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Teoria, praktyka NOK Belgii i autorskie podejscie

Ramy w kontroli
wykonania zadan — czes¢ |

Ramy to modele myS$lenia, czesto pod$wiadome, ktére determi-
nuja postrzeganie rzeczywisto$ci. Na temat tych, ktére ksztattuja
spojrzenie na kontrole wykonania zadan istnieje niewiele badan.
Przedstawione w artykule studia przypadkéw pochodzace z rapor-
téw z kontroli Trybunalu Obrachunkowego Belgii stuza glebszemu
spojrzeniu na ramy, ktérymi kieruja sie kontrolerzy, gdy analizu-
ja problemy spoteczne i sposoby ich rozwigzywania, zarzadzanie
i tworzenie programéw publicznych, gromadza dowody kontroli
etc. Te autorska analize poprzedza przeglad literatury dotyczace;
ram mysSlenia w filozofii, naukach spotecznych, nauce o organiza-
cji oraz kontroli wykonania zadan, ktéremu poSwiecono pierwsza
czes¢ artykulu prezentowanego w tym wydaniu ,KP”. Autorzy
dziela sie réwniez wlasnymi przemysleniami i do$wiadczeniami
wynikajacymi z wieloletniej praktyki.
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Wstep!

Zespoét kontroleréw przeprowadza kon-
trole wykonania zada w departamen-
cie IT, w ktérym nie udalo sie wdrozy¢
kilku projektéw. Przyczyny niepowodzenia
to: brak (odpowiedniej) funkcjonalnosci,
koszty wyzsze nizszacowane orazznaczne
przekroczenie termindw realizacji. Zespot
poszukuje przyczyn niepowodzenia.

Jedna z czlonkifi zespotu zauwazyta,
ze zabraklo jasnego powiazania pomie-
dzy projektami I T strategia organizacyjna,
a planowanie projektéw byto niewtasciwe
(nierealistyczne zalozenia, brak jasno okre-
Slonych celéw, projekty nie byty podzielone
na etapy, niewystarczajaco monitorowane,
zespOtIT nie posiadat odpowiednich kom-
petenciji itp.). Zauwazyla takze, ze cyfryzacji
proceséw dokonywano bez ich uprzedniej
optymalizacji. Po takiej diagnozie rekomen-
dacje wydawaly sie oczywiste: traktowac
projekty IT jak projekty organizacyjne (nie
jak projekty stricte elektroniczne) oraz wy-
pracowac jasne powiazanie ze strategia or-
ganizacji, korzystac z metodyki zarzadzania
projektami (formulowa¢ jasne cele, wypra-
cowac strukture projektu, monitorowac
postep, dokonywac¢ ewaluacji i wyciagac
wioski z ewaluacji wezesniejszych projek-
téw etc.) oraz optymalizowac procesy przed
ich cyfryzacja.

Drugi kontroler widziat catkiem inne
przyczyny tej sytuacji: brak zaangazowa-
nia uzytkownikéw na etapie planowa-
nia, brak kultury uczenia sie w jednostce

odpowiedzialnej za IT (dominujaca kul-
tura jednostki uniemozliwiata omawianie
btedéw i wyciaganie wnioskéw) lub nie-
czytelna komunikacja z dostawcami, ktéra
skutkowata niespetnionymi oczekiwania-
mi. Z tej perspektywy zalecit zaangazowa-
nie uzytkownikéw na etapie planowania
projektéw, budowanie kultury uczenia sie
oraz poprawe kontaktéw z dostawcami.

Trzecia osoba z zespolu zwrécita uwage
narelacje. Zauwazyla sprzeczne podejscia
do niektérych projektéw w ramach orga-
nizacji (np. konflikty pomiedzy jednostka
IT ajednostkami merytorycznymi), opér
wobec niektérych projektéw czy tez wygéd-
rowane ambicje, aby wdraza¢ projekty po-
strzegane jako prestizowe. Zaobserwowata
takze, ze niektérzy nie uwazali, iz pewne
projekty sie nie powiodtly, lecz oczekiwa-
nia byly bardzo wysokie i technologie nie
potrafily ich spetni¢. Inni sadzili, ze pe-
wien odsetek nieudanych projektéw jest
nieunikniony i to nieodlaczna cze$¢ tych
wysokiego ryzyka. Sama definicja nieuda-
nego projektu byla zatem kwestionowana
przez niektérych cztonkéw organizacii.
Kontrolerka zalecita wykonanie analizy
wiéréd interesariuszy, aby zapewnic wspar-
cie projektom dzieki informowaniu i kon-
sultacjom, odpowiedniemu zarzadzaniu
konfliktem, obnizeniu oczekiwah w wy-
padku projektéw wysokiego ryzyka oraz
akceptacji dla pewnej liczby projektéw
nieudanych.

Wedtug czwartego kontrolera niepo-
wodzenia byly zwigzane z niewlasciwa
motywacja: kierownikéw projektéw nie

' Prawdziwa podréz nie polega na poszukiwaniu nowych laddw, lecz na nowym spojrzeniu — Marcel Proust.
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wynagradzano adekwatnie do produktyw-
noéci, a kontrolowany wydziat miat pozycje
monopolisty, wiec nie uznawal za zasadne
wstuchiwac sie w potrzeby swoich klien-
téw. Wedtug kontrolera to wtasnie bylo
gléwna przyczyna niepowodzenia, wiec
rekomendacje dotyczyly odpowiedniego
wynagradzania kierownikéw projektéw
oraz zwiekszenia outsourcingu, aby wyko-
rzystac przewage konkurencyjna sektora
prywatnego.

Ostatnia czlonkini zespotu kontrolnego
uwazala, ze wydzial IT za bardzo trzyma sie
tradycyjnych (ale przestarzatych) praktyk
iprocedur. Zauwazyla, ze wczesniejsze wy-
bory technologii uniemozliwiaty wdrazanie
nowych, lepszych rozwigzati (zaleznos¢
$ciezkowa) oraz ustalita, ze automatyzo-
wane procedury byty zbyt skomplikowane,
aby przedsiewziecie moglo sie powies¢.
Nic wiec dziwnego, ze jej rekomendacje
dotyczyly uproszczenia regulacji przed
automatyzacja oraz porzucenia tradycji
na rzecz nowoczesnych praktyk.

Powyzszy fikcyjny przyktad — zainspi-
rowany przypowiescig o stoniu i slepcach
—pokazuje, ze ramy myslenia kontroleréw
determinujg to co oni widza i to czego nie
widza. Rézny sposdb postrzegania sprawia,
ze kazdy widzi inne przyczyny probleméw
irekomenduje inne ich rozwigzania®. Ramy
te dotycza proceséw, ktére maja wplyw

na wykonanie zadaf, ale niektére takze
samej definicji wykonania zadan, a zatem
i definicji niepowodzenia. Ramy determi-
nuja sposéb, w jaki przetwarzamy infor-
macje: wybieramy fakty (czemu sie przy-
gladamy), jak je interpretujemy oraz jaka
przywiazujemy do nich wage. To sprawia,
ze niektore s3 dla nas widoczne, ale jedno-
cze$nie zamyka nam oczy nainne, a nawet
moze sprawi¢, ze widzimy rzeczy, ktérych
nie ma. Kazda z tych perspektyw rzuca
pewne $wiatlo na rzeczywisto$¢, ale zadna
znich nie jest kompletna. Uzyskanie pet-
niejszego obrazu wymaga wiecej nizjednej
perspektywy. I to jest tematem artykutu:
z jakich ram korzystaja kontrolerzy pro-
wadzacy kontrole wykonania zadafi —jak
postrzegaja sprawy, mySla i w jaki spo-
s6b wplywa to na ich osad, wyjasnienia,
zalecenia. Pragniemy podkresli¢, ze rze-
czywistos¢ jest ztozona i potrzebujemy
réznorodnych perspektyw, aby dostrzec
jak najwiecej aspektéw rzeczywistosci.
Ktére z (elementéw) ram moga by¢ stoso-
wane w konkretnym przypadku, to osta-
tecznie kwestia empiryczna.

Czym sa ramy myslenia

Pierwsza z teorii dotyczacych ram w na-
ukach spotecznych zostata stworzona przez
E. Goffmana3. Opisuje on ramy jako de-
finicje sytuacii.

