DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027,/2025.1.21 kontrola i audyt

Modelowe rozwigzania najwyzszych organéw kontroli

System analiz strategicznych
w Najwyzszej Izbie Kontroli

System analiz strategicznych (SAS) to kluczowy element funkcjono-
wania najwyzszych organéw kontroli (NOK). Dzieki niemu mozliwa
jest trafniejsza identyfikacja obszaréw ryzyka w dziatalnosci sektora
publicznego, a to pozwala skoncentrowac zasoby na najwazniejszych
problemach i dostosowywac dziatania do zmieniajacych sie warunkéw
spoteczno-gospodarczych. Analiza poréwnawcza strategii wybranych
organéw i miedzynarodowych organizacji, ktére je zrzeszaja oraz Eu-
ropejskiego Trybunatu Obrachunkowego pozwala podkresli¢ réznice
w celach dotyczacych np. innowacji czy technologii, ale jednoczesnie
wskazaé, ze cele strategiczne i warto$ci NOK sg, przy uwzglednieniu
krajowej specyfiki, uniwersalne. Moze tez poméc w wykorzystaniu
doswiadczeni innych organéw przy sporzadzaniu strategii Najwyzszej
Izby Kontroli. SAS jest stosowany réwniez w Izbie. Strategia NIK
oraz Strategia dziatalnosci kontrolnej to filary systemu analiz stra-
tegicznych. Obejmuje on takze narzedzia analityczne wspierajace
identyfikacje probleméw w dziatalnosci panistwa, wsréd ktérych klu-
czowymi s3 matryca oceny tematéw kontroli oraz karty problemdéw
spoteczno-gospodarczych.

MARCIN BEDZIESZAK, WOJCIECH GOLENSKI

Wstep i dynamicznym $rodowisku. Do ich
Wspélczesnie najwyzsze organy kon- sprawnego funkcjonowania niezbedny
troli dzialaja w niezwykle ztozonym staje sie system analiz strategicznych!,

! Good Practices in Supporting Supreme Audit Institutions, Organisation for Economic Cooperation and
Development, 2010, s. 23.
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stanowigcy pierwszy etap zarzadzania
strategicznego, rozumianego jako po-
dejscie, ktére koncentruje sie na plano-
waniu i realizacji dziataf zmierzajacych
do osiagniecia dtugoterminowych celéw
organizacji publicznych?. Brak takiego
podejscia prowadzi do nieefektywnego
wykorzystania zasobéw, spadku zaufa-
nia spofecznego i niemozno$ci adaptacji
do zmieniajacych sie warunkéw. System
analiz strategicznych umozliwia NOK
przewidywanie przyszlych trendéw przez
analize danych i monitorowanie otocze-
nia, co pozwala reagowa¢ na wyzwania,
jak réwniez optymalizowa¢ zasoby dzieki
odpowiedniemu alokowaniu §rodkéw fi-
nansowychipersonelu, przy jednoczesnej
minimalizacji kosztéw i maksymalizacji
rezultatéw. Dodatkowo zapewnia skutecz-
ng komunikacje przezjasne i przejrzyste
przekazywanie informacji do interesariu-
szy, budujac zaufanie i transparentnos¢.
Umozliwia wreszcie adaptacje do zmian
dzieki elastycznej reakcji na nowe regula-
cje, technologie i oczekiwania spoteczne
oraz wystepujace w pafistwie problemy.

W dobie rosnacych oczekiwat spotecz-
nych co do przejrzystosci dzialania i od-
powiedzialnosci instytucji publicznych
za dobro wspdlne, SAS jest kluczowy dla
utrzymania wiarygodnosci i efektywno-
$ci NOK3. Wdrazanie strategicznego za-
rzadzania przekltada sie na optymaliza-
cje proceséw wewnetrznych, efektywne

zarzadzanie kadrami i ciagle doskonalenie
metod kontroli. Bezjasno okreslonej stra-
tegii, opartej na solidnym systemie analiz,
NOK ryzykuja utrate swojej pozyciji jako
kluczowych instytucji w systemie kon-
troli pafistwa. Strategiczne zarzadzanie
w NOK obejmuje ciggle monitorowanie
zmian w obszarze legislacji, technologii,
gospodarkiiwyzwar spolecznych, a takze
planowanie i priorytetyzowanie zadan.
Umozliwia optymalne wykorzystanie
ograniczonych zasob6w; jasne i przejrzy-
ste przekazywanie informaciji, co sprzyja
budowie zaufania oraz relacji z interesa-
riuszami; koordynacje dziataf z innymi
instytucjami oraz wdrazanie i wykorzysty-
wanie nowych narzedzi, takich jak analiza
danych i sztuczna inteligencja. System ana-
liz strategicznych zapewnia skutecznos¢,
wiarygodno$¢ i prestiz NOK. Bez niego
najwyzsze organy kontroli ryzykuja utrate
swojej pozyciji jako kluczowych straznikéw
interesu publicznego.

Metodyka zarzadzania
strategicznego w NOK

Obecnie zasadniczym dokumentem ma-
jacym zastosowanie do zarzadzania strate-
gicznego w NOK jest podrecznik Inicjaty-
wy INTOSAI ds. rozwoju (ang. INTOSAI
Development Initiative — IDI)*. Opisana
w nim metodyka zostata zaprojektowa-
na na potrzeby NOK, z uwzglednieniem
specyfiki dziatalnosci tego typu instytucii.

2 B. Kozuch: Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wydawnictwo Placet, Warszawa

2004, s. 179-216.

3 Supreme Audit Institutions and Good Governance: Oversight, Insight and Foresight, OECD Public Governance

Reviews, OECD Publishing, Paris 2016, s. 18.

4 Strategic Management Handbook for Supreme Audit Institutions, INTOSAI Development Initiative, 2020.
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Kladzie ona nacisk na partycypacje i za-
angazowanie wszystkich interesariuszy,
wtym pracownikéw NOK, przedstawicieli
rzadu, parlamentu i spoteczefistwa. Pod-
recznik dostarcza réwniez praktycznych
narzedziitechnik wspierajacych poszcze-
gblne etapy procesu zarzadzania strategicz-
nego. W metodyce wskazano, ze strate-
gia powinna koncentrowac sie na czterech
wymiarach dziatalnosci NOK: potencjale
instytucjonalnym i zasobach, wynikach,
rezultatach, oddzialywaniu na otoczenie.

Potencjat instytucjonalny i zasoby sta-
nowia fundament, na ktérym opiera sie
cata dzialalnos¢ NOK. Wymiar ten mozna
podzieli¢ na trzy kluczowe obszary: ustro-
jowy, organizacyjny i profesjonalny. Obszar
ustrojowy obejmuje wszystko, co zwia-
zane z formalnym statusem i strukturg
NOK. Sg to ramy prawne, ktére okreslaja
kompetencije, niezaleznos¢ i sposéb dzia-
tania. Wazne s3 tu réwniez mechanizmy
zarzadzania i nadzoru, ktére zapewniaja
efektywne funkcjonowanie i rozliczal-
nos$¢. W obszarze organizacyjnym uwaga
jest skupiona na wewnetrznej organiza-
cji. Obejmuje on strukture organizacyijna,
ktéra musi by¢ sprawna i przygotowana
na zmiany, aby sprostac réznorodnym za-
daniom. Kluczowe jest tu réwniez przy-
wodztwo i komunikacja wewnetrzna,
ktére zapewniaja sprawny przeptyw in-
formaciji i koordynacje dziatari. Zdolnosci
techniczne i zasoby, takie jak nowoczesny
sprzet oraz oprogramowanie, s3 niezbed-
ne do prowadzenia skutecznych kontroli.
Zarzadzanie strategiczne i finansowe za-
pewnia stabilno$¢ i mozliwo$¢ planowania
dtugoterminowego. Obszar profesjonalny
dotyczy kompetencji i zasobéw ludzkich.
[stotna jest tu wiedza merytoryczna, czyli
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ekspercka znajomo$¢ réznych dziedzin,
ktére sa przedmiotem kontroli. Profesjo-
nalny personel, w tym kontrolerzy, spe-
cjalisci w dziedzinie zarzadzania i prawa,
to podstawa dobrze zorganizowanej pracy.
Wazne sa réwniez sieci ekspertéw, ktére
umozliwiaja dostep do fachowej wiedzy
i wsparcia.

Na wyniki NOK majg wplyw rézne
czynniki: mechanizmy niezalezno$ci, dzia-
tania komunikacyjne, ulatwienia wspdl-
nych kontroli, platformy wymiany wiedzy
i doswiadczen, ustugi wsparcia doradczego,
podnoszenie kwalifikacji pracownikéw,
coaching i mentoring, wytyczne i mate-
riaty metodyczne. Utatwiaja im osiaganie
zatozonych celéw. Zaleznie od charakteru
czynniki te:

* zapewniaja niezalezno$¢ NOK od wpty-
woéw politycznych i innych czynnikéw ze-
wnetrznych, co jest kluczowe dla wiary-
godnosci kontroli;

* obejmuja komunikacje z otoczeniem,
w tym z mediami, interesariuszami i opi-
nig publiczna, aby informowa¢ o wynikach
kontroli i budowa¢ zaufanie;

* pozwalaja na wymiane doswiadczen
i zwiekszenie sprawno$ci dzieki wspét-
pracy zinnymi organami kontroli, zaréw-
no krajowymi, jak i miedzynarodowymi;
* wspieraja kontrolowane podmioty pod-
czas wdrazania zalecert pokontrolnych
i zmiany funkcjonowania;

* wspieraja pracownikéw NOK w rozwo-
ju zawodowym i osobistym oraz podno-
szeniu kwalifikacji, aby mogli skutecznie
realizowad swoje zadania;

* standaryzuja procesy kontrolne i zapew-
niaja spéjnos¢ w dziataniach NOK.

