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Kontroler Panstwa lzrael

1. Wprowadzenie

Cechg charakterystyczng ustroju politycznego Izraelal, ktory — z nielicznymi
wyjatkami? — stanowi ewenement na skale Swiatowg, jest brak konstytucji spisanej®
w formie odr¢bnego aktu prawnego. Przyczyna rezygnacji z opracowywania jednego
aktu konstytucyjnego byty trudno$ci w wypracowaniu jednolitego stanowiska godza-
cego poglady i wyobrazenia na temat przysztego systemu rzgdoéw réznych ugrupowan
politycznych po uzyskaniu niepodlegtosci w 1948 r. Ostatecznie, 13 czerwca 1950 r.
zostala przyjeta przez Kneset' tzw. uchwata Harariego® wprowadzajaca zasadg, w mysl
ktérej przyszta konstytucja Izraela bedzie powstawata etapowo poprzez uchwalanie
kolejno jej poszczegolnych rozdziatow. Kazdy z nich miat mie¢ formg¢ odrgbnej ustawy,
zwanej ustawa zasadnicza®. Jedna z obecnie istniejgcych 11 ustaw zasadniczych, regu-

lujacych wlasciwie wszystkie gldéwne zasady oraz instytucj¢ ustroju politycznego

! Oficjalna nazwa to Panstwo Izrael.

2 Wsrdd znanych panstw, ktore rowniez nie uchwalily konstytucji w formie jednego aktu pisemnego,
warto wymieni¢ Wielka Brytani¢, Szwecje oraz Nowa Zelandig.

3 M. Aleksandrowicz, A Jamrdz, L. Jamroz, Demokratyczne parnstwo prawa: zagadnienia wybrane,
Biatystok 2014, s. 257.

4 Wiasciwa nazwa ,,Knesset” pochodzi od starozytnego ,,Knesset HaGdola” lub ,,Wielkiego Zgroma-
dzenia”. Wedlug tradycji zydowskiej byto to zgromadzenie 120 skrybow, me¢drcow i prorokdw panujace
w okresie od konca wiadztwa biblijnych prorokéw do wezesnego okresu hellenistycznego — zob. https:/
www.jewishvirtuallibrary.org/the-great-synagogue [dostep 30.07.2017]. Na mocy ustawy z dnia 16 lutego
1949 r. Zgromadzenie Konstytucyjne zmienito nazwe na Kneset — zob. T. Fedorszczak, Kneset — parlament
panstwa Izrael, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/24608/016.pdf [dostgp 30.07.2017].

5 Nazwa uchwaly pochodzi od nazwiska cztonka Knesetu Yizhara Harariego — zob. ibidem.

¢ J. Bieluk, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mroz, A. Doliwa, Z zagadnien prawa rolnego, cy-
wilnego i samorzqdu terytorialnego, Bialystok 2012, s. 34.
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i spotecznogospodarczego panstwa’ jest ustawa zasadnicza o Kontrolerze Panstwa
z 15 lutego 1988 r. Ustawa ta okresla gtéwne ,.kompetencje najwyzszego organu kon-
troli panstwowej, zajmujacego si¢ zarowno kontrolag administracji publicznej i gospo-
darki finansowej panstwa jak tez ochrong podstawowych praw i wolno$ci obywateli”®.

2. Wybér i podstawowe kompetencje Kontrolera Panstwa

Zgodnie art. 1 ustawy zasadniczej o Kontrolerze Panstwa z 1988 r. kontrola pan-
stwowa Izraela nalezy do zakresu dziatania Kontrolera Panstwa’. Organ ten wybierany
jest przez Kneset w gtosowaniu tajnym na siedmioletnig kadencje z brakiem mozliwosci
reelekcji'®. W zakresie wykonywania swoich zadan Kontroler Panstwa odpowiada wy-
tacznie przed parlamentem™. Catkowita niezalezno$¢ od rzadu, w tym takze Ministerstwa
Finanséw, gwarantuje mu odrebny budzet zatwierdzany na wniosek Kontrolera Panstwa
przez Komisj¢ Finansow Knesetu i publikowany wraz z budzetem panstwa®?. Do zakre-
su jego dziatalno$ci nalezy rowniez obowigzek rozpatrywania skarg przeciwko organom,
ktore zgodnie z ustawg podlegaja audytowi Kontrolera Panstwa. Te uprawnienia organ
realizuje za posrednictwem Komisji do Spraw Skarg Publicznych®®, dziatajac jako Rzecz-
nik Praw Obywatelskich'. Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze w zwigzku z dualistycz-
nym charakterem urzedu Kontrolera Panstwa, konieczne stato si¢ podzielenie jednostek
wchodzacych w sktad podlegajacego mu aparatu urzedniczego na dwa odrebne oddzia-
ty: Panstwowa Inspekcje'® odpowiedzialng za kontrolg, oraz Komisje do Spraw Skarg
Publicznych zwigzang z wnoszeniem skarg bezposrednio przez obywateli'®.

Juz na wstepie, w rozdziale pierwszym ustawy o Kontrolerze Panstwa'’, szczego-
fowo opisana jest procedura wylaniania kandydatéw oraz wyboru wtasciwego Kontro-

lera przez parlament. Sekcja 2 tejze ustawy wskazuje, ze finalny wybor Kontrolera

7 Ibidem, s. 35.

8 S. Bozyk, M. Grzybowski, Systemy ustrojowe panstw wspotczesnych, Biatystok 2012, s. 251-252.

° Dalej tez jako Kontroler.

10 http://www.met-rab.pl/page/Kontroler Pa%C5%84stwa Izrael. HTML [dostep 30.07.2017].

' The relationship with the Knesset, http://www.mevaker.gov.il/En/About/Pages/Knesset
Contact.aspx [dostep 30.07.2017].

12 Ustawa zasadnicza o Kontrolerze Panstwa, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/izrael
-10.html [dostep 30.07.2017].

13 Dalej tez jako Komisja.

“ Ang. Ombudsman. Ustawa zasadnicza wskazuje, ze Kontroler dziala wowczas jako Ko-
misarz do Spraw Skarg Publicznych. Zob. ustawa zasadnicza o Kontrolerze Panstwa, art. 4.

15 Ang. The State Audit.

1o The structure of the Olffice, http://www.mevaker.gov.il/En/About/Pages/officeStructure.
aspx [dostep 30.07.2017].

