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Praktyka NOK Belgii i autorskie spojrzenie

Ramy w kontroli
wykonania zadan — czesc |l

Ramy to czesto pod$wiadome modele mySlenia, ktére wplywaja
na postrzeganie Swiata. Determinuja sposéb, w jaki wybieramy i in-
terpretujemy fakty oraz nadajemy im znaczenie. To sprawia, ze nie-
ktore s3 dla nas oczywiste, a innych nie dostrzegamy, bywa tez, ze do-
szukujemy sie czego§, co nie istnieje. Kazda z tych perspektyw rzuca
pewne $wiatlo na rzeczywisto$¢, ale zadna z nich nie jest kompletna.
Uzyskanie pelniejszego obrazu wymaga wiecej niz jednej perspekty-
wy, co autorzy — wieloletni pracownicy Trybunatu Obrachunkowego
Belgii — uczynili tematem artykulu. Pierwsza cze$¢ po§wiecong prze-
gladowi literatury dotyczacej ram myslenia w naukach spolecznych,
filozofii, nauce o organizacji oraz kontroli wykonania zadan zamiescili-
$my w nr. 5/2023 ,Kontroli Pafistowej”. W czesci drugiej, korzystajac
z raportéw z kontroli Trybunatu na temat edukacji i systemu wiezien-
nictwa oraz programéw zarzadzania, dokonano préby szerszego spoj-
rzenia na ramy, ktérymi kieruja sie kontrolerzy prowadzacy kontrole
wykonania zadan.
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Studia przypadku:
ustalenia i analiza

Trybunat Obrachunkowy Belgii (ang. Belgian
Court of Audit, BCA)! zostal utworzony
w 1830 roku, réwnocze$nie z powstaniem
panistwa belgijskiego. Jest to organ parlamen-
tu, ktérego pracami kieruje kolegium ztozone
212 czlonkéw wybieranych przez parlament
federalny. BCA zatrudnia okoto 500 oséb.
Wspomaga parlament federalny i parlamenty
regionéw? w nadzorowaniu wiladzy wyko-
nawczej (federalnej i lokalnej).
Wypelniajac swoja misje, BCA prébuje
odpowiedziec na trzy pytania odnoszace sie
do trzech typéw kontroli: czy rzad przed-
stawia prawdziwe i wiarygodne informa-
cje na temat finanséw(kontrola finanso-
waianaliza budzetu); czy dziatania rzadu
(dotyczace gromadzenia i wydatkowania
srodkéw) sa zgodne z prawem (kontrola
zgodno$ci)oraz czy dziatania rzadu pod-
legaja regutom dobrego zarzadzania i osia-
gaja zaktadane cele (kontrola wykonania
zadan). BCA wykonuje takze rézne inne
zadania w obszarze przejrzystosci (np. po-
litycy i wyzsi urzednicy musza sktada¢
deklaracje, ktore sa publikowane przez
BCA) lub dystrybucji srodkéw w regionach

(np. BCA sprawdza dane dotyczace licz-
by uczniéw w gminach, co jest podstawa
do podziatu srodkéw federalnych na edu-
kacje). Procentowo przydziat czasu na po-
szczegblne zadania wyglada nastepujaco:
56% to kontrole finansowe i analiza bu-
dzetu, 37% - kontrole wykonania zadan
i 7% — inne zadania (dane za rok 2022).

BCA pracuje na podstawie pieciolet-
nich planéw strategicznych. Aktualny plan
(na lata 2020-2024) obejmuje zdobycie
certyfikatu ISO 9001 - zarzadzanie jako-
$cig (uzyskany w kwietniu 2022), wpro-
wadzenie nowego sposobu pracy, zaklada-
jacego duza niezalezno$¢ pracownika oraz
ocene na podstawie wynikéw (program
ruszyt 1 kwietnia 2022), wprowadzenie
tzw. calo$ciowego podejscia do oceny
dziatalno$ci rzadu w kontroli®, inwestycje
w wykorzystanie analizy danych w kon-
trolach finansowych i wykonania zadan,
wprowadzenie systemu zarzadzania $ro-
dowiskowego, tak aby zapewni¢ zréwno-
wazony rozwdj organizacji itp.

BCA prowadzi kontrole wykonania
zadafi od 1998 r. Od tamtej pory opubli-
kowano ponad 300 raportéw. Kontrola
wykonania zadan przeszta istotna rewo-
lucje i obecnie skupia sie gléwnie na efek-
tach programéw (szkolenia eksperckie

' Patrz takze: Public audit in the European Union, European Court of Auditors <https://www.eca.europa.eu/

en/publications?did=48906>.

2 Parlamenty region6w: Flandrii, Walonii, spotecznosci francuskiej, Brukseli i spoteczno$ci niemieckojezycznej.
3 Wiekszos¢ kontroli wykonania zadan prowadzonych przez BCA dotyczy jednego poziomu rzadu (np. rza-
du federalnego lub rzadu Regionu Flamandzkiego), co logicznie wynika ze struktury panstwa. Z drugiej
strony, rzad musi mierzy¢ sie z duzymi wyzwaniami, ktére czesto wymagaja koordynacji pomigdzy réznymi
poziomami. W takich przypadkach BCA czasem przeprowadza kontrole oparte na catosciowym podejsciu
do oceny dziatalno$ci rzadu (ang. whole of government audits). Na przyktad w 2020 r. BCA opublikowata
wyniki kontroli Cele Rozwoju Zréwnowazonego, ktéra objeta wszystkie szczeble rzadu (z wyjatkiem samo-
rzadu lokalnego), aw 2021 r. Dziatania wspierajace przedsiebiorstwa i obywateli podczas kryzysu COVID-19,

réwniez obejmujacej wszystkie poziomy wtadzy.
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i rekrutowanie specjalistéw), sformalizo-
wano wspélprace zinnymi organami kon-
troli (np. audyt wewnetrzny i prywatne
firmy audytorskie), poszerzono ,pakiet”
metod gromadzenia i analizy danych, sys-
tem zarzadzania jakoscig jest ciagle ulep-
szany (certyfikat ISO 9001), stosuje sie
calosciowe podejscie do oceny dziatalnosci
rzadu w kontrolach.

Edukacja w regionie Flandrii

Opis ogdlnych ram kontroli zostat poprze-
dzony opisem trzech ram programowych.
Korzystali z nich twércy programéw edu-
kacyjnych w regionie Flandrii. W iden-
tyfikacji tych ram pomogta nam analiza
dokumentéw programowych. Maja one
oczywiscie wplyw na kontrole, zatem cze$¢
pos$wiecona ogdlnym ramom kontroli za-
czyna sie krétkim opisem tego, jak kon-
trole odnosza sie do dominujacych ram
programowych.

Ramy odgrywaja wazna role, jednak
nie zawsze pojawiaja sie w jasnej i spdj-
nej formie, zwlaszcza w opracowaniach
politycznych, ktére najczesciej sa wyni-
kiem kompromisu. Jednoczesnie wyraznie
wida¢, ze s3 wobec siebie konkurencyjne.

Ramy programowe
Réwne szanse kontra jako$¢ szkolnictwa

Nieréwne szanse edukacyjne to powszech-
nie znany problem w regionie Flandrii.

Testy PISA* pokazuja, ze we Flandrii bar-
dziej niz w innych pafstwach zachodnich
warunki socjoekonomiczne determinuja
wyniki osiagane przez uczniéw. Segrega-
cja szkolna jeszcze pogarsza ten problem?®.
Zalozeniem edukacji jest promocja mobil-
nosci spotecznej, jednak nieréwne szanse
edukacyjne wplywaja negatywnie na osia-
ganie tego zalozenia. Polityka, ktéra miata
rozwigza¢ problem wykrystalizowata sie
w dekrecie z 28 czerwca 2002 r. o réwnych
szansach edukacyjnych (dekret GOK).
W celu ograniczenia segregacji szkolnej
i wykluczenia edukacyjnego dekret GOK
umozliwil zapisanie ucznia do dowolnie
wybranej szkoly, ponadto jasno precyzowat
ograniczenia, w wypadku gdy réznorod-
no$¢ spoteczna moze nie by¢ zachowana.
Ponadto ustanowil dodatkowe budzety.
Zalozono, ze nieréwne szanse edukacyj-
ne maja charakter strukturalny. Zatem
przypisanie dodatkowych $rodkéw miato
pomdc zrealizowac cele strukturalne.
Nieré6wne szanse edukacyjne wynikaja
z uposledzen spotecznych, ktére trzeba
zrekompensowad we wlasciwy sposéb,
przed wszystkim na poziomie szkoty. Szko-
ly otrzymaty dodatkowe $rodki, ktérych
wysokos¢ okresla socjoekonomiczna sytu-
acja uczniéw (wskazniki GOK)®, jednak
nie maja obowigzku wykorzystania srod-
kéw na uczniéw w niekorzystnej sytuacji
(tzw. ,uczniowie referencyjni”). Placéwki

* PISA (ang. Programme for International Student Assessment) to miedzynarodowe badanie koordynowane
przez Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), stuzace uzyskaniu poréwnywalnych danych
o umiejetnosciach ucznidw, ktérzy ukonczyli 15. rok zycia, w zakresie czytania, matematyki i nauk écistych,
bez wzgledu na ich aktualne miejsce w systemie edukacyjnym.

> W wypadku segregacji szkolnej, uczniowie ze $rodowisk nieuprzywilejowanych oraz ci z duzymi mozliwo-
Sciami najczesciej chodza do réznych szkot.

& W tym jezyk ojczysty ucznia (holenderski lub inny), wyksztatcenie matki oraz dochéd rodziny.
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musiaty same wypracowa¢ i wdrozy¢ pro-
gramy réwnych szans edukacyjnych i do-
konywac ich regularnej ewaluacji. Rzad
okreslit kilka zakreséw tematycznych
programu GOK. Poczatkowo fundusze
dodatkowe byty przeznaczane tylko na za-
trudnianie dodatkowego personely, jednak
pézniej rzad przydzielal wyzsze budzety
operacyjne na podstawie charakterystyki
socjoekonomicznej uczniéw. Budzety ope-
racyjne byly jeszcze mniej ukierunkowane
na indywidualnych uczniéw niz na zaso-
by kadrowe. To réwniez pokazalo, ze nie-
réwne szanse edukacyjne trzeba bylo ni-
welowaé w sposéb strukturalny. Ponadto
zwiekszajac budzety operacyjne rzad liczyt
nazmniejszenie segregacji, gdyz uczniowie
referencyijni stali sie pozadani przez szkoty
(,atrakcyjni” ze wzgledéw finansowych).

Tak czy inaczej, szkoty miaty duza swo-
bode w wydatkowaniu dodatkowych fun-
duszy. Skupiaty sie gléwnie na indywidu-
alnych problemach z nauka i nie dostrze-
galy réznicy pomiedzy wsparciem, jakie
oferowaty wszystkim uczniom, a polityka
réwnych szans. Ramy programu rzadowe-
g0, ktéry miat by¢ ukierunkowany na me-
chanizmy dyskryminacyjne, nie (zawsze)
byly uwzgledniane przez szkoty. Badacze
zatem uwazaja, ze szkoly powinny przy-
jac¢ nie tylko wlasna perspektywe, ale
takze spojrze¢ przez ,okulary” GOK’,
aby dostrzec mechanizmy dyskrymi-
nacyjne®. Ostateczne sam rzad odszedt

od pierwotnych zatozen. Podczas gdy
program edukacyjny na lata 2004-2009
nosit tytut , Dzi$§ mistrz matematyki, jutro
mistrz réwnych szans edukacyjnych”,
hasto ,réwnych szans edukacyjnych”
prawie calkowicie zniknelo z programu
na lata 2019-2024. Nowy problem, czyli
ogdlny spadek jakosci edukacii, zastapit
brak réwnych szans edukacyjnych. Testy
PISA oraz inne badania pokazaly, ze wy-
niki szkolne uczniéw generalnie sie pogor-
szyly. Réwne szanse edukacyijne staty sie
kwestia drugorzedna. Idea rekompenso-
wania zostala wiec porzucona, poniewaz
zalozono, ze podniesienie ogdlnej jakosci
szkolnictwa przelozy sie na réwne szan-
se edukacyjne. Zbyt duza koncentracja
na réwnych szansach edukacyjnych zosta-
ta nawet uznana za szkodliwa dla ogélnej
jakosci ksztatcenia. Zaczeto ktas¢ nacisk
na dziatania adresowane do wszystkich
uczniéw, bez wzgledu na to, jakich moz-
liwosci im brakuje — w tym mozliwosci
wybicia sie. Uwage nalezy koncentrowac
na konkretnym uczniu. Takiemu indywidu-
alnemu podejsciu towarzyszy przekonanie,
ze srodki musza by¢ wydatkowane przede
wszystkim zgodnie z ostatecznym przezna-
czeniem (w szkole i w klasie, a nie np. na or-
ganizacje lub agencje wspierajace). Wyko-
rzystanie zasobéw ludzkich oraz srodkéw
budzetowych musi by¢ §cisle zwigzane
zuczniami, bo to oni sa Zrédtem zasobéw
i za nimi te zasoby podazaja®. Fundusze

7 G.Juchtmans, |. Nicaise: Naar een versterking van het Vlaamse Gelijke-onderwijskansenbeleid - Verslag van
een consensus-bevraging bij experts (Umacniajac polityke réownych mozliwosci edukacyjnych we Flandrii
—raport z badania), Leuven — Gent: Steunpunt Onderwijsonderzoek, s. 20 31.

8 Na przyktad zbyt niskie oczekiwania nauczycieli wobec uczniéw referencyjnych, stereotypowe doradztwo

edukacyjne.