Rezultaty to konkretne oraz mierzal-
ne efekty dziatafi. Obejmuja one przede
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wszystkim raportowanie, czyli przygoto-
wywanie raportéw rocznych, raportéw
o wynikach kontroli. Kolejnym waznym
rezultatem jest skuteczne zaangazowanie in-
teresariuszy, czyli utrzymywanie kontaktéw
zréznymi grupami, takimi jak rzad, parla-
ment, organizacje pozarzadowe i spoteczen-
stwo. Duze znaczenie ma takze wspieranie
rozwoju potencjatu w zakresie zarzadzania,
czyli poprawy efektywnosci i skuteczno-
$ci dziatania. Waznym rezultatem jest tez
wspieranie rozwoju potencjatu w odniesie-
niu do jakoéci i przydatnosci realizowanych
kontroli, czyli dziatania majace na celu pod-
niesienie ich jako$ci i uzytecznodci.
Oddziatywanie na otoczenie to dtugo-
terminowe i strategiczne zmiany, ktére
pozytywnie wplywaja na spoleczestwo.
Obejmuje budowanie postrzegania NOK
jako waznej i wiarygodnej instytuciji, co
przektada sie nazaufanie do jej pracy. Dzia-
tania NOK prowadza do bardziej przejrzy-
stej i skutecznej sprawozdawczoéci w ob-
szarze finanséw publicznych, a to poprawia
jakos¢ informacji o wydatkach publicz-
nych i w konsekwencji ich rozliczalnos¢.
Waznym elementem jest réwniez lepsze
wdrazanie rekomendacji pokontrolnych,
czyli skuteczne dziatania nastepcze. Ak-
tywno$¢ NOK przyczynia sie do wiekszej
zgodnosci dziatari administracji publicznej
Z przepisami, Co zapewnia przestrzeganie
prawa i zasad dobrego zarzadzania (ang.

good governance). Funkcjonowanie NOK
ma stuzy¢ poprawie jakosci zarzadzania
finansami publicznymi, czyli zwiekszeniu
efektywnoscii skutecznoéci wydatkowania
$rodkéw publicznych. NOK dazy do za-
pewnienia bardziej inkluzywnego, spra-
wiedliwego i zréwnowazonego Swiadczenia
ushug publicznych, aby byly one dostepne
dla wszystkich obywateli.

Wskazane wyzej cztery wymiary dzia-
talno$ci NOK nawiazuja posrednio do kon-
cepcji strategicznej karty wynikéw (ang.
Balanced Scorecard — BSC), opracowanej
przezR. S. KaplanaiD. P. Nortona®. Polega
ona na przelozeniu strategicznych celéw or-
ganizacji na mierzalne wskazniki skuteczno-
$ci w czterech perspektywach: finansowej,
klienta, proceséw wewnetrznych, uczenia
sie i rozwoju. Kluczowe jest zapewnienie
sp6jnosci i powigzania miedzy tymi per-
spektywami, poniewaz pozwala to na cato-
$ciowe monitorowanie postepow realizacji
strategii®. Proces konstrukcji wymaga iden-
tyfikacji kluczowych czynnikéw sukcesu
(KSF) w kazdej perspektywie’, a nastep-
nie zdefiniowania konkretnych, mierzal-
nych, osiagalnych, istotnych i terminowych
wskaznikéw zgodnie z metodyka SMART®,
Wiasciwa implementacja BSC wymaga réw-
niez zaangazowania kadry zarzadzajacej,
regularnego monitorowania i dostosowania
wskaznikéw do zmieniajacych sie warun-
kéw rynkowych i strategicznych.

> R. S. Kaplan, D. P. Norton: The Balanced Scorecard: Translating Strategy into Action. Harvard Business

School Press, 1996.

5 A. Neely: Business performance measurement: Theory and practice, Cambridge University Press, 2002, s. 145-153.

7 C.D. lttner, D.F. Larcker: Are Nonfinancial Measures Leading Indicators of Financial Performance? ,Journal
of Accounting Research” nr 36(Supplement), 1998, s. 1-35.

8 SMART jest akronimem od Specific (konkretny), Measurable (mierzalny), Assignable (osiagalny), Realistic

(realistyczny), Time-bound. (ograniczony w czasie).
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Wykorzystanie Strategicznej karty wy-
nikéw na potrzeby opracowania strategii
NOK powinno polega¢ na jej modyfikacji
w taki sposéb, aby uwzgledniata specyfike
ich dziatania. Powinna obejmowac cztery
perspektywy: interesariuszy, dziatalnosci
kontrolnej, proceséw wewnetrznych, zaso-
béw. Perspektywa interesariuszy w takim
ujeciu skupia sie na budowaniu i utrzymy-
waniu relacji z kluczowymi grupami, ta-
kimi jak parlament, rzad, spoteczefistwo
iinne instytucje kontroli. Odnosi sie zatem
do poziomu zaufania publicznego do NOK,
wspdlpracy zinnymi instytucjami czy ja-
kosci relacji z interesariuszami NOK.

Perspektywa dziatalnosci kontrolnej kon-
centruje sie na efektywnosci i skuteczno-
$ci dziatan kontrolnych. Obejmuje: licz-
be przeprowadzonych kontroli, odsetek
badan wykazujacych istotne nieprawidto-
wosci, warto$¢ odzyskanych srodkéw pu-
blicznych dzieki dziataniom kontrolnym,
wplyw kontroli na poprawe zarzadzania
finansami publicznymi (mierzony na pod-
stawie informacji zwrotnych od kontrolo-
wanych jednostek), liczbe rekomendaciji
wdrozonych przez kontrolowane jednostki.

Perspektywa proceséw wewnqtrznych
odnosi sie zatem do takich kwestii, jak: czas
potrzebny na przeprowadzenie kontroli,
stopiefi automatyzacji proceséw, zadowo-
lenie pracownikéw.

kontrola i audyt

Perspektywa zasobéw koncentruje sie
na wlasciwym zarzadzaniu zasobami ludz-
kimi, finansowymi i technologicznymi.
Obejmuje zatem liczbe i kwalifikacje pra-
cownikéw oraz zasady zarzadzania nimi,
efektywnos¢ wykorzystania budzetu czy
dostep do nowoczesnych narzedzii tech-
nologii.

Wskazana wcze$niej metodyka, biorac
w szczegdlnosci pod uwage dostosowanie jej
do potrzeb NOK, stanowi swoisty wzorzec
opracowania planéw strategicznych w tych
instytucjach. W raporcie The Global Stock-
taking Report 2023° wskazuije sie, ze zde-
cydowana wiekszo$¢ NOK (okoto 90%)
posiada i wdraza plan strategiczny', co sta-
nowi stabilng tendencje z ostatniej dekady.
Ten wysoki odsetek dowodzi powszechngo
zrozumienia znaczenia planowania strate-
gicznego dla sprawnego funkcjonowania
NOK. Jednakze raport wskazuje réznice
w podejéciu do zarzadzania strategicznego
miedzy poszczegdlnymi regionami i kraja-
mi o odmiennych poziomach dochodéw.
Jest to poziom zblizony do obserwowanego
w latach wczeéniejszych!.

Przed opracowaniem planu strate-
gicznego wiekszo$¢ NOK przeprowa-
dza kompleksowa ocene swojej sytuacji.
Najczesciej wykorzystywane narzedzia
to Ramy pomiaru osiagnie¢ najwyzszych
organéw kontroli (SAI PMF)* oraz analiza

 The Global Stocktaking Report 2023, INTOSAI Development Initiative, s. 26-35, <https://www.idi.no/
our-resources/global-stocktaking-reports>, (dostep 7.7.2025).

10 Dobrym tego przyktadem jest Najwyzsza Izba Kontroli, w ktérej sformutowano: Strategie Najwyzszej Izby
Kontroli na lata 2021-2024, Strategie DziatalnoSci Kontrolnej na lata 2022-2024, Strategie Najwyzszej Izby
Kontroli na lata 2025-2031 oraz Strategie Dziatalnosci Kontrolnej na lata 2025+.

1" J. Mazur: Funkcjonowanie najwyzszych organéw kontroliw 2020 r. — Raport INTOSAI, ,,Kontrola Panstwowa”
nr6/2021,s. 107.

12 <https://www.idi.no/work-streams/well-governed-sais/sai-pmf>, (dostep 5.5.2025).
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interesariuszy. Jest czesciej stosowana
w krajach o nizszych dochodach, co su-
geruje wieksza potrzebe uwzglednienia
specyfiki lokalnego kontekstu i budowa-
nia relacji.

