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Szanowni Panstwo!

W ramach sprawowania prezydencji EUROSAI NIK aktywnie wiqczyta sie w upo-
wszechnianie na forum europejskim miedzynarodowych standardow Najwyzszych
Organow Kontroli oraz wytycznych ich stosowania, opracowywanych i wydawanych
w ramach INTOSAI Pierwsze z serii ttumaczen zatwierdzonych standardow i wytycz-
nych INTOSAI ktore Panstwu przekazujemy, jest wyrazem tych dzialan.

W ostatnich latach INTOSAI podejmuje aktywne dziatania promujqce wysokq jakosé
kontroli panstwowej. Ustanowiona w 2004 roku Komisja ds. Standardow Zawodowych
INTOSAI (PSC) okreslita catosciowe ramy standardow kontroli panstwowej, nazwane
Miedzynarodowymi Standardami Najwyzszych Organow Kontroli (International Stan-
dards of Supreme Audit Institutions — ISSAI), zbudowane na czterech poziomach:

o Pierwszy (ISSAI 1) — fundamentalne zasady funkcjonowania NOK (Deklaracja
z Limy, 1977)

o Drugi (ISSAI 2) — warunki konieczne dla wlasciwego funkcjonowania NOK, odno-
szqce sie do zagadnien niezaleznosci, przejrzystosci, etyki i kontroli jakosci

o Trzeci (ISSAI 3) — standardy kontroli INTOSAI (1991)

o Czwarty (ISSAI 4) — szczegolowe wytyczne, pokazujqce, w jaki sposob ogolne
standardy kontroli przekladaé na praktyke, z uwzglednieniem roznych rodzajow
kontroli — finansowych (ISSAI 1000-2999), wykonania zadan (ISSAI 3000-3999)
oraz zgodnosci z prawem (ISSAI 4000-4999).

Ramy te sq obecnie stopniowo wypetniane tresciq, a zatwierdzone wytyczne oraz pro-
Jjekty nowych dokumentow prezentowane sq na stronie internetowej (Www.issai.org).
Standardy i wytyczne INTOSAI, opracowywane w oparciu o najlepsze doswiadczenia
NOK, we wspolpracy z audytorami sektora prywatnego, wyznaczajq najwyzszy po-
ziom jakosciowy prowadzenia dziatlalnosci kontrolnej.

Ttumaczenie wytycznych INTOSAI na jezyk polski rozpoczelismy od rozdziatu poswie-
conego kontroli wykonania zadan (ISSAI 3000). Wynika to z faktu, ze prowadzenie
tego rodzaju kontroli wymaga od NOK szczegolnego wysitku. Kontrole wykonania
zadan dotyczy¢ mogq bowiem zroznicowanych zagadnien, ktorych ocena z punktu wi-
dzenia zasad nalezytego zarzqdzania finansami wymaga stosowania specjalnego, bar-
dziej innowacyjnego i elastycznego podejscia na wszystkich etapach kontroli. W naj-
blizszej przysztosci, w zwiqzku z konstruowaniem budzetu panstwa w ukladzie zada-
niowym, jak rowniez ze wzgledu na oczekiwania obywateli, kontrole wykonania zadan
bedq nabieraly coraz wigkszego znaczenia. Stqd istotne jest, aby wykonywacé je na
najwyzszym poziomie i z wykorzystaniem najlepszych doswiadczen innych NOK.

Jacek Jezierski
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli







WSTEP

Podczas konferencji Miedzynarodowego Kongresu Najwyzszych Organow Kontroli
(ang. INCOSAI) w Montevideo (1998) uzgodniono, zZe nalezy opracowac wytyczne
stosowania standardow kontroli Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Orga-
now Kontroli (INTOSAI). Ich przygotowaniem w porozumieniu z innymi komisja-
mi statymi i grupami roboczymi miala si¢ zajq¢ Komisja ds. Standardow Kontroli
INTOSAI (ang. ASC).

Standardy te skupiajq sie gtownie na kontroli finansowej, ale dotyczq takze kontroli
wykonania zadan. Wiele najwyzszych organow kontroli podkresialo potrzebe opra-
cowania specjalnych wytycznych odnoszqcych sig¢ do kontroli wykonania zadan,
ktora ma inny charakter niz kontrola finansowa. Dlatego tez postulat ten uznano za
rozsqdny.

Pierwsze rozmowy w tej sprawie prowadzone byly podczas posiedzenia Komisji
w Londynie (2000), a po posiedzeniu w Lizbonie (2002) material roboczy zostal
rozestany do zaopiniowania cztonkom Komisji. Podjete wowczas prace wspierata
Rada Zarzqdzajqca i kongres INCOSAI w Seulu (2001).

W trakcie posiedzenia Komisji w Sztokholmie (2002) podjeto decyzje o rozesta-
niu projektu standardow do wszystkich cztonkow INTOSAI w celu zaopiniowania.
Opracowano projekt kornicowy, ktory nastepnie uzyskat akceptacje Komisji podczas
posiedzenia w Bratystawie (2003). Rada Zarzqdzajqca, informowana na biezqco
o0 postepach prac, zatwierdzata prezentowane plany robocze.

Niniejsze wytyczne wdrazania kontroli wykonania zadan powstaly dzieki wspolne-
mu wysitkowi cztonkow Komisji ds. Standardow Kontroli INTOSAI, w sktad ktorvej
wchodzq najwyzsze organy kontroli z nastepujqcych panstw:

Antigua i Barbuda Dania Kostaryka Stany Zjednoczone

Arabia Saudyjska Egipt Litwa Szwecja (Przewodniczgcy)
Argentyna Filipiny Namibia Tonga

Australia Indie Norwegia Tunezja

Austria Japonia Portugalia Ukraina

Azerbejdzan Kamerun Samoa Urugwaj

Brazylia Kanada Stowacja Wielka Brytania



Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan
na podstawie standarddw kontroli INTOSAI i praktyki

Chciatbym wyrazi¢ szczegolne podziekowania za wkiad w korekte roznych wer-
sji jezykowych dokumentu NOK" z Wielkiej Brytanii (w j. angielskim), Kanady
(wJ. francuskim), Austrii (w j. niemieckim), Arabii Saudyjskiej (w j. arabskim)
i Stanow Zjednoczonych (w j. hiszpanskim).

Ciesze sie, Ze dane mi jest przedstawic¢ dokument, ktory stanowi wazny krok w pro-
cesie poprawy jakosci kontroli wykonania zadan wsrod kontrolerow sektora pub-
licznego. Powinien on by¢ traktowany jako podstawa do dalszych prac i uaktual-
nien w miare zdobywania nowych doswiadczen. Dokument ten nie ma charakteru
normatywnego ani nie jest podrecznikiem, lecz zbiorem wskazowek i informacji
o znaczeniu praktycznym, uwzgledniajqcych specyficzne przestanki i cechy kontro-
li wykonania zadan. Cho¢ niniejsze wytyczne odzwierciedlajq najlepsze z obecnie
stosowanych praktyk, nie wszyscy cztonkowie INTOSAI bedq mogli je w petni wy-
korzystac ze wzgledu na zrdzZnicowane tradycje i ograniczenia prawne obowiqzu-
jace wich krajach. Wybor najbardziej odpowiednich sposobow ich wykorzystania
nalezy zatem do poszczegolnych czlonkow.

Celem niniejszego dokumentu jest:

* Przedstawienie charakterystyki i zasad kontroli wykonania zadan.

*  Pomoc kontrolerom wykonania zadan w wydajnym i skutecznym prowadzeniu
kontroli wykonania zadan.

*  Przedstawienie zasad dobrej praktyki kontroli wykonania zadan.

o Ustanowienie ram doskonalenia metodologii kontroli wykonania zadan oraz
rozwoju zawodowego.

W imieniu Komisji ds. Standardow Kontroli chciatbym podziekowac wszystkim Ko-
misjom i cztonkom INTOSAI za ich poswiecenie i wspolprace podczas realizacji ni-
niejszego projektu. Pragne rowniez podziekowaé moim kolegom z Komisji za ich
nieustanne wsparcie i zaangazowanie w realizacje projektu.

Sztokholm, lipiec 2004 r.

Kjell Larsson
Audytor generalny Szwedzkiego Urzedu Kontroli Panstwowej
Przewodniczqcy Komisji ds. Standardow Kontroli INTOSAI

* W calym dokumencie skrot NOK oznacza ,,najwyzszy organ kontroli” (przyp. thum.).



WPROWADZENIE

Kontrolerzy wykonania zadan stykaja si¢ w swej pracy nie tylko z materia bar-
dzo zréznicowana , ale czgsto takze z niejednoznaczno$ciami. Wymaga si¢ od nich
umiejetnosci w zakresie analizowania dziatan i1 praktyki zarzadzania. Niekiedy sta-
ja przed koniecznoscia zapoznania si¢ z réznorodnymi warunkami organizacyjny-
mi i tematyka. Musza posiada¢ zdolnos¢ logicznego 1 wyczerpujacego opisywania
skomplikowanych zagadnien. Przedstawione wytyczne moga stanowi¢ pewna po-
moc w tym zakresie, kontrolerzy powinni jednak rozwija¢ umiejetnosci w tej dzie-
dzinie w duzym stopniu samodzielnie, za pomoca innych $rodkéw.

Wytyczne sa zgodne ze standardami kontroli INTOSALI i opieraja si¢ na ogolnie
przyjetych zasadach kontroli wykonania zadan wypracowanych na podstawie do-
swiadczen czlonkow INTOSAI'. Opracowujac wytyczne wykonawcze oparte na
zebranych dos$wiadczeniach, zbadano standardy i wytyczne obowiazujace w wielu
najwyzszych organach kontroli (NOK) od lat przeprowadzajacych kontrole wyko-
nania zadan. Ich do$wiadczenie w zakresie kontroli wykonania zadan i stosowania
standardow kontroli stanowi zrodto dodatkowych, cennych informacji, zwtaszcza
w odniesieniu do praktycznej interpretacji standardow kontroli.

Niemozliwe jest opracowanie wytycznych, ktoére miatyby zastosowanie do wszyst-
kich rodzajow kontroli wykonania zadan, poniewaz poréwnanie praktyk dotycza-
cych takich kontroli w poszczegolnych krajach wskazuje na znaczne zréznicowanie
uprawnien, sposobow organizacji i przyjetych metod. Wytyczne kontroli wykona-
nia zadan nie sa w stanie obja¢ wszystkich mozliwych podej$¢, metod i technik,
poniewaz w praktyce mogloby si¢ to rowna¢ uwzglednieniu catego zakresu nauk
spotecznych. Ponadto kontrole wykonania zadan dotycza szerokiego wachlarza
tematow 1 punktow widzenia odnoszacych si¢ do calego sektora publicznego, co
uniemozliwia opracowanie szczegdtowych standardéw i procedur, ktore datoby sie
zastosowac z rownym powodzeniem w kazdej sytuacji W dziedzinie kontroli wy-
konania zadan nie ma mozliwo$ci opracowania podrgcznika w rodzaju ,,ksiazki ku-
charskiej”- zbioru uniwersalnych przepisow gwarantujacych dobre wyniki.

Co za tym idzie, dla niektorych NOK przydatnosé tego rodzaju wytycznych bedzie
ograniczona. Mozna je np. uzna¢ za zbyt ambitne dla kontrolerow z niewielkim
doswiadczeniem lub nie majacych do$wiadczenia w zakresie projektow kontroli

Wytyczne zostaly przygotowane przez dyrektora audytu Tony’ego Angleryda (Szwecja), ale w ich opraco-
waniu pomagato wielu cztonkow INTOSAI Przestudiowano standardy kontroli wykonania zadan przed-
stawione przez cztonkow i regionalne grupy robocze. Nalezy w szczegdlnosci wymieni¢ Wytyczne kontroli
wykonania zadan (Performance Auditing Guidelines) zatwierdzone na VIII Zgromadzeniu ASOSAI w paz-
dzierniku 2000 r.
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wykonania zadan iocen programéw. Jak stwierdzono wust. 1.0.6 standardéw
kontroli: ,,Najwyzszy organ kontroli powinien kierowaé si¢ wlasnym rozeznaniem
w rozmaitych sytuacjach, jakie powstaja w trakcie kontroli finanséw publicznych”.
Ponadto w ust. 1.0.13 stwierdza sig: ,,Ze wzgledu na podejscie i strukture niekto-
rych najwyzszych organow kontroli, nie wszystkie standardy kontroli maja zastoso-
wanie do ich dziatalno$ci. Na przyktad kolegialny i sadowy charakter przegladéw
dokonywanych przez trybunaty obrachunkowe sprawia, ze w niektorych aspektach
czynnosci te zasadniczo roznia si¢ od kontroli finansowych i kontroli wykonania
zadan prowadzonych przez najwyzsze organy kontroli, ktore sa zorganizowane we-
dhug systemu hierarchicznego i kierowane przez audytora generalnego lub kontro-
lera generalnego”. Oznacza to, ze NOK sam powinien zadecydowac, w jaki sposob
i w jakim zakresie nalezy wykorzystaé te wytyczne we wlasnej praktyce kontrolnej
i pracach przygotowawczych?.

Powyzszych stwierdzen nie nalezy uznawa¢ za argument przeciwko jakiejkolwiek
standaryzacji czy jakimkolwiek wytycznym, jednak standaryzacja w przypadku
kontroli wykonania zadan jest przewaznie kwestia tego, co robi¢, a nie jak to ro-
bi¢. Na przyktad podczas opracowywania ksztaltu zadania nalezatoby oczekiwac,
ze kontrolerzy rozpatrza okre$lone sprawy iaspekty. Decyzja, w jaki sposob to
zrobia, musi zosta¢ podjeta indywidualnie dla konkretnego przypadku i z uwzgled-
nieniem faktu, ze metody i techniki musza by¢ stosowane z nalezyta rozwaga, ja-
kiej powszechnie oczekuje si¢ w naukach spotecznych i podczas przeprowadzania
kontroli.

Niniejszy dokument odzwierciedla do§wiadczenia NOK o dhugich tradycjach i do-
brze ugruntowanych standardach kontroli wykonania zadan. Dotyczy kontroli wy-
konania zadan przeprowadzanej jako oddzielne badania lub dochodzenia, tj. kon-
troli wykonania zadan rozumianej jako odrgbna dziatalno$¢ zawodowa wymagajaca
specjalistycznych umiejetnosci, odrebnych standardow, szczegdlnego planowania,
szczegolnego rodzaju sprawozdan itd.>. Co za tym idzie, niniejszy dokument skie-
rowany jest gtownie do NOK, ktore przeprowadzaja — lub planuja przeprowadzanie
— tego rodzaju kontroli wykonania zadan®.

W niniejszym dokumencie odwotania do réznych ustgpéw standardéw kontroli (2001) oznaczane sa w skro-
cie ,,SK”, po czym nastgpuja numery odpowiednich ustgpow. Odwolania te sa zapisywane kursywa. Okre-
$lenie ,,kontrola prawidtowosci (finansowa)” zostato skrécone do ,,kontrola finansowa”.

Niniejszy dokument zawiera wskazowki ogolne. Poniewaz kontrole wykonania zadan przeprowadzane sa
w poszczegolnych krajach w bardzo odmienny sposob, za praktyczne uznano, aby stopiefi normatywnosci
i szczegdtowoscei wytycznych byt mniejszy niz sig¢ zwykle przyjmuje.

Tylko w pewnym stopniu oméwiono np. zadania zwigzane ze statym monitoringiem opierajacym si¢ na po-
jeciu tzw. wskaznikow wykonania zadania. Nie pominigto jednak niestandardowych (doglgbnych) badan
dotyczacych np. tego, czy systemy pomiaru wykonania zadan w ramach programéw publicznych sa skutecz-
ne i uzasadnione (zobacz rozdziat 1.7.).



Wprowadzenie

Niniejsze wytyczne sktadaja si¢ z pieciu gtéwnych czesci:

w czesci 1 przedstawiono podstawowe zagadnienia kontroli wykonania zadan,
w czesci 2 okreSlono stosowanie zasad kontroli w odniesieniu do kontroli wy-
konania zadan,

w czesci 3 przedstawiono standardy i wytyczne planowania kontroli wykonania
zadan,

w czesci 4 przedstawiono standardy i wytyczne przeprowadzania kontroli wy-
konania zadan,

w czesci 5 przedstawiono standardy i wytyczne przedstawiania wynikéw kon-
troli.

W zalqcznikach znalazly sig dalsze informacje na temat sposobu planowania i prze-
prowadzania kontroli wykonania zadan. Zawieraja one réwniez informacje na te-
mat kontroli wykonania zadan w odniesieniu do technologii informatycznych (IT)
i przeprowadzania kontroli wykonania zadan z perspektywy zagadnien ochrony
srodowiska. Ponadto przedstawiono ramy podej$¢ wspartych systemowo, odnosza-
cych si¢ do kontroli wykonania zadan.



CzeSC 1.
CO TO JEST KONTROLA WYKONANIA ZADAN?

1.1. Co to jest wedtug INTOSAI kontrola wykonania zadan?
W standardach kontroli INTOSAI (SK 1.0.38. I 1.0.40.) stwierdza sig:

,Peten zakres kontroli w sektorze publicznym obejmuje kontrolg prawidlowosci
oraz kontrole wykonania zadan” oraz ,,Kontrola wykonania zadan odnosi si¢ do
kontroli oszczednosci, wydajnosci i skuteczno$ci, i obejmuje:

(a) kontrolg oszczgdnosci dziatalno$ci administracyjnej zgodnie z rozsadnymi za-
sadami i praktyka administracji lub dziatalnosci i1 praktyki gospodarczej;

(b) kontrole wydajnosci wykorzystania zasobow ludzkich, finansowych i innych,
facznie ze zbadaniem systemow informatycznych, wskaznikow wykonania zadan
oraz systemow monitorowania, a takze procedur stosowanych przez kontrolowane
jednostki w celu usunigcia wykrytych niedociagnig¢;

(c) kontrole skutecznos$ci dziatania w odniesieniu do realizacji celow kontrolowanej
jednostki, jak roéwniez kontrolg faktycznych skutkow dziatalno$ci w poréwnaniu do
skutkoéw zamierzonych”.

Kontrola wykonania zadan opiera si¢ na decyzjach podjetych przez ustawodawce
lub celach przez niego wyznaczonych i moze by¢ prowadzona w calym sektorze
publicznym.

Kontrola wykonania zadan to niezalezne badanie wydajnosci
i skutecznosci projektéw, programéw i instytucji publicznych, prze-
prowadzone z nalezytym uwzglednieniem oszczednosci i majgce
na celu ich poprawe.

1.2. Na czy polega specyfika kontroli wykonania zadan?

Jak stwierdzono w standardach kontroli, kontrola wykonania zadan nie podlega zbyt
konkretnym wymaganiom i oczekiwaniom. Podczas gdy w trakcie kontroli finan-
sowej na ogoél stosuje si¢ stosunkowo sztywne standardy, kontrola wykonania za-
dan zaktada bardziej elastyczny wybor tematyki, obiektow kontroli, metod i opinii.
Kontrola wykonania zadaf nie jest zwykla kontrola wykorzystujaca sformalizo-
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wane opinie i nie wywodzi si¢ od rewizji finansowej przeprowadzanej w sektorze
prywatnym. Jest to niezalezne badanie przeprowadzane jednorazowo. Z natury jest
szeroko zakrojone i otwarte na osady i interpretacje. Podczas jego przeprowadzania
konieczne jest korzystanie z szeregu zréznicowanych metod badawczych i metod
oceny opartych na wiedzy innego rodzaju niz tradycyjnie rozumiane kontrole. Kon-
troli tej nie przeprowadza si¢ na podstawie listy kontrolnej. Szczegdlny charakter
kontroli wykonania zadan wynika ze zréznicowania i ztozono$ci pytan zadawa-
nych w trakcie jej trwania. W ramach swoich uprawnien kontrola wykonania zadan
musi umozliwia¢ swobodne badanie wszelkich dziatan w sektorze publicznym pod
réznym katem (SK 4.0.4., 4.0.21.-23. 1 2.2.16.).

Charakter kontroli wykonania zadan nie moze oczywiscie stanowi¢ argumentu pod-
wazajacego wspolprace obu rodzajéw kontroli.

Kontrola wykonania zadan nie wywodzi sie z form kontroli wias-
ciwych dla sektora prywatnego. Zrodzita sie z potrzeby istnienia
przeprowadzanej jednorazowo, niezaleinej, szeroko zakrojonej
analizy oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci programéw i in-
stytucji publicznych.

1.3. Jakie przestanki lezq v podstaw przeprowadzania kontroli wyko-
nania zadan?

Rozliczalnos$¢ publiczna oznacza, ze osoby nadzorujace realizacje programdw pub-
licznych Iub kierujace ministerstwem sa odpowiedzialne za ich wydajne i skutecz-
ne funkcjonowanie. Rozliczalno$¢ zaktada publiczny wglad w dziatania realizowa-
ne w ramach programu lub ministerstwa. Kontrola wykonania zadan stanowi dla
podatnikow, finansistow, wladzy ustawodawczej i wykonawczej, zwyktych obywa-
teli oraz medidw sposob ,,sprawowania kontroli ” i zaznajamiania si¢ z realizacja
i rezultatami roznych dziatan publicznych. Kontrola wykonania zadan odpowiada
takze na pytania takie, jak: czy wyniki dziatan sa satysfakcjonujace w stosunku do
zainwestowanych w ich realizacjg §rodkow oraz czy mozna byloby zainwestowane
pieniadze wydac lepiej lub rozsadniej? Kryterium dobrego gospodarowania zakta-
da, ze kontroli poddawane sa wszystkie ustugi (lub programy) publiczne.

Zgodno$¢ z prawem i zaufanie stanowig niezbgdne warto$ci wszystkich przedsig-
wzi¢¢ publicznych, a kontrola wykonania zadan poprzez dostarczenie publicznie
dostepnych 1 wiarygodnych informacji co do oszczednos$ci, wydajnosci i skutecz-
nosci programéw publicznych moze si¢ przyczyni¢ do umocnienia tych wartosci.
Sprzyja temu fakt, ze kontrola wykonania zadan jest niezalezna od kontrolowanych
ministerstw. Pozwala to uzyska¢ niezalezny i wiarygodny obraz wykonania zadan
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w ramach kontrolowanych programéw lub podmiotow. Kontrola wykonania zadan
nie odzwierciedla niczyich interesow i jest wolna od wszelkich zaleznosci, o cha-
rakterze finansowym czy innym, ,,wobec kontrolowanych podmiotéw . Przedsta-
wiajac niezalezne opinie, kontrola wykonania zadan moze takze stanowi¢ podsta-
we¢ podejmowania decyzji dotyczacych przyszilych inwestycji i dziatan. Istota tego
instrumentu — dostarczania bodzcow do zmian poprzez przeprowadzanie nieza-
leznych analiz i dokonywanie ocen wykonania zadan w sektorze publicznym — sa
wiedza i wiarygodno$¢ informacji. W szybko zmieniajacym si¢ i skomplikowanym
$wiecie, w warunkach ograniczonych zasobdw i istnienia wielu niewiadomych, za-
chodzi konieczno$¢ prowadzenia kontroli wykonania zadan.

U podstaw kontroli wykonania zadan lezg pewne przestanki:

e Po pierwsze, zaklada sie, ze ocena oszczednosci, wydajnosci
i skutecznosci wszystkich dzialan publicznych jest wazina, i z tego
wzgledu konieczna jest kontrola, podczas ktérej zagadnienia te
zostang zbadane i ocenione. Kontrola taka moze sie przyczynié
do lepszego wykorzystania srodkéw publicznych, podniesienia ja-
kosci ustug publicznych oraz polepszenia rozliczalnosci publicznej
i sposobu zarzgdzania.

e Po drugie, wazne jest uzyskanie wiarygodnych i niezaleznych
informacji. Potrzebny jest uwazny badacz, ktéry, reprezentujqc in-
teres publiczny, ma mozliwos¢ niezaleznego myslenia i dziatania
w celu przedstawienia i przesledzenia biezgcej sytuacii.

Wreszcie istotne jest ogdlne rozeznanie i glebsza znajomosé dzia-
tan publicznych oraz wptyw na wykonywanie tych dziatan i ich
poprawe. Potrzebny jest kompetentny badacz, ktéry wypetni to
zadanie, bedzie stwarzat bodzice do uczenia sie, dokonywania
zmian i poprawy warunkéw podejmowania decyzji.

1.4. Jakie podstawowe pytania zadaje sie podczas kontroli wykona-
nia zadan?

Wszelkie programy i przedsigwzigcia publiczne (oraz wigkszo$¢ procesow przez
nie generowanych) moga, przynajmniej teoretycznie, by¢ analizowane za pomoca
formutl opisujacych sposoéb przechodzenia od jednej pozycji do kolejnej poprzez
stosowanie pewnych $rodkéw w celu osiagnigcia okreslonych celow. W ramach
kontroli wykonania zadan czgsto uzyskuje si¢ to, probujac odpowiedzie¢ na dwa
podstawowe pytania:
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o (Czy zadania sa wykonywane we wlasciwy sposob?

o Czy wykonywane sa wlasciwe zadania?

o Pierwsze pytanie odnosi si¢ przede wszystkim do ,,realizatora” i dotyczy tego,
czy decyzje strategiczne sa wprowadzane w zycie we wlasciwy sposob. Pyta-
nie to zwykle wiaze si¢ z perspektywa prawna, tzn. kontroler chce si¢ dowie-
dzie¢, czy organ wykonawczy przestrzega prawa i stosuje si¢ do jego wymo-
gow. W celu poszerzenia analizy mozna zapyta¢ takze, czy realizowane zadania
nalezy réwniez uzna¢ za najwlasciwsze. Do tego momentu kontrola wykonania
zadan dotyczy gltdwnie roznych aspektow oszczgdnosei 1 wydajnosci operacji.

o Zakres analizy staje si¢ znacznie szerszy, kiedy zadaje si¢ drugie pytanie — czy
realizowane sa wlasciwe zadania. Innymi stowy, czy przyjeta polityka jest od-
powiednio realizowana i czy zastosowano wlasciwe $rodki.

o Pytanie tego rodzaju odnosi si¢ do skutecznosci, czyli skutkow spolecznych.
Tak naprawde moze ono nawet oznaczac, ze przedsigwzigcie publiczne — czyli
srodek wybrany do zrealizowania okreslonego celu — mogtoby zosta¢ zakwe-
stionowane. Kontroler wykonania zadan moze np. uzna¢ wybrany $rodek za
nieskuteczny i niezgodny z celami. Jednak, kiedy kontrolerzy zaczynaja pytac,
czy dany rodzaj zaangazowania publicznego jest w ogole wykonalny, musza za-
chowa¢ ostrozno$¢, zeby nie przekroczy¢ swoich uprawnien, wchodzac na ,,te-
rytorium” polityki.

Interakcje te zilustrowa¢ mozna rowniez za pomoca tzw. modelu naktady-wyniki
(ang. input-output). Model ten zaktada nastgpujacy ciag zdarzen.

Zaangazowanie = Nakiad =) Czynnos¢/wytwarzanie = Produkt = Wynik

Wyznaczenie Przydziat Wykonywanie Dostarczenie  Zrealizowane
celu zasobow czynnosci ustugi cele

Produkty to rezultaty osiggniete dzieki naktadom iczynnosciom
podjetym w celu osiggniecia wyznaczonych celéw. Teoretycznie
podczas kontroli wykonania zadan powinno byé moiliwe prze-
analizowanie wszystkich sktadnikéw izaleinosci zachodzgcych
w ramach modelu naktady-wyniki, z wyjatkiem sktadnika pierw-
szego od lewej. Dwa podstawowe pytania zadane powyzej za-
chowujg swoje znaczenie, poniewaz podczas proby odpowiedzi
na nie mozna przyjgé bardzo réznorodne punkty widzenia.



Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan
na podstawie standarddw kontroli INTOSAI i praktyki

1.5. Co oznacza kontrola oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci?

Jak stwierdzono powyzej, kontrola wykonania zadan dotyczy gldwnie badania
oszczednosei, wydajnoscei i skutecznosei.’ Wedtug standardow kontroli (SK 1.0.40.)
pojedyncza kontrola wykonania zadan moze mie¢ na celu zbadanie jednego lub
wigcej sposroéd wskazanych w nich trzech aspektow.

Oszczednosé - utrzymanie kosztéw na niskim poziomie

Wedlug standardow kontroli ,,0szcz¢dnos$¢” oznacza ograniczenie do minimum
kosztow zasobow wykorzystywanych w zwiazku z dzialalnoscia, z uwzglednie-
niem odpowiedniej jakosci.

Kontrole oszczedno$ci dotycza nastgpujacych kwestii:

o Czy zastosowane $rodki lub narzedzia — naktady — stanowia najoszczedniejszy
sposob wykorzystania funduszy publicznych?

o Czy zasoby ludzkie, finansowe lub materialne wykorzystywane sa w sposob
oszczedny?

o Czy dziatania kierownictwa sg zgodne z zasadami rzetelnej administracji i go-
spodarnosci?

Cho¢ pojecie oszczednosci jest dobrze zdefiniowane, nietatwo przeprowadzié
kontrolg oszczg¢dnosci. Kontrolerowi czgsto trudno jest ocenié, czy wybrane §rod-
ki 1 dziatania stanowia najbardziej ekonomiczny sposoéb wykorzystania finanséw
publicznych, czy z dostepnych zasobow korzystano oszczednie, a takze czy jako$¢
iilo§¢ ,,naktadow” sa optymalne i odpowiednio ze soba wspolgraja. Jeszcze trud-
niejsze moze si¢ okaza¢ przedstawienie zalecen umozliwiajacych obnizenie kosz-
tow bez pogorszenia jako$ci lub ograniczenia ilo$ci §wiadczonych ushug.

Wydajnos¢ — jak najlepsze wykorzystanie dostepnych zasobow

Wydajnos¢ wiaze si¢ z oszczedno$cia. Takze w tym wypadku zasadnicza kwestia
dotyczy wykorzystania zasobéw. Podstawowe pytanie odnosi si¢ do tego, czy zaso-
by zostaly wykorzystane w sposob optymalny lub satysfakcjonujacy oraz czy takie
same lub zblizone wyniki w zakresie jakos$ci ushug i czasu przeznaczanego na ich
realizacj¢ mozna bylo osiagnaé przy zaangazowaniu mniejszych srodkow. Czy uzy-
skuje sie najlepszy wynik — pod wzgledem ilosciowym i jakosciowym — mozliwy do
wypracowania z uzyciem danych naktadow i czynnosci? Pytanie to dotyczy stosun-
ku jakosci 1 1losci dostarczonych ustug do podejmowanych czynnos$ci oraz kosztéw
zasobow zaangazowanych w ich realizacje.

5

Podczas przeprowadzania kontroli wykonania zadan bierze si¢ pod uwagg takze ,,wzgledy ochrony $rodowi-
ska” oraz ,,wymogi stusznosci/sprawiedliwo$ci” (zobacz zatacznik 6.).
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Oczywiscie opinie badz ustalenia dotyczace wydajnosci zazwyczaj maja charak-
ter wzgledny, a czasami brak wydajnosci jest widoczny natychmiast. Ustalenia
dotyczace wydajnosci moga by¢ formutowane poprzez stosowanie pordwnania
z podobnymi dziataniami, z innym przedzialem czasowym lub z jednoznacznie
przyjetym standardem. Czasami korzysta si¢ ze standardéw, takich jak najlepsze
praktyki. Ocena wydajnosci moze by¢ przeprowadzana bez odniesienia do szcze-
gdlnych standardow — kiedy badane kwestie sa tak skomplikowane, ze nie istnicja
standardy do nich si¢ odnoszace. W takich wypadkach oceny musza opiera¢ si¢ na
najlepszych dostgpnych informacjach i argumentach oraz pozostawaé w zgodzie
z analizami przeprowadzonymi w czasie kontroli.

Kontrola wydajno$ci obejmuje takie aspekty jak to, czy:

« zasoby ludzkie, finansowe i1 inne sa wykorzystywane w wydajny sposéb;

o programy, jednostki i dziatania publiczne sa wydajne w zakresie zarzadzania, re-
gulacji, organizacji, wykonania, monitorowania i oceny;

o dziatalno$¢ jednostek publicznych jest zgodna z przewidzianymi celami i wymogami,

o jako$¢ ustug publicznych jest zadowalajaca oraz czy sa one ukierunkowane na
odbiorcg i realizowane na czas;

o cele programéw publicznych sa osiagane w sposob skuteczny kosztowo.

Pojecie skutecznosci kosztowej rozumiane jest jako zdolnos¢ lub mozliwo$é osiag-
ni¢cia w odniesieniu do kontrolowanych jednostek, dziatan, programéw lub operacji
okreslonych wynikéw przy rozsadnych kosztach. Analizy skutecznos$ci kosztowej to
badania stosunku kosztow projektu do jego wynikdéw wyrazonego jako koszt jed-
nostkowy osiagnigcia danego wyniku. Skuteczno$¢ kosztowa stanowi tylko jeden
z elementow ogdlnego badania wydajnosci, ktore moze réwniez obejmowac analizy
np. czasu potrzebnego do realizacji wynikéw. Czas ten jednak nie zawsze pokrywa
si¢ z momentem najodpowiedniejszym do osiagnigcia optymalnego rezultatu.

W pewnych wypadkach trudne moze si¢ okaza¢ catkowite oddzielenie od siebie
poje¢ wydajnosci i1 oszczednosci. Moga one zard6wno bezposrednio, jak i posrednio
dotyczy¢ np. tego, czy kontrolowana jednostka:

« stosuje rzetelne praktyki w zakresie zamdwien publicznych;

o uzyskuje zasoby odpowiednie pod wzgledem rodzaju, jakosci i ilo$ci, ponoszac
adekwatne koszty;

o utrzymuje swoje zasoby w dobrym stanie;

o wytwarzajac lub dostarczajac na czas dobra lub ustugi w odpowiedniej ilosci
1 0 odpowiedniej jakosci, wykorzystuje zasoby (pracownicy, sprzet, pomieszcze-
nia) w sposob optymalny;

o przestrzega przepisow regulujacych lub wptywajacych na nabywanie, utrzymy-
wanie i wykorzystywanie zasobow jednostki;

» ustanowila system kontroli zarzadczych.
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W praktyce kontrole oszczednosci skupiaja si¢ na ogot na pierwszych trzech punk-
tach. Pojecie wydajnosci ogranicza si¢ gldwnie do pytania, czy zaangazowane
zasoby zostaly wykorzystane w sposob optymalny i satysfakcjonujacy. W konse-
kwencji wydajnos¢ jest przewaznie okreslana na dwa mozliwe sposoby: 1) czy ten
sam wynik mozna byto uzyskaé przy zaangazowaniu mniejszych zasobow albo, in-
nymi stowy, 2) czy angazujac te same zasoby, mozna byto osiagnac lepsze wyniki
(pod wzgledem ilosciowym i jakosciowym).

Kwestie te podejmuje si¢ rowniez podczas kontroli finansowej, np. w dziedzinie
kontroli zamoéwien publicznych. Zakres kontroli finansowej jest jednak bardziej
ograniczony. W odrdznieniu od kontroli wykonania zadan dotyczy ona bezposred-
nio odpowiedzialnosci finansowe;.

Skutecznosé - realizacja wyznaczonych celéw

Skuteczno$¢ jest zasadniczo pojeciem zwiazanym z osigganiem celow®. Dotyczy
relacji zachodzacej pomigdzy celami a produktami i wptywem. Czy za pomocq za-
stosowanych srodkow, uzyskanych produktow i odnotowanego wphywu realizowane
sq zamierzone cele? Czy odnotowany wplyw rzeczywiscie jest wynikiem zastosowa-
nej polityki, a nie innych czynnikow?

Pytanie o skuteczno$¢ jest dwuczlonowe: po pierwsze, czy cele polityki sa osia-
gane i, po drugie, czy osiagnigcie celdéw mozna przypisaé¢ realizowanej polityce?
Aby oceni¢ zakres, w jakim cele zostaly zrealizowane, nalezy okresli¢ je w sposob
umozliwiajacy przeprowadzenie tego rodzaju oceny. Nie jest to tatwe, kiedy cele
sa malo precyzyjne czy abstrakcyjne. Aby oceni¢ zakres, w jakim fakty poddawane
ocenie mozna powiaza¢ z dana polityka, konieczne bedzie porownanie. Najlepiej,
jezeli polega ono na pomiarze dokonanym przed wprowadzeniem polityki i po roz-
poczeciu jej realizacji oraz z udziatem grupy kontrolnej nieobjetej oddzialywaniem
polityki’.

W praktyce takie porownania sa zwykle trudne do przeprowadzenia, w pewnej
mierze ze wzgledu na to, ze czgsto brakuje materiatu poréwnawczego. Wowczas
jedynym wyjsciem jest ocena wiarygodno$ci zatozen polityki. Czesto trzeba wy-
biera¢ realizacj¢ mniej ambitnego celu kontroli, takiego jak ocena, w jakim stopniu
udato si¢ osiagna¢ zamierzone cele lub dotrze¢ do grup docelowych, czy tez ocena
poziomu wykonania zadan.

Oznacza zakres, w jakim program lub jednostka realizuje swoje cele i zatozenia.
Termin ,,polityka” odnosi si¢ zarowno do polityki sektora publicznego, jak i polityki instytucji (zobacz roz-
dziat 2.1. I przypis 25). Kontrola wykonania zadan jest zawsze utrudniona, kiedy cele polityki sa mato pre-
cyzyjne lub abstrakcyjne. Wigcej informacji, zob. zatacznik 2.
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Kontroler moze podja¢ probeg oceny lub pomiaru skutecznosci, poréwnujac wyniki
— okre$lane tez jako ,,wplyw”, ,,stan rzeczy” — z celami wymienionymi w zatoze-
niach polityki. Takie podej$cie czgsto opisywane jest jako analiza ,realizacji ce-
low”. Dokonujac kontroli skutecznosci, zazwyczaj nalezy réwniez podjaé probe
okreslenia, w jakim stopniu wykorzystane instrumenty faktycznie wptynely na
osiagnigcie celow polityki. Na tym wilasnie polega przeprowadzenie ,,prawdziwe;j”
kontroli skutecznosci, ktéra wymaga znalezienia dowodow na to, ze odnotowane
skutki faktycznie zostaty osiagnigte w wyniku podjetych dziatan, a nie dzigki ja-
kim$ innym czynnikom. Na przyktad, jezeli celem polityki jest zmniejszenie bez-
robocia, to czy zaobserwowany spadek liczby bezrobotnych stanowi efekt dziatan
kontrolowanej jednostki, czy tez wynika z ogolnej poprawy warunkéw gospodar-
czych, na ktdra kontrolowana jednostka nie miata zadnego wplywu? W takim wy-
padku projekt kontroli musi uwzgledni¢ zagadnienia atrybucji i upora¢ sig¢ z prob-
lemem skutecznego wykluczenia zmiennych zewngtrznych, posredniczacych.

Skutki uboczne — odrgbnym aspektem kontroli wykonania zadan sa niezamierzo-
ne efekty uboczne polityki. Badanie skutkéw ubocznych komplikuje fakt, ze moga
one by¢ bardzo zrdéznicowane, poniewaz nie sa ograniczone celami polityki. Jedy-
nym mozliwym sposobem ograniczenia zakresu badania jest skupienie si¢ na tych
skutkach ubocznych, ktérych w innej sytuacji probuje si¢ uniknaé (np. niekorzyst-
ny wptyw polityki gospodarczej na srodowisko). Nie oznacza to jednak, ze wszyst-
kie skutki uboczne sa niepozadane.

Kontrola skuteczno$ci prowadzona w ramach kontroli wykonania zadan moze po-

lega¢ np. na .:

e ocenie, czy programy publiczne zostaty skutecznie przygotowane i zaprojekto-
wane oraz czy sa klarowne i spojne;

e ocenie, czy cele i srodki (prawne, finansowe itp.) zwiazane z nowym lub realizo-
wanym programem publicznym sa wlasciwe, spojne, odpowiednie i przydatne;

» ocenie skutecznosci struktury organizacyjnej, procesu decyzyjnego i systemu
zarzadzania realizacja programu;

« ocenie pod katem uzupehiania, powielania, czgsciowego pokrywania si¢ i nie-
zgodno$ci z innymi powigzanymi programami;

e ocenie, czy jako$¢ ustug publicznych odpowiada oczekiwaniom ludzi i zalozo-
nym celom;

« ocenie adekwatnos$ci systemu pomiaru, monitoringu i sprawozdawczosci w za-
kresie skutecznosci programu;

o ocenie skuteczno$ci inwestycji 1 programow publicznych lub ich poszczegol-
nych elementow, tj. ustaleniu, czy cele zostaty zrealizowane;

e ocenie, czy zaobserwowany bezposredni Iub posredni wptyw na spoteczenstwo,
gospodarke badz srodowisko, wynika z prowadzonej polityki czy tez z innych
przyczyn;
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o okresleniu czynnikéw utrudniajacych zadowalajace wykonanie zadan Iub reali-
zacje celow;

« analizie przyczyn stwierdzonego stanu rzeczy i problemow ze wskazaniem sposo-
bow poprawy skutecznosci dziatan i programéw publicznych; okresleniu wzgled-
nej przydatnos$ci alternatywnych podejs¢ shuzacych uzyskaniu lepszych wynikow
lub wyeliminowaniu czynnikow zmniejszajacych skutecznos¢ programu.

Chociaz konkretna kontrola nie zawsze musi dazy¢ do wyciagnigcia wnioskow w od-
niesieniu do wszystkich trzech jej aspektow (tj. oszczgdnosci, wydajnosci i skutecz-
nosci), przydatnos¢ badania oszczednosci lub wydajnosci zadan bez uwzglednienia,
choc¢by pobieznego, ich skutecznos$ci, moze okaza¢ si¢ ograniczona. I odwrotnie,
w wypadku kontroli skutecznosci kontroler moze zechcie¢ rozwazy¢ rowniez kwe-
stie oszczgdnosci 1 wydajnosci: wyniki kontrolowanych jednostek, dziatan, progra-
mow lub operacji mogly odnies¢ pozadany skutek, ale czy zasoby zaangazowane
w ich realizacj¢ zostaty wykorzystane w sposob oszczedny 1 wydajny?

Przy badaniu skutecznosci na ogo6t konieczna jest ocena wynikow czy wptywu da-
nej dziatalnosci. Dlatego, chociaz przydatne moze by¢ ,,podejscie systemowe” (np.
podczas oceny, w jaki sposob kontrolowana jednostka mierzy i monitoruje skutki
swoich dziatan), kontroler zwykle potrzebuje réwniez wystarczajacych bezposred-
nich dowodoéw na istnienie wptywu danej dziatalnosci lub programu. Podobnie,
chcac oceni¢ wptyw danej dziatalno$ci lub reform sektora publicznego, na ogot
nalezy zebra¢ informacje nie tylko na temat kontrolowanych instytucji, ich dzia-
tan i1 zachodzacych interakcji, ale réwniez na temat innych podmiotow dziatajacych
w danej dziedzinie. Jest to szczegolnie wazne, gdy uwaza si¢, ze dziatania innych
podmiotow moga odbijaé si¢ na poziomie wplywu?.

Specyficznym aspektem pozostaje badanie niezamierzonych wptywow, zwlaszcza
gdy sa one negatywne. Zachodzi tutaj problem wyznaczenia granic, poniewaz takie
wplywy moga rozciaga¢ si¢ na dziedziny spoza zakresu kwalifikacji i uprawnien
NOK. Jednym ze sposobdéw ograniczenia zakresu moze by¢ przyjrzenie si¢ wpty-
wom niezamierzonym, ktore sg zwalczane w ramach innych programéow, np. nega-
tywnemu dziataniu ubocznemu programoéw pobudzania gospodarki na stan $rodo-
wiska naturalnego’.

Przy zatozeniu, ze inne czynniki pozostajg niezmienione, oszczednosé
oznacza utrzymywanie kosztéw na niskim poziomie, wydajnosé - uzyski-
wanie jak najlepszych produkiéw przy uzyciu dostepnych zasobéw, a sku-
tecznosé - osigganie zamierzonych celdw i zatozen.

8 Ich zakres musi by¢ ograniczony. Nie nalezy jednak zbytnio ogranicza¢ analiz.

?  Wigcej informacji w: Auditing Efficiency, Office of Auditor General (Kanada), 1995 i Auditing Policy
Results Manual, Algemene Rekenkamer (Holandia), 1997.
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1.6. W jaki sposob zarzgdzanie sferq publiczng wptywa na kontrole
wykonania zadan?

Na priorytety kontroli wykonania zadan sita rzeczy wplywa forma zarzadzania sfe-
ra publiczna. W panstwach, w ktorych zarzadzanie sfera publiczna koncentruje si¢
gtéwnie na srodkach, w mniejszym stopniu zajmujac si¢ celami, rowniez kontrole
dotycza przestrzegania i wdrazania zasad, a nie tego, czy zasady te stuza lub maja
stuzy¢ realizacji zamierzonych celéw. W krajach, ktore potwierdzity ukierunkowa-
nie zarzadzania na cele i wyniki, zadania kontroli sg inne. Na og6}l zarzadzanie sfe-
ra publiczna stanowi potaczenie tych podejsc.

Jak juz wspomniano, zarzadzanie ukierunkowane na cele i rezultaty na og6t sprzyja
skoncentrowaniu si¢ na kontroli wydajnosci i skutecznosci. W konsekwencji kon-
troler moze mie¢ do czynienia nie z tradycyjna, ograniczonga procedurami admi-
nistracja publiczna, ale z administracja o znacznie szerszych uprawnieniach w za-
kresie sposobu wdrazania intencji ustawodawcy i $rodkéw angazowanych w ich
realizacje.

Zazwyczaj kontroler wykonania zadan jest zainteresowany uzyskaniem odpowie-

dzi na nastgpujace pytania:

o Cgzy istnieje przejrzysta struktura celéw wykonania zadan i czy wybrano wlasci-
we priorytety i instrumenty korzystania z funduszy publicznych?

o Czy istnieje wyrazny, uwzgledniajacy zasadg subsydiarno$ci, podzial obowiaz-
kow pomiegdzy roézne szczeble wiadzy?

e C(Czy istnieje ogbdlna $wiadomos¢ kosztow i ukierunkowanie na dostarczanie
ustug spetniajacych potrzeby obywateli?

o Czy kladzie si¢ odpowiedni nacisk na kontrole zarzadcze i wymogi co do spra-
wozdawczosci?