9 Dokumenty programowe 2019-2024. Edukacja, s. 39-40.
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GOK do tej pory moga by¢ wykorzysty-
wane tylko na uczniéw referencyjnych!?,
a poczatkowa swoboda ich pozytkowania
na poziomie szkét nie jest juz dozwolona.
Nowe ramy nie zaktadaja juz, ze nieréwne
szanse edukacyjne to problem struktu-
ralny. Segregacja ucznidw tez nie jest juz
uznawana za istotny problem, a ograni-
czenia w zapisywaniu uczniéw do szkét
(jesli zagrozona jest whasciwa réwnowaga
spoleczna) zostaly ,poluzowane”.
Tazmiana w podejsciu wiaze sie zinnym
postrzeganiem czlowieka. Nowe ramy pod-
kreslaja indywidualng odpowiedzialnos¢
uczniéw, co wpisuje sie w szerszy dyskurs
na temat praw i obowiazkéw. Uczniowie
nie tylko powinni mie¢ zapewnione mozli-
wosci, ale musza tezumiec je wykorzystac.
Osobiste zaangazowanie winno by¢ klu-
czowym czynnikiem w karierze szkolnej
ucznia. Takie podej$cie zawiera mocny
element merytokratyczny, ale jednocze-
$nie uznaje znaczenie indywidulnych
zdolno$ci i réznic pomiedzy poszczegdl-
nymi uczniami''. Elitaryzm i wykluczanie
ze wzgledu na mozliwosci i wyniki nieko-
niecznie s3 kwestionowane. Réwne szanse
nie oznaczaja réwnych wynikéw. Osta-
tecznie, gdyby zatozy(¢, ze sukces w szko-
le wynika nie tylko z talentu i wysitku
ucznia, ale takze z czynnikéw zewnetrz-
nych, takich jak jego pochodzenie spotecz-
ne iwarunki ekonomiczne rodziny, ciezko
jest okresli¢, czy zostaly zapewnione wy-
starczajace mozliwosci (lub wystarczajaco
wyréwnano ich brak) bez uwzglednienia

osiggnie¢. Autonomia jednostek, jaka
oryginalnie zaktadano w programie,
nie jest punktem wyijscia, jak w przypad-
ku nowych ram, ale punktem koficowym
emancypacji edukacji. Interwencja rzadu
jest potrzebna (co w drugim przypadku
zostalo uznane za protekcjonalizm). Zatem
oczywisty wydaje sie bardziej egalitarny
model spoteczefistwa.

Edukacja jako ksztatcenie osobiste

i proces

Tradycyjnie to idea humanistyki (fac. hu-
maniora) inspirowata edukacje i zawsze
byta w centrum dominujacej polityki.
Edukacja ma na celu ksztaltowanie jed-
nostki jako cato$ci. Edukacja to , Bildung”,
ksztaltowanie niezaleznosci, krytycznego
podejscia i wolnosci, z uwzglednieniem
nauki historii, jezykéw, literatury i kul-
tury. Uczniowie powinni zna¢ ,wielkie
historie”, na ktérych opiera sie cywilizacja
oraz powinni zna¢ historie swojej spotecz-
nosci i innych narodéw. Ideat ten odnosi
sie nie tylko do edukacji ponadpodstawo-
wej, ale takze, cho¢ w mniejszym stopniu,
do ksztalcenia zawodowego i techniczne-
go. Edukacja na poziomie podstawowym
tez cechuje sie szerokim podej$ciem,
to przekazywanie wiedzy i umiejetno-
§ci, ale takze postaw i wartosci. Sport,
kreatywnos¢ i wyksztalcenie artystyczne
tez sie tu mieszcza. Edukacja ma na celu
umozliwienie petnego uczestnictwa w spo-
teczefistwie, z zalozeniem, ze formowa-
nie spoleczne odbywa sie przez wspdlne

10 Patrz nowelizacja dekretu z 9.7.2021 o edukacji podstawowej.
I Pytanie, czy istnieje korelacja z 1Q zostato zadane podczas posiedzenia komisji edukacji parlamentu Flandrii
12.10.2017 (37-A (2017-2018) nr 2). Pierwotne ramy nie pozwalaty na zadanie takiego pytania.
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warto$ci, potencjalne wspélne ideaty
oraz wspo6lna kulture. Zgodnie z takimi
ramami, nauczyciel jest inicjatorem. Na-
uczanie to nie kwestia techniczna, ale pasja.
Relacja pomiedzy nauczycielem auczniem
jest kluczowa dla powodzenia nauczania.
Proces dydaktyczny ciezko jest narzucic,
a cele edukacyjne s3 formutowane abs-
trakcyjnie i bardziej wskazuja kierunek
niz rezultat koficowy.

Te stare ramy, ten ideal — ciggle zywy dla
wielu — jest teraz kwestionowany. Takie
ramy komplikuja kierowanie edukacja.
Jesli np. testy PISA wykazuja nizsza ja-
kos$¢ edukacji, nie ma oczywistych narze-
dzi do poprawy sytuacji. Jednym z nich
moze by¢ wyznaczenie celéw edukacyj-
nych przez rzad (oczekiwane osiagniecia).
Oczekiwane osiggniecia to cele minimum,
ale rzad moze sformutowac je bardziej am-
bitnie i przede wszystkim opisac je bar-
dziej konkretnie i szczegdtowo. W ten spo-
s6b powstaja ramy, w ktérych edukacija
mozna zarzadzac i mozna ja kontrolowac.
Uscislenie i uszczegélowienie oczekiwa-
nych osiagnie¢ prowadzi do tego, ze cele
edukacyjne staja sie zbiorem osobnych
sktadnikéw wiedzy, umiejetnoscii postaw
—na podobiefistwo skrzynki z narzedziami.
Stare ramy dotyczyly zintegrowanej calo-
$ci, nowe — kolekcji elementéw. Nie tylko
tresci, ale i proces nauczania mozna prze-
analizowac jako osobne czesci. Nauczyciel
nie jest juz inspirujgcym przewodnikiem,
ale technicznym realizatorem, ktéry Scisle

przestrzega wytycznych dotyczacych za-
réwno tresci, jak i procedur. Nauczanie
mozna przeanalizowaé w sposéb nauko-
wy, ametody nauczania sa na nich oparte.
Nauczanie instruktazowe i praktyka na-
bieraja znaczenia. Nowe ramy zaktadaja
koncentracje na poznaniu. Swiat i spojrze-
nie na $wiat maja znaczenie jedynie margi-
nalne. Edukacja nie jest zdeterminowana
przez warto$ci, jest co najmniej neutralna.
To nowe podejscie sprawia, ze edukacja
jest latwiejsza do ,rozliczenia”, zaréwno
przez same szkoly, jak i przez rzad. Central-
ne testy, opracowane przezrzad i obowiaz-
kowe dla wszystkich uczniéw, s3 logiczna
konsekwencja. Takie testy jeszcze bardziej
ograniczaja tres¢ edukacyjng do konkret-
nych i okreslonych jednostek. Koncentra-
cjanatym, co jest testowalne lub mierzal-
ne spycha na bok wiele zagadnien, takich
jak myslenie krytyczne, przekazywanie
warto$ci, znaczeti i postaw, kreatywno$¢
inauki artystyczne. Zalozenia starych ram
sprawiaja, ze testowanie jest problematycz-
ne'?. Tutaj ocena jest wynikiem rozwazan,
spojrzenia na calosciowa ewolucje ucznia.
Ponadto ocena ucznia zalezy od relacji po-
miedzy nim a nauczycielem. Wymaga wiec
wszechstronnej informaciji. Jest uznawana
za nieodlgczny element procesu edukacyj-
nego. Ocenianie ucznia jest elementem
autonomii nauczycieli i szkét (i wolnosci
edukacji). Dla odmiany, w nowych ramach
idea scentralizowanych testéw jest uzasad-
niana réwnymi szansami edukacyjnymi,

12 Krytyczna opinia Komisji Edukacji Flandrii (Vlaamse Onderwijsraad) [w:] Voorwaarden voor kwaliteitsvolle
proeven in onderwijs, Advies over het beleidsvoornemen om gevalideerde, gestandaardiseerde en genor-
meerde proeven in te voeren (Warunki konieczne dla wysokiej jakosci testow w edukacji. Opinia na temat
propozycji wprowadzenia zaktualizowanych, ustandaryzowanych i znormalizowanych testéw), 21.1.2021.
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m.in. dlatego, ze nie uwzglednia tta spo-
feczno-gospodarczego, ktére moga zaburzy¢
obiektywizm oceny dokonywanej przez na-
uczyciela'®. Postepy uczniéw mozna mo-
nitorowac w bardziej obiektywny sposéb.
Na szkoly patrzymy z podobnej perspekty-
wy. Scentralizowane testy pokazuja w spo-
s6b obiektywny, czy zapewniaja one edu-
kacje odpowiedniej jako$ci. Réznice po-
miedzy szkotami mozna zidentyfikowac
i wyeliminowa¢, w ten sposéb gwarantujac
konstytucyjne prawo do edukacji.

Nowe spojrzenie na jako$¢ edukaciji
umacnia sie dzieki rosnagcemu zaanga-
zowaniu pracodawcéw i ich organizacji.
Waga edukaciji dla gospodarki i innowacji
jest silnie podkreslana. Ma by¢ powigzana
zrynkiem pracy. Podejscie ekonomiczne'
idzie w parze znowymi ramami, ktére dajg
pierwszenstwo kontroli. Dla pracodaw-
céw tre$¢ nauczania musi by¢ uzyteczna,
za$ edukacja ogdlna jest dla nich mniej
istotna. We Flandrii organizacje pracodaw-
céw maja wplyw na wyznaczanie tredci
edukacyjnych — nie chodzi o wskazanie
oczekiwanych osiagnie¢, ale kwalifikacji
zawodowych, ktére w duzym stopniu de-
finiuja, jakich umiejetnosci nalezy uczy¢,
dzieki opisywaniu bardzo konkretnych
dziatari. W ten sposéb cele edukacyjne
s3jeszcze bardziej ,zinstrumentalizowa-
ne”. Ponadto w przeciwienistwie do ocze-
kiwanych osiagnie¢, kwalifikacje zawodo-
we nie sa zatwierdzane przez parlament.

Vital Put, Adri De Brabandere

Oczekiwane osiggniecia podlegaja deba-
cie publicznej, a to jest bardziej zgodne
ze starymi ramami, w ktérych edukacja
ma szersza misje spoteczna. W wypadku
kwalifikacji zawodowych debaty i dysku-
sje wydaja sie zbedne. Wynikaja bezpo-
$rednio z potrzeb pracodawcéw. Edukacji
nie przy$wieca cato$ciowy ideal, ale cele,
ktore trzeba ,odhaczy¢”. Edukacja staje
sie wiec kwestia zarzadzania, administra-
cjiikontroli, a do ustalenia takich celéw
wystarczy podejscie quasi oficjalne.

Wolnoé¢ edukaciji a ingerencja rzadu

Konstytucja Belgii gwarantuje wolnos¢
edukacji. W 1830 r., kiedy narodzilo
sie panistwo belgijskie, wolnos¢ eduka-
cji byta jedna z kluczowych kwestii dla
zwolennikéw niepodleglosci, ktorzy
sprzeciwiali sie centralistycznym rza-
dom holenderskim. Wolng inicjatywe
trzeba byto chroni¢ przed ingerencja
rzadu. Przyjecie zasady wolnosci edukaciji
w konstytucji z 1831 r. nie rozstrzygato
jeszcze o zwyciestwie w tej bitwie. Nie
brakowalo dyskusiji i debat. W 1958 r.
zawarto pakt szkolny, a jego zapisy zo-
staly oficjalnie zapisane w tzw. ustawie
o pakcie szkolnym. Niektére z nich zo-
staty réwniez wlaczone do konstytucji
w 1988 r. Od tej pory przepisy konsty-
tucyjne dotyczace edukaciji nie ulegly
zmianie, jednak wolno$¢ edukacji pozo-
stata w duzym stopniu niedookreslona.

13- Uprzedzenia moga oczywiscie wptywac na testy scentralizowane (a takze np. na testy PISA), ale w tym wy-
padku mozna sie nimi zaja¢ w sposoéb bardziej usystematyzowany, niz w wypadku testéw przygotowywanych

przez szkoty lub nauczycieli.

4 Na przyktad flamandzka organizacja pracodawcéw VOKA uwaza, ze ogdlna poprawa wynikéw w testach
PISA ma duzy wptyw na PKB <https://www.voka.be/nieuws/onderwijs-groot-budget-dalende-kwaliteit>.
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Dlatego ta wolno$¢ moze by¢ rozumia-
na wielorako i daje perspektywe nie-
skoficzong. W konsekwencji edukacja
moze by¢ darmowa we Flandrii, dota-
cje mozna pozyskad, jesli tylko zostang
spetnione pewne warunki (wedlug Try-
bunatu Konstytucyjnego wolnos¢ edu-
kacji nie jest realna bez dotacji), mozna
swobodnie wybra¢ autorski charakter
nauczania, podobnie jak projekt pedago-
giczny i metode edukacyjng, rady szkolne
maja prawo swobodnie sie organizowaé
(bez nadzoru inspektoratéw edukacji),
istnieje swoboda wykorzystywania $rod-
kéw pochodzacych z dotacji etc. Naucza-
nie domowe i (niedotowane) szkolnictwo
prywatne s réwniez dozwolone.

W XIX w. bylo niewyobrazalne, zeby
edukacja nie zostata osadzona w ktéryms
znurtéw filozoficznych. Wolnos¢ eduka-
cji byta wiec blisko zwigzana takze z kon-
stytucyjna gwarancja swobody religijne;j.
Sekularyzacja uczynita swobode religijna
mniej istotng dla edukacji, ale nie ostabita
podejscia opartego na wolnosci. Edukacja
moze rozkwita¢ tylko w warunkach wol-
noéci. Wartosci o§wieceniowe, z wolnoscia
jako elementem kluczowym, sa powszech-
nie postrzegane jako filary cywilizacji za-
chodniej. Rzad musi zatem chroni¢ i pro-
mowac autonomie obywatelskg. Dla wielu
0s6b autonomia obejmuje takze prawo
do edukacji na wlasnych zasadach'®. Po-
nadto niektérzy zaktadaja, ze wolno$¢ edu-
kacji — przez konkurencje pomiedzy szko-
tami, ktéra jest jej elementem — dodatnio

wplywa najakos¢. Jest miejsce na ekspe-
rymentowanie i innowacje. Ponadto my-
§lenie w duchu nowego zarzadzania pu-
blicznego doprowadzito do pogladu, ze rzad
powinien sie wycofa¢ i szanowa¢ autono-
mie szkét. To takze dato szkotom wol-
no$¢, ktéra nie znajduje odzwierciedlenia
ani w konstytucji, ani w pakcie szkolnym.
Przyjmujac ramy wolnoéci edukacji, rzad
moze wyznaczaé ogdlne cele dla eduka-
cji, ale ma mie¢ gléwnie role wspierajaca,
a nie przewodnia.