Wiekszos¢ NOK publikuje swoje plany
strategiczne (71%), cho¢ odsetek ten jest
nieco nizszy niz w 2020 r. Najwiecej pu-
blikacji pochodzi z pafistw zrzeszonych
w ASOSAI (azjatyckiej organizacji regio-
nalnej INTOSAI). Tres¢ planéw strate-
gicznych rozni sie w zaleznosci od kontek-
stu. Kraje o nizszych dochodach czescie;
uwzgledniaja w planach kwestie zaso-
béw, zakresu mandatu kontroli. Wynika
to prawdopodobnie z potrzeby pozyskiwa-
nia wsparcia zewnetrznego i legitymizacji
dziatan NOK w srodowisku o nizszym po-
ziomie przejrzystosci i odpowiedzialnosci.

Wiekszos¢ NOK (81%) posiada plan
operacyjny powigzany z planem strate-
gicznym, a budzet jest przygotowywany
na jego podstawie (77%). Wysoki odsetek
NOK posiada réwniez plany na wypadek
sytuacji nadzwyczajnych (58%), co poka-
zuje wzrost §wiadomosci ryzyka i potrzeby
przygotowania na nieprzewidziane oko-
licznosci. Monitorowanie i raportowanie
postepdw w realizacji planu strategicznego
ma miejsce w okoto pofowie NOK. Rapor-
towanie koncentruje sie gtéwnie na wyni-
kach, zakresie kontroli i zasobach finanso-
wych. Tylko 20% NOK zgtasza wszystkie
te elementy w swoich raportach. Réznice
w zakresie monitorowania i raportowania
wskazuja na potrzebe dalszego rozwoju
w tym obszarze.

Marcin Bedzieszak, Wojciech Golenski

Tres¢ dokumentow
strategicznych NOK

Przed opracowaniem strategii istotny jest
przeglad podobnych dokumentéw z in-
nych NOK. Pozwala to na identyfikacje
najlepszych praktyk i innowacyjnych roz-
wigzan. Analiza zaimplementowanych
strategii moze tez dostarczy¢ cennych
inspiracji i wskazéwek. Taki przeglad ofe-
ruje poréwnanie réznych podej$¢ i metod
prowadzenia dziatalno$ci kontrolnej,
umozliwia wybér optymalnych rozwia-
zaf. Badanie strategii z réznych krajéw
pomaga unikna¢ bledéw i putapek, ktére
napotkaly inne organy kontroli. Analiza
doswiadczen innych krajéw moze réwniez
zapobiec kosztownym i czasochlonnym
dzialaniom, ktére okazaly sie nieskutecz-
ne. Ponadto przeglad strategii miedzyna-
rodowych wzbogaca perspektywe oséb
odpowiedzialnych za tworzenie nowej
strategii. Umozliwia to podejscie do te-
matu w sposéb bardziej kompleksowy.
Poréwnanie strategii z réznych krajéw
ulatwia tez uzasadnienie proponowa-
nych zmian i innowacji w nowej strate-
gii, dostarczajac argumentéw opartych
na sprawdzonych rozwiazaniach. Final-
nie taki przeglad przyczynia sie do pod-
niesienia profesjonalizmu i sprawnosci
pracy organu kontroli przez wdrozenie
najlepszych $wiatowych praktyk.
Przedstawiane strategie NOK zostana
podzielone na trzy grupy:
1. strategie organizacji ponadnarodowych:
Miedzynarodowej Organizacji Najwyz-
szych Organéw Kontroli (INTOSAI)®,

13 INTOSAI Strategic Plan 2023-2028, <https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/news,/2022,/08,/310822
_EN_2023-2028_INTOSAI_Strategic_Plan.pdf>, (dostep 9.10.20240.
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Europejskiej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli (EUROSAID)* oraz
Europejskiego Trybunatu Obrachunko-
wego (ETO)';
2. strategie krajow anglosaskich: ame-
rykanskiego Urzedu Rozliczania Rzadu
(U.S. Government Accountability Office,
GAO)"*1 brytyjskiego Krajowego Urzedu
Kontroli (National Audit Office, NAQ)Y,
3. strategie krajéw Europy kontynentalnej:
Estonii'®, Finlandii'®, Lotwy?, Litwy?!,
Holandii??, Stowacji?® i Stowenii?*.
INTOSAI, EUROSAI i ETO laczy
wspdlny cel: wspieranie niezaleznych i roz-
wijajacych sie instytucji kontroli. Niezalez-
no$¢, bedaca fundamentem ich dziatania,
gwarantuje obiektywna ocene dziatan pu-
blicznych, wolna od politycznych naciskéw.
Kluczowy jest réwniez profesjonalizm,

=
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obejmujacy najwyzsze standardy etyczne,
sprawdzone metody kontroli i ciggte do-
skonalenie umiejetnosci. Wspétpraca jest
réwnie istotna, a wymieniane sa wiedza,
najlepsze praktykiizasoby. INTOSAI sku-
pia sie na wspdlpracy globalnej, EUROSAI
na europejskiej, a ETO na wspétdziataniu
wewngatrz Unii Europejskiej. Dzieki temu
unifikowane s3 standardy kontroli, zwiek-
sza sie efektywnos¢ i zdolnos¢ reagowania
na globalne wyzwania. Priorytetem jestin-
westycja w rozwéj kompetengji. Szkolenia,
wymiana do$§wiadczen i dostep do najnow-
szych technologii pozwalaja sprostac zmie-
niajacym sie wyzwaniom. Wszystkie trzy
organizacje daza do doskonato$ci w audy-
cie, budujac solidne fundamenty dla przej-
rzystego i odpowiedzialnego zarzadzania
publicznego. To dynamiczny proces, peten

EUROSAI's Strategic Plan 2024-2030, <https://www.eurosai.org/handle4047exporturi=/export/sites/
eurosai/.content/documents/strategic-plan/ESP_2024-2030/ESP-2024-2030_EN.pdf>, (dostep 9.10.2024).
The 2021-25 strategy of the European Court of Auditors, <https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/
STRATEGY2021-2025/STRATEGY2021-2025_EN.pdf>, (dostep 9.10.2024).

GAO 2022-2027 Strategic Plan: Goals and Objectives for Serving Congress and the Nation, <https://www.
gao.gov/assets/gao-22-1sp.pdf>, (dostep 10.10.2024).

The National Audit Office's five-year strategy2020 to 2025, National Audit Office of United Kingdom, <https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/05/nao-strategy-2020-25.pdf>, (dostep 10.10.2024).
Strategy of the National Audit Office 2020-2024, National Audit Office of Estonia, <https://www.riigikontroll.ee/
LinkClick.aspx?fileticket=FwZsGEgkA54%3d&tabid=140&mid=729&language=en-US&forcedownload=true>,
(dostep 16.10.2024).

The NAOF's strategy 2024-2030, National Audit Office of Finland, <https://vtv.s3.eu-west-1.amazonaws.
com/app/uploads/2024/01/naof-strategy-2024-2030-en.pdf>, (dostep 16.10.2024).

Strategy 2022-2025 of the State Audit Office of the Republic of Latvia, <https://Irvk.gov.lv/uploads/files/
Dokumenti/VK_darbibas_strategija_2023_eng.pdf>, (dostep 16.10.2024).

National Audit Office Strategy 2025, National Audit Office of Lithuania, <https://www.valstybeskontrole.
1t/TVS/Content/Apie_mus/Strategy_2025.pdf>, (dostep 16.10.2024).

Strategy of the Netherlands Court of Audit 2021-2025, Netherlands Court of Audit, <https://english.
rekenkamer.nl/binaries/rekenkamer-english/documenten/publications/2021,/01/25/trust-in-accountability
---strategy-2021%E2%80%932025/ Trust+in+Accountability%2C+Strategy+2021-+2025.pdf>, (dostep
16.10.2024).

SAO SR Development strategy 2020-2025, Supreme Audit Office of the Slovak Republic, <https://www.
nku.gov.sk/documents/d/nku-en/sao-sr-development-strategy-2020-25>, (dostep 16.10.2024).
Strategy Of The Court Of Audit 2021-2024, Republic of Slovenia Court of Audit, <https://www.rs-rs.si/
fileadmin/user_upload/Datoteke/Dokumenti_staticne_strani/Strategija/RSRS-Strategy-2021-24_EN.pdf>,
(dostep 16.10.2024).
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energii i zaangazowania, majacy na celu
zapewnienie najwyzszych standardéw
w sektorze publicznym.

INTOSAI EUROSAIi ETO odmien-
nie sformutowaly cele i priorytety stra-
tegiczne, co w naturalny sposéb wynika
zich obszaru dziatania. INTOSAI skupia
sie na wzmacnianiu niezalezno$ci, promo-
waniu dobrych praktyk i wspieraniu roz-
woju instytucji kontrolnych. EUROSAI
ktadzie nacisk na zréwnowazony rozwoj,
odzwierciedlajac rosnace znaczenie kwestii
srodowiskowych i spotecznych w Europie
oraz wspiera wspétprace i wymiane do-
$wiadczef miedzy europejskimi instytu-
cjami kontrolnymi w celu poprawy jakos$ci
kontroli w regionie. Europejski Trybunat
Obrachunkowy kontroluje wydatki unij-
neiocenia skuteczno$¢ polityk UE, dazac
do efektywnego i zgodnego z prawem wy-
datkowania funduszy.