Zastosowane ramy to odpowiednio: racjonalny poglad na sposéb, w jaki funkcjonuja organizacje
(wbéwczas koncentrujemy sie na systemach, strukturach, narzedziach itp.; perspektywa ,,czynnika
ludzkiego” — spojrzenie na relacje, kulture, motywacje, komunikacje; polityczne podejscie do organiza-
cji, ktére ,maja oko” na rézne poglady, relacje, interesy i konflikty; podejscie ekonomiczne — szukanie
przyczyn porazki w nieodpowiednim lub niewystarczajacym wynagradzaniu; instytucjonalny punkt
widzenia — zwrdcenie uwagi np. na formalne i nieformalne zasady ,gry” oraz zaleznosci sciezkowe.
E. Goffman jest wazna postacia w anglosaskiej tradyciji filozoficznej, o ktérej mowa w podrozdziale ,Filozo-
fia”, s. 14.
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L.G. Bolman i T.E. Deal* okreslaja ramy
jako ,model my§lowy — zestaw wyobrazen
i zalozers — ktéry ma sie w glowie i ktéry
pomaga zrozumie¢ dany obszar i poradzi¢
sobie znim. Takie modele myslowe sg r6z-
nie nazywane — mapy, sposoby myslenia,
schematy, paradygmaty, postrzeganie heu-
rystyczne i kognitywne itp.”

Istotne w tej definicji jest to, ze ramy
sa okre$lane w sposéb neutralny, a nie pejo-
ratywny (np. jako uprzedzenia, tendencyj-
no$¢, celowa manipulacja). W taki sposéb
stosujemy termin w artykule. Zgadzamy
sie z definicjg ram jako modelu mysle-
nia; jednak to co$ wiecej — ramy s3 od-
zwierciedlone w wizualnym postrzeganiu
(diagramy, wykresy, tabele, zdjecia itp.).
Zgadzamy sie takze ze stwierdzeniem,
Ze ramy pomagaja zrozumiec rzeczywi-
stos¢. Uwazamy, ze s3 do tego niezbedne.
Nie da sie postrzegac rzeczywistosci z pu-
stym umystem. Bez ram rzeczywisto$¢
bytaby jednym wielkim zalewem infor-
macji, doznaf zmystowych. Zawsze po-
strzegamy $wiat przez filtr ram, wszystkie
fakty s3 ,ubrane” w ramy i nie da sie bez
nich zrozumie¢ faktéw. Poza ramami nie
ma informacji i komunikacji. D.A. Schén
i M. Rein® stusznie ujmuja to nastepuja-
co: ,Nie ma sposobu na postrzeganie rze-
czywisto$ci spolecznej i na nadawanie jej
sensu jak tylko przez ramy, dla samego juz

nadania sensu ztozonym sytuacjom boga-
tym w informacje konieczne jest dokonanie
selekcji i organizacji, czyli to co okresla-
my ‘nadawaniem ram’”. I czesto jesteSmy
owych ram nieSwiadomi. Tak jak rybie,
ktora nie jest sSwiadoma, ze ptywa w wo-
dzie® kontrolerowi nie jest tatwo uzmy-
stowic¢ sobie, ze stosuje modele myslenia.
Ramy s3 czesto ukryte przed ,nieuzbro-
jonym” okiem. D.A. Schén i M. Rein’ uj-
muja to nastepujaco: ,Cho¢ ramy wywie-
rajg istotny wplyw na to co widzimy i jak
interpretujemy to co widzimy, s3 czescig
zaktadanego z géry $wiata tworzenia po-
lityki i najczesciej jeste$my nieSwiadomi
ich udziatu w tym, jak sobie organizujemy
dzialania, mysli i postrzeganie”.

G. Morgan® wyréznia rézne poziomy
ram: na najwyzszym znajdujg sie paradyg-
maty —oznaczaja jawne lub ukryte postrze-
ganie $wiata; paradygmat moze obejmowac
rézne szkoty my$lenia, ktére s czesto réz-
nymi sposobami widzenia §wiata (poziom
metaforyczny); metafory przeksztalcaja sie
na poziomie rozwigzywania probleméw,
np. w modele, teorie organizacyijne.

Definicja R.M. Entmana® odnosi sie bar-
dziej do aspektu komunikacyjnego i je-
zykowego: ,\Wklada¢ w ramy to znaczy
wybiera¢ pewne aspekty postrzeganej
rzeczywisto$ci oraz nadawac im wieksze
znaczenie w komunikowaniu, w sposéb

* L.G. Bolman, T.E. Deal: Reframing Organizations. Artistry, Choice, and Leadership, Seventh Edition, Jos-

sey-Bass, 2021, 544.

Powiedzenie chinskie.
D.A. Schén, M. Rein: Frame Reflection, op.cit.

© ® w o w

4/1993, pp. 51-58.
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D.A. Schén, M. Rein: Frame Reflection, Basic Books 1994, p. 247.

G. Morgan: Paradigms, metaphors and puzzle solving, "Administrative Science Quarterly” Issue 4/1980.
R.M. Entman: Framing: Toward Clarification of a Fractured Paradigm, ‘Journal of Communication” Issue
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ktéry promuje konkretng definicje proble-
mu, interpretacje przyczynowa, ocene mo-
ralng i/lub zalecenie dotyczace podejscia
do danej kwestii”. Ramy okre§laja zatem
czym sg problemy, diagnozuja ich przyczy-
ny, pomagaja dokonac osadu oraz sugeruja
remedium.

Koncepcja, ktéra opracowatJ.S. Dryzek!
takze odnosi sie do komunikatywnego aspek-
turam —méwi on ,,0 wspélnym sposobie poj-
mowania §wiata”. Wskazuje réwniez na zwig-
zek pomiedzy dyskursem a wtadza, powolujac
sie na prace francuskiego filozofa M. Foucaul-
ta: dyskurs jest podporzadkowany praktykom
politycznym i wladzy.

Myélenie o ramach zajmuje nie tylko na-
ukowcéw, wkroczyto réwniez do instytucji
miedzynarodowych i think tankéw, np.:
* W raporcie Banku Swiatowego z 2014 1.1
ramy sg opisane nastepujaco: ,Modele men-
talne obejmuja kategorie, koncepcje, pro-
totypy, stereotypy, narracje przyczynowe
i $wiatopoglady. Bez modeli my$lowych nie
byloby mozliwe podejmowanie codziennych
decyzji. Bez wspdlnych modeli my$lowych
w wielu wypadkach niemozliwy bytby roz-
wdéj instytucji, rozwiazywanie probleméw,
poczucie przynaleznoéci i solidarnosci,
a nawet wzajemne zrozumienie”. Ciekawg
kwestig w definicji Banku Swiatowego jest
to, ze uwzglednia ona wage ram w codzien-
nym zyciu orazich nieunikniono$¢ (nie da sie
bez nich postrzega¢, interpretowac, mysle¢,
osadzac);

* Amerykanski instytut FrameWorks
stosuje definicje, ktéra obejmuje gléwnie

aspekt komunikacji: ,Nadawanie ram
to wybory, ktérych dokonujemy odno-
$nie do tego co i jak méwimy: co chcemy
podkresli¢. Jak i co wyjasniamy i co po-
zostawiamy niewypowiedziane”.

W tym artykule ramy traktujemy jak
ogdlny, luzny koncept, jak sposéb mysle-
nia. Ramy istotne dla kontroleréw to np.
te dotyczace problemdéw spolecznychiich
rozwiazywania (jak kontrolerzy definiuja
charakter, zakres, przyczyny czy rozwiaza-
nia probleméw, ktére badaja); ramy odno-
szace sie do powiazat pomiedzy rzadem/
rynkiem/spoteczefistwem obywatelskim/
jednostka (jaka role kontrolerzy przewidu-
ja dla poszczegdlnych interesariuszy w two-
rzeniu programéw publicznych, czy uznaja
rynek za mechanizm nadrzedny itp.); ramy
dotyczace zarzadzania i tworzenia polityk
(co uznaja za dobre zarzadzanie i za dobra
polityke); ramy odnoszace sie do odpowie-
dzialno§ci ministerstw (czy ministrowie
s3 odpowiedzialni tylko za systemy, czy
réwniezza kazda decyzje administracyjng);
ramy metod kontroli (co jest wlasciwym
dowodem kontrolnym); ramy zwiazkéw
przyczynowych (jedno- czy wieloprzy-
czynowosE).

Poniewaz ustalenia kontroli, osady czy
zalecenia wynikaja nie tylko z faktéw jako
takich, ale takze z ram, za pomoca kté-
rych kontroler je postrzega, wybiera i in-
terpretuje, Swiadomos¢ ich istnienia jest
istotna, podobnie jak krytyczne do nich
podejscie. Jest to zatem ich odpowiedzial-
nos$¢ intelektualna.