To jednak rzad steruje edukacja. Osta-
tecznie ponosi odpowiedzialno$¢ za edu-
kacje na poziomie systemowym. Ponie-
wazjako$¢ edukacii generalnie spada, rzad
domaga sie bardziej ambitnych i bardziej
szczegdlowo sprecyzowanych osiagnied.
Chce §cislejszego monitorowania poten-
cjalnych odchylen od zaktadanych celéw.
Pragnie wprowadzi¢ bardziej scentrali-
zowane testy, aby umocni¢ kontrole ja-
koSci. Wprowadzono §cislejsze zasady
nauczania domowego, a wymogi wobec
nowych szk6t wzrastaja, poniewaz rzad
chce zachowa¢ czujno$é na wypadek
potencjalnej radykalizacji, zagrozenia
bezpieczefistwa lub finansowania szkét
ze $rodkéw zagranicznych'. Powstaty
specjalne dotacje. Wprowadzono obo-
wiazkowe dziatania zwiazane z opieka
nad uczniami, obowiazek przyjmowania
uczniéw z niepetnosprawno$ciami, wy-
réwnywania szans etc. Rzad powotat Ko-
misje Lepszej Edukaciji, ktéra zajmuje sie
doradztwem w zakresie metod ksztalcenia

15 We Flandrii 60% szkét podstawowych i 70% szkoét srednich to dotowane szkoty bezptatne. Dane na temat
edukacji flamandzkiej 2020-2021 <https://publicaties.vlaanderen.be/view-file/48367>.

16 Patrz informacja nt. programu 2019-2024.
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— co tradycyjnie bylo elementem wolnosci
edukacji”. Obrofcy idei wolnosci edu-
kacji przygladaja sie tym nowym dziata-
niom ze sceptycyzmem. Wolno$¢ edu-
kacji przestaje by¢ oczywista, pojawiajg
sie obawy. Perspektywa jakosci edukaciji
tworzy m.in. nowe ramy, ktére wypieraja
idee wolnosci edukaciji. Edukacja jest kwe-
stig 0 duzym znaczeniu spotecznym, wiec
wolnos¢ nie moze realizowac sie kosztem
jakosci. Podobnie perspektywa réwnych
szans edukacyjnych moze zepchnaé¢ ramy
zaktadajace wolnos¢ edukacji na dalszy
plan.

Trybunal Konstytucyjny zapewnia,
ze konstytucyjnie gwarantowane prawo
do wolnosci nie jest naruszane. Uniewaznil
np. wytyczne co do nowo oczekiwanych
osiggnie¢ dla szkot srednich, poniewaz
byty zbyt szerokie i szczegétowe oraz unie-
mozliwialy realizacje szkolnych projek-
téw pedagogicznych'®. Jednakze Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie utrzymuje,
ze wolnoé¢ edukacji nie oznacza wolnosci
absolutnej. Wywazone dzialania ograni-
czajace catkowita wolno$¢ sa uprawnione.

Ponadto Trybunat w swoim orzecznictwie
bierze pod uwage takze ewolucje. Coraz
czeéciej przywoluje takie normy konsty-
tucyjne, jak prawo do edukacji i zasada
réwnosci jako uzasadnienie do ograniczania
wolnosci'’. Réwniez w dzialaniach Try-
bunatu Konstytucyjnego obserwujemy
zatem przejscie z jednych ram myslenia
do innych.

Od czasu do czasu pojawiajg sie glosy
nawolujace do catkowitego zerwaniazidea
wolnosci edukacii: ze nie ma potrzeby two-
rzenia réznych Sciezek edukacyjnych?.
Rézne $ciezki wplywaja na wzrost kosz-
téw edukacji. W czasach ograniczen bu-
dzetowych wolno$¢, ktéra kosztuje duzo,
traci na znaczeniu. Perspektywa budze-
towa moze wiec takze oslabi¢ ramy pro-
mujace wolnos¢.

Ramy kontroli

1. Moze sie wydawac logiczne, ze nie-
ktére zwyzej oméwionych ram sg kom-
patybilne z innymi, np. réwne szanse
edukacyjne + zarzadzanie + ingerencja
rzadu, jednakze w rzeczywistosci relacje

7 Commissie beter onderwijs (Komisja Lepszej Edukacji): Naar de kern: de leerlingen en hun leer-kracht
(Do sedna: uczniowie i ich mozliwosci uczenia sie),
<https://onderwijs.vlaanderen.be/sites/default/files/2021-10/RAPPORT-OK19%200ktober.pdf>.

15 Trybunat Konstytucyjny, 16.6.2022, nr 82/2022.

19 J. Lievens: De vrijheid van onderwijs (Swoboda edukacji), 2019, Antwerp-Camebridge, X. Patrz takze:
De Groof, J. i W. Willems: Onderwijsvrijheid en het artikel 24 §1 Belgische Grondwet — 30 jaar interpreta-
tie door het Grondwettelijk Hof en de Raad van State (Swoboda edukacji a artykut 24 §1 Konstytucji Bel-
gii — 30 lat interpretacji Trybunatu Konstytucyjnego i Rady Panstwa). Tijdschrift voor Onderwijsrecht en
Onderwijsbeleid, 2017-2018, 1-2, s. 5-52.

20 Patrz, np.: R. Verdyck: Waarom niet één onderwijsnet? (Dlaczego nie jedna edukacja?) <https://www.vrt.be/
vrtnws/nl/2016/05/04/waarom_niet_een_onderwijsnet-raymondaverdyck-1-2647483/> lub S. Peeters:
Echt pluralistisch onderwijs is enkel mogelijk in eenheidsnet (W petni pluralistyczna edukacja jest mozliwa
tylko w jednolitej sieci) <https://demens.nu/2013/03/04/echt-pluralistisch-onderwijs-is-enkel-mogelijk-
in-eenheidsnet/>. We Flandrii sa trzy sieci szkét: szkoty gminne (edukacja organizowana przez spoteczno$¢
Flandrii), oficjalne szkoty dotowane (edukacja zapewniona przez gminy i prowincje) oraz bezptatne dotowane
szkoty (edukacja organizowana z wtasnej inicjatywy).

16 KONTROLA PANSTWOWA - 648 -



Ramy w kontroli wykonania zadan — cze$¢ Il

pomiedzy nimi nie sa tak jednoznaczne.
Wszystkie kombinacje s3 mozliwe. Obec-
na polityka prébuje taczy¢ koncentracje
na ogdlnej jakosci edukaciji i ingerencje
rzaduy, ale nie jest w tym konsekwentna.
Poniewaz Trybunal Obrachunkowy Bel-
gii nie ma uprawnien do kwestionowa-
nia celéw programéw (co by oznaczato
opinie polityczna), tatwiej jest przyjac
okreslone ramy w kontroli, niz prowadzi¢
kontrole z catkiem innej, alternatyw-
nej perspektywy. Te sie jednak réznia.
Ze wzgledu na niezaleznos¢, jaka przy-
$wieca Trybunatowi Obrachunkowemu
i neutralnosci do jakiej aspiruje, moze
wystapi¢ kolizja pomiedzy wynikami
kontroli a ramami programowymi. W od-
niesieniu do ram zaprezentowanych po-
wyzej mozna zwrdci uwage, zZe pierwszy
raport na temat réwnych szans eduka-
cyjnych, opublikowany przez Trybunat
w 2008 r., przyjat oryginalne ramy. Pod-
czas kontroli w 2017 r., w trakcie zmiany
ram?!, Trybunat trzymat sie ram orygi-
nalnych. Jednakze w 2008 r. zakwestio-
nowat zbyt duze naktady na wyréwny-
wanie szans (lub zbyt duza koncentracje
na dodatkowych zasobach)??, a nastep-
nie uzyteczno$¢ zwiekszonego budzetu
operacyjnego przeznaczonego na ogra-
niczanie segregaciji i szkolne programy
réwnych szans edukacyjnych (zalecat,
aby wyréwnywanie szans odbywalo sie

kontrola i audyt

gléwnie kosztem dostepnych zasobéw
kadrowych)?.

2. Poniewaz Trybunat Obrachunkowy
jest organem kontroli, musi zwracac
uwage na kwestie dotyczace zarzadzania
programami publicznymi. Promuje wiec
podejscie zarzadcze. Chociaz niekoniecz-
nie oznacza to stosowanie tego samego
podejscia do edukacji, ma istotny wplyw
na poglady kontroleréw w tych kwestiach.
W kontroli Inspektoratu Edukacyjnego
stwierdzono np., ze ze wzgledu na za-
pewnienie jakoSci potrzebne sa ramy
i narzedzia gwarantujace aktualnos$é¢ da-
nych na temat wynikéw uczniéw, co by¢
moze nie jest bezposrednim wezwa-
niem do scentralizowanego testowania,
ale do opartego na danych zapewnie-
nia jakosci edukacji?*. Jednakze te ramy
nie dominuja we wszystkich kontrolach.
W kontroli dotyczacej zwiazku pomiedzy
edukacja a rynkiem pracy — czyli tema-
tu, ktéry w te ramy sie wpisuje — Try-
bunat zarekomendowat m.in. zwréce-
nie uwagi na rozwéj osobisty uczniéw,
w tym ksztalcenie zawodowe?®. Kontrola
sprawdzita réwniez dostepno$¢ i adekwat-
no$¢ edukacji artystycznej w niepelnym
wymiarze godzin, co jest w mniejszym
stopniu przedmiotem zainteresowania
w wypadku ram skupionych na zarzadza-
niu®, Istotng cecha typowa dla tego sekto-
rajest podejscie, ze wolno$¢ artystyczna,

2l Juz dokumenty programowe na lata 2014-2019 nie skupiaty sie tak bardzo na réwnych szansach edukacyjnych.

nich”, 2008.

22 Raport z kontroli ,Polityka réwnych szans edukacyjnych w systemie zwyktych szkét podstawowych i $red-

2 Raport z kontroli ,,Budzet operacyjny szkét podstawowych i $rednich”, 2015.
24 Raport z kontroli ,Badanie jako$ci edukacji”, 2011.

% Raport z kontroli ,,Ukierunkowywanie edukacji na rynek pracy”, 2014.
% Raport z kontroli ,Dodatkowe szkolnictwo artystyczne. Dostosowanie i dostepno$é¢ zasobow”, 2021.
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przy wolnoéci edukaciji, to bardziej hobby,
ktére nie daje kwalifikacji poszukiwanych
na rynku pracy.

3. Trybunat Obrachunkowy Belgii ma obo-
wigzek odniesienia sie do konstytucyjnej
zasady wolno$ci edukacji. Wiele kontroli
uwzglednia te zasade. Trybunat pozytyw-
nie ocenia swobody, ktére nie s3 zagwaran-
towane w konstytucji. Nigdy nie krytyko-
wat swobody wykorzystania zasob6w, za-
leca przyznawanie radom szkét autonomii
w ustanawianiu ich zasad statutowych?,
opowiada sie za nadzorem nie tylko na po-
ziomie centralnym, ale takze ze strony in-
teresariuszy lokalnych?. Te wolnosciowe
ramy mySlenia sa wyraznie widoczne w po-
dejsciu do kontroli. Jednoczes$nie Trybunat
Obrachunkowy popiera interwencje rzadu.
Przeprowadzil np. badanie, czy wykorzy-
stanie funduszy nie jest w zbyt duzym
stopniu rozbiezne z celami rzadowymi?
i opowiedzial sie za bardziej aktywnym
(na poziomie centralnym) monitorowaniu
optat, ktére szkoly podstawowe pobiera-
ja od rodzicéw uczniéw’. Zbadal nawet
funkcjonowanie i organizacje rad szkoty,
ktére tradycyijne s3 ucielesnieniem wolno-
$ci edukacji, nad ktérymi rzad nie ma kon-
troli®!.

Niektére z modeli mySlenia zostaty
omdwione ponizej — to jedynie przypa-
dek, ze wplyw na nie maja takze modele
dotyczace programéw.

Badanie danych ilosciowych

czy postrzegania

Jak w wypadku wiekszosci badan spo-
tecznych, kontrola wykonania zadat cze-
sto obejmuje zaréwno podejscie iloscio-
we, jak i jako$ciowe. Podejscie ilo$ciowe
w kontrolach edukacji bylo motywowane
wyzej opisanymi modelami, zaktadajacy-
mi mozliwo$¢ zarzadzania edukacja (patrz
,Ramy programowe”, s. 10), co stopniowo
stato sie tendencja dominujaca. Jednocze-
$nie strategicznym wyborem Trybunalu
byto oparcie sie w duzym stopniu na da-
nych ilo$ciowych. Na przyktad kontrola
22008 r. dotyczaca mozliwosci edukacyj-
nych w szkotach podstawowych i $rednich
nie uwzgledniata danych mierzalnych, na-
tomiast kontrola z 2017 r. na temat réw-
nych szans edukacyjnych w szkotach pod-
stawowych —znaczaco. Ustalenia kontroli
oparte na danych iloSciowych sprawiaja
wrazenie bardziej obiektywnych niz np.
informacje pozyskane z rozméw i wywia-
déw. Model danych ilo$ciowych lub model
obiektywny jest bardzo rozpowszechniony,
jednakze nalezy bra¢ pod uwage perspek-
tywe iniuanse. Mozna to wyjasni¢ na przy-
ktadzie kontroli z 2017 r. Rzad nie zdefi-
niowal wskaznikéw, ktére umozliwityby
oceng, czy program prowadzil do bardziej
wyréwnanych szans edukacyjnych. Try-
bunat Obrachunkowy sam wybral wiec
kilka wskaznikéw (powtarzanie klasy,

27 Raport z kontroli ,Status prawny kadry szkot podstawowych i $rednich”, 2016.
28 Raporty z kontroli ,,Badanie jakosci edukacji”, 2011 i ,,Budzet operacyjny w edukacji podstawowej i $red-

niej”, 2015.

2 Raporty z kontroli ,Struktura kadr w systemie zwyktego petnowymiarowego szkolnictwa $redniego”, 2009
i ,Budzet operacyjny w edukacji podstawowej i sredniej”, 2015.

30 Raport z kontroli ,Darmowa edukacja i ograniczanie kosztow edukacji przedszkolnej i podstawowej”, 2011.

31 Raport z kontroli ,,Rady szkoty w edukacji obowiazkowej”, 2019.
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przejscie do szkoty sredniej i certyfikaty
pierwszego roku szkolnictwa $redniego®?)
i nastepnie zbadat korelacje ze wskazni-
kami wykluczenia, ktére rzad zdefinio-
wal®. Inne wskazniki pomiaru nauczania
bylyby teoretycznie mozliwe i moze nawet
zapewnilyby petniejszy (albo inny) obraz
sytuacji. Kwestie praktyczne doprowadzily
do takiego wyboru. Ostatecznie, jesli cho-
dzi o wybrane wskazniki, byty dostepne
oficjalne dane. Jednak wynikaty one z de-
cyzji podjetych w placéwkach realizuja-
cych polityke szkolng (powtarzanie klas,
przechodzenie do szkolnictwa $redniego,
certyfikaty), a ponadto s3 szczegdlnie ,po-
datne” na uprzedzenia wobec 0s6b w nie-
korzystnej sytuaciji (co otwarcie przyzna-
wali oredownicy polityki réwnych szans
edukacyjnych — przyktad nas. 10). Zatem
mozna by zakwestionowac obiektywizm
tych danych.