Rézni sie takze podejscie do innowacji
i technologii. INTOSAI promuje rozwéj
standardéw kontroli oraz wspiera innowa-
cje w praktykach kontrolnych. EUROSALI
wspiera wykorzystanie nowych technolo-
gii i metodyki w audycie, aby zwiekszy¢
doktadnos¢, przejrzystosé i efektywnosé.
Europejski Trybunat Obrachunkowy sku-
pia sie na dostarczaniu niezaleznych analiz
i ocen, wspierajac demokratyczny nadzor
i debate publiczng.

Amerykariski i brytyjski NOK taczy
wspdlny fundament: niezaleznos¢, czyli
wolnoé¢ od wszelkich wplywéw i naciskéw
oraz profesjonalizm. Obie instytucje maja
na celu wspieranie decydentéw, dostar-
czajac im rzetelnych informaciji i analiz.
Powstate w wyniku przeprowadzonych
kontroli raporty s3 skierowane do parla-
mentéw, aby poméc w podejmowaniu

34 KONTROLA PANSTWOWA

decyzji opartych na faktach, poprawi¢
jako$¢ decyzji oraz sprawno$¢ polityk
publicznych. Poprawa efektywnosci
jest kolejnym wspélnym celem. Ozna-
cza dazenie do zwickszenia wydajnosci
i oszczednosci w sferze zarzadzania finan-
sami publicznymi i uslugami dla obywa-
teli. Dokonuje sie to dzieki identyfikacji
obszaréw, w ktérych mozna zaoszczedzi¢
pienigdze, poprawic jakos¢ ustug i zopty-
malizowa¢ procesy, wlasciwie wykorzy-
sta¢ zasoby i zmaksymalizowa¢ finalne
korzysci dla podatnikéw.

Anglosaskie NOK podkreslaja znaczenie
nowoczesnych technologii i analizy da-
nych w swojej pracy. GAO zwraca uwage
na znaczenie cyberbezpieczenistwaiwy-
korzystania technologii w transforma-
cji rzadu federalnego. Z kolei brytyjski
Krajowy Urzad Kontroli planuje ulep-
szy¢ metodyke i oprogramowanie, aby
dostarcza¢ wyzszej jakosci ustalers kon-
troli z wykorzystaniem analizy danych.
Obie instytucje angazuja sie w dostarcza-
nie uzytecznych informacji dla decyden-
téw. GAQO dziata na rzecz zapewnienia
dobrobytu i bezpieczenistwa finansowego
oraz pomaga Kongresowi USA reagowac
na zmieniajace sie wyzwania dla bezpie-
czefistwa panistwa. Brytyjski NOK dazy
do zwiekszenia skutecznosci i efektyw-
nosci dziatari podejmowanych przez pod-
mioty publiczne (ang. Value-For-Money)
oraz dostarczania bardziej dostepnych,
niezaleznych informacji.

Amerykariski i brytyjski NOK r6znia
sie przede wszystkim wielko$cig obszaru,
ktéry podlega ich jurysdykcji, ale takze
szerszym kontekstem dziatania. W wypad-
ku GAO mowa o dziataniach na poziomie
federalnym i koncentracji nazagadnieniach
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dotyczacych catego USA, takich jak bez-
pieczefistwo narodowe, ochrona zdrowia
i edukacja. Natomiast Krajowy Urzad Kon-
troli wspiera parlament w kontrolowaniu
rzadu, koncentrujac sie na skuteczno$ci
i efektywnosci ustug publicznych oraz
przejrzystosci w dziataniach rzadu.

Organy te rézni tez podejscie do innowa-
cji. GAO podkresla potrzebe transforma-
cji sfery publicznej i zwiekszenia swojego
znaczenia jako agencji federalnej stosujacej
najlepsze praktyki. Zachety dla sektora
publicznego do przyjmowania wiekszej
sktonnosci do ryzyka i tolerancji na po-
razki, aby lepiej spozytkowa¢ korzysci
plynace z innowacji, takich jak sztuczna
inteligencja — to cechy charakterystyczne
brytyjskiego NOK.

Analiza strategii NOK z Estonii, Fin-
landii, Lotwy, Litwy, Holandii, Stowacji
i Stowenii ujawnia szereg wspdlnych cech.
Niezaleznos¢ i profesjonalizm stanowia
fundament dziatan kazdej z nich.

Wspieranie dobrego zarzadzania finan-
sami publicznymi jest tu celem nadrzed-
nym. Instytucje te daza do zapewnienia
optymalnego i zgodnego z prawem wyko-
rzystania Srodkéw publicznych, identy-
fikujac obszary, w ktérych mozna popra-
wi¢ wydajnos¢ i zwiekszy¢ oszczednosci.
Poprawa zarzadzania finansami publicz-
nymi oraz wspieranie dobrych praktyk,
optymalizacja proceséw i wzmacnianie
przejrzystosci sa najwazniejszymi wspol-
nymi elementami. Podobnie jak budowa
zaufania spotecznego. Wiarygodne kon-
trole i przejrzyste raporty sa kluczowe
w tym procesie. Pomagaja tez zachowac
odpowiedzialnos¢ i przejrzystos¢ w dzia-
taniach, a takze otwarto$¢ i komunikacje
ze spoleczefstwem.
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Wiekszo§¢ strategii zawiera komponen-
ty dotyczace cyfryzacji, analizy danych
i nowoczesnych narzedzi kontrolnych.
Holandia ktadzie nacisk na role IT i za-
rzadzanie danymi. Lotwa rozwija meto-
dyke kontrolng, a Stowenia wykorzystuje
technologie wspierajace efektywnosc ope-
racyjng. Strategie odwoluja sie do potrzeby
bliskiej wspétpracy z parlamentem, oby-
watelamii organizacjami spotecznymi. Es-
tonia, Finlandiai Litwa priorytetowo trak-
tuja wsparcie parlamentu i spoleczefistwa.
Y.otwa szczegdlny nacisk ktadzie na zaan-
gazowanie spoleczefistwa obywatelskiego,
a Holandia z kolei strategie zorientowana
na obywatela i przedsiebiorce.

Wszystkie strategie zawierajg elementy
rozwoju kompetencji pracownikéw, efek-
tywno$ci wewnetrznej oraz profesjonali-
zacji. Stowacja koncentruje sie na rozwoju
zasobéw ludzkich i finanséw. Finlandia
i Stowenia daza do poprawy wydajno-
$ci dziatania urzedéw administracji pu-
bliczne;.

Strategie NOK z tych krajéw réznia
sie pod kilkoma wzgledami. Priorytety
strategiczne i specyficzne cele stanowia
tuistotng réznice. Na przyktad Finlandia
ktadzie nacisk na integracje celéw zréwno-
wazonego rozwoju w swoich kontrolach,
uwzgledniajac kwestie Srodowiskowe,
spoteczne i ekonomiczne w ocenie wy-
datkéw publicznych. Litwa podkresla po-
prawe jakosci zycia obywateli jako swoisty
cel kontroli, oceniajagc wptyw wydatkéw
publicznych na dobrobyt spoteczefistwa.
Strategie moga réwniez uwzgledniac spe-
cyficzne wyzwania i priorytety danego
kraju, jak na przyktad totewska, ktéra kon-
centruje sie na kwestiach zwigzanych z za-
rzadzaniem zasobami publicznymi.
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Zarzadzanie strategiczne jest procesem
informacyjno-decyzyjnym, w ramach kt6-
rego podejmowane s3 decyzje o dlugim
i szerokim horyzoncie rzeczowym?. Jest
tozatem zestaw dziatani i decyzji prowadza-
cych do formutowania i wdrazania planéw
ukierunkowanych na osiagniecie celéw
danej organizacji?®. Cele do osiagniecia
przez Izbe, zostaty wyrazone w Strategii
NIK (dalej Strategia)?’, sa to:
1. Wiodaca rola NIK w usprawnianiu paf-
stwa; 2. Wysoka jakos¢ kontroli; 3. Wzo-
rowa instytucja publiczna; 4. Koncentra-
cja dzialah kontrolnych na kluczowych
problemach spoteczno-gospodarczych;
5. Sprawna komunikacja z interesariuszami.
Klasyczne racjonalne podejscie do za-
rzadzania strategicznego zaktada $wiado-
me i planowe stosowanie metod i technik
wspierajacych decyzje podejmowane przez
Sciste kierownictwo w odniesieniu do zmie-
niajacych sie uwarunkowat otoczenia or-
ganizacji’®. W tym kontekscie racjonalne
podejscie do dziatalnosci kontrolnej Izby
powinno uwzglednia¢ dynamiczne zmia-
ny w §rodowisku zewnetrznym, a wiedza
na temat ich charakteru musi wynikaé
zpoglebionej analizy otocznia spotecznego.