17 State Comptroller Law, http://www.mevaker.gov.il/En/Laws/Documents/Laws-Compotroller-law.
pdf [dostep 30.07.2017].
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odbywa si¢ ,,nie wezesniej niz dziewiecdziesiat dni i nie pdzniej niz trzydziesci dni przed
uptywem kadencji przystugujacej Kontrolerowi Panstwa”. Jesli urzad zostanie opréznio-
ny przed uplywem siedmiu lat, nowy wybor nastepuje w ciggu czterdziestu pigciu dni
od dnia zwolnienia stanowiska. Doktadng dat¢ wyboréw wyznacza w porozumieniu ze
swoimi zastgpcami przewodniczacy Knesetu. Co takze warto wspomnie¢, przewodni-
czacy zobowigzany jest takze do zawiadomienia o dacie wyborow na pismie wszystkich
cztonkéw Knesetu co najmniej trzy tygodnie przed wyborami. Wytonienie kandydatow
mozna podzieli¢ na dwa etapy. W pierwszym kazdy cztonek Knesetu niejako wskazuje
osobe pozadang przez siebie na stanowisko Kontrolera Panstwa. Nominacje taka sktada
si¢ na piSmie przewodniczgcemu Knesetu, wraz z pisemng zgodg kandydata, na czter-
nasty dzien przed datg wybordéw. Kazdy moze wyznaczy¢ tylko jednego pretendenta na
Kontrolera. Ztamanie tej zasady skutkuje usunigciem wszystkich nominacji danego
cztonka parlamentu. Jezeli w wyniku ztamania ww. zasady kandydat pozostanie z mniej
niz dziesigcioma nominacjami cztonkow Knesetu, osoba taka, zgodnie z sekcja 3(a)(2),
nie zostanie zdyskwalifikowana jako kandydat. W przedstawionej sytuacji inny parla-
mentarzysta, ktory nie wskazat swojej nominacji, moze doda¢ swoje nazwisko do wspo-
mnianego kandydata nie pdézniej niz na osiem dni przed datg wyborow. Jak juz wezesniej
byta mowa, ,,0soba nominowana przez co najmniej dziesi¢ciu cztonkéw Knesetu bedzie
kandydatem na Kontrolera Panstwa’'®. Drugi etap rozpoczyna si¢ od ogloszenia nazwisk
kandydatéw na otwartej sesji wyborczej oraz powiadomienia przez Przewodniczacego
Knesetu wszystkich parlamentarzystow, nie pozniej niz na siedem dni przed terminem
wybordéw, o kazdym nominowanym, wraz z poinformowaniem o cztonkach Knesetu,
ktorzy go powotali. Wyboru Kontrolera zgodnie z sekcja 1 ustawy o Kontrolerze doko-
nuje Kneset ,,w gltosowaniu tajnym podczas sesji zwolanej wylacznie w tym celu”.
W sytuacji gdy wytoniono dwdch lub wiecej kandydatow, wyboru dokonuje zwykta
wigkszo$¢"”. Drugie gtosowanie, pomigdzy dwoma pretendentami, ktory otrzymali naj-
wigcej glosow podczas pierwszej tury wyborow, przeprowadza sie tylko w przypadku,
gdy zaden kandydat nie zdobedzie wickszosci gtosow. Otrzymanie takiej samej liczny
glosow przez obydwu kandydatow skutkuje ponownym przeprowadzeniem wyborow.
Obecnie, od 2012 r., funkcje Kontrolera Panstwa sprawuje Yosef Shapira?. Jego siedziba

miesci si¢ w Jerozolimie®.

18 Ibidem, section 3(a)(2).

19 Ibidem, section 1(c).

2 Joseph Chaim Shapira, http://www.mevaker.gov.il/En/About/mevakrim/Pages/Shapira.
aspx [dostep 30.07.2017].

2t https:// www.emporis.com/buildings/1297136/state-comptroller-and-ombudsman-of-
israel-building-jerusalem-israel [dostep 30.07.2017].
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Ustawa o Kontrolerze w sekeji 29 upowaznia Komisje Kontroli Panstwowej Kne-
setu, w razie tymczasowej niemoznos$ci petnienia swoich funkcji przez Kontrolera Pan-
stwa, do mianowania pelnomocnika na okres nieprzekraczajacy trzech miesigcy. Termin
ten nie jest jednak ostateczny, gdyz Komisja Kontroli Knesetu moze go przedtuzy¢
o kolejne okresy z zastrzezeniem, iz suma czasu, w ktorym funkcje Kontrolera realizu-
je pelnomocnik, nie moze przekroczy¢ szesciu miesiecy. Dopiero, gdy owa suma okresow
niedyspozycji Kontrolera Panstwa wynosi wiecej niz pét roku, uznany on zostaje za
niezdolnego do piastowania swojego stanowiska i traktuje si¢ jakby ztozyt rezygnacje.
Ponadto Kneset na podstawie opinii lekarskiej moze wigkszo$cig dwoch trzecich gtosow
cztonkow parlamentu odwota¢ Kontrolera Panstwa z urzedu z powodow zdrowotnych.
Pozostate sytuacje, od ktorych uzaleznione jest zakonczenie kadencji Kontrolera Panstwa,
wymienione sg enumeratywnie w sekcji 8 ustawy. Naleza do nich: uptyw siedmioletniej
kadencji, rezygnacja, $mier¢ albo odwotanie go z petnionej funkcji. Odwotanie uregu-
lowano w sekcji 8A(a) 1 nastepuje ono w razie niezgodnego z prawem zachowania Kon-
trolera Panstwa ,,na zadanie co najmniej 20 czlonkow Knesetu przedtozone w formie
pisemnej do Komitetu Konstytucji, Prawa i Sprawiedliwosci Knesetu”. Za wnioskiem
musi zagltosowaé co najmniej trzy czwarte cztonkow Knesetu.

