socjalizacji tak jednostki, jak i catych grup spotecznych.

Funkcje te organizacje moga petni¢ w bardzo rdzny sposéb. Jednym z nich jest,
obok np. bezposredniego §wiadczenia ustug (ktore zazwyczaj realizowane jest we
wspolpracy z administracja lub nawet na jej zlecenie) czy dziatan edukacyjnych,
wlasnie sprawowanie kontroli spoteczne;j.

Co to jest kontrola spoleczna?

Pod terminami interwencja i kontrola rozumiemy takie dziatania podejmowane
przez podmioty spoteczne, tzn. nielegitymujace si¢ formalnymi zwiazkami z insty-
tucjami panstwa, ktérych celem jest poznanie sposobow dziatania organéow wiadzy
i administracji publicznej oraz wprowadzanie korekt do ich funkcjonowania (za
Skrzypiec 2007 ). Podobne znaczenie (i jest cz¢sto uzywane zamiennie) ma pojecie
,,monitoringu”, ktére definiowane jest ,,jako zaplanowane, usystematyzowane, pro-
wadzone wedlug przyjetego schematu badanie wybranego fragmentu rzeczywis-
tosci spotecznej” bedace jednoczesnie ,,elementem dziatan zmierzajacych do zmiany
tej rzeczywistosci bez stosowania przemocy” (Nowicki, Fialova 2000). W tym kon-
tekscie warto zwroci¢ uwage na dwa rozne obszary, ktore moga by¢ poddawane
kontroli spotecznej; kontrolujacy moze badac przestrzeganie prawa i co z tego wy-
nika.

' Dobrze obrazuje to jedna z zasad dziatania organizacji pozarzadowych ,,Organizacje pozarzadowe
dziataja w ramach obowiazujacego w demokratycznym panstwie prawa, wptywajac w ramach demo-
kratycznych procedur, na jego doskonalenie”. Por. http://www.ofop.engo.pl/x/297523
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Czy prawo jest przestrzegane?

Demokratyczne panstwo prawa musi opierac si¢ nie tylko na dobrze skonstruo-
wanym systemie prawnym, ale takze na przestrzeganiu procedur, ktére to prawo
ustanawiaja. L.amanie lub obchodzenie prawa nie zawsze wynika ze ztych intencji,
a czgsto jest po prostu, z uwagi na wielo$¢ i réznorodno$¢ przepiséw, dziataniem nie-
$wiadomym. Zwracanie uwagi czy prawo jest stosowane jest podstawowym zada-
niem instytucji kontrolnych.

Co wynika z przestrzegania prawa?

Jednak wspotczesng demokracje, szczegolnie w kontekscie tempa zmian jakie
zachodza w spoteczenstwach dzisiejszych, cechuje swoista ambiwalencja w pode-
jéciu do prawa (szerzej por. Fraczak 2002), ktéra jako rownorzedna wartos$¢ traktuje
przestrzeganie prawa jak i dziatalno$¢ na rzecz jego poprawienia. Z tego tez wzgledu
czgs$¢ dziatan kontrolnych (strazniczych) nakierowana jest nie tyle na przestrzega-
nie prawa, co na interes spoteczny, ktéry moze by¢ zagrozony np. poprzez stoso-
wanie prawa obowiazujacego, a nie dostosowanego do nowych warunkow.

Rodzaje kontroli spotecznej

Nie kazda organizacja pozarzadowa musi by¢ organizacja straznicza. Co wigcej
te, ktore petnia taka rolg moga ja pelni¢ w bardzo rézny sposob. Poczynajac od kon-
troli incydentalnej, ,,ad hoc”, w ktdrej zatroskany obywatel widzac dziatania nie-
zgodne z prawem (jego zdaniem) lub niezgodne z interesem publicznym po prostu
interweniuje. Czgsto wigc sa to dziatania nie do kofca uzasadnione (np. bez pod-
stawy prawnej), czasem wynikaja po prostu z braku wiedzy. Nie oznacza to jednak,
ze ten rodzaj kontroli jest mniej wazny. Czgsto bowiem takie dzialania sygnalizuja
(stad tez nazwa: ,,sygnalisci”) problem, ktory do tej pory byt niezauwazony lub trak-
towany jako co$ oczywistego.

Innym typem jest kontrola $ledcza (charakterystyczna szczeg6lnie dla dziatan
réznego typu mediow jak prasa, radio czy telewizja), ktorej celem jest udowodnie-
nie tamania prawa. Tu podejrzewajacy celowe tamanie prawa zatroskani obywatele
(dziennikarze $ledczy) posuwajac si¢ czasem nie tylko do inwigilacji, ale nawet
réoznego typu prowokacji zbieraja material, ktéry ma jednoznacznie udowodnié
famanie prawa (dziatania niezgodne ze spotecznym interesem).