W ramach prac prowadzonych w Depar-
tamencie Strategii NIK zostat zapropono-
wany schemat Zarzqdzania strategiczne-
go oparty na wyznacznikach zwiazanych
zprzyjetymi celami strategicznymi —w wy-
padku omawianego schematu skoncentro-
wano sie na celu 1 oraz 4 oraz misji i wizji
organizacji. Podstawe stanowi tu umoco-
wanie konstytucyjne? orazustawa o NIK3.
Elementy normatywne wyznaczyty ogél-
ne ramy do opracowania Strategii, ktéra
z kolei wskazuje kierunki rozwoju naczel-
nego organu kontroli oraz gwarantuje jego
sprawne funkcjonowanie. Nalezy podkre-
§li¢, ze nieustanne zmiany w otoczeniu
organizacji wymuszaja dalszy rozwdj, ale
i kontynuacje podjetych dziatan. Zadania
naczelnego organu kontroli sa niezmienne®,
jednak Strategia pozwala na ich doprecy-
zowanie i wyznaczenie gtéwnych kierun-
kéw aktywnosci. Podstawowym celem
jest zwickszenie wplywu na usprawnia-
nie pafistwa i przeciwdziatanie negatyw-
nym zjawiskom w sektorze publicznym.
Konieczna jest tu koncentracja dziatalno-
$ci kontrolnej na obszarach kluczowych
dla funkcjonowania pafistwa, spoteczefi-
stwa oraz finanséw publicznych. Mozliwe
to bedzie dzieki wysokiej jakosci kontroli,

2 J. Katkowska i in.: Zarzadzanie strategiczne. Metody analizy strategicznej z przyktadami, Wydawnictwo

Politechniki Poznanskiej, Poznan 2010, s. 7.

% J. A. Pearce, R. B. Robinso: Formulation, Implementation and Control of a Competitive Strategy, wyd. 10,
McGraw-Hill/Irwin, New York 2007, s. 3, za M. Matusiak: Zarzadzanie strategiczne w duzych miastach
w Polsce, ,,Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny”, Rok LXXVII, zeszyt 1, 2015, s. 182.

27 Strategia NIK na lata 2025-2031 wprowadzona Zarzadzeniem Prezesa Najwyzszej Izby Kontrolinr 11,/2025
z dnia 4 kwietnia 2025 r. w sprawie wprowadzenia Strategii Najwyzszej Izby Kontroli na lata 2025-2031.
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%

. Zbttowska: Zarzadzanie Strategiczne konspekt wyktadu ZAH, pazdziernik 2009 (dostep 28.04.2025),

<https://home.elka.pw.edu.pl/~imilenko/zs_konspekt.pdf>.
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citizens, INTOSAI, 2019.
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Art. 202-207 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).
Ustawa z 23.12.1994 o Najwyzszej |zbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623).
INTOSAI-P 12: The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions— making a difference to the lives of
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azatem takiej, ktéra jest przeprowadzana
przez profesjonalnych kontroleréw przy
uzyciu nowoczesnych narzedzi i metod.

W tym miejscu nalezy wspomnieé
o komplementarnym wzgledem Strategii
dokumencie i niejako z niej wynikajacym,
tj. Strategii dziatalnosci kontrolnej NIK
(SDK)?*2. Opiera on Plany pracy na prio-
rytetach strategicznych zatwierdzonych
przez kierownictwo NIK, zgodnie z uni-
wersalnymi celami wprowadzonymi przez
Strategie®. Priorytety strategiczne SDK
stanowig swoisty wyznacznik w proce-
sie pozyskiwania informaciji na potrzeby
prowadzenia dziatalnosci kontrolnej przez
NIK. Wobec tego SDK stanowi podsta-
we dla SAS.

Strategia dziatalnosci kontrolnej NIK jest
najbardziej zblizona, zgodnie z klasyfika-
cja zaproponowana dla NOK w literatu-
rze przedmiotu (por. ponizej), do strategii
skoncentrowanej na kontroli wykonania
zadan. SDK wskazuje podstawowe prio-
rytety dziatalno$ci kontrolnej (tj. bezpie-
czefistwo obywateli, bezpieczefistwo eko-
nomiczne, bezpieczenstwo infrastruktury
izasob6w?*#), ktére obejmuja dziatania w ra-
mach konkretnych polityk publicznych.
Ich wlasciwa realizacja jest zatem kluczo-
wa. Dodatkowo zdecydowana wiekszo§¢
temat6w kontroli ujetych w Planie pracy
NIK dotyczy kwestii wykonania zadan
przez jednostki kontrolowane.

kontrola i audyt

Ponizej przedstawiono podstawowe ro-
dzaje strategii kontrolnych NOK?*:
e strategia oparta na kontroli wykonania
zadaf (ang. Performance Audit-Based Stra-
tegy), ktora zapewnia NOK maksymal-
ng autonomie, poniewaz ten typ kontroli
jest bardziej elastyczny, ale organ narazony
na ryzyko krytyki politycznej ze wzgledu
na subiektywno$¢ metod i wnioskéw;
* strategia oparta na kontroli finansowej
(ang. Financial Audit-Based Strategy),
ktéra m.in. polega na rozwijaniu kom-
petencji w zakresie kontroli finansowe;j,
czesto w potaczeniu z kontrola zgodnosci
(ang. compliance), ale pomimo wysokie-
go statusu kontroli pafistwowej rodzi
ryzyko postrzegania NOK jako kryty-
ka zamiast doradcy, co moze ograniczac
jego wplyw;
e strategia portfelowa (ang. Portfolio Stra-
tegy), polega m.in. na tym, ze NOK dzieli
sie na rézne jednostki specjalizujace sie
w kontroli wykonania zadan, finansowej,
zgodnodci i innych typach kontroli. Tym
samym strategia pozwala na zaspokojenie
réznorodnych potrzeb i oczekiwan wobec
kontroli, ale jednoczesnie moze prowadzi¢
do niejednoznacznej tozsamosci zawodo-
wej i konfliktéw miedzy réznymi typami
kontroli;
e strategia hybrydowa (ang Hybrid Stra-
tegy), ktéra m.in.: polega na potaczeniu
elementéw kontroli wykonania zadan

32 Strategia Dziatalnosci Kontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli na lata 2025+.

©w

3

Szczegdtowy opis priorytetéw SDK znajduje sie w dalszej czesci artykutu.

3 Por. Kontrola wykonania zadari i nadzér nad jednostkami samorzadu terytorialnego. J. Wyporska-
-Frankiewicz (red.), E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 80.

3 Por. K. Jeppesen, T. Carrington, B. Catasus, A. Johnsen, K. Reichborn-Kjennerud, J. Vakkuri: The Strategic
Options of Supreme Audit Institutions: The Case of Four Nordic Countries. ,Financial Accountability

& Management” nr2/2017, s.150-151.
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z kontrola finansowa lub ewaluacja®,
w efekcie powstaje nowy typ kontroli. Taka
strategia pozwala na stworzenie odrebnej
tozsamosci dla kontrolera sektora publicz-
nego oraz wymaga elastycznosci i adaptacji
metod z réznych obszaréw.

Nalezy raz jeszcze podkreslic, ze jezeli
chodzi o SDK priorytety dotycza ogdlnych
kategorii, ktére wiaza sie z konkretnymi
politykami publicznymi lub ich wycinka-
mi, co przeklada sie m.in. na wlasciwosé
rzeczowa wyspecjalizowanych jednostek
organizacyjnych NIK. Nie oznacza to jed-
nak, ze Izba koncentruje sie wyltacznie
na kontroli wykonania zadan (znamienny
jest chociazby coroczny obowigzek wy-
konania kontroli budzetowej), nieczesto
oddziela tez kontrole wykonania zadan
od kontroli zgodno$ci oraz wymiaru fi-
nansowego. Jednak uogdlniajac, SDK jest
najbardziej zblizona do strategii opartej
na takim typie kontroli.

Wskazany system SAS zostal zaprojekto-
wany tak, aby w elastyczny sposéb dostar-
czac informacji o problemach spoteczno-
-gospodarczych, ktére wymagaja zaintere-
sowania NIK. Badajac wycinki lubistotne
cze$ci polityk publicznych ,dobrze jest dys-
ponowac wiedza o zalezno$ciach przyczy-
nowych, wytwarzajacych lub podtrzymu-
jacych problemy, a takze o oddzialywaniu
przyczynowym wykorzystywanych narze-
dzi (...). Dobierajac narzedzia interwenciji,

logicznie biorac, decydent nie tylko zaktada
okreslony zwigzek miedzy uzyciem narze-
dzia a spodziewanym efektem, lecz takze
lezacy faktycznie u podstaw spodziewa-
nej skuteczno$ci mechanizm generujacy
okreslony problem, bedacy przedmiotem
interwencji. Bo to z natury tego mecha-
nizmu przyczynowego wynika zaktadana
skutecznos¢ remedium”?.
Analogicznie, znajac istote i charakter
probleméw spoleczno-gospodarczych, ta-
twiej ukierunkowac dziatalnos¢ kontrolng,
atym samym wspieraC proces usprawnia-
nia pafistwa i efektywne wykorzystywa-
nie srodkéw publicznych. Z tego wzgle-
du pierwszym elementem SAS (skon-
centrowanym wszakze na priorytetach
dziatalnosci kontrolnej zawartych w SDK)
jest monitoring informacji biezacych, wy-
korzystujacy narzedzia wywiadu opartego
na zrédlach otwartych (ang. Open Source
Intelligence — OSINT)?. Na podstawie
danych uzyskanych ze Zrédet otwartych
(w tym m.in.: prasy branzowej, raportéw
tematycznych, dyskursu naukowego, inter-
pelacji poselskich iin.), a takze informaciji
pochodzacych zinnych Zrédet (np. skarg
wplywajacych do NIK, wynikéw wcze-
$niejszych kontroli), tworzone sa karty
probleméw spoteczno-gospodarczych
(PSG). Baza kart PSG jest dostepna dla
kontroleréw, uzupetniana i uaktualnia-
na. Zagadnienia tam prezentowane mog3

3 Czyli systematycznego badania wartosci lub cech konkretnego programu, dziatania lub obiektu z punktu
widzenia przyjetych w tym celu kryteridéw, w celu jego usprawnienia, rozwoju lub lepszego zrozumienia — zob.
Ewaluacja w edukacji, (red.) L. Koroporowicz, Oficyna Naukowa, Warszawa 1997, s.53.