Warto réwniez wspomnie¢, ze osoba, ktora petnita urzad Kontrolera Panstwa, nie
moze przez trzy lata od zakonczenia piastowania swojego stanowiska petnic¢ kierowni-
czych stanowisk wobec 0sob, ktére prowadza dziatalno$¢ gospodarcza w celach zarob-
kowych. To zastrzezenie, ujete w sekcji 7 Ustawy o Kontrolerze, dobitnie wskazuje na
istotng pozycje, jaka zajmuje osoba sprawujaca funkcje Kontrolera Panstwa, oraz szero-
kie spektrum oddziatywania na kontrolowane podmioty, lezace w zasiegu interwencji
tego organu. Dlatego niezbedne jest zapewnienie wlasciwej niezaleznosci urzedu Kon-
trolera Panstwa od innych organéw wiadzy publicznej. Zaden wybrany do tej pory
Kontroler Panstwa nie byt zwigzany z jakakolwiek partig polityczng przed rozpoczeciem
piastowania stanowiska. Co wigcej, istnieje prawny zakaz prowadzenia dziatalno$ci
politycznej przez Kontrolera Panstwa w czasie trwania kadencji. Warto réwniez wspo-
mnie¢, ze nie jest mozliwe wniesienie pozwu o zniestawienie na publikacje dokonane
przez lub w imieniu Kontrolera, ktore s3 wydane w zakresie wykonywanych przez niego

obowigzkow stuzbowych?.

22 S. Mizrahi, The Office of the State Comptroller of Israel: A Case Study in Independent Government
Auditing, http://www.mevaker.gov.il/he/Reports/Report 535/c2018813-6062-4d92-9384-081118c¢7178a/A
Case_Study in Independent Government Auditing.pdf [dostep 30.07.2017].
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3. Rzecznik Praw Obywatelskich

Obowiazki Kontrolera Panstwa dotyczace realizacji przez niego funkcji ombud-
smana okre$lono w rozdziale siodmym ustawy o Kontrolerze Panstwa?. Zostat on po-
wotany w 1971 1. przez Kneset w zwigzku z rozwojem biurokracji, a tym samym powsta-
wania konfliktow miedzy jednostka a wiadzg panstwowa?*. Funkcj¢ Rzecznika Praw
Obywatelskich petni Kontroler Panstwa przy pomocy Biura Rzecznika Praw Obywatel-
skich. Dyrektor Biura RPO powolywany jest na wniosek Kontrolera przez Komisj¢
Kontroli Panstwowej i jest przed nim bezposrednio odpowiedzialny®. Sekcja 32(b)
ustawy o Kontrolerze Panstwa mowi o mozliwosci powierzenia stanowiska Dyrektora
Biura RPO, w przypadku zwolnienia lub gdy z jakichkolwiek powodow jest on niezdol-
ny do wykonywania swoich obowigzkow, innej osobie na okres nieprzekraczajacy trzech
miesi¢cy. Komisja do Spraw Skarg Publicznych zajmuje si¢ rozpatrywaniem skarg prze-
ciwko organom, ktore zgodnie z ustawg o Kontrolerze podlegaja audytowi Kontrolera
Panstwa. Komisja sktada si¢ z dziewieciu departamentow, ktorych zadaniem jest przyj-
mowanie, przetwarzanie i rozpatrywanie skarg?.,

Obecnie Komisja obstuguje biura skarg publicznych potozone w sze$ciu miastach:
Jerozolimie, Tel Awiwie, Hajfie, Nazarecie, Beershebie i Lodie?”. Rozlokowanie biur na
terytorium calego panstwa umozliwia cztonkom spoteczenstwa tatwiejszy dostep do
ochrony swoich praw. Dotyczy to zwlaszcza grup ludnosci zamieszkujacych tereny
znacznie oddalone od gtownej siedziby Rzecznika Praw Obywatelskich. Mozna powie-
dzie¢, ze stworzenie swoistej sieci oddziatow, dokonujacych transkrypcji skarg ztozonych
ustnie®®, rozprzestrzenionej na obszarze catego panstwa, przyczynito si¢ do zwigkszenia
skutecznosci w prowadzeniu skarg, przede wszystkim przeciwko wtadzom, ktére maja
swoja siedzib¢ w danym rejonie.

Komisja do Spraw Skarg Publicznych rozpatruje nie tylko skargi przeciwko wta-
dzom publicznym, takim jak ministerstwa, wladze lokalne, ale rowniez przeciwko innym

organom samorzadowym, np. zwigzkom miast czy organizacjom wodno-kanalizacyjnym

3 Chapter Seven: Investigation of Complaints From the Public.

2 The foundations of the State Audit, http://www.mevaker.gov.il/En/About/Pages/yesodot.aspx
[dostep 30.07.2017].

35 State Comptroller Law, section 32(a).

26 The structure of the Office, http://www.mevaker.gov.il/En/About/Pages/officeStructure.aspx [dostep
30.07.2017].

¥ Addresses and Telephone, http://www.mevaker.gov.il/En/Usefullnformation/Pages/addressesPhones.
aspx [dostep 30.07.2017].

28 B. Geist, State Audit: Developments in Public Accountability, s. 107, https://books.google.pl/books?hl=
pl&l=&id=0COvCwA AQBAJ&oi=fhd&pg=PR9&dq=State+Audit-+Developments+in+Publict+Accountability
&ots=g-INPd4LRg&sig=dF20HxW1_6t-BTCiYAJcVVT-uQk&redir_esc=y#v=onepage&q=State%20Audit
%?20Developments%20in%20Public%20Accountability&f=false [dostep 30.07.2017].
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lub przedsigbiorstwom panstwowym. Badane sa réwniez skargi na pracownikow tych
placowek. Do obowiazkéw Komisji nie nalezy rozpatrywanie skarg ztozonych przez
zoierzy, policjantow lub strazakow w odniesieniu do warunkdéw stuzby lub dyscypliny.
Wykluczono réwniez skargi sktadane przez urzednikow stuzby cywilnej i pracownikow
innych kontrolowanych organéw dotyczacych warunkow zatrudnienia, chyba ze przed-
miot skargi dotyczy dziatania tych podmiotéw podjetych z naruszeniem prawa pracy czy
kodeksu stuzb cywilnych. Ustawa o Kontrolerze Panstwa przewiduje, ze skargi skiero-
wane przeciwko Prezydentowi Panstwa Izrael, Knesetowi, rzadowi, ich komitetom lub
cztonkom i ministrom w zakresie dzialalnosci jako cztonka rzadu takze nie bedg badane.
Wyjatkiem bedzie ich dziatalno$¢ jako osoby odpowiedzialnej za ministerstwo lub tg
sfer¢ dziatalnosci. Dalej regulacja ustawowa wymienia, ze przedmiotem skargi nie moze
by¢ takze ,,dziatanie Gubernatora Banku Izraela, z wyjatkiem jego dzialalnosci jako
osoby odpowiedzialnej za bank”, ,,akt sadowy lub quasi-sadowy”, ,,sprawa prowadzona
przed sadem lub trybunatem, w ktorej podjeto decyzje w odniesieniu do istoty skargi”,
warunki §wiadczenia ustug i warunkow stuzby lub dyscypliny w Policji Izraela lub
Stuzbie Wieziennej, ztozonej przez funkcjonariusza policji lub funkcjonariusza wigzien-
nego oraz pracownika panstwa w sprawie dotyczgcej jego pracy jako pracownika. Akt
taki zostanie natomiast zbadany jako akt sprzeczny z przepisami ustaw, regulaminami
pracy, uktadami zbiorowymi lub ogdlnymi ustaleniami wydanymi w imieniu komisarza
stuzby cywilne;.