Kontrolaz2008 r. sprawdzita, jak szko-
ty podchodzity do kwestii nieréwnosci
edukacyjnych i jakie polityki wdrazaty.
To, ze ustalenia kontroli byty w znacznym
stopniu oparte na wywiadach, a nie na da-
nych ilo§ciowych nie oznaczalo, ze nie ko-
rzystano z modelu zaktadajacego mozli-
wo$c¢ zarzadzania procesem. Ten za$ nie-
koniecznie wymusza korzystanie z danych
ilosciowych. Kontrola z 2008 r. zbadata
takze, jak rzad zarzadzal budzetami

w
by

i je kontrolowal, a ponadto miata bardzo
szeroki zakres. Dokonano oceny polityki
rzadowej dotyczacej réwnych szans eduka-
cyjnych co dojej racjonalnosci i ustalono,
ze cele nie byly wystarczajaco konkret-
ne, nie dato sie ich zdefiniowa¢ ilo§ciowo
oraz nie okreslono ram czasowych. Takie
same ustalenia sformutowano w odnie-
sieniu do szkolnej polityki réwnych szans
edukacyjnych. Trybunat Obrachunkowy
Belgii zarekomendowat zatem wypraco-
wanie ram okreslajacych wyniki polityki
na poziomie Flandrii i na poziomie szkét,
tzn. takie, ktére beda dostarcza¢ danych
na temat jej realizacji**. Mimo ze kontrola
nie opierata sie na takich danych, podkre-
$lata ich wage®.

Wiekszo$¢ przeprowadzonych ostat-
nio kontroli opiera sie na analizie danych
ilosciowych. Jednak nie bylo tak w wy-
padku kontroli statusu prawnego kadry
szkot podstawowychi srednich3. Opierata
sie ona gléwnie na analizie dokumentéw
i wywiadach. Dotyczyla réwnowazenia
intereséw pracodawcy i pracownikéw, bar-
dziej niz kwestii zarzadczych. W tej sy-
tuacji rozmowy i wywiady wydawaly sie
najlepszym narzedziem. Jednakze mozliwe
byloby takze inne podejscie. Na przyktad
kontrolerzy mogliby zmierzy¢ wplyw pew-
nych zasad statutowych na jako$¢ naucza-
nia, ale wtedy réwnowazenie intereséw

Istnieja trzy rodzaje certyfikatéw: certyfikat A pozwala zgode na kontynuacje kursu, certyfikat B zobowia-

zuje do zmiany kursu (lub powtérzenia roku), a certyfikat C oznacza obowiazek powtarzania.

w W
g}

Obejmuja m.in. jezyk ojczysty ucznia (holenderski lub inny), wyksztatcenie matki i dochdd rodziny.
Podobne zalecenie sformutowane zostato w 2017 r.: ,Rzad powinien zapewni¢ mierzalne wskazniki wynikow

polityki rownych szans edukacyjnych zaréwno na poziomie Flandrii, jak i szkét, przez wypracowanie dtugo-
terminowych celéw, wskaznikéw ich pomiaru i harmonogramu”.

w W
& G
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> Patrz takze inne kontrole, np. ,Badanie jakosci edukacji”, 2011.
Raport z Kontroli ,,Status prawny kadry szkét podstawowych i srednich”, 2016.
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nie zostaloby do kofica zbadane. Ta kon-
trola pokazuje, ze model badania danych
ilosciowych oraz model zaktadajacy moz-
liwos¢ zarzadzania edukacja nie s3 jednak
caltkowicie dominujace.

Perspektywa szkoty

i inne perspektywy

Wiele kontroli w obszarze edukacji sku-
pia sie na polityce szkoty. Jakie dzia-
lania one podejmuja i jak sobie radza
z wyzwaniami? Z perspektywy szkoty
— zawsze chodzi o uczniéw. Kontrole
opieraja sie na informacjach, ktére szko-
ly tworza na ich temat (s3 one czescio-
wo gromadzone w bazach rzadowych,
a dostep do nich ma Trybunat). Sku-
piona na uczniach perspektywa szkol-
na jest wiec odzwierciedlana w kon-
trolach. Jak szkoty organizuja opieke
nad uczniem, jak sobie radza z niepel-
nosprawnymi, zapewnieniem réwnych
szans, problemami z zachowaniem, wa-
garowaniem etc.? Perspektywa ta czesto
obejmuje takze to, jak szkota angazuje sie
w zycie ucznia po lekcjach. Jakkolwiek
nie bytaby ona wlaéciwa, sprawia, ze inne
podejscia bywaja ignorowane. Przy bada-
niu organizacji sal szkolnych rzadko kiedy
omawia sie podej$cie nauczycieli. Wynika
to czeSciowo zzasady swobody edukaciji,
ktéra dotyczy metodyki nauczania, jed-
nak podczas kontroli skutecznosci eduka-
cji Trybunat przyglada sie réwniezinnym
aspektom swobody. Ponadto perspek-
tywy szkoly nie mozna zréwnac z per-
spektywa nauczycieli. Chociaz Trybunat

przeprowadzal ankiete wéréd nauczy-
cieli, o ich podejsciu do nauczania nie
wspomina sie. Perspektywie ucznia po-
Swieca sie jeszcze mniej miejsca. Kon-
trole przywoluja informacje na temat
uczniéw, ale niepochodzace od nich.
Jakie s3 ich oczekiwania i frustracje?
Moze ten dystans pomiedzy §wiatem
uczniéw (ich warto$ciami i normami,
sytuacja domowa itp.) a kultura szkoly
wyjasénilby niska skuteczno$¢ edukacji
—ale Trybunal nigdy tego nie badat.

Podejscia systemowe sa réwniez spycha-
ne na dalszy plan w perspektywie szko-
ly. Narzucony wiek nauki, podziat na po-
ziomy i typy edukacji (ogélnoksztalcaca,
techniczna, zawodowa) w szkotach sred-
nich, faczenie szkét etc. moga mie¢ bardzo
duze znaczenie dla skuteczno$ci nauczania,
ale te tematy rzadko pojawiajg sie w rapor-
tach Trybunatu Obrachunkowego Belgii®’.
Wplyw systemu ,strona trzecia ptaci” (rzad
wyplaca pensje jako subsydia dla szkét bez-
posrednio nauczycielom, cho¢ to rada szko-
ty jest pracodawca) na polityke kadrowa
ijako$¢ nauczania nigdy nie zostat doglebnie
zbadany. Chociaz to wszystko sa kwestie
politycznie wrazliwe, Trybunat Obrachun-
kowy mogtby sie nimi zaja¢. Moga poja-
wic sie obiekcje co do kontroli wplywu
wolnoéci edukaciji na jej jakos¢ i skutecz-
nos¢, ale takie badanie nie jest niemozliwe.
Wolnos¢ edukacji, podobnie jak réznice
pomiedzy sieciami ksztalcenia, to kwe-
stie, ktére s3 czasem podnoszone w trakcie
kontroli, jednakze Trybunat wypowiada
sie na te tematy bardzo ostroznie.

% Racjonalizacja i programowanie (utrzymanie i otwieranie kurséw i szkot) pojawiaja sie w kontrolach.
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Edukacja jest osadzona w spoteczen-
stwie. Jednak ta perspektywa jest obecna
w kontrolach co najwyzej jako tlo. Polity-
ka komunalna, planowanie przestrzenne
szkét, relacje z organizacjami lokalnymi
itd. to kwestie, ktérym nie poS§wieca sie
zbyt wiele uwagi. Polityka edukacyjna jest
w kontroli postrzegana z reguly jako sprawa
odrebna, tymczasem powigzaniaz polityka
budowlang, planowaniem przestrzennym,
polityka kulturalng i spoteczna tezmozna
by bada¢. Cho¢ niektére kontrole prébuja
omawiac¢ te zwiazki, ciezko nazwac to po-
dejsciem zintegrowanym?.

Kim jest kontrolowany

Trybunat Obrachunkowy Belgii bada pro-
gramy rzadowe, podchodzac do szkét nie
jak do jednostek kontrolowanych, a jako
do dostarczycieli informacji na temat
wplywu polityki na obszar edukaciji. Taki
jest oficjalny model myslenia. Argumen-
tem za takim podejsciem jest swoboda
edukacji, rzad moze tylko trzymac sie roli
organu ulatwiajacego funkcjonowanie i nie
ma prawa narzucac szkotom konkretnych
dziataf, zatem kontrola przeprowadzona
przez Trybunat nie miataby duzego sensu.
Jednakze gdyby opisana powyzej perspek-
tywa szkoét byta uwzgledniona przez kon-
troleréw, moglyby one by¢ ostatecznie po-
strzegane jako jednostki kontrolowane.
Zatem cho¢ rekomendacje sg adresowane

do rzadu, zaktada sie posrednio, ze szko-
ly tez moga z nich korzysta¢. Kontrola
ukierunkowania edukacji na rynek pracy
zaleca np., aby rzad podjat dziatania za-
pewniajace, ze szkoly zrezygnuja z kur-
séw, ktore nie sg wlasciwie powiazane
zrynkiem pracy, co moga robi¢ i bez tych
dziatan®. Raport na temat réwnych szans
edukacyjnych w szkotach podstawowych
stwierdza, ze rzad powinien zapewni¢, aby
—opréczlub w ramach swoich programéw
opiekuiczych — przywiazywaly wieksza
wage do réwnych szans edukacyjnych i aby
wspieraly je wlasciwie*’. Wedlug raportu
na temat braku optat i ograniczania kosz-
téw w szkolnictwie podstawowym, rzad
powinien zaleci¢ szkotom opracowanie
petnego i jasnego (dla rodzicéw) sche-
matu sktadek oraz bilans kosztéw zawie-
rajacy wiarygodne informacje*!. Raport
na temat wlaczania i opieki zaleca zache-
canie tych placéwek do przyjecia cato-
$ciowej polityki opiekuiczej*?. Kontrola
zapobiegania przedwczesnemu opuszcza-
niu szkét réwniez zaleca, aby rzad pod-
jat dziatania zapewniajace, ze beda one
wlasciwie dbaé o uczniéw i podejmowac
préby zwiekszenia zaangazowania rodzi-
cow w zycie szk6t. Przyktady te pokazuia,
ze szkoly moga czu¢ sie adresatami reko-
mendacji. Nierzadko ustalenia kontroli
pokazujg, co jest nie tak i jak by¢ powin-
no. Trybunat Obrachunkowy zwraca sie

3% Na przyktad , Ukierunkowywanie edukacji na rynek pracy”, 2014.

% Raport z kontroli ,,Ukierunkowywanie edukacji na rynek pracy”, 2014.

40" Raport z kontroli ,Réwne szanse edukacyjne w szkotach podstawowych”, 2014.

4 Raport z kontroli ,Darmowa edukacja i ograniczanie kosztow edukacji przedszkolnej i podstawowej”, 2011.
42 Raport z kontroli ,Dekret M i opieka w gtéwnym nurcie edukac;ji”, 2019.

43 Raport z kontroli ,,Zapobieganie wczesnemu porzucaniu nauki w szkotach: doradztwo dla uczniéw w $rednich

szkotach zawodowych”, 2021.
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woéwezas do rzadu z zaleceniem wprowa-
dzenia dziatafi naprawczych lub zmiany
polityki, ale i same szkoty moglyby sobie
wzial te zalecenia do serca.

Trybunat nie formutuje zatem rekomen-
dacji adresowanych bezposrednio do szkét.
Raporty sa przeznaczone dla parlamen-
tu, a celem jest wspieranie jego nadzoru
nad wladza wykonawczg. Szkoty, w prze-
ciwiefistwie do rzadu i ministerstw, nie
sa rozliczane przed parlamentem. Reko-
mendacje adresowane do szkét nie miatby
zatem sensu lub co najmniej nie mieszcza
sie w takim schemacie instytucjonalnym
i konstytucyjnym. Ostatecznie wolne szko-
ty nie podlegaja jurysdykcji Trybunatu Ob-
rachunkowego. Oczywiscie, gdyby szkoty
byly rzeczywiScie postrzegane jako jed-
nostki kontrolowane, bytoby mozliwe pro-
wadzenie bardziej konkretnych kontro-
li ich dziatalnosci. By¢ moze najwieksza
zmiang w stosunku do obecnej sytuacji
bytaby mozliwo$¢ oceny poszczegdlnych
szkét, podczas gdy teraz kontrole daja tylko
wyniki uogélnione.

Cho¢ trend postrzegania szkét jako jed-
nostek kontrolowanych stoi w sprzeczno-
$ci z oficjalnymi ramami, pewne zmiany
na jego korzy$¢ juz zachodza. Na przyktad
wedlug Flamandzkiego Kodeksu Finan-
séw Publicznych dotacja to forma wsparcia
finansowego dla dziatalnosci, ktéra stuzy
interesowi publicznemu. To, jak szkoly wy-
korzystuja dotacje, nie jest tylko kwestia
wolnosci edukacji, ale wymaga spojrzenia

4.

=

Vital Put, Adri De Brabandere

takze z perspektywy interesu publiczne-
go. Jesli znaczaca wiekszos¢ dziatalnodci
jest finansowana z subwencji —a tak dzieje
sie w wypadku edukacji —dotowana organi-
zacjamoze by¢ postrzegana nawet jako ele-
ment rzadu wedlug systemu europejskiego.
Doprowadzito to do tego, ze kazda uczelnia
wyzsza jest —w rozumieniu finansowym
—czescia rzadu. Dzieki temu rzad moze po-
dejmowac dziatania ukierunkowane na in-
stytucje edukacyjne, co nie byto mozliwe
w starym modelu, a one (lacznie z wolny-
mi) s3 jednostkami podlegajacymi kontro-
li Trybunatu. Majg wiec tu zastosowanie
tradycyjne standardy kontroli wykonania
zadan obowigzujace w odniesieniu do in-
stytugji rzadowych. To, ze uczelnie wyzsze
s3 traktowane jako cze$¢ rzadu ma wobec
tego konsekwencje nie tylko na poziomie
finansowym, ale takze na poziomie poli-
tyki*'. W wypadku szkét podstawowych
isrednich, perspektywa finansowa doty-
czaca tego, kto lub co jest czescig rzadu
nie miata jeszcze wiekszych konsekwencii,
ale nie mozna wykluczy¢, ze zmiana trady-
cyjnych ram bedzie zachodzi¢ takze i tutaj.