Ministrowie i organy im podlegajace sa odpowiedzialni za ustanowienie rzetelnych
procedur kontroli wewngtrznej. W tym kontekscie szczegdlne zadanie kontrolera
wykonania zadan polega na sprawdzeniu, czy odpowiedzialno$¢ ta jest odpowied-
nio podejmowana. Rzeczywisty zakres tych dziatan realizowanych przez kontrolo-
wane jednostki stanowi przedmiot oceny kontrolera finansowego!.

Ponadto wigkszo$¢ administracji publicznych stawia sobie obecnie za cel popra-
we jakosci ustug publicznych, zwlaszcza, ze oczekiwania spoleczne wobec jakosci
(czesto porownywane z tymi wobec ushug realizowanych w sektorze prywatnym)
wciaz rosna. Chcac zacheci¢ do tego rodzaju ulepszen, wiele administracji pub-
licznych rozpoczgto realizacje programow modernizacji majacych podnies¢ jakose

10" W ostatnich latach doswiadczenia zwiazane z kontrolowaniem zadan realizowanych przed administracjg
publiczna oraz reform administracyjnych byty czgstym przedmiotem dyskusji NOK.



20

Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan
na podstawie standarddw kontroli INTOSAI i praktyki

swiadczonych ustug, np. dzicki wigkszej dostgpnosci i wygodzie w korzystaniu
z nich, a takze dostarczeniu obywatelom bogatszego pakietu ustug i szybszej ich re-
alizacji. Jako$¢ ustug publicznych nabiera coraz wigkszego znaczenia, a cztonkowie
parlamentow i rzadow na calym $wiecie oczekuja, ze znajdzie ona odzwierciedlenie
w sprawozdaniach z kontroli wykonania zadan przeprowadzanych przez NOK.

Kraje, ktére potwierdzity ukierunkowanie zarzgdzania na cele i rezultaty,
zazwyczaj skupiajq sie bardziej niz w przesztosci na wykonywaniu zadan.
Forma zarzqdzania sferq publiczng bedzie wptywaé na zainteresowanie
kontrolg wykonania zadan.

1.7. W jaki sposob kontrola wykonania zadan wigze sie z pomiarem
wykonania zadan i ewaluacjg programu?

Zaroéwno wladzy wykonawczej, jak i ustawodawczej potrzebne sa oparte na ewalu-
acji, takze krytyczne informacje, one bowiem pomagaja w podejmowaniu decyzji
co do programéw, za ktore te wladze sa odpowiedzialne. W oparciu o nie mozna
okresli¢, czy i pod jakim wzglgdem dziatania lub programy publiczne sa dobrze,
czy tez zle realizowane oraz dlaczego tak si¢ dzieje. Przez lata instytucje iinne
podmioty stosowaty wiele podejs¢ analitycznych do oceny dziatalnosci realizowa-
nej w ramach programéw, strategii, dziatan i organizacji publicznych oraz osiaga-
nych w zwiazku z nimi rezultatow. Kontrola wykonania zadan i badania oceniajace
sa opracowywane w celu dokonania osadu, w jaki sposob poszczegdlne programy
sa realizowane, dlatego moga si¢ bardzo r6zni¢ migdzy soba. Kwestia szczegdlna
jest stosunek pomigdzy pomiarem dokonan, ewaluacja programu i kontrola wyko-
nania zadan.

Pomiar dokonan

Pomiar dokonan oznacza zwykle ciagly proces monitoringu i sprawozdawczosci
z osiagnig¢¢ programu, a przede wszystkim postgpow w realizacji wezedniej usta-
lonych celow. Pomiar dokonan moze si¢ odnosi¢ do rodzaju lub poziomu dziatan
podejmowanych w ramach programu (procesy), bezposrednich produktow i ustug
dostarczanych bezposrednio przez program (produkty) i/lub rezultatow uzyska-
nych za pomoca tych produktow (wyniki). Pomiar dokonan skoncentrowany jest na
sprawdzeniu, za pomoca wymiernych wskaznikoéw, czy zrealizowano zamierzone
cele i spelniono warunki programu. Pomiar dokonan, ze wzgledu na swoj ciagly
charakter, moze by¢ wykorzystywany przez kierownictwo jako system wczesnego
ostrzegania lub narzedzie zwigkszenia rozliczalno$ci wobec spoteczenstwa.
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Ciagty proces dbatosci o to, by programy i instytucje publiczne realizowaty zakta-
dane cele, jest istota wewngtrznego systemu zarzadzania i kontroli danej jednost-
ki, nie jest natomiast zadaniem kontrolera zewngtrznego. Sprawdzenie, czy zapisy
ksiggowe sa prawidtowe, nalezy do obowiazkow kontroleréw finansowych, a nie
kontroler6w wykonania zadan. W dziedzinie pomiaru dokonan znajdzie si¢ jednak
miejsce zarowno dla kontroleréw finansowych, jak i kontrolerow wykonania za-
dan, poniewaz moga oni przeprowadza¢ oddzielne lub wspolne kontrole polegajace
na sprawdzeniu jakos$ci informacji o wykonaniu zadan przygotowywanych przez
wiladz¢ wykonawcza na uzytek wladzy ustawodawczej''. Wskazniki dokonan moga
by¢ czasami wykorzystywane takze jako wskazniki lub punkty odniesienia podczas
planowania poszczeg6lnych kontroli wykonania zadan. Kontrola wykonania zadan
shuzy m.in. sprawdzeniu, czy systemy pomiaru dokonan stosowane w odniesieniu
do programoéow publicznych sa wydajne i skuteczne. Mozna np. opracowaé pytania
zmierzajace do ustalenia, czy wskazniki dokonan odnosza si¢ do wtasciwych za-
gadnien i czy stosowane systemy pomiaru dokonan dostarczaja wiarygodnych po-
miaréw osiagnigtych rezultatow!2,

Ewaluacja programu a kontrola wykonania zadan

Ewaluacje programéw to jednostkowe, systematyczne badania prowadzone w celu
dokonania oceny, czy program jest dobrze realizowany. Ewaluacje programow na
og6t dotycza oceny szerszego zakresu informacji na temat dokonan programow
1 towarzyszacych im okoliczno$ci, niz te, ktore da si¢ §ledzi¢ na biezaco. Z tego
wzgledu ewaluacja programu stanowi droge do cato$ciowej oceny tego, czy pro-
gram jest funkcjonalny ico ewentualnie zrobi¢, zeby osiagna¢ lepsze rezultaty.
Ewaluacje programow sa jednym z rodzajow badan, ktore moga by¢ realizowane
przez NOK w ramach ogo6lnego zakresu kontroli wykonania zadan.

W ostatnich latach pojecie ewaluacji programu nabierato coraz wigkszego znacze-
nia podczas dyskusji NOK. Rozmawiano o tym, czy ewaluacja programu stano-
wi wazne zadanie NOK, czy tez nie. Powolano specjalna grupe (Grupa Robocza
INTOSALI ds. Oceny Skuteczno$ci Programow), ktorej celem jest promowanie za-
sad 1 wytycznych w tym zakresie. Panuje ogdlna zgoda, ze cele ewaluacji progra-
mu sa takie same jak cele kontroli wykonania zadan lub zblizone do nich, ponie-
waz koncentruja si¢ na analizie celow, zasobow i rezultatow polityki lub programu.

" Dorazne i wyczerpujace badania systemoéw pomiaru dokonan to typowe zadania kontroli wykonania zadan
prowadzonej przez NOK. Biezace lub regularne sprawozdania z wykonania zadan przez rézne instytucje
publiczne moga jednak rownie dobrze stanowi¢ zadanie kontrolne realizowane przez kontrolerow finanso-
wych (czasami we wspotpracy z kontrolerami wykonania zadan, np. kiedy kontrolerzy finansowi nie zostali
przeszkoleni w zakresie przeprowadzania kontroli tego rodzaju).

12 Zob. np. SK 1.0.27.11.0.45.
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Zgodzono si¢ rowniez , ze ewaluacja programu jest waznym zadaniem tych NOK,
ktoére posiadaja upowaznienie i kwalifikacje do przeprowadzania takich badan.

Ewaluacja programu opisywana jest jako typowy przyktad dziatan i metod maja-
cych na celu dokonanie dogl¢bnych ocen zagadnienia z wykorzystaniem bardziej
lub mniej zaawansowanych podejs¢ naukowych. Chociaz podczas kontroli wyko-
nania zadan mozna korzysta¢ z tych samych podejs$¢ i metodologii, ktore stosowane
sa przy ewaluacjach programéw, Grupa Robocza INTOSAI ds. Oceny Skutecznos$ci
Programow uwaza, ze kontrola wykonania zadan niekoniecznie polega na ocenie
skutecznos$ci polityki lub rozwiazan alternatywnych. Oprocz badania oddziatywa-
nia produktow, ocena programu moze obejmowac kwestie takie, jak np. zgodno$¢
zaktadanych celow z ogodlna strategia. Kwestia ta stanowita przedmiot dyskusji
NOK. Niektére NOK maja prawo do oceny skutecznosci polityk publicznych lub
polityk instytucji, a w ramach ich uprawnien w zakresie kontroli wykonania zadan
miesci si¢ ewaluacja programéw. Od innych nie wymaga si¢ przeprowadzania kon-
troli tego rodzaju.

Wedhig Grupy Roboczej INTOSAI ds. Oceny Skuteczno$ci Programéw kontrolg

i ewaluacje mozna podzieli¢ na siedem nastepujacych kategorii'*:

o Kontrola prawidlowosci: czy przestrzegane sa przepisy prawa?

o Kontrola oszczednosci: czy $rodki zastosowane w celu realizacji danego zada-
nia stanowily najoszczedniejszy sposob wykorzystania srodkéw publicznych?

o Kontrola wydajnosci: czy osiagnigte wyniki sa wspolmierne do zaangazowa-
nych zasobow?

o Kontrola skutecznosci: czy osiagnigte wyniki sa zgodne z zalozeniami polityki?

o Ewaluacja spojnosci polityki: czy $rodki zastosowane w ramach polityki sa
zgodne z jej celami?

o Ewaluacja wplywu polityki: jakie jest gospodarcze i spoleczne oddzialywanie
polityki?

o Ewaluacja skutecznosci polityki i analiza przyczynowosci: czy odnotowane re-
zultaty sa spowodowane realizacja polityki, czy u ich podstaw leza inne przy-
czyny?

W praktyce klasyfikacje r6znia si¢ miedzy soba. Jednym z NOK posiadajacych
wieloletnie do§wiadczenie w zakresie ewaluacji programow jest amerykanski urzad
GAO. Wyro6znia on cztery najpowszechniej stosowane rodzaje ewaluacji progra-
mow podczas kontroli wykonania zadan':

13 Grupa Robocza INTOSALI ds. Oceny Skutecznosci Programéw Publicznych (1995), projekt sprawozdania
podsumowujacego.

14 Performance Measurement and Evaluation: Definitions and Relationships (GAO/GGD-98-26), General Ac-
counting Office (USA), 1998.
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(1) Ewaluacja procesu

Ocenia, w jakim zakresie program dziala zgodnie z zatozeniami. Zazwyczaj do-
tyczy zgodnos$ci dziatah realizowanych w ramach programow z wymogami usta-
wowymi i regulacyjnymi, projektem programu i standardami zawodowymi badz
oczekiwaniami odbiorcéw. Coraz wigkszego znaczenia nabiera ocena, czy jakos¢
operacji — na przyktad formularzy zgloszeniowych, czasu realizacji, dostarczania
ustug czy innych dziatan ukierunkowanych na odbiorceg — jest zgodna z oczekiwa-
niami spotecznymi.

(2) Ewaluacja wynikow

Ocenia, w jakim zakresie program realizuje swoje cele ukierunkowane na wyniki
i odbiorce. Dla dokonania oceny skuteczno$ci programu skupia si¢ na produktach
i wynikach (w tym wynikach ubocznych i niezamierzonych), ale moze réowniez
ktas¢ nacisk na jako$¢ i oceng z perspektywy odbiorcy. Ocena wynikéw moze takze
obejmowac oceng procesOw programu majaca na celu pelne zrozumienie programu
i sposobu dochodzenia do osiaganych wynikow.

(3) Ewaluacja wptywu

Ocenia efekt netto programu poprzez poréwnanie wynikow programu z przewidy-
waniami na temat tego, co by si¢ stalo, gdyby program nie byt realizowany. Ten
sposob oceny stosowany jest, kiedy wiadomo, ze na wyniki programu wptywaja
czynniki zewngtrzne. Pozwala on wyodregbni¢ wktad programu w osiagnigcie jego
celow.

(4) Ewaluacja koszt - korzys¢ oraz skutecznosci kosztowej

Sa to analizy, podczas ktorych produkty lub wyniki programu poréwnuje sig z kosz-
tami ich wytworzenia (zaangazowanymi zasobami). Jezeli dotycza programéw be-
dacych w trakcie realizacji, analizy te stanowia rowniez forme¢ oceny programu.
Analiza skutecznosci kosztowej pozwala oceni¢ koszt realizacji pojedynczego celu
strategicznego badz czastkowego. Moze by¢ wykorzystywana do ustalenia najtan-
szego sposobu realizacji tego celu. Analiza kosztow i korzySci ma na celu okresle-
nie wszystkich istotnych kosztow i korzysci'>.

15" Niektore NOK wiaczaja do zakresu swoich zadan rowniez ,,oceng polityki” (skuteczno$¢ przyjetej strategii),
za$ kilka NOK przeprowadza tzw. ,,oceng systemu’ (stosownos$¢ przyjetych systemow).
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W pomiar wykonania zadan mogq by¢ zaangazowani zaréwno
kontrolerzy finansowi, jak i kontrolerzy wykonania zadan. W nie-
ktérych krajach pojedyncza kontrola wykonania zadan moze
sktadaé sie z wielu réznych rodzajéw badan, a nawet ewaluaciji
programu z kilku punktéw widzenia. W tym rozumieniu ewaluacja
programu moze by¢ uznana za jedno z wielu mozliwych ,narze-
dzi” wykorzystywanych podczas kontroli wykonania zadan. Ewa-
luacja programu jest jednym z rodzajéw badan, ktére mogq byé
realizowane przez NOK w ramach ogdlnego zakresu kontroli wy-
konania zadan. Dziatanie to nabiera coraz wiekszego znaczenia
i cieszy sie coraz wiekszym zainteresowaniem’.

1.8. Czy sq réznice w ambicjach i podejsciach analitycznych?

Zakres 1 ukierunkowanie kontroli wykonania zadan moga, jak stwierdzono powy-
zej, 16zni¢ sig w poszczegdlnych krajach. Szereg NOK nie ma obowiazku prze-
prowadzania kontroli wykonania zadan lub moze uwazaé, ze posiada ograniczone
zdolnosci 1 do§wiadczenie w zakresie przeprowadzania takich kontroli. Inne NOK
moga mie¢ dlugie tradycje w zakresie przeprowadzania zardwno zaawansowanych
kontroli wykonania zadan, jak i ztozonych ewaluacji programow. Jedna z cech cha-
rakterystycznych kontroli jest normatywny punkt widzenia, polegajacy na tym, ze
rozbiezno$ci migdzy ,,normami i rzeczywistoscia” (ustalenia faktyczne) sa wyra-
zane wprost, a oceny i zalecenia uznaje si¢ za ,,normatywne”. Kontrola wykonania
zadan, majac charakter normatywny, zazwyczaj jest jednak opisowa i moze zawie-
ra¢ elementy analityczne. (Kontrola wykonania zadan moze polegaé np. na ustale-
niu przyczyn roéznicy pomigdzy warunkami i kryteriami.)

Podejscie ukierunkowane na rezultaty i podejscie ukierunkowane na pro-
blemy

Istnieja réznorodne tradycje i ambicje kontroli wykonania zadan. Dwa podejscia do
tej kwestii wyraznie si¢ r6znia, mimo ze oba opieraja si¢ na krajowych standardach
kontroli wykonania zadan. Okresla si¢ je jako podejscie ukierunkowane na rezulta-
ty i podejscie ukierunkowane na problemy.

Podejscie ukierunkowane na rezultaty ma da¢ odpowiedz na nastepujace pytania:
»Na czym polega wykonanie zadania, tzn. jakie rezultaty zostaly osiagnicte oraz czy
spelniono wymogi i zalozenia?” Stosujac to podejscie, kontroler bada wykonanie

16" Inne dziedziny o coraz wigkszym znaczeniu to kontrole wykonania zadan pod katem wptywu na srodowisko

oraz systemow informatycznych (zob. zataczniki 5 i 6).



Czesc 1.
Co to jest kontrola wykonania zadan?

zadania (pod katem oszcze¢dnosci, wydajnosci i skutecznosci) 1 wiaze spostrzezenia
z danymi normami (celami, zalozeniami, ustawodawstwem itp.) lub kryteriami kon-
troli (mniej lub bardziej doktadnie okreslonymi przed rozpoczgciem zasadniczego
badania). W razie trudnosci z okresleniem kryteriow kontroler moze potrzebowac
wsparcia ze strony ekspertow w danej dziedzinie w celu opracowania i zastosowania
wiarygodnych kryteriéw, ktére beda obiektywne, odpowiednie, rozsadne i osiagal-
ne. Kryteria kontroli umozliwiaja dokonanie oceny ustalen. W podejéciu tym braki
sa zazwyczaj okreslane jako odstepstwa od norm lub kryteridw. Zalecenia, jezeli sa
przedstawiane, czgsto maja na celu wyeliminowanie takich odstgpstw. W tym zna-
czeniu zastosowana perspektywa ma witasciwie charakter normatywny.

Z kolei podejécie ukierunkowane na problemy polega gtdownie na ich weryfikacji
ianalizie 1 na ogot nie odnosi si¢ do wczesniej okre§lonych kryteriow kontrol-
nych'”. W podejsciu tym braki i problemy — a przynajmniej oznaki problemow —
stanowia punkt wyjscia kontroli, a nie jej konkluzje'®. Gtownym zadaniem kontroli
jest weryfikacja istnienia zgtaszanych problemow i analiza ich przyczyn pod roz-
nym katem (problemy dotyczace oszczednos$ci, wydajnosci i skutecznos$ci przed-
sigwzie¢ lub programow publicznych). Podejscie ukierunkowane na problemy po-
lega na poszukiwaniu odpowiedzi na pytania w rodzaju: ,,Czy zgloszone problemy
rzeczywiscie istnieja, a jezeli tak, w jaki sposob nalezy je rozumiec i jakie sa ich
przyczyny?” Formulowane i sprawdzane sg hipotezy dotyczace mozliwych przy-
czyn ikonsekwencji'”. Perspektywa ma charakter analityczny i instrumentalny.
Celem jest dostarczenie aktualnych informacji na temat zgloszonych problemow
1 tego, w jaki sposob je rozwiazac¢. Kontrolerzy nie sa ograniczani w swoich anali-
zach?’. Badane sq wszystkie mozliwe przyczyny materialne (nie wolno ingerowac
jedynie w cele ogdlne), wigc propozycje dotyczace wprowadzenia zmian do aktow
prawnych, ustaw i zasadniczego ksztaltu przedsigwzig¢ publicznych nie sa wyla-
czane, jezeli wykaze sig, ze istniejaca struktura przyczynia si¢ do powstawania po-
waznych i potwierdzonych problemow?'.

17 W celu dokonania oceny problemu nalezy najpierw zrozumie¢, na czym on polega (i okresli¢ jego ewen-
tualne ztozone przyczyny i konsekwencje). Jesli w gr¢ wchodza analizy ztozonych problemow wydajnosci
i skutecznosci, na etapie planowania nie zawsze da si¢ okresli¢ kryteria kontroli.

Oznaki probleméw dotyczacych wydajnosci i skutecznosei sa czgsto niejednoznaczne, subiektywne oraz
trudne do okreslenia i zrozumienia. Przyktady mozliwych oznak problemoéw w odniesieniu do oszczgdnosci,
wydajnosci i skutecznosci to: rosnace koszty powodujace koniecznos¢ angazowania wigkszej ilosci zaso-
bow; stwierdzenie zachwiania rownowagi pomigdzy naktadami i celami; brak jasno$ci co do podziatu obo-
wiazkéw pomigdzy zaangazowane organy wykonawcze; niejasnosci i sprzeczno$ci w ustawodawstwie; dtu-
gi czas oczekiwania lub duze zalegto$ci; stwierdzenie braku kompetencji, krytyka stylu zarzadzania, braki
w ustugach i ukierunkowaniu na klienta; duza liczba skarg i odwotan ze strony ludnosci; zmiany warunkow
zewngtrznych; oznaki negatywnych skutkow ubocznych programéw publicznych.

Hipoteza jest zasadnym (sprawdzalnym) zatozeniem dotyczacym przyczyn i skutkéw problemu poddawane-
go kontroli (o ile problem istnieje).

Nie sa ograniczeni do analiz r6znic pomigdzy warunkami a kryteriami kontroli.

Wigcej informacji na temat podejscia ukierunkowanego na problemy np. w Handbook on Performance
Auditing, RRV (Szwecja), 1998.
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Tak wigc ocena na podstawie tych dwoch podejs¢ do kontroli wykonania zadan
moze mie¢ zrodta normatywne (oparte na odstgpstwach od norm i kryteriéw) albo
analityczne (oparte na analizach przyczyn danych problemoéw). Itak, podejscie
ukierunkowane na problemy charakteryzuje si¢ niezalezna analiza, natomiast gtow-
na ceche podejscia ukierunkowanego na rezultaty stanowi bezstronna ocena wypet-
nienia danych norm lub kryteriow (nawet jezeli moze to wymaga¢ wprowadzenia
elementéw analitycznych). Z jednej strony podejscie ukierunkowane na rezulta-
ty i podejscie ukierunkowane na problemy reprezentuja rézne tradycje kontroli*,
Z drugiej moga rowniez stuzy¢ do zilustrowania faktu, ze kontrola wykonania za-
dan obejmuje roznego rodzaju metody praktyczne?.

Perspektywy odgodrna i oddolna

Dwa przedstawione wyzej cele moga si¢ rozni¢ takze pod wzgledem perspektywy.
Kontrola wykonania zadan zasadniczo opiera si¢ na perspektywie ,,wlasciciela”
ogoblnego, czyli perspektywie odgornej, skupiajacej si¢ gtdéwnie na wymogach, za-
miarach, celach i oczekiwaniach ustawodawcy i wtadz centralnych. W niektérych
krajach jednak mozliwe jest takze — w ramach danych celow i zalozen — dodanie
»perspektywy ukierunkowanej na odbiorce” (skupienie si¢ na zarzadzaniu ushuga-
mi, czasie oczekiwania iinnych kwestiach zwiazanych z klientami i odbiorcami
koncowymi).

Mozna ja uznaé za spetnienie misji kontroli polegajacej na wyjSciu naprzeciw po-
trzebom obywateli poprzez skupienie si¢ NOK na problemach bardzo istotnych
z punktu widzenia poszczegolnych obywateli i spoteczenstwa — jest to pewnego ro-
dzaju perspektywa oddolna.

Koncentracja na rozliczalnosci albo przyczynach probleméw

Kontrolowanie na ogét wiaze si¢ z rozliczalno$cia, ale w przypadku kontroli wyko-
nania zadan nie zawsze tak si¢ dzieje. Mozna stwierdzi¢, ze kontrola rozliczalnosci
polega na sprawdzeniu, czy osoby i podmioty odpowiedzialne na poszczegdlnych
szczeblach realizuja okres$lone cele i spetniaja wszelkie wymogi w ramach swej od-
powiedzialnos$ci (zaklada sig, ze na wyniki nie wplywaja czynniki niezalezne od
kontrolowanych jednostek). Alternatywne podej$cie polega na skupieniu si¢ na
zrozumieniu 1 wyjasnieniu spostrzezen poczynionych w trakcie kontroli. Zamiast
22 Mozna powiedzie¢, ze reprezentuja one rézne poziomy aspiracji.

3 Te dwa podejscia metodologiczne mozna takze postrzegaé jako wzajemnie powiazane w kontekscie roz-
nych etapoéw kontroli. Nawet jesli podejscie ukierunkowane na problemy z natury ma szerszy zakres i si¢ga
glebiej, jezeli chodzi o ambicje analityczne, podejécie zorientowane na rezultaty w zaawansowanej formie
rowniez moze shuzy¢ przeprowadzaniu ztozonych analiz.

23



Czesc 1.
Co to jest kontrola wykonania zadan?

poszukiwaé¢ winnego, mozna przeanalizowa¢ czynniki lezace u podtoza wykrytych
probleméw irozwazyé, jak te problemy rozwiazaé. Takie podej$cie stanowi od-
zwierciedlenie pogladu, ze ogdélnym celem kontroli wykonania zadan jest dziatanie
na rzecz oszczedno$ci, wydajnosci i skutecznosci. Obydwa podejscia sa wyrazem
odmiennych pogladow na kontrole wykonania zadan. Pierwsze w centrum zainte-
resowania kontroli stawia rozliczalno$¢ (jak w kontroli zgodnosci i kontroli finan-
sowej), natomiast drugie — w ktorym ktadzie si¢ nacisk na oszczednos¢, wydajnosé
i skuteczno$¢ — zasadniczo za przedmiot kontroli uznaje przyczyny zaistniatych
probleméw. (Nawet jezeli kontrola nie skupia si¢ na rozliczalno$ci, zalecenia wyni-
kajace z kontroli z zasady obejmuja zagadnienie podzialu obowiazkow.)

Kontrola rozliczalnosci ma t¢ zaletg, ze zwykle jest tatwiejsza do przeprowadze-
nia i blizsza tradycyjnych form kontroli. Problem polega jednak na tym, ze wy-
dajnos¢ i skutecznos¢ to kwestie skomplikowane, wymagajace bardziej ztozonych
analiz (m.in. warunkéw 1 okolicznos$ci, na ktére kontrolowane jednostki nie maja
wptywu). Kontrola rozliczalno$ci niesie takze pewne ryzyko — perspektywa i za-
kres kontroli musza by¢ ograniczone, co z kolei zbytnio zawgza mozliwo$¢ prze-
prowadzenia niezaleznej analizy. Z drugiej strony, koncentracja na zauwazonych
problemach i ich mozliwych przyczynach utatwia objgcie kontrola obszarow odpo-
wiedzialno$ci kilku ré6znych podmiotow. W ten sposob powstaja warunki do prze-
prowadzenia ztozonych analiz. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze podejécie to wymaga
duzo wigkszych umiejetnosci od kontrolerow.

Z niniejszego rozdziatu wynika, ze zachodza takze roznice w podej$ciach meto-
dologicznych dotyczacych ambicji analitycznych. Ogoélnie rzecz biorac, niektore
NOK przyjmuja bardzo ambitne cele analityczne, natomiast inne poprzestaja na ce-
lach mniej ztozonych.

Kontrola wykonania zadan nie powinna by¢ upraszczana. Zaawansowana kon-
trola wykonania zadan to ztozone badanie wymagajace elastyczno$ci, wyobraz-
ni ibardzo duzych umiejetnosci analitycznych. Uproszczone procedury, metody
i standardy moga natomiast utrudnia¢ przeprowadzanie kontroli wykonania zadan
i hamowac jej postgpy. Nalezy tez unika¢ takich standardow i systemow zapewnia-
nia jakosci, ktére sa zbyt szczegdtowe. Sposdb postepowania oraz zasady kontroli
musza opiera¢ si¢ na wnioskach wyciagnigtych z doswiadczenia.

Ukierunkowanie kontroli wykonania zadan jest zréznicowane w poszcze-
gélnych NOK. Mozna wyrézni¢ dwa dosé odmienne podejscia, a miano-
wicie podejscie ukierunkowane na rezultaty i podejscie ukierunkowane
na problemy. Podejscie ukierunkowane na rezultaty polega na poszuki-
waniv odpowiedzi na pytania w rodzaju: , Jaki jest stan wykonania zadania
i czy osiggnieto zaktadane cele?” Podejscie ukierunkowane na problemy
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skupia sie przede wszystkim na analizie probleméw. Polega na poszuki-
waniu odpowiedzi na pytania w rodzaju: ,Czy zgtoszone problemy rzeczy-
wiscie istniejq, a jezeli tak, w jaki sposéb nalezy je rozumieé i jakie sq ich
przyczyny?” Podczas kontroli wykonania zadan mozna stosowaé zarow-
no perspektywe odgdrnaq, jak i oddolng. Kontrolowanie na ogét wiqgze sie
z rozliczalnosciq, ale w przypadku kontroli wykonania zadan nie zawsze
tak jest. Kontrola wykonania zadan nie powinna byé przeprowadzana
wedtug standardéw, ktére sq zbyt szczegbétowe lub zbytnio uproszczone.
Moze to hamowaé kreatywnosé i profesjonalizm.

1.9. Podsumowanie

Kontrola wykonania zadan zajmuje si¢ badaniem oszczgdnosci, wydajnosci
i skutecznosci programow 1 instytucji publicznych, odpowiadajac na takie py-
tania, jak: Czy poniesione naktady stanowia najbardziej oszczedny sposéb wy-
korzystania funduszy publicznych? Czy w wyniku zastosowania dost¢pnych
zasobow otrzymujemy ustugi najlepsze z mozliwych? Czy cele polityki sa
w pehi realizowane i czy zaobserwowane oddziatywania sa rezultatem polity-
ki? Perspektywy i podmioty kontroli moga si¢ r6zni¢, np. kontrola moze doty-
czy¢ zarowno pojedynczych instytucji, jak i szeroko zakrojonych przedsigwzigé
publicznych. Kontrola wykonania zadan opiera si¢ na decyzjach lub celach usta-
wodawcy i moze by¢ przeprowadzana w catym sektorze publicznym.

Kontrola wykonania zadan nie jest zwykla kontrola wykorzystujaca sformalizo-
wane opinie. Jest to badanie jednostkowe, skupiajace si¢ w wigkszym stopniu
na wykonaniu zadan niz na wydatkach i rachunkowos$ci. Wywodzi si¢ z potrze-
by istnienia niezaleznych analiz oszczedno$ci, wydajnosci i skutecznosci pro-
gramoOw 1 organizacji publicznych. Specyficzny charakter kontroli wykonania
zadan wynika czgéciowo ze zrdéznicowania i ztozonosci kwestii, ktore stanowia
przedmiot jej zainteresowania.

Wszystkie dziatania sektora publicznego moga by¢ analizowane z wykorzysta-
niem formut opisujacych sposoéb przechodzenia od jednego stanu do kolejnego
poprzez stosowanie pewnych srodkow dla osiagnigcia okreslonych celow. W ra-
mach kontroli wykonania zadan czgsto osiaga si¢ to, podejmujac probe odpo-
wiedzi na dwa podstawowe pytania: Czy zadania sa wykonywane we wlasciwy
sposob? Czy wykonywane sa wtasciwe zadania?

Ciagly proces zapewniania realizacji zaktadanych celow przez programy i in-
stytucje publiczne nalezy do wewngtrznego zarzadzania i kontroli w danej jed-
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nostce. W ocen¢ wykonania zadan moga by¢ jednak zaangazowani zaréwno
kontrolerzy finansowi, jak i kontrolerzy wykonania zadan.

* Oprocz analizy oddziatywania uzyskanych wynikow ewaluacja programu moze
obejmowac kwestie takie jak: zgodnos¢ celow z polityka lub mozliwo$¢ zmiany
tej polityki dla osiagnigcia wynikdw, ktore sa bardziej skuteczne. W niektorych
krajach kontrole wykonania zadan moga obejmowaé¢ wiele réznych rodzajow
badan, a nawet kilka ewaluacji programu. W tym rozumieniu ewaluacja progra-
mu moze by¢ uznana za jedno z wielu mozliwych ,,narzedzi” wykorzystywa-
nych podczas kontroli wykonania zadan.

» Kontrola wykonania zadan odwotuje si¢ do roznych tradycji. Dwa podejscia roz-
nia si¢ dos¢ znaczaco. Podejscie ukierunkowane na rezultaty polega na poszuki-
waniu odpowiedzi na pytania takie jak: ,Jaki jest stan wykonania zadania, tzn.
jakie rezultaty zostaly osiagnigte oraz czy spelniono wymogi i osiagnicto zakta-
dane cele?” Podejscie ukierunkowane na problemy polega przede wszystkim na
poszukiwaniu odpowiedzi na pytania w rodzaju: ,,Czy zgloszone problemy rze-
czywiscie istnieja ijakie sa ich przyczyny?” Kontrolowanie na ogoél wiaze si¢
z rozliczalno$cia, ale w przypadku kontroli wykonania zadan nie zawsze tak jest.

» Kontrola wykonania zadan nie powinna by¢ upraszczana. Jest to badanie wy-
magajace elastyczno$ci, wyobrazni i umiejgtnosci analitycznych. Uproszczo-
ne iuszczegdtowione procedury, metody i standardy moga nawet utrudniac jej
przeprowadzanie.
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CzeSC 2.
ZASADY KONTROLI SEKTORA PUBLICZNEGO STOSOWANE
PODCZAS KONTROLI WYKONANIA ZADAN

Przeprowadzajac kontrole wykonania zadan, kontrolerzy powinni kierowac¢ sig¢ Ko-
deksem etycznym i standardami kontroli INTOSAI (INTOSAI Code of Ethics and
Auditing Standards), jak rowniez odpowiednimi standardami i wytycznymi NOK
majacymi zastosowanie do kontroli wykonania zadan. W ogdlnych standardach
kontroli INTOSALI stwierdza si¢, ze kontrolerzy i NOK musza dziata¢ niezalezne,
posiada¢ wymagane kwalifikacje i postgpowac z nalezyta starannoscia (SK 1.0.6
i2.2.1)*

2.1. Jakie zastosowanie majqg zasady kontroli podczas kontroli wyko-
nania zadan?

Uprawnienia kontrolne i ogdlne cele powinny zosta¢ wtasciwie okreslone. Upraw-
nienia kontrolne sa na ogo6t okre§lane przez ustawy, regulujac m.in. zakres, w jakim
NOK moga przeprowadza¢ kontrole programéw i organizacji publicznych. Czeg-
sto potrzebne sa szczegdtowe przepisy okreslajace warunki kontroli wykonania
zadan dotyczace np. dostgpu do informacji z innych zrédet niz kontrolowana jed-
nostka, mozliwo$ci przedstawiania zalecen, upowaznienia do prowadzenia analiz
przedsigwzig¢ 1 programow publicznych oraz skuteczno$ci aktéow normatywnych.
Upowaznienie zwykle okresla minimalne wymagania kontrolne i sprawozdaw-
cze, oczekiwania wobec kontrolera i nadaje kontrolerowi mozliwo$¢ przeprowa-
dzania czynnosci i przedstawiania wynikow (SK 2.2.12, 2.2.19, 1.0.32-38, 1.0.42
i1.0.47).

W miar¢ mozliwosci upowaznienie powinno obejmowacé cala sfer¢ budzetowa,
w tym wszystkie dziatajace w jej ramach organy wykonawcze oraz powiazane z ni-
mi programy i stuzby publiczne. Bez wystarczajacego wsparcia prawnego przed-
stawianie uzasadnionej krytyki wydajnosci i skutecznosci programéw publicznych
mogloby by¢ nawet uznane za niezgodne z prawem, przynajmniej w kwestiach po-
litycznie drazliwych. W celu uniknigcia takiej sytuacji — jak rowniez podejrzenia o
autocenzurg — upowaznienie musi mie¢ poparcie zarowno polityczne, jak i spolecz-
ne (SK 2.2.18-20i 2.2.23)

2 Wigcej informacji w nastgpujacych dokumentach INTOSALI: deklaracja z Limy, Kodeks etyczny i standardy
kontroli (The Code of Ethics and Auditing Standards) oraz Independence of Supreme Audit Institutions.
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Wsrod obiektow kontroli (elementow, ktore zgodnie z uprawnieniami NOK mozna
poddac¢ kontroli wykonania zadan) mozna wymienic: ,,polityke”, ,,program”, ,,orga-
nizacjg” i ,,zarzadzanie”. ,,Polityka” jest zwykle definiowana jako wysitki na rzecz
osiagnigcia okreslonych celow przy zastosowaniu okreslonych srodkéw i ewentual-
nie w okre$lonym czasie®. ,,Program” mozna opisac jako zestaw wzajemnie powia-
zanych srodkéw — prawnych, finansowych itp. — majacych stuzy¢ wdrozeniu dane;j
polityki publicznej lub danej polityki instytucji. Pojgcie ,,organizacja” bywa roznie
definiowane, z reguly jednak uznaje sig, ze oznacza og6!l ludzi, struktur i proce-
so6w majacych na celu osiagnigcie okreslonych celow. ,,Zarzadzanie” zasadniczo
oznacza wszelkie decyzje, dziatania i zasady dotyczace kierowania, rachunkowo-
$ci oraz rozlokowania zasoboéw ludzkich, finansowych i materialnych. Zarzadzanie
jest czegsto zwiazane z wewngtrznymi operacjami organizacji. Polityki i programy
— wytyczone przez wladze ustawodawcza, wladz¢ wykonawcza lub urzednikow
wykonawczych — moga by¢ takze ukierunkowane do wewnatrz i dotyczy¢ okreslo-
nej organizacji (i jej wewngtrznych dziatan 1 wynikéw). Ale na ogot ich zasigg jest
szerszy 1 bardziej zewngtrzny, a odnosi si¢ nawet do dziatan organizacji pozarzado-
wych (i oddziatywania polityk i programow na spoteczenstwo itp.)*.

W wielu krajach konstytucja i ustawodawstwo daja NOK jasno sprecyzowane pra-
wo do podejmowania pewnych form kontroli wykonania zadan. Niektore NOK
moga przeprowadzaé badania wydajnosci i skuteczno$ci ztozonych polityk lub
przedsigwzig¢ publicznych, np. poprzez doglebne analizy zglaszanych problemow.
Inne reprezentuja bardziej ograniczone podejscie. Standardy kontroli po czg$ci wy-
jasniaja te kwestie (SK 71.0.42): ,,W wielu krajach upowaznienie w zakresie kontroli
wykonania zadan nie obejmuje oceny podstaw strategicznych programow publicz-
nych”. Kontrola wykonania zadan nie dotyczy wowczas wartosci celow polityk,
ale wymaga raczej zbadania podjgtych dzialan w zakresie opracowania, realiza-
cji i oceny rezultatow tych polityk i moze oznacza¢ badanie, czy informacje, kto-
re sktonity do podjecia decyzji strategicznych, byly precyzyjne. Nawet w krajach,
w ktoérych konstytucja ani ustawodawstwo nie wymagaja od NOK przeprowadza-
nia kontroli oszczgdnosci, wydajnosci i skutecznosci, biezace doswiadczenia poka-
Zuja, ze istnieje tendencja do traktowania tego rodzaju badan jako czesci kontroli
finansowe;j lub kontroli prawidtowosci (SK 1.0.13, 1.0.42-43).

Glowne cele kontroli wykonania zadan powinny by¢ takze okreslone w aktach nor-
matywnych lub ustanowione przez NOK. Ogolnie rzecz biorac, NOK moga obrac¢
za cel realizacje jednego lub wigcej sposrod ponizszych celow:

Pojgcie ,,polityka” w niniejszych wytycznych — jezeli nie jest rozwijane — odnosi si¢ zarowno do polityki
publicznej, jak i polityki instytucji. Termin ,,polityka” moze by¢ stosowany jako odpowiednik polityki in-
stytucji w odniesieniu do NOK, ktore nie maja prawa dokonywania przegladu lub oceny polityki publiczne;.
(Termin ,,przedsigwzigcie publiczne” obejmuje zarowno polityke, jak i program).

2 Zob. np. Manual of Performance Auditing, AG (Holandia), 1996.
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(1) Przedstawienie ustawodawcy niezaleznego badania realizacji zasad oszczgdno-
$ci, wydajnosci i skutecznosci w ramach polityk lub programoéw publicznych.

(2) Przedstawienie ustawodawcy niezaleznej, doraznej analizy zasadnos$ci i wiary-
godnosci systemow pomiaru wykonania zadan, oswiadczen lub samoocen dotycza-
cych wykonania zadan publikowanych przez jednostki wykonawcze.

(3) Przedstawienie ustawodawcy niezaleznej analizy probleméw zwiazanych
z oszczgdnos$cia, wydajnoscia i skutecznos$cia dziatan publicznych i przyczynienie
si¢ w ten sposob do wprowadzenia ulepszen.

(4) Przedstawienie ustawodawcy niezaleznej oceny zamierzonego i niezamierzo-
nego oddziatywania bezposredniego i posredniego programdéw publicznych i pro-
gramow instytucji, a takze tego, czy i w jakim zakresie przyjgte cele lub zatozenia
zostaly zrealizowane, oraz dlaczego.

Wspolnym celem kontroli wykonania zadan w wielu krajach — ustanowionym
przez ustawodawce badz NOK — jest ocena i poprawa funkcjonowania programéw
publicznych, samych jednostek wtadzy centralnej i wszelkich jednostek z nimi po-
wigzanych (SK 1.0.20, 1.0.27, 1.0.40 i 4.0.25). W wigkszo$ci krajow istotna rolg
odgrywa przedstawianie zalecen. W pozostalych, ze wzgledu na uwarunkowania
prawne badz tradycje historyczne, zalecenia nie sa w ogodle przedstawiane?’.

Wybér obszaréw kontroli w ramach uprawnien kontroli wykonania zadan
nie moze by¢ ograniczany

Wedhug standardow kontroli (SK 2.2.10-19) NOK musza mie¢ swobodg okresla-
nia dziedzin, w ktorych przeprowadzaja swoje kontrole wykonania zadan. W SK
2.2.8 stwierdza sig: ,,Najwyzszy organ kontroli moze udziela¢ cztonkom ciata usta-
wodawczego wyjasnien odno$nie sprawozdan z kontroli, jednak istotne jest, aby
najwyzszy organ kontroli nie poddawal si¢ wplywom politycznym, tak aby moc
zachowaé bezstronne podejscie do wlasnych obowiazkéw kontrolnych. W zwiaz-
ku z tym najwyzszy organ kontroli nie powinien ulega¢ ani sprawia¢ wrazenia, ze

2 Wigkszo$¢ NOK przedstawia zalecenia w swoich sprawozdaniach z kontroli wykonania zadan. Wysuwane

sg twierdzenia, ze taka polityka ma nieodlaczne wady. Moze naraza¢ na szwank niezalezno$¢ NOK i utrud-
nia¢ dalsze badania. NOK nie moze jednak ponosi¢ odpowiedzialno$ci za swoje zalecenia, a kontrolerzy
wykonania zadan nigdy nie moga twierdzi¢, ze znalezli jedyne racjonalne rozwigzania probleméw (nawet
jezeli zalecenia wydaja si¢ by¢ logiczne i uzasadnione, zawsze istnieja inne mozliwosci). Zalecenia NOK
moga si¢ opiera¢ wylacznie na ocenie tego, jakie rozwigzanie wydaje si¢ rozsadne, a by¢ moze najrozsad-
niejsze, w danym momencie. Co wigcej, kontrola wykonania zadan jest z natury dziataniem jednorazowym.
Dlatego jest mato prawdopodobne, ze podmiot bgdzie kontrolowany dwa razy w taki sam sposob. Wigcej
informacji, zob. Performance Auditing at the Swedish National Audit Bureau, 1993,s. 51.



Czesc 2.
Zasady kontroli sektora publicznego stosowane podczas kontroli wykonania zadanh

ulega zyczeniom poszczegoélnych grup intereséw politycznych”. W ust. 2.2.10
stwierdza si¢: ,,W niektorych krajach kontrola wtadzy wykonawczej w zakresie za-
rzadzania finansowego nalezy do prerogatyw parlamentu lub wybieralnego zgro-
madzenia; moze to rowniez dotyczy¢ kontroli wydatkéw i przychodéw na szczeb-
lu regionalnym, gdzie kontrola zewngtrzna jest zadaniem ciata ustawodawczego.
W takich wypadkach kontrole prowadzone sa na zlecenie tego ciata, a najwyzszy
organ kontroli powinien, przy okreslaniu celéw kontroli, bra¢ pod uwage formuto-
wane przez nie zyczenia odnosnie przeprowadzenia konkretnych badan. Wazne jest
jednak, aby najwyzszy organ kontroli zachowat swobodg w okreslaniu sposobu,
w jaki realizuje wszelkie prace, w tym réwniez zadania zlecone przez parlament”.
Istotne jest tez, ,,aby wtadza wykonawcza nie miata uprawnien do kierowania spra-
wami zwigzanymi z wykonywaniem przez najwyzszy organ kontroli jego mandatu”
(SK 2.2.14).

Kontrole wykonania zadan powinny byé zasadniczo kontrolami ex post

NOK moze rozpocza¢ badanie wydajnosci i skutecznosci dopiero po podjeciu
przez wladze publiczne decyzji odnoszacej si¢ do okres$lonej polityki (wynika to
w pewnym stopniu z SK 4.0.22 i 4.0.25). W niektérych krajach jeszcze przed roz-
poczeciem realizacji samej polityki moze by¢ przeprowadzana analiza celow lub
kontrola dziatan przygotowawczych. Mimo to kontrola wykonania zadan powinna
by¢ skoncentrowana na wskazaniu lub wyeliminowaniu biezacych problemow, aby
zwigkszy¢ przydatno$¢ sprawozdan z kontroli dla uzytkownika.