10°J.S. Dryzek: The Politics of The Earth. Environmental Discourses, Oxford University Press 2021, p.328.
I Bank Swiatowy, Umyst, spofeczenstwo i zachowanie, Waszyngton, Raport na temat rozwoju na Swiecie 2015.
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W miedzynarodowych standardach
kontroli, w tym w ISSAT 300 na temat
kontroli wykonania zadafi'?, pojecie ram
nie pojawia sie bezposrednio, jednakze nie-
ktére z nich zalecaja otwarcie sie na rézne
perspektywy:

* Punkt 31: ,Od kontroleréw oczekuje sie
racjonalnych ocen i niekierowania sie oso-
bistymi preferencjami ani preferencjami
innych os6b. Jednocze$nie powinni oni
by¢ otwarci na rézne poglady i argumen-
ty. Jest to niezbedne, aby unikna¢ btedéw
osadu lub stronniczodci. (...) Od kontrole-
réw oczekuije sie rozpatrywania zagadniefi
z réznych perspektyw oraz zachowania
otwartego i obiektywnego podejécia do
réznych pogladéw i argumentéw. Brak
otwarto$ci moze spowodowac przeocze-
nie waznych argumentéw lub kluczowych
dowodéw”.

* Punkt 38: ,Wszystkie ustalenia i wnio-
ski musza by¢ poparte wystarczajacymi
i odpowiednimi dowodami. Powinny by¢
umieszczone w kontekscie, a wszystkie
istotne argumenty za i przeciw oraz rézne
perspektywy powinny by¢ uwzglednione
przed wyciggnieciem wnioskéw”.

G. Morgan"® zaktada, ze wazne jest, aby
nauczy( sie patrzec zréznych perspektyw
i mysle¢ uwzgledniajac je: ,Ludzie, kto-
rzy potrafia odczytac dana sytuacje zr6z-
nych (teoretycznie) punktéw widzenia
maja przewage nad tymi, ktérzy kieruja

sie statym podejsciem. Poniewaz potrafia
lepiej rozpoznac¢ ograniczenia danej per-
spektywy. Widza, jak sytuacje i problemy
mozna wktada¢ w jedne ramy, a potem
w inne, w ten sposob pozwalajac na poja-

20

wienie sie nowych rozwiazan”.

Metoda badawcza

Artykul jest rezultatem badat literatury
oraz analizy wybranych raportéw z kontroli
wykonania zadan przeprowadzonych przez
Trybunal Obrachunkowy Belgii, zawie-
ra tez rozwazania wlasne autoréw. Prze-
glad literatury ma poméc w zdefiniowaniu
koncepcji ram oraz przeprowadzeniu pod
tym katem analizy publikacji dotyczacych
kontroli**. Pozwolilo to na umiejscowienie
przypadkéw belgijskich w tej perspekty-
wie oraz dokonanie uogélnies.
Wybrali$my trzy przypadki: raporty
na temat (flamandzkich) systeméw eduka-
cjiiwieziennictwa oraz raporty z kontroli
prezentujace poglebione wyjasnienie przy-
czyn niepowodzef wybranych programéw.
Do tych raportéw zastosowaliSmy na-
stepnie analize ram — ustrukturyzowany
kwestionariusz (wymieniajacy ich szerokie
kategorie, ktére moga potencjalnie wysta-
pi¢ w raportach z kontroli)"*, wynotowali-
$my tez fragmenty odnoszace sie bezpo-
$rednio do nich. Skupili$my sie na tek-
$cie, nie za$ na elementach wizualnych
(jakilustracje czy grafiki). Poszukiwalismy

12 |SSAI 300 - Podstawowe zasady kontroli wykonania zadan, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/standardy-kontroli-nik/>,
wersja w jezyku angielskim: <https://www.issai.org/pronouncements/issai-300-performance-audit-principles/>.

3 G. Morgan: Images of organization, Sage Publications, 2006, p. 520.
4 Literatura na temat ram w pracy kontrolera jest ograniczona. Artykut jest jedna z pierwszych pozycji w tej dziedzinie.
5 Zgodnie z naszym podej$ciem fenomenologicznym celem kwestionariusza byto jedynie otwarcie sie na nowe

opcje, nie zas poréwnanie z okreslonymi z géry ramami. Nie byto to wiec sztywne podejécie dedukcyjne,
nasz kwestionariusz tylko okreslat szerokie, ogélne kategorie typéw takich ram.
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powtarzajacych sie wzoréw wyplywaja-
cych z analizowanych danych'®. Byt to pro-
ces wielokrotny.

Takie podejscie wiaze sie z pewnymi
ograniczeniami i ryzykiem. Ogranicze-
niem jest to, ze moglo by¢ ono czesciowo
zdeterminowane przez najwyzszy organ
kontroli (NOK) i wybrane przypadki. Ry-
zyko polega na tym, ze badacze analizuja
dane z wtasnej perspektywy. Ludzie nie
sa przeciez ,przetwarzaczami” informacji
—taka jest wymowa tego artykutu —a ana-
liza wlasna jest takze oczywiscie zalez-
na od naszych ram, wynikajacych z wy-
ksztalcenia, wiedzy, wartosci oraz zalozer
(czesto nieuswiadomionych i zaktadanych
z.géry). Kluczowe pytanie brzmiato wobec
tego: jak badacze moga unikna¢ wptywu
swoich ram na wynik badania. Dlatego
podeszlismy do naszych materiatéw ba-
dawczych z fenomenologiczna otwarto-
$cia, zainspirowani pewnymi kluczowymi
koncepcjami tradycji filozoficznej'. Takie
podejscie wymaga spojrzenia na ramy jako
pewnego rodzaju zjawiska i opisuje je na
zywo, w miare jak sie pojawiaja. Bierzemy
w nawias nasze prze$wiadczenia i wcze-
$niejsza wiedze na temat badanych ram'®
(redukcja fenomenologiczna), aby opisa¢
ich sedno (redukcja ejdetyczna).

Literatura na temat ram

W pierwszej czesci wyjasnimy koncepcje
ram korzystajac z tradycji filozoficzne;.
Nastepnie dokonamy przegladu literatu-
ry z obszaru nauk spotecznych, zwiezle

Vital Put, Adri De Brabandere

przejdziemy przez te dotyczaca ogdlnych
nauk spotecznych, aby na koniec zaja¢ sie
literatura na temat samych ram.

Filozofia

Termin ,ramy” jest zwigzany z koncepcja-
mi tradycji filozoficznej. Zatozenie, ze rze-
czywisto$¢ moze by¢ postrzegana z roz-
nych perspektyw bylo obecne w filozofii
Zachodu od samego poczatku. Niektérzy
tworcy osobliwych koncepcji probowali
przekona¢ odbiorcéw, ze nie mozna wy-
kluczy¢ innych pogladéw niz te stosowane
w codziennym zyciu, w gléwnym nurcie
polityki czy w mitologicznym opisie §wiata.
Z reguly rozrézniali oni poglady prawdziwe
od nieprawdziwych, ale przynajmniej po-
czatkowo ta dychotomia nie zdominowata
calej filozofii. Swoja teorig, ze , czlowiek jest
miarg wszechrzeczy” Protagoras, sofista zy-
jacy w Vw. p.n.e., oglosit réwnos¢ réznych
perspektyw. Jednakze to nie sofisci, lecz
ich krytyk Platon orazjego absolutystyczne
rozréznienie pomiedzy prawda a falszem
uksztattowalo myslenie europejskie. Kon-
cepcja, ze o rzeczywisto$ci mozna mysle¢
i méwié na rézne sposoby paradoksalnie
wypadta z gléwnego nurtu mysli zachodniej.
Jednakze absolutne rozréznienie prawdy
od falszu nie zapobieglo fundamentalnym
zmianom w historii filozofii.

W filozofii Platona rzeczywisto$¢ jest
przede wszystkim niematerialna i rozumia-
na nie jako catkowicie namacalne, widzial-
neikonkretne przedmioty, leczjako §wiat
idei istniejacych na wtasnych zasadach,

16 Podejscie takie nazywane jest takze teorig ugruntowana.
17" Tworca fenomenologii jest Edmund Husserl (1859-1938). Jednakze w ramach tej szkoty my$lenia znajdziemy rozne warianty.

18 E.Husserl stosuje (niemiecki) termin Einklammern.
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oddzielonych od konkretéw, ktére byty
w pewnym sensie tylko pozorne. Praw-
dziwa wiedza na temat rzeczywistosci
nie moze by¢ pozyskana dzieki percepciji
i zmystom, lecz kontemplaciji idei, ktére
s3 uniwersalne i niezmienne. Rzeczy na-
macalne s3 dostepne tylko w takim stop-
niu, w jakim przywotuja odwieczne idee.

