Wspotpraca
miedzynarodowa

System zasad, standardéw i wytycznych INTOSAI

Zapewnienie i kontrola jakosci

Pojecie jakosci wigze sie z osigganiem przez dana organizacje przypisa-
nych jej celéw w sposéb skuteczny i efektywny'. Dbatos¢ o wysokg ja-
kos¢ kontroli przejawia sie przede wszystkim w prowadzeniu postepowar
kontrolnych wedtug standardéw uznanych nie tylko na poziomie krajo-
wym, ale i miedzynarodowym?. Celem artykulu jest zarysowanie pro-
blematyki zapewnienia oraz kontroli jako$ci na podstawie systemu zasad,
standardéw i wytycznych Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli (International Organization of Supreme Audit Insti-
tution — INTOSAI). Ich analiza pod tym katem wskazuje na uzywanie
nieostrych terminéw oraz niespdjnos$¢ ujecia w poszczegdlnych czesciach
systemu. Otwiera to pole do interpretacji. W artykule odniesiono sie
do rozumienia zagadnieri zapewnienia i kontroli jakosci w poszczegdlnych
zasadach, standardach oraz wytycznych INTOSAI, aby ostatecznie sfor-
mulowa¢ pojecie faficucha jakosci, jakie wytania sie z tych dokumentéw.

! Por. definicje jakosci, Internetowa Encyklopedia PWN,
<https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/jako%C5%9B%C4%87>, (dostep 20.1.2022).

2 Informacje podstawowe o kontrolach NIK,
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/informacje-podstawowe-kontrole/>, (dostep 20.1.2022).

142 KONTROLA PANSTWOWA -318 -



DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027,/2022.1.17

AGNIESZKA SERLIKOWSKA

Zagadnienia wstepne

Wysoka jakos¢ kontroli nalezy do celéw
strategicznych Najwyzszej Izby Kontroli
na lata 2021-2024; jej zapewnieniu ma stu-
zy¢: sprawny system analiz i planowania,
rozwdj innowacyjnych metod kontroli
oraz odbiurokratyzowany proces kontrol-
ny’. Szczegblowe regulacje w tym zakre-
sie zawiera zarzadzenie nr 9/2020 Pre-
zesa Najwyzszej [zby Kontroli z 5 lutego
2020 r. w sprawie szczegéltowego trybu
planowania, przygotowania, prowadze-
nia postepowania kontrolnego i realiza-
cji wynikéw kontroli oraz zasad oceny
jakosci wykonania zadar kontrolnych
w Najwyzszej Izbie Kontroli*. W Spra-
wozdaniu z dziatalnoéci NIK w 2020 r.
wyraznie wskazano dazenie do indywi-
dualizacji programu rozwoju zawodowe-
go pracownikéw, pozwalajacego na sku-
teczne i efektywne przygotowanie kadry

__ wspbtpraca miedzynarodowa

kontrolerskiej do prowadzenia kontroli
nanajwyzszym §wiatowym poziomie, sto-
sownie do standardéw Miedzynarodowe;
Organizacji Najwyzszych Organéw Kon-
troli (ISSAI 140) oraz Miedzynarodowych
Standardéw Kontroli Jakosci (MSKJ 1)°.
Wspdlne, uniwersalne i ogdlno§wiatowe
standardy dotyczace kontroli pafistwo-
wej maja na celu zapewnienie jej wia-
rygodnosci, jakosci i profesjonalizmu®.
Ich ustalaniem od ponad 50 lat zajmuje
sie INTOSALI. Staly rozwéj systemu stan-
dardéw i wytycznych oraz technologiczny
postep wymusity konieczno$¢ przepro-
wadzenia reformy, ktéra trwa od 2016 1.7
System zasad, standardéw i wytycznych
INTOSAI (ang. INTOSAI Framework
of Professional Pronouncements — IFPP)?,
wciaz jeszcze rozwijany i porzadkowany,
zawiera wielokrotne odniesienia do takich
pojeé, jak: zapewnienie jakosci kontroli,
kontrola jakosci, zarzadzanie jako$cia i mo-
nitoring jakosci. Niezaprzeczalna korelacja

3 <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/pierwsza-od-18-lat-strategia-nik-2021-2024.html>, (dostep 30.1.2022).

Akt ten objety jest tajemnica kontrolerska, informacja o nim zostata jednak wskazana w opublikowanym

na stronie Najwyzszej Izby Kontroli zarzadzeniu nr 11,/2020 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 25.2.2020

w sprawie szczegdtowych zasad przygotowywanie kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania

informacji o wynikach kontroli, <https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/

zarzadzenie-w-sprawie-szczegolowych-zasad-przygotowywania-kontroli.html>, (dostep 17.1.2022).

5> Por. Sprawozdanie z dziatalnosci NIK za 2020 r., s. 19, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,24687,vp,27435.
pdf>, (dostep 17.1.2022).

¢ J. Mazur: Nowe tendencje w pracy najwyzszych organdw kontroli — na przyktadzie kontroli ETO, ,Kontrola
Panstwowa” nr 3/2020, s. 14-15.