W przypadku gdy Komisja nie jest kompetentna w sprawie skargi na dany podmiot,
informuje o tym skarzgcego oraz — w miar¢ mozliwosci — wskazuje organ, ktéry mogtby
udzieli¢ pomocy. Skarga powinna dotyczy¢ konkretnego aktu wtadzy publicznej —w tym
zaniechania lub op6znienia w dziataniu — ktéry zostat podjety niezgodnie z prawem, bez
odpowiedniego upowaznienia czy z pomini¢ciem lub naruszeniem prawem nakazanych
procedur. Ponadto skarzacy musi udowodnic, ze dziatanie wtadzy publicznej zaszkodzi-
o jego interesowi lub bezposrednio uniemozliwilo uzyskanie korzysci. Dodatkowo,
jesli skarzacym jest cztonek Knesetu, w swietle sekcji 32(2) ustawy o Kontrolerze,
przedmiotem skargi moze by¢ czyn bezposrednio szkodzacy innej osobie, ktory jako
taki jest niezgodny z prawem, wydany przez nieuprawniony organ, sprzeczny z dobrym
zarzadzaniem, nadmiernie nieelastyczny lub razaco niesprawiedliwy.

Do whniesienia skargi uprawniony jest kazdy. Jej powszechny charakter przejawia
si¢ rowniez w tym, iz skarzacy nie ponosi zadnych optat w zwigzku z jej ztozeniem.
Istnieje mozliwo$¢ ztozenia skargi w cudzym imieniu, pod warunkiem jednak, iz osoba
ta wyraza na to zgode, a zgoda ta zostata podana do wiadomosci Rzecznika Praw Oby-
watelskich. Szeroki dostep do ochrony obywateli w Panstwie Izrael podkresla fakt, ze

zlozenie skargi nie wymaga zadnej wiedzy prawniczej, moze by¢ spisana rgcznie lub
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sporzadzona w formie ustnego o$wiadczenia® przed wlasciwym pracownikiem biura®,
rowniez w jezyku obcym (w razie potrzeby przesytane sa thumaczenia pisemne na jezyk
hebrajski). Ponadto w sekcji 35 wskazano, ze skarga moze by¢ wniesiona takze przez
wigznia. Wowczas nalezy ja umiesci¢ w zamknigtej kopercie, a Komisarz Wigziennictwa
lub osoba upowazniona przez niego i w jego imieniu przekazuje ja nieotwarta Rzeczni-
kowi Praw Obywatelskich. Konieczne jest podanie nazwiska i adresu, gdyz Komisja nie
podejmuje anonimowych skarg. Komisja moze odnies¢ si¢ do tematu skargi w dowolnym
zakresie, a zatem procedurze kontrolnej nie sg przypisane zadne normy postepowania
cywilnego i zasady dowodowe. W celu zbadania przedmiotu skargi Komisja jest upo-
wazniona do przeprowadzenia wywiadu z osobami, ktérych zeznania mogg okazac si¢
przydatne dla sprawy oraz zadania odpowiedzi na pytania, a takze przedtozenia doku-
mentéw i1 informacji mogacych pomdc w wyjasnieniu naruszenia. Badanie skargi moze
by¢ przerwane, jezeli skarzacy odwotatl wniesiong skarge lub nie odpowiedzial na pyta-
nia dotyczace skargi zadane przez Komisj¢. Przyczyng zatrzymania biegu procedury
moze by¢ takze skorygowanie nieprawidlowego dzialania, na ktére ztozono skarge.

Jezeli Komisja uzna, ze ztozenie skargi jest uzasadnione, informuje o tym skar-
zacego oraz przekazuje mu ustalenia dotyczace jej przebiegu. Podmiot, ktorego dotyczy
skarga, jest poinformowany o sprawie oraz wzywa si¢ go do skorygowania nieprawidto-
wosci ujawnionych w toku sprawy. Jednoczesnie zalgcza si¢ harmonogram wskazujacy
terminy, w jakich organ musi poinformowa¢ Komisje o srodkach podjetych w celu na-
prawienia naruszenia. W przypadku gdy skarga po zakonczeniu dochodzenia zostanie
uznana za nieuzasadniong, informuje si¢ skarzacego i pozwanego o ustaleniach Komisji.
W wyniku pozytywnego rozpatrzenia skargi przez Kontrolera Panstwa nie mozna przy-
zna¢ skarzacemu czy jakiejkolwiek innej osobie praw lub odszkodowan przed sadem
albo trybunalem, ktore nie byty mu nalezne przed ztozeniem skargi.

Wyjatkowa sytuacja wystepuje wowczas, gdy dochodzenie w sprawie skargi na-
suwa podejrzenie, ze popelniono przestepstwo. Przy zaistnieniu takich okolicznosci
Kontroler Panstwa jest zobowigzany przekaza¢ sprawe do wiadomosci Prokuratora
Generalnego. Zaden sad ani trybunal nie posiada uprawnienia do rozpatrywania skargi
na decyzje lub ustalenia Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie skargi.

Na zakonczenie warto wspomnie¢, ze wedtug raportow Rzecznika Praw Obywa-
telskich instytucja ta cieszy si¢ coraz wigkszym zainteresowaniem oraz zaufaniem
spotecznosci Izraela. Juz w 2009 . przyblizona liczba wniesionych skarg wyniosta 13 tys.,

co stanowi o okoto 20% wigcej w poréwnaniu z rokiem 2008 i dwa razy wigcej niz

¥ Ombudsman — Annual Report 36 (2009) — General Summary, s. 21, http://www.mevaker.gov.il/he/
Reports/Report 163/3845dfa9-b7af-4212-bd72-2451¢2539112/6559.pdf [dostep 30.07.2017].