Po sredniowieczu perspektywa zmienita
sie zasadniczo i za realne i prawdziwe za-
czeto postrzegac to, co jest doSwiadczane
zmystami. Perspektywa ta jest szczegdlnie
widoczna w filozofii siedemnastowiecz-
nych empirystéw. Wedtug nich idee nie
sa niezaleznymi bytami, ale pochodza z do-
$wiadczen zmystowych. Jedynym zrédtem
wiedzy na temat rzeczywistosci jest wla-
$nie do$wiadczenie.

Gl6wna linia naszego mySlenia wspét-
czesnego jest zgodna z empiryzmem, choc¢
nieco zmieniona przez pozytywizm: wie-
dza opiera sie na faktach i metodach na-
ukowych. Taki sposéb my$lenia obowia-
zuje takze w zyciu codziennym, w réznych
kontekstach, takich jak polityka czy zycie
zawodowe: wiarygodne informacje mozna
uzyskac tylko na podstawie faktéw i nauki.
Tylko takie informacje powinny kierowaé
dziataniami cztowieka. Cho¢ nie zawsze to
widac w praktyce, w ten sposéb postrze-
ga sie norme czy ideal. [ zasade te stosuja
takze kontrolerzy. Wykorzystuja metody
naukowe i cho¢ maja Swiadomos¢, ze kon-
trola to nie jest badanie naukowe, podcho-
dza do niej w ten sposéb — traktujac fakty
imetodyke kontroli jako elementy kluczo-
we. Ponadto oczekuja od kontrolowanych,
ze realizujac swoja polityke i zarzadzajac

191, Kant, Krytyka czystego rozumu, 1781/1787.
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beda dziala¢ w sposéb uzasadniony i opie-
ra¢ sie na dowodach. Taki sposéb myslenia
naturalnie prowadzi do zalozenia, ze tylko
jedna perspektywa jest mozliwa i ze ist-
nieje tylko jedna prawda.

Oprécz podejécia idealistycznego i racjo-
nalistycznego (ktére zaktadaja, ze rzeczy-
wisto$¢ ma racjonalna strukture i ludzki
umyst moze jg poja¢) oraz oprocz empi-
ryzmu (uznajacego, ze wiedza moze by¢
zdobyta tylko dzieki doswiadczeniom
zmystowym) pojawita sie trzecia posta-
wa, ktéra zapoczatkowat I. Kant (koniec
XVII wieku)'. I to z nig taczy sie kon-
cepcja ram. Empiryzm wiazat sie z licz-
nymi problemami. Na przyktad w kwe-
stii zwiazkéw przyczynowo-skutkowych,
poniewaz przyczynowosci nie mozna za-
obserwowa¢ zmystami. Istnieje tylko
pewnos¢ co do chronologii, tego co byto
przed a co po, ale nie odnosnie do tego,
jak ,przed” decyduje o tym co jest ,po”.
Kant chciat rozwigza¢ kwestie podnoszone
przez empiryzm, godzac podejscie empi-
ryczne i racjonalistyczne. Jego zdaniem,
podobnie jak w opinii empirykéw, zdo-
bywanie wiedzy zaczyna sie od do$§wiad-
czefi zmystowych, ale jest ksztaltowane
przez pojecia wrodzone. Koncepcja przy-
czynowosci, np., umozliwia zrozumienie
zjawisk zmystowych w kontekscie przyczy-
nowym. Podobnie pojecia przestrzennosci
i czasowoS$ci moga by¢ postrzegane tylko
dlatego, ze czasi przestrzeti to wrodzone
koncepty, ktére s3 nakladane na wrazenia
zmyslowe jak forma. Z taka teorig wiedzy
I. Kant uznaje, ze rzeczywisto$¢ jako taka
—opréczwrodzonych form i pojec —nie jest
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dostepna poznaniu. Zatem w jego mysle-
niu odnajdujemy element platoriski: rze-
czywisto$¢ realna pojawia sie tylko dzie-
ki ideom. Zaproponowane przez filozofa
rozwiazanie problemu to znaczace ograni-
czenie mozliwosci umystu ludzkiego. Za-
wiera ono dwa elementy. Z jednej strony
wiedza musi opierac sie na empiryzmie;
z drugiej strony koncepcje rozumu nale-
zy stosowaé w odpowiedni sposéb. Jesli
zaden z tych warunkéw nie zostat spetnio-
ny, mozna co najwyzej postuzy¢ sie spe-
kulacja, ktéra Kant — w przeciwiefistwie
do Platona — odrzuca jako zawodng. Za-
gladanie pod ptaszcz koncepcji rozumu,
aby upewnic sie czym naprawde jest rze-
czywisto$¢ wydaje sie niemozliwe.

W filozofii wspélczesnej te trzy postawy
sa nadal obecne. Filozofia kontynentalna
jest czesto opisywana jako racjonalistyczna
lub idealistyczna, podczas gdy anglosaska
uwaza sie za pragmatycznag i empiryczng.
Trzecia krytyczna postawa jest obecna
w takiej lub innej formie w obu tych filo-
zofiach. Model kantowski np. miat bardzo
duzy wplyw na fenomenologie hermeneu-
tyczna (egzystencjonalng), ktéra zrodzita
sie w drugiej potowie XIX i w pierwszej
potowie XX wieku?. Te szkoty myslenia
réwniez szukaja mozliwych warunkéw roz-
woju dla wiedzy, ale, w przeciwiedstwie
do I. Kanta, wedtug nich te warunki nie
sa uniwersalne ani niezmienne, lecz zaleza
od kontekstu i czasu. Pozbawione formy
wrazenia zmystowe s3 przektadane na wie-
dze przez zlozone zestawy ,ram”, jednakze
zdaniem tych filozoféw jest to proces duzo
bardziej dynamiczny niz wedtug I. Kanta.

Te warunki a priori lub ramy , karmig sie”
nowo zdobytym doswiadczeniem i wiedza.
Nowa wiedza pojawia sie zgodnie z wzorca-
mi uformowanymi przez przeszte doswiad-
czeniaiwiedze juz posiadang, a te sg zako-
rzenione jako nawyki w pamieci Swiadome;j
lub nieswiadome;j. Ponadto te szkoty my-
Slowe zakladaja, ze ramy nie pojawiaja sie
niezaleznie, ale s3 powigzane z elementami
materialnymi i niematerialnymi (wartoscia-
mi), zlekamii pragnieniami, ze zwyczajami,
narracjami zbiorowymi, kultura i historia.
Mozliwe zatem sa wielorakie ramy i per-
spektywy, jednak czesto bywaja one repre-
syjne, nieswiadome lub wszechogarniajace.

Slady postawy krytycznej mozna odna-
lez¢ w réznych wspdlczesnych koncepcjach
filozoficznych: paradygmat, dyskurs, gry
stowne, konstruktywizm. Nawet podej-
$cie strukturalistyczne czy postmoder-
nistyczne, z ich dekonstruktywizmem,
czesto wywodza sie z kantowskiego mo-
delu krytycznego. Oczywiscie rozumie-
nie ram wynika lub jest zwigzane z tym
modelem. Zatem pytanie, czy koncepcja
ta pochodzi z tradycji anglosaskiej, czy ra-
czejzkontynentalnej jest bezzasadne. Istot-
ne, ze wszystkie te podejscia podkreslaja
aktywna role podmiotu postrzegajacego.
Zdobywanie wiedzy nie jest pasywnym
procesem. Fenomenologia okre$la to jako
intencjonalno$¢ $wiadomosci wiedzy. Ramy
nie tylko wprowadzaja porzadek do chaosu
wrazefi i doSwiadczen, ale takze petnig
konstruktywna role w zdobywaniu wie-
dzy. Bezintencjonalno$ci $wiadomosci nie
bytoby ram, a bez ram nie bytoby wiedzy.
Niemniej do rozpoznania ram myslenia

2 Na przyktad E. Husserl, Idee czystej fenomenologii i filozofii fenomenologicznej, 1913.
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i doich modyfikowania lub zmiany koniecz-
ny jest spory wysitek, gléwnie ze wzgle-
du na okoliczno$ci zewnetrzne i kontekst,
gdyz one sa czynnikami decydujacymi.