Kolejna forma jest monitoring, ktory zaktada systematyczne (najczesciej dtugo-
falowe i jawne) badanie jakiej$ sfery dziatan administracji w celu obiektywnego
stwierdzenia czy i w jakim stopniu prawo jest famane. Za swoistym rodzaj kontroli
spotecznej moga by¢ uznane tez pewne dziatania rzecznicze (ktore czgsto odwotuja
si¢ do kontroli spolecznej jako narzgdzia). Rzecznictwo, czyli dziatalno$¢ na rzecz
wprowadzenia zmiany juz to zapisoéw prawnych lub tez sposobu ich egzekwowania,
mozna w niektorych przypadkach traktowac jako probg zapobiegania tamaniu czy
obchodzeniu prawa.
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Kontrola spoteczna moze tez by¢ w rdézny sposéb umocowana ,,przez instytucje
kontrolowane”. Najczg$ciej] mamy do czynienia z kontrolg niezinstytucjonalizo-
wang, w ktorej dziatanie organizacji napotyka niechgtny (czasem wrogi) stosunek
kontrolowanych. Kontrolg w takim wypadku traktujg si¢ nie tyle jako sposob roz-
wigzania problemu, ile jako prébe sit. Coraz czg$ciej mamy jednak do czynienia
z kontrolg akceptowana, gdzie przedstawiciele kontrolowanych instytucji akceptuja
prawo do kontroli czynnikow spolecznych. Cho¢ traktuja to jako ,,zto konieczne”,
to jednak dla ,,swigtego spokoju” ,,wspolpracuja” z kontrolujacymi. Zdarzaja sig tez
przypadki, gdy kontrolg spoteczng wpisuje si¢ w system dzialania instytucji. W tym
przypadku mamy do czynienia z kontrola zinstytucjonalizowana. Polega to naj-
czgsciej na powotywaniu réznego rodzaju ciat doradczych, sterujacych, monitoru-
jacych (np. komitety, komisje, rady itp.) i zapraszaniu do nich przedstawicieli strony
spotecznej (np. przedstawicieli organizacji pozarzadowych). I cho¢ ta forma kontroli
jest czgsto forma skutecznag (przedstawiciele strony spotecznej zyskuja realny wptyw
na funkcjonowanie instytucji, za$ instytucja ma mozliwos$¢ prowadzenia konstruk-
tywnego dialogu z kontrolujacymi), to jednak nie moze zastapi¢ w catosci kontroli
niezinstytucjonalizowanej, ktorej rola w odkrywaniu nowych obszarow problemo-
wych (sytuacji konfliktowych) i nagtasniania pojawiajacych si¢ nieprawidtowosci
jest nie do przecenienia.

‘Waga kontroli spolecznej

Kontrola spoteczna jest wazna z trzech powodow. Po pierwsze jest realizacja
podstawowych wartosci spoteczenstwa demokratycznego (np. podmiotowosci oby-
watela, zaangazowania spotecznego). Niedocenianie znaczenia wartosci i mozli-
wosci ich realizacji w zyciu spotecznym jest niewatpliwie jedna z przyczyn
patologizacji zycia publicznego. Teorie tzw. kapitalu spotecznego pokazuja jak nie-
optacalne (kosztowne) sa dzialania spoteczne, w ktorych przestaje funkcjonowac
zaufanie (por. Rymsza 2007).

Po drugie kontrola spoteczna jest waznym elementem nowatorskiej metody za-
rzadzania. Doswiadczenia z wprowadzaniem zmian w spotecznosci lokalnej, gdzie
istotna rol¢ petnia roznorodni interesariusze (wspolnoty mieszkancow, organizacje
pozarzadowe, rozne instytucje) pokazuja, ze nawet formalnie najbardziej racjonalne
rozwiazania nie moga by¢ skutecznie wprowadzone wbrew, a nawet bez akcepta-
¢ji zainteresowanych. Poczucie wplywu na proces zmian, a w tym poczucie mozli-
wosci jego kontrolowania, wpltywa na akceptacj¢ wprowadzonych zmian .