30 Skarga sktadana ustnie rejestrowana jest przez urzgdnika Rzecznika Praw Obywatelskich i podpisy-
wana przez skarzacego.
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liczba skarg zgtoszonych w 2004 r.* Te statystki stanowig dobra prognozg dla przyszto-
$ci Biura Rzecznika Praw Obywatelskich jako instytucji stanowigcej fundamentalny

pomost migdzy obywatelami a wtadzg publiczna.

4. Kontroler Panstwa jako najwyzszy organ kontroli

Kontrola panstwowa, nalezaca do zakresu dziatania Kontrolera, stanowi podsta-
wowy i pierwotny przedmiot jego dziatalno$ci od momentu ustanowienia urzedu, czyli
od 1949 r. Izrael reprezentowany jest przez Kontrolera w utworzonej w 1953 r. Miedzy-
narodowej Organizacji Najwyzszych Organdéw Kontroli (INTOSAI)*?, bedaca migdzy-
narodowg organizacja pozarzagdowa o charakterze powszechnym, ktorej celem jest
wspieranie cztonkow w realizacji kontroli sektora publicznego i1 zapewnienie cigglego
rozwoju w tej dziedzinie poprzez m.in. wymian¢ dos§wiadczen i regularne opracowywa-
nie wytycznych®. W 1965 r. Biuro Kontrolera w Jerozolimie byto miejscem Kongresu
INTOSALI, odbywajacego si¢ cyklicznie co trzy lata, ktérego tematy oscylowaty wokot
administracyjnych i finansowych zagadnien, m.in. dotyczacych budzetu panstwa’.

Struktura aparatu kontroli panstwowej skupionego przy Kontrolerze sktada si¢
z pigciu wydziatow, z ktérych kazdy odpowiada za kontrolg innego obszaru administra-
cji publicznej. Obejmuja one kolejno sprawy dotyczace gospodarki, ministrow i instytu-
cji rzgdowych, pomocy spotecznej, obrony narodowej oraz samorzadu terytorialnego.

Analizujac zakres kontroli i uprawnien przystugujacych Kontrolerowi Panstwa
jako najwyzszemu organowi kontroli, nalezy wzia¢ pod uwage zarowno regulacje doty-
czace podmiotéw poddawanych kontroli, jak i jej przedmiotu.

Ustawowa regulacja obejmuje szeroki zakres kontrolowanych organow sektora pu-
blicznego, do ktérych naleza ministerstwa, instytucje panstwowe, wladze lokalne, statuto-
we korporacje, przedsigbiorstwa panstwowe i inne organizacje oraz instytucje poddane
kontroli przez ustawe. Kwestia podmiotéw podlegtych kontroli Kontrolera stanowi przed-
miot regulacji sekcji 9 ustawy o Kontrolerze Panistwa, ktora zawiera ich szczegotowa liste,
a doktadniej specyficzne kryteria i charakterystyke, stuzace ich wyodrebnianiu. Podmioty
te nie sg jednak wymienione enumeratywnie, a poszczegolne instytucje i ich liczba ulega-

ja zmianie. Jednak przede wszystkim podmioty kontrolowane mozna podzieli¢ na dwie

31 M. Lindenstrauss, Ombudsman — Annual Report 36 (2009), Jerozolima 2010, http://www.mevaker.
gov.il/he/Reports/Report 163/SummaryReport/summarypdf 2.pdf [dostep 30.07.2017].

32 Polska jest w tej organizacji reprezentowana od 1959 r. przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

3 International Organization of Supreme Audit Institutions, http://www.intosai.org/about
-us.html [dostep 30.07.2017].

¥V INCOSAI http://www.intosai.org/events/congresses-incosai/bibliography-of-congress
-themes/v-incosai.html [dostep 30.07.2017].
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zasadnicze grupy. W celu uruchomienia procedury kontroli wobec cz¢$ci z nich wystarczy,
ze podmioty te odpowiadaja charakterystyce i wymaganiom przewidzianym przez ustawe.
Dotyczy to m.in. wszelkich urzedéw panstwowych, wtadz lokalnych i przedsigbiorstw
panstwowych. Natomiast dla podjecia takiego dziatania wobec pozostatych instytucji
ustawa wymaga odpowiedniej decyzji Kontrolera Panstwa lub Komisji Kontroli Panstwo-
wej. Jest tak np. w przypadku przedsigbiorstw wykorzystujacych srodki budzetowe. Po-
nadto niektdre instytucje, m.in. wszystkie organizacje, ktore sg czgsciowo zarzadzane przez
organy panstwowe, wtadze lokalne, przedsigbiorstwa panstwowe (obecnie okoto 100) lub
statutowe korporacje, mogg rowniez zosta¢ poddane kontroli na mocy decyzji Knesetu lub
porozumienia z organami wtadzy panstwowej. Dorazny charakter decyzji i porozumien
ttumaczy zatem zmienny charakter zbiorczej listy podmiotow kontrolowanych. Kontroler
moze réwniez kontrolowaé organizacje pracownikow pod warunkiem, ze przedmiot jego
kontroli w tym wypadku nie obejmuje dziatalnosci zwigzkowej i spetnia dodatkowo wy-
magania odpowiednich konwencji migdzynarodowych. Lacznie dzialalnos¢ Kontrolera
Panstwa obejmuje ponad 1400 podmiotow.