Nauki spoteczne

Literatura na temat ram odnoszacych sie
do probleméw spotecznych jest bardzo
bogata. Oto przyktady:

* J.S. Dyzek opisuje ramy?!, ktére zdo-
minowaty polityke srodowiskowa, takie
jak rozwigzywanie probleméw $rodowi-
skowych (przyjmuje system gospodarczy
jako dany, ale dostosowuje go odpowiednio
do probleméw srodowiskowych, np. przez
regulacje lub zachety dla rynku), granice
i przetrwanie (kwestionowanie stalego
wzrostu gospodarczego i wzrostu popu-
lacji oraz przeorientowanie systemu gospo-
darczego). W kazdych ramach spotykamy
rozne poglady na zwigzek pomiedzy war-
toSciami ekonomicznymii ekologicznymi,
na relacje pomiedzy czlowiekiem a natura
(np. natura jako zrédto kontra czlowiek jako
cze$é¢ natury); na definiowanie problemu
i potencjalnych rozwigzan; na jednostki,
od ktérych oczekuje sie rozwigzania da-
nego problemu (np. elity polityczne i go-
spodarcze, naukowcy, obywatele).

* C.L. Barry i in.? twierdza, ze problem
otylo$ci mozna postrzegac albo jako

odpowiedzialno$¢ jednostkows, albo jako
ryzyko systemowe, co ma konsekwencje
dla publicznego wsparcia jego zapobieganiu.
* L. d’Haenes i M. de Lange?® okre$laja
pie¢ typéw ram, za pomoca ktérych prasa
opisuje osoby szukajace azylu (konflikt,
interes ludzki, konsekwencje gospodarcze,
moralnos$¢, odpowiedzialnosc).

* W.Jorisiin.? wyrézniajg pie¢ ram my-
Slowych, ktérymi opisywano w prasie kry-
zys strefy euro (wojna, katastrofa, kata-
strofa naturalna, struktura, gra).

Think tanki i organizacje pozarzado-
we réwniez opracowaly wiele publikacji
na temat modeli myslenia, m.in.:

* Fundacja Nowa Ekonomia (New Eco-
nomics Foundation)®® uznaje ,narracje
oszczedno$ciow” za dominujace ramy
mySlowe, ktére uksztaltowaty sposob,
w jaki ludzie my$la i méwig o gospodar-
ce Wielkiej Brytanii. Nastepnie nazywa
siedem tworzacych ja ram, np. , rozro$nie-
te, niewydajne i kontrolujace struktury
rzadowe przeszkoda dla postepu”.

¢ Instytut FrameWorks?® identyfikuje
sze$¢ ram stosowanych do opisu starzenia
zaréwno w mediach, jak i w materiatach
promocyjnych. Jest to np. narracja ,ener-
gicznego seniora”, ktéra reprezentuje wy-
idealizowang wizje procesu starzenia czy
tez narracja , kryzysu demograficznego”,

2 J.S. Dryzek: The Politics..., op.cit. Dryzek speaks of discourses. Dryzek moéwi o dyskursach.

22 C.L. Barry, V.L. Brescoll, S.E. Gollust: Framing Childhood Obesity: How Individualizing the Problem Affects
Public Support for Prevention, “Political Psychology” No. 3/2013, pp. 327-349.

2 L. d'Haenens, M. de Lange: Framing of asylum seekers in Dutch regional newspapers, “Media Culture So-

ciety” vol. 23/2001, pp. 847-860.

W. Joris, L. d"Haenens, B. van Gorp: The euro crisis in metaphors and frames: Focus on the press in the Low

Countries, "European Journal of Communication” Vol. 5/2014, 608-617.
%> New Economics Foundation: Ramy gospodarki: Historia oszczedzania, 2013, p. 38.
% Frameworks Institute: Aging, Agency, and Attribution of Responsibility: Shifting Public Discourse about Older

Adults, 2015, p. 31.

-523 -

Nr 5/wrzesiei-pazdziernik/2023 17



kontrola i audyt

Vital Put, Adri De Brabandere

ktéra straszy nieuchronnym kryzysem sta-
rzejacego sie spoteczefistwa. Wedtug In-
stytutu najwiekszym problemem jest gle-
bokie przekonanie, ze to konkretna osoba
ponosi wytaczng odpowiedzialnos¢ za to,
jak sie starzeje.

¢ Fundacja Kréla Baudouina, belgijska or-
ganizacja non-profit, dysponuje kilkoma
publikacjami?’, w ktérych nazywa ramy
my$lowe powtarzajace sie w debatach pu-
blicznych na temat poszczegdlnych kwe-
stii spotecznych, np. demencji, ubéstwa
dzieci, zdrowia psychicznego, zréwnowa-
Zonego rozwoju.

Modele myslowe dotyczace probleméw
spotecznych sa oczywiscie bardzo specy-
ficzne, w zaleznosci od tematu, jednak
pewne glebsze osie czesto powracaja,
np. koncepcja odpowiedzialnosci (jed-
nostka kontra spoteczefistwo); koncep-
cja wlaczania lub wykluczania (wszyscy
na poktad kontra wrogi stosunek do outsi-
deréw); koncepcja rozwiazywalnosci pro-
bleméw (optymizm kontra pesymizm) czy
koncepcja koniecznosci gltebokich zmian
(podejscie reformistyczne kontra rady-
kalne). Podczas gdy niektére zmodeli my-
$lenia wychodza od waskiego podejscia,
inne uwzgledniajg szersza perspektywe
i faczg sie z innymi dziedzinami. Niniej-
sze badanie skupia sie na tym, w jaki spo-
séb kontrolerzy wykonania zadaf ujmuja
,w ramy” problemy spoleczne.

Organizacja

Literatura na temat ram opisujacych, jak
funkcjonuja (powinny funkcjonowac)
organizacje jest do$¢ bogata?®. Autorzy
artykutu przyblizaja ramy, ktére opisuja
L.G.BolmaniT.E. Deal orazJ. Le Grand,
gdyz te zastosowali w swoich studiach
przypadku.

L.G. Bolman i T.E. Deal® wyrézniaja
cztery modele patrzenia na organizacje:
* Model strukturalny (metafora jest fabry-
ka lub maszyna) opisuje racjonalny $wiat
i wyréznia takie aspekty, jak planowa-
nie i kontrola, strategia, cele, struktura
(specjalizacja i koordynacja), technologia,
programy, procedury. Z tej perspektywy
najwazniejszym wyzwaniem dla kierow-
nictwa jest wzajemne powiazanie celéw
organizacyjnych, struktur, technologii,
kontekstu (w dalszej czesci tego artykutu
bedziemy stosowac okre§lenie , racjonal-
ny” dla tego modelu, poniewaz jest to bar-
dziej czytelne).

* Model zasobéw ludzkich (metaforg jest
rodzina) koncentruije sie na cztowieku: po-
trzebach, motywacji, umiejetnosciach, rela-
cjach. Z tej perspektywy podstawowym wy-
zwaniem dla kierownictwa jest powigzanie
celéw organizacyjnych i ludzkich potrzeb.
* Model polityczny (metaforg jest dzun-
gla) postrzega organizacje jako areny, gdzie
o skromne zasoby rywalizuja osoby i grupy,
ktére kieruja sie réznymi warto$ciami,

27 Koning Boudewijnstichting: Framing en reframing: anders communiceren over dementie, 2011, p. 79; Kon-
ing Boudewijnstichting: Weg met het stigma. Hoe kunnen we anders communiceren over kinderarmoede?,
2015, p. 97; Koning Boudewijnstichting: Goed gek ! Anders spreken over geestelijke gezondheid, 2017,
p. 52; Koning Boudewijnstichting: Duurzaamheidscontroverses in Belgié: een discoursanalyse, 2021, p. 98.

28 Patrz np. G.T. Allison (1971), R.F. Elmore (1978), W.G. Astley and A.H. Van de Ven (1983), D.J. Farmer
(2010), F. Laloux (2014), G. Morgan (2006), J. Rohrbaugh (1983), W.R. Scott (2003).