7 Por. List of Projects approved in The Strategic Development Plan 2017-2019; <https://www.issai.org/
wp-content/uploads/2019/09/List-of-projects-approved-in-the-SDP-2017.pdf>, (dostep 28.10.2021),
zwtaszcza: 2.4. Consolidated and improved guidance on SAI organizational issues, 3.5. Consolidate and
refining the organizational requirements for SAls). The Strategic Development Plan (SDP) in planning in-
strument containing the required initiatives to transition from the ISSAI framework into the IFPP. The pro-
cess follows INTOSAI's due process establishing procedures for developing, revising and withdrawing pro-
nouncements, <http://intosaijournal.org/professional-pronouncements-framework-migration-underway,/>,
(dostep 28.10.2021). O pracach i roli NIK w tym zakresie — por. P. Bana$, K. Zyndul: Prace nad usprawnieniem
systemu standarddw i wytycznych INTOSAI, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/1/2021, s. 95-105.

S Dokfadnie opisany w: P. Banas, K. Zyndul: op.cit, s. 96-98. Por. réwniez Sprawozdanie z dziatalnosci NIK
za2020r., s. 251.
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pomiedzy zapewnieniem jakosci a auto-
rytetem najwyzszych organéw kontroli
(NOK) sprawia, ze konieczne wydaje sie
zrozumienie procesu zapewnienia jako-
$ci kontroli do tej pory uksztattowanego
przez IFPP w celu nie tylko jak najpet-
niejszego zastosowania, ale réwniez wy-
eliminowania ewentualnych niescistosci.

Przed przystapieniem do analiz, dla za-
chowania sp6jno$ci wywodu, konieczne
wydaje sie jednak wyjasnienie samego
pojecia systemu zasad, standardéw i wy-
tycznych INTOSAL Pojecie to caly czas
ewoluuje. Bogdan Skwarka, opisujac wspét-
prace miedzynarodowa w tym obszarze,
wskazywal na ,wypracowanie wspélnych,
uniwersalnych i ogélno$wiatowych stan-
dardéw dotyczacych kontroli paiistwo-
wej”, ktére okreslaja podstawowe zasady
prowadzenia kontroli®. Jacek Mazur po-
stuguje sie terminem ,miedzynarodowe
zalecenia dotyczace kontroli publicznej”,
przeciwstawiajac go ogdlnemu pojeciu
miedzynarodowych standardéw kontro-
li. Autor wskazuje, ze tak generalne wyra-
zenie zaciera réznice miedzy kontrolami
sektora prywatnego, w ktérych obowiazuja
standardy miedzynarodowe, a sektorem
publicznym, gdzie s3 to jedynie zalecenia'®.

W tym artykule przyjeto jednak trzecie
stanowisko, aprobujac terminologie za-
stosowang przez P. Banasia i K. Zyndul,
tj. system zasad, standardéw i wytycz-
nych INTOSAI, w uznaniu przedstawio-
nej przez nich argumentagji''. Eliminuje
to problem zauwazony przez J. Mazura,
przez wskazanie, ze dotyczy to INTOSALI,
anie sektora prywatnego. Ponadto niniej-
szy artykut kontynuuje podjety przez
P. Banasia i K. Zyndul watek koniecznosci
usprawnienia systemu zasad, standardéw
i wytycznych INTOSAI'? w odniesieniu
do jakosci.

Pojecie jakosci

w zasadach INTOSAI

System zasad, standardéw i wytycznych
INTOSAI ma strukture hierarchiczng
i dzieli sie na trzy kategorie'®. Najwazniej-
sze, a zarazem najmniej liczne s3 zasady
(oznaczone jako INTOSAI-P) odnoszace
sie do regut konstytuujgcych i fundamen-
talnych dla tej organizacji'*. Poziom nizej
s3 juz obszerniejsze standardy (ISSAI),
ktérych jednym z podstawowych celéw
jest zapewnienie jednolitego postepowania
w szeroko rozumianej kontroli sektora pu-
blicznego, w tym odpowiedniej jego jakosci.

% B. Skwarka: Dziatalnos¢ NIK na arenie miedzynarodowej [w:] Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funk-
cjonowania kontroli paistwowej, Warszawa 2018, s. 127.

10 Por. J. Mazur: Nowe tendencje..., op.cit. s. 15.

11 P Banas, K. Zyndul: Prace nad usprawnieniem. .., op.cit. s. 96-97.

12 |bidem, passim.

13 Wg stanu na 25.1.2022. Warto zauwazy¢, ze w projektach pojawia sie réwniez czwarta kategoria - COMP
— okresélajaca wymogi kompetencyjne wzgledem kontroleréw Por.: <https://www.issai.org/about/>, (dostep
25.1.2022); por. INTOSAI Goal Chairs Collaboration, Annex 1 — Scope and criteria, <https://www.intosai-
community.net/document/10thKSC/Al09-Development%20and%20revision%200f%20INTOSAI%20prod-
ucts-SDP/Annex%201%20-%20scope%20and%20criteria%20SDP.pdf>, (dostep 25.1.2022); Por. J. Mazur:
Nowe tendencje..., op.cit. s. 14-15.

A w domysle cztonkdw tej organizacji, czyli poszczegdlne najwyzsze organy kontroli, w tym NIK.