Mandat Trybunatu Obrachunkowe-
go Belgii jest kwestig prawng, ale legi-
slacja, doktryna prawna i prawo prece-
densowe ewoluuja. Przyznawanie dyplo-
mow jest uznawane za ustuge publiczna,
co oznacza, ze — na podstawie podejscia
rozwijanego w doktrynie prawnej i prawie
precedensowym — Rada Pafistwa® zajmu-
je sie kwestiami dotyczacymi dyploméw,

Wedtug przepiséw finansowych instytucje szkolnictwa wyzszego musza prowadzi¢ analize ryzyka i usta-

nowi¢ system zarzadzania nim, ktéry obejmuje jakos$¢ ich produktéw i ustug, w tym edukacje. Tradycyjne
zapewnienie jakosci edukacji podlega Scistym regulacjom konstytucyjnym.

4

&5

Najwyzszy sad administracyjny.
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cho¢ tradycyjnie jurysdykcja Rady byta
ograniczona do rozwazar na temat decy-
zji rzadu (decyzji w kwestiach ustug pu-
blicznych). Po ostatnich zmianach w po-
dejsciu do finanséw publicznych wyda-
je sie, ze nie tylko aspekty funkcjonalne
maja znaczenie przy okreslaniu, co nalezy
rozumie¢ jako rzadowe (w szerokim sen-
sie), ale rtéwniez aspekty budzetowe. W ra-
mach tego nowego modelu budzetowego
nie dziwi wiec, ze szkoly sa traktowane
jak jednostki kontrolowane przez Trybu-
nat Obrachunkowy.

System wieziennictwa

Trybunat przeprowadzit ponad 20 kon-
troli wykonania zadan w obszarze réz-
nych elementéw systemu sprawiedli-
wosci, takich jak policja, stuzby docho-
dzeniowe, wsparcie dla ofiar, egzekucja
kar itp. Tu koncentrujemy sie na jednym
z ogniw systemu sprawiedliwosci: syste-
mie wieziennictwa. Trybunal przeprowa-
dzit cztery kontrole tego systemu, doty-
czace: przepelnienia wiezied (2011 r.),
realizacji partnerstwa publiczno-prywat-
nego w utrzymaniu wiezieni (2018 r.), po-
lityki zasobéw ludzkich w wiezieniach
(2021 r.) oraz wsparcia i ustug dla wiez-
niéw we Flandrii (2022 r.). Trzy pierwsze
kontrole dotycza poziomu federalnego,
za$ ostatnia obejmuje Flandrie.
Przepetnienie wiezien skutkuje nie-
ludzkimi warunkami zycia osadzonych
i ciezkimi warunkami pracy persone-
lu wieziennego, a jednoczesnie zaktéca
wdrazanie polityki wieziennictwa, po-
niewaz z tego powodu krétkie wyroki
nie s3 wykonywane. Podczas kontroli
,Dziatania zmierzajace do zmniejszenia
przepelnienia wiezien” (2011 r.) Trybunat

- 655 -

kontrola i audyt

sprawdzit siedem dziatari majacych na celu
zmniejszenie zatloczenia w wiezieniach:
mniej aresztowan prewencyjnych, wiecej
wyrokéw nakazujacych prace spoteczne
i dozor elektroniczny, przenoszenie cu-
dzoziemcéw do zaktadéw w ich krajach,
przenoszenie wiezniéw z chorobami psy-
chicznymi do systemu opieki psychiczne;j,
reforma zwolniefi czasowych i warunko-
wych oraz zwiekszenie pojemnosci wie-
zief (tzw. Masterplan). Pierwszych piec¢
dziatati jest zwigzanych z redukcja naptywu
wieznidw, széste — z przedterminowym
opuszczaniem wiezien, a ostatnie — z po-
wiekszaniem przestrzeni.

Kontrola Trybunatu wykazata, ze te dzia-
ania nie byly wystarczajaco uzasadnio-
ne i dopracowane: odbyly sie wprawdzie
konsultacje z ekspertami, ale najczesciej
zabraklo oceny rzeczywistych rezultatéw,
potencjalnych skutkéw niepozadanych czy
tez praktycznych warunkéw tych siedmiu
dziatad. Zamierzenia polityki rzadko prze-
ktadaty sie na mierzalne cele. Cele i na-
rzedzia programu nie byly zintegrowane
z perspektywa dtugoterminows. Kiero-
wanie programem jako calosciag wymaga
konstruktywnych konsultacji pomiedzy
zainteresowanymi stronami departamentu
sprawiedliwo$ci i spoza niego, a tego gene-
ralnie zabrakto. Cho¢ na potrzeby master-
planu stworzono struktury konsultacyjne,
sama realizacja nie byta odpowiednio sko-
ordynowana. Mimo niedoskonatych ram
programowych administracja wdrazata
wiekszos¢ dziatad zgodnie z wytyczny-
mi i procedurami. Jednak dla niektérych
dzialati nie zapewniono wystarczajacych
zasobéw finansowych i ludzkich gwaran-
tujacych wlasciwe i zgodne z harmonogra-
mem realizowanie ustug. Nie zapewniono

Nr 6/listopad-grudzien/2023 23



Vital Put, Adri De Brabandere

kontrola i audyt

monitorowania ani ewaluacji efektéw zad-
nego z dziatan redukujacych przepetnie-
nie wigzien.

Do 2006 r. politycy zaktadali, ze prze-
pelnienie wiezien nalezy ograniczac
przez zmniejszanie napltywu skazanych
lub przedterminowe zwolnienia. Zwiek-
szanie powierzchni cel nie byto uznawane
za wlasciwe ze wzgledu na wysokie koszty
i zakladany efekt przyciagania. Po 2006 1.
nastapita zmiana w my$leniu: optowano
za odnawianiem wieziefi i zwiekszaniem
ich pojemnosci. Nie przywotywano juz
efektu przyciagania w dokumentach pro-
gramowych. Trybunat przyjat nowe ramy
jako punkt wyjscia dla swojej kontroli,
ale krytycznie skomentowat to, ze de-
cyzja o zwiekszeniu pojemnosci wiezieth
nie zostata otwarcie ogloszona i uzasadnio-
naw dokumentach programowych. Trybu-
nat ani nie zakwestionowal nowych ram,
ani nie przedstawit alternatywy (np. po-
dejscia redukcyjnego).

Kryteria kontroli, jej ustalenia i reko-
mendacje zgodnie odnosza sie do podejscia
racjonalnego w polityce oraz zarzadzaniu:
* program musi by¢ oparty na dowodach,
tzn. poparty ocenami ex-ante (w tym do-
glebna diagnoza problemu i wiarygodna
teorig); realizacja, koszt, skutecznos¢
i efekty niepozadane musza by¢ monito-
rowane i oceniane, a program nalezy ak-
tualizowad, jesli to konieczne;

* cele programu musza by¢ jasne i moz-
liwe do weryfikacji;

* budzety powinny by¢ transparentne
i powigzane z celami programu (innymi
stowy, cykl finansowy i cykl programowy
musza by¢ potaczone);

* program musi by¢ osadzony w przepi-
sach;

24 KONTROLA PANSTWOWA

e program musi by¢ wdrazany w sposéb zo-
rientowany na wyniki i zaplanowany, zgod-
ny z celami polityki ministerstwa (czyli
cykl zarzadczy i cykl polityczny musza
by¢ powiazane), przy jasnym i spéjnym po-
dziale obowigzkéw i whasciwej koordynacji
pomiedzy wszystkimi zaangazowanymi
stronami, z jasnymi procedurami. Nale-
7y zagwarantowaé wlasciwe powiazanie
pomiedzy celami, zasobami finansowymi
i kadrowymi;

* rzad odpowiada przed parlamentem
za wdrazanie i wyniki swoich programéw,
musi zatem dostarcza¢ wiarygodnych i ak-
tualnych informacji na temat postepéw,
kosztéw i wynikéw.

Tymczasem programy zwalczajace prze-
cigzenie wiezie czesto koncentrowaly sie
na: dzialaniach krétkoterminowychijed-
nym ogniwie systemu sprawiedliwosci,
czyli wykonaniu. Trybunatw swoich wnio-
skach i rekomendacjach podkresla wage
podejécia dtugoterminowego (perspekty-
wa wieloletnia) i podejscia zintegrowane-
go dla calego taricucha systemu karnego
(prewencja, wykrywalnos¢, oskarzenie,
wyrok, wykonanie wyroku, resocjalizacja),
przy jednoczesnych lepszych podstawach
programu i jego ewaluacji. Takie podej-
$cie jest charakterystyczne dla my$lenia
systemowego (ale podejscie systemowe
nie jest szczeglowo opisane w raporcie).

Jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ mini-
sterstwa, Trybunat zauwaza, ze wplyw
Ministra Sprawiedliwo$ci (a zatem i jego
odpowiedzialno$¢ polityczna) na naptyw
i odptyw wiezniéw jest ograniczony. Wiele
stron sceny publicznej jest zaangazowa-
nych w proces z réznych pozioméw, za-
réwno wladzy wykonawczej, jak i s3-
downiczej, a Minister Sprawiedliwosci
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nie ma narzedzi, aby nimi wszystkimi za-
rzadzac (i w pafistwie prawa nie powinien
ich miec).

Po publikacji raport spotkat sie z duzym
zainteresowaniem mediéw (opisywaty
gléwnie ustalenia, przez co akcentowaly
kwestie dla nich istotne). Takze podczas
obecnych dyskusji na temat przepeltnienia
wieziefi prasa czesto odnosi sie do tego ra-
portuz 2011 r.

Raport zostat doceniony przez prase kry-
minalistyczng, ale pojawita sie takze kry-
tyka, ze Trybunat jednostronnie przyjat
dyskurs wydajno$ciowy oceniajac dziatania
(tzn. w kwestii ich wplywu na problem
przepelnienia wieziefi), natomiast inne
efekty tych dziatan (np. wplyw na reso-
cjalizacje osadzonych, ich warunki zycia
i na §rodowisko pracy stuzb wieziennych)
nie zostaly uwzglednione w kontroli.

W obecnej polityce rzadu zwiekszenie
powierzchni wieziefi (przez remonty i bu-
dowe nowych) jest uznawane za wazny
czynnik w rozwigzaniu kwestii ich prze-
pelnienia. Do tworzenia nowych rzad fe-
deralny stosuje partnerstwo publiczno-
-prywatne przez tzw. kontrakty DBFM
(od angielskiego Design, Build, Finance
& Maintain — Projektuj, Buduj, Finansuj
i Utrzymuj). Podczas kontroli ,Utrzymanie
obiektéw wieziennych w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego” (2018 r.). Try-
bunatzbadat, jak rzad monitoruje utrzyma-
nie trzech nowych wieziefi zbudowanych
dzieki kontraktom DBFM. Przez 25 lat
rzad wnosi oplaty, a nastepnie budyn-
ki przechodza na jego wlasnosé. Optata

kontrola i audyt

obejmuje komponent staly za wybudo-
wanie i finansowanie oraz komponenty
Zmienne za prace zwigzane z utrzymaniem
obiektéw (pranie, wyzywienie, ustugi etc.).
Firma prywatna zajmuje sie wiec budowsg,
finansowaniem i utrzymaniem obiektéw,
ale zadania podstawowe (straznicy, po-
radnictwo) nie s3 zlecane sektorowi pry-
watnemu. Nowe wiezienia s3 budowane
zgodnie z ta formuta.

Kontrakt na utrzymanie zostal wyce-
niony w ramach modelu racjonalnego,
zorientowanego na wyniki, tzn. powinny
by¢ jasno okreslone cele, z niezbednymi
narzedziami zarzadzania; w razie koniecz-
no$ci powinny by¢ wprowadzane korek-
ty, z narzedziami ewaluacii i z formalnym
procesem wyciagania wnioskéw w celu
jego usprawnienia. Pomimo podejmowa-
nia dziata zapewniajacych, ze dostawca
ustug wypetni swoje zobowiazania, Try-
bunatuznal, ze mozliwa bytaby lepsza kon-
trola tego typu kontraktéw dzieki kilku
usprawnieniom, jak bardziej scentralizo-
wany i jednolity monitoring wiezief zbu-
dowanych w ramach DBFM ze strony oséb
zdoswiadczeniem w kwestiach prawnego
i technicznego zarzadzania kontraktami.

Trybunal nie zanegowat zasadno$ci wy-
boru partnerstwa publiczno-prywatnego,
zakwestionowat jednak brak wlasciwej wy-
ceny kosztéw i korzysci dla rzadu. Trybunat
skrytykowat to, ze proces decyzyjny nie byt
oparty na instrumentach obiektywizuja-
cych wybér formatu DBFM (jak np. Public
Private Comparator — z ang. komparator
sektora publicznego*®). Trybunat poréwnat

% Narzedzie uzywane przez rzady przy wyborze dostawcy ustug dla projektu sektora publicznego, pomagajace
okresli¢ szacunkowy koszt, jaki ponidstby rzad, gdyby sam $wiadczyt ustuge.
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tez koszty budowy, czas konieczny do po-
wstania wiezienia, koszty finansowania
i utrzymania trzech zaktadéw karnych
z kontraktéw DBFM z niedawno wybu-
dowanym wiezieniem skonstruowanym
iutrzymywanym ze Srodkéw wlasnych. Ba-
danie wykazato, ze calkowity koszt metra
kwadratowego, koszt budowy w przeli-
czeniu na wieznia, koszty finansowania,
utrzymania itd. byly wyzsze w wypadku
wieziefi powstatych w ramach kontrak-
téw DBFM. Nalezy jednak interpreto-
wac to bardzo ostroznie: réznica moze
wynika¢ z jako$ci uzytych materialéw,
lepszego wyposazenia wiezief,, wiekszej
powierzchni przypadajacej najednego osa-
dzonego czy wyzszego standardu utrzyma-
nia. Takze termin oddania wiezien DBFM
byt krétszy. Na podstawie dostepnych da-
nych nie bylo mozliwe wyciagniecie jed-
noznacznych wnioskéw. Cze$¢ raportu
poswiecona temu poréwnaniu spotkata
sie z duzym zainteresowaniem mediéw
(czasem podchodzily one do tej kwestii tak
ostroznie, jak to robit Trybunat, ale czasem
nie uwzgledniaty niuanséw) i byta wyko-
rzystywana przez niektérych parlamenta-
rzystéw do poparcia opinii, ze rzad Belgii
placi zbyt duzo za zakup i funkcjonowanie
wiezieri budowanych w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego.