2 Bolman L.G., Deal, T.E.: Reframing Organizations. Artistry, Choice, and Leadership, Seventh Edition, Jos-

sey-Bass, 2021, p. 544.
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wierzeniami, interesami. Gléwne elemen-
ty tego modelu to wybieranie tematéw
do dyskusji, budowanie koalicji, zarzadza-
nie konfliktami, negocjacje. Podstawowym
wyzwaniem dla kierownictwa jest wypra-
cowanie agendy i zaplecza.
* Model symboliczny (metaforg jest teatr)
zaktada, ze najwazniejsze nie jest to co sie
dzieje, leczjakie to ma znaczenie dla ludzi.
Gléwne elementy to kultura, mit, zna-
czenie, metafora, rytuaty, historie, boha-
terowie. Wyzwaniem jest wypracowanie
wspdlnej wizji, kultury, znaczen, ktére
beda jednoczy¢ organizacje (alternatywna
nazwa tego modelu to , instytucjonalny”).
Ten sam proces moze mie¢ rézne znacze-
nie w zaleznosci od modelu my$lenia, np.:
* Planowanie strategiczne moze by¢ po-
strzegane jako proces wyznaczania i utrzy-
mywania kierunku (model racjonalny), spo-
s6b na stymulowanie zaangazowania (model
zasob6w ludzkich) lub jako rytual pokazu-
jacy, ze organizacja dziala w nowoczesny,
racjonalny sposéb (model symboliczny);
* Ewaluacja programu moze by¢ postrze-
gana jako mechanizm informacji zwrotnej
i uczenia sie (model racjonalny), narze-
dzie ksztalcenia i wyposazania czlowieka
(model zasob6w ludzkich), jako instrument
legitymizacji dokonanych juz wyboréw
politycznych lub brof do zwalczania wy-
boréw dokonanych przez innych (model
polityczny) badzjako rytualne okazywanie
zgodnosci z oczekiwaniami zawodowymi
lub prawnymi (model symboliczny).
Cztery modele L.G. BolmanaiT.E. De-
ala pozwalajg uja¢ wiele aspektéw organi-
zacji i polityki, jednak chcieliby$my uzu-
petnié je o dwa kolejne, obejmujace rézne
elementy poprzednich: model ekonomicz-
ny i model myslenia systemowego.
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W modelu ekonomicznym (metafora jest
np. kij i marchewka) zaktada sie, ze zacho-
wanie jest uzaleznione od motywacji, czyli
nagréd lub kar, ktére zachecaja/zniechecaja
do pewnych postaw. Moga by¢ finansowe
(np. koszty, kary, dotacje), ale takze poza-
finansowe (np. prestiz). Krétko méwiac,
jesli cosidzie zle (np. program jest nieuda-
ny), to dlatego, ze ,jaka ptaca, taka praca”
(niewtasciwa motywacja). Jesli np. mamy
stale korki na ulicach, to dlatego, ze istnie-
ja ulgi podatkowe na samochody stuzbo-
we, a podréz autem nie jest duzo drozsza
w poréwnaniu z transportem publicznym.

Wedtug doktryny nowego zarzadzania
publicznego (silnie zainspirowanego teo-
riami ekonomicznymi), motywacja w or-
ganizacjach publicznych jest strukturalnie
nieodpowiednia, np.:

* Pracownicy nie sa wynagradzani odpo-
wiednio do osiggnie¢ (maja state pensje
bez wzgledu na jakos¢ pracy);

* Konkurencja jako motywacja do dobre;
pracy wlasciwie nie istnieje (organizacje
publiczne s3 czesto monopolistami, funk-
cjonuja nawet jesli nie robig tego dobrze,
aniska wydajnos¢ nie eliminuje ich zrynku,
jak ma to miejsce w sektorze prywatnym);
¢ Przychody (podatki) i wydatki (budzet)
nie s3 wzajemnie powiazane, jak w fir-
mach prywatnych (gdzie przychody zaleza
od sprzedazy towaréw lub ustug). Zatem
osoby decydujace o wydatkach nie musza
zapewni¢ odpowiedniego poziomu przy-
chodéw, co nie zacheca do redukcji kosz-
téw ani podnoszenia jakosci dziatania.

W podejsciu systemowym (metafora
moze by¢ np. opowies¢ o stoniu i Slepcach)
patrzymy na szerszy obrazizréznych per-
spektyw. J Chapman uwaza, ze , kluczowe
aspekty my$lenia systemami to szerszy obraz
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iuznanie perspektywy innych oséb dla danej
sprawy lub sytuacji”*°. P. Senge podnosi
za$, ze: , Myslenie systemami to dyscyplina
widzenia catosci. To ramy umozliwiaja wi-
dzenie wzajemnych relacji, nie rzeczy, (.. .)
prowadzi do dyscypliny widzenia 'struktur’,
na ktérych opieraja sie ztozone sytuacje™'.

W podejéciu systemowym bedzie-
my szuka¢ przyczyn braku skutecznosci
np. w stosowaniu krétkoterminowych
(objawowych) rozwiazafi, wobec niepo-
siadania dlugoterminowej perspektywy
i identyfikacji rzeczywistych przyczyn
problemu (,dzisiejsze problemy rodza sie
zwczorajszych rozwigzan”); lekcewazenia
szerszego obrazu (brak skoordynowane-
go podejscia do probleméw spotecznych,
ktére wykraczaja poza struktury organi-
zacyjne, np. w wypadku walki z przestep-
czo$cig — programy wypracowywane dla
konkretnych struktur policji bez podejscia
catosciowego); niewyciagania wnioskéw
po stronie rzadowej (np. brak ewaluacji
wczeéniejszych programéw, brak czasu
na zajmowanie sie przypadkami innymi
niz te najpilniejsze).

J. Le Grand®?, nauczyciel akademicki
i byly doradca premiera Wielkiej Brytanii,
wyr6znit cztery ramy $wiadczenia ushug
publicznych:
e  Zaufanie” (model profesjonalny): ustugi
publiczne cieszg sie zaufaniem i uwazane
sa zanaturalnie ;,wewnetrznie” zmotywo-
wane do osiagniecia celéw. Nie podlegaja
celom scentralizowanym ani presji rynku.

Vital Put, Adri De Brabandere

Wedtlug tego podejécia wiekszy profesjo-
nalizm i autonomia sa sposobem na lepsze
funkcjonowanie. Duzy zakres autonomii
moze doprowadzi¢ do wysokiej motywacji
do pracy i wysokiej produktywnosci, ale
jest to mozliwe tylko wtedy, gdy profesjo-
nalisci dbaja o interesy pacjenta, studenta,
anie o swoje wlasne lub o interes systemu.
¢ Cele” lub ,Rozkazujikontroluj” (zarza-
dzanie hierarchiczne): zaklada sie, ze z wla-
snej woli ludzie nie beda wtasciwie wyko-
nywac pracy. Zatem, przynajmniej zgodnie
z t3 teorig, do motywowania konieczne
s3 cele, wytyczne, nagrody i kary (pod-
wyzki, awanse, prestiz). Zaleca sie wyzna-
czanie celéw i miernikéw ich realizacji dla
obszaréw problematycznych. Takie ramy
s3 wlasciwe, jesli dysponujemy mierzal-
nymi i jednoznacznymi celami. Jednak
moga by¢ trudne przy sprzecznych i nie-
mierzalnych celach. Umozliwiaja zwykle
osiagniecie dobrych wynikéw krétkoter-
minowych, ale w dtuzszej perspektywie
maja skutki uboczne (spadek motywaciji
wewnetrznej, przenoszenie probleméw:
robimy tylko to, co sie da zmierzyc).

¢ Glos” (uczestnictwo publiczne): obywa-
tele moga wyrazac opinie korzystajac z pro-
cedur skargowych, struktur partycypacyj-
nych, badand zadowolenia itp. W tym mo-
delu motywacja jest wobec tego narzucana
centralnie, ale wbudowana w dostarczenie
ustugi. Umozliwienie klientowi wyraze-
nia opinii staje sie sposobem na podniesie-
nie jakosci ustug publicznych. Zalecenie

30 J. Chapman: System failure: Why governments must learn to think differently, DEMOS 2004, p. 103.
31 P.Senge: The Fifth Discipline (second edition), Deckle Edge 2006, p. 464.
32 J. Le Grand, J.: The Other Invisible Hand: Delivering Public Services through Choice and Competition,

Princeton University Press 2007, p. 208.
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brzmialoby: ,Wiecej wladzy dla klienta”
(obowigzkowe konsultacje lub przedsta-
wicielstwo, pomiary zadowolenia). Model
ten ma jednak réwniez wady: opinie klien-
ta mozna tatwo zignorowac jesli podmiot
$wiadczacy ustugijest w tym obszarze mo-
nopolista (,wyboér umozliwia wyrazanie
opinii” to znane powiedzenie pojawiaja-
ce sie w tym kontekscie), opinie wyraza
przede wszystkim klasa §rednia, klienci nie
zawsze maja wiedze na temat jako$ci oraz
kosztéw ustug (np. jakos¢ stuzby zdrowia).
*  Wybér i konkurencja” (model rynko-
wy): wolno$¢ wyboru oraz konkurencja
pomiedzy dostawcami to gtéwne ele-
menty budujace lepszy poziom ustug.
Wedtug niego — co jest zgodne z nowym
zarzadzaniem publicznym — wolny rynek
odgrywa nadrzedna role w podnoszeniu
jakosci ustug, wiec funkcjonowanie rzadu
bedzie sie poprawia¢ dzieki prywatyzacji,
zwiekszonemu stosowaniu mechanizmdéw
rynkowych, outsourcingowi do sektora
prywatnego itp. Rekomendacja brzmiata-
by: trzeba tworzy¢ konkurencje (outsour-
cing, prywatyzacja, partnerstwo publicz-
no-prywatne). Konieczne jest jednak spet-
nienie pewnych warunkéw, np. aby klienci
mogli zmienia¢ dostawcéw ustug, musi
istnie¢ prawdziwa konkurencja (rézni
dostawcy); trzeba zminimalizowac ry-
zyko podejécia wybidrczego (wybiera-
nie ,najlepszego klienta”); klienci musza
mie¢ wiedze na temat kosztéw i jakosci
oferowanych ustug (np. edukacja).