Nie nalezy ingerowaé w cele ogdlne wyznaczone przez ustawodawce

Decyzje i cele polityczne ustawodawcy sa na ogot punktem odniesienia pozwa-
lajacym okresli¢ kryteria kontroli stosowane podczas kontroli wykonania zadan.
Kwestionowanie tych decyzji i celow nie lezy w gestii NOK. Na podstawie swych
ustalen NOK moze jednak przedstawi¢ uwagi krytyczne na temat celow, np. jezeli
sa one niespojne lub kiedy niemozliwe okaze si¢ okreslenie zakresu, w jakim zosta-
ly one zrealizowane. W zwiazku z tym sprawozdanie z kontroli wykonania zadan
moze w rzeczywistosci kwestionowaé realizowane polityki lub decyzje. Cele lub
zatozenia moga by¢ zbyt niejednoznaczne, sprzeczne z innymi celami albo opie-
ra¢ si¢ na niewystarczajacych informacjach. Polityka moze by¢ niewydajna i nie-
skuteczna. Jezeli stwierdzone braki maja zosta¢ usunigte, moze zajs¢ konieczno$é
dokonania zmian. Z drugiej strony rola kontroli wykonania zadan polega niewat-
pliwie na ocenie oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci bardziej szczegotowych
celow iuregulowan ustanowionych np. przez instytucje publiczne (zob. SK 2.2.5
i2.2.9.).

33



34

Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan
na podstawie standarddw kontroli INTOSAI i praktyki

Chociaz kontrola wykonania zadan nie kwestionuje celéw politycznych, moze
zwrdci¢ uwage na skutki danej polityki, a takze okresli¢ i zilustrowaé braki wyni-
kajace ze sprzecznych celow. Dlatego tez kontrola wykonania zadan nie zajmuje si¢
np. poziomem $wiadczen w systemach opieki spotecznej. Kontrolerzy musza jako
punkt wyjscia traktowaé zestaw problemoéw powiazanych z oszczednoscia, wy-
dajnoscia i skutecznoscia kontrolowanych systeméw opieki spotecznej. Moze tak
by¢ np., gdy poziom $wiadczen w danej dziedzinie wywotuje niezamierzone skutki
marginalne w innej dziedzinie. Kontroler wykonania zadan moze wtedy objaé ba-
daniem brak koordynacji réznych systemow i wskaza¢ wynikajace z tego proble-
my. Jezeli da si¢ wykaza¢, ze faktyczny poziom $wiadczen jest inny niz pierwotnie
wyznaczony, podczas kontroli wykonania zadanh moga zosta¢ zbadane przyczyny
takiego stanu rzeczy.

Nalezy zapewniaé i pobudzaé wysoki profesjonalizm i jakosé pracy

W standardach kontroli INTOSAI oraz w zamieszczonym w nich kodeksie etycz-
nym stwierdza si¢, ze wszyscy kontrolerzy sektora publicznego powinni postepo-
waé uczciwie, zachowywac¢ bezstronno$¢, obiektywizm, posiada¢ odpowiednie
umiejetnosci i wykazywac si¢ profesjonalizmem. W celu jak najlepszej stuzby na
rzecz dobra publicznego nalezy stosowaé wysokie standardy etyczne. W SK 2.2.36
czytamy: ,,Poniewaz spetniane przez najwyzszy organ kontroli funkcje i obowiazki
maja kluczowe znaczenie dla zasady rozliczalnosci publicznej, musi on w swoich
kontrolach stosowa¢ metody i praktyki najwyzszej jakosci. Najwyzszy organ kon-
troli zobowiazany jest okresli¢ procedury zapewniajace skuteczne wypetnianie cia-
zacych na nim obowiazkéw w zakresie sprawozdan kontrolnych, do ktérych w pet-
ni musza stosowac si¢ pracownicy i eksperci zewngtrzni w zakresie standardow,
procedur planowania, metod i nadzoru”.

Kontrole wykonania zadan to czgsto ztozone przedsigwzigcia wymagajace bardzo
zroznicowanych umiejgtnosci, znawstwa i1 doswiadczenia. W SK 2.1.26 stwierdza
si¢: ,,Ze wzgledu na znaczenie wysokich standardéw dziatania najwyzszego orga-
nu kontroli, szczegdlng uwage nalezy poswigca¢ programom zapewniania jakosci,
aby doskonali¢ prowadzenie i wyniki kontroli”. Stwierdza si¢ rowniez, ze NOK
powinien ustanowi¢ systemy i procedury majace na celu: ,,a) potwierdzenie, ze we-
wnetrzne procesy zapewnienia jakosci funkcjonuja zadowalajaco; b) zapewnienie
jakosci sprawozdania kontrolnego; c) ugruntowanie ulepszen i uniknigcie powiela-
nia btedow” (SK 2.1.27). Nie istnieje jednak system zapewniania jako$ci mogacy
zagwarantowa¢ wysoka jako$¢ sprawozdan z kontroli wykonania zadan. Mdowiac
wprost, wazniejszy niz zaawansowane systemy zapewniania jakosci jest kompeten-
tny i zmotywowany personel. Innymi stowy, systemy zapewniania jakosci powinny
by¢ uzyteczne i latwe do zarzadzania, a nie skomplikowane i zbyt zawite.
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Wedlug INTOSAI kwestie jako$ci musza by¢ zintegrowane z procesem realiza-
cji zadan. Nawet na wczesnych etapach planowania systemy zapewniania jako$ci
moga si¢ okaza¢ niezbedne, by zagwarantowaé, ze problemy wybrane do kontro-
li sg istotne i dobrze zdefiniowane. Na jakos$¢ kontroli wptywaja w duzej mierze
cele, problemy, pytania kontrolne i wybrane obszary kontrolne. Proces planowania
1 zréznicowane etapy sktadajace si¢ na proces decyzyjny gwarantuja stata oceng
jakosci, poniewaz zanim kontrola posunie si¢ dalej, musza zosta¢ spetnione okre-
Slone warunki. Skrupulatne przygotowania daja mozliwo$¢ opracowania pytan
kontrolnych i projektu kontroli oraz ustalenia, jakie informacje bgda potrzebne (SK
2.1.27i 3.1.1). Wigcej informacji, zob. zataczniki 3 1 4.

Uprawnienia w zakresie kontroli wykonania zadan powinny obej-
mowa¢é sfere budzietowq iwszystkie powigzane z nig programy
publiczne. Kontroler nie moze byé ograniczany co do wyboru ob-
szarow sposrod tych, ktére objete sg jego uprawnieniami. Podsta-
wowy punkt odniesienia stanowiq decyzje i cele polityczne usta-
nowione przez ustawodawce. Kontrola wykonania zadan moze
w wyniku swoich ustalen zakwestionowaé wartosé istniejgcych
polityk. Konirole wykonania zadan sq zasadniczo kontrolami ex
post, ktére zajmujq sie kwestiami biezgcymi. Nalezy zapewniaé
i promowa¢é wysokie standardy jakosci pracy.

2.2. Jakie sq ogdlne wymagania wobec kontrolera wykonania
zadan?

Kontrolerzy wykonania zadan muszq posiadaé okreslone umiejetnosci za-
wodowe

Kontrola wykonania zadan to dziatania opierajace si¢ na informacjach, a wazna
rol¢ odgrywaja w niej umiejetnosci zawodowe. Istotne jest, zeby kontrolerzy mieli
mozliwo$¢ rozwijania swoich umiejgtnosci i osiagali dobre wyniki przeprowadza-
nych kontroli. Wymaga to stworzenia stymulujacych warunkow sprzyjajacych po-
prawie jakosci (SK 1.0.451i 2.1.9).

Wszyscy kontrolerzy podczas wykonywania swoich zadan powinni cechowaé si¢
profesjonalizmem (SK 2.2.1 i 2.2.33-38). NOK powinien zatrudnia¢ pracownikow
o odpowiednich kwalifikacjach. Aby pracownicy skutecznie realizowali swoje zada-
nia, NOK powinien posiada¢ polityke i procedury dotyczace ich szkolen i rozwoju
zawodowego, przygotowywac pisemne wytyczne w sprawie przeprowadzania kon-
troli, wspiera¢ umiejgtnosci i doswiadczenie zdobyte w ramach dzialan prowadzo-
nych z ramienia NOK i dokonywa¢ przegladu procedur wewngtrznych (SK 2.1.2).
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Umigjetno$¢ zatrudniania odpowiednich pracownikéw ma decydujace znaczenie
dla kontroli wykonania zadan. Kazdy pracownik jest wyjatkowa inwestycja. Kon-
troler wykonania zadan musi by¢ dobrze wyksztatcony. Na ogét wymaga si¢ od
niego wyzszego wyksztatcenia i doswiadczenia w zakresie prowadzenia dziatalno-
sci badawczej 1 sporzadzania ocen. Duze znaczenie maja takze zdolno$ci osobiste
(umiejetno$ci analityczne, kreatywnos¢, otwarto$¢, umiejetnosci interpersonalne,
uczciwos¢, umiejetno$¢é oceny sytuacji, odporno$¢ na stres, tatwos¢ wystawiania
sig 1 pisania itp.) (SK 2.1.4i 2.1.10.).

Aby zosta¢ kontrolerem wykonania zadan, kierownikiem zespotu kontroli wykona-
nia zadan lub dyrektorem ds. kontroli wykonania zadan, nalezy posiada¢ okreslone
kwalifikacje zawodowe. Kontroler wykonania zadan powinien np. mie¢ wyksztal-
cenie z zakresu nauk spotecznych i wiedzg na temat naukowych metod badawczych
i metod oceny. Niezbgdna moze si¢ okazaé takze specjalistyczna wiedza na temat
roznych obszarow funkcjonalnych, ktore beda kontrolowane, ale do przeprowa-
dzenia kontroli wykonania zadan lub oceny programu nie zawsze potrzebna jest
gruntowna wiedza z zakresu ksiggowosci czy kontroli finansowej. Jezeli NOK or-
ganizuja kontrole wykonania zadan oddzielnie od kontroli finansowych, dopusz-
czalne jest, zeby personel przeprowadzajacy kontrol¢ wykonania zadah posiadat
inne do$wiadczenie i umiejetnosci niz personel przeprowadzajacy kontrole finanso-
wat. W celu spetnienia wymogow jakosci okreslonych w standardach kontroli (SK
2.2.36-39), NOK powinien realizowa¢ program umozliwiajacy personelowi zacho-
wanie wysokiego profesjonalizmu poprzez nieustanne doksztatcanie si¢ i szkolenia.
Kluczowym czynnikiem rozwoju zawodowego jest nauka poprzez zdobywanie do-
$wiadczenia w przeprowadzaniu kontroli (SK 2.1.1, 2.2.37-38i 2.1.16).

Przedmiotem nieustannego ksztatcenia i szkolen moga by¢ takie zagadnienia, jak:
najnowsze osiagnigcia w dziedzinie metodologii kontroli wykonania zadan, zarza-
dzania inadzoru, jako$ciowych metod badania, analiza przypadku, probkowanie
statystyczne, ilosciowe techniki zbierania danych, projekt oceny, analiza danych
i pisanie ukierunkowane na czytelnika. Mozna takze podejmowac tematy zwiazane
z warsztatem pracy kontrolera, takie jak: administracja publiczna, polityka publicz-
na i struktury publiczne, polityka administracji rzadowej, ekonomia, nauki spotecz-
ne czy technologie informacyjne (SK 2.1.6-10).

Na kwalifikacje pracownikow przeprowadzajacych kontrole wykonania zadan skta-

daja si¢:

o wiedza o metodach stosowanych w kontroli wykonania zadan oraz wyksztatce-
nie, umiejetnosci i do§wiadczenie potrzebne do jej zastosowania;

2 Kierownik zespotu kontroli wykonania zadan lub dyrektor ds. kontroli wykonania zadan, nieposiadajacy

doswiadczenia w przeprowadzaniu kontroli wykonania zadan lub w podobnej pracy, moze by¢ narazony na
ryzyko niezaakceptowania przez kontrolerow wykonania zadan (lub na brak szacunku z ich strony).
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o wiedza na temat organizacji, programéw i funkcji publicznych;

o umiejetnosci z zakresu przejrzystego iskutecznego wyrazania si¢ w mowie
i w pi$mie;

o specyficzne umiejgtnosci uzaleznione od charakteru poszczegoélnych kontroli,
np. statystyka, technologia informacyjna (IT), inzynieria itp. lub wiedza eksper-
cka na temat przedmiotu kontroli (SK 2.2.33-38i 2.1.11-12).

Ze wzgledu na swa ztozono$¢ kontrola wykonania zadan powinna by¢ realizowana
zespotowo, totez nie wszyscy cztonkowie zespotu muszg posiada¢ wszystkie wy-
mienione wyzej umiejetnosci. Co wigcej, NOK nie zawsze ma mozliwo$¢ zatrud-
nienia osob, ktore spekniaja wszystkie wymienione wymogi. Potrzebne umiejetno-
$ci moga by¢ rozwijane juz po przyjeciu danej osoby do pracy, pod warunkiem,
ze kandydat ma potencjat i dobre podejscie do realizacji zadan w trakcie kontroli
wykonania zadan.

Zasadami pracy kontrolera muszq by¢ skutecznosé, profesjonalizm i sta-
rannosé

Kontrola wykonania zadan powinna by¢ wystarczajaco precyzyjnie zdefiniowana,
a podejscie kontrolne powinno by¢ funkcjonalne. Organizacja kontroli ma zaspoka-
jac¢ ogbdlne wymogi dobrego zarzadzania projektem (SK 3.0.2-3 i 3.1.1-3).

Kontrola wykonania zadan musi by¢ przeprowadzana doktadnie i mie¢ na celu zebra-
nie istotnych, wiarygodnych i wystarczajacych dowoddéw, ktore pozwola kazdej innej
osobie wyciagna¢ takie same wnioski jak zamieszczone w sprawozdaniu z kontroli
wykonania zadan. Wymaga to doktadnej oceny sytuacji podczas wyznaczania celu,
przedmiotu i czasu kontroli, podejscia i metodologii, zakresu kontroli, zagadnien, ja-
kie maja by¢ objete sprawozdawczoscia, i wnioskow ogolnych z kontroli.

Przez caly okres trwania kontroli wazna jest dobra komunikacja z kontrolowanymi
jednostkami i ekspertami z innych dziedzin. Czujno$¢ musza zachowaé takze dyrek-
torzy ds. kontroli wykonania zadan. Wazne jest, aby podstawy materialne ostatecz-
nych opisow, analiz i zalecen byty Sciste. Sprawozdanie powinno by¢ obiektywne
i wywazone. Nalezy je przedstawia¢ w spokojnym tonie, tak zeby moglto stanowic
dodatkowa wartos¢ dla wladzy publicznej (SK 2.2.39, 3.5.1-2i 4.0.22-25).

Nalezy przestrzega¢ zasad dobrej administracji. Proces kontrolny powinien by¢ sta-
rannie udokumentowany. Wazne decyzje podjete w toku kontroli i czynniki lezace
u ich podstaw powinny zosta¢ przedstawione na pismie. Nalezy prowadzi¢ dostep-
na kartoteke i rejestr. Gtownym celem dokumentacji — oprocz pomocy zespolowi
kontrolujacemu — jest zapis dowodow kontroli uzasadniajacych wnioski i decyzje,
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zapewnienie zapisdéw wspomagajacych zarzadzanie kontrola i jej monitoring oraz
umozliwienie kierownictwu dokonania przegladu pracy. Informacje uzyskane pod-
czas kontroli do czasu poddania sprawozdania pod dyskusje¢ nalezy traktowac jako
poufne (SK 2.2.39-40, 3.0.2-3, 3.1.1, 3.2.1, 3.5.2-7 i 4.0.24).

Wszyscy kontrolerzy sektora publicznego powinni postepowaé
uczciwie, w sposdb bezstronny, obiektywny, kompetentny i pro-
fesjonalny. Aby sprostaé tym standardom, kontroler wykonania
zadan musi posiadaé odpowiednie wyksztatcenie imieé¢ do-
swiadczenie w zakresie prowadzenia dziatalnosci badawczej
i dokonywania ocen. Duze znaczenie majq takze zdolnosci osobi-
ste. Pracom kontrolnym muszq towarzyszy¢ skutecznosé, profesjo-
nalizm i starannosé.

2.3. Czy istniejg innego rodzaiju istotne gwarancje?

Chociaz niniejsze wytyczne stanowia spojne podstawy do prowadzenia kontroli wy-
konania zadan, najwazniejszym elementem prac zwiazanych z kontrola wykonania
zadan pozostaje profesjonalny osad (dokonywany wedtug okreslonych zasad i proce-
dur). Kontroler w trakcie kontroli powinien zachowywa¢ profesjonalny sceptycyzm,
zdajac sobie sprawg z mozliwos$ci zaistnienia okoliczno$ci sprawiajacych, ze infor-
macje dotyczace wykonania zadan zostana nieodpowiednio udokumentowane.

W celu uniknigcia btednego przedstawienia faktow stosuje si¢ rd6zne zabezpiecze-
nia, zarowno ogolne, jak i praktyczne.

Nalezy podjgé skuteczne srodki zapewniania jakosci informaciji

Kontrola wykonania zadan przeprowadzana zgodnie z obowiazujacymi standar-
dami kontroli musi zaktada¢ sprawdzenie jakosci przedktadanych informacji. Jest
coraz bardziej uzalezniona od jakos$ci informacji tworzonych przez kontrolowane
jednostki i inne podmioty, czgsto zapisywanych na no$nikach elektronicznych. O
tym, co jest ,,uzasadnione”, decyduje konkretna sytuacja, tj. rodzaj dostepnych do-
wodow i wnioskow, ktore mozna wyciagnaé na ich podstawie (SK 3.5.2).

Zainteresowane instytucje powinny by¢ wtasciwie informowane

NOK powinien powiadamia¢ instytucje publiczne odpowiedzialne za kontrolowa-
ny program lub zaangazowane w jego realizacjg o szczegotach kontroli, najlepiej
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przed jej rozpoczgciem (SK 3.1.4). Ze wzgledu na charakter kontroli wykonania
zadan wazne jest, zeby urzednicy wyzszego szczebla zostali doktadnie poinformo-
wani o celu kontroli.

Realizowane zadania powinny byé wiasciwie nadzorowane

W standardach kontroli INTOSAI stwierdza si¢: ,,Praca personelu kontrolujacego
powinna by¢ odpowiednio nadzorowana na kazdym poziomie i na kazdym etapie
kontroli; wyzszy ranga cztonek personelu kontrolnego powinien weryfikowac do-
kumentacje.” (SK 3.2.1). Kiedy wyznaczy si¢ zadanie cztonkowi zespotu kontrol-
nego, kierownik projektu powinien skrupulatnie kierowa¢ jego realizacja, nadzo-
rowac ja i ocenia. Wszyscy cztonkowie zespotu powinni rozumieé¢ cele kontroli,
zakres prac, ktore maja do wykonania, i charakter obowiazkow, jakie naktadaja na
nich stosowne standardy kontroli (SK 3.2.2).

W celu zagwarantowania osiagnigcia celow kontroli konieczny jest nadzor zespotu

kontroli wykonania zadan przez wyzszych ranga pracownikoéw kadry kontrolujacej

obejmujacykierowanie, wspieraniei monitorowanie pracy zespotu (zob. zalacznik4.).

Zgodnie ze standardami kontroli (SK 3.2.3) wymaga to zagwarantowania, aby:

« wszyscy cztonkowie zespotu w pelni rozumieli cele kontroli,

« procedury kontrolne byty odpowiednie i wtasciwie realizowane,

o postgpowano zgodnie z migdzynarodowymi i krajowymi standardami kontroli,

o dowody kontroli byly istotne, wiarygodne, wystarczajace i udokumentowane,
jak réwniez uzasadnialy ustalenia i wnioski kontrolne;

 realizowany byl budzet kontroli i harmonogram prac.

Korzystanie z pomocy ekspertéw wymaga szczegdlnej ostroznosci

Podczas kontroli wykonania zadan czgsto korzysta si¢ z pomocy ekspertow. Zanim
jednak kontroler siggnie po t¢ pomoc, powinien si¢ upewnié, ze dany specjalista
posiada kompetencje niezbgdne do realizacji celéw kontroli. Za eksperta uwaza si¢
osobe lub firmg posiadajaca specjalistyczne umiejetnoscei, wiedze i doswiadczenie
w konkretnej dziedzinie pozakontrolnej. Kontroler musi sprawdzi¢, czy nie zacho-
dza zalezno$ci pomigdzy ekspertem i dziatalnoscia/programem. Eksperci powinni
zosta¢ poinformowani o obowiazujacych warunkach i zasadach etycznych. Chociaz
kontroler wykonania zadan moze wykorzysta¢ wyniki pracy eksperta jako dowadd,
pelna odpowiedzialnos¢ za wnioski przedstawione w sprawozdaniu z kontroli po-
nosi on sam (SK 2.1.18, 2,2,43-45).
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Kontrolerzy powinni poinformowa¢ instytucje publiczne zaangazo-
wane w kontrolowany program o szczegétach zlecenia kontrolne-
go i podjgé uzasadnione srodki majgce na celu stwierdzenie, czy
informacje dotyczgce wykonania zadan sq wiarygodne. Kontroler
moze wykorzystaé prace eksperta, nie zwalnia go to jednak z pet-
nej odpowiedzialnosci za wnioski.

2.4. Podsumowanie

Upowaznienia w zakresie kontroli wykonania zadan powinny zosta¢ okreslone
w aktach normatywnych. Czgsto konieczne sa specjalne przepisy precyzujace
warunki kontroli wykonania zadan. Zakres upowaznienia powinien obejmo-
wac cala sferg budzetowa, w tym wszystkie istotne przedsigwzigcia publiczne
1 wszystkie istotne stuzby publiczne. Zakres upowaznienia powinien umozli-
wia¢ przeprowadzanie kontroli zaréwno w pojedynczych instytucjach publicz-
nych, jak i duzych przedsigbiorstwach stanowiacych wtasnos$¢ skarbu panstwa
dziatajacych w interesie spotecznym, a takze przeprowadzanie kontroli szeroko
zakrojonych programéw publicznych z réznych perspektyw. Kontroler wyko-
nania zadan musi mie¢ swobod¢ wyboru obszaréw kontroli w ramach zakresu
upowaznienia do kontroli wykonania zadan.

Decyzje i cele polityczne okreslone przez ustawodawce powinny stanowic¢ punkt
wyijscia kontroli wykonania zadan. NOK moze jednak w wyniku dokonanych
ustalen zglosi¢ uwagi krytyczne na ich temat, np. jezeli sa one niespdjne lub kie-
dy okaze si¢ niemozliwe okreslenie zakresu, w jakim zostaly zrealizowane.

Kontrole wykonania zadan powinny by¢ zasadniczo kontrolami, ale w niekto-
rych krajach jeszcze przed rozpoczeciem realizacji samej polityki moze by¢
przeprowadzana kontrola dziatan przygotowawczych.

Wszyscy kontrolerzy sektora publicznego powinni postgpowaé z zachowaniem
uczciwosci, bezstronnosci, obiektywizmu, kompetencji i profesjonalizmu. Jest
to szczegoOlnie wazne ze wzgledu na charakter kontroli wykonania zadan. Kon-
troler wykonania zadan musi by¢ wyksztalcony i posiada¢ do§wiadczenie w pra-
cach badawczych i dokonywaniu ocen. Duze znaczenie maja rowniez zdolnosci
osobiste (umiejetnosci analityczne, kreatywnos$¢, otwarto$¢, umiejgtnosei inter-
personalne, uczciwo$é, umiejetnos¢ oceny sytuacji i cierpliwosé, jak rowniez
fatwo$¢ mowienia i pisania).

Kontrola wykonania zadan to dziatalno$¢ oparta na wiedzy i — ze wzgledu na
swoj charakter oraz $cisty zwiazek z polityka — prawdopodobnie najwazniejszym
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czynnikiem wymagajacym podkreslenia jest wysoka jako$¢ pracy. W celu jej
zagwarantowania NOK powinien zwroci¢ szczegdlna uwage na stworzenie wa-
runkow przeprowadzania kontroli wykonania zadan motywujacych do osiaga-
nia wysokiej jakosci ijej poprawy. W tym kontek$cie jednym z wazniejszych
elementow jest wiasciwie funkcjonujacy system zapewniania jakosci.

* Pracom kontrolnym musi towarzyszy¢ skuteczno$é, profesjonalizm i staran-
no$¢. Nalezy takze przestrzega¢ zasad dobrej administracji. Kontrolerzy powin-
ni poinformowac¢ instytucje publiczne zaangazowane w kontrolowany program
o szczegotach zlecenia kontrolnego.

* Przed skorzystaniem z pomocy ekspertow, kontroler powinien si¢ upewnic, ze
jest to konieczne ize eksperci sa kompetentni i niezalezni. Chociaz kontroler
moze wykorzysta¢ wyniki ich pracy jako dowody, to on ponosi petna odpowie-
dzialno$¢ za wnioski.
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Czesé 3.
STANDARDY | WYTYCZNE WARSZTATOWE. ROZPOCIZECIE
| PLANOWANIE KONTROLI WYKONANIA ZADAN

3.1. Jakie sq gtéwne etapy cyklu kontroli wykonania zadan?

W SK 3.0.1 stwierdza sig: ,,Celem standardéw warsztatowych jest ustalenie kryte-
riow lub calo$ciowych ram przemyslanych, systematycznych i wywazonych kro-
kow 1 czynnosci, do jakich musi si¢ stosowa¢ kontroler”. Standardy warsztatowe
ustanawiaja ramy planowania i przeprowadzania prac kontrolnych, a takze zarza-
dzania nimi (SK 3.0.2).

Cykl kontroli wykonania zadan obejmuje kilka etapow. Ogolnie mowiac, sktada-
ja sie na niego proces planowania, proces realizacji i proces pokontrolny. Proces
planowania czgsto dzieli si¢ na kilka roznych etapow. Pierwszy z nich to plano-
wanie strategiczne, polegajace na analizie potencjalnej problematyki i tematéw. Po
okresleniu tematu kontroli wykonania zadan mozna rozpoczaé badanie wstepne
— w ktorego wyniku powstaje plan pracy badania gtéwnego — majace na celu uzy-
skanie informacji pozwalajacych na opracowanie projektu badania gtdéwnego.

Podczas przeprowadzania badania gléwnego nalezy przez caly czas mie¢ na uwa-
dze to, ze sprawozdanie koncowe bedzie przedmiotem zainteresowania rzadu, usta-
wodawcy, zainteresowanych organow wykonawczych i spoleczenstwa. Proces jego
sporzadzania powinien by¢, jak pokazuje doswiadczenie, procesem ciagtym polega-
jacym na formutowaniu, sprawdzaniu i weryfikacji pogladéw co do tematyki. Przez
caly czas trwania kontroli powinny by¢ brane pod uwage kwestie takie, jak spo-
dziewany wptyw kontroli i korzySci z niej wynikajace. Systematyczne sporzadzanie
sprawozdan mozna osiagnac¢ poprzez wyznaczenie termindw ich dostarczania.

Procedury pokontrolne pozwalaja okresli¢ i udokumentowa¢ oddziatywanie kon-
troli i realizacj¢ zalecen kontrolnych. Procesy te odgrywaja istotna role, dostarcza-
jac informacji zwrotnych NOK i ustawodawcy (SK 2.2.5-6).

Na cykl kontroli wykonania zadan sklada sie kilka etapéw: plano-
wania strategicznego, prac przygotowawczych, badania gtéwne-
go i dziatan pokontrolnych.
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3.2. Co sktada sie na planowanie strategiczne?

Kontrola wykonania zadan powinna by¢ ukierunkowana bezposrednio na dziedzi-
ny, w ktorych zewngtrzna, niezalezna kontrola moze przynies¢ korzy$¢ w postaci
pobudzania oszcze¢dnos$ci, wydajnosci i skutecznosci. W kontroli finansowej przed-
mioty kontroli NOK (i stosowane perspektywy) sa czesto okreslone w podstawo-
wym ustawodawstwie odnoszacym si¢ do samego NOK. Jak odnotowano powyzej,
NOK zwykle ma wigksza swobode w wyborze przedmiotéw kontroli wykonania
zadan i podejs¢ kontrolnych. NOK musi doktadnie przemysle¢ strategi¢ wybierania
tematyki kontroli wykonania zadan, ktéra pomoze w ustaleniu priorytetéw i doko-
naniu wyboru. W procesie tym moze pomdc np. wykazywane przez rzad zaintere-
sowanie zmianami (SK 2.1.21-22i 3.1.1-2).

Wybdr obszaréw kontroli powinien si¢ dokonywa¢ bez zadnych zewngtrznych na-
ciskow (SK 2.2.14). NOK musi zachowa¢ swoja polityczna neutralno$¢, ale nie
oznacza to, ze ustawodawca nie moze zwracac si¢ do NOK o podj¢cie danej tema-
tyki kontroli. Jezeli jednak NOK ma zachowac¢ nalezyta niezaleznos¢, musi mie¢
mozliwos¢ odmowy spetnienia tego rodzaju wnioskow (SK 2.2.16).

Podczas wyboru zagadnien poddawanych kontroli i mozliwych badan wstepnych
podstawowe znaczenie ma planowanie strategiczne. Kolejne kroki planowania
mozna przedstawi¢ w nastgpujacy sposob:

1. Okreslenie mozliwych obszarow kontroli, na podstawie ktorych majq by¢ doko-
nane wybory strategiczne. Wybor obszaréw kontroli pociaga za soba wybory strate-
giczne majace konsekwencje dla NOK. Liczba potencjalnych obszaréw jest znacz-
na, a mozliwosci NOK sa ograniczone. Oznacza to, ze wyborow nalezy dokonywac
starannie (SK 2.1.21i 2.2.38).

2. Ustalenie kryteriow, ktore bedq stosowane podczas dokonywania tych wybo-
row. Glownym kryterium wyboru jest prawdopodobnie zasadniczy wktad kontroli
w oceng i poprawe funkcjonowania wladzy centralnej i organow z nig powiazanych
(SK 3.0.1.).

Na etapie drugim powinno si¢ stosowac nastepujace ogolne kryteria wyboru:

o Wartos¢ dodana: Im lepsze perspektywy przeprowadzenia uzytecznej, dobrej
jakosci kontroli i im mniej dany obszar polityki lub przedmiot byt wczesniej
kontrolowany lub poddawany innego rodzaju ocenom, tym wigksza moze by¢
warto$¢ dodana polegajaca na przedstawieniu nowej wiedzy i nowych punktow
widzenia.

o Znaczenie problemow lub obszarow problemowych: z reguly, im powazniejsze
konsekwencje dla oszczgdnos$ci, wydajnosci i skuteczno$ci lub zaufania spo-
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tecznego, tym wigksze znaczenie probleméw. Problem moze zosta¢ uznany za
wazny i istotny, jezeli wiedza o nim mogtaby wptyna¢ na uzytkownika spra-
wozdania z kontroli wykonania zadan. Aktywny i ukierunkowany na problemy
monitoring utatwia wskazanie obszaréw kontroli®.

e Ryzyko i niepewnos¢: Planowanie strategiczne moze si¢ opiera¢ na analizie ry-
zyka lub na mniej teoretycznej analizie oznak istniejacych lub potencjalnych
problemow. Im silniejsze jest zainteresowanie opinii publicznej dziedzinami,
co do ktorych zachodzi podejrzenie nieefektywnosci, tym wigksze ryzyko, a im
mniejsza wiedza, tym wigksza niepewnos¢. Nagromadzenie takich wskaznikow
lub czynnikéw w odniesieniu do kontrolowanej jednostki lub programu moze
stanowi¢ wazny sygnat dla NOK i powinno sktoni¢ go do zaplanowania kontro-
li, ktorej rozpigtos¢ i zakres beda zaleze¢ od przyjetych wskaznikow. Czynniki,
ktore moga pociagac¢ za soba wigksze ryzyko (lub niepewnosc), to:

— Zaangazowanie znacznych $rodkéw finansowych (budzetowych) lub znacza-
ce zmiany w ilo$ci zaangazowanych srodkow.

— Obszary tradycyjnie narazone na ryzyko (zamowienia, technologia, kwestie
ochrony $rodowiska, zdrowie itp.) lub obszary nieakceptowanego ryzyka.

— Nowe lub pilne dziatania lub zmiana warunkéw (potrzeby, wymogi).

— Ztozono$¢ struktur zarzadzania i mozliwos¢ wystepowania pewnych niepo-
rozumien co do zakresu kompetencji.

— Brak wiarygodnych, niezaleznych i aktualnych informacji na temat wydaj-
nosci i skutecznosci programu publicznego.

Niektore NOK moga dokonywaé wyboru tematéw w formie wybordw strategicznych,
a nie na podstawie kryteriow wyboru (np. w odniesieniu do typu kontroli wykonania
zadan, sfer polityki, zwiazku z reformami sektora publicznego itp.). Czasami wybory
strategiczne moga stanowi¢ odzwierciedlenie uwarunkowan prawnych, w tym kon-
stytucyjnych, oraz ugruntowanych tradycji, badz odzwierciedla¢ ,realia polityczne”
(tj. istnieje oczekiwanie, ze pewne tematy nie stang si¢ przedmiotem kontroli).

Co za tym idzie, planowanie strategiczne pozwala na realizacj¢ ré6znych ambicji
i podejmowanie réznorodnych decyzji. W polaczeniu z systemem planowania rocz-
nego NOK, planowanie strategiczne moze stanowi¢ uzyteczne narzg¢dzie ustana-
wiania priorytetow i wyboru kontroli, jakie moga by¢ przeprowadzone. W innym
kontekscie moze stuzy¢ jako mechanizm wyboru przysztej tematyki kontrolne;j, sta-
nowiac podstawe bardziej szczegotowego planowania. Kiedy indziej moze rowniez
stanowi¢ instrument podejmowania decyzji strategicznych w sprawie przyszlego
kierunku kontroli. Na schemacie przedstawiono przyktad zarysu wariantow przy-
sztego ukierunkowania kontroli NOK.

% Wigcej rozwazan na temat wyboru problemow, zob. Handbook in Performance Auditing RRV (Szwecja),
1999, 1 Picking the winners, NAO (Wielka Brytania) 1997.
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Koncentracja na zgodnosci z prawem

w celu zapewnienia realizacji

Koncentracja | Koncentracja
na poszczegdlnych na przedsiewzieciach/
jednostkach organizacyjnych | programach publicznych

Koncentracja na skutecznosci w celu
wsparcia zmian i odnowy

Jednym z mozliwych wybordw strategicznych jest decyzja o wspieraniu moderniza-
cji administracji publicznej i skupienie si¢ na kontrolach programéw publicznych,
w ktorych wystepuja powazne problemy ze skutecznoscia. Inny mozliwy wybor to
po prostu skupienie si¢ na kontroli poszczeg6lnych jednostek administracji publicz-
nej 1 zgodnosci ich dziatan z przepisami prawa administracyjnego/gospodarczego.

W zmieniajacym sig spoleczenstwie dos¢ naturalne wydaje si¢ poddawanie dziatan
publicznych regularnym ocenom pod katem realizacji celéw i rozwiazywania prob-
lemow, ze wzgledu na ktore zostaty podjgte. Z biegiem czasu stare wymogi sa za-
stgpowane nowymi. W zwiazku z ciagle zmieniajacymi si¢ wymogami i warunkami
kontrola wykonania zadan musi by¢ przystosowana do monitorowania i $ledzenia
rozwoju wypadkow i tendencji, oceny priorytetow i korzystania z nowych podejsé¢
i metod. Jezeli NOK jest definiowany — lub sam siebie definiuje — jako instrument
zmian, wazne jest, aby jego priorytety w zakresie kontroli wykonania zadan od-
zwierciedlaty potrzebe postepu w sektorze publicznym. W sytuacji np. duzego de-
ficytu budzetowego lub przestarzalego systemu zarzadzania, kontrola wykonania
zadan moze przyczyni¢ si¢ do oszczednosci, lepszego wykorzystania srodkow lub
modernizacji systemu zarzadzania. Z drugiej strony, jezeli przedmiotem debaty
publicznej sa problemy dotyczace bezrobocia, srodowiska, rownosci, przejrzysto-
$ci, ustug dla ludnosci itp., kontrola wykonania zadan moze uzna¢ za priorytetowe
wlasnie te kwestie.

Innymi stowy, planowanie strategiczne moze mie¢ cele szersze niz okre$lenie real-
nych przedmiotow kontroli. Najlepiej bytoby, gdyby podporzadkowywalo tematy
lub zagadnienia kontroli ogolnej perspektywie®. Niektore NOK przeprowadzaja
specjalne badania shuzace zgromadzeniu wiedzy i1 umiejetnosci — zarowno w zakre-
sie pojedynczego obszaru publicznego, jak i obszaru okreslonego przez tematyke
kontroli — co ma wspomoc proces planowania strategicznego’'.

Prace kontrolne dotyczace poszczegodlnych tematdéw staja si¢ w ostatnich latach coraz powszechniejsze.
Sa one rozciagnigte w czasie, a w ich wyniku powstaje zazwyczaj kilka powiazanych ze soba sprawozdan
z kontroli.

31 Przyktadowo, zob. Strategy for Performance Audits in the Chemical Sector, Swedish National Office, 2002.
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Efektem planowania strategicznego jest zazwyczaj spojny i przekonujacy pro-
gram kontroli, ktora ma przeprowadzi¢ NOK. Wymienia si¢ w nim obszary kon-
troli 1 przedstawia zarys tymczasowych probleméw, pytan i innych argumentéw na
ich poparcie. Najlepiej, jezeli program stuzy potem jako punkt wyj$cia planowania
operacyjnego i alokacji zasobow.

Podstawg wyboru tematyki kontroli jest planowanie strategiczne.
W potgczeniu z systemem planowania rocznego NOK moze stano-
wi¢ uzyteczne narzedzie ustanawiania priorytetéw i dokonywania
wyboru kontroli do przeprowadzenia. Moze stuzyé jako mecha-
nizm doboru tematyki przysztych kontroli i stanowié¢ punkt wyjscia
do planowania szczegétowego, a wreszcie stuzy¢ jako instrument
podejmowania decyzji sirategicznych w zakresie przysztego kie-
runku kontroli. Planowanie moze odbywaé sie w nastepujgcych
etapach: okreslenie potencjalnych obszaréw kontroli; ustanowie-
nie kryteridw wyboru, kitére nalezy stosowaé; okreslenie gtéwnych
zrédel informacji dla potencjalnych kontroli. Efektem planowa-
nia strategicznego jest zazwyczaj spéjny i przekonujgcy program
kontroli, ktérg przeprowadzi NOK. Planowanie strategiczne stuzy
za punkt wyjscia planowania operacyjnego i alokacji zasobow.

3.3. Na czym polega planowanie pojedynczej kontroli wykonania
zadan?

Zgodnie ze standardami kontroli INTOSAI (SK 3.1.1) kontroler powinien zapla-
nowac¢ kontrolg w taki sposob, aby taczyla ona wysoka jako$¢ z oszczednoscia,
wydajnoscia i skuteczno$cia, a poza tym przebiegata zgodnie z harmonogramem.
Dobrze przemyslany plan kontroli wykonania zadan jest w zasadzie niezbedny.
W rezultacie wazne jest, zeby przed rozpoczeciem badania gtdéwnego okresli¢ cele
i zakres kontroli oraz metodologie, ktora bedzie stosowana w celu osiagnigcia ce-
low kontroli. Czgsto robi si¢ to, przeprowadzajac badanie wstgpne?.

Badanie wstgpne ma na celu ustalenie, czy istnieja warunki do przeprowadzenia ba-
dania gltéwnego i, jezeli tak, przygotowanie projektu kontroli wraz z planem prac.
Planowanie operacyjne powinno by¢ przede wszystkim narzgdziem sterowania pro-
cesem wykonawczym. Ponadto w jego wyniku uzyskuje si¢ wiedzg ogdlng i infor-
macje potrzebne do zapoznania si¢ z kontrolowang jednostka, programem lub funk-
cja. Wlasciwie przygotowany plan prac kontrolnych pomaga np. zagwarantowac, ze
zakres kontroli wykonania zadan bedzie wyczerpujacy i realny. Badanie wstegpne po-
winno by¢ przeprowadzane w stosunkowo krotkim czasie.

2 Czg$¢ NOK okresla je terminem ,,analizy przedkontrolnej”.
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Trzy wazne kroki

Najwazniejsze kroki podczas przygotowywania propozycji planu kontroli to:

o Okreslenie konkretnego zagadnienia, ktére zostanie poddane badaniu oraz ce-
16w kontroli,

o Okreslenie zakresu i struktury kontroli,

o Okreslenie sposobu zapewniania jako$ci, harmonogramu i zasobow. W prakty-
ce kroki te nie zawsze moga by¢ realizowane w zupelnym oderwaniu od siebie
i nie zawsze nalezy realizowac je w tej samej kolejnosci.

1. Okreslenie konkretnego zagadnienia, ktére zostanie poddane badaniu
oraz celéw kontroli

Jednym z pierwszych krokow jest bardziej szczegdtowe okreslenie kontrolowanych
tematow lub probleméw. Motywy i cele badania musza by¢ starannie opracowa-
ne. Jest to trudny i wazny krok wymagajacy doglebnego zbadania danej tematyki
poprzez przestudiowanie odpowiedniej literatury, dokumentéw i statystyk, prze-
prowadzenie rozméw z gtéwnymi zainteresowanymi podmiotami i ekspertami itp.,
oraz przeanalizowanie potencjalnych oznak problemow z réznych punktow widze-
nia. Wazne jest, zeby definicje byly precyzyjne. Nalezy unika¢ definicji niejedno-
znacznych lub niejasnych®. Nawet niewielkie zmiany w pytaniu kontrolnym lub
okres$leniu badanego problemu moga mie¢ duzy wptyw na ogoélny zakres kontroli.

Krotko mowiac, krok ten wymaga szczegdtowej odpowiedzi na dwa pytania:

Co? Jak brzmi pytanie kontrolne lub na czym polega problem, ktory bedzie badany?
Dlaczego? Jakie sa cele kontroli?

Sformutowanie podstawowego pytania kontrolnego to bardzo wazny aspekt proce-
su badawczego — jest czynnikiem decydujacym o wynikach kontroli. Nalezy je po-
strzega¢ jako fundamentalne pytanie badawcze dotyczace programu publicznego,
na ktére kontroler chce odpowiedzie¢. Co za tym idzie, wazne jest, zeby opieralo
si¢ na rozwazaniach racjonalnych i obiektywnych. Zasadniczo NOK musi zastoso-
wac perspektywe holistyczna, ktora najlepiej reprezentuje interesy opinii publicz-
nej i 0ogdlna misjg przeprowadzanych przez NOK kontroli wykonania zadan.

Cele kontroli wiaza si¢ z powodami jej przeprowadzania i powinny by¢ formutowa-

ne na wczesnym etapie procesu wykonawczego, aby pomdc okresli¢ kwestie, kto-
re maja zosta¢ poddane kontroli i z ktorych nalezy zlozy¢ sprawozdanie. Podczas

3 Wigcej informacji, zob. np. Handbook on Performance Auditing, RRV, 1999.
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okreslania celow zespot kontrolny musi uwzglednic rolg i obowiazki NOK oraz spo-
dziewane oddziatywanie netto kontroli, okreslone w strategicznym planie kontroli.
Cele i zakres kontroli sa ze soba powiazane i powinny by¢ rozwazane jednoczes$nie.
Dobra praktyka zarzadzania jest przedyskutowanie z kontrolowanymi jednostkami
przy pierwszej nadarzajacej si¢ okazji zakresu kontroli**. Podczas okre$lania celow
kontroli za jedno z kryteriow mozna przyja¢ optymalizacje wktadu kontroli. Okre-
$leniu tego wktadu postuzy¢ moze naszkicowanie spodziewanych wnioskow. Jezeli
kontrola jest przeprowadzana na czyj$ wniosek, cele kontroli moga by¢ mniej lub
bardziej doktadnie okre$lone lub oczywiste (SK 3.1.3 (134)).

Kolejna decyzja, ktora nalezy podjac, wiaze si¢ z okre$leniem stopnia szczegdto-
wosci przeprowadzanej kontroli. Skrupulatne planowanie z wyprzedzeniem zapo-
biegnie pojawieniu si¢ problemow dotyczacych sposobu przeprowadzania kontro-
li na pézniejszym etapie. Jednocze$nie planowanie, ktore jest zbyt szczegotowe,
moze czasami hamowac¢ nowatorski sposob myslenia i otwarto$¢. Kontrole sa prze-
prowadzane w skomplikowanym $wiecie i dlatego rzadko mozliwe jest opracowa-
nie wszechstronnego projektu kontroli, w ktorym szczegotowo zostatyby przewi-
dziane wszystkie sytuacje mogace zaistnie¢ podczas kontroli wykonania zadan.

2. Okreslenie zakresu i struktury kontroli

Kolejny krok na etapie projektowania to opracowanie zakresu i struktury kontroli.
Podobnie jak w wypadku kontroli finansowej, podczas kontroli wykonania zadan
podejscie kontrolne nalezy ustrukturyzowac?.

Okreslenie zakresu oraz pytan szczegdtowych i hipotez, ktére nalezy zwery-
fikowac

Pojecie zakresu oznacza granice kontroli. Odnosi si¢ do takich kwestii, jak: pytania
szczegotowe, ktore nalezy zadac, rodzaj badan, ktore nalezy przeprowadzi¢, i cha-
rakter dochodzenia®. W dalszej kolejnosci obejmuje prace zwiazane ze zbieraniem
informacji i przeprowadzaniem analiz (4S 3.1.3-4)%.

3 W niektorych wypadkach trudne moze sie okaza¢ rowniez doktadne wyjasnienie, co nie zostanie objete kon-

trola w ramach badania glownego (czego nie zamierza si¢ badac). Moze si¢ to przyczyni¢ do zmniejszenia
biednego przekonania lub fatszywych oczekiwan zainteresowanych stron.

Na tym etapie czasami dobrze jest zapoznac si¢ z pracami i teoriami naukowymi z dziedziny, ktoéra ma by¢
kontrolowana lub pytaniami, na ktére trzeba odpowiedziec.

36 Zob. rozdziat 4.2 ponizej. Wigcej informacji, zob. Performance Audit Manual, CAG, Bangladesz, 2000
i Government Auditing Standards, GAO (USA), 2002.