Po trzecie z kolei kontrolg spoteczng mozna traktowac jako ,,tanig” (bo bezptatna)
metodg kontroli wewngtrznej. Idea controllingu jako sposobu zapobiegania nieko-
rzystnym zjawiskom np. w funkcjonowaniu firm (zapobieganie jako ,tansze”, niz
naprawianie szkod) jest juz powszechnie uznana. Zaangazowanie spoteczne oby-
wateli — odpowiednio wykorzystane — moze sta¢ si¢ elementem sterowania (con-
trol) praca instytucji.
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Jest jednak druga strona medalu. Wielokrotnie styszy sig, ze taka kontrola to tylko
»piasek w tryby” dobrze funkcjonujacego mechanizmu instytucji. Czgsto podkresla
si¢ rolg tzw. ,.konstruktywnej krytyki”, w przeciwienstwie do ,.krytykanctwa”, ktore
tylko przeszkadza w pracy. Wydaje sig, ze kontrola spoteczna moze by¢ uwazana za
co$, co utrudnia pracg instytucji tylko w trzech sytuacjach:

» ody sa prywatne interesy, ktorym przeszkadza. Oznacza to, ze w systemie funk-
cjonuja pewne patologiczne zalezno$ci umozliwiajace prywatne zyski (np. po-
przez korupcjg, nepotyzm), a wigc sa grupy interesu (prywatnego) przeciwne
ulepszaniu systemu;

» gdy rutyna zwycigza nad pomystami racjonalizatorskimi. Jezeli wychodzi sig¢
z zalozenia, ze jakakolwiek zmiana jest zta, ,,bo jest dobrze tak, jak jest”, to strach
przed zmiang uniemozliwia racjonalng oceng, ktore z uwag krytycznych sa zasadne
1 ktorych uwzglgdnienie mogloby umozliwi¢ lepsze funkcjonowanie instytucji;

» gdy decyzjg zostawia sig na ostatnia chwilg. Poszukiwanie konsensusu, praca
nad rozwiazaniami, ktore moga zadowoli¢ roznych interesariuszy, wystuchanie
ich zdania wymaga czasu. Jezeli decyzje podejmuje si¢ pod presja czasu wszel-
kie konsultacje nie tylko traca sens, ale i wprowadzaja zamieszanie.

Jak wykorzysta¢ kontrole spoteczna?

Kontrola spoteczna powinna przyczyniac sig do bardziej efektywnego, skutecz-
nego i uzytecznego funkcjonowania kontrolowanej instytucji. Wydaje si¢ jednak,
ze mozliwoSci jej wykorzystania sa znacznie szersze. Kontrola spoteczna moze by¢
szansa na wykorzystanie zaangazowania obywateli dla realizacji stusznych idei.

Po pierwsze, przy podejmowaniu decyzji, warto zna¢ poglady wszystkich zain-
teresowanych. Poparcie spoteczne jest waznym argumentem w dyskusji z decyden-
tami (wystarczy przytoczy¢ jako przyklad zgloszony jeszcze w 1999 r. projekt
ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych
kraju, pod ktérym zbierano podpisy obywateli). Firmy prywatne zrozumialy juz, ze
branie pod uwagg zdania opinii publicznej nie tylko w kwestii produktu, ktéry do-
starczaja, ale wizerunku firmy przynosi wymierne korzysci (idea odpowiedzialnego
biznesu). Nie ma watpliwosci, ze ten sam mechanizm dotyczy rowniez instytucji
publicznych.

Po drugie, oczywiscie nie zawsze wigkszo$¢ ma racjg i cho¢ opinii publicznej nie
mozna lekcewazyé, wazne sa takze opinie ekspertow. Nie od dzi§ wiadomo, Ze or-
ganizacje pozarzadowe czgsto maja w swoich szeregach bardzo wyspecjalizowa-
nych ekspertow, ktorych opinie powinny by¢ brane pod uwage. Mozna tu dodac, ze
opinie te bardzo czgsto sa darmowe (wykonane w ramach dziatan spotecznych),
cho¢ w moim przekonaniu, o ile to mozliwe warto jest za takie ekspertyzy placic;
w dyskusjach warto mie¢ za partnera stabilna finansowo organizacje.

2 Badania pokazuja, ze poczucie niedoinformowania jest silnie skorelowane z negatywna oceng dziatan
administracji (Fraczak 2001)
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Po trzecie, kontrola spoteczna moze by¢ elementem poszukiwania oszczg¢dno$ci
1 unikania ktopotow. Warto wstuchiwac si¢ w gtos krytyki, nie dlatego, ze zawsze
trzeba mu ulega¢, ale dlatego, ze prawie zawsze tkwi w nim informacja o tym, co
w dzialalno$ci naszej instytucji jest stabym punktem.

Po czwarte, warto zwrdci¢ uwagg na to, ze zaangazowanie spoteczne mozna prze-
liczy¢ na konkretne efekty. Dotyczy to nie tylko efektu pozytywnego wizerunku firmy,
ale w przypadku publicznych instytucji takze innych obszaréw, a w szczego6lnosci
dwoch kwestii:

Zgodnie z Ustawa dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie organy ad-
ministracji publicznej, z wylaczeniem prowadzonej przez nie dziatalnosci gospodar-
czej 1 jednostki organizacyjne podleglte organom administracji publicznej lub
nadzorowanych przez te organy, z wylaczeniem prowadzonej przez te jednostki
dziatalnos$ci gospodarczej moga korzysta¢ z pracy wolontariackiej.