Jezeli chodzi o zakres przedmiotu kontroli, podstawe jego regulacji stanowi art. 2
ustawy zasadniczej o Kontrolerze Panstwa. W pkt a tego przepisu ustawodawca okresla
przedmiot sensu stricto, do ktoérego wlicza m.in. gospodarke, finanse oraz dziatalnos¢
administracyjna, z kolei w pkt b przedstawia kryteria, na podstawie ktorych kontrola ma
by¢ przeprowadzana. W tym miejscu nalezy zaznaczyc¢, ze wyszczegolnienie kryteriow
dla dziatania Kontrolera Panstwa rozni si¢ m.in. od regulacji przewidzianej w Konstytucji
RP dla Najwyzszej Izby Kontroli. Zasadniczg rdznicg jest brak enumeratywnego wylicze-
nia kryteridw oraz zréznicowania zakresu kontroli w zaleznosci od klas podmiotow.
Zgodnie z ustawa zasadnicza Kontroler Panstwa bada dziatalno$¢ jednostek z punktu
widzenia legalnosci, rzetelnosci, zasad dobrej administraciji, wydajnosci oraz oszczednosci,
ale takze wszystkich innych kryteriow, ktorych zbadanie uzna za potrzebne. Podobne
sformulowanie zawiera rowniez ustawa o Kontrolerze Panstwa. W sekcji 10 wyzej wymie-
nionej ustawy okreslono szczegdtowe obszary kontroli, obejmujace migdzy innymi bada-
nie wydatkow, przychoddw, efektywnosci ksiegowosci 1 bezpieczenstwa przechowywania
$rodkow, natomiast podsekcja (a) ustep 3 stanowi, ze kontroler moze zbadac ,,kazda inng
sprawe, jaka uzna za potrzebng”. Regulacja ta wskazuje na duza swobode w zakresie pro-
wadzonej dziatalnos$ci 1 szeroki obszar dla uznaniowosci Kontrolera.

W ramach kontroli legalno$ci dzialan podjetych przez jednostke kontrolowana
Kontroler bierze pod uwage nie tylko przepisy prawa, ale réwniez odpowiednie orzecze-

nia sagdowe*.

3 The functions and powers of the State Comptroller, http://www.mevaker.gov.il/En/About/
Pages/MevakerTafkid.aspx [dostep 30.07.2017].
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Do zakresu dzialania Kontrolera nalezy réwniez kontrola zarzadzania finansami
przez partie polityczne, takze w wyborach samorzadowych. Kontroler Panstwa sprawdza
biezace oraz zwigzane z wyborami wydatki i dochody frakcji i partii politycznych
w Knesecie. Zgodnie z ustawg o partiach politycznych prowadzi przeglad sprawozdan
kandydatéw biorgcych udziat w partyjnych prawyborach. Kontroler zajmuje si¢ réwniez
kwestig oswiadczen majatkowych ministrow. Zgodnie z zasadami wprowadzonymi przez
rzad w 1977 r. ministrowie i wiceministrowie zobowigzani sg do ztozenia o$wiadczen
zawierajacych szczegdty dotyczace dochodu, majatku i wszelkich dodatkowych zajmo-
wanych stanowisk corocznie od momentu obje¢cia urzedu. Obowigzkiem Kontrolera jest
natomiast sprawdzenie, czy o§wiadczenia sg zgodne z obowigzujgcymi regulacjami
1 spelniajag wymagania przez nie przewidziane.

Kontroler jest instytucja wyjatkowo specyficzng, co wynika m.in. z catoksztattu
organizacji panstwa, jakim jest Izrael, i jego aparatu. Przyktadem odmiennos$ci urzedu
Kontrolera od jego odpowiednikéw w réznorodnych systemach europejskich jest prze-
nikanie si¢ w jego dziatalnos$ci kontrolnej sfery religijnej. W zwigzku z tym, ze instytu-
cje religijne stanowig czes$¢ szeroko pojetego izraelskiego aparatu panstwowego, kontro-
la obejmuje rowniez te jednostki urzednicze.

Dla przyktadu — coroczny raport Kontrolera opublikowany 16 maja 2017 r. objat
kwesti¢ dziatalno$ci urzedow zajmujacych si¢ przyznawaniem certyfikatow koszernosci,
zarzucajac lokalnym radom religijnym i Naczelnemu Rabinowi Izraela, brak podejmo-
wania odpowiednich krokow w celu wdrozenia reform i wykluczenia nieprawidtowosci.
Raport dotyczyl problemoéw takich jak korupcja czy nepotyzm, braku odpowiedniego
nadzoru oraz nieuzasadnionych wyptat®.

Natomiast ustawa nie przewiduje zadnych uprawnien dla Kontrolera Panstwa
w kwestii nakladania sankcji i bezposrednich $rodkow przymusu. Pod tym wzgledem
efektywnos¢ kontroli opiera si¢ na $cistym wspotdziataniu Kontrolera oraz Knesetu.
Przede wszystkim Kontroler w swoich dziataniach musi pozostawaé we wspotpracy
z Komisjg Kontroli Panstwowej Knesetu. Ponadto jest on zobowigzany do informowania
o podejmowanych dziataniach, ilekro¢ Komisja Kontroli Panstwowej tego zazada®’.

Praca sektora kontroli panstwowej opiera si¢ jednak gtdéwnie na rocznym planie
zatwierdzanym przez Kontrolera. Szczegdtowy plan audytu obejmuje cele pracy, harmo-
nogramy oraz wytyczne dotyczace badania poszczegdlnych podmiotow. Przy dokony-
waniu wyboru uwzglednienia w planie kontroli okre$lonych organéw brane sa pod

uwagg liczne kryteria, m.in. interes publiczny, ochrona praw cztowieka, bezpieczenstwo

36 J. Steinberg, Comptroller slams corrupt kosher supervision process, http://www.timesof
israel.com/comptroller-report-sharply-criticizes-kosher-supervision-process [dostep 30.07.2017].
37 State Comptroller Law, section 6.
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narodowe, a takze zglaszane skargi czy w jakikolwiek inny sposob przekazywane do
Biura Kontrolera informacje oraz mozliwos$ci czasowe i finansowe?®.

Kontrola przeprowadzana jest przez organy odpowiedzialne za nadzoér poszcze-
golnych jednostek kontrolowanych. Proces przewiduje mozliwo$¢ wypowiedzenia sig,
przedstawienia okreslonych faktow i wyjasnien podmiotom, ktorych kontrola dotyczy,
oraz ich pracownikom. Moze do tego doj$¢ zarowno w czasie kontroli, jak i po jej za-
konczeniu. Po ukonczeniu kazdego audytu przesyta si¢ projekt sprawozdania do kon-
trolowanego organu wraz z wnioskiem o odpowiedz na przedstawione w niej fakty, ich
interpretacje¢ oraz wnioski. Dialog z kontrolowanym organem czesto wptywa na osta-
teczng tres¢ raportu. Pracownicy kazdego stopnia sektora kontroli uczestniczg w przy-
gotowywaniu sprawozdania z audytu. Zaangazowany jest rowniez sam Kontroler Pan-
stwa, ktéry decyduje o ostatecznej wersji sprawozdania i uwypukla wybrane przez
siebie kwestie. Metoda uwzgledniajaca tak duzg liczbe pracownikéw (dyrektorow, ko-
ordynatoréw itd.) ma na celu osiagnigcie rzetelnosci sprawozdania, jego doktadnosé
oraz uzyskanie uzasadnionych wnioskow uwzgledniajacych peten obraz sytuacji, opar-
tych na szczegdtowej analizie.