Czasami NOK moze ogranicza¢ przeprowadzana kontrol¢ wykonania zadan do ,,metaoceny” (oceny samo-
ocen). Nalezy jednak mie¢ §wiadomos¢, ze takie podejscie jest przydatne jedynie wtedy, gdy kontroler NOK
ma pewnos¢, ze wewngtrzne procesy oceny dostarczaja obiektywnych, aktualnych i wszechstronnych ocen
kontrolowanych programéow.
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Zakres kontroli jest okreslany na podstawie odpowiedzi na nastgpujace pytania:

Co? Jakie pytania nalezy zada¢ i jakie hipotezy rozwazy¢? Jaki rodzaj badania wy-
daje si¢ by¢ odpowiedni?*®

Kto? Kim sa gtéwni zaangazowani uczestnicy i ktore jednostki beda kontrolowane?
Gdzie? Czy istnieja ograniczenia co do liczby miejsc, ktore moga by¢ objete kon-
trola?

Kiedy? Czy istnieja ograniczenia co do ram czasowych, ktore moga by¢ objete kon-
trola?

Po sformutowaniu motywow i celow badania, jak rowniez ogdlnych pytan kontrol-
nych i problematyki kontroli, wazne jest sformutowanie pytan szczegoétowych, kto-
re nalezy zadac¢, i hipotez, ktore nalezy zweryfikowa¢ (prawdopodobnych przyczyn
problemu). W praktyce beda one tworzy¢ podstawe wyboru metod zbierania da-
nych. Kontroler musi rowniez okresli¢ charakter badania: jakiego rodzaju badanie
nalezy przeprowadzié, zeby uwypukli¢ pytania? (Wybrane popularne metody kon-
troli wykonania zadan przedstawiono w zataczniku 1.)

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze prowadzenie prac warsztatowych jest raczej ciagtym
procesem poznawczym niz tylko zwyklym zbieraniem danych. Pytania (lub hipo-
tezy) moga ulega¢ zmianom w miar¢ zdobywania przez kontrolerow w czasie kon-
troli coraz wigkszej wiedzy. Na etapie planowania celem jest jednak systematyczne
zwracanie uwagi na to, co kontrolerzy powinni wiedzie¢, oraz skad i w jaki sposob
moga uzyskac¢ informacje.

Waznym wymogiem procesu planowania operacyjnego jest ,.kontrolowalnos¢”.
Okresla ona, czy temat jest odpowiedni do umieszczenia w badaniu gtéwnym. Po-
niewaz cele i zakres poszczegolnych kontroli réznig si¢ migdzy soba, zespot kon-
trolny musi dokona¢ oceny, czy kontrola moze zostaé¢ przeprowadzona. Aby dane
zagadnienie moglo wejs¢ w zakres kontroli, musi by¢ zarowno mozliwe do skontro-
lowania, jak i warte skontrolowania. Kontroler moze zastanowic¢ sig, czy np. dostep-
ne sa odpowiednie podejscia, metodologie i kryteria oraz czy potrzebne informacije
lub dowody sa mozliwe do zdobycia i czy mozna je uzyska¢ w sposdéb wydajny.
Ponadto powinny istnie¢ wiarygodne i obiektywne informacje, na ktoérych pozy-
skanie powinny by¢ duze szanse. Inne aspekty, ktore nalezy rozwazy¢, to zgodno$é
z zakresem upowaznienia kontrolnego, zasoby, wymagane kwalifikacje zawodowe
i warunki czasowe. Trzeba dysponowac personelem o okreslonych umiejgtnosciach
zawodowych, a kontrola nie powinna traci¢ na aktualno$ci w zwiazku z badaniami
przeprowadzanymi wlasnie przez inne organy (SK 2.1.23, 2.2.39, 3.0.3i 3.1.1-4).

3 Projekt badania (badanie realizacji celow, badanie organizacji czasu pracy itp.) zob. zatacznik 1.
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Zapoznanie sie z programem

Wazne jest rzetelne zapoznanie si¢ z kontrolowanym programem lub zadaniami

kontrolowanej jednostki w zakresie wystarczajacym do osiagnigcia celow kontro-

li, umozliwiajacym wskazanie najwazniejszych zagadnien kontroli i zrealizowanie

wyznaczonych obowiazkéw kontrolnych. Nalezy zapoznac si¢ z:

o charakterem programu publicznego, ktory ma by¢ kontrolowany (z jego rola
i funkcja, ogolnymi dzialaniami i procesami, jak rowniez kierunkami rozwoju
itp.);

o aktami normatywnymi, programami ogolnymi i celami w zakresie wykonania
zadan;

« strukturg organizacyjna i zaleznosciami shuzbowymi;

o otoczeniem wewngtrznym i zewng¢trznym oraz podmiotami zaangazowanymi*;

o zewngtrznymi ograniczeniami wptywajacymi na realizacjg¢ programu;

o wczesniejszymi badaniami w danej dziedzinie;

o procesami zarzadzania i zasobami.

Celem etapu planowania jest zapoznanie si¢ z podstawowymi informacjami na te-
mat kontrolowanego programu. Zdobywanie potrzebnej wiedzy to ciagly i kumula-
tywny proces pozyskiwania i oceny informacji, skutkujacy zdolnos$cia oceny dowo-
dow kontroli na wszystkich jej etapach. Wazne jest, zeby kontrolerzy porownywali
koszty zdobycia informacji z warto$cia, jaka wniosty one do kontroli.

Zrédha informacji moga obejmowaé:

e przepisy upowazniajace (delegacja ustawowa) i przemowienia parlamentarne;

« o$wiadczenia ministerialne, wnioski rzadowe i decyzje;

 ostatnie dokumenty pokontrolne, przeglady, oceny i zapytania;

o prace i badania naukowe (takze przeprowadzone w innych krajach);

o plany strategiczne i plany sp6iki, misje firmy i sprawozdania roczne;

o dokumenty dotyczace polityki oraz protokoly z posiedzen zarzadu i rady nad-
Z0rczej;

« schematy organizacyjne, wewngtrzne wytyczne i instrukcje postgpowania;

e oceng programu oraz plany kontroli wewngtrznych i sprawozdania z nich;

o sprawozdania i protokoty z narad,

» opinie ekspertow w danej dziedzinie;

o rozmowy z kierownictwem kontrolowanej jednostki i gtownymi zaangazowa-
nymi podmiotami;

o systemy przeptywu informacji,

« inne wlasciwe systemy informatyczne, jak roéwniez oficjalne dane statystyczne.

3 Niektore NOK moga, jezeli to konieczne, przeprowadzi¢ na tym etapie analizy zaangazowanych podmiotow

w celu otrzymania jasnego obrazu rzeczywistego stanu rzeczy z réznych perspektyw.
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Przydatnym zrédlem informacji sa czgsto przeglady przeprowadzone w przesztosci.

Pomagaja one unikna¢ wykonywania niepotrzebnych czynnosci w zakresie badania

spraw, ktore byty juz przedmiotem analizy i uwydatni¢ braki, ktére nie zostaty do-

tychczas usunigte. Rownie wazne moga si¢ okaza¢ takze rozmowy z najwyzszym

kierownictwem programu stuzace uzyskaniu ogdlnej perspektywy programu. Inne

istotne zrodta informacji to:

« badania przeprowadzone przez organizacje branzowe, zawodowe lub specjalne
grupy interesu;

» zapytania lub wcze$niejsze przeglady dokonane przez ustawodawcg;

o informacje bedace w posiadaniu instytucji koordynujacych ikomisji rzado-
wych;

« prace podjete przez inne wtadze publiczne;

» informacje prasowe.

Okreslenie kryteriow kontroli

Kryteria kontroli maja wskaza¢ kierunek oceny (pomagaja kontrolerowi odpowie-
dzie¢ na pytania takie, jak: ,,Na jakiej podstawie mozna dokona¢ oceny faktycz-
nych zachowan? Jakie sa wymagania i oczekiwania? Jakie wyniki — i w jaki sposob
—maja by¢ osiagane w ramach programu?) Kryteria kontroli to standardy wykorzy-
stywane do okreslenia, czy program spetnia lub przekracza oczekiwania*.

W kontroli finansowej transakcje, ktore sa badane, zazwyczaj sa oceniane przez
kontrolera jako ,,prawidlowe”, ,nieprawidlowe”, ,,zgodne z prawem”, ,niezgod-
ne z prawem” itp. Kryteria takie sa zazwyczaj do$¢ hermetyczne i zwykle z gory
okreslone przez np. akt normatywny ustanawiajacy kontrolowana jednostke (wig-
cej informacji, zob. zatacznik 2). Jezeli chodzi o kontrole wykonania zadan, wybor
kryteriéw kontroli stanowi jednak na ogot stosunkowo otwarta kwestig. Kryteria sa
formutowane przez kontrolera i, jak juz wspomniano, czgsto maja mniejsze znacze-
nie w podejsciu ukierunkowanym na problemy, w ktorym wazniejsze jest sformu-
lowanie sprawdzalnych (weryfikowalnych) hipotez na temat mozliwych przyczyn
problemu kontrolnego.*!

Stad podczas kontroli wykonania zadan ogdlne pojecia oszczedno$ci, wydajnosci
i skutecznos$ci nalezy interpretowaé w odniesieniu do danej tematyki, a ustalone
w ten sposob kryteria beda si¢ r6zni¢ w poszczeg6lnych kontrolach. Okreslajac kry-
teria kontroli, kontrolerzy musza zagwarantowaé, zeby byly one istotne, uzasadnio-
ne i mozliwe do spetnienia. Wreszcie kazde kryterium jest szczegétowo opracowy-

40 Kryteria kontroli powinny by¢ wiarygodne, obiektywne, przydatne, kompletne i zaakceptowane.

4 Informacje na temat sposobu okreslania problemow kontrolnych oraz formutowania i weryfikowania hipo-
tez, zob. np. Handbook in Performance Auditing: Theory and practice, The Swedish National Audit Office,
1999.
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wane w formie pytan. Pytania te dotycza faktow, a ich celem jest opis lub pomiar
faktycznej sytuacji bedacej przedmiotem kontroli.

Zrédtami, na podstawie ktérych mozna opracowaé kryteria kontroli, sa m.in.:

o ustawy i przepisy wykonawcze regulujace dzialalnos¢ kontrolowanej jednostki;

« decyzje podjete przez wiadze ustawodawcza lub wykonawcza;

o porownania ze stanem faktycznym w przesztosci lub z najlepsza praktyka;

« standardy, doswiadczenia i warto$ci zawodowe;

o podstawowe wskazniki wykonania zadan ustanowione przez kontrolowana jed-
nostke lub rzad;

« opinia niezaleznego eksperta i ’know-how”’;

« nowa lub powszechnie przyjeta wiedza naukowa i inne wiarygodne informacje;

o kryteria stosowane w przesztosci podczas podobnych kontroli lub przez inne
NOK;

o organizacje (krajowe lub zagraniczne) prowadzace podobna dziatalnos¢ lub rea-
lizujace zblizone programy;

« standardy wykonania zadan lub wczes$niejsze zapytania ustawodawcy;

o o0go6lna literatura na temat zarzadzania i literatura przedmiotu.

Podstawa kryterium kontroli moze by¢ rozwazana z rdznych punktéw widzenia:

o w zaleznosci od przypadku, najlepszym zrédtem beda oficjalne standardy (takie
jak cele zapisane w ustawodawstwie i aktach prawnych, decyzje i polityki przy-
jete przez wladzg ustawodawcza lub wykonawcza);

o w wypadku, gdy standardy maja podstawy naukowe, wigkszy nacisk bgdzie kta-
dziony na naukowa literatur¢ fachowa i inne zrodta, takie jak standardy zawo-
dowe 1 najlepsze praktyki.

Czasami kryteria kontroli sa latwe do zdefiniowania, np. kiedy cele zapisane
w ustawodawstwie lub ustanowione przez ciala wykonawcze sa jasne, precyzyj-
ne iistotne. Czegsto jednak dzieje si¢ inaczej. Cele moga by¢ mato precyzyjne,
sprzeczne lub moga w ogole nie istnie¢. W takiej sytuacji kontrolerzy staja przed
koniecznos$cia rekonstrukcji kryteriow. Jedna z mozliwosci polega na zastosowa-
niu podej$cia ,,teoretycznego” poprzez umozliwienie ekspertom z danej dziedziny
udzielenia odpowiedzi na pytania w rodzaju: ,,jakie idealne wyniki powinno si¢
osiagna¢ w idealnych warunkach, uwzgledniajac racjonalnos$¢ i najlepsza ze zna-
nych, a porownywalna praktyke?” Alternatywe pozwalajaca okresli¢ i uzasadnic
solidne i realistyczne kryteria moze stanowi¢ podejscie ,,empiryczne” polegajace
na rozmowach z zaangazowanymi podmiotami i decydentami®.

42 Czasami zaleca si¢ unikanie ustalania precyzyjnych i szczegdétowych kryteriow kontroli na etapie planowa-

nia (ze wzgledu na ograniczona wiedzg). Wigcej informacji, zobacz zatacznik 2.
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Planowanie metodologiczne

Planowanie metodologiczne wymaga przeprowadzenia wielu réznorodnych dzia-
fan. Wazne jest np. dokonanie rozréznienia pomigdzy programem kontroli (rodza-
jem badania koniecznego do pozyskania danych) i technikami pozyskiwania da-
nych. Podczas kontroli wykonania zadan mozna wykorzystywac¢ szeroki wachlarz
technik zbierania danych, jakie powszechnie stosowane sa w naukach spotecznych,
takich jak: sondaze, wywiady, obserwacje ibadanie dokumentéw pisemnych®,
Celem jest zastosowanie najlepszych zasad, ale wzgledy praktyczne, takie jak do-
stegpnos¢ danych, moga ogranicza¢ wybor metod, tj. kontrolerzy czesto musza za-
dowoli¢ si¢ gorszym rozwiazaniem. Jako zasade ogdlna zaleca si¢ przyjecie ela-
stycznego i pragmatycznego sposobu wyboru metod*. Na program kontroli moga
rowniez wplywaé kwestie praktyczne. Metody probkowania i sondaze daja mozli-
woS$¢ przedstawienia ogolnych wnioskéw, a studia przypadku tworza szansg prze-
prowadzenia glebszych badan®.

Chociaz charakter kontroli wykonania zadan wymaga starannego wybierania i ta-
czenia elementéw metodologii w celu badania zmiennych, wazne jest zachowanie
otwarto$ci w czasie przeprowadzania kontroli. Na tym etapie nie nalezy dokonywac
sztywnego wyboru zrodet (SK 3.0.3, 3.1.1-4, 3.5.2-4 i 4.0.4). Wigcej informacji,
zob. zatacznik 14,

W wypadku kontroli wykonania zadan kontroler jest w szczegdlnosci zaintereso-

wany zagadnieniami prawidtowosci i1 wiarygodnosci metod stosowanych podczas

zbierania i analizowania danych:

o Prawidlowo$¢: metody powinny mierzy¢ to, do czego sa przeznaczone.

o Wiarygodno$¢: ustalenia nie powinny si¢ zmieni¢ po powtorzeniu badania
w tych samych warunkach?’.

Oznacza to, ze kontrolerzy wykonania zadafn powinni by¢ nimi zywo zainteresowani i mie¢ czas na ciagte
podnoszenie swoich umiejgtnosci w zakresie metodologii, zapoznawac¢ si¢ z najnowszymi badaniami meto-
dologicznymi prowadzonymi przez rézne o$rodki badawcze itd. Mozna to osiagnac np. poprzez organizo-
wanie seminariow wewngtrznych z udziatem ekspertow zewngtrznych oraz czytanie artykutow i literatury.
Wybierajac metody pozyskiwania danych, kontrolerzy powinni kierowac¢ si¢ celem kontroli oraz szcze-
gotowymi pytaniami, na ktore trzeba odpowiedzie¢ lub hipotezami, ktore trzeba zweryfikowac. Przeglad
wykorzystania réznych technik zbierania dowodow kontroli i analizy informacji, zob. Evidence-Gathering
Techniques, OAG (Kanada), 1994. Wigcej rozwazan na temat metodologii, technik i poj¢¢ z zakresu badan
spotecznych, zob. The Research Methods Knowledge Base, Trochim, 2002. Zob. tez Evaluation, Rossi i in.
1999, i Case Study Research, Design and methods, Yin i in., 1994,

Powody zachowywania pragmatyzmu podczas dokonywania wyboru metod szczegétowo opisano w Desig-
ning Evaluations, GAO (USA), 1991, rozdziat 2.

Zob. Case Study Research, Design and Methods, Yin i in., 1994. Sposoby wybierania przypadkéw mozna zna-
lez¢ w Case Study Evaluation, GAO, (USA), 1990. Sondaze, zob. Conducting Surveys, OAG (Canada), 1998.
Using statistical sampling, GAO (USA), 1992 i The Research Methods Knowledge Base, Trochim, 2002.
Planowanie kontroli wykonania zadan, zob. Handbook in Performance Auditing, RRV (Szwecja) i Design-
ing vfin studies, a guide, NAO (Wielka Brytania), 1997.

Wigcej rozwazan, zob. np. The Research Method Knowledge Base, Trochim, 2002.
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3. Okreslanie sposobdw zapewniania jakosci, harmonogramu i zasobéw

Ostatni krok to okreslenie metod zapewniania jakosci przyjetych podczas kontroli,
sporzadzenie harmonogramu i budzetu.

Zapewnianie jakosci

W standardach kontroli INTOSAI (SK 2.1.27) stwierdza si¢, ze NOK powinien
ustanowi¢ systemy i procedury zapewniania jako$ci. Procedury kontroli jakosci po-
winny zosta¢ opracowane w celu zagwarantowania, ze kontrole sa przeprowadzane
zgodnie z odpowiednimi standardami i politykami.

Mozna wyrdzni¢ rozwiazania ex ante (biezace systemy jako$ci stosowane w czasie
trwania prac, np. ,,przeglad partnerski (peer review), zasada ,,drugiej pary oczu”, or-
ganizowanie paneli z udziatem ekspertow, specjalne komisje 1 specjalisci badz eks-
perci branzowi, techniki takie, jak analiza zagadnienia) i ex post (takie jak nieza-
lezne oceny opublikowanych sprawozdan majace na celu wyciagnigcie wnioskow
i okreslenie tego, jak sprawozdanie zostalo przyjete przez glowne zaangazowane
podmioty oraz jakie korzysci odniosty one w wyniku kontroli). Niektére NOK w ce-
lu przeprowadzenia ocen ex post zatrudniaja naukowcow lub instytucje badawcze.
Zaréwno ustalenia ex ante, po$rednie, jak i ex post musza zosta¢ zaplanowane*,

Odpowiedzialno$¢ za biezace kierowanie kontrola, w tym za szczegdtowe plano-
wanie, przeprowadzanie kontroli, nadzér nad pracownikami, sktadanie sprawozdan
kierownictwu NOK i nadzorowanie przygotowywania sprawozdania z kontroli po-
nosi kierownik kontroli. W wypadku bardziej ztozonych kontroli wykonania zadan
NOK moze rozwazy¢ powotanie komitetu kierowniczego do zarzadzania pracami
zespotu kontrolnego i monitorowania postgpow kontroli (zob. zatacznik 4).

Planowanie administracyjne

Nalezy wybra¢ zespot kontrolny ijego kierownika. Wymagany jest takze plan
dziatania zespotu. Wazne jest, zeby okresli¢ harmonogram prac i potrzebne $rodki.
Istotne czynniki, jakie nalezy wzia¢ pod uwage, to: sposodb zorganizowania kon-
troli, przewidywane koszty (pracownicze, na podstawie z gory okre§lonych stawek
i sprzgtu) i przewidywana data zakonczenia kontroli. Budzet i harmonogram po-
winny zosta¢ udokumentowane. Nalezy monitorowa¢ postgpy w realizacji powyz-
szych celow. Kierownik kontroli i kierownictwo NOK sa odpowiedzialni za zre-

® Wbudowywanie” jakosci w badania z zakresu kontroli wykonania zadan wymaga rozwazenia wielu kwe-

stii. Zob. np. Value for money handbook: a guide for building quality into VFM examinations, NAO, Wielka
Brytania, 2003.
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alizowanie kontroli wykonania zadan na czas i w ramach ustalonego budzetu (SK
2.1.26-28, 2.2.36 i 3.1.4).

Zgodnos$¢ z aktami normatywnymi

W wypadku, kiedy ustawy, przepisy wykonawcze i inne regulacje odnoszace si¢ do
kontrolowanej jednostki maja znaczenie dla celow kontroli, kontrolerzy powinni
przygotowac kontrole w taki sposéb, aby zapewni¢ odpowiednia zgodnos$¢ z tymi
wymogami. W przypadku kontroli wykonania zadan kontrolerzy powinni zwraca¢
baczna uwage na sytuacje i operacje, ktore moglyby wskazywaé na dziatania nie-
zgodne z prawem lub naduzycia. Moze zaj$¢ potrzeba okreslenia przez nich zakre-
su, w jakim tego rodzaju dziatania wptywaja na wyniki kontroli. W skomplikowa-
nych wypadkach moze by¢ potrzebna pomoc specjalistow (SK 3.4.1-7).

Wynik badania wstepnego — propozycja badania gtébwnego

Faza opracowywania projektu kontroli konczy si¢ przedstawieniem spdjnej propo-
zycji kontroli wraz z planem prac (SK 3.0.1-3). Zanim zapadnie decyzja o rozpo-
czgciu badania gtéwnego, musi by¢ zapewniona jako$¢ prac.

Przed rozpoczeciem badania gtéwnego w ramach kontroli wyko-
nania zadan wazne jest okreslenie celéw kontroli, jej zakresu i me-
todologii zastosowanej do realizacji celéw. Osigga sie to, przepro-
wadzajgc badanie wstepne, ktére ma stuzy¢ ustaleniu, czy istniejg
warunki do przeprowadzenia badania gtéwnego i, jezeli istniejq,
doprowadzi¢ do przygotowania projektu kontroli wraz z planem
prac. Najwazniejsze kroki podczas przygotowywania propozyciji
kontroli to: okreslenie zagadnienia, ktére nalezy zbadaé i celow
kontroli; opracowanie ram kontroli i projektu kontroli; okreslenie
sposobdow zapewniania jakosci, wybér zespotu kontrolnego, usta-
lenie harmonogramu i zasobéw. Jednostki kontrolowane powinny
by¢ informowane o celach, zakresie i harmonogramie kontroli.

3.4. Podsumowanie

» Na cykl kontroli wykonania zadan sktadaja sig: planowanie strategiczne, pra-
ce przygotowawcze, badanie gtowne i dziatania pokontrolne. Planowanie stra-
tegiczne ma podstawowe znaczenie dla wyboru tematyki i zagadnien kontroli.
Moze rowniez stuzy¢ jako instrument podejmowania strategicznych decyzji
dotyczacych kierunku kontroli. Planowanie moze si¢ sktadac¢ z nastgpujacych
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etapoéw: okreslenie potencjalnych obszarow kontroli, ustanowienie kryteriow
wyboru i okreslenie glownych zrodet informacji dla potencjalnych kontroli.

Przed rozpoczgciem badania gtownego w ramach kontroli wykonania zadan
wazne jest okreslenie celow kontroli, jej zakresu i metodologii zastosowanej do
realizacji celow. Osiaga si¢ to, przeprowadzajac badanie wstepne, ktdrego ce-
lem jest ustalenie, czy istnieja warunki do przeprowadzenia badania gtéwnego,
i jezeli istnieja, przygotowanie projektu kontroli wraz z planem prac.

Podczas planowania kontroli wykonania zadan kontrolerzy powinni:

— Rozwazy¢ znaczenie i potrzeby potencjalnych uzytkownikow sprawozdania
z kontroli oraz innych zainteresowanych stron.

— Zapozna¢ sig ze specyfika kontrolowanej jednostki i problemami, ktore beda
analizowane, w tym z kontekstem kontrolowanej dziatalnosci.

— Okresli¢ istotne ustalenia z poprzednich kontroli i innych badan oraz spra-
wozdan, ktore moglyby wptynaé na cele kontroli (takze trwajacych badan).

— Rozwazy¢ cele polityczne oraz warunki prawne i regulacyjne.

— Okresli¢ zagadnienia i problemy, ktére beda badane, opisa¢ kontrolowana
jednostke i cele kontroli, tj. spodziewany wynik kontroli.

— Opracowac¢ podstawowe pytania kontrolne — a takze pytania bardziej szcze-
gotowe — na ktore trzeba udzieli¢ odpowiedzi, oraz hipotezy, ktére beda we-
ryfikowane.

— Ustali¢ kryteria kontroli. Stanowia one normatywne standardy, wedhug ktorych
oceniane sg dowody kontrolne. Réznia si¢ w zaleznosci od poszczegélnych
przedmiotéw i celow kontroli, aktdéw normatywnych regulujacych dane przed-
sigwzigcie lub dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki, wyznaczonych celow
i okreslonych warunkow, ktore NOK uznaje za istotne i wazne dla sprawy.

— Ustali¢ dowody kontroli odpowiadajace na pytanie kontrolne. Nalezy oceni¢
istotnos$¢, wiarygodnos¢ i wystarczalno$¢ wszelkich danych, ktére mozna
otrzymac¢ od kontrolowanych jednostek, a takze sprawdzi¢ mozliwos$¢ pozy-
skania wymaganych dowodow (danych).

— Okresli¢ potencjalne zrodta informacji, z ktoérych powinno sig korzystac, we-
ryfikujac hipotezy, poszerzajac znajomo$¢ przedmiotu lub uzyskujac odpo-
wiedzi na pytania kontrolne, tj. informacji, ktére moga zosta¢ wykorzystane
jako dowody.

— W razie potrzeby rozwazy¢ zwrocenie si¢ o pomoc do ekspertow (konsultan-
tow, innych kontroleréw) w sprawie sposobu zapewnienia jakos$ci przepro-
wadzanej kontroli. Wazne jest, zeby oceni¢ wiedz¢ i umiejgtnosci, ktérymi
musi dysponowac zespot, aby przeprowadzi¢ kontrolg.

— Zadba¢ o personel i inne zasoby wystarczajace do przeprowadzenia kontro-
li 1 sporzadzenia pisemnego planu. Utworzy¢ odpowiedni zespot kontrolny.
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Ustanowi¢ budzet na zasoby potrzebne do przeprowadzenia badania i ustali¢
harmonogram.

— Rozwazy¢ mozliwe wnioski 1 wptyw badania. Zakladany skutek powinien
zosta¢ oceniony pod katem ,,przydatnosci” i “wykonalno$ci”, z uwzglednie-
niem opinii 1 interesOw zaangazowanych podmiotow.
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CZESC 4.
STANDARDY | WYTYCZNE WARSZTATOWE.
PRZEPROWADZANIE KONTROLI WYKONANIA ZADAN

4.1. Czym charakteryzuje sie badanie gtéwne?

Celem badania gldwnego jest wdrozenie planu pracy, przeprowadzenie kontroli
i opracowanie wysokiej jako$ci sprawozdania z kontroli*. Kontrola wykonania za-
dan nie sktada si¢ z szeregu jasno okreslonych $rodkéw, operacji czy podprocesow
realizowanych oddzielnie i jeden po drugim. W praktyce procesy stopniowo ewo-
luuja, wchodzac ze soba w interakcje i sg realizowane jednoczesnie, co sprawia, ze
metody staja si¢ glebsze i coraz bardziej ztozone (SK 2.2.39, 3.0.1i4.0.21).

Przeprowadzanie kontroli mozna postrzega¢ zaréwno jako proces analityczny, jak
i komunikacyjny. W toku procesu analitycznego dane sa zbierane, interpretowane
i analizowane. Proces komunikacyjny zaczyna sig, kiedy kontrola jest po raz pierw-
szy przedstawiana jednostce kontrolowanej i toczy si¢ przez caty czas trwania kon-
troli — kiedy to dokonywana jest ocena ustalen, argumentoéw i perspektyw — az do
momentu opracowania ostatecznego sprawozdania®.

Najlepiej, jezeli prowadzony jest otwarty ikonstruktywny dialog, ale kontrola
moze budzi¢ reakcje negatywne. Kontroler moze si¢ spotkac z roznymi postawami,
od otwartos$ci i woli wspolpracy po uniki i podejrzliwosé. Dlatego wazne jest, zeby
kontrolerzy informowali jednostkg kontrolowana o celach i metodach kontroli. Nie
oznacza to, ze obiekt kontroli powinien dyktowa¢ warunki lub w jakikolwiek inny
sposob kontrolowaé proces wykonawczy. Oczekuje si¢ natomiast ustanowienia
konstruktywnego procesu interakcji. Zazwyczaj do przeprowadzenia skutecznej
kontroli potrzebna jest pomoc 0s6b zwiazanych z kontrolowana jednostka. Prowa-
dzenie podczas kontroli ozywionego dialogu z jednostka kontrolowana, ekspertami
1 innymi osobami sprawia, ze tatwiejsze jest np. sprawdzanie na biezaco wstgpnych
ustalen (SK 2.2.25-26).

Roéwnie wazne jest, zeby kontrole przeprowadzaé w sposob spdjny. Nalezy realizo-
wac plan pracy (zasoby, terminy, jako$¢), a kontrolg przeprowadza¢ zgodnie z od-
powiednimi decyzjami i standardami (SK 2.2.39i 3.0.2).

4 Badanie gtéwne powinno zosta¢ przeprowadzone zgodnie z najlepszymi praktykami w zakresie technik
i metodologii (SK 2.2.36-37, 1.0.14 i 1.0.46).

0 Wigcej informacji, zob. np. Performance Auditing at the Swedish National Audit Bureau, RRV, (Szwecja),
1994.
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Celem badania gtéwnego jest realizacja planu pracy, przepro-
wadzenie kontroli i opracowanie sprawozdania z kontroli. Kontrole
wykonania zadan muszqg byé przeprowadzane zgodnie z najlep-
szymi praktykami. Przeprowadzanie kontroli mozna postrzegaé
zaréwno jako proces analityczny, jak i komunikacyjny. Najlepiej,
jezeli prowadzony jest otwarty i konstruktywny dialog, ale wazna
jest takze spojnosé dziatan. Nalezy realizowaé plan pracy i zacho-
wa¢é odpowiednie standardy.

4.2. Co nalezy uwzgledni¢ podczas procesu zbierania danych?

W zwiazku z tym, ze kontrola wykonania zadan jest otwarta na osady, decyduja-
ce znaczenie ma jako$¢ zbierania danych i dokumentacji. W standardach kontroli
stwierdza si¢: ,,Nalezy uzyskac rzetelne, stosowne i racjonalne dowody kontroli na
poparcie opinii i wnioskow kontrolera dotyczacych instytucji, programu, dziatalno-
$ci czy funkcji, ktore bylty przedmiotem kontroli” (SK 3.5.1). Podczas gdy w przy-
padku kontroli finansowej twierdzenia maja zazwyczaj charakter rozstrzygajacy
(tak/nie lub dobrze/Zle), taka sytuacja rzadko ma miejsce w odniesieniu do kontroli
wykonania zadan. Dowody kontroli wykonania zadan zwykle maja charakter per-
swazyjny (,,...przemawiaja za wnioskiem, ze...”)’..

W poszukiwaniu dowodéw kontrolerzy musza by¢ tworczy, elastyczni i uwazni.
Poruszajac si¢ po obszarach, gdzie dowody maja charakter raczej perswazyjny niz
rozstrzygajacy, czasem dobrze jest wczesniej omowié z ekspertami z danej dzie-
dziny charakter dowodoéw, jakie maja by¢ uzyskiwane, a takze sposob ich analizy
i interpretacji przez kontrolera. Podejscie takie zmniejsza ryzyko nieporozumien
i moze przyspieszy¢ caly proces. Wazne jest takze, zeby kontrolerzy szukali infor-
macji w roznych zrodtach, poniewaz organizacje, ich cztonkowie, eksperci i zainte-
resowane strony maja do zaproponowania rézne punkty widzenia i argumenty (SK
2.2.39,3.4.5i4.0.24).

Ogodlnie rzecz biorac, dane, informacje i wiedza to pojecia zblizone i powiazane
ze soba. Dane sa narz¢dziem podstawowym. Zebrane dane sa przeksztalcane w in-
formacje. Przeanalizowane i zrozumiane informacje staja si¢ wiedza. Zarowno dane
ilosciowe, jak i jako$ciowe moga by¢ zbierane podczas kontroli w réznych celach:
jako czg$¢ procesu poznawczego badz z zamiarem sporzadzenia opisu i analizy
skutkéw lub problemu?®.

S Wigcej informacji, zob. Government Auditing Standards, GAO (USA), 2002.
52 Zob. Handbook on Performance Auditing, RRV (Szwecja), 1998.
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Z og6lnych doswiadczen wynika, ze wazne jest wyrdznienie nastepujacych ele-

mentow procesu pozyskiwania informacji:

o Pytania sformutowane na uzytek badania.

o Projekt badania, tj. rodzaj badania koniecznego do udzielenia odpowiedzi na
sformulowane pytania (dotyczace organizacji czasu, kosztow i korzysci, badan
realizacji celow itp.).

o Programy kontroli, tj. rodzaj badania koniecznego do zebrania danych (takie
jak: probkowanie, studia przypadku, analizy wtorne, zasigganie informacji, ana-
lizy ,,przed” 1 ’po”, oceny porownawcze itp.).

o Techniki pozyskiwania danych potrzebnych do udzielenia odpowiedzi na sfor-
mutowane pytania (badanie dokumentacji, spotkania, kwestionariusze, wywia-
dy itp.).

o Analizy iloSciowe i jakosciowe (shuzace glebszej analizie zebranych informacji).

Zbieranie danych moze odbywac si¢ raz lub poprzez ciagle pomiary (np. model
szeregdw czasowych, analiza dynamiczna itp.). Informacje moga by¢ pozyskiwane
na podstawie dowoddéw materialnych, dokumentéw (w tym wyjasnien pisemnych),
wyjasnien ustnych (wywiady) lub w inny sposob, zaleznie od celow kontroli. Czg-
sto konieczne jest zebranie zardéwno danych ilosciowych, jak i jakosciowych. Ro-
dzaje pozyskiwanych danych powinny by¢ wytlumaczalne i uzasadnione w kate-
goriach wystarczalnosci, zasadno$ci, wiarygodnosci, stosownosci i racjonalnosci.
Podczas kontroli wykonania zadan dane wstgpne (wlasny materiat zrodlowy)
mozna uzyska¢ za pomoca kwestionariuszy, sondazy i bezposrednich obserwacji.
Czgsto wykorzystuje si¢ jednak duza ilo$¢ danych dodatkowych (materiat opraco-
wany przez innych). Nalezy pozyskiwac najlepsze sposrdd dostepnych informacji.
Kontrolerzy nie musza jednak $cisle przestrzega¢ wymogoéw precyzyji. Moze sig
to okaza¢ kosztowne i niepotrzebne, tzn. czg¢sto wystarczajace i odpowiednie jest
skorzystanie z gorszego rozwiazania (SK 3.4.5 i 3.5.1-4)*.

Kontrolerzy bezwzglednie musza stosowac podejScie krytyczne izachowywac
obiektywny dystans do przedstawianych informacji. Jednocze$nie musza by¢ ot-
warci na poglady i argumenty. Kontrolerzy musza mie¢ mozliwo$¢ spojrzenia na
sprawy z réznych punktow widzenia oraz zachowywac otwarte i obiektywne po-
dejscie do réznych pogladéw i1 argumentdw. Jezeli nie sa otwarci, moga nie do-
strzec najlepszych argumentdéw. Podkresla to rowniez znaczenie przeprowadzania
racjonalnych ocen, podczas ktorych kontrolerzy powinni pomijaé preferencje swo-
je iinnych osob. Dlatego wazne jest, zeby udziat kontrolerow wyrazat si¢ raczej
jako proces refleks;ji i obiektywnej analizy niz jako przekonanie, ze pewne punkty
widzenia sa stuszne (45 2.2.40, 3.5.1i 4.0.24).

33 Zgodnie z powiedzeniem: ,,Lepiej mie¢ trochg racji niz glgboko sig myli¢”.
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Tam, gdzie duze znaczenie dla ustalen kontroli maja dane przetwarzane kompu-
terowo, warto zachowa¢ dodatkowe $rodki ostroznoséci w celu otrzymania wystar-
czajacych, rzetelnych i stosownych dowodéw na wiarygodnos$¢ i autentyzm da-
nych. Ponadto, kiedy gtéwnym celem kontroli jest ocena wiarygodnosci systemu
informacji, kontrolerzy powinni oceni¢ ogdlne zasady funkcjonowania systemu
1 sterowania aplikacjami. Dodatkowo podczas badania gtéwnego moga oni uzyskaé
informacje poufne (takie jak opinie na temat kierownictwa czy polityki). W konse-
kwencji powinni zagwarantowa¢ anonimowos¢ i nie ujawnia¢ opinii konkretnych
0s0b (SK 2.2.37, 2.2.46 i 3.3.4).

Wyniki prac warsztatowych 1 analiz oraz etap planowania kontroli nalezy udoku-
mentowac, uporzadkowa¢ w aktach i opatrzy¢ odno$nikami, co pozwoli kierowni-
kom kontroli oceni¢ wykonana pracg i zatwierdzi¢ wyciagnigte wnioski. Zapis prac
powinien zosta¢ przedstawiony w formie materialow roboczych (ang. working pa-
pers). W celu uzyskania podstaw do przeprowadzenia ustalen i wyciagnigcia wnio-
skow nalezy zdoby¢ wystarczajace, rzetelne i stosowne dowody (SK 3.2.1i 3.5.5-7).

Decydujgce znaczenie ma jakosé zbierania danych i dokumen-
tacji. W poszukiwaniu wystarczajgcych dowoddéw kontrolerzy
muszqg byé twoérczy, elastyczni i uwazni. Istotne jest zachowanie
obiektywnego dystansu do pozyskiwanych informaciji, przy jed-
noczesnym okazaniu otwartosci na poglady i argumenty, a takze
poszukiwanie informacji w réznych zrédtach i v réznych zaanga-
zowanych podmiotow.

4.3. Czym charakteryzujq sie dowody kontroli i ustalenia kontroli?

Dowody mozna podzieli¢ na dowody materialne, dokumentowe, wyjasnienia
i dowody analityczne. Dowody materialne otrzymuje si¢ w wyniku bezpos$rednich
kontroli badz obserwacji osob, przedmiotow lub zdarzen. Do dowodéw dokumen-
towych zaliczane sa informacje takie, jak listy, umowy, zapisy ksiggowe, faktury
i informacje kierownictwa na temat wykonania zadan. Wyjasnienia otrzymuje si¢
za pomoca wywiadow i kwestionariuszy. Do dowodow analitycznych zalicza sig
wyliczenia, por6wnania, podziat informacji na elementy sktadowe oraz argumenty
racjonalne. Dowody powinny by¢ wystarczajace, rzetelne i stosowne. Dowdd wy-
starczajacy to taki, ktory dostatecznie mocno uzasadnia ustalenie kontroli. Dowod
wykorzystywany do poparcia ustalen jest stosowny, jezeli wykazuje logiczne i sen-
sowne powiazanie z ustaleniem, ktérego dotyczy. Dowdd jest rzetelny, jezeli opiera
si¢ na faktach (SK 3.4.5i 3.5.1).
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Ustalenia kontroli to szczegdlne dowody pozyskiwane przez kontrolera dla zreali-
zowania celéw kontroli, umozliwiajace mu udzielenie odpowiedzi na pytania kon-
trolne, zweryfikowanie postawionych hipotez itp. Wnioski to twierdzenia wyprowa-
dzone przez kontrolera z tych ustalen, natomiast zalecenia to dzialania sugerowane
przez kontrolera w zwiazku z celami kontroli. Ustalenia kontroli zawieraja naste-
pujace elementy: kryteria (,,co powinno byc¢”), warunki (,,co jest”), wyniki (,,jakie
sa skutki” — zaobserwowane oraz ,racjonalne ilogiczne oddziatywanie w przy-
szto$ci”) i przyczyny (,,dlaczego zachodzi odstgpstwo od norm lub kryteriow”),
w wypaku, kiedy stwierdzono wystepowanie danego problemu’. Podczas kontroli
nie zawsze jednak konieczne jest przedstawienie wszystkich czterech elementow,
np. w podejsciu ukierunkowanym na problemy nie zawsze okresla si¢ ,,kryteria”,
Proces analizowania dowodow, sporzadzania ustalen i opracowywania zalecen ma-
jacych rozwiaza¢ problemy zwiazane ze stwierdzonymi przypadkami ztej praktyki
podsumowano w nastgpujacym diagramie zaczerpnigtym z wytycznych ASOSAL

Kryterium kontroli (co powinno by¢)

{

Dowéd kontroli (co jest)

{

Ustalenie kontroli (,,co jest” w stosunku do ,,co powinno by¢")

{

Okreslenie przyczyn i skutkéw ustalenia

Opracowanie wnioskow i zalecen kontroli

{

W miare mozliwosci oszacowanie prawdopodobnego wplywu zalecen

Po dokonaniu ustalen kontrolnych przeprowadzane sa dwie dopetniajace si¢ formy
oceny: ocena istotnos$ci ustalen i ocena przyczyn (poprawy wykonania zadan badz
niedostatecznego wykonania zadan w wypadku, kiedy wykonanie zadan jest oce-
niane jako ,,ponizej oczekiwan”).

Kontrolerzy moga takze sprobowa¢ oceni¢ skutki dokonania ustalenia. W wielu
wypadkach moga one by¢ wymierne. Mozna np. oszacowa¢ straty zwiazane ze sto-
sowaniem kosztownych procesow, ponoszeniem nadmiernych naktadow lub bez-
produktywnych obiektéw. Ponadto skutki niewydajnych proceséw, takich jak nie-

3 Wigcej informacji, zob. Government Auditing Standards, GAO (USA), 2002.
55 Zob. rozdziat 1.8.
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wykorzystane zasoby czy zle zarzadzanie, o ktorych moga $wiadczy¢ opdznienia
czasowe lub marnowanie zasobdw rzeczowych. Znaczace moga by¢ réwniez skutki
jakosciowe uwidaczniajace si¢ w braku kontroli, podejmowaniu ztych decyzji lub
braku dbatosci o ustugi. Skutek powinien wykaza¢ konieczno$¢ podjecia dziatan
naprawczych. Skutek mogt wystapi¢ w przesztosci, wystgpuje obecnie lub moze
wystapi¢ w przysztosci. Przedstawiajac ustalenie, nalezy si¢ upewni¢, czy w wy-
padku skutku wystepujacego w przeszlosci, problem nie zostal juz rozwiazany. Po-
zwoli to zapobiec powtdrzeniu si¢ zaistnialej sytuacji. Jezeli skutkéw nie da sig
okresli¢ w sposob oczywisty, moze zajs¢ konieczno$¢ wskazania przez kontrolera
wykonania zadan skutkdéw potencjalnych.

Dowody mozina podzieli¢ na dowody materialne, dokumentowe,
wyjasnienia i dowody analityczne. Dowody powinny byé wystar-
czajqce, rzetelne i stosowne. Ustalenia kontroli dostarczajg odpo-
wiedzi na pytania kontrolne. Wnioski sq twierdzeniami wywniosko-
wanymi na podstawie ustalen. Ustalenia kontrolne otrzymuje sie
poprzez poréwnanie obserwacji (warunkéw) kontrolnych z kryte-
riami kontroli. Po wskazaniu ustalenia kontrolnego wystepujg dwie
dopetniajgce sie formy oceny: ocena znaczenia ustalen i okresle-
nie przyczyn.

4.4. W jaki sposob radzi¢ sobie ze zmiennym i konfliktogennym oto-
czeniem?

Kontrola wykonania zadan moze by¢ prowadzona przez dtugi okres. Wiedza i rze-
czywisto$¢ moga w tym czasie si¢ zmienia¢ w stosunku do ich stanu w momencie
rozpoczegcia kontroli. Podczas kontroli wykonania zadan czgsto trudno jest doko-
na¢ wyboru pomigdzy kierunkami ustanowionymi w planie pracy i opisem struk-
tury kontroli a badaniem zagadnien, ktore pojawiaja si¢ w pdzniejszym czasie. Aby
nie utkna¢ w szczegodtach i nattoku danych, nalezy przeprowadzaé¢ doktadne oceny
uzytecznosci informacji zard6wno przed rozpoczgciem kontroli, jak i w czasie jej
trwania. Z do$wiadczen wynika, ze utatwia to wyeliminowanie nieistotnych szcze-
gb6tow 1 podejs¢ niezwiazanych z tematem, a takze sortowanie i organizowanie po-
zyskanych informacji. Nalezy jednak podkresli¢ po raz kolejny, ze kontrolerzy nie
moga trzymac si¢ sztywnych ustalen i nie powinni unika¢ pozyskiwania niezapla-
nowanych wcze$niej danych.

W SK 2.2.26 stwierdza sig: ,,W przeciwienstwie do kontroli w sektorze prywat-
nym, gdzie uzgodnione zadanie kontrolera zostaje okreslone w zleceniu, jednostka

6 Wigcej informacji, zob. Performance Auditing Guidelines, ASOSAL, 2000.
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kontrolowana nie jest klientem najwyzszego organu kontroli. Organ musi wypet-
nia¢ swoj mandat w sposob swobodny i bezstronny, biorac pod uwage stanowisko
kierownictwa przy formutowaniu opinii, wnioskow i zalecen kontrolnych, nie bg-
dac jednak zobowiazanym wobec kierownictwa jednostki kontrolowanej, gdy cho-
dzi o zakres czy charakter podejmowanych kontroli”. Kontrolerzy powinni jednak
zawsze dazy¢ do stworzenia dobrych relacji z kontrolowana jednostka i innymi za-
interesowanymi stronami.