37 Zarzadzanie strategiczne rozwojem, J. Gérniak (red.), S. Mazur, MRR Warszawa 2012, s. 193 i nast.

3% Zob. R. Backer: Prawdziwa gtebia OSINT. Odkryj wartos¢ danych Open Source Intelligence, Helion 2024;
D. Meredith: OSINT w praktyce. Jak gromadzi¢ i analizowaé dane dostepne w sieci, Helion 2025; D. Kuciel:

OSINT- Sztuka zdobywania informacji, 2023.
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stanowic (i de facto stanowig) inspiracje
do tworzenia kart kontroli wchodzacych
do Planu pracy NIK, a takze wnioskéw
o przeprowadzenie kontroli doraznych.
Dodatkowo tres¢ kart PSG podlega opi-
niowaniu oraz walidacji przy uzyciu na-
rzedzia analitycznego (przedstawiona
w dalszej cze$ci matryca oceny tematéw
kontroli).

W $wietle przedstawionych wyzej in-

formacji mozna wskaza¢ elementy SAS,
ktére stanowia przyktad zarzadzania stra-
tegicznego w NIK, odnoszacy sie do sfery
planowania i realizacji kontroli:
1. Biezacy monitoring probleméw spotecz-
no-gospodarczych — OSINT: 2. Tworzenie
Kart PSG; 3. Analiza ryzyka w kluczo-
wych obszarach funkcjonowania pafistwa
— zastosowanie matrycy oceny tematéw
kontroli w procesie planowania (dla kart
PSG i kart kontroli) i oceny wnioskéw
o realizacje kontroli doraznych; 4. Anali-
zy i raporty*’; 5. Tworzenie dokumentéw
strategicznych.

Analizy i raporty oraz dokumenty stra-
tegiczne stanowia immanentne elementy
opisywanego systemu. Dokumenty Strate-
giczne to wspomniane wcze$niej: Strategia
i SDK. Chociaz na ww. lidcie elementéw
SAS zajmuija one ostatnia pozycje, faktycz-
nie stanowig podstawe dla pozostatych
—co zostalo juz zasygnalizowane wczesnie;j.
Analizy i raporty stanowia z kolei pogle-
bienie probleméw opisanych w kartach

kontrola i audyt

PSG. Moga one by¢ takze swoistym opra-
cowaniem informacji uzyskanych w proce-
sie wykorzystywania narzedzi analitycz-
nych na uzytek wewnetrzny NIK. Warto
podkresli¢, ze dw system jest pomy$lany
jako elastyczny zbiér elementéw i wspo-
mniana klasyfikacja nie powinna by¢ trak-
towana jako zbiér zamkniety. Tworzone
w NIK wewnetrzne bazy danych, szero-
ko pojmowana digitalizacja procesu kon-
trolnego, uzyskiwanie przez Izbe dostepu
do zewnetrznych baz danych itd. stano-
wig wazny i w dalszym ciggu rozwijany
czynnik wspéttworzacy SAS. Nie nalezy
o nich zapomina¢.

Zaprezentowane tu najwazniejsze ele-
menty SAS umozliwiaja koncentracje
dziatalnosci kontrolnej na najwazniejszych
problemach w funkcjonowaniu pafistwa.
Trzeba jednakowoz podkresli¢, ze SAS
stanowi wsparcie w procesie planowania
i realizacji kontroli, a ostateczne decyzje
podejmuje kierownictwo NIK, wspierane
przez gremia eksperckie. W odniesieniu
do SAS podkreslenia wymaga takze ko-
nieczno$¢ realizacji petnego cyklu strate-
gicznego, w tym zarzadzania i monitoringu,
ale réwniez potrzeba budowania wlasciwej
kultury organizacyjnej sprzyjajacej reali-
zacji strategii*'.

Strategia dziatalnosci kontrolnej

Trudne do przecenienia miejsce w procesie
zarzadzania strategicznego NIK zajmuje

3 Zob. W. Golenski, M. Bedzieszak: Analiza ryzyka w procesie planowania NIK — zastosowanie matrycy oceny

tematdw kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2024.

40°W tym m.in. raport dotyczacy wykorzystania przez jednostki kontrolowane wnioskéw de lege ferenda, raport
na temat finanséw samorzadowych, analizy dotyczace obrony cywilnejiin., gtéwnie na uzytek wewnetrzny NIK.
41 M. Matusiak: Zarzadzanie strategiczne w duzych miastach w Polsce, ,Ruch prawniczy, ekonomiczny

i socjologiczny”, Rok LXXVII, zeszyt 1, 2015, s. 182.
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dokument wyznaczajacy priorytetowe
kierunki dziataf kontrolnych. W syste-
mie analiz strategicznych SDK stanowi
podstawowy element, gdyz w precyzyjny
sposéb wyznacza obszary, w ktérych beda
prowadzone analizy na potrzeby dziatal-
nosci kontrolnej NIK. Dodatkowo SDK
stanowi jeden z najistotniejszych elemen-
téw operacjonalizacji Strategii‘?. Tres¢
dokumentu zostata wypracowana dzieki
metodyce opartej na tworzeniu ram prio-
rytetéw SDK, a nie na okre§laniu celéw
strategicznych. W takim podejsciu za klu-
czowe przyjmuje sie obszary, ktére maja
najbardziej problemowy charakter®. Po-
dobnie jak w wypadku wezesniejszych do-
kumentéw, opracowanie SDK wymagato
metodycznego podejscia zgodnego z naj-
lepszymi praktykami w zakresie zarza-
dzania strategicznego*. Z tego powodu
przyjeto zalozenie, ze priorytety dziatal-
nosci kontrolnej wskazuja pozadane, ale
nieobligatoryjne, kierunki realizowane;
dziatalnosci, pozwalajac skoncentrowaé
zasoby na kluczowych sferach majacych
najwiekszy wptyw na dobro wspélne. Prio-
rytety dziatalnosci kontrolnej wyznacza-
ja podstawowe kierunki formutowania

propozycji tematéw kontroli, pozwalajac
na selekcje tych, ktére najbardziej przyczy-
niajg sie do realizacji SDK. Dodatkowym
elementem wzmacniajacym koncentracje
dziatalnosci kontrolnej na najwazniejszych
problemach spoleczno-gospodarczych
jest wykorzystanie zobiektywizowanej
ich oceny, mozliwej dzieki zastosowaniu
odpowiednich narzedzi analitycznych.
Gléwny filar obecnego i wezedniej-
szych dokumentéw o tym charakterze®
to bezpieczefistwo narodowe. Bezpie-
czefstwo narodowe jest sferg nadrzed-
naipodstawowga dla funkcjonowania de-
mokratycznego pafistwa prawa. Opiera
sie na koncepcji odpornosci pafistwa“®,
uwzgledniajgcej zdolnosci do: adaptacji
do zmieniajacych sie kontekstéw; wy-
trzymywania nagtych szokéw, powrotu
do pozadanej réwnowagi, z zachowaniem
przez pafistwo mozliwosci wykonywania
swoich dziatan¥’. Odpornosé to zdolnos¢
panistwa do wytrzymywania, dostoso-
wania sie do i odbudowy po kryzysach
naturalnych, militarnych oraz ekonomicz-
nych*®. Z tego powodu bezpieczefistwo
narodowe stanowi kontekst strategiczny
dla dziatalnosci kontrolnej, rozumiany

42 M. Bedzieszak, W. Golenski: Bezpieczeristwo narodowe jako priorytet dziatalnosci NIK — strategia na lata
2023-2024, ,Kontrola Panstwowa" nr 3/2023, s. 13.

M. Sulmicka: Strategiczne programowanie rozwoju, ,,Prace i Materiaty Instytutu Rozwoju Gospodarczego
SGH", Warszawa 2006, s. 31-58.

Zob. M. Bedzieszak, W. Golenski: Bezpieczenstwo narodowe jako priorytet..., op.cit. s. 13.

M. Bedzieszak, W. Golenski: Bezpieczeristwo narodowe jako priorytet..., op.cit.

Por. A. Drobniak, Koncepcja urban resilience: narzedzie strategicznej diagnozy i monitoringu miast, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” nr 1,/2015.