=
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Nastepnie wytyczne (GUID) opracowano,
aby wspieraé poszczegdlne NOK a takze sa-
mych kontroleréw i odnosza sie w zamie-
rzeniudo praktycznego zastosowania stan-
dardéw i konkretnych obszaréw kontrol-
nych. Konieczne jest réwniez zwrdcenie
uwagi na specyficzng forme standardéw
dotyczacych kontroli finansowej (ISSAI
2200-2899). W wyniku porozumienia za-
wartego pomiedzy INTOSATi Miedzyna-
rodowa Federacja Ksiegowych (Interna-
tional Federation of Accountants — IFAC)
oraz Radg Miedzynarodowych Standardéw
Rewizji Finansowej i Ustug Atestacyjnych
(International Auditing and Assurance
Standards Board — IAASB) standardy fi-
nansowe opracowane przez te ostatnig staly
sie czesciag IFPP. W zwigzku z powyzszym
dokumenty okreslone numerami ISSAI
2200-2988 sa dostepne w Podreczniku
IAASB z 2020 r. (IAASB’S Handbook of
International Quality Control, Auditing,
Review, Other Assurance and Related Ser-
vices Pronouncements 2020 Edition)".

Z perspektywy fundamentéw systemu
zapewnienia jako$ci najistotniejsze wy-
daja sie INTOSAI-P, ktére jednak z racji
swojego charakteru s3 najbardziej lako-
niczne. W cze$ci 14 Deklaracji z Limy'®
dotyczacej kadry kontrolerskiej opisano
dos¢ oczywista korelacje pomiedzy jako-
$cig wykonywanych zadan kontrolnych

a odpowiednim, wspétmiernym do sta-
wianych wymagaf wynagrodzeniem per-
sonelu”. Pod tym wzgledem zdecydowanie
bardziej precyzyjna jest INTOSAI P-12,
ktéra formutuje zasade nr 11. Wskazuje
na konieczno$¢ dazenia do doskonatosci
i jakosci ustug przez NOK. Taki cel po-
winien obejmowac ustalanie zasad i pro-
cedur zmierzajacych do uksztaltowania
wewnetrznej kultury organizacji rozpo-
znajacej element jakosci jako niezbedny
na kazdym etapie wykonywanej pracy,
w tym zapewnienia jej spéjnosci. Regula
ta obejmuje réwniez konieczno$¢ przypi-
sania odpowiedzialnosci za nadzér (ang.
supervision) i przeglad (ang. review) dziatat
podejmowanych w powyzszym zakresie.
Zaktada ponadto obowigzek monitoro-
wania'® czy ustanowiony przez NOK sys-
tem kontroli jakosci (ang. system of quality
control), obejmujacy proces zapewnienia
jakosci (ang. quality assurance) jest odpo-
wiedni, adekwatny i dziatajacy skutecz-
nie. Opisane rozréznienie bedzie kluczowe
do zrozumienia systemu bedacego przed-
miotem tego artykutu. Terminy ,kontrola
jakosci” (ang. quality control), ,zapewnie-
nie jakosci” (ang. quality assurance), ,sys-
tem kontroli jako$ci” (ang. system of quality
control) oraz wspomniany wyzej ,system
zapewnienia jako$ci” sg zawarte w wiek-
szo$ci zasad, standardéw i wytycznych

15 Na podrecznik sktadaja sie trzy tomy zawierajace Miedzynarodowe Standardy Badania (ang. International
Standards on Auditing — ISAs): pierwszy zawiera ISA od 200 do 899; drugi: 2000-2699, 3000-3699, 4000-
4699, a trzeci to suplement dotyczacy systemu zapewnienia jakosci. Numery ISA odpowiadaja numeracji
ISSAI pomijajac pierwsza cyfre (np. ISSAI 2200 odpowiada ISA 200).

16 INTOSAI-P1.

»Aby zapewni¢ jako$¢ kadry kontrolerskiej, wynagrodzenia powinny by¢ adekwatne do specjalnych wymo-

géw takiego zatrudnienia” (ang. To ensure auditing staff of excellent quality, salaries shall be commensurate

with the special requirements of such employment, ttumaczenie wtasne).

18 Wrecz ustanowienia systemu (ang. SAls should establish a monitoring process).
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INTOSALI, jednak w sposéb nie zawsze
spojny i czesto budzacy watpliwosci. Fi-
nalne konkluzje znajduja sie jednak dopiero
w podsumowaniu. Powracajac do czesci
INTOSAI-P nalezy zauwazy¢, ze do za-
pewnienia jako$ci odnosi sie P-20. W zasa-
dzie trzeciej wskazano w tym dokumencie
na koniecznos¢ implementacji przez NOK
odpowiedniego systemu zapewnienia ja-
ko$ci w zakresie dzialasi kontrolnych i in-
formacyjnych oraz poddania tego syste-
mu okresowej, niezaleznej ocenie. Zasady
dotyczace kontroli jakosci w odniesieniu
do NOK posiadajacych kompetencje ju-
rysdykcyjne znalazly sie natomiast w IN-
TOSAI-50".