Problemy kadrowe (niedobér pracow-
nikéw, wysoka absencja), ktére czasem
doprowadzaja do strajkéw, sa jednym zbo-
lesnych punktéw belgijskiego systemu wie-
ziennictwa. Podczas kontroli ,Polityka
zasobéw ludzkich w stuzbach peniten-
cjarnych — organizacja i funkcjonowanie”
(2021 r.) Trybunat zbadat, czy nowa polity-
ka kadrowa, zmierzajaca do wiekszej wy-
dajnosci, zostata wlasciwie ugruntowana
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i dopracowana oraz czy byta rzeczywiscie
realizowana. Obejmowata ona nowe spo-
soby okreslania liczby niezbednego perso-
nelu, racjonalizacje metod pracy, polityke
zapobiegania absencji, dostosowanie re-
gulacji pracowniczych do wynikéw badati
na temat polityki penitencjarnej i europej-
skich zasad penitencjarnych, rozréznienie
pomiedzy zadaniami straznikéw i perso-
nelunadzorujacego, organizacje gwaranto-
wanych ustug minimalnych na wypadek
strajku itp. Trybunat stwierdzit, ze refor-
my byly wdrazane z op6znieniem i nie za-
wsze zzaktadanym sukcesem (wiekszoé¢
wieziefi nadal boryka sie z niedoborem
kadr, poziom absencji pozostaje wysoki,
dalej wystepuja zaleglosci urlopowe). Try-
bunat skrytykowat takze brak ewaluacji
polityki: administracja jeszcze nie doko-
nala wymaganej oceny gwarantowanych
ustug minimalnych; jesli chodzi o przy-
czyny niedoboru kadr i wysokiej absen-
cji — nie przeprowadzono analizy, ktéra
by te problemy wyjasnita.

Takze i w tej kontroli wyrazny jest model
racjonalny: cho¢ chodzi o zarzadzanie ka-
drami, zaczyna sie od racjonalnego cyklu
programowego (z takimi kryteriami kon-
troli, program nalezy realizowac zgodnie
z planem, program musi podlega¢ ewa-
luacji itd.).

Raport z kontroli ,Wsparcie i ustugi
dla wiezniéw” (2022 r.) ocenia taficuch
zapewnienia wsparcia i ustug: wywia-
dy wstepne z osadzonymi (aby pozna¢
ich potrzeby i poinformowa¢ o dostep-
nym wsparciu i ustugach), dostarczanie
wsparcia i ustug, ich ciggloé¢ i na koniec
—jaki to ma wplyw nalepsza resocjalizacje
(tzn. ponowne znalezienie zatrudnienia)
oraz zapobieganie recydywie.
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Organizacja pomocy i ustug jest oparta
na tzw. modelu importowym: nie two-
rzy sie konkretnych ustug dla wiezniéw,
ale oferuje (prywatne lub publiczne)
dostepne poza wiezieniami. Ten model
organizacyjny nie zostal zakwestiono-
wany przez Trybunal, ale kontrolerzy
wskazali na pewne wady: tworzy on
bardzo duzg liczbe dostawcéw, co wy-
maga duzej koordynacji; dostarczanie
wsparcia i ushug zalezy w duzym stopniu
od ich dostepnosci w pobliskim regionie
(i nie zawsze jest dostosowane do po-
trzeb, np. jesli nie ma w regionie specjali-
stéw ds. uzaleznieri, nie ma takich ustug
takze w tamtejszym wiezieniu). Kontro-
lerzy zidentyfikowali m.in. nastepujace
problemy: nie bylo mozliwe zaplanowa-
nie na czas wywiadéw wstepnych dla kaz-
dego wieznia, brak optymalnej wymia-
ny informacji pomiedzy pracownikami
socjalnymi, dostepne ustugi nie zawsze
odpowiadaja potrzebom, wiecej niz po-
fowa programéw wsparcia jest koficzona
zbyt wcze$nie (poniewaz osadzeni sami
znich rezygnuja lub wynika to z czynnikéw
zewnetrznych, np. przeniesienia do inne-
go wiezienia). Zastosowano standardowe
,racjonalne” kryteria kontroli: wszystko
musi by¢ dobrze zaplanowane i skoordy-
nowane, a dzialania oparte na dowodach
— za$ catos¢ podlegac¢ ewaluaciji.

Kontrola zbadata takze skutecznos¢
ustug, przede wszystkim ksztalcenie za-
wodowe. W tym celu Trybunat zebrat
dane z réznych baz i zastosowat techniki
statystyczne. Ustawodawstwo na temat
wsparcia i ustug wymienia sze$¢ celéw
(resocjalizacja, zapobieganie recydywie,
bardziej humanitarne warunki osadzenia,
zapobieganie konsekwencjom osadzenia
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itd.), dwaz nich zostaty objete badaniem:
resocjalizacja (rozumiana jako powrét
do zatrudnienia) i recydywa. Kontrola wy-
kazata, ze nie bylo powiazania pomiedzy
szkoleniami zawodowymi a znalezieniem
pracy i recydywa, zatem ten instrument
nie wydaje sie skuteczny. Ustalenia kon-
troli zostaly zaprezentowane w raporcie
z duzg ostroznoscia, np. wskazywano,
ze przyczyng moga by¢ czynniki indywi-
dualne (w szkoleniach zawodowych cze-
$ciej uczestnicza osadzeni z powazniej-
sz3 historig kryminalng, ktérzy z reguty
maja wieksze problemy ze znalezieniem
zatrudnienia i czeSciej wracaja na droge
przestepstwa).

Wazne jest takze, ze wsparcie i ustugi
dla wiezniéw w Belgii naleza do kompe-
tencji wladz regionalnych (np. flamandz-
kich), zas system wieziennictwa to kom-
petencja wladz federalnych. Zatem sku-
teczno$¢ polityki flamandzkiej czesciowo
zalezy od kilku warunkéw, ktére musza
by¢ zapewnione na poziomie federal-
nym: odpowiednia infrastruktura wie-
zied (w tym wlasciwe sale do nauki),
ich cyfryzacja, polityka dotyczace prze-
niesien. Z tego powodu raport odnosi sie
takze do kontekstu federalnego i wskazuje
na wage wspétpracy pomiedzy wladzami
regionalnymi i federalnymi.

Administracja i ministerstwo konstruk-
tywnie odniosty sie do kontroli i uznaty,
ze wnioski raportu sa w duzym stopniu
zgodne zich wizjami programowymi. Jed-
nak zaniepokoity ich wyniki czesci do-
tyczacej skutecznodci: bano sie, ze moga
one doprowadzi¢ do btednych wnioskéw
na temat wplywu ksztalcenia i doradztwa
zawodowego i analogicznie catosci wspar-
ciaiustug dla osadzonych.
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Wyjasnianie niepowodzen
programoéw i zarzadzania
Liczne kontrole wykonania zadan krytyku-
ja to, ze cele programéw nie byty w wystar-
czajacym stopniu osiagniete lub, ze ustugi
dla obywateli mogtyby by¢ lepszej jakosci.
W takich sytuacjach wazne jest znalezienie
wytlumaczenia tego stanu rzeczy, co po-
zwala na sformutowanie rekomendacji
odnoszacych sie do konkretnych przy-
czyn. Standardy ISSAI zawieraja wiele
zapiséw, ktére wskazuja, ze wyjasnienie
przyczyn zidentyfikowanych nieprawidlo-
wosci jest istotne. ISSAI 300 (40) stwier-
dza, ze kontrolerzy ,powinni odnies¢ sie
do przyczyn probleméw i/lub stabosci.
Jest to wazne dla sformutowania zale-
cen, ktére przyczynig sie do radzenia sobie
ze stabosciami i problemami zidentyfiko-
wanymi w toku kontroli”. Jesli kontrolerzy
zdecyduja sie na podejécie ukierunkowane
na problemy, kontrola ,weryfikuje i ana-
lizuje przyczyny okreslonych probleméw
lub odstepstw od kryteriéw™’.
Canadian Comprehensive Auditing
Foundation wydata w 2014 r. publikacje
zalecajaca poglebiong analize przyczyn
w kontrolach wykonania zadan. Jednakze
w praktyce kontrolerzy nie wchodza zbyt
gleboko w przyczyny nieprawidlowosci.
J. Mayne*® twierdzi, ze: ,Wiele ocen wy-
daje sie milczec na temat przyczyn lub,
co gorsza, stwierdza je tylko i wylacznie
na podstawie przekonan oséb, z ktéry-
mi przeprowadzono rozmowy podczas

47 ISSAI 300, s. 26 i 27.

kontroli. A jesli juz kontrolerzy odno-
sza sie do przyczyn probleméw, czesto
uznaja, ze s3 to ,wadliwe systemy” (patrz
nr 5/2023 ,KP”,s. 21, rozdzial ,Kontrola
wykonania zadan”).

Raporty Trybunatu Obrachunkowego
Belgii takze rzadko szukaja doglebnych
wyja$niefi, cho¢ mozna je znalez¢ , namar-
ginesach”, rzeczywiscie czesto powsta-
ja na podstawie informacji pozyskanych
podczas rozméw, bez dodatkowej analizy.
Bardzo czesto przyczyny niepowodzen
S3 ujmowane w ramy niewystarczajacej
kontroli wewnetrznej, braku srodkéw
(budzetowych, kadrowych), wad w re-
gulacjach prawnych, niejasnego podziatu
zadan i kompetencji, braku jasnych celéw.
W kontrolach, w ktérych nie poszukuje sie
wytlumaczenia w sposéb bezposredni,
posrednio sugeruje sie, ze nieprawidlo-
wosci wynikaja z niezgodno$ci z kryte-
riami kontroli*.

Poszukiwanie przyczyn niepowodzen
programéw moze by¢ w pelni realizowane
tylko wtedy, gdy jest wbudowane w pyta-
nia kontrolne od samego poczatku bada,
poniewaz podczas kontroli trudno jest po-
szerzy¢ jej zakres. Wybralismy dziewiec¢
raportéw, ktdre rzeczywiscie podaja pelne
wytlumaczenia przyczyn, aby zbadac, jakie
ramy my§lenia zostaly tam zastosowane.
Wiekszos¢ dotyczy wyjasniania niewystar-
czajacego wktadu (tzn. opéznione terminy
dostarczenia ustugi, opéznienia w projek-
tach infrastrukturalnych, niewystarczajacy

4 J. Mayne: Contribution analysis: Coming of age?, “Evaluation” nr 3/2012.
* Innymi sfowy niepowodzenia organizacyjne i niepowodzenia programéw sa czesto ttumaczone w ramach
myslenia normatywnego, co oczywiscie nie moze wyjaénia¢ wszystkich mozliwych czynnikéw.
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poziom wsparcia), a w mniejszym stopniu
t%umaczq niewystarczajaca skutecznos¢.
Kontrola ,Lekcje z ewaluacji projek-
téw rozwojowych — zarzadzanie wie-
dza w Belgijskim Funduszu Przetrwa-
nia” (2006 r.) objela podmiot, ktérego
gléwne zadanie to wsparcie bezpieczen-
stwa zywnosci dla najbardziej wrazliwych
grup w krajach rozwijajacych sie. W cza-
sie kontroli Fundusz sfinansowat w sumie
122 projekty rozwojowe, z ktérych wiele
zostato poddanych ewaluacji. Kontrola
miala na celu sprawdzenie, czy jakos¢
ewaluaciji byta odpowiednia i czy zostaty
one wykorzystane do modyfikacji pro-
jektéw w trakcie ich realizacji oraz sfor-
mulowania wnioskéw dla kolejnych pro-
jektow. Jesli chodzi o ten drugi aspekt,
Trybunat poréwnat raporty z ewaluacji
nowych projektéw z raportami z ewalu-
acji tych wezesniejszych, aby zobaczy¢,
czy stare btedy byly powielane.
Zaobserwowano, ze Fundusz istotnie
wykorzystywal wyniki ewaluacji do mo-
dyfikowania projektéw, jednak zabrakto
systematycznego wyciagania wnioskow.
W konsekwencji btedy z przesztosci by-
waly powielane, co pokazano na przy-
ktadach opisanych w raporcie Trybunatu
(dotyczyty np. budowy infrastruktury
zapewniajacej wode pitng i oSrodkéw
zdrowia, wdrazania projektéw; chodzilo
m.in. o bledne zalozenia i nieodpowied-
nie zarzadzanie projektami). Kontrola
wykazata takze nieprawidlowosci w ja-
kosci raportéw z ewaluaciji, co ograniczato
ich uzytecznos¢ jako materialéw do wy-
ciagania wnioskéw (np. ewaluacje dobrze
prezentowatly naklady, ale zawieraty nie-
wiele informacji na temat rzeczywiste-
go efektu; w wypadku niepowodzenia
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tylko nieliczne raporty zawieraly wni-
kliwe wyjasnienia). Kontrola wykazata
takze, ze zapewniono systemy do mo-
dyfikowania realizowanych projektéw,
jednak zabraklo systemowego wyciagania
wnioskéw na przysztosé, np. ewaluacji
tematycznych, ktére wykrywalyby bledy
powtarzajace sie w réznych projektach;
proceséw i procedur do zbiorczej pre-
zentacji wnioskéw, z ktérych korzystano
by opracowujac nowe projekty. Raport
z kontroli thumaczyt brak wyciggania
whnioskéw (zdefiniowany jako powtarza-
nie btedéw z przesztosci) niewlasciwa
jakoscig raportéw z ewaluacji oraz nieist-
nieniem systeméw do wyciagania wnio-
skéw z ewaluacji. Ta przyczynowa relacja
pomiedzy brakiem systeméw i brakiem
wyciggania wnioskéw byta teoretyczna
i nie zostala potwierdzona z wykorzy-
staniem wla$ciwej metody badawczej.
Nie zgltebiono alternatywnych wyjasnief
(np. kultury organizacyjnej, wysokiego
z natury odsetka niepowodzer tego ro-
dzaju projektéw).

Administracja oraz ministerstwo kon-
struktywnie odpowiedzialy na wnioski
i rekomendacje zawarte w raporcie Trybu-
natu. Zapewnity, ze wyniki kontroli beda
wykorzystane nie tylko w przypadku Fun-
duszu —uznano je za istotne takze dla ca-
lego obszaru wspétpracy rozwojowe;.

W kontroli , Terminowa realizacja $wiad-
czeni dla 0s6b z niepelnosprawno$ciami”
(2010 r.) Trybunat sprawdzil, dlaczego
whnioski o $wiadczenia dla 0séb z niepet-
nosprawno$ciami sg czesto przetwarza-
ne z opéznieniem. Wsparcie finansowe
jest przyznawane przez Departament
Bezpieczefistwa Socjalnego. W trakcie
kontroli czas realizacji takich wnioskéw
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wynosit srednio 9,4 miesiaca®’. Tak dlugi
okres przetwarzania wnioskéw jest nie tylko
niekorzystny dla beneficjentéw, ale spra-
wia, ze Departament placi wysokie odsetki
za op6znienia w wyplacie swiadczen.