Typologia, ktéra zaproponowat J. Le
Grand rézni sie nieco od innej typologii
spotykanej w literaturze poswieconej ad-
ministracji publicznej, czyli rozréznieniu
pomiedzy trzema modelami rzadzenia:
hierarchia (biurokracja), rynek i zarzadza-
nie, sieci (patrz np. G. Bouckaert i in.33).

Kontrola wykonania zadan

Publikacje zgtebiajace i omawiajace ramy
czy modele myslenia w kontroli wykonania
zadari sa nieliczne. Pokazuja, ze kontrole-
rzy czesto przyjmuja racjonalne, zarzad-
cze podejscie do programéw publicznych
i organizacji, uznaja tez oficjalne cele tych
programéw za dane z géry i niepodlega-
jace dyskusji.

M. Siemiatycki** poréwnat réznice po-
miedzy tym, jak przyczyny przekroczenia
kosztéw realizacji projektéw infrastruktu-
ry transportowej thumacza badacze akade-
miccy, a jak kontrolerzy sektora publiczne-
go. Zauwazyl, ze pomiedzy wyjasnieniami
dostarczonymi przez te dwie grupy istniaty
zasadnicze réznice: kontrolerzy wskazywali
przede wszystkim na aspekty technicz-
ne i zarzadcze (np. niewtasciwe techniki
prognozowania kosztéw, zmiany w pro-
jektach, niewtasciwg sprawozdawczos¢),
za$ literatura akademicka ktadta nacisk
na wyjasnienia polityczne, ekonomiczne
i psychologiczne (np. celowe niedoszaco-
wanie kosztéw na etapie planowania po to,
aby pozyskac¢ wsparcie, presja organiza-
cyjna, ze duze projekty infrastrukturalne

3 G. Bouckaert, B.G. Peters, K. Verhoest: Resources, Mechanisms and Instruments for Coordination, [w:] The
Coordination of Public Sector Organizations — Shifting Patters of Public Management, Palgrave Macmillan 2010.

3 M. Siemiatycki: Academics and Auditors: Comparing Perspectives on Transportation Project Cost Overruns,
‘Journal of Planning Education and Research” 2009, pp. 142-156.

- 527 -

Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2023 21



kontrola i audyt

Vital Put, Adri De Brabandere

majg wpisa¢ sie w nadmiernie optymistycz-
ne szacowanie kosztéw). Siemiatycki upa-
truje réznic pomiedzy przyczynami zakla-
danymi przez te dwie grupy w rozumieniu
przekroczenia kosztéw, uprawnieniach, do-
stepie do danych oraz perspektywach ana-
litycznych (ramach/modelach mys$lenia).
Wedtug niego kontrolerzy z reguty stosuja
podejscie ksiegowe do badania kosztéw,
aprzy$wiecaim cel podnoszenie racjonal-
nos$ci wydatkowania pieniedzy podatnika.
Akademicy badaja te zagadnienia z wielu
réznych perspektyw, w tym urbanizacii,
nauk politycznych, zarzadzania, ekonomii,
inzynierii, socjologii i psychologii, co za-
pewnia réznorodno$¢ spojrzen i wyjscie
poza aspekty techniczne.

V. Put®zbadal, jak najwyzsze organy kon-
troli (NOK) rozumieja ,,dobrze wykonane
zadanie” na podstawie analizy raportéw
Holenderskiej Izby Obrachunkowej (Alge-
mene Rekenkamer, ARK) i Narodowego
Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii (UK
National Audit Office, NAO). Zauwa-
zyt, ze ARK koncentrowata sie na pozio-
mie programéw?®. Te leza w gestii mini-
sterstw, zatem ARK bada przede wszyst-
kim dziatalno$¢ ministréw, a mniejsza

wage przywiazuje do oceny zarzadza-
nia¥’. Mozna wiec powiedzie¢, ze dla Izby
gléwne ramy kontroli wykonania zadaf
to demokratyczna odpowiedzialno$¢ mi-
nistréw. NAO wprost przeciwnie — bada
wylacznie poziom zarzadczy® oraz sto-
sunki pomiedzy rzadem a klientami®.
Dla NAO gléwnymi ramami odniesienia
s3 zorientowanie na klienta oraz wydajne
i skuteczne zarzadzanie. V. Put zauwa-
zyl réwniez, ze oba NOK czesto odwolu-
ja sie do oficjalnych zrédet dotyczacych
kryteriéw kontroli (np. cele w dokumen-
tach programowych, regulacje lub plany
strategiczne, dobre praktyki w wytycz-
nych wewnetrznych), a ponadto korzy-
staja z innych: literatury profesjonalnej,
poréwnan (z poprzednimi dziataniami,
zpodobnymi organizacjami). Czesto kon-
trola obejmuje ustalenie, czy jednostka
kontrolowana dzialata zgodnie z oficjalny-
mi celami — co wedtug rzadu miato zostac¢
osiggniete. Z punktu widzenia rozliczal-
nosci jest to podejscie wlasciwe: politycy
musza odpowiedzie¢ za to, do czego sie
zobowigzali. Jednoczes$nie ich najlatwiej
jest wybroni¢: poniewaz s3 czescia podla-
gajaca kontroli (administracja i minister),

35 V. Put: De bril waarmee auditors naar de werkelijkheid kijken. Over normen die rekenhoven gebruiken bij het
beoordelen van de overheid, die Keure, Brugge 2006, p. 219; V. Put: Norms in performance audits: some
strategic considerations [in:] Lonsdale, J., Wilkins, P, Ling, T. (eds.), Performance Auditing: Contributing
to Accountability in Democratic Government, Edward Elgar, 2011, pp. 75-94, 368.

Na przyktad przyjmujac nastepujace kryteria kontroli: jasny, oparty na dowodach, spéjny program; sektor
publiczny powinien by¢ zarzadzany jak tacuch, cato$ciowy system —z jasno przypisana odpowiedzialnoScia
dla kazdej organizacji oraz jasnymi zasadami koordynacji; ustawodawstwo powinno by¢ czytelne, spdjne,
kompletne i egzekwowalne.

Na przyktad przyjmujac nastepujace kryteria: organizacja powinna by¢ zarzadzana w ramach uzasadnio-
nego i zorientowanego na wyniki planowania i cyklu kontroli, powiazana z polityka ministerstwa; struktura
organizacyjna winna by¢ czytelna, z wyraznym podziatem zadan i niezbednymi mechanizmami koordynacji.
Na przyktad planowanie strategiczne, pomiar wykonania zadan, podejscie zorientowane na klienta, zarza-
dzanie ryzykiem, zarzadzanie zasobami ludzkimi, polityka zakupdw, IT, dobrze wypracowane zasady wspot-
pracy z innymi organizacjami, procesy operacyjne oparte na dobrych praktykach.

Na przyktad ustugi spetniaja standardy i sa dostarczane na czas oraz w sposob wydajny.
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nie kwestionuja przyjetych norm. S3 tez
minusy, np. mozna zakwestionowac poréw-
nywanie z oficjalnymi celami programu,
jesli te nie wydaja sie realistyczne (zbyt
tatwe do osiggniecia lub wprost przeciw-
nie — zbyt ambitne); ocenianie nie tylko
wedlug oficjalnych kryteriéw kontroli daje
niepelny obraz sytuacji, a przydataby sie
tez perspektywa innych interesariuszy
(np. klientéw, organizaciji spoteczeistwa
obywatelskiego) — czym wedtug nich jest
dobry program publiczny.