W ramach wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi mozliwe jest nie tylko zle-
canie zadan publicznych organizacjom pozarzadowym (co moze faczy¢ si¢ z oszczed-
nosciami), ale takze uzyskiwanie (np. w ramach projektow partnerskich) dodatkowych
srodkow na dziatania wspierajace lub uzupetniajace dziatania instytucji publiczne;j.
Jednak zawsze taczy si¢ to z jakas forma otwarcia si¢ instytucji i poddania si¢ kon-
troli spotecznej (np. przez wolontariuszy czy partnerow).

Polubi¢ kontrole spoleczna

Zgodnie z powyzszym istnicja racjonalne podstawy, aby patrze¢ na kontrolg
spoteczna nie jako ,,dopust bozy” ale jako wazny element funkcjonowania instytucji
publicznej. Co wigcej, wszystko wskazuje na to (m.in. takie sa tendencje w Unii Eu-
ropejskiej), iz prawo spoleczenstwa do kontroli jest nie tylko faktem, ale ze jego
uprawnienia beda si¢ jeszcze zwigkszac.

Dlatego warto podkresli¢, iz unikanie kontroli taczy si¢ z niebezpieczenstwem do-
datkowych kosztow, a jedynie racjonalna polityka wobec spotecznosci lokalnej (i
innych interesariuszy, np. ekologdw) daje szanse na sukces w dtugiej perspektywie
CZasowej.

Oczywiscie nie jest tak, ze kazdy, kto mieni si¢ kontrolerem ma do tego predys-
pozycje. Dlatego zasada kontroli spotecznej powinna opieraé si¢ na kontroli wza-
jemnej. Organizacje pozarzadowe zajmujace si¢ monitoringiem juz od jakiego$ czasu
pracuja nad karta zasad, ktora pozwolitaby odrozni¢ organizacje wystgpujace w inte-
resie publicznym od innych organizacji.

Organizacje monitorujace dziatalno$¢ administracji zobowiazuja si¢ przestrzegac
nastepujacych zasad*:

3 Por Karty Zasad na stronie Stowarzyszenia Dialog Spoteczny
http://www.dialogspoleczny.engo.pl/x/410512 i informacje na stronie Stowarzyszenia Liderow
Lokalnych Grup Obywatelskich http://www.lgo.pl/
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1. Jawnosci. Organizacje kontrolujace musza ze szczegdlng troska dbac o jawnosé
swoich dziatan i unika¢ sytuacji, w ktorych ich dzialania mogtyby by¢ postrze-
gane jako nieetyczne, a ich obiektywizm poddany w watpliwo$¢;

2. Rzetelnosci. Osiagnigeie celow przyjetych przez organizacje wymaga konsek-
wentnego i kompetentnego dziatania. Dlatego organizacje powinny podejmowac
zadania na miar¢ kompetencji i mozliwosci, wywiazywac si¢ z umow i zobo-
wiazan, dba¢ o wysoka jakosc¢ realizowanych dziatan;

3. Obiektywizmu. Monitoring jest metoda dochodzenia do rzetelnej i obiektywne;j
wiedzy na temat zasad i efektow dziatania administracji publicznej i nie moze
by¢ traktowany wylacznie instrumentalnie, jako sposob udowadniania z gory
zatozonej tezy. Oznacza to, ze w swoich dziataniach organizacja i jej przedsta-
wiciele winni wyzej stawia¢ prawdg ponad dorazna skuteczno$¢ czy interes wlas-
nej organizacji;

4. Dziatania na rzecz dobra wspdlnego. Monitoring jest elementem wptywania na po-
prawg funkcjonowania spotecznosci, a nie tylko narzgdziem badawczym. Ozna-
cza to, ze nie powinien by¢, poza skrajnymi przypadkami, jedynie forma krytyki,
ale proba rozpoczgcia procesu negocjacji i wspdlnych dziatan na rzecz poprawy
istniejacej sytuacji.

Tak wigc, jak kontrola spoteczna nad instytucjami publicznymi moze by¢ pozyteczna,
tak i nalezy przyglada¢ si¢ uwaznie dziataniom instytucji kontrolnych. Chodzi bowiem
o to, aby kontrola spoteczna stata si¢ statym elementem funkcjonowania systemu funk-
cjonowania administracji publicznej. Powinna stac si¢ dobrym obyczajem.
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