Kontrola jakosci i zapewnienie
jakosci wedtug ISSAI

Poszczegdlne ISSAI odnosza sie gléwnie
do pojecia kontroli jakosci. Podstawowe
zasady kontroli w sektorze publicznym
(ISSAI 100) wskazuja, ze kazdy NOK
powinien ustanowi¢ i utrzymywac pro-
cedury shuzace przestrzeganiu zasad etyki
i procedury kontroli jakosci na poziomie

organizacyjnym, to bowiem pozwala uzy-
ska¢ racjonalne zapewnienie, ze NOK
oraz jego pracownicy postepuja zgodnie
ze standardami zawodowymi, z zasada-
mi etycznymi oraz przepisami prawa®.
Polityka i procedury systemu kontroli ja-
kosci NOK powinny by¢ zgodne ze stan-
dardami zawodowymi, a przez to dawac
pewnos¢, ze Czynnosci s3 zawsze przepro-
wadzane na najwyzszym poziomie. Same
zagadnienia zwigzane z kontrola jakosci
powinny natomiast dotyczy¢ takich kwe-
stii, jak: kierowanie, akceptacja i nadzér
nad procesem kontrolnym oraz potrzeba
konsultacji przy podejmowaniu decyzji
dotyczacych kwestii skomplikowanych
lub kontrowersyjnych?. W sprawach szcze-
gétowych w powyzszym zakresie zasada
ta odsyta do podstawy zagadnienia zwia-
zanego z kontrolg jako$ci — generalnego
standardu odnoszacego sie do systemu
kontroli jako$ci — ISSAT 140 (Quality
Control for SAIs).

Celem tego ISSAI jest pomoc najwyz-
szym organom kontroli w ustanowieniu
i stosowaniu systemu kontroli jako$ci,

' Por. rozdziat 5 — General principles specific to jurisdictional activities: jurisdictional proceedings, quality control.

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Standardy ISSAI 100, ISSAI 200, ISSAI 300, ISSAI 400, Warszawa 2016, s.16.
Zasada 35. Kazdy NOK powinien ustanowi¢ i przestrzegac¢ procedur w zakresie wymogoéw etycznych i kontroli
jakosci, ktére beda w stanie racjonalnie zapewnié, ze NOK i jego kadra postepuja zgodnie ze standardami
zawodowymi i majacymi zastosowanie przepisami prawa, regulacjami wewnetrznymi i wymogami etycznymi
(ang. Each SAl should establish and maintain procedures for ethics and quality control on an organisational
level that will provide it with reasonable assurance that the SAl and its personnel are complying with profes-
sional standards and the applicable ethical, legal and regulatory requirements, ttumaczenie wtasne).

2l Najwyzsza Izba Kontroli, Standardy ISSAI 100, ISSAI 200, ISSAI 300, ISSAI 400, Warszawa 2016, s.16.
Zasada 38. Procedury i wytyczne w zakresie kontroli jako$ci powinny odpowiadac¢ standardom zawodowym,
ich celem jest zapewnienie, ze kontrole sa przeprowadzane na wysokim poziomie. Procedury kontroli ja-
koéci powinny dotyczy¢ takich spraw, jak zarzadzanie, ocena dziatan kontrolnych, nadzér nad czynnoscia-
mi kontrolnymi, a takze potrzeba konsultacji w sprawach trudnych badz skomplikowanych (ang. An SAI's
quality control policies and procedures should comply with professional standards, the aim being to ensure
that audits are conducted at a consistently high level. Quality control procedures hold cover matters such
as the direction, review and supervision of the audit process and the need for consultation in order to reach
decisions on difficult or contentious matters, ttumaczenie wtasne).
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ktéry jednoczeénie bedzie nie tylko obej-
mowat calg ich aktywnos¢, ale okaze
sie adekwatny do ich mandatu i pozycji
oraz uwzgledni elementy ryzyka w zarza-
dzaniu jakoscig. Dokument okresla og6l-
ne zasady kontroli jako$ci, uwzgledniajac
wszystkie dzialania kontrolne (w tym kon-
trole finansowe, zgodnos$ci i wykonywania
zadari). Nie sposéb nie zauwazy¢ jednak,
ze skupia sie przede wszystkim na kwe-
stiach ogdlnych, takich jak: wymagania
etyczne, zasoby ludzkie, monitorowanie
proceséw, odpowiedzialnos¢ zarzadzajace-
go organizacja. Ponadto ISSAI 140 ma wy-
jatkowo specyficzna konstrukcje zwigzang
z bezposrednim powigzaniem tego stan-
dardu z Miedzynarodowym Standardem
Kontroli Jakos$ci (MSKJ) 122, opracowa-
nym przez wspomniana juz [AASB, i do-
tyczacym nie tylko sektora publicznego,
ale i prywatnego. Kazdy rozdziat ISSAI 140
(tzw. element) sktada sie z opisu zasady
z MSKJ-1 i opisu sposobu jej zaadapto-
wania przez NOK. Caty standard ksztat-
tuje podwaliny systemu kontroli jakosci
pod wzgledem organizacyjnym. Zwraca
uwage na konieczno$¢ stworzenia procedur
majacych na celu promowanie wewnetrznej
kultury instytucji, ktéra rozumie, ze jako$¢
jest niezbedna na kazdym etapie wykony-
wanej pracy. Powinny by¢ one ustanawiane
przez osobe stojaca na czele NOK jako od-
powiedzialng za caly system kontroli jako$ci