Gléwne metody jakie zastosowano, to
(statystyczna) analiza réznych etapéw
czasu przetwarzania wnioskéw w celu
stwierdzenia, kiedy pojawiaja sie op6z-
nienia (dane pochodzity z elektronicznych
systeméw zarzadzania stosowanych w De-
partamencie), analiza procesu, rozmowy
i grupy fokusowe.

Raport z kontroli zidentyfikowat kilka
przyczyn opdznien, ktére czesciowo byty
poza kontrolag Departamentu, np. kwe-
stie wymagane przez regulacje, takie jak
sposéb weryfikacji dochodéw wniosko-
dawcéw; zachowania wnioskodawcéw
(np. nieprzedktadanie wymaganych do-
kumentéw na czas; niestawianie sie na ba-
dania lekarskie); brak pelnej automatyzacji
wymiany danych zinnymi departamenta-
mi (np. podatkowymi). Jednak wystapity
takze istotne przyczyny po stronie samego
Departamentu, np. procedury i praktyki
stosowane przy zapytaniach i badaniach
lekarskich wymagaty usprawnienia; proce-
dury przeprowadzane przezjednostke byly
w duzym stopniu elektroniczne — to byt
aspekt pozytywny, ale potencjat digita-
lizacji nie byl w pelni wykorzystywany
(aplikacje nie byly przyjazne uzytkowni-
kom, ponadto zabrakto narzedzi monito-
rowania, na ktérych etapach przedtuzat sie

proces przetwarzania wnioskéw); wysta-
pily takze réznice jednostkowe w wydaj-
nosci pracownikéw (wynikajace zich in-
dywidualnych kompetencji i motywacji
oraz szkolef, jakie przeszli). Departament
bezpieczefistwa spolecznego i sekretarz
stanu odpowiedzialny za kwestie niepet-
nosprawnoéci podpisali sie pod ustaleniami
i zaleceniami Trybunatu.

Ta kontrola zaktadata silnie racjonalne
podejscie do organizacii, ale jednoczesnie
przywiazywata wage do czynnika ludzkie-
go, a takze prezentowala szerszy system
(innych uczestnikéw procesu, zachowanie
petentéw), co jest typowe dla podejscia
systemowego.

W 2011 r. parlament flamandzki zazadat
od Trybunatu raportu z kontroli na temat
przyczyn op6zniefi gléwnych projektéw
infrastrukturalnych. Miat by¢ przygoto-
wany w bardzo krétkim czasie, zdecydo-
wano wiec, ze nie zostanie przeprowadzo-
na nowa kontrola, ale studium literatury
i ponowna analiza dostepnych juz rapor-
téw na ten temat (swoista meta-kontrola)
— aby w ten sposéb zdiagnozowa¢ przy-
czyny opdznien.

Duzy projekt infrastrukturalny jest bar-
dzo zlozony i kilka przyczyn opéznied
mozna dostrzec w tej ztozonosci: zlozono$¢
spoteczna (czeste zjawisko ,nie na moim
podwérku”!, ktére moze doprowadzi¢
do dtugotrwalych proceséw sadowych,
zatem istotne jest pozyskanie wsparcia
spotecznego lub co najmniej akceptacji

50 W toku kontroli Zespét Zarzadzania Dynamicznego Departamentu Bezpieczenstwa Spotecznego uspraw-
nit swoje dziatania, dzieki ktérym czas przetwarzania wnioskéw pod koniec badania wynosit 6-7 miesiecy.
W ciagu kolejnych 10 lat okres ten skrécono jeszcze bardziej.

o
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Zjawisko Not In My Backyard (NIMB) — dost. Nie na moim podwoérku.
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spotecznej); ztozono$¢ administracyjna
(czesto zaangazowane sg rézne pozio-
my rzadu i rézne dzialy administracji
— w tym planowanie przestrzenne, §ro-
dowisko, gospodarka — co wymaga spraw-
nej komunikaciji); ztozono$¢ prawna (licz-
ne regulacje, m.in. dotyczace pozwolen);
finasowanie (z powodu wykorzystania
alternatywnych mechanizméw finanso-
wania). Wszystkimi tymi elementami
trzeba wlasciwie zarzadza¢. Ponadto ra-
port wymienit kilka innych przyczyn od-
noszacych sie do wlasciwego zarzadzania
projektami, takich jak nieodpowiednie
przygotowanie projektu (analiza proble-
mu, dogtebne przeanalizowanie alterna-
tywnych rozwiazaf, badanie koniecznych
dodatkowych inwestycji, np. wywlaszczer
etc.), zbyt optymistyczne zalozenia (nie-
doszacowanie koniecznego czasu realizacji,
niedoszacowanie kosztéw), zmiany zakre-
su w trakcie realizacji, niewystarczajace
monitorowanie.

Diagnoza zawarta w tym raporcie zaczy-
na sie od szerokiej perspektywy: przed-
stawiono system (liczni uczestnicy sa wy-
mieniani), zwrdcono uwage na aspekty
racjonalne (zarzadzanie projektami etc.),
ale przywotano takze czynnik ludzki (opty-
mizm).

W kontroli , Dziatania zmierzajace do
zmniejszenia przepetnienia wiezier”
(2011 r.), ktéra juz wezesniej tu omawia-
lismy, Trybunat zbadal siedem dziatad
ukierunkowanych na zmniejszenie prze-
ludnienia wiezief. Stwierdzil, ze rezul-
taty tych dziatan nie byly wystarczajace.
Przyczyn tego dopatrywano sie w:

* niewystarczajacych podstawach progra-
mowych: mimo konsultacji z ekspertami
zabraklo calo$ciowej oceny ex-ante. Dla
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niektérych dziatan (takich jak przenosze-
nie obcokrajowcéw, dozér elektroniczny
i wyroki polegajace na pracach publicz-
nych) ograniczony wpltyw na przepetnie-
nie wiezien byl jednakze do przewidze-
nia, gdyz byly oparte na nieprawidlowych
zalozeniach;

* wystapieniu probleméw z realizacja nie-
ktérych dziatan (np. niewystarczajace bu-
dzety, niewystarczajaca kadra);

e przyczynach zewnetrznych (zewnetrz-
ne z perspektywy jednostki kontrolowa-
nej): w raporcie z kontroli Trybunat przy-
znaje, ze populacja i sktad wiezniéw za-
leza od czynnikéw socjoekonomicznych,
od sposobu funkcjonowania wtadzy sadow-
niczej i od polityki realizowanej w obsza-
rach, na ktére Minister Sprawiedliwosci
nie ma wptywu (np. polityka spoteczna).

W trzech powyzszych przyczynach
mozna bez trudu dopatrze¢ sie klasyfi-
kacji racjonalnej typu: brak dobrego pro-
jektu, brak dobrej realizacji, brak szczescia.
Typowa jest takze szeroka perspektywa
raportu: przyczyny przepetnienia wiezief
to nie tylko wykonywanie wyrokéw, ale
caly system sprawiedliwoéci i inne obsza-
ry polityki (ale to jest tylko ogdlnikowo
wspomniane w raporcie, bez rozwiniecia
iuzasadnienia).

Raport ,Rolnictwo” (2013 r.) zajmuje sie
produkcja rolng we Flandrii, ktéra — jesli
bra¢ pod uwage dane zkrajéw europejskich
— jest niska, mimo programéw wsparcia.
Identyfikacji przyczyn tego stanu rzeczy
postuzyto Trybunatowi nakreslenie listy
potencjalnych czynnikéw wyijasniajacych,
opartej na badaniach i wlasnym kwestio-
nariuszu miedzynarodowym (obejmu-
jacym siedem pafistw), a nastepnie zba-
danie, w jakim stopniu pojawity sie one
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we Flandrii. Zwrécono uwage zaréwno
na czynniki spowalniajace, na ktére poli-
tycy lokalni mieli wptyw oraz na czynniki
zewnetrzne, na ktére wplywu nie mieli.

Najistotniejsze czynniki negatywne,
ktére zidentyfikowano zwigzane byty
zmniej korzystnym srodowiskiem dla rol-
nictwa we Flandrii (przede wszystkim bra-
kiem odpowiedniej jakosci wody i ograni-
czonymi mozliwo$ciami hodowli morskiej);
wysokim ryzykiem finansowym dla po-
tencjalnych przedsiebiorcéw (konieczno$é
wysokich naktadéw przy jednoczesnym
wysokim ryzyku choroby lub pomoru ryb,
zwlaszcza w pierwszych latach; jednocze-
$nie rentowno$¢ moze by¢ bardzo niska,
poniewaz konkurenci zagraniczni produ-
kuja po nizszych kosztach, gdyz dysponuja
lepszymi warunkami $rodowiskowymi lub
nie musza przestrzegac tak restrykcyjnych
zasad zréwnowazonego rozwoju lub kosz-
ty pracy s3 nizsze); zlozonoscia przepiséw
(w obszarze planowania przestrzennego,
srodowiska i bezpieczefistwa zywno$ci).
To prowadzi do swoistego blednego kota:
poniewaz niewielu sie podejmuje, niewiele
jest przyktadéw powodzenia takich przed-
siebiorstw, a wiec i sektor rolny nie ma do-
brej prasy. Mimo to, potencjalny przed-
siebiorca moze liczy¢ na wysokiej jakosci
know-how i wytyczne ze strony instytutéw
badawczych i praktykéw oraz na wspar-
cie finansowe ze strony Flandrii i Europy.
Ta kontrola jest przyktadem tzw. podejscia
zorientowanego na problem przywolanego
w ISSAI 300, p. 26.

Raport z kontroli ,Wsparcie mtodych
0s6b w kryzysie” (2018 r.) miat wyjasni¢
dlaczego 20% mtodych ludzi w sytuacji
kryzysowej nie otrzymuje wlasciwej po-
mocy, tzn. nie zapewnia sie im potrzebnej
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opieki ambulatoryjnej lub szpitalnej,
a tylko konsultacje. Poszukujac odpowie-
dzi na to pytanie przeprowadzono anali-
ze potrzeb i dostepnych ustug. Trybunat
wykorzystat zaréwno techniki ilo$ciowe
(np. iloSciowa analiza dostepnych ustug,
ankieta) oraz jako$ciowe (np. grupy fo-
kusowe, badanie dokumentacji). Zapo-
trzebowanie na pomoc zostalo opisane
przez charakterystyke mtodziezy (wiek,
pte¢, narodowos¢), nature probleméw,
w ktérych oczekiwali wsparcia, czas
zgloszenia prosby o pomoc itp. Analiza
wykazata, ze zwigzek pomiedzy powyz-
sza charakterystyka potrzeb a wsparciem
kryzysowym, jakie otrzymali mtodzi lu-
dzie byl niewielki lub nie bylo go wcale;
wskazywano, ze mlodziez z problemami
psychologicznymi lub niepelnosprawno-
$ciami miata mniejsza szanse otrzymania
wsparcia w sytuacji kryzysowej. Za gtéw-
na przyczyne uznano strukturalne braki
wofercie ustug, zwtaszcza w tych rejonach
kraju, gdzie przygotowanie na wypadek
kryzysu byto gorsze, a opieka psycholo-
giczna mniej zintegrowana z dostepnymi
ustugami dla mlodych 0séb w sytuacjach
kryzysowych.

Kontrola , Tworzenie brakujacych ogniw
w infrastrukturze drogowej Flandrii”
(2020 r.) szukata wyjasnienia przyczyn
opdznien i przekroczer zaktadanych kosz-
téw podczas realizacji projektéw infra-
strukturalnych.

Niektére z tych przyczyn byly zwiazane
z planowaniem, np.:
¢ brak wyznaczenia priorytetéw na pod-
stawie obiektywnej analizy potrzeb i kosz-
téw oraz korzySci spotecznych (co prowa-
dzi do rozpoczynania zbyt wielu projek-
téw réwnoczesnie i powoduje opdznienia
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z powodu brakéw budzetowych lub ka-
drowych; sytuacje pogarszata ograniczona
liczba inzynieréw; a zbyt duze zapotrzebo-
wanie rynku na konsultacje inzynieryjne
moze réwniez prowadzi¢ do wzrostu kosz-
téw badan). Celowo wybrano prowingje
do realizacji projektéw, poniewaz czysto
obiektywna ocena sprawitaby, ze prawie
wszystkie prace bytyby prowadzone na te-
renie tylko jednej z nich, a to nie bytoby
akceptowalne politycznie;

* brak realistycznego planowania (np. nie-
wystarczajace uwzglednianie terminéw
zwiazanych z procedurami planowania
przestrzennego) i realnej oceny kosztéw
(w wyniku zmian i poszerzania zakresu
projektéw, ale takze z powodu niedosza-
cowania);

* czas zaoszczedzony w wyniku wceze-
$niejszego zakonczenia prac budowla-
nych w ramach formuty DBFM czesto
jest nastepnie tracony na przedtuzajace
sie procedury przyznawania kontraktéw
i na etapie projektowania.

Inne przyczyny zwigzane byly z faza wdra-
zania, np.:

* niewlaéciwe stosowanie metodyki za-
rzadzania projektami;

* uchybienia w monitorowaniu zobowig-
zan kontraktu (niektére zamdéwienia pu-
bliczne byty realizowane bardzo dtugo,
a rzad nie naciskat na kontrahentéw;

* w wypadku niektérych projektéw ko-
nieczne bylo ponowne przeprowadzenie
badan, poniewaz znaczaco zmienita sie
ich koncepcja lub zakres;

* wniektérych projektach wystapily bledy
w realizowaniu procedur planowania pu-
blicznego, ktére mozna bylo przewidzie¢,
co prowadzito do uniewaznien decyzji,
opéznien i dodatkowych kosztéw;
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* niektére projekty byly opéznione, po-
niewaz zaangazowane wladze nie mogly
dojé¢ do porozumienia: czasem wladze
lokalne formutowaty nowe zadania, co nie-
jednokrotnie wymagato kolejnych badan,
powodujac opéznienia w harmonogramie;
* trudnosci w nabywaniu gruntéw (wy-
wlaszczanie) czesto powodowaly op6z-
nienia.

Po zakoniczeniu projektu zabraklo na-
tomiast oceny zarzadzania nim, a z tego,
co sie stalo, nie wyciggano wnioskéw.

Ocena zawarta w tym raporcie uw-
zglednia szerszy system, racjonalne za-
rzadzanie projektami, niektére czynni-
ki ludzkie (problemy kadrowe, zbytni
optymizm), a nawet czynnik politycz-
ny (decyzja o lokalizacji projektéw, jest
tojeden z niewielu przyktadéw przyjecia
ram politycznych).