W celu uniknigcia niepotrzebnych konfliktéw kontrolerzy powinni si¢ skupi¢ na
stuchaniu i poznawaniu faktow i probowaé zrozumie¢ specyfike dziatalnosci pod-
dawanej kontroli. W tym celu musza mie¢ mozliwo$¢ przyjrzenia si¢ dziatalnosci
z r6znych punktow widzenia i zachowania otwartego i obiektywnego podejscia do
przestawianych opinii i zastrzezen. Regularne spotkania i rozmowy z przedstawi-
cielami jednostki kontrolowanej czg¢sto sa cenna czgscia kontroli. W razie konfliktu
nalezy podja¢ probe wyartykutowania sprzecznych opinii, zeby ostatecznie przed-
stawi¢ jak najprawdziwszy i jak najbardziej uczciwy obraz sytuacji. Kontrolerzy
powinni dazy¢ do otwartej wspotpracy i interakcji z jednostka kontrolowang oraz
stworzenia atmosfery zaufania od samego poczatku kontroli. Sam charakter kon-
troli 1 znaczenie jej niezaleznosci oznaczaja jednak, ze nalezy ustanowi¢ wyraz-
ne ograniczenia chroniace kontrolera wykonania zadan przed angazowaniem si¢
w praktyczne prace zwigzane z wdrazaniem zmian w kontrolowanej jednostce (SK
2.2.25,2.2.29,4.0.24).

Istnieja ograniczenia co do tego, jak daleko kontrola wykonania zadan moze si¢
posuna¢ w dowodzeniu twierdzen i weryfikacji ustalen. Ogdlnie rzecz ujmujac, nie
da si¢ unikna¢ krytyki, nawet jezeli stosuje si¢ najbardziej zaawansowane metody
naukowe. Korzys$ci z weryfikacji danego zagadnienia musza by¢ w zwiazku z tym
rozpatrywane w kontek$cie ograniczen czasowych i zuzycia srodkow. Jednoczes-
nie podstawowe dane musza charakteryzowaé si¢ dobra jakoscia (SK 3.1.1, 3.5.1,
4.0.23i2.1.26).

Dzieki dobrze przygotowanemu planowi pracy kontrolerzy mogq
unikngé utkniecia w szczegétach i nattoku informacji. Aby nie
stwarzaé niepotrzebnych konfliktéw, kontrolerzy powinni sprobo-
waé zrozumieé specyfike dziatalnosci poddawanej kontroli. W ra-
zie konfliktu nalezy podjgé prébe wyartykutowania sprzecznych
opinii, zeby ostatecznie przedstawié jak najprawdziwszy i jak naj-
bardziej uczciwy obraz sytuaciji.
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4.5. Co jest wazne podczas analizowania danych i wyciggania wnio-
skow?

W celu zrozumienia lub wyjasnienia tego, co zostato stwierdzone, wigkszo$¢ kon-
troli wymaga przeprowadzenia pewnego rodzaju analiz. Stosuje si¢ wiele roznych
modeli i metod analitycznych (SK 4.0.21). Przybieraja one formg bardziej szczego-
towych analiz statystycznych, omowienia ustalen w obrebie zespotu kontrolnego,
badania dokumentacji, materialdw roboczych itp. Analiza moze czasami wyma-
ga¢ takze porownania ustalen dotyczacych np. podmiotow dobrze funkcjonuja-
cych i funkcjonujacych gorzej; poréwnania sytuacji jednego lub wigecej podmiotéw
z sytuacja og6lna; obszaru kontrolowanego z podobnym obszarem kontrolowanym
w innym kraju.

Ostatni krok analizy danych polega na zestawianiu wynikow pochodzacych z r6z-
nych zrodet. Nie ma zadnej ogélnej metody wykonania tego zadania. Najwazniejsze
jest, zeby kontroler pracowat nad interpretacja pozyskiwanych danych i argumen-
tow w sposob systematyczny i staranny. Etap ten polega na zestawieniu argumen-
tow i twierdzen, zasiggnigciu opinii specjalistéw oraz przeprowadzeniu pordwnan
ianaliz. W miar¢ postgpu prac, projekt sprawozdania stopniowo nabiera ksztal-
tow>’. Notatki i obserwacje sa ukladane w porzadku usystematyzowanym, a wraz
z postgpem dyskusji wewngtrznych i zewngtrznych powstaje wstepna wersja teks-
tu, ktora jest nastgpnie oceniana i poprawiana. Sprawdzane sa szczegély, a wnioski
sa dyskutowane. Istnieje potrzeba wymiany informacji, na podstawie dokumentow
roboczych, majaca na celu przedyskutowanie waznych kwestii pojawiajacych si¢
w czasie kontroli. Dochodzi do niej w trakcie spotkan majacych shuzyé potwier-
dzeniu faktéw dotyczacych kontrolowanych jednostek oraz opracowaniu ustalen
i zalecen kontrolnych.

W miar¢ mozliwo$ci nalezy przeanalizowaé wszelkie powazne argumenty, jakie
mozna sobie wyobrazié¢, tak aby w koncowym etapie kontroli nie pojawily si¢ cal-
kowicie nowe argumenty — lub fakty — mogace przesadzi¢ o jej wyniku. Podczas
prawidtowo przeprowadzanej kontroli wykonania zadan przytaczane argumenty
zestawia si¢ z najlepszymi mozliwymi kontrargumentami i przeciwstawia si¢ sobie
rozne kontrastujace ze soba punkty widzenia. W procesie tym pomocni moga si¢
okaza¢ m.in. do§wiadczeni koledzy i zatrudnieni specjali§ci zewngtrzni. Wnioski
powinny si¢ opiera¢ na przyjetych celach, racjonalnosci i szczegdlnych kryteriach
danego projektu (SK 2.2.36, 2.2.39-40, 3.2.4, 3.5.2, 3.5.7 i 4.0.24).

57 Jezeli analizy opieraja si¢ na wiedzy naukowej i dobrze ugruntowanych teoriach, prawdopodobnie bgda so-
lidniejsze i ciekawsze. Czgsto tatwiej jest zinterpretowac obserwacje w $wietle dobrze znanej teorii. (,,Nie
ma nic rownie praktycznego jak dobra teoria”).
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Jezeli przedstawia si¢ zalecenia, powinno si¢ je uzasadnia¢ w sposéb logiczny, ra-
cjonalny i oparty na wiedzy. Przyczyna dokonania ustalenia stanowi podstawe zale-
cenia. Jednostka kontrolowana moze nie mie¢ wptywu na przyczyneg i w takim wy-
padku zalecenia powinny by¢ kierowane poza jednostke. Nalezy dopilnowac, aby
zalecenia byly wykonalne, warto$ciowe i odnosity si¢ do celéw kontroli. W niekto-
rych wypadkach wazne jest takze przedstawienie argumentéw na poparcie roznych
propozycji alternatywnych badz odpierajacych je. Kierujac si¢ tymi argumentami,
czytelnik bedzie mogt lepiej zrozumie¢ zalecenia koncowe (SK 1.05 i 4.0.23-27).

Przed opublikowaniem sprawozdania z kontroli wykonania zadan zaangazowane
jednostki kontrolowane zawsze powinny mie¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ z jego
trescia. Pierwsza mozliwo$¢ przyjrzenia sig¢ na piSmie pelnemu kontekstowi usta-
len, wnioskéw i zalecen kontrolnych daje projekt sprawozdania. Jezeli opinie na
temat projektu sprawozdania dostarczaja nowych informacji, kontroler powinien je
oceni¢ i rozwazy¢ wprowadzenie zmian do projektu sprawozdania, pod warunkiem
spelnienia zwyklych standardow dowodowych. Opinie ustne i pisemne powinny
zosta¢ w miar¢ mozliwosci udokumentowane. Wszelkie roéznice zdan musza zo-
sta¢ przeanalizowane. Ostateczne sprawozdanie musi by¢ wywazone i uczciwe (SK
3.24i4.0.23-24).

Ostatni etap analizy danych polega na zestawieniv wynikéw po-
chodzgcych zréznego rodzaju zrédel. Nie istnieje ogdlna meto-
da realizaciji tego zadania. Podczas prawidtowo przeprowadzanej
kontroli wykonania zadan przytaczane argumenty zestawia sie
Z najlepszymi mozliwymi kontrargumentami i przeciwstawia sie so-
bie rézne kontrastujace ze sobq punkty widzenia. Wnioski powinny
sie opieraé na przyjetych celach, racjonalnosci oraz szczegdlnych
kryteriach i standardach danego projektu. Przed opublikowaniem
sprawozdania z kontroli wykonania zadan zaangazowane jednost-
ki kontrolowane zawsze powinny mieé¢ mozliwosé zapoznania sie
z jego tresciq. Przedstawiane zalecenia powinny byé uzasadniane
w sposéb logiczny, racjonalny i oparty na wiedzy i byé ukierunko-
wane na usuniecie podstawowych przyczyn probleméw.

4.6. Podsumowanie
Podsumowujac, podczas przeprowadzania kontroli nalezy pamigtac, ze:
* Plan pracy powinien by¢ realizowany w sposob spdjny, staranny i terminowy

oraz zgodnie zmigdzynarodowymi ikrajowymi standardami kontroli wy-
konania zadan. Planowanie powinno trwac przez caty okres kontroli, a po-
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dejmowane czynnosci nalezy ocenia¢ izmienia¢ w miarg postepdw procesu
wykonawczego.

* Projekt powinien by¢ odpowiednio przedstawiony kontrolowanej jednostce.
Podczas kontroli nalezy prowadzi¢ aktywny, otwarty i konstruktywny dialog
z jednostka kontrolowana iinnymi zainteresowanymi stronami. W procesie
kontrolnym powinna uczestniczy¢ jednostka kontrolowana (lub gtowne ciata
wykonawcze zaangazowane w kontrolowane przedsigwzigcie).

» Nalezy zachowa¢ staranno$¢ podczas realizacji zakresu kontroli. Podstawowe
znaczenie ma jako$¢ zbierania danych, analiz i dokumentacji.

* Nalezy pozyskiwa¢ najlepsze z mozliwych lub najodpowiedniejsze informacje
— fakty oraz opinie, argumenty i refleksje — z r6znych zrodel, dazy¢ do zdobycia
potrzebnej wiedzy oraz znajomos$ci przedmiotu i dopilnowaé, aby praca miata
charakter obiektywny, bezstronny i poufny. Otrzymane informacje i przedsta-
wione argumenty nalezy poddawacé krytycznej ocenie. Nalezy zbiera¢ wszystkie
fakty i argumenty odnoszace si¢ do przedmiotu kontroli.

» Nalezy chroni¢ prawa osob dostarczajacych informacji, zadba¢ o to, zeby ma-
teriaty robocze nie byty rozpowszechniane w niewtasciwy sposob i na wszelkie
inne sposoby przestrzega¢ wysokich standardow etycznych.

» Jezeli przedstawia si¢ zalecenia, powinny by¢ one ukierunkowane na usunigcie
podstawowych przyczyn problemoéw. Wyniki prac warsztatowych nalezy doku-
mentowaé, porzadkowaé w formie akt i opatrywac¢ odnosnikami. Dowody po-
winny by¢ wystarczajace, rzetelne i stosowne.

* Nalezy przeprowadzi¢ stosowne analizy ilo§ciowe ijako$ciowe i omawiaé je
z wyzszymi ranga kontrolerami, zainteresowanymi podmiotami i ekspertami
w danej dziedzinie. Nalezy dokonywa¢ analiz i ocenia¢ obserwacje pod katem
intencji politycznych, racjonalnosci i szczegdlnych kryteriow danej kontroli. Ich
ustalenia powinny stanowi¢ punkt wyj$cia do sformutowania zalecen.

* Nalezy zagwarantowaé, ze podstawy materialne opiséw, analiz i zalecen sa
precyzyjne, uczciwe, uzasadnione, zrownowazone i przekazane jednostce kon-
trolowanej we wlasciwy sposob. Kontroler powinien zagwarantowac, ze, jezeli
przedstawiane sa zalecenia, odnosza si¢ one do celow kontroli.
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5.1. Na czym nalezy sie skupi¢ podczas sporzgdzania sprawozdania
koncowego?

Zgodnie ze standardami kontroli INTOSAI kontrolerzy powinni przygotowywac
pisemne sprawozdania z kontroli (SK 4.0.7). Sprawozdania pisemne powinny
przedstawia¢ wyniki kontroli wszystkim szczeblom wtadzy, ogranicza¢ mozliwos¢
btednej interpretacji wynikow, udostgpnia¢ wyniki kontroli opinii publicznej oraz
umozliwia¢ przeprowadzenie dzialan pokontrolnych majacych na celu sprawdze-
nie, czy podjeto dzialania naprawcze. Na podstawie sprawozdania z kontroli wy-
konania zadan wtadza publiczna, ustawodawca i opinia publiczna dokonuja oceny
funkcji NOK polegajacej na kontroli wykonania zadan.

Wigkszos¢ NOK o dlugoletnim doswiadczeniu w przeprowadzaniu kontroli wyko-
nania zadan publikuje pojedyncze sprawozdania, tj. kazde sprawozdanie z kontroli
wykonania zadan jest publikowane oddzielnie. Inne NOK, od ktoérych nie wymaga
si¢ realizacji tego rodzaju projektow kontrolnych lub nie sa zobligowane do publi-
kowania wszystkich swoich ustalen z kontroli wykonania zadan, moga publikowaé
swoje obserwacje i wnioski w formie podsumowania zamieszczanego w Sprawo-
zdaniach rocznych z ich dziatalno$ci. Ponizsze wytyczne maja zastosowanie gtow-
nie w odniesieniu do NOK, ktore nie sa ograniczane w swojej sprawozdawczosci.

Ze wzgledu na rozmiary sprawozdawczosci wymaganej podczas kontroli, proces
sprawozdawczy mozna usprawni¢ poprzez sporzadzanie zapisOw na biezaco. Pro-
ces ten mozna rozpoczac¢ na poczatku kontroli od zarysu tematyki rozwijanej na-
stepnie w dokumentach roboczych, ktére pdzniej zostana umieszczone w projek-
cie sprawozdania, a wreszcie dopracowane w sprawozdaniu koncowym z kontroli
(SK 3.2.4).

Kontrolerzy powinni przygotowywaé pisemne sprawozdania z kon-
troli. Ze wzgledu na rozmiary sprawozdawczosci wymaganej pod-
czas kontroli proces sprawozdawczy mozna usprawnié, sporzqg-
dzajqc zapisy na biezgco.
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5.2. Jakie warunki nalezy spetni¢, zeby sprawozdania byty wiary-
godne?

Sprawozdanie z kontroli powinno by¢ wiarygodne i przedstawia cele, zakres,
zastosowana metodologi¢ i wykorzystane zrddta, jak réwniez ustalenia, wnioski
i zalecenia kontrolne®®. Wszelkie ograniczenia zakresu pracy oraz powody takiego
stanu rzeczy powinny zosta¢ opisane. Osoba czytajaca sprawozdanie powinna moc
latwo zapozna¢ si¢ z celami kontroli 1 wiasciwie zinterpretowa¢ wyniki. Sprawo-
zdanie powinno by¢ kompletne, $ciste, obiektywne, przekonujace oraz na tyle pro-
ste 1 zwigzte, na ile pozwala na to przedmiot kontroli (SK 4.0.8 i 4.0.28).

Kompletnos¢ wymaga np., zeby sprawozdanie zawieralo wszystkie informacje
i argumenty potrzebne do spelnienia celow kontroli oraz sprzyjajace wilasciwe-
mu i poprawnemu zrozumieniu opisywanych spraw i warunkéw przedstawianych
w sprawozdaniu, a takze spetniato wymogi co do tresci®®. Niezbedne jest opisanie
w sprawozdaniu koncowym z kontroli punktow wyjscia kontroli i zastosowanych
metod, jak rowniez istotnych materiatéw zrédtowych i wnioskow. Zaleznosci po-
migdzy celami, kryteriami, ustaleniami i wnioskami kontroli musza by¢ weryfi-
kowalne, kompletne i wyrazone w przejrzysty sposob. Jezeli przedstawiane sa za-
lecenia, konieczne jest pokazanie wyraznych zalezno$ci pomigdzy analizami lub
wnioskami a zaleceniami. Kontrolerzy powinni w ramach celow kontroli przedsta-
wi¢ w sprawozdaniu wszystkie istotne przypadki nieprawidtowosci lub naduzy¢,
ktore wyszty na jaw w trakcie kontroli badz w zwiazku z nia (SK 4.0.87-8, 4.0.22).

Scistosé oznacza, ze przedstawiane dowody powinny byé prawdziwe i wyczerpuja-
ce, a wszystkie ustalenia opisywane w prawidtowy sposob. Koniecznos$¢ $cistosci
wynika z potrzeby przekonania czytelnikow, ze tres¢ sprawozdania jest wiarygod-
na. Jedna niescisto$¢ w sprawozdaniu moze poddaé¢ w watpliwos¢ znaczenie cale-
go sprawozdania i odwroci¢ uwage od jego istoty. Ponadto niesciste sprawozdania
moga nadszarpnaé¢ wiarygodno$¢ NOK. Innymi stowy, wysoki poziom $cistosci
wymaga stosowania skutecznego systemu zapewniania jakosci. Przedstawiany
dowdd powinien wskazywa¢ na poprawnos¢ i zasadnos$¢ opisywanych spraw. Po-
prawne zobrazowanie oznacza precyzyjne opisanie zakresu i metodologii kontroli
oraz przedstawienie ustalen i wnioskéw w sposéb zgodny z zakresem prac kontrol-
nych (SK 4.0.23-24).

8 Sprawozdanie mogloby np. zawiera¢ poréwnania z kryteriami kontroli i analizy r6znic pomigdzy obserwa-
y y y cdzy

cjami a kryteriami kontroli, w tym przyczyny i skutki roznic.

Pewne informacje moga mie¢ charakter niejawny wynikajacy z ustawy lub przepisow wykonawczych. In-
formacje takie moga by¢ przedstawiane wylacznie osobom uprawnionym do ich otrzymania na podstawie
przepisoOw prawa w zakresie, w jakim potrzebuja ich do wypetniania swoich obowiazkow. Poufne lub tajne
materiaty moga jednak zosta¢ umieszczone w oddzielnym, niepublikowanym sprawozdaniu (SK 4.0.8).
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Jak wyzej wspominano, obiektywizm wymaga, zeby cate sprawozdanie byto wywa-
zone pod wzgledem tresci i tonu. Wiarygodnos¢ sprawozdania znacznie si¢ popra-
wia, kiedy dowody sa przedstawiane w sposob bezstronny. Sprawozdanie powinno
by¢ uczciwe, przedstawia¢ wyniki kontroli z zachowaniem dystansu i nie powin-
no wprowadza¢ w btad. Oznacza to prezentowanie wynikéw kontroli w sposob
bezstronny, ze zwroceniem szczegolnej uwagi na to, zeby nie wykazywaé brakoéw
w wykonywaniu zadan w sposob przesadny i wyolbrzymiony. Interpretacje powin-
ny si¢ opierac¢ na znajomosci i zrozumieniu faktow i warunkéw. Nalezy unikac pre-
zentacji jednostronnych. Nawet jezeli kontrola z samej swojej natury skupia si¢ na
brakach, zaleta sprawozdan z kontroli wykonania zadan jest to, ze moze si¢ w nich
znalez¢ miejsce zarOwno na pozytywne, jak inegatywne ustalenia ioceny (SK
4.0.7i4.0.23).

Aby raport byl przekonujqcy, wyniki kontroli musza by¢ powiazane z celami kon-
troli, ustalenia prezentowane w sposob trafiajacy do przekonania, a wnioski i za-
lecenia logiczne i oparte na analizie przedstawionych faktow i argumentow. Fakty
powinny by¢ prezentowane w oderwaniu od opinii. Stosowany jezyk nie powinien
by¢ tendencyjny ani dwuznaczny, a informacje nalezy prezentowa¢ w sposob nie-
pozostawiajacy czytelnikowi watpliwosci co do zasadno$ci ustalen, sensownosci
wnioskéw 1 korzysci z wdrozenia zalecen. Nalezy przedstawia¢ rdzne opinie 1 ar-
gumenty (SK 4.0.7 i 4.0.24).

Przejrzystos¢ wymaga, zeby przeczytanie sprawozdania nie sprawiato trudnosci,
a jego tre$¢ byla zrozumiata (zeby bylto przejrzyste na tyle, na ile pozwala przed-
miot sprawozdania). Terminy techniczne i niezbyt znane skroéty musza zosta¢ wy-
jasnione. Logiczna kompozycja materiatu oraz $cisto§¢ w opisie faktow i wycia-
ganiu wnioskow sa niezbgdne dla przejrzystosci i zrozumiatoSci sprawozdania.
Chociaz ustalenia powinny by¢ przedstawione w sposob przejrzysty, kontrolerzy
musza pamigtac, ze jednym z ich celow jest przedstawienie przekonujacego spra-
wozdania, a najlepszym sposobem na osiagniccie tego jest unikanie sformutowan
budzacych sprzeciw i reakcje obronne (SK 4.0.7-8).

Zwiezlos¢ oznacza, ze sprawozdanie nie powinno by¢ dtuzsze niz jest to konieczne
do przekazania i uzasadnienia przedstawianych tresci. Chociaz istnieje mozliwos¢
przedstawiania w sprawozdaniach rozbudowanych opinii, wigkszy skutek odnio-
sa najprawdopodobniej sprawozdania kompletne, ale jednoczesnie zwigzte. Nale-
zy jednak stwierdzi¢, ze skomplikowane badania czgsto wymagaja przedstawienia
dtuzszych sprawozdan. Trzeba mie¢ na wzgledzie rowniez to, ze sprawozdania
z kontroli wykonania zadan sa skierowane nie tylko do osob posiadajacych wiedze¢
specjalistyczna, ale takze do takich, ktore potrzebuja wigcej informacji, zeby zro-
zumie¢ dany przedmiot.
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Jasne sprawozdanie moze pomoc czytelnikowi lepiej zrozumie¢ podstawy wyciag-
nigtych wnioskow, co przyczyni si¢ do zwigkszenia warto$ci i wiarygodnosci spra-
wozdania z kontroli. W szerszym sensie zrozumiate sprawozdania moga zwigkszy¢
zdolnos$ci NOK do spetniania oczekiwan spotecznych co do otwartosci i przejrzy-
stosci (SK 4.0.4).

Sprawozdanie z kontroli powinno by¢ wiarygodne, bogate w in-
formacje iw miare mozliwosci zawieraé logiczne i przejrzyste
zalecenia powigzane z celami i ustaleniami kontroli. Kontrolerzy
powinni przedstawié¢ cele i zakres kontroli, stosowang metodolo-
gie i zrodta, jak rowniez ustalenia, wnioski i zalecenia. Zrozumienie
celu kontroli iinterpretacja jej wynikéw nie powinny nastreczaé
frudnosci. Sprawozdanie powinno byé kompletne, sciste, obiek-
tywne, przekonujgce oraz mozliwie przejrzyste i zwiezte.

5.3. Czym charakteryzuje sie dobre i przydatne sprawozdanie z kon-
troli wykonania zadan?

Dobre sprawozdania z kontroli wykonania zadan powinny by¢ wartosciowe dla

zainteresowanych podmiotow i realizowa¢ wyznaczone cele, a takze przedstawia¢

dostgpne, zwigzte iaktualne informacje, ktorych rzad, parlament, kontrolowana

jednostka iinne zainteresowane podmioty moga uzy¢ w celu poprawy oszczed-

nosci, wydajnosci i skutecznosci sektora publicznego, tj. sprawozdanie powinno

przyczyni¢ si¢ do poprawy stanu wiedzy i wprowadzenia odpowiednich uspraw-

nien®®. Dobre sprawozdania z kontroli wykonania zadan powinny by¢ prawidtowo

skonstruowane, uwzglednia¢ potrzeby czytelnika i by¢ napisane w sposob jedno-

znaczny, a takze przedstawiac¢ ustalenia w sposob obiektywny i uczciwy (SK 4.0.7).

Dlatego konieczne jest:

o oddzielne przedstawianie ustalen i wnioskow;

o przedstawianie i interpretowanie faktow w sposob neutralny;

o przedstawianie roznych perspektyw i punktow widzenia;

o przedstawianie wszystkich istotnych ustalen, argumentéw i dowodow;

o przedstawianie sprawozdan w sposob konstruktywny, z uwzglednieniem wnio-
skow pozytywnych®!,

% U podstaw formy i tre$ci wszystkich sprawozdan z kontroli leza nastgpujace zasady ogdlne: whasciwy tytut
i podpis pod sprawozdaniem, przejrzysty sposob prezentacji celow i zakresu, kompletnos¢, wskazanie adre-
sata i przedmiotu sprawozdania (SK 4.0.7-8).

o Jeden z mozliwych uktadow sprawozdan z wykonania zadan wyglada nastgpujaco: (1) Streszczenie, (2)
Wprowadzenie i projekt kontroli (w tym tlo, motywy badania, cele, zakres i metody), (3) Opis obiektu kon-
troli, (4) Ustalenia i analizy, (5) Wnioski i oceny, i (6) Zalecenia oraz Zataczniki.

71



72

Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan
na podstawie standarddw kontroli INTOSAI i praktyki

Podsumowujac, w szerszym ujeciu jakos¢ kontroli wykonania zadan moze by¢ oce-
niana za pomoca szczegotowych kryteriow, w tym opisanych ponizej:

Istotnos$¢, stosownosc i obiektywizm

Ujmowane zagadnienia powinny by¢ istotne. Podawane informacje powinny doty-
czy¢ tematu kontroli, pytania kontrolnego badz badanego problemu. Obiektywizm
mozna zdefiniowa¢ jako ,,bezstronnos$¢, wywazenie i neutralno$¢”. Podczas podej-
mowania decyzji dotyczacych zakresu, dowodow kontroli, znaczenia obserwacji
1 wnioskow, kontroler musi zachowac¢ neutralne i obiektywne podejscie. Projekt
kontroli powinien gwarantowac, ze wybdr badanych i przedstawianych w sprawo-
zdaniu faktow jest wywazony i bezstronny. Ustalenia powinny by¢ poparte uzyska-
nymi dowodami i skonstruowane zgodnie z odpowiednimi standardami kontroli.
Nie wolno zataja¢ faktoéw, a kontroler nie moze wyolbrzymia¢ niewielkich uchy-
bien. Wyjasnienia — szczegblnie przedstawiane przez jednostki kontrolowane — mu-
sza zawsze by¢ weryfikowane i poddawane krytycznej ocenie (SK 1.0.9, 2.2.40),
3.54,4.0.7i4.0.24-26)

Wiarygodno$¢, zasadnose i spdjnosc

Uzytkownicy powinni mie¢ podstawy do uznania, ze przedstawiane wyniki sa wia-
rygodne i zasadne. Metody pozyskiwania danych powinny by¢ prawidtowe i wiary-
godne. Projekt kontroli powinien by¢ tak skonstruowany, zeby wnioski wyptywaty
z ustalen 1 analiz, opierajac si¢ na zweryfikowanych faktach i innych informacjach
pochodzacych z rdznych zrodet. Wszystkie dokumenty dotyczace tego procesu mu-
sza by¢ doktadnie wywazone pod katem perspektywy i osadow (SK 2.2.36, 2.2.39,
3.2.3,3.4.5,3.5.2,40.8i4.0.22-25).

Przejrzysto$¢, uzyteczno$¢ i terminowose

NOK nie moze by¢ zmuszany do zatajania ustalen i powinien w granicach swoich
uprawnien swobodnie decydowac o zawartosci i sposobie publikacji. Sprawozdanie
powinno przedstawia¢ dostgpne, przejrzyste i aktualne informacje, ktérych rzad,
parlament, kontrolowana jednostka i podmioty publiczne moga uzy¢, zeby popra-
wi¢ swoj sposob funkcjonowania, tj. przedstawiane informacje powinny by¢ war-
tosciowe. Nalezy udzieli¢ odpowiedzi na pytania kontrolne i jasno okresli¢ punkty,
co do ktorych NOK oczekuje podjgcia dziatan, ze wskazaniem, kto ma je podjac.
Terminowo$¢ wymaga, zeby sprawozdanie zostato przedstawione w odpowiednim
czasie, tak aby udostgpni¢ informacje w momencie stosownym do ich wykorzy-
stania przez kierownictwo, rzad, ustawodawce iinne zainteresowane strony (SK
2.2.10-11, 3.1.1, 4.0.4-5, 4.0.7-8 i 4.0.21-22).
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Dobre sprawozdania z kontroli wykonania zadan sqg wartosciowe
dla zainteresowanych podmiotéw irealizujg wyznaczone cele.
Przyczyniajqg sie do poszerzenia wiedzy i zwracajg uwage na ko-
nieczne ulepszenia. Sg dobrze skonstruowane iuwzgledniajg
potrzeby czytelnika, aich jezyk jest jednoznaczny. Ustalenia sq
przedstawiane w sposéb obiektywny i uczciwy. Ustalenia i wnioski
sq przedstawiane oddzielnie, a fakty prezentuje sie iinterpretuje
z zachowaniem neutralnosci. Uwzgledniane sq réine perspektywy
i punkty widzenia, do sprawozdania wtqcza sie wszystkie istotne
ustalenia, argumenty i dowody. Dobre sprawozdania sq konstruk-
tywne, tj. przedstawiajqg pozytywne wnioski.

5.4. W jaki sposob powinny by¢ rozpowszechniane sprawozdania
z kontroli wykonania zadan?

Wszechstronnos¢ i szeroka dystrybucja kazdego sprawozdania to klucz do wia-
rygodnosci funkcji kontrolnej. Zgodnie ze swoja fundamentalng rola kazdy NOK
musi decydowa¢ o tym, jaki sposob rozpowszechnia sprawozdan z kontroli, za-
rowno ogoblnych, jak i z dotyczacych pojedynczych kontroli, najlepiej przystuzy si¢
interesom NOK 1 opinii publicznej. W miarg mozliwosci wszystkie istotne ustale-
nia kontroli powinny zosta¢ upublicznione (w formie sprawozdan z pojedynczych
kontroli wykonania zadan badz rocznych sprawozdan NOK). Korzystne jest, jezeli
sprawozdania moga zosta¢ poddane debacie i krytyce publicznej (SK 2.2.11).

Sprawozdanie powinno w miar¢ mozliwosci by¢ udostgpniane kontrolowanej jed-
nostce, rzadowi, ustawodawcy, mediom i innym zainteresowanym stronom. Osoby,
ktore powinny otrzymaé sprawozdanie, to urzgdnicy upowaznieni do tego na mocy
aktéw normatywnych, osoby odpowiedzialne za przedstawianie ustalen i zalecen,
a takze urzednicy innych szczebli administracji publicznej wspomagajacy jednost-
ke kontrolowang oraz ustawodawca (SK 4.0.8).

Opublikowane sprawozdania z kontroli moga zosta¢ zle zrozumiane. Istnieje ryzyko,
ze ustalenia zostang btednie zinterpretowane i wyolbrzymione przez media. Moze to
doprowadzi¢ do udaremnienia celu kontroli. Dlatego tez — opierajac si¢ na doswiad-
czeniu — zaleca si¢, zeby mediom przedstawia¢ wlasciwa i dobrze wywazona infor-
macj¢ poparta dowodami materialnymi, np. w formie komunikatow prasowych.

Wszechstronnosé iszeroka dysirybucja kaidego sprawozdania
to klucz do wiarygodnosci funkcji kontrolnej. W miare mozliwosci
kazde sprawozdanie z kontroli wykonania zadan powinno byé
publikowane jako oddzielny dokument.
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5.5. Czemu stuzq procesy pokontrolne?

Proces pokontrolny ulatwia skuteczna realizacje zalecen z kontroli i dostarcza
NOK, ustawodawcy i rzadowi informacji zwrotnej na temat skutecznosci kontroli
wykonania zadan. Po opublikowaniu sprawozdania kontroler powinien zachowaé
obiektywizm 1 niezalezno$¢ i w zwiazku z tym skupi¢ si¢ raczej na sprawdzeniu,
czy wskazane stabo$ci zostaty usunigte, niz na tym, czy wdrozono konkretne za-
lecenia®. Znaczenie zadan pokontrolnych powinno by¢ postrzegane w kontekscie
calosciowej strategii kontroli i okreslone w procesie planowania strategicznego
(SK4.0.26).

Sprawdzenie wykonania zalecen NOK ma cztery gtéwne cele:

o zwigkszenie skuteczno$ci sprawozdan z kontroli — zasadniczy powdd dziatan
pokontrolnych to zwigkszenie prawdopodobienstwa, ze zalecenia zostang zrea-
lizowane;

« udzielenie pomocy rzadowi i ustawodawcy — dziatania pokontrolne moga by¢
cenng pomoca podejmujacych dziatania legislacyjne;

o oceng wykonania zadan NOK — dziatania pokontrolne stanowia podstawe¢ do
oszacowania i oceny wykonania zadan NOK;

o tworzenie bodzcow do uczenia si¢ i rozwoju — dziatania pokontrolne moga przy-
czyni¢ si¢ do poszerzenia wiedzy i polepszenia praktyki.

Po zakonczeniu kontroli wykonania zadan nadarza si¢ wiele mozliwosci do uzy-
skania informacji na temat tego, jak kontrola zostata przyjeta, np. poprzez obser-
wowanie reakcji kontrolowanych jednostek, parlamentu i mediow. W celu pod-
sumowania do$wiadczen i promowania wiedzy mozna organizowa¢ konferencje
wewngtrzne 1zewngtrzne. Przydatne okaza¢ si¢ moga wewngtrzne przeglady
i oceny kontroli. Ponadto niekiedy warto zwrdcic¢ si¢ do ,,recenzentoéw” zewngtrz-
nych (naukowcow, ekspertow itp.) z prosba o przedstawienie analizy sprawozdan
z kontroli wykonania zadan lub wyrazenie wlasnych opinii na temat jakosSci pracy
(SK 2.1.26-30).

Wyniki realizacji zalecen kontroli powinny zosta¢ zapisane. Braki i ulepszenia zi-
dentyfikowane w efekcie dziatan pokontrolnych nalezy, jezeli zajdzie taka potrze-
ba, przedstawi¢ rzadowi i ustawodawcy.

Proces pokontrolny utatwia skuteczng realizacje zalecen przed-
stawionych w sprawozdaniv i dostarcza NOK informaciji zwrotnej.

2 Uznaje sig, ze wyodrgbnienie oddzialywania sprawozdania z kontroli w kontekscie innych znaczacych
zmian jest trudne. Kluczowym czynnikiem pozostaje fakt, czy zalecenia z kontroli zostaty zrealizowane.
Czgsto moze to by¢ jedyny mozliwy do zmierzenia wskaznik oddziatywania.
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Istniejq rézne sposoby otrzymywania tego rodzaju informacji: we-
wnetrzne przeglady i oceny, konferencje iseminaria, specjalne
kontrole realizacji zalecen itp.

5.6. Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy pamigta¢ o nast¢pujacych zasadach sprawozdawczych:

*  Wyniki powinny zosta¢ udokumentowane, a sprawozdanie nalezy przedstawic
w odpowiednim czasie.

» Sprawozdanie z kontroli powinno zosta¢ przedstawione jednostce kontrolowa-
nej i zawiera¢ uzasadnione, obiektywne i kompletne informacje, analizy i oceny
cenne dla decydentéw i innych zainteresowanych podmiotow.

» Sprawozdanie powinno by¢ obiektywne, dobrze napisane, prawidlowo skon-
struowane, wyczerpujace, wiarygodne i zawiera¢ istotne i uzyteczne wnioski.

* Sprawozdanie powinno zosta¢ opublikowane, a czynnosci pokontrolne nalezy
prowadzi¢ z zachowaniem obiektywizmu.
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ZALACINIKI

Zatgcznik 1
Metodologia kontroli wykonania zadan

Wprowadzenie - kontrola wykonania zadan a proces zbierania danych

Kontrolerzy wykonania zadah moga zajmowac¢ si¢ mnostwem zagadnien i perspek-
tyw obejmujacych caty sektor publiczny. Kontrolerzy wykonania zadan moga takze
podczas zbierania i przetwarzania informacji taczy¢ elementy wielu metod, a ich
zbieranie w czasie kontroli moze mie¢ rozny cel.

Informacje idane sa zwykle zbierane w celu zapoznania si¢ z obiektem kontroli
1 opisania go, przeprowadzenia oceny i pomiaru wynikow, identyfikacji brakow, opi-
sania i przeanalizowania zaleznoéci przyczynowo-skutkowych, weryfikacji hipotez
i wyjasnienia sposobu wykonania zadan oraz sprawdzenia stusznosci argumentow
i propozycji. Zbieranie danych moze rowniez stanowi¢ wazna czgs¢ procesu poznaw-
czego, podczas ktorego kontroler probuje zrozumie¢ badany obszar i jego problemy.

Nie sposob opisaé¢ wszystkich podejs¢, modeli i metod stosowanych przez kontro-
lerow wykonania zadan. Podejscia sa zroznicowane, a kontroler nie jest zwiazany
nadmiarem ograniczen. Ponizej przedstawiono krétki opis najczesciej stosowanych
podejs¢ i metod. Czg$¢ z nich ma na celu poszerzenie wiedzy i lepsze zapoznanie
si¢ z przedmiotem kontroli, inne sg natomiast wykorzystywane do ustalania i wery-
fikacji podstawowych faktow®:.

Kontrole wykonania zadan sktadaja si¢ z szeregu ré6znych etapoéw zbierania danych,
takich jak:

Planowanie (proces wyznaczania zagadnieh lub problemdw do badania)
Pytania kontrolne (pytania, na ktére nalezy odpowiedziec)

Projekt badania (pofrzebne informacje i badanie, ktére ma by¢ przeprowadzone)
Program kontroli (rodzaj badan, ktére bedq przeprowadzane)

Zbieranie danych (techniki, za pomocq ktérych bedq zbierane dane)

Analizy (wyjadnienia i zaleznosci, ktére nalezy zgtebic)

% Niniejszy zalacznik ma na celu przedstawienie ogolnego opisu metod wykorzystywanych podczas kontroli
wykonania zadan. W praktyce wdrozeniowe;j istnieje potrzeba bardziej szczegotowych informacji, m.in. na
temat praktyki kontrolnej. Zagadnieniem do rozstrzygnigcia w przyszlosci jest to, czy takie wytyczne po-
winny zosta¢ opracowane przez INTOSAI Duzo informacji znajduje sig¢ na stronach internetowych.
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Chociaz kroki te sktadaja si¢ na metodologi¢ kontroli wykonania zadan, nalezy
stwierdzi¢, ze musi ona oprocz tego zawsze opierac si¢ na indywidualnych spo-
strzezeniach, do$wiadczeniu, wyobrazni i kreatywnosci — innymi stowy — na pro-
cesach i zdarzeniach, ktérych nie mozna ,,przewidzie¢ lub stosowaé w sposob auto-
matyczny”.

1. Planowanie kontroli

Zbieranie danych rozpoczyna si¢ od fazy planowania, obejmujacej monitorowanie
1 dobor mozliwych tematdéw kontroli. Poszukiwanie jest bardziej ukierunkowane
w trakcie badania wykonalnos$ci, podczas przygotowywania badania gldéwnego. Na
tym etapie prawdopodobnie najczgsciej stosowanymi technikami zbierania danych
sa badania dokumentéw i rozmowy z réoznymi zainteresowanymi podmiotami. Ist-
nieje kilka metod wykorzystywanych przez NOK w celu usprawnienia procesu pla-
nowania. Sa to:

o analiza ryzyka

o analiza SWOT

« analiza problemu®.

2. Formutowanie pytania kontrolnego i definiowanie problemu
badawczego

Po podjeciu decyzji co do przedmiotu i celow kontroli nalezy sformutowac pytania,

na ktére ma odpowiedzie¢ badanie. Oto kilka przyktadowych ogélnych pytan kon-

trolnych charakterystycznych dla kontroli wykonania zadan:

o Czy wybrane $rodki dzialania to najoszczgdniejszy sposob wykorzystania fun-
duszy publicznych?

» Jakie sa przyczyny gwattownego wzrostu kosztow?

o Czy dostarczane sa ustugi dobrej jakosci i ukierunkowane na odbiorce?

o Dlaczego ustugi nie sa dostarczane na czas?

o Czy programy publiczne sa realizowane w sposob wydajny?

o (Czy realizowane sa cele i zatozenia programu publicznego?

« Jaki jest powdd stabego oddzialywania programu publicznego?

% Analiza ryzyka jest powszechnie stosowana podczas kontroli wszelkiego rodzaju, w szczegdlnosci podczas

kontroli finansowej. Zawsze stanowita wazne narz¢dzie kontroli wewngtrznej. Analiza SWOT (analiza moc-
nych i stabych stron oraz szans i zagrozen) jest by¢ moze mniej popularna podczas kontroli w sektorze pub-
licznym, ale niektére NOK stosuja ja w procesach planowania. Analiza problemu jest gtownie narzgdziem
stosowanym przez NOK, ktore przyjely podejscie bardziej ukierunkowane na problemy. Wigcej informacji,
zob. np.: Auditing: A Risk Analysis Approach, wyd. 5, Konrath, Larry, F. Thomson Learning, 2002; Dynamic
SWOT Analysis — the Developer s guide, Richard Dealtry, IPC, Wielka Brytania, 1994; Handbook in Perfor-
mance Auditing, RRV, 1998.
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Podczas formutowania pytania kontrolnego kontrolerzy wykonania zadan musza
polega¢ na zebranych informacjach oraz swoich umiejgtnosciach i do§wiadczeniu.
Na tym etapie wykorzystuje si¢ czasami takie techniki jak np. mapa mysli (mind-
mapping) czy burza moézgow®. Proces ten wymaga zaréwno przedyskutowania
w zespole kontrolnym (oraz ze starszymi kontrolerami i kierownikami kontroli),
jak rdwniez spotkan z ekspertami i zainteresowanymi podmiotami. Po sformutowa-
niu ogdlnych pytan kontrolnych kontrolerzy musza je rozbi¢ na konkretne i spraw-
dzalne pytania szczegdétowe, na ktore maja uzyska¢ odpowiedz w czasie badania,
tj. bardziej szczegdtowe pytania dotyczacego tego, co jest lub dlaczego tak jest?
Jest to proces iteracyjny.

W podejsciu ukierunkowanym na problemy kladzie si¢ nacisk na wlasciwy spo-
sob zdefiniowania problemu. Zwykle kontrola rozpoczyna si¢ od pewnego rodzaju
wskaznikow problemow (braki w obstudze, zazalenia, rosnace koszty itp.). Na tym
etapie kontrolerzy probuja powiazac¢ ze soba rozne problemy, a nastepnie przyste-
puja do zdefiniowania tego, ktory zostanie przebadany w sposob jak najbardziej
szczegotowy. Formuluja rowniez weryfikowalne hipotezy dotyczace mozliwych
przyczyn problemu®.

3. Definiowanie projekiu badania

Nastegpny krok to podjgcie decyzji co do rodzaju informacji potrzebnych do udziele-
nia odpowiedzi na pytania. Aby moc wybra¢ podej$cie odzwierciedlajace rzeczywi-
stos¢ 1 przystajace do sformutowanych pytan, nalezy przeanalizowa¢ szereg kwestii.
Kilka popularnych podej$¢ przyjmowanych w kontroli wykonania zadan to:

1. Badania realizacji celdéw (badania skupiajgce sie na wynikach)¢
Pytanie podstawowe: Czy programy realizujg swoje cele ogdlne?

Badania te oceniaja zakres osiagnigcia przez program celéw ukierunkowanych na
wyniki i odbiorcg. Skupiaja si¢ na produktach i wynikach (w tym efektach ubocz-
nych i niezamierzonych) w celu dokonania oceny skuteczno$ci programu, ale moga
takze kta$¢ nacisk na jakosc¢ i oceng postrzegane z perspektywy odbiorcow. Zwykle
zadaje si¢ pytania: Jak brzmia cele programu? Jaki jest stan realizacji programu?

65

Zob. np.: Brainstorming: How To Create Successful Ideas. Charles Clarke, Paperback, 1990, i Mapping the
Mind, Rita Carter. Paperback, 2000.
Praktyczne informacje na temat sposobow definiowania probleméw i formutowania hipotez itp., zob. Hand-
book in Performance Auditing, Theory and practice. RRV. 1999.
Wigcej informacji, zob. Weiss, C.H. Evaluation research: Methods for assessing program effectiveness, En-
glewood Cliffs, N.J., Prentice Hall, 1972; i Rossi, Peter H. Freeman, Howard E. I Lipsey, Mark W., Evalua-
tion: A Systematic Approach, wyd. 6, Sage Publications Inc., Thousands Oaks, Kalifornia, 1999.
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Czy cele zostang zrealizowane w zatozonym czasie? Ogoélne kroki badania reali-
zacji celow (opierajacego si¢ na wynikach) to: zdefiniowanie gtéwnych produktow
i wynikow poddawanych badaniu; okreslenie krokéw wskazujacych, ze zostana
osiagni¢te kluczowe, dla odbiorcow docelowych, wyniki; ustalenie, jakie informa-
cje sa potrzebne do ich wykazania.

Badania realizacji celow sa czgste podczas kontroli wykonania zadan. Stosuje si¢
je gtownie do sprawdzenia, czy ustanowione cele sa realizowane oraz ustalenia za
pomoca oceny ogodlnej, czy istnieja braki w wykonanej pracy. Wszelkie odchylenia
mozna stwierdzi¢ na podstawie pordwnania wynikow i efektow z ustalonymi ce-
lami 1 wymogami. Kontroler wykonania zadan wykorzystuje takie badania przede
wszystkim wtedy, gdy: cele sa Scisle okreslone i stanowia instrument zarzadzania,
wiedza na temat efektow jest ograniczona lub moze zajs¢ potrzeba dokonania ogol-
niejszej oceny.

Badanie wynikéw w odniesieniu do sformutowanych celéw na ogédt daje wyobra-
zenie na temat sposobu realizacji celow. Ten rodzaj informacji zwykle nie dostarcza
jednak wskazowek wystarczajacych do bardziej szczegoétowej oceny danych pod-
miotdéw ani ustalenia, co jest potrzebne do poprawienia wynikéw. W pewnych oko-
liczno$ciach badanie realizacji celow moze jednak stanowi¢ podstawe do oceny, ja-
kie zmiany sa konieczne. Dzieje sig tak np., gdy celow jest niewiele, nie sa ze soba
sprzeczne, sa konkretne i bezposrednio zwiazane z okreslonymi $rodkami kontroli
lub pojedynczym dziataniem (przepis prawny, kampania informacyjna itp.).