22 Por. International Standard on Quality Control, ISQC 1.
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i wskazywac jednoczesnie: odpowiednie
ramy etyczne organizacji>, zarzadzanie ry-
zykiem oraz zasobami ludzkimi, metodyke
i terminowos$¢ kontroli. Co wiecej, obej-
mowac ich monitorowanie w celu zapew-
nienia, ze dotykaja istoty, sa odpowiednie
i dziatajg efektywnie. Zasady dotyczace
szczegblowych zagadnien, dotyczace roz-
nego rodzaju kontroli, znajduja sie nato-
miast w dalszych standardach i wytycznych
- ISSAI 22201 2620%* (kontrola finanso-
wa), ISSAI3000i GUID 3910 (wykonania
zadan), ISSAT 4000 (zgodnosci)?.
Nalezy w tym miejscu zwrdcic szczegdl-
ng uwage na ISSAI 3000 —standard kontro-
li wykonania zadan. W czesci , Kontrola ja-
kosci” wprowadza on wymdg ustanowienia
systemu strzegacego jako$ci, jaki maja sto-
sowal kontrolerzy w swojej codziennej
pracy w celu zapewnienia odpowiednich,
zréwnowazonych i uczciwych raportéw?,
ktére nie tylko odpowiadaja na pytania
kontrolne, ale stanowia wartosciowe zré-
dto wiedzy”’. W tym standardzie jest on
okreslany jako system zapewniania i kon-
troli jakosci (ang. quality control and assu-
rance system — QCA). We wskazéwkach
dotyczacych jego tworzenia ISSAI 3000
odsyta do opisanego wyzej ISSAI 140%8,
zaznaczajac jednoczes$nie, ze procedury
w tym zakresie powinny by¢ elastyczne,
odpowiednie i, tatwe w zarzadzaniu” (ang.
easy to manage), ale jednoczesnie spéjne

% Miedzy innymi: niezalezno$¢, integralnos$¢, obiektywno$é, bezstronnosé, poufnosé¢ i kompetentnosé.

Por. ISSAI 130 — Kodeks etyki.
2 Patrz przyp. 13, ISA 220 i ISA 620.
% Por. ISSAI-140, s. 4-6.

% Rozumianych zaréwno jako dokumenty finalizujace kontrole w konkretnych jednostkach, jak i informacje zbiorcze.

27 Por. ISSAI 3000 pkt 79, s. 21.

28 Ze wskazaniem, ze zawiera on strukture niezbedna do stworzenia takiego systemu.
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i jasno zakomunikowane catej kadrze tak,
aby mogly réwniez poméc w procedurze
rozwigzywania sporéw pomiedzy nadzo-
rujacymi a kontrolerami.

ISSAT4000, bedacy natomiast standar-
dem kontroli zgodnosci, w czesci , Kontrola
jakosci” wskazuje, ze NOK powinien bra¢
odpowiedzialno$¢ za ogdlna jakos¢ kontro-
li, zapewniajac, ze s3 one przeprowadza-
ne zgodnie ze standardami i regulacjami,
araporty adekwatne do stanu faktyczne-
go. W wyjasnieniu zaznaczono natomiast,
ze w ramach tych procedur mozna wdra-
zal system zapewnienia jakosci majacy
na celu zabezpieczenie catoksztattu dziatar
w tym zakresie.

Wytyczne (GUID)

Schodzac poziom nizej do najbardziej ob-
szernych GUID, nalezy wskaza¢, ze ich
celem jest okreslenie szczegétowych wy-
tycznych wzgledem zaréwno trzech pod-
stawowych typéw kontroli, jak i bardzie;
specyficznych aktywnosci, takich jak
np. kontrola zagadnien z zakresu ochrony
srodowiska. Cho¢ zalozenie to nie zostato
jeszcze osiggniete?, tre$¢ tych dokumentéw
z cala pewnoscia moze stanowic¢ wskazéwki
pomocne w zrozumienia generalnego sys-
temu — najogdlniej rzecz ujmujac — zapew-
nienia i kontroli jakosci.

I tak, GUID 1900 dotyczacy procesu
wzajemnej oceny (ang. peer review) wska-
zuje, ze jednym z tematéw objetych taka
oceng moze by¢ zaréwno samo podejscie
do kontroli jakosci, jak i caty jej system,
atakze sposdb ustanowienia i implemen-
tacji proceséw zapewnienia jako$ci*®. Wy-
tyczne te powielaja réwniez stwierdzenie,
ze NOK powinien ustanowic i stosowac
odpowiedni system kontroli jakosci, ktéry
bedzie dotyczy¢ wszystkich elementéw
jego dziatalno$ci. Wsréd przyktadéw
odpowiedzi na pytania zwigzane z sys-
temem kontroli jakosci w ramach procesu
wzajemnej oceny GUID 1900 odnosi sie
natomiast do generalnego pojecia odpo-
wiedniej jako$ci, wskazujac np. na kwestie
procedury jako$ci, majaca na celu zagwa-
rantowanie, ze system kontroli jest ade-
kwatny i dziata zgodnie z zamierzeniami.
Szczegbdlowe pytania dotycza weryfikacji,
czy jest przeprowadzana systematycz-
na ocena wybranej préby zakoriczonych
kontroli, czy odbywa sie to z poszanowa-
niem zasady niezaleznosci i profesjona-
lizmu®! oraz czy wnioski i rekomenda-
cje w tym obszarze sa zauwazane i brane
pod uwage przez kadre zarzadzajaca?.
GUID 3910 dotyczacy ogdlnej koncep-
cji kontroli wykonania zadan jako jeden
z niewielu dokumentéw z IFPP jasno
odréznia i definiuje terminy ,kontrola

Por. P. Banas, K. Zyndul: Prace nad usprawnieniem systemu..., op.cit.