Badanie, ktére przeprowadzit C. Pollitt*
dotyczy metod, standardéw i raportéw
pieciu NOK (Finlandii, Francji, Holandii,
Szwecji, Wielkiej Brytanii). Wedtug niego
wykonanie zadan jest czesto rozumiane
jako dobre zarzadzanie, jednak zrédtai cha-
rakter modeli dobrych praktyk zarzadza-
nia sa mato czytelne. C. Pollitt opisuje
cztery role*, jakie moze petni¢ kontrola
wykonania zadafi w cyklu rozliczalnosci:
moga koncentrowac sie na zgodnoéci z pra-
wem (rola ,sedziego”), na rozliczalno$ci
publicznej i przejrzystosci informacii (rola
,ksiegowego”), na dostarczaniu wiedzy
(rola ,badacza”) lub na usprawnianiu jed-
nostki kontrolowanej (rola ,konsultanta”).

F. Svirdsten* potwierdza obserwacje
V. Puta jesli chodzi o zrédta kryteriow
kontroli. Zauwaza, ze kontrolerzy NOK
Szwecji neutralizuja potencjalng krytyke

swoich kontroli wykonania zadan, odwo-
tujac sie do zewnetrznych autorytetdw,
ktérych mozna tatwiej obroni¢ — zaréwno
podczas dyskusji z kontrolowanymi, jak
iw czasie debat publicznych.

M.L. Bemelmans-Videc** dostrzega
model weberowski w raportach z kontroli
opracowywanych przez Holenderska Izbe
Obrachunkows. Wyréznia cztery centralne
normy w raportach z kontroli wykonania
zadaf: powinien by¢ wglad (w skutecz-
nos¢ i wydajno$¢ administraciji i progra-
mu); powinna istnie¢ jasna, przemyslana
i uzasadniona polityka, poczawszy od ja-
snych celéw; powinny powstawaé pisem-
ne raporty (aby umozliwi¢ kontrole) oraz
by¢ zapewniona rozliczalno$¢ ministerstw
przed parlamentem.

C.G. WaringiS.L. Morgan* ostrzegaja
przed zbyt prostymi ramami: ,Chociaz
kontrolerzy przeprowadzajacy kontrole
wykonania zadan czesto zaktadaja, ze przy-
czyna kazdego niedociggniecia jest nie-
wlasciwy system kontroli, nalezy zbada¢
kilka innych potencjalnych przyczyn. Ramy
teoretyczne moga by¢ btedne, bezposredni
zwigzek pomiedzy wdrazaniem programu
a oczekiwanymi wynikami i rezultatami
moze nie istnie¢, cele programéw moga
by¢ nierealistyczne, wktad lub zasoby moga
by¢ nieadekwatne. Moga pojawic sie nie-
przewidziane lub zewnetrzne czynniki,

40 C. Pollitt, X. Girre, J. Lonsdale, R. Mul, H. Summa, M. Waerness: Performance or Compliance. Performance
Audit and Public Management in Five Countries, Oxford University Press 1999, p. 248.

41" Przyjmujac zatozenia teorii instytucjonalnej, role te moga by¢ postrzegane jako rézne logiki instytucjonalne.

42 F. Svéardsten: The 'front stage’ of substance auditing: A study of how substance auditing is presented in per-
formance audit reports, “Financial Accountability & Management: No. 2/2019, pp. 199-211.

4 M.L. Bemelmans-Videc, H.J.M. Fenger: Harmonizing Competing Rationalities in Evaluating Governance,
“Knowledge, Technology & Policy” Issue 2/1999, p. 38-51.

4 C.G. Waring, S.L. Morgan: Public Sector Performance Auditing in Developing Countries [in:] World Bank,
Performance Accountability and Combating Corruption 2007, pp. 323-357.
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ktére niwecza, zmieniaja lub ukrywaja
rezultat programu”.

V.S. Radcliffe* pokazuje, jak wyniki kon-
troli zostaty wykorzystane do przypisania
przyczyn probleméw w przedsiebiorstwie
publicznym, ktére poniosto duze straty,
btedom zarzadzania (zamiast btedom po-
litycznym): kontrolerzy woleli omawia¢
niedociagniecia kontroli wewnetrznej,
tadu korporacyjnego itp. niz uwarunko-
wania polityczne, (...) diagnoza kontrole-
réw, jak wynika z raportu, dotyczyta wy-
lacznie zarzadzania (...) ministrowie jawili
sie jako niewinni obserwatorzy, zwiedzeni
przez nieznane skorumpowane kierownic-
two. Pracownicy stuzby cywilnej dzialaja
w ramach, ktére sa okreslone kontekstem
politycznym: celami politycznymi, struktu-
rami, regulacjami, budzetem. Determinuja
one skutecznos¢ ich pracy. Jesli te ramy
nie zostana uwzglednione w kontroli, wa-
runki istotne dla skutecznosci sa ignoro-
wane i rysuje sie niesprawiedliwy obraz
odpowiedzialno$ci urzednikéw (raporty
w stylu ‘winni sa biurokraci’), co pokazuje
przyktad, ktéry przytacza V.S. Radcliffe.

Niektérzy autorzy krytykuja ramy
przyjmowane przez kontroleréw za ich
bardzo racjonalistyczny model rzadu
— L.D. Clark i H. Swain*%; za szukanie
dziury w catym (zbyt duza koncentracje
na drobnych sprawach, zamiast na wiek-
szych) — S Kells¥; za szerzenie informacii,
ktére sa istotne tylko dla praktyk z dnia
na dzien i do uczenia sie jednopetlowe-
go, ale maloistotne dla fundamentalnych
przewarto$ciowan i uczenia dwupetlo-
wego, poniewaz nie kwestionuja zalozeri
stojacych za podstawowymi politykami
—F.L.Leeuw i J.E.Furubo*; za koncen-
tracje przede wszystkim na wydajnosci
- B.G. PetersilJ. Pierre®.

VITAL PUT

cztonek Kolegium

Trybunatu Obrachunkowego Belgii,
ADRI DE BRABANDERE

byty dyrektor jednostki zajmujacej sie
kontrola wykonania zadan

w Trybunale Obrachunkowym Belgii

Artykut zostal przettumaczony z j. angielskiego. Tekst w j. angielskim publikujemy na s. 28.

4 V.S. Radcliffe: Competing Rationalities in ‘Special’ Government Audits, Critical Perspectives on Accounting,

1997, pp. 343-366.

4 |.D. Clark, H. Swain: Distinguishing the real from the surreal in management reform: suggestions for beleaguered
administrators in the government of Canada, “Canadian Public Administration” No. 4/2005, pp. 453-476.

IS

7 S. Kells: The Seven Deadly Sins of Performance Auditing, Implications for Monitoring Public Audit Institu-

tions, "Australian Accounting Review” No. 59/2011, pp. 383-396.
4 FL. Leeuw, J.E. Furubo: Evaluation Systems: What Are They and Why Study Them? “Evaluation” No. 2/2008,

pp.157-169.

4 B.G. Peters, J. Pierre: From evaluation to auditing and from programs to institutions: Causes and conse-
quences of the decline of the program approach. Governance 2020, pp. 585-597.

Stowa kluczowe: ramy kontroli, ramy myslenia, kontrola wykonania zadas, Trybunat Obrachunkowy

Belgii, polityka edukacyjna, polityka w dziedzinie wieziennictwa, niepowodzenie programéw publicznych
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W drugiej czesci artykutu (zostanie opublikowany w nr. 6/2023 ,, KP") Autorzy przedstawiajq

studia przypadkéw, ktére umozliwily im spojrzenie na ramy myslenia kontroleréw. W tym celu

postugujq sie wybranymi raportami z kontroli dotyczqgcych edukacji w regionie Flandrii, systemu

wieziennictwa oraz programéw zarzqdzania, przeprowadzonych przez Trybunat Obrachunkowy
Belgii.
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ABSTRACT

The Frames of Performance Auditors — Theory and Original Research Method of the
Belgium SAI

Frames are mental models that govern our information processing: they determine how
we select facts (what we look at), how we interpret them and how much importance
we attach to certain facts. This makes some of them visible, but also blinds us to other
facts, it can even make us see things that are not there. Each of these perspectives can
shed light on reality, but none is complete. To get a broader picture of what is going
on, you need more than one lens. That is the subject of this article: with what frames
do performance auditors perceive and think and how does this affect their judgments,
explanations, recommendations? The message is not “to each his truth”, but reality
is complex — different perspectives are needed to make as much of this reality visi-
ble as possible. Which (parts of a) frame are or are not applicable in a concrete case
is ultimately an empirical question. The article is organized as follows: in the intro-
duction the Authors explain what frames are and present the research method, next
they summarize the existing literature on frames and then discuss the findings and
analysis, based on three case studies. They conclude with lessons for audit practice.
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Adri De Brabandere, retired director of performance audit at the Belgian Court of Audit

Key words: performance audit, frames, Belgian Court of Audit, education policy, penitentiary
policy, policy and management failures
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