Czasami stosowana jest analiza celow i Srodkow (goal-means analysis), majaca
wyjasni¢ pewne rozbieznosci pomig¢dzy zaangazowanymi Srodkami a osiagnigtymi
celami. Analiza celéw i $rodkéw moze by¢ takze wykorzystywana, kiedy istnieje
podejrzenie, ze kontrolowana jednostka funkcjonuje w sposob niewydajny.

Podczas przeprowadzania badan realizacji celéw (lub innych) przydatny dla kon-
trolera moze by¢ model logiczny programu (teoria interwencji strategicznej). Mo-
del opisuje strukturg lub logike kontrolowanego programu. Ilustruje hierarchig
programu w kategoriach celow i obowiazkow. Rozpoczynajac od celow programu
najwyzszego szczebla i1 pozadanych efektow, model logiczny programu przecho-
dzi do podprogramow, ich sktadowych oraz konkretnych dziatan, a kazdy element
nizszego szczebla jest logicznie wiazany z elementem wyzszego szczebla. Model
logiczny programu moze pomoc kontrolerowi zrozumie¢ zagadnienia kontroli wy-
konania zadan, gdyz koncentruje uwage na relacji miedzy celami gldownymi i cela-
mi pomocniczymi programu oraz produktami i wynikami (oddziatywaniami i efek-
tami), ktore sa rezultatami programu. Moze on pomoéc kontrolerowi sformutowac
nastgpujace pytania i poszukiwa¢ odpowiedzi na nie:
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o Czy cele jasno wskazuja na przestanki istnienia danego programu, wytwarzane
produkty i §wiadczone ustugi, jak rowniez odbiorcoéw tych dobr i ushug?

o Czy cele pozwalaja na wskazanie wymiernych wynikow?

o Czy powiazania przyczynowe migdzy poziomami hierarchii sa wiarygodne?

Na etapie planowania kontroli modele logiczne programu pomagaja kontrolerowi
zapoznac¢ si¢ z kontrolowang jednostka i zidentyfikowa¢ kluczowe wyniki progra-
mu, jak rowniez systemy i operacje je generujace. Model logiczny programu ma
zastosowanie glownie wtedy, gdy rzeczywisto$¢ jest prosta i racjonalna. Wada mo-
delu jest to, ze rzeczywistos$¢ rzadko odpowiada tym zalozeniom.

2. Badania procesdws®
Pytanie podstawowe: w jaki sposob dziata program?

Badania procesow maja na celu umozliwienie pelnego zrozumienia sposobu funk-
cjonowania programu publicznego: w jaki sposob dochodzi si¢ do rezultatow? Typo-
we zadawane pytania brzmia: Jakie sa etapy i procedury w procesie roboczym? Czy
srodki sa zarzadzane i wykorzystywane w sposob oszczedny i wydajny? Jak wyglada
gléwny proces w ramach programu, przez ktory przechodza klienci? Jakie sa naj-
czestsze skargi? Jakie stabe i mocne strony programu widza klienci i personel go ob-
stugujacy? Na jakiej podstawie uznaje si¢, ze dane ushugi sa potrzebne? Tego rodza-
ju badania sa czgste i szczegdlnie uzyteczne w wypadku programow dlugofalowych
1 zmieniajacych si¢ na przestrzeni lat oraz kiedy odnotowano oznaki brakow. Podej-
scie ukierunkowane na procesy obejmuje wiele roznych badan (dotyczacych m.in.
organizacji czasu pracy, wykorzystania zasobow, zainteresowanych podmiotow).

3. Badania oddziatywania®
Pytanie podstawowe: Jaki jest efekt netto programu publicznego?

Badania oddzialywania polegaja na ocenie ,.efektu netto” programu poprzez po-
réwnanie wynikow programu z ocena, co by si¢ stato, gdyby program nie byl rea-
lizowany. Ten rodzaj badania stosowany jest, kiedy wiadomo, ze na wyniki progra-
mu wplywaja czynniki zewngtrzne i ma na celu wydzielenie wktadu programu w
osiagnigcie celow.

% Wigcej informacji, zob. Weiss, C.H. Evaluation research: Methods for assessing program effectiveness, En-
glewood Cliffs, N.J., Prentice Hall, 1972; i Rossi, Peter H. Freeman, Howard E. I Lipsey, Mark W., Evalua-
tion: A Systematic Approach, wyd. 6, Sage Publications Inc., Thousands Oaks, Kalifornia, 1999.

Wigcej informacji, zob. np.: Impact Analysis for Program Evaluation, Lawrence, B. Mohr. Paperback, 1996,
i Causal Analysis: A method to Identify and Test Cause and Effect Relationships in Program Evaluation,
GAO, 1982.
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4. Badania kosztéw i korzysci oraz badania skutecznosci kosztowej®

Pytanie podstawowe: Czy korzysci ptyngce z programu przewyzszajg koszty
oraz czy cele sg osiggniete przy uzyciu najnizszych mozliwych kosztéw?

Badania kosztow 1 korzysci sa badaniami stosunku kosztow do korzysci projek-

tow lub programéw publicznych wyrazonego w kategoriach pienigznych. Badanie

kosztéw 1 korzysci moze by¢ wykorzystane np. podczas kontroli wydajnosci pro-

jektéw inwestycyjnych (np. z zakresu budownictwa drogowego). Celem takiego

badania jest ustalenie, czy korzysci jednostki, programu lub projektu przewyzszaja

poniesione koszty. Badania kosztow i korzysci moga by¢ wykorzystywane w nastg-

pujacych celach:

o Dla uzyskania pewnosci, ze analiza przeprowadzona przez kontrolowana jed-
nostke jest wiarygodna;

oAby poréwnac koszty i korzysci w wypadku, gdy zarowno jedne, jak i1 drugie sa
znane lub kiedy mozna je racjonalnie oszacowac;

oAby poréwna¢ koszty rozwiazan alternatywnych przy zatozeniu, ze korzysci sa
state.

Badanie kosztoéw i korzysci powinno zwykle uwzglednia¢ nie tylko rzeczowe (sto-
sunkowo wymierne) koszty i korzysci, lecz takze koszty i korzys$ci niematerialne
(trudne do oszacowania).

Badania skutecznosci kosztowej to badania stosunku kosztu projektu do wyni-
ku wyrazone jako koszt jednostkowy osiagnigcia wyniku. Podczas gdy badanie
kosztow i korzysci pozwala kontrolerom poréwnaé ekonomiczna wydajnosé al-
ternatywnych rozwiazan programowych, analiza skuteczno$ci kosztowej polega
na znalezieniu najtanszych sposobow osiagnigcia okreslonego celu lub uzyska-
nia maksymalnej warto$ci z danego naktadu finansowego. W przeciwienstwie do
wersji badan kosztow i korzySci stosowanej przez ekonomistow, badania skutecz-
no$ci kosztowej moga by¢é wyrazane w jednostkach fizycznych zamiast pienigz-
nych: skuteczno$¢ programu w zakresie osiagania danych konkretnych celow jest
poréwnywana z wartoscia pieni¢zna zasoboéw zaangazowanych w program lub
dziatalno$¢.

5. Analizy porébwnawcze’"

Pytanie podstawowe: Czy zadania sq realizowane zgodnie z najlepszg praktykq?

0 Zob., Cost-benefit and cost-effectiveness analysis, w: D.S. Codray, H.S. Bloom i J.R.Light (red.), Evaluation
practice in review, San Francisco, CA, Jossey-Bass, 1987.

' Zob., Benchmarking. How benchmarking can help in vfm examination, NAO, 1997.
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Analiza poréwnawcza polega na poréwnaniu metod, procesow, procedur, produk-
tow 1ustug w obregbie danej organizacji (danego programu) iinnych organizacji
(programéw) stale wyrdzniajacych sig¢ w porownywanych kategoriach. Analizg po-
roOwnawcza mozna stosowaé w celu:

o pobudzania obiektywnej oceny procesow, praktyk i systemow;

« opracowania kryteriow i okre$lania potencjalnie lepszych sposobow dziatania;

» nadania wigkszej wiarygodnos$ci zaleceniom kontroli.

6. Studia meta — ewaluacyjne’?
Pytanie podstawowe: Czy jako$¢ przeprowadzanej ewaluacji jest akceptowalna?

Celem meta-ewaluacji moze by¢ sprawdzenie jakosci ewaluacji, ich poprawa lub
zachgcenie do faktycznego korzystania z badan ewaluacyjnych w procesie zarza-
dzania. Rola NOK polega na zbadaniu faktycznej jakosci przeprowadzonych ewa-
luacji oraz adekwatnosci ewaluacji i jej warunkéw proceduralnych. Kryteria meta
- ewaluacji dotycza jakosci podejmowanego badania ewaluacyjnego oraz sposobu,
w jaki funkcja ewaluacji zostata wlaczona w proces zarzadzania. Ogdlnie mowiac,
istnieja dwa mozliwe kryteria:

Jakos¢ naukowa i epistemologiczna badania ewaluacyjnego: najnowsze kryteria teo-
retyczne, metodyczne i techniczne. Wymogi teoretyczne dotycza m.in. sformutowa-
nia problemu, definicji pojg¢, hipotez i spojnosci teorii jako catosci. Wymogi meto-
dyczne wobec badania ewaluacyjnego obejmuja m.in. prawdziwos¢ 1 wiarygodnosé
jego wynikow. Dotycza m.in. operacjonalizacji kryteriow ewaluacji poprzez ustale-
nie, czy sytuacja w danej dziedzinie objetej polityka spetnia standardy ewaluacji.

Kryteria przydatnosci badania dla praktyki polityki/zarzqdzania: oznacza to, ze
sprawozdanie z kontroli powinno dostarcza¢ informacji istotnych ze wzgledu na
skuteczno$¢, wydajnos¢ i zasadno$¢ podejscia do okreslonego problemu objetego
polityka. W praktyce sprawozdanie powinno zawiera¢ bezposrednie nawiazanie do
potrzeb informacyjnych, jakie maja by¢ zaspokojone przez badanie danego proble-
mu w praktyce polityki, celow badawczych zwiazanych z praktyka polityki itd.

7.Inne powszechnie stosowane rodzaje badan

Zarowno podejscia, jak ipodstawy ocen musza by¢ dostosowywane do bardzo
zroznicowanych zagadnien, ktérymi zajmuje si¢ kontrola wykonania zadan. Mozna
nawet stwierdzi¢, ze charakter kontroli wykonania zadan w duzym stopniu pomaga
okresli¢ i sformutowac tematy kontroli oraz wybraé i opracowa¢ modele i metody

2 Zob. np.: Cook, T.D. & Gruder, C.L., Meta-evaluation research. Evaluation Quarterly, 2 (1), s. 5-51, 1978;
i Scriven, M.: An introduction to meta-evaluation, Educational Product Report nr 2, 1999.
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projektowe stosowane podczas poszczegdlnych kontroli. Kontroler wykonania za-
dan musi utrzymywac rozlegla sie¢ kontaktow, w tym z osobami zwiazanymi z na-
ukami spotecznymi. Szczegolny charakter pracy wymaga od kontrolera wykonania
zadan obserwacji najnowszych osiagnig¢ naukowych oraz zdobywania najnowszej
wiedzy, np. zapoznawania si¢ na biezaco z badaniami naukowymi i orientacji w no-
watorskich podejsciach.

Oto kilka przyktadéw innych popularnych podejsc:

o Badania organizacyjne: Badania zgodno$ci struktur organizacyjnych, procedur,
programow itd. z najlepsza praktyka.

o Badanie wybranych ustug oraz zarzadzania jako$cia: Badania systemow wy-
dajnos$ci ustug i zapewniania jakos$ci.

4. Definiowanie programu kontroli

Podczas kontroli wykonania zadan rzadko przeprowadza si¢ badania na duzej licz-
bie 0sob, powszechnie korzysta si¢ jednak z takich metod, jak dobor proby i studia
przypadku. Kiedy podczas kontroli stosowane sa studia przypadku, przedmiotem
zainteresowania nie sa indywidualne przypadki, ale wnioski, jakie mozna z nich
wyciagnac. Oto przyktady najczesciej stosowanych projektéw badania:

1. Badanie poréwnawcze”?

Badania porownawcze sa stosowane gldwnie do badania tendencji rozwojowych
i warunkow alternatywnych. Porownania moga by¢ przeprowadzane w odniesieniu
do roznych ram czasowych oraz roznych skutkéw czy alternatyw i dotyczy¢ pod-
miotéw sprawnie funkcjonujacych, a takze tych funkcjonujacych gorzej, sytuacji
jednego lub wigcej podmiotow w zestawieniu z sytuacja ogdlna, oraz podobnych
obszaréw w réznych krajach.

2. Badanie sytuaciji ,,przed” i ,po""*

Badanie sytuacji ,,przed” i ,,p0” polega na poréwnaniu sytuacji przed rozpoczeciem
programu z sytuacja po jego wdrozeniu. Proste badanie sytuacji ,,przed” i ,,p0” po-
lega na przeprowadzeniu cyklu pomiaréw w stosunku do tych samych uczestnikow
przed ich przystapieniem do programu i po uptywie wystarczajaco dtugiego czasu
od momentu przystapienia do niego. Oddziatywanie ocenia si¢, poréwnujac obie

3 Wigcej informacji, zob. Ragin, C.C. The Comparative Method: Moving Beyond Qualitative and Quantita-
tive Strategies, Berkley, University of California Press, 1989.

™ Zob. np., Campbell, D.T.& Stanley, J.C., Experimental and Quasi-Experimental Designs for Research, Chi-
cago, Rand McNally, 1966.
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serie pomiarow. Gtowna wada tej metody jest to, ze nie mozna z cata pewnoscia
przypisaé danemu programowi roéznicy migdzy pomiarami przeprowadzonymi
przed przystapieniem do programu i po przystapieniu do niego.

3. Badanie préoby”®

Ustalenia, wnioski i zalecenia z kontroli musza opiera¢ si¢ na dowodach. Ponie-
waz kontrolerzy rzadko maja okazj¢ uwzglednienia wszystkich informacji na temat
kontrolowanej jednostki, istotny jest precyzyjny wybdr technik zbierania danych
1 doboru préby (SK 153).

Kontroler musi osadzié, czy dobor proby stanowi wlasciwy sposéb uzyskania wy-

maganych dowodow kontroli. Do czynnikow, ktore trzeba rozwazy¢, naleza:

o liczba elementow i wzglgdna wielkos$¢ poszczegolnych elementéw w populacji;

o zlozono$¢ pytan, na jakie ma odpowiedzie¢ zbadanie danej proby;

o stosownos$¢ i wiarygodno$¢é dowodoéw uzyskanych w wyniku innych badan
i procedur, jak rowniez wzgledny koszt i czas ich przeprowadzenia.

Poniewaz kontroler stara si¢ wyciagna¢ wnioski dotyczace catej populacji na pod-
stawie badania przeprowadzonego na wybranej probie, wazne jest, zeby byta ona
reprezentatywna dla populacji, ktorej dotyczy badanie. Proba moze by¢ dobrana
metodami statystycznym badz niestatystycznymi. Obie formy wymagaja profesjo-
nalnego osadu.

Pierwszy etap planowania préby polega na doktadnym okresleniu populacji.
W przypadku prob dobieranych metodami statystycznymi wazne jest, zeby popula-
cja byla jednorodna. Istotne jest rowniez, zeby kontroler wyraznie okreslit konkret-
ny cel kontroli, ktéremu ma stuzy¢ zbadanie proby.

Ponadto nalezy okresli¢ wielkos$¢ proby. Dokonujac wyboru, kontroler powinien
regularnie oceniaé, czy dobrana proba stanowi wlasciwa reprezentacj¢ danej po-
pulacji. Tak dalece, jak to mozliwe, badanie powinno by¢ przeprowadzane wedhug
wczesniej przygotowanego kwestionariusza. W razie napotkania bledow czy wy-
jatkow nalezy koniecznie zastanowi¢ si¢ nad ich przyczyna i charakterem. Wyniki
nalezy oceni¢ i udokumentowac.

Dobor proby jest czgsto stosowany do pozyskiwania dowodow podczas kontroli
wykonania zadan. Podczas gdy cele doboru proby moga by¢ rézne, zasady lezace
u jego podstaw sa zawsze takie same. W czasie kontroli wykonania zadan techniki
doboru proby sa wykorzystywane gtownie wtedy, gdy do podstawowych faktow

5 Zob. np.: Using Statistical Sampling, GAO, 1992.
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nie mozna dotrze¢ w inny sposob lub zachodzi potrzeba dokonania ustrukturyzo-
wanego porownania i uzasadnionych uogdlnien. Ze wzgledu na ograniczone za-
soby rzadko proby sa bardzo duze. Zwykle zachodzi takze potrzeba ograniczenia
liczby zadawanych pytan. Aby uzyska¢ doktadniejsze informacje, metody wybo-
ru mozna uzupetia¢ innymi technikami pozyskiwania informacji, np. studiami
przypadku.

4. Studium przypadku’¢

Studia przypadku moga by¢ stosowane do wykazania, ze zaktadane problemy ist-

nieja inie maja charakteru marginalnego. Studia przypadku moga by¢ rowniez

wykorzystywane do przeprowadzenia glebszych analiz i porownan. Trudno jednak

wnioskowa¢ na ich podstawie o czgstotliwo$ci i zasiggu problemow, nawet jezeli

wybrano przypadki ilustrujace problemy ogolne i reprezentatywne. W potaczeniu

z innymi metodami, moga one jednak umozliwi¢ wysnucie pewnych wnioskdéw

ogo6lnych. Jako bardziej pozadane od rozleglych badan, czgsto wykorzystuje si¢ je

podczas kontroli wykonania zadan. Studia przypadku stuza m.in. do:

o przeprowadzania wszechstronnych, dogtebnych analiz ztozonych problemow;

o uzyskania przyktadow ilustrujacych do dyskusji i porownywania ich z innymi
informacjami;

o W potaczeniu z ogdlnymi danymi statystycznymi, do zilustrowania i potwier-
dzenia wynikow szerszych badan.

Wybierajac liczbg badanych przypadkow, nalezy zachowaé rownowage pomigdzy
zasi¢giem 1 doglebnoscia badania. Wybdr studiow przypadku moze obejmowaé
zardwno przypadki trudne, jak i nie nastr¢czajace probleméw, dlatego tez mozna
przeprowadzi¢ porownania majace na celu identyfikacj¢ (rozpoznanie) czynnikow
lezacych u podstaw takiego, a nie innego wyniku. Studium przypadku moze tez
stuzy¢ uzupelianiu ogolniejszych informacji uzyskanych w wyniku szczegoto-
wego badania pojedynczego przypadku. Po opracowaniu pewnej liczby studiow
przypadku kontrolerzy moga udostgpni¢ ustalenia zainteresowanym jednostkom
kontrolowanym w celu uzyskania ich opinii na temat zakresu, w jakim studia te
odzwierciedlaja ogdlny obraz probleméw. Wyniki studiow przypadku moga by¢
takze dyskutowane z naukowcami, ekspertami i specjalistami m.in. podczas semi-
nariow. Wiazac ogdlne dane statystyczne ze szczegotowymi studiami przypadkow
— 1 weryfikujac je — kontrolerzy moga uzyskac wystarczajace potwierdzenie ustalen
umozliwiajace im tworzenie podstaw do pewnych uogdlnien.

6 Wigcej informacji, zob.: Case Study Evaluation, GAO, 1990; Yin, Robert K., Case Study Research, Design
and Methods, wyd. 2, Applied Social Research Methods, t. 5, Sage Publications, Thousands Oaks, Londyn,
New Delhi, 1994.



Zatgcznik 1

5. Badania quasi-eksperymentalne’”

Istotna cecha prawdziwych eksperymentow jest losowy dobor uczestnikow do gru-
py poddawanej jakiemu$ dzialaniu oraz grupy niepoddawanej takiemu dzialaniu,
stanowiacych odpowiednio — grupg eksperymentalna i grupg kontrolna. Grupa kon-
trolna to grupa uczestnikow niepoddawanych do$wiadczeniu porownywana z gru-
pa eksperymentalna pod katem skutkow doswiadczenia. Grupa eksperymentalna to
grupa uczestnikow poddawanych oddziatywaniu. Pomiary skutkéw oddziatywania
na t¢ grupg poréwnuje si¢ z pomiarami uzyskanymi w grupie kontrolne;j.

Quasi-eksperyment to taki uktad badania, w ktérym grupy ,.eksperymentalne”
i “kontrolne” nie sa dobierane w sposob losowy. Korzystanie z metod doswiadczal-
nych w odniesieniu do problemow praktycznych i probleméw dotyczacych polity-
ki doprowadzito do czgstszego stosowania metod quasi-eksperymentalnych, ktore
maja w miar¢ mozliwosci eliminowaé wptywy zewngtrzne mogace utrudniac¢ oceng
oddziatywania, przy czym nie stosuje si¢ jednak $cistego rygoru badawczego, wy-
maganego przy wlasciwie przeprowadzanym do§wiadczeniu.

Dwie popularne metody quasi-eksperymentalne zaktadaja tworzenie grup kontrol-
nych lub poréwnawczych w celu dokonania doboru przyblizonego do losowego.
Osiaga si¢ to albo przez dopasowywanie jednostek bioracych udzial w badaniu i nie-
bioracych w nim udzialu, albo poprzez statystyczne dopasowanie jednostek biora-
cych udziat w do§wiadczeniu i niebioracych w nim udziatu w taki sposéb, ze odpo-
wiadaja sobie w mozliwie najszerszym zakresie pod wzgledem wybranych cech.

5. Wybér technik zbierania informacji

Zbieranie danych moze si¢ odbywa¢ jednorazowo lub na zasadzie ciagtych pomia-
réw (model szeregow czasowych, analiza dynamiczna). Informacje moga by¢ po-
zyskiwane na podstawie dowodow materialnych, dokumentéw (w tym wyjasnien
pisemnych), wyjasnien ustnych (wywiady) lub w inny sposéb, zaleznie od celow
kontroli. Czgsto konieczne jest zebranie zarowno danych ilo§ciowych, jak i jakos-
ciowych. Rodzaje pozyskiwanych danych powinny by¢ wytlumaczalne i uzasad-
nione pod wzgledem wystarczalnosci, zasadnosci, wiarygodnosci, stosownosci
i racjonalnosci. Podczas kontroli wykonania zadan dane wstepne (wlasny materiat
zrédlowy) mozna uzyskaé¢ za pomoca kwestionariuszy, sondazy i bezposrednich ob-
serwacji. Czgsto wykorzystuje si¢ jednak duza ilo$¢ danych dodatkowych (materia-
16w opracowanych przez inne podmioty), Dane te obejmuja m.in. wybrane i prze-

7 Zob. np., Campbell, D.T.& Stanley, J.C., Experimental and Quasi-Experimental Designs for Research, Chi-
cago, Rand McNally, 1966.
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tworzone oficjalne dane statystyczne, a czgsto takze dane statystyczne sporzadzone
przez same jednostki kontrolowane, jezeli uzna si¢ je za stosowne i wiarygodne.

Korzysta si¢ zarowno z informacji i danych ilosciowych, jak i jakosciowych (oraz
laczonych). Dane iloSciowe sa mierzalne lub wyrazane liczbowo i moga by¢ wyko-
rzystywane do zilustrowania lub poparcia twierdzenia. Informacje i1 dane jakoscio-
we moga odnosi¢ si¢ np. do opinii i podej$¢ badz obserwacji ogolnych, ale moga
powotywac si¢ na wiedzg¢ bardziej ugruntowana. Na og6t podcezas kontroli wyko-
nania zadan, gdy chce sig¢ przeprowadzi¢ szeroko zakrojona i doglgbna analizg, za-
wsze zachodzi potrzeba przedstawienia jakiego$ typu informacji jakosciowych.

Ponizej wymieniono przyktady metod zbierania danych.
1. Badanie akt

Dokumenty stanowia wydajny sposob zbierania danych i dlatego tez badanie akt
moze stanowi¢ podstawe wielu kontroli wykonania zadan. Akta zawieraja dowody
réznego rodzaju, m.in. decyzje urzednicze, ,,akta przypadkdw” beneficjentow pro-
gramow oraz zapisy zwiazane z programami publicznymi. Wazne jest, zeby na po-
czatku kontroli wykonania zadan ustali¢ charakter, miejsce przechowywania oraz
dostgpnos¢ akt, tak aby mozna je byto zbadac¢ jak najmniejszym kosztem.

2. Andliza wtdérna i badanie pismiennictwa

Analiza wtorna moze dotyczy¢ przegladu ogolnych sprawozdan badawczych, ksia-
zek oraz opracowan badawczych z zakresu przedmiotowego programu lub tez bar-
dziej szczegdtowych badan oraz danych statystycznych odnoszacych si¢ kontrolo-
wanego obszaru, w tym materialow starszych i aktualnych publikacji. Wazne jest,
zeby przeanalizowaé réznego rodzaju dokumenty pochodzace z jednostki kontro-
lowanej, jak réwniez materiaty dotyczace kontroli i ocen przeprowadzanych przez
NOK w przesztosci itp., poniewaz moga one uaktualni¢ i rozszerzy¢ wiedzg robo-
cza kontrolerow na okre$lony temat. Badania dokumentacji moga da¢ kontrolerowi
wykonania zadan dostep do przydatnego materiatu, ale istotna jest ocena wiarygod-
nosci tresci dokumentow — czy informacje w nich zawarte daja obraz obiektywny,
czy tez subiektywny, czy uzyskany na ich podstawie obraz jest petny.

3. Sondaze i kwestionariusze
Sondaz to systematyczne zbieranie informacji pochodzacych od okreslonej popula-

cji, zazwyczaj za pomoca wywiadow lub kwestionariuszy wypekianych przez oso-
by stanowiace probg populacyjna. Sondaze stosuje si¢ w celu uzyskania szczegoto-
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wych 1 konkretnych informacji od grupy reprezentujacej populacj¢ badz instytucje.
Sa one szczegolnie przydatne, gdy istnieje potrzeba uzyskania informacji iloscio-
wych dotyczacych konkretnego tematu czy zagadnienia od duzej liczby 0oséb. Kwe-
stionariusze sa wykorzystywane gtdwnie do gromadzenia faktow, do ktoérych nie
mozna dotrze¢ w zaden inny sposéb, a ktdre stanowia wazne zrodto wiedzy uzasad-
niajacej dany punkt widzenia. Z tego wzgledu kwestionariusze sa wykorzystywa-
ne wtedy, gdy potrzebna jest obszerna wiedza. Jako uzupetnienie kwestionariuszy
czesto stosuje si¢ studia przypadku i inne szczegotowe metody. Dostgpne sa rézne
techniki sondazowe. Najbardziej popularne to wywiady korespondencyjne, interne-
towe, telefoniczne i przeprowadzane osobiscie. Kwestionariusze czgsto wymagaja
przetwarzania komputerowego, a takze zaktadaja dobra znajomos¢ danej dziedziny.
Witasciwie uzyta technika kwestionariuszowa jest skuteczna, chociaz opracowanie
pytan i przetwarzanie otrzymanych odpowiedzi moze by¢ trudne i czasochlonne.
W konsekwencji czgsto konieczna jest pomoc ekspertow.

4. Wywiady

Wywiad to w zasadzie sesja pytan i odpowiedzi stuzaca uzyskaniu okreslonych in-
formacji. Duza czg$¢ prac w ramach kontroli wykonania zadan opiera si¢ wtasnie
na wywiadach. Na poszczeg6lnych etapach kontroli stosowane sa rozne ich rodzaje.
Wykorzystywane jest pelne spektrum wywiadoéw, od rozmoéw i dyskusji stuzacych
ustaleniu faktoéw, przez wywiady nieustrukturyzowane (z pytaniami otwartymi), po
wywiady ustrukturyzowane przeprowadzane wedtug listy pytan zamknigtych:

o wywiady przygotowawcze i stuzace sporzadzeniu listy zagadnien;

« wywiady w celu zebrania materiatu i informacji;

« wywiady w celu przedstawienia postaw 1 argumentow;

o wywiady w celu wygenerowania i oceny pomystow i propozycji.

Wywiady mozna stosowaé zard6wno na etapie planowania, jak i w trakcie samego
badania. Stuza uzyskaniu dokumentdéw, opinii oraz pomystéw zwiazanych z celami
kontroli, potwierdzeniu faktéw oraz danych pochodzacych z innych zrdédet lub tez
zbadaniu potencjalnych zalecen. Stosuje si¢ techniki réznego rodzaju. W tym sa-
mym czasie mozna przeprowadza¢ wywiad z jedna lub kilkoma osobami. Mozna
to robi¢ telefonicznie lub podczas osobistych wizyt. Wywiady moga by¢ wnikliwe
badz bardziej przypomina¢ sprawdzanie informacji.

W celu uzyskania mozliwie najszerszego obrazu rzeczywistosci nalezy przeprowa-
dzi¢ wywiady z osobami zajmujacymi rdzne stanowiska, reprezentujacymi odmien-
ne perspektywy i zakresy wiedzy (z pracownikami szczebla centralnego i lokalne-
g0, osobami zwiazanymi z réznymi zainteresowanymi stronami lub podmiotami,
ekspertami z okreslonej dziedziny itd.).
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Wywiady sa sposobem na ustalanie faktow i zbieranie informacji, a takze tworzenie
podstaw réznorodnych argumentdw, ale nie mozna polega¢ wytacznie na nich. Chociaz
wiele szczegotow 1 twierdzen pojawiajacych si¢ podczas wywiadow nalezy sprawdzié
przed ich wykorzystaniem, czgsto wywiady wciaz stanowia przydatny sposob usta-
lania faktow. Wyniki wywiadéw musza nastepnie zostaé opracowane i udokumento-
wane w sposob utatwiajacy analizg i zapewnienie jakosci, np. poprzez pogrupowanie
materiatu rzeczowego wedhug problemow, przyczyn, konsekwencji, przedstawionych
propozycji (warunkow, kryteriow, przyczyn, skutkow i ewentualnych zalecen).

5. Seminaria i wystuchania

Seminaria sg organizowane na réznych etapach kontroli wykonania zadan, zwtasz-
cza kiedy dyskutowane sa wstgpne obserwacje i wnioski.

Seminaria moga by¢ wykorzystywane np. do:

» zdobywania wiedzy dotyczacej obszarow specjalistycznych;

« omawiania problemow, obserwacji i mozliwych $rodkéw;

o przedstawiania argumentow ,,za” i ”przeciw”, odnoszacych si¢ do réznych po-
gladow i punktow widzenia.

Zaleta seminariow jest zgromadzenie w jednym miejscu wielu oséb reprezentuja-
cych bardzo szeroki zakres wiedzy i zréznicowane perspektywy. Pozwala to lepiej
pozna¢ odnosny obszar. Organizacja oraz przeprowadzenie seminariow i wystu-
chan, ktére sa podobne do seminariow, to zadanie trudne. Celem wystuchan jest
jednak gléwnie zaproszenie lub wezwanie zainteresowanych stron i ekspertow do
wygloszenia opinii dotyczacych kontrolowanych obszarow.

6. Grupy zogniskowane, grupy odniesienia i eksperci

Grupy zogniskowane (grupy fokusowe) to zbidr osob spotykajacych si¢ w jednym
miejscu w celu przedyskutowania konkretnych tematow lub zagadnien. Wykorzy-
stuje si¢ je glownie do uzyskiwania danych jako$ciowych — informacji, ktore moga
pomdce zrozumie¢ wartosci i opinie, jakie kierowaty tymi osobami, kiedy uczest-
niczyly w procesie lub dziatalnosci bedacej przedmiotem kontroli. Technika grup
zogniskowanych jest wykorzystywana do pozyskiwania informacji na temat rea-
lizacji i oddzialywania programéw publicznych z perspektywy beneficjentéw i in-
nych zainteresowanych podmiotow.

Prawidtowos$ci wynikajace z prezentowanych pogladow mozna uja¢ w modelu in-
teresariusza (ang. stakeholder model), ktéry moze by¢é wykorzystywany podczas
planowania kontroli w celu zidentyfikowania gltéwnych grup zainteresowanych
pewnymi dzialaniami prowadzonymi przez wtadze publiczne.
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listy kontrolne

go pozyskania duzej
ilosci informaciji od oséb
w sposéb neutralny

- niedrogie w zastoso-
waniu

- tatwe do zestawiania
i analizowania

- obejmujg wiele oséb

- pozwalajq uzyskac duzg
ilo$¢ informacii

- istnieje juz wiele wczes-
niej opracowanych
kwestionariuszy

Tabela
Metoda Cel ogdiny Korzysci Wady
Kwestionariusze, |Kiedy zachodzi potrzeba |- Mogqg by¢ przeprowa- - Informacje zwrotne
sondaze szybkiego lub tatwe- dzane anonimowo mogg by¢ niepetne

- sformutowania mogg
narzucac¢ odpowiedzi
respondentowi

- sq bezosobowe

- podczas sondazy moze
by¢ konieczna pomoc
ekspertéw specjalizujg-
cych sie w doborze préb

- nie dajg petnego obrazu
sytuacii

programu bez jego
zaktécania; na podsta-
wie przeglgdu wnioskdw,
danych finansowych,
notatek, protokotéw itp.

i archiwalnych

- nie zaktéca funkcjono-
wania programu ani
trybu pracy jednostki
kontrolowanej

- informacje juz istnieja

- niewielka tendencyjnos$¢
informaciji

Wywiady Kiedy chce sie w petni - Ofrzymuije sie informacje |- Mogg by¢ czasochtonne
zrozumie¢ czyjes odczu- wyczerpujgce i szcze- - mogq by¢ trudne do
cia i doswiadczenia lub gotowe przeanalizowania
dowiedzie¢ sie wiecej - rozwija sie relacje i poréwnania
na temat odpowiedzi zrozmoéwcq - mogq by¢ kosztowne
udzielonych w kwestio- |- mozna by¢ elastycznym |- prowadzgcy wywiad
nariuszach w stosunku do rozmdwcey | moze narzucac odpo-
wiedzi rozmdwcy
Przeglad Kiedy chce sie uzyska¢ |- Dostarcza informa- - Czesto zajmuje duzo
dokumentaciji obraz funkcjonowania cji wszechstronnych czasu

- informacje mogaq by¢
niepetne

- trzeba dos¢ doktadnie
wiedzie¢, czego sie
szuka

- sztywny sposdb pozyski-
wania danych; dane
ograniczone do juz
istniejgcych

Obserwacja

W celu otrzymania
odpowiednich informaciji
na temat faktycznego
sposobu funkcjonowania
programu, w szczegodino-
$ci procesow

- Obraz dziatania progra-
mu w jego faktycznej
formie

- moze by¢ stosowana
w odniesieniu do wyda-
rzenh biezgcych

- Zachowania mogqg by¢
trudne do zinterpreto-
wania

- skategoryzowanie

obserwacji moze by¢

procesem ztozonym
mozna wptynagé na zo-
chowanie uczestnikdw
programu

- koszty mogq by¢ wysokie

Grupy
zogniskowane

Szczegdtowe zbadanie
tematu poprzez dyskusje
prowadzone w grupie,
np. w celu zbadania re-
akcji na doswiadczenia
lub sugestie, zrozumienia
najczestszych skarg

itp; przydatne podczas
oceny i dziatan marke-
fingowych

- Szybko i w sposdb
wiarygodny poznaje sie
powszechne opinie

- mogg stanowi¢ wydajny
sposéb pozyskania szero-
kiego zakresu dogteb-
nych informaciji w krétkim
czasie

- mogq przekazac kluczo-
we informacje na temat
programéw

- Przeanalizowanie odpo-
wiedzi moze byc¢ trudne

- potrzebny jest dobry
moderator panujgcy
nad grupag

- tfrudno umowic 6-8 oséb
jednoczesnie
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Grupy odniesienia moga sktada¢ si¢ z 0s6b wybranych sposrdd pracownikéw NOK
lub spoza tego grona. Zazwyczaj w ich sktad wchodza eksperci i specjalisci. Cza-
sami s3 wykorzystywane na poczatku kontroli i w jej trakcie jako zrodto pogladow.
Czgsé¢ ekspertow to konsultanci lub pracownicy tymczasowi. Grupy odniesienia
moga sktadac si¢ z ekspertow zatrudnionych bezposrednio przez NOK, konsultan-
tow zatrudnionych przez kontrolowana jednostke lub ekspertow niezaleznych (np.
badaczy akademickich). Z pomocy ekspertow korzysta si¢ w celu udostgpnienia
zespotowi kontrolnemu wiedzy technicznej i umiejetnosci niezbednych do reali-
zacji celow kontroli. Taki rodzaj pomocy ekspertow jest korzystny ze wzgledu na
mozliwo$¢ szybkiego pozyskania potrzebnych informacji. Jego wada jest jednak
to, ze niekiedy trudno oceni¢ kompetencje ekspertdéw, uzyska¢ odpowiednia wiedz¢
fachowa, zweryfikowac praceg ekspertow lub oceni¢ uzyskane przez nich wyniki.

7. Obserwacje bezposrednie

Obserwacje bezposrednie sa stosowane podczas kontroli wykonania zadan niezbyt
czesto. Metoda ta wykorzystywana jest glownie do uzyskania wgladu w sposéb re-
alizacji dziatan i zapoznania si¢ z nim; poznania opinii pracownikéw terenowych;
przedyskutowania i zweryfikowania pojg¢, a takze zdobycia innych informacji lub
poréwnania informacji z innymi.

W tabeli na poprzedniej stronie przedstawiono czg$¢ omowionych metod pozyski-
wania danych w trakcie kontroli/oceny (zroédto: Carter McNamara, 1998).

6. Analiza i interpretacja informacji

Analiza danych ilo§ciowych i jakosciowych stanowi wazny etap wszystkich kon-
troli wykonania zadan. Analize¢ danych (pochodzacych z kwestionariuszy, wywia-
dow, od grup zogniskowanych itp.) kontrolerzy powinni rozpoczaé¢ od przegladu
celow kontroli i pytania kontrolnego. Pomoze to im zorganizowac pozyskane dane
i skupi¢ si¢ na ich analizie. Interpretujac informacje, kontrolerzy powinni sprobo-
wac umiesci¢ je w kontekscie i porownywac¢ wyniki z kryteriami kontroli lub ocze-
kiwaniami ogdlnymi.

Wazne jest, zeby informacje bada¢ zaréwno doglebnie, jak i w szerokim zakresie.
Analiza w ramach kontroli wykonania zadan musi zawsze opiera¢ si¢ na doktad-
nym zapoznaniu si¢ z kontrolowana dzialalnos$cia i warunkami jej realizacji. Nie
ma jednak analiz uwzgledniajacych wszystkie aspekty. Kazda analiza musi by¢ bu-
dowana na zdroworozsadkowym i realistycznym ogladzie tego, czego moze i musi
ona dotyczy¢.
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Podczas analizy informacji lub danych z wywiadow gtownym problemem jest przy-
pisanie wypowiedzianych treéci do réznych kategorii i tematow. Przeprowadzajac
wywiady, kontroler szuka wspolnych watkow, zagadnien pasujacych do siebie lub
przyktadéw dotyczacych tych samych problemow, kwestii lub pojeé. W tym sensie
analiza jakosciowa (nieliczbowa) moze by¢ stosowana do oceny i wyjasniania spo-
sobu funkcjonowania jednostki kontrolowanej. Czytajac dokumenty, kontrolerzy
maja mozliwos¢ zardwno zbierania informacji opisowych, jak i systematycznego
analizowania tekstu i szukania wszelkich istotnych tresci.

Analiza informacji jest procesem intelektualnym, tworczym i iteratywnym, ktory obej-
muje zardwno elementy racjonalne, jak i irracjonalne. Zawsze sktadaja si¢ na nia re-
fleksja i dyskusja, burza mézgow i w wigkszosci wypadkow techniki nieilo$ciowe, ta-
kie jak analiza tresci, analiza por6wnawcza, analiza z pomoca panelu ekspertow itd.”.

Ponizej opisano dwa przykitady technik ilosciowych?’
1. Statystyka opisowa stuzgca zrozumieniu rozktadu danych

Rozktad danych mozna przedstawi¢ w formie wykresu (stupkowego lub wyrazone-
go krzywa), ktory pokazuje wszystkie warto$ci danej zmiennej. Statystyka opisu-
jaca rozktad danych moze stanowi¢ potgzne narzgdzie analizy i sprawozdawczosci
na potrzeby kontroli.

Rozktad danych wyraza si¢ w trzech podstawowych wymiarach istotnych dla kon-

trolera:

o ,gtowna tendencja” rozkladu (dominanta, mediana, $rednia, rzad kwartyla itp.);

o rozrzut (zmienno$¢ lub rozproszenie) danych (warto$ci minimalne i maksymal-
ne, ogon rozktadu itd.);

o ksztalt danych (odchylenie standardowe, rozktad normalny, rozktad ptaski, roz-
ktad dwumodalny itd.);

Rozktady danych mozna zastosowa¢ w celu:

o okreslenia poziomu, rozrzutu lub ksztattu danych, gdy jest to wazniejsze niz po-
jedyncza ,,$rednia” liczba;

» stwierdzenia, czy zachowanie jakiej$ zmiennej spetnia dane kryterium kontroli;

» zinterpretowania rozktadu prawdopodobienstwa w celu oceny ryzyka;

e oceny, czy probka danych jest reprezentatywna dla danej populacji.

" Wigkszo$¢ tych metod jest opisana m.in. w: Weiss, Carol H. Evaluation: methods for studying programs and

policies. Upper Saddled River, N.J., Prentice Hall, 1998; i Rossi, Peter H, Freeman, Howard E, i Lipsey, Mark
W. Evaluation A Systematic Approach. Wyd. 6, Sage Publications Inc, Thousands Oaks, Kalifornia. 1999.
7 Zob. np.: Quantitative Data Analysis, GAO 1992.
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2. Andliza regresiji

Analiza regresji to technika oceny stopnia wzajemnego zwiazku (korelacji)
zmiennych. Mozna ja wykorzystywa¢ do: weryfikacji, czy dany zwiazek jest
prawdziwy;

zidentyfikowania zwiazkow mig¢dzy zmiennymi, ktére moga by¢ przyczynowo-
skutkowe 1 moglyby wyjasni¢ zaobserwowane skutki; rozpoznania przypadkoéw
niezwyklych, odbiegajacych od wartosci spodziewanych; prognozowania przy-
sztych wartosci.
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Kryteria kontroli wykonania zadan

Kryteria kontroli sa racjonalnymi i osiagalnymi standardami kontroli, wedlug kto-
rych przeprowadzana jest ocena oszczednosci, wydajnosci i skuteczno$ci dziatan.
Odzwierciedlaja one normatywny (tj. idealny) model przedmiotu kontroli. Repre-
zentuja najlepsza lub dobra praktyke — racjonalne i $wiadome oczekiwanie osoby
odnosnie do tego, ,,co powinno by¢”. Kiedy kryteria poréwnuje si¢ ze stanem fak-
tycznym, uzyskuje si¢ ustalenia kontrolne. Spetienie lub przekroczenie kryterium
moze wskazywaé na ,,najlepsza praktyke”, ale niespelnienie go wskazuje na ko-
nieczno$¢ wprowadzenia poprawek.

Dobre kryteria charakteryzuja si¢ nastgpujacymi cechami:

Wiarygodnosé.: Kryteria wiarygodne prowadza do takich samych wnioskow, jesli
w takich samych warunkach sa stosowane przez innego kontrolera.

Obiektywizm: Kryteria obiektywne nie sa znieksztalcone opiniami kontrolera czy
kierownictwa.

Przydatnosé¢: Kryteria przydatne prowadza do ustalen i wnioskow spetniajacych
potrzeby uzytkownikow.

Zrozumiatos¢.: Kryteria zrozumiate sa jasno sformutowane inie mozna ich inter-
pretowaé w zdecydowanie rozny sposob.

Porownywalnosé: Kryteria porownywalne sg zgodne z kryteriami wykorzystywa-
nymi podczas kontroli wykonania zadan wobec innych, podobnych instytucji lub
dziatan oraz z kryteriami stosowanymi podczas poprzednich kontroli wykonania
zadan przeprowadzanych w kontrolowanej jednostce.

Kompletnosé¢: Kompletno$¢ odnosi si¢ do opracowania wszystkich istotnych kryte-
ri6w wlasciwych ocenie wykonania zadan.

Dopuszczalnosé: Kryteria dopuszezalne to takie, ktore sa zasadniczo akceptowane
przez ekspertow branzowych, kontrolowane jednostki, ustawodawce, media i opi-
ni¢ publiczna.

Kryteria moga pehi¢ szereg waznych rdl ulatwiajacych przeprowadzenie kontroli
wykonania zadan, w tym: tworzenie podstawy porozumiewania si¢ co do charakte-
ru kontroli w obrebie zespolu kontrolnego, a takze z kierownictwem NOK;
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o tworzy¢ podstawe porozumiewania si¢ z kierownictwem jednostki kontrolowa-
nej;

o stanowi¢ punkt wyjscia fazy zbierania danych poprzez dostarczenie podstaw
opracowania procedur gromadzenia dowodow kontrolnych;

o dostarcza¢ podstaw do ustalen kontrolnych i pomaga¢ w nadaniu obserwacjom
okreslonej formy 1 struktury.

Poziom szczegdtowosci i forma kryteriow czesto wplywaja na stopien skutecznosci
ich wykorzystania. Nierealne jest oczekiwanie, ze dziatania, systemy czy poziomy
wykonania zadan zawsze beda do konca spetnia¢ kryteria zwiazane z oszczednos-
cia, wydajnos$cia 1 skutecznos$cia. Nalezy zdawac sobie sprawe, ze satysfakcjonuja-
ce wykonanie zadan nie oznacza jego idealnego wykonania, ale taka jego realiza-
cje, jakiej nalezy oczekiwa¢ w granicach rozsadku, biorac pod uwage okoliczno$ci
funkcjonowania jednostki kontrolowane;.