3 Por. pkt 15, s. 12 pkt 5, s. 29 — Kiedy proces wzajemnej oceny wymaga bezposredniego badania akt kon-
troli, powinno ono odbywac sie na probie. Wielko$¢ préby winna zaleze¢ m.in. od wnioskéw, dostepnych
zasobow i zakresu ocenianego system zapewnienia jakosci w NOK (ang. When the peer review involves or
requires the direct examination or testing of controls or audit files, then this should be done on a sample ba-
sis. The size of the sample should depend on the conclusions sought, the resources available and the extent
and apparent strength of the reviewed SAl’s quality assurance system, ttumaczenie wtasne).

W odniesieniu do pozycji, doswiadczenia i kompetencji oséb przeprowadzajacych taka ocene.

Por. s. 56 tego dokumentu.
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jakosci” i ,zapewnienie jakosci”. Wska-
zuje jednoczesnie, ze to czesci sktadowe
generalnego systemu , stojacego na strazy
jakosci” z ISSAT 3000.

Kontrola jakosci jest przeprowadza-
na w czasie trwania badan i uwzglednia
wytyczne oraz procedury stworzone,
aby zapewni¢ NOK, ze zaréwno sama
instytucja, jak i jej kadra wypetlniaja stan-
dardy i wymogi prawa, a kontrole prze-
prowadzane s3 na konsekwentnie wy-
sokim poziomie*®. Zapewnienie jakosci
tozkolei proces, ktéry umozliwia nieza-
lezng ocene kontroli po ich zakoficzeniu,
w sposéb spéjny i na podstawie okre-
Slonych kryteriéw. Jego gtéwnym celem
jest monitorowanie, czy system kontroli
jakosci NOK dziata zgodnie z zatozenia-
mi oraz ocena, czy odpowiednie mecha-
nizmy kontrolne sg wdrozone i dzialaja
prawidtowo®*. Z kolei w GUID-3920,
czyli szczegdtowych wytycznych do pro-
cesu kontroli wykonania zadan, okreslo-
no role kierownika zespotu kontrolnego
jako osoby odpowiedzialnej za zapew-
nienie wysokiej jakosci i terminowosci
czynnosci kontrolnych podejmowanych
przez ten zespot®. Dokument wskazuje,
ze opinie wewnetrznych badz zewnetrz-
nych ekspertéw oraz terminowe przy-
gotowanie dokumentacji, to elementy
wzmacniajace jakos§¢ kontroli*®. Zwraca

3 Por. GUID-3910, s. 43.
3 Tamze, s. 45.

3 Tamze, s. 24.

% Tamze, s. 24 i43.
37 Tamze, s. 26.

3 Tamze, s. 46.

3 Tamze, s. 48.

4 Tamze, s. 59.
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réwniez uwage na koniecznos¢ formuto-
wania dodatkowych wyznacznikéw jako-
$ci w wypadku kontroli wysokiego ryzy-
ka*”. Ponadto GUID-3920 podkresla jak
istotna podczas sporzadzania finalnego
raportu jest weryfikacja dokumentagji,
dowodéw, danych i kryteriéw kontroli
nie tylko przez zespét kontrolny i jego
nadzorujacych, ale takze osoby odpowie-
dzialne za jako$¢ kontroli (quality con-
trol reviewers)’®. Te ostatnie wskazywa-
ne s3 jako dodatkowe wsparcie zespotu.
Osoba odpowiedzialng za kontrole jako$ci
powinien by¢ doswiadczony kontroler,
nieprzeprowadzajacy danej kontroli, kt6-
rego zadaniem jest weryfikacja danych,
faktéw, datiliczb oraz sprawdzenie, czy
opisany stan pokrywa sie z aktami kon-
troli, a takze czy wnioski i rekomendacje
maja umocowanie w zebranych dowo-
dach®®. Wedlug GUID-3920 na etapie
prezentowania wynikéw nawet sam kon-
troler przeprowadzajacy badanie powi-
nien zastanowic sie, czy jego czynnoSci
poddano wystarczajacej kontroli jakosci*’.

Jak zostato juz wspomniane czes¢ GUID
zawiera réwniez wytyczne odnoszace sie
do specyficznych typéw audytéw. GUID
5000-5999 sktadajg sie na serie trzyna-
stu dokumentéw, ktére co do zasady nie
maja miedzy sobg Scistych powiazan.

W GUID 5090 dotyczacym kontroli
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instytucji miedzynarodowych wskazano
np., ze NOK w petni odpowiada za prze-
prowadzane czynnosci, przekazujac jasne
wytyczne wyznaczonemu personelowi
iustanawiajac system zapewnienia jako$ci,
aby upewnic sie, ze zostang odpowiednio
zastosowane*'. GUID 5200, 5201 i 5203
skupiaja sie na ogdlnej jakosci kontroli $ro-
dowiska. Ostatni z nich wskazuje na po-
trzebe rozwazenia ewaluacji procedury
zapewnienia jako$ci w wypadku zawiera-
nia porozumien co do wspdlnych kontroli
pomiedzy NOK*. Wytyczne dotyczace
kontroli publicznego zadtuzenia®, przede
wszystkim GUID 5250, w sekgji dotyczacej
raportowania odnosi sie wprost do ISSAI
P-20 (3) jesli chodzi o system zapewnienia
jakosci. Generalne odniesienia do pojecia
jakosci znajdziemy réwniez w GUID 5270
(wytycznych w zakresie kontroli polityki
antykorupcyjnej), GUID 5290 (dotycza-
cych wykorzystania wskaznikéw krajowych
w weryfikacji programéw i polityki pu-
blicznej) i GUID 5330 (w zakresie kontroli
zarzadzania w sytuaciji kleski zywiotowe;j).