Por. Building resilience to natural disasters and major economic crises, S. Sirimanne (red.), seria ,United
Nations publication”, United Nations, New York 2013, s. 5 ramka |-3. Tak rozumiana odporno$¢ jest, podobnie
jak bezpieczenstwo, dziataniem spotecznym, koniecznym do zapewnienia bezpieczenstwa. Por. Resilience, civil
preparedness and Article 3, NATO, https://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_132722.htm (dostep 11.7.2024).
Por. Building resilience to natural disasters and major economic crises, S. Sirimanne (red.), United Nations,
2013, s.6.
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w wymiarze przedmiotowym*. W doku-
mencie zostaly natomiast wskazane trzy
priorytety strategiczne, ktére obejmuja:
bezpieczeristwo obywateli, bezpieczen-
stwo ekonomiczne, oraz bezpieczefistwo
infrastruktury i zasobdw.

Priorytety sa powiazane z klasyfika-
cja dziatalno$ci administracji publicznej
COFOG, poniewaz w znacznym stop-
niu pokrywa sie ona z wlasciwoscia jed-
nostek organizacyjnych NIK i ich spe-
cyfika. Przyjety podziat jest uzyteczny
takze z powodu wzglednej symetrycz-
nosci w przyporzadkowaniu elementéw
COFOG do wspomnianych priorytetéw.
Dobér tematéw kontroli do planu pracy
oraz wybér tematéw kontroli doraznych
powinien uwzglednia¢ przyjete prioryte-
ty dziatalnosci kontrolnej. Sa one zbiezne
z oczekiwaniami interesariuszy i aktual-
nym ryzykiem®. Kontrolerzy dokonu-
ja wyboru tematéw kontroli w procesie
planowania strategicznego, analizujac
potencjalne tematy i przeprowadzajac
badania w celu zidentyfikowania ryzyka
i probleméw?'. Z kolei w opracowaniu te-
matéw kontroli pomocna moze okazac sie
baza kart PSG, ktére takze s3 podzielone
ze wzgledu na przyjete w SDK prioryte-
ty. Baza PSG stanowi z jednej strony in-
spiracje do tworzenia tematéw kontroli,
azdrugiej strony zalazek oraz uzupetnienie
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przeprowadzanej juz na potrzeby danego
tematu analizy przedkontrolnej. Warto
doda¢, ze propozycje tematéw kontroli
zgtaszane do corocznego planu pracy po-
winny réwniez uwzglednia¢ potencjal-
ne efekty oraz wartos¢ dodana kontroli.
W tym procesie nalezy uwzgledniac¢ suge-
stie tematéw przekazywanych do NIK>?,
Okres objety badaniami kontrolnymi po-
winien zapewnia¢ najwieksza aktualnosé¢
ich wynikéw?3. Tak opracowana koncep-
cja planowania kontroli pozwala na doko-
nywanie analiz funkcjonowania pafistwa
w réznych sferach jego dziatalno$ci. W po-
laczeniu z kontrolami przeprowadzonymi
w latach poprzednich koncepcja ta staje sie
punktem wyijscia do realizowanej w trzy-
letniej perspektywie oceny obszaréw stra-
tegicznych, stuzacej sprawnemu funkcjo-
nowaniu pafistwa oraz kwestiom istotnym
z punktu widzenia obywateli.
Priorytety SDK przenika wyzwa-
nie strategiczne — nowe technologie.
Sfera ta jest wyrazem zainteresowania
oraz dostrzezenia przez NIK elementéw,
ktére w najblizszym czasie beda znaczaco
zmienia¢ charakter polityk publicznych.
Nowe technologie (w tym sztuczna inte-
ligencja, systemy autonomiczne, uczenie
maszynowe, Internet rzeczy) rozwijaja sie
w gwattowny i ekspansywny sposéb, stajac
sie obszarem zainteresowan organizacji

4 M. Grzywacz: Bezpieczenstwo surowcowe panstwa, PWN, Warszawa 2021, s. 7.

0 Standard INTOSAI-P 12/5.4. INTOSAI-P 12 The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions — making
a difference to the lives of citizens. INTOSAI, <https://www.issai.org/pronouncements/intosai-p-12-the-value
-and-benefits-of-supreme-audit-institutions-making-a-difference-to-the-lives-of-citizens/>, (dostep 5.9.2024).
Standard ISSAI 300/36. ISSAI 300: Fundamental Principles of Performance Auditing. INTOSAI,
<https://www.issai.org/pronouncements/issai-300-performance-audit-principles/>, (dostep 5.9.2024).
Np. przez komisje sejmowe i senackie.
3 Szczegotowe zasady postepowania podczas prac planistycznych, w tym tryb i harmonogram przygotowania
projektu planu pracy NIK na dany rok, zatwierdza Prezes NIK w Zatozeniach do planu pracy NIK na dany rok.
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korzystajacych ze $rodkéw publicznych,
co rodzi ogromne wyzwania natury mo-
ralnej i prawnej oraz wplywa na praktyke
funkcjonowania instytucji publicznych.
Sztuczna inteligencja bedzie powszechnie
wykorzystywana do planowaniai przepro-
wadzania czynnosci kontrolnych oraz wy-
znaczania nowych obszaréw badan kon-
trolnych®*.

Nowoczesne technologie wprowadza-
ja rewolucyjne zmiany w sposobie, w jaki
NOK realizuja swoje dziatania. Znajduje
to odzwierciedlenie zaréwno w przykta-
dach konkretnych kontroli, jak i techno-
logii wykorzystywanych czy prezentowa-
nych podczas posiedzefi Grupy roboczej
INTOSAIds. duzych zbioréw danych (ang.
INTOSAI Working Group on Big Data).
Chodzi m.in. o data/text mining (wydo-
bywanie danych z tekstu), geograficzne
systemy informacyjne — GIS, blockchain
(technologia rozproszenia danych, ktéra
pozwala na bezpieczne i transparentne ich
przechowywanie oraz przesylanie), sztucz-
na inteligencja — AI®>. Najwyzsze organy
kontroli w niektérych krajach planuja

kontrole przygotowania implementacji AI®
czy wykorzystanie jej do przeprowadzenia
kontroli®’. W ramach SAS wyzwania zwia-
zane z wdrozeniem nowych technologii
znajduja odzwierciedlenie w tematach kart
PSG oraz ocenianych tematach kontroli.

Narzedzie analityczne w NIK

Zarzadzanie ryzykiem w sferze plano-
wania aktywnosci NIK stanowi ele-
ment tadu instytucjonalnego, wptywa-
jacy na osigganie celéw i realizacje za-
planowanych zadan. Jest to nieodzowna
czeé¢ zarzadzania strategicznego. Dzieki
niemu modyfikuje sie sposéb dziatania
—aw przedstawianym zakresie planowa-
nia i podejmowania kontroli, aby zwiek-
szy( szanse na sukces i zmniejszy¢ ryzy-
ko porazki®®. Istotnym elementem SAS
jest narzedzie stuzace analizie ryzyka
w kluczowych dla funkcjonowania pan-
stwa sferach®. Matryca oceny tematéw
kontroli (MOTK) jest zmodyfikowana
standardowa macierza oceny ryzyka,
wykorzystywana m.in. w badaniach au-
dytowych® lub zarzadzaniu ryzykiem®'.

3 W. Robaczynski: Sztuczna inteligencja-przedmiot badar czy podmiot kontrolowany. Prawo wobec rozwoju
technologii. ,Kontrola Panstwowa” nr 6,/2022, s. 26.

5 Development overview of big data audits performed by Supreme Audit Institutions from 2016to 2021, INTOSAI
Working Group on Big Data, September 2022, s. 6.

6 M. Kogosowski: Israel State Comptroller to Audit Country’s Readiness for Al Era, <https://www.israeldefense.
co.il/en/node/58720>, (dostep 18.6.2024).

7 H. Sharma: Look for ways to adopt Al into audit techniques for effectiveness: CAG, <https://indianexpress.
com/article/business/economy/look-for-ways-to-adopt-ai-into-audit-techniques-for-effectiveness-cag/>,
(dostep 16.6.2024).

8 Por. Risk Management Guideline, AFROSAI-E, Pretoria, November 2010.

Szerzej W. Golenski, M. Bedzieszak: Analiza ryzyka w procesie planowania NIK. Zastosowanie matrycy oceny

tematéw kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2024.

% A. Tomaszkiewicz: Zastosowanie macierzy ryzyka w funkcjonowaniu audytu wewnetrznego w zakfadach

ubezpieczen, ,Prace Naukowe UE we Wroctawiu” nr 105/2010, s. 229-235; E. |. Szczepankiewicz:

Wykorzystanie punktowej metody oszacowania ryzyka operacyjnego w instytucjach finansowych, ,Studia

Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” nr 298/2016, s. 100-114.