Zgodnie z ustawg zasadnicza Kontroler Panstwa w ramach swoich obowigzkow
przedktada raporty, opinie i sprawozdania z kontroli Knesetowi oraz podaje je do wia-
domosci publicznej. Kazde sprawozdanie zawiera podsumowanie dziatan podjetych
w trakcie kontroli oraz ocen¢ dziatan podjetych przez objete nig organy w celu usunigcia
nieprawidtowosci, ktore zostaty wykazane w poprzednich latach. W swoich sprawozda-
niach Kontroler podkresla wszelkie niezgodnos$ci lub naruszenia prawa oraz zasad uczci-
wosci, gospodarki i efektywnosci, jakie uzna za stosowne i proponuje $rodki majace
stuzy¢ ich korygowaniu oraz zapobiega¢ ich powtérnemu wystapieniu.

Sprawozdanie Kontrolera dotyczace ministrow i instytucji panstwowych musi by¢
dodatkowo przedtozone premierowi oraz odpowiedniej komisji okoto dziesieciu tygodni
przed przedstawieniem go Knesetowi, umozliwiajac premierowi udzielenie odpowied-
niego komentarza. Raport podawany jest nast¢pnie do opinii publicznej. Raporty Kon-
trolera Panstwa sg obecnie podzielone na trzy sekcje, ktorych publikacja nastepuje
w r6znych terminach. Oprocz tego Kontroler publikuje roczne sprawozdanie z dziatal-
nos$ci samorzadu terytorialnego i innych kontrolowanych podmiotéw w panstwie.

Knesetowi przedktadane sg takze specjalne raporty z doraznych kontroli, ktore
moze przeprowadza¢ Kontroler wedle uznania lub ze wzgledu na zadanie Knesetu. Moga

one dotyczy¢ szerokiego spektrum tematow, a takze taczyé w sobie rdzne zagadnienia.

3 Work processes of the State Audit, http://www.mevaker.gov.il/En/About/Pages/Work
Processes.aspx [dostep 30.07.2017].
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Przyktadem moze by¢ raport specjalny Josepha Shapiry z 22 wrzesnia 2016 r. na temat
edukacji i zapobiegania rasizmowi*.

Zgodnie z ustawa o finansowaniu partii politycznych Kontroler przedstawia parla-
mentowi sprawozdanie z zarzadzania finansami partii uczestniczacych w wyborach po-
wszechnych i lokalnych, w szczegolnosci ich przychodow, wydatkow i zarzagdu majatkiem.

Ustawa o Kontrolerze Panstwa przewiduje konkretny schemat procedury pokon-
trolnej. Podmiot, wobec ktorego wszczeto procedure kontroli i wykryto nieprawidtowo-
$ci, zobowiazany jest do zrewidowania swojej dziatalnosci zgodnie ze sprawozdaniem
Kontrolera. W szczegdlnosci jest on zobligowany do podjecia dzialan majacych na celu
usunigcie stwierdzonych brakow i wdrozenia zalecen zawartych w raporcie. Po przeka-
zaniu raportu lub opinii Knesetowi i podaniu do opinii publicznej ustawa o Kontrolerze
zobowigzuje organ zwierzchni kazdego kontrolowanego podmiotu do wyznaczenia ze-
spotu, prowadzonego przez dyrektora generalnego lub jego odpowiednika, odpowie-
dzialnego za skorygowanie brakow i wyznacza 60-dniowy termin na podjecie odpowied-
nich decyzji. Termin ten liczony jest od daty przedtozenia raportu Kontrolera Knesetowi.
Zesp6t w tym czasie musi zdecydowac, w jaki sposob podmiot zamierza wyeliminowac
stwierdzone nieprawidtowos$ci, w szczegdlnosci uwzgledniajac niezbedne $rodki, termi-
ny, w ciggu ktérych ma nastapi¢ usunigcie brakéw, a takze informacje, co do ktorych
zdecydowano o odtozeniu dziatan wraz z podaniem przyczyn. Nastepnie, zgodnie z pro-
cedura, zespot zobowigzany jest poinformowac organ zwierzchni kontrolowanego pod-
miotu o tresci podjetych postanowien w ciggu 15 dni od ich przyjecia, ktdre ten nastep-
nie w ciggu dalszych 30 dni przesyta Kontrolerowi Panstwa. Kontroler moze zazada¢
dodatkowych raportow w kazdej chwili, jesli uzna je za potrzebne, a otrzymane infor-
macje za niewystarczajace.

Jesli chodzi o kontrole wewnetrzng, to jest ona zasadniczo zjawiskiem odrgbnym
wobec kontroli ogolnokrajowej uregulowanej w ustawie o Kontrolerze Panstwa. Jednak
w niektorych kwestiach ustawa o audycie wewnetrznym wprowadza pewne powigzania
mi¢dzy nig a wyzej omdéwiong kontrolg panstwowa. Ma to na celu zapewnienie odpo-
wiedniej efektywnos$ci 1 odpowiedniego standardu dziatania administracji, wprowadza-
jac element dodatkowej kontroli sprawowanej z zewnatrz przez niezalezng instytucje,
jaka jest Kontroler. Jednostka odpowiedzialna za kontrolg wewnetrzng jest m.in. zobo-
wigzana zapewni¢ usuni¢cie wszelkich nieprawidtowosci wykazanych w raporcie Kon-
trolera*. Ponadto, w razie jakichkolwiek podejrzen dotyczacych dziatalno$ci przestepczej,
organ kontrolujacy zobowigzany jest zglosi¢ sprawe Kontrolerowi Panstwa. W literaturze,

% Special Audit Report ,, Education for a Shared Society and Prevention of Racism”, http://
www.mevaker.gov.il/En/publication/Articles/Pages/2016.09.22-Education.aspx [dostep 30.07.2017].
4 Internal Audit Law 5752-1992, section 4(a)(5).