Ostatnia kategoriag GUID s3 inne,
ktére obejmuja GUID 9000 dotyczacy
kontroli wspdlnych NOK. Dokument ten
podnosi jednak réwniez kwestie uniwer-
salne, ktére moga stuzy¢ opisywanemu
systemowi. Wskazuje m.in., ze jezeli NOK
chcg realizowac swéj podstawowy obo-
wiazek polegajacy na poszukiwaniu sposo-
béw na poprawe funkcjonowania sektora

Agnieszka Serlikowska

publicznego, musza mie¢ pewnos$¢, ze ich
wlasne dziatania bedg spetniaty wysokie
standardy jakosci. W konsekwencji po-
winny one by¢ zdolne do odpowiedniej
oceny ex-post przeprowadzonej kontroli
(jej sukcesu). Ten typ oceny jest czescia
systemu zarzadzania jakosci, ktéry umoz-
liwia zidentyfikowanie ewentualnych bra-
kéw orazich wyeliminowanie*i powinien
obejmowa¢ réwniez zagadnienie jakosci
kontroli wspélnych®.

Z perspektywy tematu artykutu istot-
ne znaczenie posiada GUID 9040, ostat-
ni dokument z IFPP, dotyczacy dobrych
praktyk w zakresie transparentnosci dziatah
NOK, zwlaszcza jesli wezmie sie pod uwage,
ze wczesniej byt to ISSAT 21, dotyczacy
zasad transparentnoscii odpowiedzialnosci,
W tym réwniez w powiazaniu z systemem
zapewnienia jakosci. W obecnym ksztalcie
wytyczne te wskazuja, ze standardy, proce-
sy i metody odnoszace sie do dziatalnoci
NOK powinny by¢ obiektywne i przejrzyste.
Wymég ten obejmuje réwniez wprowadze-
nie odpowiedniego systemu zapewnienia
jakosci wzgledem czynnosci kontrolnych,
ktéry powinien by¢ poddawany niezaleznej
ocenie*®, W czeéci dobre praktyki GUID
9040 zwraca uwage, ze wiele NOK pod-
daje sie zewnetrznej ocenie, ktéra ma we-
ryfikowa¢, czy ich struktura zarzadzania
jakoscig zostata wlasciwie ustanowiona
i efektywnie dziata. Wyniki sa publikowane
naich stronach internetowych w rocznym

4 Tamze, por. s. 16 s. 20, pkt 42, sekcja: Informacje ogdlne tego dokumentu.

2 Tamze, s. 32.

4 GUID 5250 — Guidance on the Audit of Public Debt.

4 Tamze, s. 33.
 Tamze, s. 34i74.
4% Tamze, s. 8.

150 KONTROLA PANSTWOWA

- 326 -



Zapewnienie i kontrola jako$ci

wspotpraca miedzynarodowa

sprawozdaniu lub innej wydrukowanej for-
mie*. Ponadto w zasadzie dziewiatej wy-
tyczne wskazuja, ze kazdy NOK powinien
robi¢ uzytek zzewnetrznych i niezaleznych
rad majacych na celu polepszenie jego ja-
kosci i wiarygodnosci pracy*s.

Konkluzje

Doktadna analiza poszczegélnych doku-
mentéw IFPP moze wywotywaé wiele
watpliwosci co do rozumienia pojecia ja-
kosci, ktéra powinny spetnia¢ poszczegdlne
NOK. W standardach widoczne sa rézne
podejscia do przytaczanych terminéw, ta-
kich jak ,kontrolajakosci”, , zapewnienie ja-
kosci”, ,system kontroli jakosci” oraz ,sys-
tem zapewnienia jakosci” czy wreszcie
,System zapewnienia i kontroli jako$ci”
(ang. quality control and assurance system
—QCA). Przyczyn wedtug mnie nie nale-
zy upatrywac w intencji do zmiany poje¢
w zalezno$ci od rodzaju kontroli czy typu
dokumentu, a raczej w warstwie jezykowej
lub pracy nad poszczegélnymi cze$ciami
[FPP w réznych latach, co ma zwigzek
ze zmianami w powotanych do tego ze-
spotach i nowym spojrzeniem na rézne

47 Tamze, s. 8-9.

kwestie. Obwinia¢ za taki stan rzeczy
mozna réwniez pewnego rodzaju wyspe-
cjalizowanie ekspertéw w przygotowa-
niu poszczegSlnych dokumentéw IFPP,
co w konsekwencji wigze sie z trudnoscia-
mi z ujednoliceniem terminologii.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy po-
stulowac ujednolicenie terminologii do-
tyczacej zapewnienia i kontroli jakosci,
jednocze$nie wnoszac o ostrozne, skru-
pulatne thumaczenie tych dokumentéw
na jezyki urzedowe. Uwzgledniajac jednak
dhugoletnioé¢ reformy, warto réwniez sfor-
mulowac wskazéwki dotyczace aktualne;
interpretaciji, ktéra nie wywota konfuzji,
a pomoze w zastosowaniu tak przeciez
przydatnych zaleceri.

Zestawienie wszystkich wzmianek czy
catych dokumentéw z IFPP dotyczacych
szeroko rozumianej jako$ci przynosi kon-
kluzje tatwe do uwzglednienia przez po-
szczegblne NOK. Generalne rozumienie
systemu zapewnienia jakoci nie zmienito
sie przeciez znaczaco po opisanej na wste-
pie ,reformie ISSAI™. Pojecie jakosci
pracy NOK mozna postrzegac¢ jako tan-
cuch trzech elementéw.