Kryteria kontroli musza by¢ ustanowione w sposob obiektywny. Proces ten wyma-

ga racjonalnego namystu i dobrego osadu. Kontrolerzy musza np.:

o mie¢ ogdlna orientacj¢ w dziedzinie bedacej przedmiotem kontroli i zapoznaé
si¢ z odpowiednimi dokumentami o charakterze prawnym lub innym, jak réw-
niez z ostatnimi badaniami i kontrolami dotyczacymi kontrolowanego obszaru;

« mie¢ dobra wiedze o motywach i podstawach prawnych programu publicznego
lub dziatan publicznych poddawanych kontroli oraz celach i zatozeniach przyje-
tych przez ustawodawcg lub rzad;

o mie¢ stosunkowo dobre rozeznanie co do oczekiwan gldéwnych podmiotow za-
interesowanych i podstawowa wiedzg specjalistyczna;

« posiada¢ wiedzeg ogo6lna o praktykach i do§wiadczeniach w zakresie innych od-
powiednich lub podobnych programéw lub dziatan publicznych.

Ponadto czesto przydatne jest uzyskanie od kierownictwa jednostki kontrolowanej
opinii w sprawie opracowywanych kryteridéw kontroli. Dzigki temu na wezesnym
etapie kontroli mozna okresli¢ 1 przedyskutowaé, a by¢é moze nawet zlikwidowac
réznice zdan w sprawie kryteriow. Fakty i argumenty przedstawiane przez kontro-
lowane jednostki musza by¢ jednak poréwnywane z innymi stosownymi faktami
1 argumentami (z innych zrédet, pochodzacymi od ekspertow itd.).

Cele okreslone przez ustawodawce lub przez organy wykonawcze czasami sa nie-
jasne lub sprzeczne. W tych warunkach moze zaj$¢ konieczno$¢ zinterpretowania
przez kontroleréow tych celow, tak aby mozliwe byto ich wykorzystanie lub zmie-
rzenie. Jedna z mozliwos$ci jest zwrocenie si¢ do ekspertéw lub podmiotéw dzia-
fajacych w danej dziedzinie z pytaniami w rodzaju: Jak najlepiej zinterpretowac
cele i zalozenia oraz jak je zmierzy¢? Jakich wynikow nalezaloby sig spodziewac
w danych warunkach? Jaka porownywalna praktyke najlepiej zastosowac? Jezeli
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cele sa sprzeczne, jedna z mozliwosci — w wypadku, gdy inne rozwiazania wydaja
si¢ nieodpowiednie — jest podziat projektu kontroli na kilka nastgpujacych po so-
bie badan, z ktérych kazde obejmuje jeden cel. W wypadku celéw niejasnych lub
dhlugoterminowych czasami mozna zawezi¢ zakres tematyki i poszuka¢ perspektyw
krétkoterminowych 1 kryteriéw bezposrednich. (W gre wchodza oczywiscie takze
inne mozliwosci.)
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Zatgcznik 3
Dowody i dokumentacja

1. Dowody kontroli

Dowody kontroli to informacje zebrane i wykorzystane w celu potwierdzenia usta-
len kontrolnych. Na podstawie takich dowodéw wnioski i zalecenia zamieszczane
w sprawozdaniu z kontroli sg potwierdzane badZ odrzucane®. Co za tym idzie, kon-
trolerzy wykonania zadan musza starannie przemysle¢ charakter i ilos¢ dowodow,
ktore zbieraja. Wszelkie prace warsztatowe powinny zosta¢ zaplanowane pod ka-
tem pozyskania dowodow majacych potwierdza¢ ustalenia przedstawiane w spra-
wozdaniu koncowym.

W standardach kontroli INTOSAI stwierdza sig: ,, Nalezy uzyskac rzetelne, stosow-
ne i racjonalne dowody kontroli na poparcie opinii i wnioskow kontrolera dotyczq-

cych instytucji, programu, dzialalnosci czy funkcji, ktore byly przedmiotem kontro-
li” (SK 3.5.1).

1.1. Rzetelnos¢ dowododw

Dowadd jest rzetelny (zasadny i wiarygodny), jezeli rzeczywiscie przedstawia to, co
jest stwierdzane. Rozwazenie ponizszych kwestii moze poméc podczas przeprowa-
dzania ocen wiarygodnosci dowodow:

o Potwierdzenie dowodow jest potezna technika poprawy wiarygodnosci. Ozna-
cza to, ze kontroler poszukuje réznego rodzaju dowodéw w rozmaitych zréd-
fach.

« Zrédta dowoddéw spoza jednostki kontrolowanej sa — stusznie lub niestusznie
— postrzegane cze¢sto jako bardziej wiarygodne niz informacje pozyskane we-
whnatrz jednostki kontrolowane;.

o Za bardziej wiarygodne od dowoddéw ustnych uznaje si¢ zazwyczaj dowody do-
kumentowe.

o Dowdd uzyskany w wyniku bezposrednich obserwacji lub analiz przeprowa-
dzonych przez kontrolera jest bardziej wiarygodny niz dowod posredni.

o Wiarygodno$¢ informacji otrzymanych od jednostki kontrolowanej po czgsci
jest uzalezniona od wiarygodnosci systemow kontroli wewnetrznej/zarzadzania.

o Dowod ustny potwierdzony na pismie jest bardziej wiarygodny niz sam dowaod
ustny.

e Oryginaly dokumentow sa bardziej wiarygodne niz ich fotokopie.

8 Code of Ethics and Auditing Standards, INTOSALI, stownik terminow.
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1.2. Stosownos$¢ dowododw

Stosownos$¢ wymaga, zeby dowody byly jasno ilogicznie powiazane z celami
i kryteriami kontroli. Jedno z podej$¢ do planowania zbierania danych polega na
wyszczegblnieniu dla konkretnych zagadnien i kryteriow, charakteru i lokalizacji
potrzebnych dowoddw, jak rowniez procedury kontrolnej, ktora nalezy wdrozy¢.

Wystarczalnos¢ dowodow

Kontroler powinien uzyska¢ dowody kontroli wystarczajace do wyciagnigcia racjo-
nalnych wnioskdw, na ktorych oprze sprawozdanie z kontroli. Wystarczalno$¢ mie-
rzona jest iloscia dowodow kontroli. Trafno$¢ to miara jakosci dowodow kontroli
oraz ich zgodno$ci z okre§lonymi kryteriami, a takze wiarygodnosci.

Dowdd jest wystarczajacy, kiedy jest na tyle stosowny i wiarygodny, zeby przeko-
na¢ racjonalna osobg, ze ustalenia, wnioski i zalecenia kontroli wykonania zadan
sa uzasadnione i maja podstawy. Okres$lajac, czy dowdod dokumentowy jest wystar-
czajacy, kontroler musi uwzglednic¢ status dokumentu.

Czynniki okre$lajace site dowoddéw potrzebnych do potwierdzenia ustalen w trak-

cie dokonanej kontroli wykonania zadan obejmujg m.in.:

o poziom istotno$ci (znaczenia) ustalen;

o stopien ryzyka zwigzanego z wyciagnigciem niewlasciwego wniosku;

o oceng stopnia wiarygodno$ci dokumentow i twierdzen kontrolowanej jednost-
ki wynikajaca z doswiadczen wyniesionych z poprzednich badan kontrolnych
— lub innego rodzaju badan;

o znana wrazliwo$¢ jednostki kontrolowanej w odniesieniu do danego zagadnie-
nia;

o koszt uzyskania dowodu w stosunku do korzysci dla potwierdzenia obserwacji.

Dowody uzyskiwane w toku kontroli wykonania zadan w przewazajacej mierze
moga mie¢ charakter jakosciowy i wymagac czgstego stosowania profesjonalnego
osadu. Tym samym kontroler w celu dokonywania ocen i formutowania wnioskow
powinien dazy¢ do potwierdzania dowodoéw przez wiele r6znych zrodet.

Podczas planowania kontroli kontroler powinien okresli¢ prawdopodobny charak-
ter, zrodta i dostgpno$¢ wymaganych dowodow kontroli, a takze rozwazy¢ takie
czynniki, jak dostepnos¢ innych sprawozdan z kontroli lub badan oraz koszt otrzy-
mania dowodu kontroli.
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2. Charakterystyka dowodoéw kontroli wykonania zadan

Kontrolerzy musza zdawac sobie spraweg z potencjalnych probleméw i stabosci wia-

zacych si¢ z dowodami kontroli wykonania zadan. Potencjalne problemy to m.in.:

o oparcie dowodow na jednym zrddle (wiarygodnosc¢, zasadnosé, wystarczalnosé);

« istnienie dowoddw ustnych niepopartych dokumentami ani obserwacja (wiary-
godno$é);

o powotywanie si¢ na dowody nieprzystajace czasowo, tj. zbyt stare lub nieod-
zwierciedlajace zmian (stosowno$¢);

o zbyt wysoki w stosunku do korzysci koszt uzyskania dowodu (stosownos¢ i wy-
starczalnos¢);

o dowdd pochodzi ze zrodta, ktoremu zalezy na okre$lonych wynikach kontroli
(wiarygodnosc);

« niereprezentatywnos$¢ dobranej proby (stosownos$¢, zasadnos¢, wystarczalnose);

o odnoszenie si¢ dowodu do odosobnionego przypadku (zasadnos$¢, wystarczal-
nos¢);

« nieckompletno$¢ dowodu oznaczajaca, ze nie wskazuje on przyczyny ani skutku
(wiarygodnos¢, wystarczalnosc);

o sprzeczno$¢ dowodoéw (wiarygodnosc).

Dowody mozna podzieli¢ na materialne, ustne, dokumentowe i analityczne.
2.1. Dowody materialne

Dowody materialne mozna uzyskac poprzez obserwacje¢ ludzi badz zdarzen lub ba-
danie przedmiotow. Dowody moga mie¢ posta¢ fotografii, schematow, map, wy-
kresow lub innych form graficznych. Fotografia przedstawiajaca niebezpieczne wa-
runki przemawia znacznie silniej niz pisemny opis.

Kiedy do osiagniccia celéw kontroli niezbgdna jest obserwacja warunkow fizycz-
nych, nalezy ja potwierdzi¢. Mozna to osiagnaé¢ poprzez przeprowadzanie obser-
wacji przez co najmniej dwoch kontroleréw, w miar¢ mozliwosci w towarzystwie
przedstawicieli kontrolowanej jednostki.

2.2. Dowody usthe

Dowody ustne majq posta¢ o$wiadczen, ktore zazwyczaj stanowia odpowiedz na
zasiggnigcie opinii lub pytanie zadane podczas wywiadu. Moga by¢ zrédlem waz-
nych wskazowek, nie zawsze mozliwych do zdobycia przy zastosowaniu innych
form kontroli. Oswiadczenia moga by¢ sktadane przez pracownikow kontrolowa-
nej jednostki, beneficjentow lub odbiorcow kontrolowanego programu, ekspertow
i konsultantow zatrudnionych w celu potwierdzenia dowodéow kontroli oraz zwy-
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ktych obywateli. Potwierdzenie wypowiedzi ustnych jest konieczne, jezeli maja
one zosta¢ wykorzystane jako dowody, a nie jako zwykte informacje pomocnicze.

Potwierdzenie dowodow ustnych mozna uzyskac poprzez:

« zlozenie pisemnego potwierdzenia przez osobg sktadajaca o§wiadczenie;

« uzyskanie potwierdzenia tych samych faktow z wielu niezaleznych zrdodet;
o pOzniejsze sprawdzenie odpowiednich zapisow.

Oceniajac wiarygodnos¢ i stosownos¢ dowodoéow ustnych, kontroler musi oceni¢
wiarygodnos¢ osoby sktadajacej oswiadczenie, tzn. jej stanowisko, wiedze, kompe-
tencje i szczerosc.

2.3. Dowody dokumentowe

Dowody dokumentowe w formie fizycznej badz elektronicznej to najczestsza for-
ma dowodow kontroli. Moga one pochodzi¢ od jednostki kontrolowanej lub spoza
niej. Do zewngtrznych dowodow dokumentalnych zaliczy¢ mozna listy lub notatki
otrzymywane przez kontrolowana jednostke, faktury od dostawcow, umowy najmu,
kontrakty, sprawozdania z kontroli wewngtrznych lub zewngtrznych i inne sprawo-
zdania, a takze potwierdzenia od 0sob trzecich. Wewngetrzne dowody dokumentowe
pochodza z kontrolowanej jednostki. Sktadaja si¢ na nie elementy takie, jak: zapisy
rachunkowe, kopie korespondencji wychodzacej, opisy zakresow obowiazkow, pla-
ny, budzety, wewngtrzne sprawozdania i notatki stuzbowe, dane statystyczne pod-
sumowujace osiagni¢te wyniki oraz wewnetrzne polityki i procedury.

Wiarygodno$¢ i stosowno$¢ dowodow dokumentowych trzeba ocenia¢ w odniesie-
niu do celow kontroli. Na przyktad istnienie podrgcznika procedur nie jest dowo-
dem, ze jest on stosowany w praktyce. Podobnie jak w odniesieniu do dowodow
ustnych, moze zaj$¢ potrzeba sprawdzenia stanowiska oraz oceny wiedzy 1 kompe-
tencji autora dokumentu lub osoby go zatwierdzajace;.

Dokumenty generowane przez systemy kontroli zarzadzania (np. system rachun-
kowy) musza by¢ oceniane w $wietle wewngtrznych mechanizméw kontrolnych
dziatajacych w ramach systemu. Kontrolerzy, ktérzy zamierzaja polega¢ na takich
dowodach, powinni oceni¢ wewngtrzne mechanizmy kontrolne danego systemu.

2.4. Dowody analityczne

Dowody analityczne pochodza z analiz i weryfikacji danych. Procedura analitycz-
na moze polega¢ na przeprowadzaniu obliczen oraz analizie wskaznikow, tenden-
cji i prawidlowos$ci wytaniajacych si¢ z danych uzyskanych od kontrolowanej jed-
nostki i z innych stosownych zroédel. Mozna rowniez przeprowadza¢ poroéwnania
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z przyjetymi standardami lub §rednimi wynikami danej branzy. Analiza jest zazwy-
czaj liczbowa i dotyczy np. wskaznikow stosunku wynikow do naktadéw czy po-
ziomu wykonania budzetu. Moze mie¢ takze charakter nieliczbowy, np. obserwacja
utrzymujacej si¢ tendencji charakteru skarg na kontrolowana jednostke.

3. Proces dowodowy

Zbieranie dowodow ma miejsce podczas badania wstgpnego i etapow badawczych

kontroli. Czg$¢ materiatu dowodowego stanowia takze prace wykonane podczas

badania wstepnego. Kontrolerzy powinni:

« zbadac¢ cechy potrzebnych danych;

» zebra¢ dane potrzebne do realizacji celow kontroli;

o zebra¢ dane wymienione w planie prac kontrolnych;

o zebra¢ dane, ktore sa wystarczajace iprzekonujace oraz stanowig logiczne
poparcie analiz, obserwacji, wnioskoéw i zalecen;

« zastosowac taki standard dowodu, aby byt on przekonujacy na zasadzie ,,wywa-
zenia prawdopodobienstwa” (ang. on the balance of probabilities).

Zrédta dowodéw omoéwiono ponizej.
3.1. Dokumenty programowe i akty normatywne w sprawie polityki

Kontrolerzy powinni gromadzi¢ dokumenty dotyczace danej polityki, wytycz-
ne operacyjne, instrukcje, wytyczne ministerialne, delegacje itp. i przeanalizowaé
okoliczno$ci, w jakich zostaly one wydane. Kontrolerzy powinni przesledzi¢ zmia-
ny w aktach normatywnych i ,,$lad” dokumentowy wskazujacy na potrzeby zmian,
m.in. wnioski, wycinki prasowe, skargi, opisy przypadkow i przeméwienia.

3.2. Opublikowane dane w sprawie wykonania zadah programu

Opublikowane sprawozdania budzetowe jednostki kontrolowanej dostarczaja dowo-
dow w zakresie celow 1 wykonania zadan agencji. Przedstawiajq one zarys dziatalno-
Sci jednostki oraz dostarczaja informacji finansowych i na temat wykonania zadan.

3.3. Wywiady

Wywiady moga by¢ przydatne, ale koniecznie trzeba okresli¢ wtasciwe osoby mo-
gace dostarczy¢ informacji oraz potwierdzi¢ informacje ustne. Niezbgdne jest so-
lidne przygotowanie si¢ do wywiadu. Dobrze zawczasu przygotowac listg pytan. W
niektorych wypadkach skutecznos¢ wywiadu zwicksza sig, kiedy osoba, z ktéra sig
go przeprowadza, moze si¢ z nimi wczesniej zapoznac.
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3.4. Badanie akt

Informacje uzyskane z akt dostarczaja mocnych dowodéw na poparcie zalecen. Li-
st¢ dokumentow nalezy pobra¢ z systemow rejestrowania danych jednostki kontro-
lowanej. Dodatkowo w danym obszarze roboczym mozna znalez¢ informacje do-
tyczace tego obszaru roboczego. Wywiady moga rowniez dostarczy¢ wskazowek,
w ktorych aktach nalezy szukaé informacji.

Przydatne moze by¢ sprawdzenie dokumentoéw dotyczacych:
o planowania strategicznego i operacyjnego;

e kontroli zarzadczych;

o protokotow z posiedzen kierownictwa;

o skarg i sporow;

o przegladéw i czynnos$ci kontrolnych.

Dowody z akt moga stanowi¢ solidne potwierdzenie ustalen. Badanie dokumentow
jest czasochtonne i zwykle nie mozna zbada¢ ich wszystkich. Nalezy oceni¢, czy
zbada¢ dokumenty wybrane przypadkowo, czy tez dokona¢ wyboru ukierunkowa-
nego na cel badania. Zwykle stosuje si¢ to drugie podejscie, ale jezeli czas na to
pozwala, powinno si¢ bada¢ inne, losowo wybrane dokumenty.

3.5. Sprawozdania i przeglgdy kierownictwa

Instytucje zazwyczaj opracowuja dla kierownictwa wyzszego szczebla liczne spra-
wozdania i przeglady wewngtrzne podsumowujace kwestie biezace 1 przedstawia-
jace propozycje kierunku dzialania. Kontrolerzy powinni odnalez¢ i przeanalizo-
wac tego rodzaju sprawozdania. Odnalezieniu sprawozdan shuza wywiady i analiza
protokotow z posiedzen zarzadu.

3.6. Bazy danych

Wigkszo$¢ instytucji wypracowata system informowania kierownictwa, ktory po-
zwala zbiera¢ informacje istotne dla prowadzenia operacji. Systemy te moga by¢
waznym zrédtem dowodow, szczegdlnie w postaci liczbowe;.

3.7. Irodta zewnetrzne

Wigksze instytucje moga dysponowaé zaawansowanymi bibliotekami specjali-
stycznymi z zakresu swoich kompetencji. Szczeg6lnie przydatne okazuje si¢ nie-
kiedy zapoznanie z literatura dotyczaca okreslonych zagadnien i z kluczowa termi-
nologia.
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3.8. Zrodta NOK

Kontroler nie powinien pomija¢ dowodow, ktére zebrano podczas poprzednich
kontroli lub w celu uzasadnienia planu strategicznego dla kontrolowanej jednostki.

3.9. Wnioski

Nie nalezy lekcewazy¢ warto$ci bezposrednich obserwacji. Przygladanie sig ogol-
nym zachowaniom pracownikéw pozwala uzyska¢ wskazowki na temat presji, mo-
rale czy przestojow w pracy, a informacje te, jezeli zajdzie taka konieczno$¢, moz-
na wykorzysta¢ pdzniej.

Nalezy jednak bardzo starannie wybiera¢ dziatania lub obiekty, ktore maja zostac
objete obserwacja. Powinny by¢ one reprezentatywne dla obszaru stanowiacego
przedmiot kontroli. Kontrolerzy musza mie¢ rowniez swiadomos¢, ze ludzie zacho-
wuja si¢ inaczej, kiedy sa obserwowani.

Ten rodzaj dowodéw, dopdki nie zostanie potwierdzony, nalezy uznaé za ,,migkki”.
Warto$¢ bezposrednich obserwacji zwigkszaja zdjgcia i nagrania wideo. Zaleca sig
sporzadzanie pisemnych, szczegdtowych opisow wynikdéw obserwacji.

4. Dokumentacja

W standardach kontroli INTOSALI stwierdza sig, ze: ,, Kontrolerzy powinni w odpo-

wiedni sposob dokumentowac dowody kontroli w materiatach roboczych z uwzgled-

nieniem podstaw i zakresu planowania, zrealizowanych prac oraz rezultatow

kontroli” (SK 3.5.5.). Stwierdza sie ponadto, ze: , Odpowiednia dokumentacja jest

istotna z wielu powodow:

a) potwierdza i wspiera opinie i sprawozdania kontrolera,

b) zwieksza wydajnosé i skutecznosé kontroli;

¢) stanowi zrodio informacji w trakcie przygotowywania sprawozdan i przy udzie-
laniu odpowiedzi na wszelkie pytania ze strony jednostki kontrolowanej lub in-
nych podmiotow,

d) stuzy za dowaod przestrzegania przez kontrolera standardow kontroli;

e) utatwia planowanie i nadzor,

f) pomaga w doskonaleniu zawodowym kontrolerow,

g) zwieksza pewnosé, zZe zlecona praca zostata zadowalajqco wykonana;

h) dostarcza zapisu wykonanych prac, ktory mozna wykorzysta¢ w przysztosci”
(SK 3.5.6).
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Materiaty robocze to wszystkie istotne dokumenty zebrane i opracowane w trakcie
kontroli wykonania zadan. W ich sktad wchodza dokumenty dotyczace: planowania
kontroli; charakteru, harmonogramu i zakresu zrealizowanych procedur kontrol-
nych; wynikow oraz wnioskow wyciagnigtych na podstawie uzyskanych dowodow
kontroli. Materiaty robocze powinny si¢ wigc sktada¢ z co najmniej trzech rozdzia-
16w dotyczacych planowania, wykonania i sprawozdawczosci.

Materialy robocze pelnia rolg ogniwa taczacego prace warsztatowa i sprawozda-
nie z kontroli. Powinny by¢ na tyle petne i szczegdlowe, aby pozwalaty zapozna¢
si¢ z kontrola. Dlatego powinny zawiera¢ zebrane dowody potwierdzajace opinie,
wnioski i analizy uzasadniajace zalecenia wymienione w sprawozdaniu.

Materiaty robocze utatwiaja organizacje dokumentacji dowodowej i dostep do niej,

a tym samym:

e pomagaja planowac i przeprowadza¢ kontrolg;

» ulatwiaja skuteczne zarzadzanie poszczegdlnymi kontrolami i zadaniami kon-
trolnymi;

o pomagaja nadzorowac i ocenia¢ prace kontrolne;

« rejestruja dowody uzyskane w toku prac kontrolnych, uzasadniajace opini¢ kon-
trolna.

Kontroler powinien stosowa¢ odpowiednie procedury w celu zachowania poufno-
$ci materiatow roboczych i $cistego nadzoru nad nimi i zachowywa¢ materiaty ro-
bocze przez czas wystarczajacy do spetnienia prawnych i zawodowych wymogow
w zakresie przechowywania dokumentow.

5. Lepiej mieé troche racji niz gteboko sie mylié

Kontrolerom wykonania zadan rzadko udaje si¢ zdoby¢ wszystkie potrzebne infor-
macje. Dostgpne dane moga by¢ nieprecyzyjne, niekompletne lub sprzeczne. Dla-
tego tez kontrolerzy musza by¢ kreatywni w poszukiwaniu danych, ktore w stopniu
przynajmniej minimalnym prawidtowo ilustruja poruszane przez nich zagadnienia.
Mozna to osiagnac np. poprzez uzyskanie wiarygodnych ocen szacunkowych lub
w inny sposob poszukiwaé danych, ktore przydadza si¢ przy analizach praktycz-
nych i ogdlnych ocenach. Mniej precyzyjne dane w potaczeniu z logicznym wnio-
skowaniem lub innymi informacjami — moga okaza¢ si¢ wystarczajace, np. jezeli
celem jest opisanie tendencji. Inna mozliwo$¢ to uzyskanie od kontrolowanej jed-
nostki lub innego zainteresowanego podmiotu potwierdzenia, ze zebrane, mniej
precyzyjne dane, przedstawiaja racjonalny iuczciwy obraz rzeczywistosci, tj. ze
zebrane informacje moga zostaé wykorzystane jako dowody tego czy innego ro-
dzaju oraz jako punkt wyjscia do dalszych analiz i ogélnych wnioskow.
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Zbieranie danych zawsze stanowi kompromis pomigdzy idealem (najlepszym roz-
wiazaniem) a rzeczywistoscia (drugim lub trzecim na liScie najlepszych rozwiazan).
Zbyt wysoko postawiona poprzeczka podczas szukania kompletnych, wtasciwych
i doktadnych danych moze zmniejszy¢ skuteczno$¢ kontroli wykonania zadan. Wy-
sitki na rzecz doktadno$ci moga tatwo doprowadzi¢ do sprzecznos$ci z ambicjami
sporzadzenia trafnych analiz. Potrzeba doktadno$ci musi by¢ w zwiazku z tym za-
wsze rozwazana w konteksécie rozsadnego gospodarowania i znaczenia zbierania
danych dla realizacji celu.

Co za tym idzie, kontrolerzy wykonania zadan powinni zawsze kierowacé si¢ wzgle-
dami praktycznymi w swoich wysitkach na rzecz zbierania, interpretacji i analizy
danych. Wazne jest jednak, zeby czytelnik sprawozdania z kontroli zostat poinfor-
mowany o jakosci wszystkich informacji zebranych podczas kontroli i sposobie
ich pozyskania. Jest to szczegdlnie istotne w wypadku mniej precyzyjnych danych.
Kontrolerzy nie powinni przedstawia¢ zadnych innych wnioskdéw niz te, na ktore
pozwala jako$¢ danych.
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Relacje zewnetrzne i relacje z kontrolowanymi jednostkami

Rozwijanie dobrych i stosownych relacji zewngtrznych jest czgsto kluczowym
czynnikiem przeprowadzania wydajnych i skutecznych kontroli programow pub-
licznych. Kontrola przebiega sprawniej i przynosi lepsze wyniki, kiedy zespot kon-
trolny moze liczy¢ na dobry kontakt i wzbudza zaufanie, zachowujac w petni pro-
fesjonalne podejscie przez caly czas trwania kontroli.

Pracownicy NOK powinni dazy¢ do podtrzymywania dobrych stosunkow
ze wszystkimi podmiotami, ktorych dotyczy kontrola, pobudzania swobodnego
i szczerego przeptywu informacji i prowadzenia rozmoéw w atmosferze wzajem-
nego szacunku i zrozumienia. NOK powinien wykorzystywaé swoje uprawnienia
do uzyskiwania dostgpu do informacji w sposob taktowny i stosowny do prowa-
dzonych zadan operacyjnych. NOK powinien stara¢ si¢ przedstawi¢ kontrolowa-
nym jednostkom racjonalng informacjg o przyczynach wszczgcia kontroli i omowic¢
ogolny zakres badania z odpowiednimi urzednikami.

Relacje z kontrolowanymi jednostkami

Kierownik kontroli odpowiadajacy za badanie — kierownik projektu — na ogdét jako
pierwszy nawiazuje kontakt z kontrolowanymi jednostkami w celu przekazania im
informacji na temat:

o celow, terminu, czasu trwania i rodzaju przeprowadzanej kontroli;

o biur lub regiondéw, do ktorych udadza si¢ kontrolerzy;

o nazwisk, stanowisk, numeréw telefonow itp. pracownikow przeprowadzajacych
kontrole i urzednika w NOK, z ktérym nalezy kontaktowaé si¢ w sprawie kon-
troli.

Celem spotkan i narad na poczatku kontroli jest:

o okreslenie odpowiednich oficjalnych kontaktéw zaré6wno na szczeblu kierow-
niczym, jak iroboczym, w tym okres§lenie zasad biezacej sprawozdawczos$ci
wstepnych ustalen;

o upewnienie si¢, ze kontrolowane jednostki dobrze zrozumiaty cele i procesy
kontroli, w tym rodzaj uprawnien dotyczacych dostgpu do danych poufnych
1 ich ochrony;

o przedstawienie zarysu obowiazkow kontrolowanej jednostki oraz wyjasnienie
wszelkich watpliwos$ci i niejasnos$ci, jakie moze zglasza¢ jednostka kontrolo-
wana;
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o dokonanie ustalen administracyjnych dotyczacych zespotu kontrolnego, m.in.
w kwestii dostgpu do budynkéw, dokumentow, systemoéw i danych oraz kontak-
tow z pracownikami.

Na zakonczenie kazdej kontroli nalezy zorganizowa¢ spotkanie koncowe z kierow-

nictwem kontrolowanej jednostki, np. w celu:

« omowienia z kierownictwem jednostki kontrolowanej wstepnych ustalen, wnio-
skow i zalecen oraz uzyskania jego opinii na ich temat;

o dac¢ jednostce kontrolowanej mozliwo$¢ wyjasnienia nieporozumien oraz przed-
stawienia zastrzezen i watpliwo$ci do wnioskdw i ustalen.

Systemy zapewniania i kontroli jakosci

Wedlug standardow kontroli INTOSAI NOK powinien ustanowié systemy gwa-
rantujace zadowalajace dziatanie wewngtrznych procesow zapewniania jakosci,
gwarantujace jako$¢ sprawozdan z kontroli i zapewniajace ugruntowanie popra-
wy jakosci iuniknigcie powielania bledow. Zapewnianie jakos$ci dotyczy polityk,
systemow 1 procedur ustanowionych przez NOK w celu zachowania wysokiego
standardu dziatan kontrolnych, jak réwniez wymogdéw zwiazanych z biezacym za-
rzadzaniem realizacja zadan kontrolnych. Kontrola jakosci dotyczy natomiast prze-
gladow przeprowadzanych w celu dokonania oceny systemu zapewniania jako$ci
lub zrealizowanych projektow kontrolnych.

Dziatania NOK na rzecz zapewnienia jakosci

W ramach zobowiazan zawodowych NOK musi tworzy¢ i obstugiwa¢ odpowiednie
systemy dziatan zapewniajacych jako$¢. Skladaja si¢ na nie struktury, polityki i pro-
cedury majace da¢ odpowiednie gwarancje, ze dziatania prowadzone przez NOK
beda spetnia¢ wymogi i standardy zawodowe. Dziatania zapewniajace jakosc to:

o Zapewnienie jakoSci planowania: planowanie wybranych zadan powinno by¢
poddawane ocenie w celu zagwarantowania, ze wszystkie sprawy o zasadni-
czym znaczeniu beda rozpatrywane z nalezyta starannoscia.

o Zapewnienie jako$ci biezacej pracy: biezace prace powinny by¢ poddawane sta-
lej ocenie. Jest ona niezbedna do zachowania jakos$ci prac kontrolnych, pobudza
do poszerzania wiedzy oraz dostarcza informacji zwrotnej.

o Zapewnienie jako$ci zakonczonej kontroli: wszystkie ukonczone zadania po-
winny zosta¢ poddane ocenie przed podpisaniem jakichkolwiek sprawozdan.

Dziatania majace na celu zapewnienie jakos$ci powinny by¢ prowadzone tak, zeby
zagwarantowacé, ze wszystkie kontrole sa przeprowadzane zgodnie z odpowiednimi
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standardami. Procedury zapewniania jakosci powinny obejmowac nast¢pujace za-
gadnienia:

« kompetencje i uczciwos¢ zawodowa;

o nadzor nad pracownikami i przydzial do projektow;

o wskazdéwki i pomoc;

e oceng przez odbiorce;

o podzial obowiazkéw administracyjnych i technicznych.

Ogolna polityka i procedury zapewniania jakosci NOK powinny zosta¢ przedsta-
wione pracownikom NOK w sposob gwarantujacy, ze zostang zrozumiane i beda
realizowane. Ponizej opisano czynnosci i elementy wchodzace w sktad prac kon-
trolnych wymagajace szczegodlnej uwagi kierownikow kontroli i kierownictwa
NOK. Systemy zapewniania jako$ci — w szczegdlno$ci systemy skupiajace si¢ na
koncowych etapach procesu kontroli — czgsto sa czasochtonne i kosztowne. Ideal-
nym rozwiazaniem jest system w petni zintegrowany.

Przygotowanie planu i planowanie wydatkdw oraz pomoc konsultantow

Kierownik kontroli musi w czasie planowania kontroli uwzglednia¢ czynniki takie,
jak: jakos$¢, zasoby i czas. Na budzet sktadajq si¢ $rodki na wynagrodzenia, dele-
gacje, konsultantéw i wszystkie inne koszty bezposrednie. Jezeli NOK zamierza
skorzysta¢ z pomocy ekspertow zewngtrznych, w zawieranych umowach nalezy
uwzgledni¢ standardy zachowania nalezytej starannosci i poutnos$ci informacji.

Monitoring i przeprowadzanie kontroli

Kierownicy powinni zagwarantowa¢, aby kontrole byly realizowane w ramach
przyznanych $rodkow budzetowych i terminowo, a w razie koniecznosci, zwrécic
si¢ o zwigkszenie budzetu. Kierownik kontroli musi zdawac sobie sprawe z ryzyka
nieukonczenia kontroli w terminie i dopilnowa¢, aby prace kontrolne prowadzo-
ne byly zgodne z celami i zakresem kontroli. Nalezy monitorowa¢ proces zbiera-
nia danych i prace analityczne. Kierownik kontroli powinien zagwarantowac, aby
zespoty kontrolne byly w stanie zachowa¢ dobre i wlasciwe relacje z jednostkami
kontrolowanymi i innymi podmiotami zainteresowanymi.

Sprawozdawczos¢ biezgca i sprawozdawczosé kontrolna

Nadzorujacy kontrole powinien informowaé kierownictwo NOK o przebiegu kon-
troli i w razie potrzeby przedstawia¢ zalecenia dotyczace dziatan naprawczych.
Musi réwniez zagwarantowaé, aby sprawozdania z kontroli spetnialy standardy
sprawozdawcze.
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Program oceny zapewniania jakosci — oceny zewnetrzne i wewnetrzne

Program oceny zapewniania jakos$ci to szereg zewngtrznych i wewngtrznych ocen
dziatan podejmowanych przez NOK — ocenia si¢ og6élna jako$¢ prowadzonych prac
1 obejmuje roznorodne kwestie i punkty widzenia. Co za tym idzie, program powi-
nien by¢ elastyczny. Jego wyniki nalezy przekazywac kierownictwu NOK co naj-
mniej raz w roku (w wypadku przeprowadzania wielu kontroli wykonania zadan).
Ocena zapewniania jako$ci moze polega¢ na badaniu przestrzegania polityk i pro-
cedur oraz okresleniu obszarow, w ktorych mozna byloby dokonaé ulepszen w za-
kresie tych polityk i procedur, badz tez na badaniu jako$ci wykonywanej pracy pod
katem realizacji zatozonych celow oraz zaspokojenia oczekiwan okreslonych pod-
miotow zainteresowanych. Oceny zapewniania jakosci na ogo6t dotycza zaréwno
stosowania okre$lonych procedur, jak i jako$ci wykonywanej pracy. Sprawozdania
Z programu oceny zapewniania jakosci powinny zawiera¢ podsumowanie wynikow
wszystkich ocen, obejmujac wybrane zadania (liczba i rodzaj), ustalenia i wszelkie
zalecenia.

Zapewnianie jakosci i podnoszenie jakosci

Wazne jest, zeby wszystkie dzialania stuzace zapewnianiu lub kontrolowaniu ja-

kosci cieszyly si¢ duzym uznaniem kontrolerow, a procedury i systemy nie byty

zbyt wyrafinowane. Oprocz dziatan zwiazanych z zapewnianiem i kontrola jakosci

prawdopodobnie najskuteczniejszym sposobem promowania jakosci w ramach prac

kontrolnych jest zatrudnianie kompetentnych pracownikéw i tworzenie warunkoéw

pracy, ktore:

» sktaniaja do podnoszenia jakosci;

o sprzyjaja otwarto$ci, mozliwosci delegowania obowiazkoéw i wzajemnemu za-
ufaniu w ramach organizacji;

o wzbudzaja w kontrolerach poczucie odpowiedzialnosci.

W dziatalno$ci opierajacej si¢ na informacji i fachowosci, jaka jest kontrola wyko-
nania zadan, na ogo6t wazniejsze od tradycyjnie pojmowanego nadzorowania zespo-
16w kontrolnych jest wspieranie ich wysitkow na rzecz osiagnigcia dobrej jakosci
prac.
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Wprowadzenie®

Coraz powszechniej podczas planowania, realizacji i monitoringu programow sek-
tora publicznego stosowana jest technologia informacyjna (ang. information tech-
nology — IT). Wymiana informacji pomigdzy instytucjami oraz ich integracja rodza
problemy zwiazane z ryzykiem pogwatcenia zasad bezpieczenstwa i nieupowaz-
nionego manipulowania informacjami. Kontrolerzy nie tylko powinni by¢ zorien-
towani w zastosowaniach IT, ale rowniez rozwija¢ strategie i techniki dajace pod-
miotom zainteresowanym gwarancj¢ maksymalnej optacalnosci IT, bezpieczenstwa
systemow oraz istnienia odpowiednich procedur kontrolnych, jak réwniez kom-
pletno$¢ i precyzje wynikow. W przesztosci podczas kontroli wykonania zadan po-
wszechnie skupiano si¢ na kwestiach takich jak planowanie, rozwdj i konserwacja
pojedynczych systemow IT. Obecnie przyjmuje si¢ szersza perspektywe. Systemy
IT sa postrzegane przede wszystkim jako wazne sktadniki wszystkich programow
publicznych (,,e-administracja”). Tego rodzaju zmiana perspektywy pociaga za
soba konsekwencje w zakresie kontroli wykonania zadan w dziedzinie technologii
informacyjne;.

Zaleta dobrych systemow IT jest mozliwo$¢ zwigkszenia oszczgdnosci, wydajnosci
1 skutecznosci istniejacych programow i przyczynianie si¢ do polepszenia jakosci
ustug publicznych. Systemy IT moga stanowi¢ wydajny i skuteczny mechanizm re-
alizacji programow. Daja mozliwo$¢ obnizania kosztow $wiadczenia istniejacych
ustug i pozwalaja realizowac szereg ushug dodatkowych, takich jak informowa-
nie o realizacji programu w skuteczniejszy, bezpieczniejszy i lepiej kontrolowany
sposéb niz jest to mozliwe w przypadku systemow fizycznych. Systemy IT moga
jednak powodowaé duze bledy systemowe majace powazniejsze skutki dla funk-
cjonowania instytucji niz btedy pojawiajace si¢ podczas korzystania z systemow
»reeznych”.

W niniejszym zataczniku zwraca si¢ uwage na istotne zagadnienia dotyczace kon-
troli wykonania zadan w $rodowisku informatycznym bez zamiaru zastgpowania
szczegotowych wytycznych, ktore NOK by¢ moze beda musialy opracowaé w celu
oceny $rodowiska informatycznego kontrolowanych jednostek.

81 Niniejszy zatacznik czerpie z dokumentéw opracowanych przez Komisj¢ INTOSAI ds. IT (/7-Committee)
i wytycznych w sprawie kontroli wykonania zadan udostgpnionych przez ASOSAI Uwzgledniono réwniez
doswiadczenia poszczegolnych NOK.
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Przygotowanie do kontroli wykonania zadan w $rodowisku informatycznym po-
winno obejmowac nastgpujace powiazane ze soba procesy:

zapoznanie si¢ z systemami IT kontrolowanych jednostek i okreslenie ich zna-
czenia ze wzgledu na cel kontroli wykonania zadan;

okreslenie zakresu, w jakim nalezy skontrolowac te systemy, zeby zrealizowaé
cel kontroli wykonania zadan (np. kontrola procesow inwestycyjnych w zakre-
sie IT iich zwiazku ze strategiami organizacyjnymi, kontrola rozwoju syste-
moéw; kontrola mechanizmoéw zabezpieczajacych $rodowisko informatyczne
i aplikacje) oraz zlecenie wykonania tych zadan specjalistom ds. systemow in-
formatycznych lub kontrolerom IT;

jezeli uzna sig to za wlasciwe, opracowanie 1 wykorzystanie odpowiednich tech-
nik kontrolnych wspomaganych komputerowo a utatwiajacych przeprowadzanie
kontroli.

W ramach kontroli wykonania zadan w §rodowisku informatycznym nalezy:

oceni¢, czy systemy IT zwigkszaja oszczednosé, wydajnos¢ i skutecznosé reali-
zacji celow programu i zarzadzanie nim, w szczeg6lnosci w odniesieniu do pla-
nowania programu, jego realizacji i monitoringu, a takze informacji zwrotnej;
okresli¢, czy produkty systemu spetniajg ustalone kryteria jakosci, uzytecznosci
1 kosztow realizacji;

okresli¢ wszelkie braki w zakresie systemow informatycznych i mechanizméw
kontrolnych IT oraz ich wptyw na oszczgdno$¢, wydajnosé i skuteczno$¢ wyko-
nania zadan;

porownac¢ praktyke rozwoju i konserwacji systemu IT stosowana w kontrolowa-
nej jednostce z wiodacymi praktykami i standardami;

poréwnaé praktyke w zakresie planowania strategicznego, zarzadzania ryzy-
kiem i projektami IT kontrolowanej jednostki z wiodacymi praktykami i stan-
dardami, w tym zasadami tadu korporacyjnego (ang. corporate governance).

Model pojeciowy wysokiego poziomu kontroli IT

Kontrolujac wykorzystanie IT w programach gospodarczych, kontroler musi skupic¢
si¢ na okre$lonych aspektach sprawy. Ogolniej méwiac, mozliwe jest okreslenie
nastgpujacych elementéw modelu pojeciowego wysokiego poziomu w odniesieniu
do zagadnien kontroli IT:

Wymogi publiczne iinne dotyczace korzystania z IT w ramach ustug admini-
stracji publiczne;j.

Publiczne strategie usprawnienia dzialalnosci w oparciu o informatyzacje i pro-
cesy decyzyjne dotyczace projektow inwestycyjnych z zakresu poprawy infor-
matyzacji dziatan (wdrazanie IT).
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o Publiczne projekty rozwojowe, prowadzenie i konserwacja przedsigwzigc¢ i pro-
gramow opierajacych si¢ na IT, systemow i infrastruktury IT, w tym aspekty
bezpieczenstwa, integralnosci, kontroli itp.

o Korzystanie przez uzytkownikdéw z systemow IT, w tym aspekty przydatnosci
1 interakcji pomigdzy uzytkownikami a systemami IT.

o Dhugoterminowa przydatnos¢ systemow IT i informatyczne wsparcie progra-
moéw gospodarczych (optacalno$é stosowania IT).

o Wsparcie udzielane przez rézne podmioty w zakresie IT instytucjom admini-
stracji publicznej, w tym zagadnienia takie jak standardy IT, techniki informa-
tyczne itp.

o Glowne podmioty wptywajace na wtadz¢ publiczna i instytucje w zakresie za-
gadnien powiazanych z IT, takich jak tendencje IT, wiedza informatyczna itp.

Aspekty wykonania zadan podczas kontroli srodowiska informatycznego

W wielu wypadkach najwazniejszym zagadnieniem kontrolnym jest ustalenie, czy
system IT zwigksza wydajno$¢ zarzadzania programami realizowanymi przez kon-
trolowana jednostke oraz czy system IT przynosi korzys$ci zainteresowanym pod-
miotom.

Kontroler powinien oceni¢, czy systemy IT przyczynily si¢ do poprawy zarzadza-

nia programem. Oto przyktady zagadnien, ktore nalezy rozwazy¢:

o Proces inwestycyjny w dziedzinie IT — w szczegolnosci system innowacyjnosci
kontrolowanej jednostki w zakresie przygotowywania, przetwarzania i realizacji
propozycji inwestycyjnych IT — w powiazaniu ze strategia dzialania oraz proce-
sami zarzadzania i planowania.

o IT powinno wspiera¢ cele i strategi¢ dziatania kontrolowanej jednostki i dlatego
stanowi integralna czes$¢ jej dziatan.

o Operacje IT wymagaja zatrudniania wysoko wykwalifikowanych pracownikow.

o Wkiad IT w dziatalno$¢ mierzony jest wydajnoscia operacyjna.

o Zalety IT moga pozosta¢ niewykorzystane bez dokonania odpowiednich zmian.

o Zwykte miary optacalnosci moga by¢ trudniejsze do zastosowania.

Ponadto, oceniajac, czy systemy IT kontrolowanej jednostki przynosza korzysci
wspolmierne do kosztow, kontroler wykonania zadan powinien rowniez sprawdzic,
czy srodowisko informatyczne przyczynito si¢ do przejrzystego, odpowiedzialnego
1 dobrego zarzadzania.

Kontrola moze réwniez obejmowaé bardziej ztozone zagadnienia IT, np. rozwoj
systemu informatycznego i zarzadzanie operacyjne.
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Kontrola wykonania zadan w odniesieniv do rozwoju systeméw informa-
tycznych

Kontrola wykonania zadan dotyczaca rozwoju systemow informatycznych pozwala
okresli¢, czy kontrolowana jednostka:

posiada odpowiednia zgode¢ kierownictwa na rozbudowe systemu informatycz-
nego, tzn. czy kierownictwo ds. IT jest czgScia tadu korporacyjnego kontrolo-
wanej jednostki;

stosuje podczas zarzadzania projektem odpowiednie procedury zarzadzania pro-
jektem;

spetnia wymogi dotyczace termindéw, kosztow, funkcji systemu i stosunku ko-
rzysci do kosztow;

korzysta z odpowiedniej metodologii rozbudowy systemu;

stosuje procedury (m.in. zatrudnia kontroleréw zewngtrznych) gwarantujace, ze
nowy system obejmuje wszystkie niezbedne czynnosci kontrolne i najprawdopo-
dobniej spetni wymogi kontrolowanej jednostki i zainteresowanych podmiotow.