Np.: Zarzadzanie ryzykiem. Przeglad wybranych metodyk. D. Wréblewski (red.), CNBOP, Jézeféw 2015.
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MOTK stanowi narzedzie stuzace zobiek-
tywizowanejizestandaryzowanej ocenie
tematéw, ktére sa zglaszane do planéw
pracy NIK oraz ocenie tematéw kon-
troli doraznych. Celem zastosowania
tego narzedzia jest takze weryfikacja
powiazania tematéw kontroli z SDK®?,
aw zalozeniu, takze ocena tematéw pre-
zentowanych w kartach PSG. Zastosowa-
ne w MOTK obszary ryzyka to procesy
i zjawiska, ktére w zaleznosci od ich nate-
zenia uzasadniaja w wiekszym lub mniej-
szym stopniu przeprowadzenie kontroli.
Dochodzi tu do oceny znaczenia danego
tematu kontroli m.in. pod wzgledem jego
istotnosci, systemowego charakteru, ak-
tualnosci. Zidentyfikowane kluczowe ob-
szary ryzyka zostaly pogrupowane w ka-
tegorie bazujace na podobnych cechach
oraz na przydzieleniu odpowiednich wag
czynnikom ryzyka®. Zatem w MOTK
zastosowano elementy oddziatywania
— hierarchicznie pogrupowane czynni-
ki, ktére stanowia punkt wyjécia do oceny
zaplanowanego tematu kontroli. Danemu
czynnikowi przypisano odpowiednio dla
jego znaczenia wage, ktéra powinna zo-
sta¢ przemnozona przez dana range (ozna-
czajaca wplyw lub prawdopodobieristwo
wystapienia), oznaczona cyfra od 1 do 5.
Najwieksza wage nadano czynnikom naj-
istotniejszym®*, ktére sa bezposrednio lub
posrednio zwigzane z priorytetowymi kie-
runkami kontroli — priorytetami dzia-
talnosci kontrolnej zawartymi w SDK.
Czynniki obejmuja siedem elementéw, tj.:

%2 W. Golenski, M. Bedzieszak: Analiza ryzyka w procesie
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1. Wptyw na funkcjonowanie pafistwa
— oddzialywanie danej zmiennej, ujetej
jako temat (gtéwny problem) kontroli,
na paistwo lub jego czes¢, ktére sa po-
strzegane w ukladzie terytorialnym, tzn.
mogacy przybra¢ charakter: lokalny, po-
nadlokalny, regionalny, ogélnopolski, mie-
dzynarodowy;

2. Wplyw na finanse publiczne lub kon-
sekwencje finansowe dla obywateli,
co oznacza kwoty pieniezne o zrézni-
cowanej warto$ci, ktérym przyporzad-
kowano odpowiednie warto$ci rangowe.
S3 to potencjalne (lub realne) koszty,
ktére moga by¢ lub zostaly poniesione
w zwiazku ze stanem, procesem lub dzia-
laniem, jaki ma by¢ poddany badaniu
kontrolnemu lub finansowym konse-
kwencjom czynnosci podlegajacych
kontroli;

3. Wplyw na zycie obywateli — wptyw
objetej kontrolg zmiennej dotyczacy od-
setka danej populacji, np. mieszkaficéw
okreslonego obszaru lub 0séb, ktérych po-
tencjalnie moze dotyczy¢ dane zjawisko,
stan lub proces. Wskazuje, czy te czynniki
maja masowy charakter w odniesieniu
do danej populacji (np. gminy lub pan-
stwa);

4. Informacje o ryzyku/nieprawidtowo-
$ciach — oznacza okreslenie skali wysta-
pienia potencjalnych/realnych nieprawi-
dlowosci zwigzanych z tematem objetym
kontrolg, m.in. przez uzyskanie infor-
macji o wystepowaniu standw nieprawi-
dtowych w funkcjonowaniu instytucji,

..... op.cit., s. 299.

% W. Winiarska: Audyt wewnetrzny 2008, Difin, Warszawa 2008, s. 108.
% A. Siodmiak, M. Szczepankiewicz: Analiza ryzyka w audycie wewnetrznym, s. 5.
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ktére realizujg zadania w ramach wyty-
powanego tematu.

5. Poziom zagrozenia: oszustwem, korup-
Cja, innym przestepstwem, naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych —réwniez
przez uzyskanie informacji o wystapieniu
ryzyka najpowazniejszych nieprawidlowo-
$ci, ktére mogg wystapi¢ w ramach powzie-
tego tematu i skutkowac koniecznoscia
powiadomienia przez NIK odpowiednich
organdw.

6. Aktualnos¢ problemu/kontroli — wska-
zanie, czy lub kiedy dane zjawisko byto ob-
jete kontrola NIK. Im rzadziej byto kon-
trolowane, tym wyzsza ranga.

7. Zainteresowanie interesariuszy proble-
mem - polega na ocenie, czy dany temat
jest podejmowany w dyskursie publicznym
i znajduje sie w orbicie zainteresowan in-
teresariuszy, np. parlamentu, spoteczen-
stwa, mediéw®.

Wykorzystanie MOTK w procesie
oceny tematéw kontroli pod katem de-
cyzji o umieszczeniu ich w planie pracy
lub podjecia danego tematu jako kontroli
doraznej, nalezy uzna¢ jako racjonalne
podejscie do zarzadzania strategiczne-
go. Jest ono zasadne oraz uzupelniajace
wzgledem metody szacunkowej (metoda
delficka)®. Wskazane narzedzie wspo-
maga proces zarzadzania strategicznego
w NIK, gdyz ma szerokie zastosowanie
jako element SAS. Warto podkresli¢,

ze MOTK cechuije sie znaczna elastyczno-
$cig zaréwno pod wzgledem mozliwosci
dostosowania czynnikéw do zmieniaja-
cego sie otoczenia (techniczna ingerencja
w istote ww. narzedzia), jak i wykorzy-
stania matrycy do oceny ex ante tema-
téw kontroli ujetych w kartach kontroli,
probleméw zawartych w kartach PSG
oraz ex post — tematow zrealizowanych
kontroli. Wobec tego MOTK moze sta-
nowi¢ narzedzie ewaluacji dziatalnosci
kontrolnej, gdyz umozliwia poréwnanie
wartosci zatozonego ryzyka dla danego
tematuw perspektywie ex ante oraz ex
post®’. Zastosowanie MOTK w ocenie
tematéw zgltoszonych do planu pracy
umozliwia takze uszeregowanie tema-
téw kontroli wedtug przyjetych kryte-
riéw — tj. wartoSci referencyjnych po-
wigzanych z przyjetymi priorytetami
dziatalnosci kontrolnej.

Podsumowanie

System analiz strategicznych jest klu-
czowym elementem skutecznego i efek-
tywnego funkcjonowania Najwyzszej Izby
Kontroli. Brak strategicznego podej$cia
do dziatalnosci nie tylko ogranicza wta-
$ciwe wykorzystanie zasobéw, ale takze
prowadzi do erozji zaufania spotecznego
i niezdolno$ci adaptacji do ciagle zmie-
niajacych sie warunkéw. W artykule opi-
sano elementy metodyki opracowania

% Por. W. Golenski, M. Bedzieszak: Analiza ryzyka w procesie, op.cit., s. 14-15.

% Por. E. Pietras: Macierz ryzyka jako narzedzie oceny zagrozen bezpieczeristwa informacji, ,Systemy
Wspomagania Inzynierii Produkcji”, vol. 6 /2017, s. 71-82; E. Mtodzik: Metody analizy ryzyka w rocznym
planie audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, ,Zeszyty Naukowe Usz, Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr61,/2013, s. 71-80; Ksiazka Procedur Audytu Wewnetrznego, Zatacznik
do decyzji nr 275/11 Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego z 12.12.2011.

5 W. Golenski, M. Bedzieszak: Analiza ryzyka w procesie, op.cit., s. 19.
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dokumentéw strategicznych najwyzszych
organéw kontroli, wskazujac na wybrane
elementy ich dziatalnosci, uwzgledniajace
zaréwno specyfike instytucji kontrolne;j,
jak i szczegblowe rozwigzania na pozio-
mie krajowym. Znajduje to potwierdzenie
w przeprowadzonej analizie dokumen-
téw strategicznych najwyzszych organéw
kontroli.

System analiz strategicznych Najwyz-
szej Izby Kontroli stanowi spéjny element
zarzadzania strategicznego. Szczegdlne
znaczenie ma w nim SDK, ktdra jest
tak pomyslana, aby dziatania kontrolne
skoncentrowa¢ na kluczowych obsza-
rach. W artykule opisano takze narze-
dzie analityczne wykorzystywane w Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, podkreslajac jego
role we wspieraniu procesu zarzadzania
strategicznego, podejmowaniu decyzji

kontrola i audyt

opartych na dowodach i optymalizacji
dziatah.
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ABSTRACT

Strategic Analyses System at the Supreme Audit Office — a Model Solution for
Supreme Audit Institutions

Supreme Audit Institutions (SAls) have to operate in a complex and dynamic environ-
ment. For their effective functioning, a strategic analyses system is necessary, which
makes the first stage of strategic management, understood as an approach that focuses
on planning and implementation of activities aimed at meeting long-term goals of public
organisations. Without such an approach, resources are used inefficiently, public trust
decreases and it becomes impossible to adapt to changing conditions. A strategic analy-
ses system allows SAIs to foresee future trends through data analysis and environment
monitoring, which makes it possible to react to challenges. It also allows for optimising
resources thanks to appropriate allocation of funds and staff, and simultaneous cost
minimising and results maximising. In addition, this ensures effective communication
through clear information provided to stakeholders, which establishes trust and trans-
parency. Finally, it allows for adapting to changes thanks to flexible reactions to new
regulations, technologies and social expectations, as well as problems that may arise
in the state. In their article, the authors present some elements of the methodology of
strategic documents development for Supreme Audit Institutions, indicating selected
aspects of their activity, considering both the specifics of an audit institution and de-
tailed solutions at the national level.
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