8 Tamze, s. 16-17, dobre praktyki dotycza m. in. NOK, ktéry zatrudnia zewnetrznych konsultantéw do przepro-
wadzania ocen w zakresie zarzadzania jakoscia, ktére obejmuja wywiady z interesariuszami czy NOK, kto-
ry wspdtpracuje z uniwersytetami by wzmocni¢ jako$¢ jego pracy (ang. Good practices include i.a. one SAl that
uses external consultant to carry out “total quality management” or “customer” reviews involving interviews with
top level executives and key contacts in the audited ministries and public entities and other stakeholders and
one SAl that maintain link with universities in order to enhance the quality of their work, ttumaczenie wtasne).
Por.: Guidelines on Audit Quality, revised version for the consideration of Contact Committee of the Heads
of the SAls of the European Union, Luxemburg, 6-7 December 2004; J. Mazur: Guidelines on Audit Quality,
Vilnus 2006, <https://slidetodoc.com/guidelines-on-audit-quality-presentation-by-jacek-mazur/>, (dostep
16.11.2021); J. Mazur, Kontrola jakosci postepowania kontrolnego w Europejskim Trybunale Obrachunkowym,
+Kontrola Panstwowa" nr 6/2001, s. 6-113, passim; J. Mazur: Kontrola jakosci postepowania kontrolnego
w Narodowym Urzedzie Kontroli Wielkiej Brytanii(w zakresie kontroli finansowej), ,,Kontrola Panstwowa”
nr 5/2003, s. 130-156, passim; J. Mazur: Mechanizmy zapewnienia jakosSci w postepowaniu kontrolnym
Najwyzszej 1zby Kontroli, ,Gdanskie Studia Prawnicze”, Vol. XII Miscellanea konstytucyjnoprawne, 2004,
s. 133-144, passim.
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Pierwszy to kontrola jako$ci sensu
stricto (ang. quality control), ktéra do-
tyczy poziomu indywidualnej kontroli
z odpowiedzialnoscig przede wszyst-
kim na poziomie kierownika zespotu
kontrolnego (lub kontrolera jezeli do-
konuje czynnosci jednoosobowo), kto-
rego obowigzkiem jest podejmowanie
dziatar zgodnie z prawem, regulacja-
mi wewnetrznymi, wymogami etycz-
nymi i standardami miedzynarodowy-
mi, na najwyzszym mozliwym pozio-
mie, ale takze ewentualna weryfikacja
tych dziatafi przez osoby zajmujace sta-
nowiska nadrzedne w hierarchii organi-
zacji ponoszace odpowiedzialnos¢ za te
kontrole (tak zwana weryfikacja ,na go-
raco” przeprowadzana w czasie trwania
kontroli, ang. hot review™).

Drugi to zapewnienie jakosci (ang. quali-
ty assurance) po zakoficzeniu konkretnej
kontroli, majgce na celu ocene, czy zadbano
o te jakos¢, a zwiazane z tym procedury
dziataja odpowiednio (tzw. ocena na zimno,
ang. cold review®' lub monitoring jakosci,
ang. quality monitoring, w rozumieniu

czedci 6 ISSAI 140).

0 J. Mazur, Guidelines on Audit Quality..., op.cit. s. 4.

51 ibid.

Agnieszka Serlikowska

Trzeci to natomiast zarzadzanie jakoscig,
za ktére ponosi odpowiedzialno$¢ kierujacy
konkretnym NOK. Jego celem jest zapew-
nienie procedur umozliwiajacych identy-
fikacje ewentualnych brakéw organizacyj-
nych iich eliminacje na poziomie funda-
mentéw wyznaczonych przez ISSAI 140,
ktére zazwyczaj nie moga by¢ osiggnie-
te na etapie kontroli jako$ci sensu stricto
i procedur zapewnienia jakosci, poniewaz
dotycza takich zagadnief, jak: zasoby ludz-
kie, wymogi etyczne, promocija kultury
organizacji czy ustanawianie procedur
i wytycznych.

Trzy wskazane wyzej elementy stanowia
lacznie kontrole jako$ci sensu largo, a pre-
cyzyjniej —w $wietle zaréwno ISSAI 140,
jak i INTOSAI P-20 — system zapewnienia
i kontroli jakosci.
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ABSTRACT

Quality Assurance and Quality Control - Framework of INTOSAI Principles,
Standards and Guidance

The framework of standards of the International Organisation of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI) has been for five years undergoing an in-depth reform pro-
cess. The constantly developed and modified INTOSAI Framework of Professional
Pronouncements (IFPP) focuses on numerous significant aspects from the perspective
of the operations of individual SAIs. Special attention is paid to the notion of quality,
referring to the overall activity of SAIs and comprising not only compliance with the
law and professional deontology, but also the adequacy and accuracy of findings, their
proper evidencing and actual impact on the performance of auditees. The framework
of principles, standards and guidelines, constantly developed and reformed, compri-
ses numerous references to such notions as quality assurance, quality control, quality
management and quality monitoring. The objective of the article is to organise the
terminology in the area, as well as to define the chain of responsibility for quality in
SAls, as understood in these pronouncements.

Agnieszka Serlikowska, PhD, legal advisor, Acting Deputy Director of the Regional
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