112


http://www.mevaker.gov.il/En/publication/Articles/Pages/2016.09.22-Education.aspx
http://www.mevaker.gov.il/En/publication/Articles/Pages/2016.09.22-Education.aspx

Kontroler Panstwa Izrael

pomimo ze nie jest on bezposrednio zwigzany z audytem wewnetrznym, wskazuje si¢
na znaczaca role Kontrolera Panstwa w rozwdj tej formy kontroli na przestrzeni lat. Sama
ustawa o kontroli wewnetrznej byta wynikiem dyskusji zapoczatkowanych rocznymi
sprawozdaniami Kontrolera w latach osiemdziesigtych XX w., dotyczacych istniejacych

wowcezas wad audytu wewngtrznego®!.

5. Zakonczenie

Podsumowujac, Kontroler Panstwa jest instytucja o specyficznej, podwojnej struk-
turze. Jego dualistyczna natura, stanowigca ewenement w Swiatowych systemach kon-
stytucyjnych, przesadza o jego niezwykle rozlegtych mozliwo$ciach dzialania. Jako
najwyzszy panstwowy organ kontroli przeprowadza audyt dotyczacy szerokiego spektrum
podmiotdw, zarowno na szczeblu panstwowym, jak i lokalnym, ktory opiera si¢ na r6z-
norodnych kryteriach przedmiotowych, nieunormowanych enumeratywnie. Natomiast
glownym obszarem jego dzialania jako Rzecznika Praw Obywatelskich jest badanie
skarg indywidualnych.

Kontroler, w zwigzku ze swoim specyficznym charakterem, podczas przeprowa-
dzanych kontroli bierze pod uwagg takze szczegolne znaczenie praw czlowieka i pod-
kresla wptyw zgodnosci dziatalnosci jednostek kontrolowanych z obowigzujacymi nor-
mami prawnymi na przestrzeganie przyjetych standardow zakresie ochrony tych praw.
Pracownicy Biura Kontrolera w swoich wystgpieniach wielokrotnie zwracali na to uwa-
ge, podkreslajac znaczenie najwyzszych organow kontroli w tym zakresie 1 ujmujac to
jako nowa funkcje tych organow, ktora powinna zyskiwa¢ na znaczeniu. Wskazywano,
ze organy kontroli panstwowej majg czgsto szersze — pod wieloma wzgledami — mozli-
wosci dziatania niz sady. Tym samym sagdowy system ochrony praw cztowieka powinien
by¢ uzupetiany przez $rodki zapewniane przez sektor kontroli panstwowej*. Jednocze-
$nie zaznaczano, ze Kontroler w Panstwie Izrael petni kluczowa funkcje w promowaniu
i ochronie praw cztowieka, a jego zadania jako organu kontroli i ombudsmana przenika-
ja sie wzajemnie®.

Kontroler w zwigzku ze swoimi szerokimi uprawnieniami i wielo$cig podmiotow

kontrolowanych, ma wyjatkowa pozycje w panstwie Izrael. Jako organ o tak wielkim

4 R. Schwartz, R. Sulitzeanu-Kenan, The Politics of Accountability: Institutionalizing Inter-
nal Auditing in Israel, ,,Studies in State Audit” 2004, nr 60, s. 139.

# M. Mersel, M. Gutman, S. Mizrahi, Rethinking the role of Supreme Audit Institutions in
promoting and protecting socioeconomic human rights, http://www.curosai.org/handle404?export
uri=/export/sites/eurosai/.content/documents/magazines/Eurosai20_en.pdf [dostep 30.07.2017].

 The foundations of the State Audit, http://www.mevaker.gov.il/En/About/Pages/yesodot.aspx
[dostep 30.07.2017].
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znaczeniu i roznorodnych mozliwosciach dziatania powinien cechowac si¢ niezaleznoscia,
niezawisto$cig i brakiem wplywow ze strony innych organdéw lub osob. Rola niezalez-
nosci 1 jej znaczenie wobec panstwowych instytucji kontroli byty wielokrotnie przed-
miotem dyskusji na arenie migdzynarodowej. Pracownicy Biura Kontrolera rowniez
zabierali glos w tej sprawie, m.in. zestawiajac osiem podstawowych zasad przyjetych
w Deklaracji z Meksyku w sprawie niezalezno$ci najwyzszych organdéw kontroli z 2007 r.
z rozwigzaniami przyjetymi w izraelskim porzadku prawnym, gwarantujagcymi ich
przestrzeganie*.

Niezalezno$¢ Kontrolera jest zatem niezwykle istotnym czynnikiem, niezbednym
do zapewnienia obiektywizmu i efektywnosci kontroli oraz jego dziatan jako ombud-
smana, tym samym stanowigc o wlasciwej ochronie zarowno praworzadnosci, jak i par-
tykularnych interesow obywateli oraz przestrzegania standardéw wspdlczesnego demo-
kratycznego panstwa prawa.

Streszczenie

Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie pozycji ustrojowej Kontrolera Panstwa, do ktorego za-
kresu dziatania nalezy, w $wietle ustawodawstwa Panstwa Izrael, kontrola administracji publicznej,
finansow publicznych oraz ochrona podstawowych praw i wolnosci obywateli. Tekst ma na celu za-
prezentowanie dwojakiej roli, ktéra umozliwia wskazanemu organowi petnienie funkcji zblizonej do
znanych polskiemu systemowi ustrojowemu Najwyzszej [zby Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywa-
telskich oraz opisania szerokich kompetencji, jakie przyznano wskazanemu organowi na mocy usta-
wy zasadniczej o Kontrolerze Panstwa.

Slowa kluczowe
Kontroler Panstwa, ustawa zasadnicza o Kontrolerze Panstwa, kontrola panstwowa, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Panstwo Izrael

Abstract
The article presents the political position of the State Comptroller, whose scope of activities includes,
in the light of the legislation of the State of Israel, control of public administration, public finances and
protection of basic rights and freedoms of citizens. The text aims to present a dual role that enables
the indicated body to perform a function similar to that known to the Polish constitutional system of
the Supreme Chamber of Control and the Ombudsman and to describe the broad competences granted
by the Basic Law on the State Comptroller to the body.
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# S. Mizrahi, op. cit.
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