Kontrola wykonania zadan w odniesieniu do wykorzystywanych systeméw
informatycznych

Ponizszy wykaz zawiera przyklady wazniejszych zagadnien, ktoére powinien roz-
wazy¢ kontroler i w odniesieniu do ktérych, jezeli zajdzie taka potrzeba, nalezy do-
kona¢ zmian w danej jednostce kontrolowane;j:

zarzadzanie strategiczne i operacyjne [T, w tym zapewnienie, ze IT stanowi ele-
ment tadu korporacyjnego kontrolowanej jednostki;

zarzadzanie projektami IT, w tym dotrzymywanie przez kontrolowana jednostke
terminow natozonych przez akty normatywne i innych;

praktyka zarzadzania ryzykiem w odniesieniu do IT;

projekt i rozwdéj systemu IT oraz mechanizmy sterowania konserwacja;
zgodno$¢ ze standardami, w tym standardami zewngtrznymi;

ochrona aplikacji;

kontrola przetwarzania, w tym §ciezki audytu;

plany na wypadek awarii;

integralno§¢ danych, wtym dobdér proby danych (mozliwos¢ skorzystania
z technik kontrolnych wspomaganych komputerowo);

ocena mechanizmow kontrolnych oraz fizycznych i logicznych zabezpieczen
sieci i komputeréw, w tym zapdr internetowych;

mechanizmy ochrony przed uzywaniem nielegalnego oprogramowania;
zarzadzanie wynikami i pomiar wynikow;

inne zagadnienia pojawiajace si¢ podczas kontroli.
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Dokonujac oceny, kontroler moze:

o przeanalizowac¢ pliki i inne dokumenty dotyczace rozwoju i funkcjonowania sy-
stemow informatycznych;

o skorzysta¢ z odpowiednich pakietéw oprogramowania w celu przetestowania
mechanizméw ochronnych centralnego i sieciowego systemu przetwarzania
komputerowego;

o przetestowaé probe transakcji (mozliwe jest wykorzystanie technik kontroli
wspomaganych komputerowo) w celu okreslenia prawidtowosci systemow i od-
powiednich mechanizmoéow kontrolnych;

o przeprowadzi¢ wywiady z kontrolerem generalnym i pracownikami zajmujacy-
mi kluczowe stanowiska.

Planowanie

Tak jak kazda inna kontrola, kontrola wykonania zadan w srodowisku informatycz-
nym musi zosta¢ zaplanowana. Podczas procesu planowania powinny zosta¢ sfor-
mulowane cele kontroli w stosunku do celow jednostki kontrolowanej w zakresie
stosowania/wdrazania systemow IT z uwzglednieniem zagadnien dotyczacych sto-
sunku korzysci do kosztow, mechanizmow kontrolnych i bezpieczenstwa. Na eta-
pie planowania powinno si¢ takze zidentyfikowac¢ systemy informatyczne i ich zna-
czenie dla programéw, systemow komputerowych oraz pakietoéw oprogramowania
wykorzystywanych przez kontrolowana jednostke. Na tym etapie kontrolerzy mu-
sza rowniez okresli¢ gtowne potencjalne obszary ryzyka i stabe punkty systemow
informatycznych.

Kontrola wykonania zadan w §rodowisku informatycznym wymaga umiejgtnosci
fachowych. Do wykonania tej pracy nalezy wyznacza¢ odpowiednio przeszkolo-
nych pracownikow zaznajomionych z IT, systemami informatycznymi, przepro-
wadzaniem kontroli i rachunkowo$cia. W wypadku bardziej specjalistycznych ob-
szarow technicznych moze by¢ potrzebna pomoc konsultantéw. NOK moze takze
rozwazy¢ zakup odpowiedniego oprogramowania i sprzgtu komputerowego. Pra-
cownicy NOK potrzebuja gruntownego przeszkolenia w zakresie biezacych zagad-
nien zwiagzanych z rozwojem technologii i technik kontroli IT.

Techniki kontroli wspomagane komputerowo
Kontrolerzy coraz czgsciej wykorzystuja techniki kontroli wspomagane kompute-

rowo. Techniki te wykorzystuja specjalnie opracowane oprogramowanie wspiera-
jace przeprowadzenie kontroli. Mozna je wykorzystywa¢ zar6wno do przetestowa-
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nia proéby danych transakcyjnych z systemu, jak i systemu jako catosci. Narzedzia

technik kontroli wspomaganych komputerowo moga by¢ opracowywane w celu:

« uzyskania dost¢pu do informacji znajdujacych si¢ w bazach danych kontrolo-
wanej jednostki i sporzadzania wyciagéow z tych baz danych;

o obliczenia, podsumowania, uporzadkowania, zestawienia i dokonania wyboru
danych sposréd ogromnego zasobu danych wedlug okreslonych kryteriow;

o zestawienia i sprawdzenia danych, a takze wykonania obliczen na ich podsta-
wie;

o doboru prob oraz przeprowadzania obliczen statystycznych i analiz;

o sporzadzenia sprawozdan majacych na celu zaspokojenie szczegolnych potrzeb
kontrolnych;

 ulatwienia planowania i nadzorowania kontroli, np. elektroniczne materiaty ro-
bocze z kontroli usprawniajace indeksacje, oceng i sprawozdawczosc;

o przeprowadzenia sondazy za pomoca kwestionariuszy sieciowych;

o przeprowadzenia wigkszej ilo$ci analiz dowodow kontroli 1 ustalen.

Techniki kontroli wspomagane komputerowo moga by¢ wykorzystywane do zbie-
rania danych, sprawdzania prawidlowos$ci procesow programu lub analizy danych.
Kontrolerzy powinni rozwija¢ te techniki i organizowaé szkolenia dla pracowni-
kow jednostki kontrolowanej. Te zautomatyzowane narzedzia kontrolne powinny
by¢ rozwijane/modyfikowane z uwzglednieniem §rodowiska informatycznego kon-
trolowanej jednostki i celow kontroli. Techniki kontroli wspomagane komputero-
wo moga réwniez shuzy¢ do przeprowadzania kontroli wykonania zadan zaréwno
w $rodowisku informatycznym, jak i w innych srodowiskach.

Sprawozdanie

Sprawozdanie z kontroli wykonania zadan powinno zawiera¢ jak najmniej termi-
nologii technicznej, aby bylto tatwo zrozumiate dla kierownictwa, przedstawicieli
wiadzy ustawodawczej oraz opinii publicznej. Jezeli uzycie terminéw technicznych
jest nieuniknione, nalezy je wyjasni¢. Sprawozdanie z kontroli powinno by¢ opub-
likowane na stronach internetowych NOK lub na pltycie CD w celu zapewnienia
dostepu do sprawozdania szerokiej rzeszy zainteresowanych.



Zatgcznik 6
Kontrole wykonania zadan w odniesieniu do dziatan z perspektywq
srodowiskowq

1. Wprowadzenie

W ciagu ostatnich 20 lat §wiadomos$¢ znaczenia ochrony $rodowiska na $wiecie

wyraznie wzrosta. Szczeg6élny nacisk kladzie si¢ na zagadnienia takie jak: zani-

kanie warstwy ozonowej, wycinanie lasow deszczowych i globalne ocieplenie.

Zdecydowanie wigksza wiedza i doswiadczenia w sprawach ochrony $rodowiska

nabyte w tym czasie doprowadzily do ponownego przemyslenia roli i odpowie-

dzialnos$ci zar6wno wtadz publicznych (szczebla krajowego, lokalnego oraz insty-
tucji z nimi zwiazanych), jak i przemystu. Przyktadami najwazniejszych zmian,
ktore zaszty, sa:

o Rozbudowa przez wiladze panstwowe i samorzadowe przepisow dotyczacych
ochrony $rodowiska.

o Zwigkszenie nakladow na ochrong srodowiska zarowno w sektorze prywatnym,
jak i publicznym. Srodki przeznaczane przez oba sektory na ograniczenie za-
nieczyszczen zwigkszyly sie, a instytucje publiczne i przedsigbiorstwa szukaja
bardziej optacalnych sposobow rozwiazywania tych problemow.

« Swiadomo$¢ ekologiczna instytucji finansowych, zaréwno krajowych, jak i
migdzynarodowych. Naciski wywierane przez te instytucje i sprawowany przez
nie nadzér pobudzily wtadze publiczne i1 przedsigbiorstwa do zajecia si¢ blizej
zagadnieniami ochrony §rodowiska.

o Po konferencji Narodow Zjednoczonych na temat ochrony $rodowiska w Rio de
Janeiro rzady i korporacje na catym $wiecie wykazuja wigksze zainteresowanie
Zrdwnowazonym rozwojem.

Rosnacy nacisk na to, by organizacje negatywnie oddzialujace na srodowisko byty
rozliczane ze swoich dziatan, doprowadzit do wymogu informowania o konse-
kwencjach takich dziatan. Z kolei zwigkszyly sig¢ oczekiwania, zeby twierdzenia
zamieszczone w sprawozdaniach dotyczacych ochrony $rodowiska byty poddawa-
ne niezaleznej kontroli. Ze wzgledu na konsekwencje, jakie te oczekiwania maja
dla NOK, temat zostat podjety przez INTOSAL

Podczas XV kongresu INCOSAI w Kairze w 1995 r. podjeto decyzje, ze, przyj-
mujac jako punkt wyjscia standardy kontroli INTOSAI, Grupa Robocza INTOSAI
ds. Kontroli Srodowiska powinna opracowaé przewodnik zawierajacy wytyczne
i metodologi¢ przeprowadzania kontroli z perspektywa srodowiskowa. Wynik prac
— Guidance on Conducting Audits of Activities with an Environmental Perspectiv
(Wskazowki dotyczqce przeprowadzania kontroli z perspektywq srodowiskowq)
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— zostat zatwierdzony na XVII kongresiec INCOSAI w Seulu w 2001 r.8? Celem
przewodnika jest dostarczenie NOK podstaw do zrozumienia specyfiki kontroli
tego typu w takiej jej postaci, jaka rozwingta si¢ dotychczas w sferze publiczne;j.
Podstawy te maja stanowi¢ punkt wyj$cia tworzenia podejscia, ktore pozwoli na
zadowalajace wypehianie obowiazkéw dotyczacych kontroli ochrony srodowiska
w ramach kompetencji poszczegdlnych NOK.

Termin ,,kontrola ochrony $rodowiska” jest wygodnym pojeciem na ogoét opisu-
jacym mnoéstwo zréznicowanych dziatan, takich jak kontrola zarzadzania, certyfi-
kacja wyrobow, publiczne dziatania kontrolne itp., majacych niewielki lub Zzaden
zwiazek z kontrola zewnetrzna. NOK rowniez czgsto prowadza dzialania, ktore
z definicji nie sg kontrolami, ale przyczyniaja si¢ do lepszego zarzadzania. W ni-
niejszym zalaczniku termin ,,kontrola ochrony srodowiska” jest stosowany wytacz-
nie w kontekscie niezaleznej kontroli zewngtrznej.

Na XV kongresie INCOSAI (w Kairze) uzgodniono, ze kontrola ochrony srodowi-
ska z zasady nie r6zni si¢ od podejscia kontrolnego praktykowanego przez NOK
oraz ze mogtaby wchodzi¢ w sktad wszystkich rodzajéw kontroli. W tym kontek-
scie kontrola moze skupia¢ si¢ np. na dazeniu do ujawnienia ,,aktywow i pasywow
srodowiskowych”, zgodnoS$ci z przepisami prawa i konwencjami — zarowno krajo-
wymi, jak i migdzynarodowymi — jak réwniez na $rodkach zastosowanych przez
kontrolowang jednostk¢ w celu pobudzania oszczgdnos$ci, wydajnosci i skutecz-
nosci. W konsekwencji czasami latwiej jest mowi¢ o kontroli wykonania zadan
w perspektywie ochrony srodowiska.

2. Zastosowanie kodeksu etyki i standardéw kontroli INTOSAI

Kodeks etyki i standardy kontroli INTOSAI odzwierciedlaja konsensus NOK co
do najlepszych praktyk. Dlatego tez jasne jest, ze standardy ustalaja powszechnie
przyjete praktyki zawodowe, ktore sa stosowane podczas przeprowadzania nieza-
leznych kontroli zewngtrznych i ktore moga rowniez obejmowaé kontrole dzia-
fan z perspektywa srodowiskowa. W zwiazku z tym NOK powinien — w zakresie
mozliwym do zastosowania — uwzglednia¢ standardy kontroli podczas planowania
i przeprowadzania kontroli ochrony $rodowiska oraz podczas sporzadzania spra-
wozdan z takiej kontroli.

2 Niniejsza krotka prezentacja w duzym stopniu opiera si¢ na tym przewodniku oraz na innych dokumentach

i sprawozdaniach z prac Grupy Roboczej INTOSALI ds. Kontroli Srodowiska. Uwzgledniono réwniez do-
$wiadczenia poszczegdlnych NOK.
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2.1. Podstawowy postulat stosownosci i jego konsekwencje dla konftroli
wykonania zadan z perspektywq srodowiskowq

NOK powinien rozwazy¢ zgodnos¢ z Kodeksem etyki i standardami kontroli IN-
TOSAI wszystkich kwestii okre§lonych jako istotne. Kazdy NOK powinien przyjac
strategi¢ zapewniajaca wysoka jako$¢ kontroli ochrony srodowiska, uznaé¢ globalny
charakter zagadnien ochrony Srodowiska i propagowaé kontrole wykonania zadan
z perspektywa srodowiskowa.

Programy i instytucje publiczne, ktore maja wptyw na ochrong srodowiska, mozna

podzieli¢ na trzy nast¢pujace grupy:

o Programy i podmioty, ktorych dzialania bezposrednio lub posrednio wptywaja
na stan srodowiska.

o Programy i podmioty, ktorych dziatania moga bezposrednio lub posrednio wpty-
waé na formutowanie polityki ochrony srodowiska i przepisy prawa, zar6wno
na forum migdzynarodowym, jak i szczeblu krajowym badz lokalnym.

o Programy i podmioty, ktorych zadania obejmuja uprawnienia do monitorowania
i kontrolowania dziatan innych podmiotéw majacych wptyw na stan srodowiska
naturalnego.

Wtadze publiczne okreslaja, jakie informacje sa potrzebne do ustalenia, czy wyzna-
czone przez nie cele ochrony Srodowiska sa realizowane. Ponadto organy wyko-
nawcze (instytucje publiczne) i ich kierownictwo sa bezposrednio odpowiedzialne
za poprawnos$¢ 1 wystarczalnos¢ informacji na temat oddzialywania danego pod-
miotu na §rodowisko, zarowno w odniesieniu do wynikoéw finansowych, aktywow i
pasywow srodowiskowych, zgodnosci z aktami normatywnymi, jak i innymi prze-
pisami dotyczacymi ich funkcjonowania.

W praktyce prawdopodobne sa jednak sytuacje, w ktérych brakuje aktow nor-
matywnych przewidujacych ujawnianie stosownych informacji na temat ochro-
ny $rodowiska lub nie sa one ujawniane z innych powodow. W takiej sytua-
cji NOK powinien poinformowac o zaistniatej luce i moze uznaé¢ za konieczne
rozwazenie potencjalnych skutkéow tego stanu rzeczy w swoim sprawozdaniu
z kontroli.

Kontrola sektora publicznego, kontrola prawidtowosci (finansowych i1 zgodnosci)

i kontrola wykonania zadan maja petne zastosowanie rowniez w odniesieniu do

kontroli ochrony srodowiska. W ramach kontroli wykonania zadan w zakresie dzia-

tan zwigzanych ze srodowiskiem naturalnym mozna np. oceniac, czy:

o programy ochrony $rodowiska sa wlasciwie przygotowane;

o polityki i programy dotyczace ochrony $rodowiska sa realizowane w sposéb
oszczedny, wydajny i skuteczny;
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o programy ochrony $rodowiska sa wtasciwie monitorowane i oceniane;
» programy ochrony $rodowiska sa skuteczne.

Kontrola ochrony $rodowiska stanowi kolejne, szczegélne wyzwanie dla rosnacej
roli kontrolerow oraz ich odpowiedzialno$ci za ulepszanie i opracowywanie no-
wych technik 1 metodologii oceny racjonalno$ci i zasadnos$ci dziatan podejmowa-
nych przez kontrolowana jednostke w ramach wykonywania swoich zadan.

2.2. Ogdlne standardy konftroli i ich implikacje

Podczas przeprowadzania kontroli §rodowiska kontroler i NOK musza by¢ nieza-
lezni 1 obiektywni oraz jako tacy postrzegani. Kontroler i NOK musza réwniez wy-
kazywac¢ si¢ odpowiednimi kompetencjami. Im szersze i bardziej dyskrecjonalne sa
uprawnienia NOK, tym zapewnianie jako$ci wykonywania obowiazkéw w catym
zakresie tych uprawnien staje si¢ bardziej zlozone. Ma to bezposrednie przetoze-
nie na kontrol¢ ochrony srodowiska i moze czgsto przemawiaé za praca zespotowa
lub skorzystaniem z pomocy ekspertow w tej dziedzinie. Jezeli NOK zatrudnia ze-
wnetrznych ekspertéw w dziedzinie ochrony $rodowiska, musi postgpowac z na-
lezyta staranno$cia pozwalajaca upewnic sig, ze zatrudniani specjaliSci posiadaja
wymagane umiejetnosci.

NOK, jego kontrolerzy i inne osoby przeprowadzajace kontrole ochrony srodowi-
ska, powinni posiada¢ odpowiednia wiedzg zarowno w zakresie zagadnien ochrony
srodowiska, jak i kontroli wykonania zadan lub ocen programdw.

2.3. Standardy warsztatowe i sprawozdawcze

Kontroler powinien planowa¢ kontrole w sposoéb gwarantujacy jej wysoka jakos¢

oraz zbiera¢ stosowne i wiarygodne informacje na temat kontrolowanego programu

lub podmiotu, ktére powinny obejmowac konkretne informacje srodowiskowe na

temat:

o odpowiednich aktow normatywnych;

o celow i zatozen ustanowionych przez parlament lub rzad;

o polityk, celow i praktyk ustanowionych przez jednostke, ktora ma by¢ kontrolo-
wana;

« istnienia ,,aktywow i1 pasywow Srodowiskowych” oraz wszelkich zmian, ktore
miaty miejsce w czasie objgtym przegladem.

Cele i zakres kontroli ochrony srodowiska powinny by¢ $cisle okreslone. Szczegodlne
wymogi kontroli tego rodzaju moga spowodowac koniecznos¢ wypetnienia dodatko-
wych procedur. Podczas dokonywania przegladu planowania i prac warsztatowych
pod katem ochrony §rodowiska konieczna moze si¢ okaza¢ pomoc specjalistow.
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3. Opracowywanie metod i praktyk

NOK moze przeprowadza¢ kontrole ochrony $rodowiska w ramach swoich upraw-

nien dotyczacych kontroli wykonania zadan. W takim wypadku mozna wyrdzni¢

co najmniej pie¢ odrebnych obszardw zainteresowania ochrong srodowiska:

o kontrole publicznego monitoringu zgodno$ci z aktami prawnymi dotyczacymi
ochrony $rodowiska;

« kontrole wykonania zadan przez publiczne programy ochrony srodowiska;

» kontrole oddziatywania na §rodowisko innych programéow publicznych;

o kontrole systeméw zarzadzania ochrong Srodowiska;

« oceny projektow polityk i programow z zakresu ochrony §rodowiska.

Poniewaz NOK niekiedy nie jest w stanie obja¢ kontrola wszystkich odno$nych
programow i jednostek, konieczne jest staranne opracowanie metodologii, ktéra
umozliwi wyciagnigcie uzasadnionych wnioskow co do sposobu realizacji danej
funkcji lub danego dziatania w skali krajowej. Przyktadami narzedzi, ktérych za-
stosowanie mozna rozwazy¢, sa wyjazdy terenowe, kwestionariusze i dobor proby
statystycznej.

3.1. Kontrola monitoringu publicznego

W wielu krajach za zapewnienie wlasciwej realizacji przepiséw i celow ochrony

srodowiska przez jednostki publiczne lub prywatne odpowiadaja ministerstwo lub

departament ochrony srodowiska (badz inna instytucja wladzy wykonawczej). Akty

prawne moga nalozy¢ na resort odpowiedzialny za ochrong srodowiska takie obo-

wiazki, jak:

o wydawanie zezwolen ograniczajacych ilo§¢ lub stgzenie uwalnianych zanie-
czyszczeh;

e monitoring zgodnosci z takimi zezwoleniami;

« monitoring stanu §rodowiska pomagajacy wychwyci¢ inne przypadki niezgod-
nos$ci z prawem;

e pomoc W interpretacji przepisow prawnych i udzielanie innego rodzaju pomocy
jednostkom w ich wysitkach na rzecz zapewnienia zgodnosci z prawem,;

o egzekwowanie prawa, kiedy nastapi jego naruszenie.

W niektorych wypadkach wiadze federalne (krajowe), stanowe lub wladze pub-
liczne innego szczebla moga delegowa¢ uprawnienia w zakresie nadzoru nad
przestrzeganiem przepisow ochrony $rodowiska. Ponadto takze inne dziaty admi-
nistracji rzadowej, np. odpowiedzialne za transport lub rolnictwo, moga posiadaé
pewne uprawnienia nadzorcze w tym zakresie. NOK jest czgsto odpowiedzialny za
sprawdzenie, czy wlasciwie wypelniaja one swoje obowiazki w dziedzinie ochrony
srodowiska.
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Dane potrzebne do uzasadnienia ustalen i wnioskéw moga by¢ tatwo dostgpne
w instytucjach centralnych. Zwykle jednak zachodzi potrzeba zebrania istotnych
danych z roznych zrodet i od wielu instytucji publicznych i organizacji pozarza-
dowych. NOK powinien by¢ $§wiadomy tego, ze w wielu krajach dane dotyczace
zgodnosci z przepisami ochrony srodowiska okazaly si¢ by¢ szczegolnie podatne
na btedy. Brak wiarygodnych danych dotyczacych ochrony $rodowiska sam w so-
bie moze stanowi¢ gtéwna informacj¢ przekazana w sprawozdaniu NOK.

3.2. Kontrola wykonania zadanh

Na mocy ustawy lub innego upowaznienia administracja rzadowa moze by¢ upraw-

niona do realizowania (badz finansowania dziatalnosci innych instytucji wdrazaja-

cych) szeregu innych programéw lub dzialan majacych na celu ochrong badz po-

prawe stanu srodowiska. Program lub dziatanie tego rodzaju moze leze¢ w gestii:

o ministerstwa, departamentu badz jednej lub wielu instytucji publicznych szcze-
gdlnie zainteresowanych sprawami ochrony srodowiska;

o moze leze¢ w gestii np. departamentu badz instytucji rzadowej ds. rolnictwa w
zwiazku z realizacja programu wspierania rolnikow w stosowaniu praktyk mini-
malizujacych zanieczyszczenia.

NOK moze uzna¢ za przydatne ustalenie, do jakich porozumien migdzynarodowych
dotyczacych ochrony srodowiska przystapit jego kraj, a nastgpnie okreslenie, jakie
programy ustanowiono w celu ich wdrozenia. Nalezy uwaznie wybiera¢ i wyzna-
cza¢ zakres kontroli rzadowego programu ochrony $rodowiska. NOK moze takze
rozwazy¢, czy skupi¢ sig¢ na gtlbwnym instrumencie polityki, czy tez na wielu roz-
nych instrumentach polityki. Okreslajac charakter kontroli wykonania zadan, NOK
powinien zwrdci¢ szczegdlna uwage na dostgpnos¢ wystarczajacych, stosownych
i wiarygodnych danych. Planujac kontrolg, NOK powinien zbada¢ ryzyko i istot-
no$¢ programow lub dziatan publicznych, uwzgledniajac zaangazowane zasoby,
znaczenie probleméw ochrony §rodowiska bedacych przedmiotem zainteresowania
oraz wielko$§¢ spodziewanych efektow. Kontrolerzy powinni takze rozwazy¢, czy
w badanej dziedzinie widoczne sa oznaki probleméw zwiazanych z wydajnoscia i
skutecznoscia.

Rozwazenie zakresu i metodologii kontroli powinno stuzy¢ ustaleniu, czy istnieja
kryteria kontroli, zwtaszcza gdy program nie podlega wymogom ustawowym. NOK
moze okresli¢ sposoby poréwnania uregulowan programu z najlepszymi praktyka-
mi zarzadzania lub praktykami stosowanymi w podobnych programach ochrony
srodowiska w danym kraju lub za granica, a takze przedstawi¢ wyniki programu
w perspektywie czasowej na tle celow wilasnych programu badz na tle celéw lub
wskaznikdw wyznaczonych przez ekspertow.
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Kontroler powinien pamigtac, ze programy ochrony srodowiska moga mie¢ na celu
wywarcie wptywu:

o ktory w skali jednostkowej jest niewielki, jednak po skumulowaniu jest duzy;

o ktory przynosi zauwazalny efekt dopiero w dlugiej perspektywie czasowej;

o na ktéry oddziatuja istotne czynniki zewngtrzne (warunki pogodowe itp.).

3.3. Konfrola oddziatywania na $rodowisko innych programodw publicz-
nych

Oprocz programoéw stawiajacych sobie za gtéwny cel ochrong badz poprawe stanu
srodowiska, na §rodowisko oddziatuja w taki czy inny sposéb wszystkie rodzaje
dziatalno$ci — czy to poprzez zuzywanie zasobow, czy inne dziatania. Skutki nie-
ktérych programéw publicznych sa znaczne. Moga by¢ pozytywne lub negatywne,
zamierzone lub niezamierzone.

Skutki dziatan w zakresie ochrony srodowiska moga zosta¢ naswietlone w ramach
szeroko zakrojonej kontroli wykonania zadan — dotyczacej oszczedno$ci, wydajno-
$ci i skuteczno$ci dziatan publicznych — badz w ramach $cislej okreslonego bada-
nia skupiajacego si¢ wylacznie na oddziatywaniu na srodowisko.

NOK moze dokona¢ przegladu adekwatnosci:

o opisu programu lub dziatania, jego otoczenia i warunkow wyjsciowych;

o pelnego rozpoznania skali skutkow;

o danych wykorzystanych do oceny prawdopodobienstwa oddziatywania i jego
spodziewanej skali;

« wszelkich propozycji dziatan majacych zapobiec skutkom oddziatywania.

NOK moze zechcie¢ sprawdzi¢ na wlasny uzytek, w jaki sposob dane dziatanie
publiczne moze wplyna¢ na srodowisko, jaka jest prawdopodobna skala tego od-
dzialywania i czy mozna bylo lepiej wykorzysta¢ dane zasoby finansowe i odnies$¢
wigcej korzysci. Metodologie oceny stosowane najczesciej mozna ustali¢ na pod-
stawie rozméw z ekspertami i badania literatury. Przydatne moze okazaé si¢ row-
niez ustalenie i pozyskanie opinii gléwnych zainteresowanych podmiotéw (np.
mieszkancow obszarow objetych dziataniem, kluczowych grup zainteresowanych
ochrona $rodowiska i organizacji pozarzadowych dziatajacych na danym terenie),
a takze pracownikéw naukowych specjalizujacych si¢ w odpowiednich metodolo-
giach oceny.

Juz podejmujac dziatania, wladze publiczne moga okresla¢ srodki przeciwdziatania
lub zmniejszania wptywu na $rodowisko. Kontrola NOK moze dotyczy¢ tego, czy
srodki te:
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o zostaly wdrozone oraz czy sa zgodne z wiodacymi praktykami lub najlepszymi
z dostgpnych informacjami i technologia, a takze czy nie pociagaja za soba zbyt
wysokich kosztow;

o odniosty zamierzone skutki zapobiegawcze, a jezeli tak si¢ nie stalo — jakie
dziatanie wtadze publiczne podjely w zamian.

W niektorych sytuacjach moze zaj$¢ potrzeba zastosowania srodkow zaradczych

majacych na celu zapobieganie i przeciwdziatanie skutkom wypadkéw o niewiel-

kim prawdopodobienstwie wystapienia, ale duzym oddzialywaniu na §rodowisko,

takim jak np. niezamierzone uwolnienie substancji radioaktywnych. Procedury w

razie wypadku lub incydentu moga by¢ rzadko stosowane, ale musza by¢ wyko-

nalne w razie potrzeby ich wdrozenia. Jezeli takie procedury sa istotne, w ramach

kontroli mozna oceni¢:

e procedury;

o przeszkolenie zaangazowanych pracownikow;

o czestotliwos¢ testowania procedur;

« czy wszystkie konieczne plany wymagajace zaangazowania stron trzecich (do-
stawcow, stuzb ratunkowych itp.) sa aktualne.

3.4. Kontrola systemodw zarzgdzania ochrong srodowiska

Organizacje wprowadzaja systemy zarzadzania ochrona $rodowiska w zwiazku
z potrzeba systematycznego ksztattowania polityki ciagtej poprawy wynikow w za-
kresie ochrony srodowiska i skutecznej realizacji celéw tej polityki. Rozwazajac
podjecie kontroli systemoéw zarzadzania ochrona srodowiska, NOK powinien usta-
li¢, jaka jest aktualna polityka wtadz publicznych co do ustanawiania tych syste-
moéw, moze tez zadecydowac o podjeciu catoSciowej kontroli systemow zarzadza-
nia ochrona srodowiska w poszczego6lnych dzialach administracji rzadowej. Moze
ona ewentualnie dotyczy¢ sposobu realizacji jednego lub wigcej elementow przez
rézne ministerstwa, instytucje czy inne organizacje, ktorych kontrolowanie lezy
w gestii NOK. To drugie podejscie moze by¢ pomocne podczas rozpatrywania za-
gadnien o stosunkowo niewielkiej skali, jako dajace duze mozliwosci znaczacej
poprawy dziatalno$ci instytucji publicznych.

NOK moze sig zastanowi¢ nad skontrolowaniem i sporzadzeniem sprawozdania
z faktycznej realizacji celow wykonania zadan ustanowionych przez wtadze pub-
liczne. W wypadku kontroli tego rodzaju przydatne byloby przesledzenie przez
NOK, jak dziatania wladz publicznych wypadaja w poréwnaniu z praktykami sto-
sowanymi przez inne podmioty oraz jak wtadze publiczne realizuja zobowiazania
wynikajace z uméw miedzynarodowych. NOK moze takze zastanowiC sig, czy
publiczny monitoring ministerialnych systeméw zarzadzania ochronag $rodowiska
i sprawozdawczos$¢ z wykonania zadan w zakresie ochrony srodowiska sa wystar-
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czajace, zeby podmioty te mogty by¢ odpowiedzialne za realizacj¢ gtdéwnych celow
wykonania zadan przed ustawodawca i opinia publiczna. NOK powinien przepro-
wadzi¢ kontrole w celu okreslenia poziomu wykonania zadan i powodow niezreali-
zowania celow.

3.5. Ocena projektéw polityk i programow

Niektére NOK moga zosta¢ poproszone o przedstawienie ustawodawcy analiz lub
informacji dotyczacych proponowanych polityk lub programoéw. Moze to mie¢
miejsce np., kiedy krajowa wtadza ustawodawcza chce przenies¢ nacisk z pytania:
,»Czy realizowany program dobrze spetnia wymogi ustawowe?” na pytanie prost-
sze: ,,Czy same wymogi ustawowe nie wymagaja zmian pozwalajacych zwigkszy¢
optacalnos$¢ programoéw lub ulepszy¢ je w inny sposob?” W takim wypadku moze
ona zwroci¢ si¢ do NOK o przeanalizowanie alternatywnych propozycji.

Na ogot takie badanie niesie ze soba zarowno wyzwania, jak i zagrozenia. Przede

wszystkim, analizy proponowanych polityk lub programéw moga niekiedy wyma-

gac szczegblnych umiejgtnosci (zatrudnienia specjalnie przeszkolonych pracowni-

kéw, konsultantéw, zwotywania paneli ekspertow itp.). Nawet jezeli sa reprezento-

wane tego rodzaju dodatkowe umiejetnosci, charakter takich analiz niesie ze soba

zagrozenia dla NOK, zwlaszcza gdy analizy te postrzega si¢ jako opowiedzenie si¢

po ktorejs ze stron uczestniczacych w debacie nad zagadnieniami dotyczacymi po-

lityki. W celu ograniczenia do minimum takiego zagrozenia NOK powinien rozwa-

zy¢ nastepujace alternatywy:

o Prezentowanie przede wszystkim faktéw a nie opinii.

o Okreslenie zakresu konsensusu panujacego pomigdzy ekspertami.

o Przedstawienie oceny i opinii na temat analiz przeprowadzonych przez inne or-
ganizacje.

o Odmowa wykonania zadania.

4. Ustalanie kryteriow kontroli

Jednym z probleméw NOK podczas przeprowadzania kontroli ochrony srodowi-
ska jest wyznaczenie kryteriow, wedhug ktorych zostanie dokonana ocena kontrolo-
wanego programu lub kontrolowanej jednostki. Wazne jest zagwarantowanie, aby
wybrane kryteria — jezeli zostang zastosowane — byty ogolnie zaakceptowane jako
stosowne, kompletne i zrozumiate.

W sensie formalnym kontrola wykonania zadan moze wymaga¢ wykorzystania
kryteriow zaczerpnigtych zaréwno ze zrodel ,,autorytatywnych” (opierajacych sig
na aktach prawnych, udokumentowanych politykach i celach, ogdlnie przyjgtych
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standardach itp.), jak i1 ,,nieautorytatywnych” (literatura naukowa, opinie eksper-
tow, wskazniki, srodki stosowane przez podobne jednostki lub inne jednostki zaan-
gazowane w podobne dziatania itp.). Zob. zatacznik 2.

Szczegblne zagrozenie, z ktorym zmaga si¢ NOK, przeprowadzajac kontrolg ochro-
ny $rodowiska, wiaze si¢ z przyjeciem kryteridw, ktore moga by¢ niemozliwe do
zastosowania, nieodpowiednie lub nieobiektywne. Najwigksze zagrozenie dla NOK
wiaze si¢ ze stosowaniem nieautorytatywnych zrodet kryteriow. Z drugiej strony
czgsto zrodla takie sa zarowno konieczne, jak i cenne, np. kiedy zajdzie potrzeba
przeprowadzenia glebszych lub szerszych analiz. Ostatecznym testem podczas wy-
bierania kryteriow jest to, czy — jak wszystkie kryteria kontroli — sa one obiektyw-
ne, a nie subiektywne. Kryteria te powinny takze gwarantowac¢ kompletno$¢ sto-
sowanych wskaznikow wykonania zadan (a wskazniki wykonania zadan powinny
by¢ stosowne, zrozumiate i wiarygodne).

W podejéciu zorientowanym na problemy stosowanie kryteriow kontroli bedzie

jednak odgrywac¢ mniej istotna rolg. Wazniejsze jest natomiast formutowanie uza-
sadnionych hipotez®.

8 Zob. np.: Handbook in Performance Auditing. Theory and practic,. 1999.
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W strone podejscia nastawionego na system w kontroli wykonania
zadan. Podstawy teoretyczne

1. Podejscie nastawione na system w kontroli skutecznoscié

Ustugi publiczne sa skomplikowane, a coraz wigksza ztozono$¢ programow pub-
licznych zwigksza czgstotliwo$¢ wystgpowania sprzecznych celéw i niezamierzo-
nych skutkéw ubocznych spowodowanych zachodzeniem na siebie funkcji lub ich
zbieznos$cia. Ponadto, wigkszo$¢ centralnych decyzji dotyczacych programéw pub-
licznych musi by¢ podejmowana w warunkach braku catkowitej pewnosci, ze zato-
zone cele zostang zrealizowane, lub Ze nie nastapi to za pierwszym podejsciem.

Przetozenie celow politycznych na programy publiczne oraz opracowanie i wdro-
zenie $rodkéw pozwalajacych na osiagnigcie pozadanych rezultatdw nie jest za-
daniem fatwym. Moze si¢ nawet okazaé, ze trudno znalez¢ odpowiednie metody
oceny rezultatow i skutecznosci interwencji publicznych. Coraz czg$ciej mozna za-
obserwowac, ze zachodzi duza réznica pomigdzy podjetymi decyzjami polityczny-
mi a ich pdzniejsza realizacja i koncowymi efektami.

Dlatego tez niezbedne jest opracowanie modeli wspierajacych kontrolerow wykona-
nia zadan w ich analizie i ocenie realizacji i skuteczno$ci interwencji publicznych.
Jedno z powszechnie stosowanych podczas kontroli wykonania zadan podej$¢ na-
zywane jest modelem ,,celow i srodkéw” (ang. goal-means model). W modelu tym
wdrazanie jest postrzegane jako proces, w trakcie ktorego cele ogolne sa rozktadane
przez ministerstwa i inne wtadze wykonawcze na cele lub srodki sktadowe. Nastep-
nie wladze sa rozliczane z tego, jak zarzadzaty uslugami i jak je realizowaty.

Przedstawione ponizej w odniesieniu do kontroli skutecznoséci podejécie nastawione
na system ma swoje korzenie w modelu ,,celow i srodkow”. Opiera si¢ takze na po-
jeciach i koncepcjach zaczerpnigtych z ,.teorii systemoéw”, zgodnie z ktora dziatania
i programy publiczne sa postrzegane jako systemy oddziatlujacych ze soba funkcjonal-
nie niezaleznych elementow. Przepisy prawne, zasoby, organy administracji rzadowej
itp. stanowia przyktady elementow budujacych system przedsigwzigc publicznych.

Okreslanie przedsigwzigcia publicznego mianem systemu oznacza, ze kontrolerzy
wykonania zadan musza przyjmowac perspektywe holistyczna. Podczas kontroli
skuteczno$ci takich systemow mniejszy nacisk ktadzie si¢ na odpowiedzialnos¢ po-
szczegolnych instytucji, skupiajac si¢ na skutecznosci samego systemu.

8 Wigcej informacji, zob. Towards A System-Oriented Approach In Performance Auditing: A Theoretical
Framework, National Audit Office of Sweden, RRV, 1985.
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2. Model systemu a przedsiewziecia publiczne
Ponizej przedstawiono krok po kroku model systemu.
2.1. Wytwarzanie — pierwszy sktadnik modelu

Wytwarzanie stanowi rdzen modelu systemu. Podczas swiadczenia wszelkiego ro-
dzaju ustug ich wytworzenie i konsumpcja nastgpuja jednoczesnie. W konsekwen-
cji wszystkie elementy — odbiorcy, pracownicy, metody robocze i zasoby — wcho-
dza w sktad systemu wytwarzania, co przedstawiono na schemacie ponize;j.

odbiorcy pracownicy
WYTWARZANIE
metody zasoby

Celem wytwarzania jest wydajne dostarczanie ustug spoteczenstwu. Moze to np.:
wymagaé zatrudnienia zmotywowanych i kompetentnych pracownikéw, racjonal-
nego wykorzystania zasobow, dobrych praktyk, chetnych do udziatu i dobrze poin-
formowanych odbiorcow itp.

2.2. Administracja — drugi sktadnik modelu

Funkcjonowanie systemu realizacji ma miejsce wewnatrz ram administracyjnych,
obejmujacych zazwyczaj: kilka ministerstw, wiele departamentow i instytucji oraz
oddziaty regionalne i wtadze lokalne.

PRZEDSIEWZIECIE SPOLECIZNE

WYTWARZANIE

alokacja zasobéw planowanie monitoring i dziatania
nastepcze

ADMINISTRACIA

Funkcje systemoéw administracyjnych — rozdzielanie §rodkow, planowanie i wdra-
zanie dziatan, monitorowanie i ocena postgpOw itp. — maja na celu przede wszyst-
kim utatwienie koordynacji i panowania nad operacjami prowadzonymi w ramach
przedsigwzig¢ publicznych. Systemy administracyjne powinny mie¢ wktad do sku-
tecznego wdrozenia przedsigwzigc.



Zatgcznik 7

2.3. Uktad strukturalny — trzeci sktadnik modelu

Uktad strukturalny tworzy kolejna rame (otaczajaca wytwarzanie i systemy admini-
stracyjne). Przedsigwzigcie spofeczne i towarzyszace mu cele polityczne nie sa jedyny-
mi zagadnieniami, ktore leza w gestii parlamentow i rzadow. Inne wazne zagadnienia
to wykonawcza struktura organizacyjna, ramy budzetowe i przepisy prawne kierujace
dziataniem systemow wytwarzania. Zaleznosci te ilustruje ponizszy schemat.

WYTWARZANIE
ADMINISTRACIJA

alokacja zasobdw przepisy organizacja administraciji

UKLAD STRUKTURALNY

2.4. Otoczenie i peten model systemu

Nalezy takze odnotowac, ze sity dziatajace w otoczeniu wptywaja na sposéb wdro-
zenia przedsigwzigcia spotecznego. Dlatego tez peten model systemu wyglada na-

stepujaco:

ofoczenie
spoteczne
PRZEDSIEWZIECIE SPOLECZNE
cele ogdlne wytyczne
decyzje
w sprawie WYTWARZANIE
PARLAMENT . .
| alokacja planowanie struktura
zasoboéw administracyjna
RZAD ADMINISTRACJA
decyzje )
w sprawie alokacja przepisy struktura
zasobdéw administracyjna

UKLAD STRUKTURALNY

otoczenie spoteczne
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Model systemu pokazuje, ze dzialania organow i wtadz publicznych (ministerstw
i instytucji) sa jednym z wielu ogniw w lancuchu zdarzen. Organ administracji
publicznej musi by¢ w zwiazku z tym oceniany przez pryzmat innych czynnikow
ograniczajacych w postaci zasad, zasobdw, organizacji ustanowionej w celu reali-
zacji pewnych dziatan oraz otoczenia spolecznego — w ktorych dziata konkretna
jednostka lub instytucja. Model systemu uwzglednia szerokie pojmowanie kontro-
li skutecznos$ci, umozliwiajac postawienie pytania w rodzaju: Czy przedsigwzigcie
publiczne ma wiasciwa strukturg? Kontrole takich zagadnien moga obejmowac
oceng podejscia regulacyjnego, podziatu obowiazkoéw, przydziatu srodkow itp.

3. Kontrola skutecznosci - wazniejsze wnioski

Przeprowadzajac kontrole skutecznosci, NOK bada skuteczno$¢ sektora publiczne-
go 1 dziatan finansowanych ze srodkow publicznych. Innymi stowy, badanie polega
na ustaleniu, czy wyniki sa zgodne z zamierzeniami parlamentu i rzadu przyzna-
jacych srodki, powolujacych instytucje i przyjmujacych akty normatywne w celu
wdrozenia przedsigwzigcia spotecznego.

Przedstawiony powyzej model pokazuje, ze tego rodzaju ocena skutecznosci wy-
maga podejscia systemowego. Nalezy rozwazy¢ wszystkie czynniki, ktore maja
wymierny wplyw na stopien realizacji celow. W przeciwnym razie zachodzi duze
ryzyko, ze podczas oceny zostanie np. wyolbrzymione znaczenie pojedynczej in-
stytucji. Instrumenty, ktorymi dysponuja instytucje, moga by¢ w rzeczywistosci
do$¢ nikte w porownaniu z sitami dziatajacymi w spoteczenstwie.

Waznym elementem wszystkich kontroli skutecznosci jest ocena dziatan i procesu
decyzyjnego. Proste wyjasnienie mozliwych powodéw nieosiagnigcia zamierzo-
nych celéw jest czgsto niewystarczajace, dlatego nalezy réwniez wskaza¢ czynniki,
na ktore mozna wywiera¢ wptyw. Wedlug modelu systemu, istnieja dwa rodzaje
czynnikow, ktore mozna ksztattowac:
o Dzialania instytucji — czy zaangazowane instytucje realizuja swoje zadania
w najwiasciwszy sposob z punktu widzenia realizacji danego przedsigwzigcia?
o Uklad strukturalny — czy zbior zasad, przydzielane zasoby i organizacja instytu-
cji odpowiadaja jej roli w przedsigwzigciu, ktoére ma by¢ realizowane?

Podejscie systemowe do prac w ramach kontroli skutecznosci opiera si¢ na zagad-
nieniu dwoisto$ci kontroli. Oceniajac skuteczno$¢ operacji, bierze si¢ pod uwage
zaréwno dziatania instytucji, jak i uktad strukturalny.

Kontrola skutecznosci zawsze moze nie$¢ ze soba pewne ryzyko $lepego wpatry-
wania si¢ w mechanizmy wewngtrzne kontrolowanej instytucji. Nie zawsze zauwa-
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7a sig, ze by¢ moze wprowadzanie obostrzen do rutynowych czynnosci i procedur
planistycznych ma mniejsze znaczenie ze wzgledu na rzeczywista skutecznos$é.
Czasami mozna wysuna¢ ostra krytyke, nie dostrzegajac, ze dziatania instytucji sa
ograniczane przez fakt, ze zasoby, ktorymi dysponuje, sa zdecydowanie niewystar-
czajace lub jej pozycja w administracji publicznej jest staba. Umieszczenie insty-
tucji w szerszym kontekscie dzigki podejsciu systemowemu do kontroli zapobiega
ryzyku przyjecia zbyt waskiej perspektywy.

Intencja modelu, ktoéry zostal opracowany, jest wyjasnienie celéw kontroli nasta-
wionej na system. Kolejne pytanie dotyczy sposobu osiagnigcia takiego poziomu
zaawansowania. Na podstawie doswiadczen organu kontrolnego dotyczacych po-
dejscia systemowego, a zebranych podczas realizacji konkretnych projektéw, moz-
na wyrdzni¢ trzy warunki co do metod:

1. W kontroli nastawionej na system za punkt wyjscia nalezy przyja¢ dziatania reali-
zowane w pewnym obszarze spolecznym. Osiaga si¢ to poprzez potraktowanie kon-
kretnego przedsigwzigcia jako podstawy zaro6wno badania, jak i oceny koncowe;.

2. W kontroli nastawionej na system zakres analizy jest okreslany w kategoriach
»Systemu”, na ktory sktada si¢ samo przedsigwzigcie oraz sity i aktorzy wptywaja-
cy na jego realizacjg.

3. W ramach kontroli nastawionej na system dane dotyczace wynikow sa zawsze
uwzgledniane w analizach i ocenach.

Celem przedstawionego modelu jest stworzenie podstaw teoretycznych kontroli
skutecznosci, w ktorej za punkt wyjsécia przyjmuje si¢ przedsigwzigcie publiczne,
czyli efekty koncowe, jakie ma przynie$¢ program lub instytucja publiczna.
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