W kontroli ,Wsparcie i ustugi dla wiez-
niéw”, ktéra byta omawiana w poprzednim
podrozdziale, Trybunat wykazal, m.in.,
ze oferowane wsparcie i ushugi nie zawsze
byty dostosowane do potrzeb osadzonych.
Raport przedstawia nastepujace wytlu-
maczenie tej sytuacji:

* brak ustug dostepnych w regionie. Orga-
nizacja wsparcia i ustug jest oparta na tzw.
Limporcie”. Taki model ma duzo zalet, ale
takze i wady. Jedng znich jest to, ze oferowa-
ne s3 tylko takie formy wsparciaiustug, jakie
sa dostepne w poblizu danego wiezienia.
Jeslinp., w okolicy nie ma wielu specjalistéw
zajmujacych sie uzaleznieniem od narkoty-
kéw, niewielkie s3 szanse, ze w lokalnym
wiezieniu bedzie wystarczajgce wsparcie
dla 0séb uzaleznionych. Podobnie z edu-
kacja, pomoca psychiatryczna itp.;

¢ brak infrastruktury cyfrowej w wiezie-
niach. Z obawy, ze wiezniowie mogliby
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ingerowal w toczgce sie postepowania
karne lub angazowa¢ w dzialalnos¢ prze-
stepcza bardzo ograniczono im dostep
do Internetu. Uniemozliwia to jednocze-
$nie dostep do oferty edukacyjnej online,
korzystania z elektronicznych materiatéw
szkoleniowych, utrudnia poszukiwanie
pracy itp. W trakcie pandemii korona-
wirusa problem ten byt jeszcze bardziej
widoczny;

* przestarzate budynki. Brak niezbednej
infrastruktury jest czesta przeszkoda w or-
ganizowaniu szkolef, zwtaszcza zawodo-
wych. Codzienne funkcjonowanie dostaw-
céw wsparcia i ushug tez jest z tego powodu
utrudnione. Nie zawsze wiezienia dysponu-
ja wiec wystarczajaca liczbg pomieszczen
do rozméw indywidualnych.

W raporcie z kontroli ,Réwne szanse
edukacyjne w szkolach podstawowych”
(2017 r.) Trybunat Obrachunkowy Belgii
zbadat polityke rzadu flamandzkiego ukie-
runkowang na zapewnienie dodatkowych
godzin na kursy dla uczniéw z niepetno-
sprawno$ciami w szkotach podstawowych.
Sprawdzit takze co wptywa na sukces szkét
z duza liczba uczniéw z niepelnosprawno-
$ciami. Do badania skutecznosci Trybu-
nat zastosowat kilka wskaznikéw (np. od-
setek uczniéw bez op6znien w széstym
roku nauki w szkotach podstawowych).
Poréwnat 30 najlepszych i 30 najgorszych

szkét przy uzyciu metod statystycznych
(wielokrotna regresja liniowa) i jako$ciowe;j
analizy poréwnawczej (QCA)*>.

Analiza statystyczna wykazala, ze jedno-
czesne stosowanie systemu monitorowania
postepu uczniéw>3, wspieranie polityki
réwnych szans w zespotach nauczyciel-
skich oraz zaangazowanie rodzicéw najbar-
dziej przyczynily sie do sukcesu placéwek.
Potaczenie tych trzech czynnikéw moze
wyjasni¢ S51-procentowe réznice w ran-
kingach szkét.

Wedtug analizy QCA, sukces 93% szkét

mozna przypisa¢ dwém nastepujacym
$ciezkom przyczynowym:
1. Niska fluktuacja kadry nauczycielskiej
+ duze zaangazowanie rodzicéw + wyso-
kiej jakosci system monitorowania postepu
uczniéw + wsparcie dla polityki réwnych
szans w zespolach nauczycielskich + do-
$wiadczenie w prowadzeniu tej polityki;
2. Niska fluktuacja uczniéw + niska ab-
sencja nauczycieli + wysokiej jakosci sys-
tem monitorowania postepu uczniéw +
wsparcie dla polityki réwnych szans w ze-
spolach nauczycielskich + doswiadczenie
w prowadzeniu tej polityki.

Konfiguracja przyczynowa wynikajaca
2z QCA jest bardziej interesujaca niz same
ustalenia kontroli. M.R. Schneideri A. Eg-
gert>* dokonali poréwnania pomiedzy
QCA a analizami opartymi na korelacji

2 Jakos$ciowa analiza poréwnawcza (ang. Qualitative Comparative Analysis, QCA) opracowana w 1987 r.
przez C. Ragina. Jest to metoda hybrydowa z pogranicza metod iloéciowych i jako$ciowych, ktéra w od-
réznieniu od metod statystycznych nie wymaga spetnienia wymagan dotyczacych normalnoéci rozktadéw,
liniowosci zaleznosci czy duzych préb badawczych. Metoda QCA jest przydatna w sytuacji, gdy dany efekt
wynika z kilku czynnikéw i mozna go uzyskac¢ na podstawie ich réznych kombinaciji.

3 Jest to system monitorowania postepu i rozwoju spoteczno-ekonomicznego ucznidéw oraz zapewnionej

im opieki.

3 M.R. Schneider, A. Eggert: Embracing Complex Causality with the QCA Method: An Invitation, ‘Journal of

Business Management” nr 1/2014.
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w statystyce i dowodza, ze drugi rodzaj
badania koncentruje sie na jednym typie
przyczynowosci, niezaleznych zmiennych,
ktére s3 jednoczesnie konieczne i wy-
starczajace, podczas gdy QCA pozwala
takze na uchwycenie bardziej ztozonych
zwiazkéw przyczynowych (np. koniecz-
ny, ale niewystarczajacy; wystarczajacy,
ale niekonieczny).

Dowodza, ze QCA jest metoda lep-
sz3 do badan poszukujacych wyjasnier
otrzymywanych rezultatéw (,przyczyny
skutkéw”), podczas gdy regresja jest lepsza
do oceny wplywu zmiennej niezaleznej
na wynik (,,skutek przyczyny”).

Whioski

Postugujac sie przedstawionymi przykta-
dami, mozna wyciagnac nastepujace wnio-
ski na temat ram myslenia kontroleréw:

Ramy probleméw spotecznych
(ramy programowe)

Raporty z kontroli przyjmuja ramy poli-
tyki rzadowej (ramy oficjalne) — ostatecz-
nie to stanowi podstawe rozliczalnosci
rzadu wobec parlamentu, a ponadto NOK
nie moze kwestionowa¢ decyzji politycz-
nych - cho¢ dochodzi do pewnych ,tar¢”
(patrz przyktady dot. edukacji lub syste-
mu wieziennictwa). Mimo ze Trybunat
przyjmuje ramy polityki rzadowej, cza-
sami zdarza mu sie subtelnie je komen-
towac. Jest to zbiezne z koncepcjami

przedstawianymi w literaturze (patrz
I cze$¢ artykutu).

Ramy powiazan: rzad, rynek,
spoteczenstwo obywatelskie

Ponownie Trybunal za punkt wyjscia
przyjmuje polityke rzadu, nie ocenia,
czy jej wdrazanie ma by¢ pozostawione ad-
ministracji rzadowej, czy moze spoteczen-
stwu lub rynkowi. Jednak i tu s3 pewne
Jtarcia”, np. kontrola ,Utrzymanie in-
frastruktury wieziennej w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego” podnosi
pewne krytyczne kwestie dotyczace wy-
boru PPP; w kontroli ,Wsparcie i ushu-
gi dla wiezniéw” Trybunal wskazuje
na pewne wady przyjetego modelu, jed-
nak bez kwestionowania go w catosci.
W swietle ram, ktére opisuje J. Le Grand,
model my$lowy obserwowany w wiekszo-
$ci raportéw z kontroli podaza za ramami
,celéw”, a czasami za ramami ,wyboru
i konkurencji”, w zaleznosci od modelu
wdrazania wybranego przez rzad.
Edukacja to przypadek specjalny. W Bel-
gii spoteczeristwo obywatelskie odgrywa
wazna role w edukacji. Prywatne (katolic-
kie) sieci szk6t dotowanych przez pafistwo
s3 najwazniejszymi uczestnikami sekto-
ra. Nazywamy to ,wolno$cig dotowana”
ijest to zjawisko typowe dla Belgii*®. Trud-
no jest opisac taki hybrydowy system za po-
moca typologii zaprezentowanych w lite-
raturze. Jak pokazuje przypadek edukacii,

% Wada jest to, ze NOK w ten sposéb moze sta¢ sie czescia ujednoliconego i zawezajacego myslenia na pew-
ne tematy. T. Kuran i C.R. Sunstein méwia o ,kaskadzie dostepnosci”, tzn. pewna idea staje sie dominujaca
i wypiera myslenie krytyczne, inne sposoby myslenia o danej kwestii przestaja by¢ dostepne. Patrz T. Kuran,
C.R. Sunstein: Availability Cascades and Risk Regulation, “Stanford Law Review” nr 4/1999.

% H. Moeys: Subsidiary Social Provision Before the Welfare State. Political Theory and Social Policy in Nine-

teenth-Century Belgium, Ph Thesis, KU Leuven 2017.
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jej wolnos¢ to bardzo wazne ramy: rzad
moze wytyczac ogdlne cele, ale jednocze-
$nie powinien pelni¢ gléwnie role wspiera-
jaca i utatwiajgca. W raportach z kontroli
na temat edukacji Trybunat porusza sie
w tych ramach.

Ramy dobrego zarzadzania

i dobrej polityki

Definiujac co stanowi ,dobrze” dziataja-
cy rzad, normy kontrolera, wyjasnienia,
zalecenia itp. zachowana jest spéjnos¢
z racjonalnymi pogladami na organizacje
i tworzenie polityk (nie w sensie, ze ludzie
zawsze zachowuja sie racjonalnie, ale po-
winni). Jak pokazuje przeglad literatury,
ten spos6b myslenia dominuje w kontroli
wykonania zadan. Ale model racjonalny
nie jest jedynym stosowanym: widzimy
sporo elementéw podejécia systemowego,
czasem takze modelu zasobéw ludzkich
oraz—wprawdzie bardzo rzadko —modelu
politycznego.

Ramy odpowiedzialno$ci ministerstw
Wiekszo$¢ raportéw wydaje sie wycho-
dzi¢ z zalozenia, ze rzad i administracja
kontroluja prawie wszystko. Jednak-
ze niektdre raporty odnoszg sie takze
do czynnikéw zewnetrznych pozostaja-
cych w wiekszo$ci poza kontrola rzadu
i administracji (takich, jak wydarzania
spofeczne czy zachowanie innych uczest-
nikéw). To umozliwia pogltebiona ocene
odpowiedzialnosci politycznej; w istocie
brak odniesienia do czynnikéw zewnetrz-
nych stwarzatby wrazenie, ze spoleczen-
stwa sa calkowicie sterowalne, a tak nie
jest —czasem rzad i administracja po pro-
stu nie maja wystarczajacych mozliwosci,
zeby co$ zmienic.
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Ramy metod kontroli

i zwigzkéw przyczynowych
Epistemologicznie kontrolerzy przyjmu-
ja postawe realistyczng — rzeczywistos¢
jest z zasady poznawalna (moze istotnie
nie w petni; r6zne aspekty moga by¢ na-
$wietlone, cho¢ nie wszystkie). Przypa-
dek ,Wyjasnienie niepowodzef progra-
mow izarzadzania” pokazuje, jak raporty
z ostatnich lat wykorzystuja bardziej zto-
zone metody do oceny wykonania zadat
iudowodnienia zwigzkéw przyczynowych.
Jeden z nich oprécz liniowej przyczynowo-
§ci statycznej uwzglednia konfiguracyjne
spojrzenie na przyczynowosc.

Przenoszac te wnioski na bardziej abs-
trakcyjny poziom, mogliby$my powiedzie¢,
ze kontrolerzy prowadzacy kontrole wy-
konania zadan:

1. Uwazajg, ze wiedza obiektywna jest
mozliwa do pozyskania (innymi stowy
wychodzg od epistemologii realistycznej);
2. Czesto zgadzaja sie z oficjalnym pogla-
dem rzadu na problemy spoteczefistwa
i sposoby ich rozwigzywania (cho¢ czasem
zkomentarzem), uwzgledniajac role, jaka
NOK odgrywaja w rozliczalnosci rzadu
wzgledem parlamentu;

3. Wychodzg ze zdecydowanie racjonalne-
go podej$cia do cztowieka, czasem wzbo-
gaconego o inne ramy (np. myslenie sys-
temowe, ramy zasobéw ludzkich);

4. Uwazaja, ze spoleczefistwa i organizacje
rzadowe sa (w duzym stopniu) sterowalne/
mozliwe do kontrolowania.

Czy te ustalenia mozna odnieé¢ do in-
nych NOK? Literatura (ograniczona prze-
ciez) na temat kontroli (zaprezentowana
w I czesci artykutu) wskazuje do pew-
nego stopnia podobne ustalenia w in-
nych NOK, wiec przypuszczalnie to,
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co zaobserwowali$my mozna uogdlnic,
jednak nie jest to oczywiste, zwlaszcza
dlatego, ze moga wystapi¢ duze réznice
pomiedzy NOK, pomimo istnienia wspél-
nych ram (zwlaszcza Systemu standardéw
i wytycznych INTOSAI - IFPP).

Ramy stosowane przez kontroleréw
wykonania zadan s3 bez watpienia cenne,
ale uwazamy, ze raporty z kontroli mogty-
by by¢ jeszcze bardziej przydatne, gdyby
wzbogaci¢ je o inne ramy:

* mimo ze ze wzgledu na miejsce w sys-
temie rozliczalnoéci publicznej oficjalne
spojrzenie na problemy spoleczne i ich po-
tencjalne rozwigzania oraz realizowane
programy stanowia gléwny punkt wyj-
$cia dla kontroleréw, uwzglednianie po-
gladéw alternatywnych w raportach z kon-
troli (opisowo, bez uzywania ich jako sys-
temu oceny) mogloby wzbogaci¢ debate
publiczng;

* racjonalne ramy myslenia o organiza-
cjach i polityce sa bardzo cenne, zas re-
alistyczne podejscie kontroleréw moze
mie¢ istotny wktad w debate publiczna.
Jednakze kontrolerzy mogliby wiele zy-
ska¢, uwzgledniajac w kontrolach inne
perspektywy. Mamy na mysli przede
wszystkim podejécia systemowe. Szeroka
i dlugoterminowa perspektywa, ktéra ce-
chuje myslenie systemowe stanowi dobrg
przeciwwage dla czesto rozczlonkowanego

i krétkoterminowego myslenia twércéw
programow.

[stnieja takze inne ramy, ktére moga by¢
szczegblnie istotne, np. ramy polityczne
czy ramy instytucjonalne — jednak ele-
menty tych ram czesto wykraczaja poza
mandat NOK lub s3 trudne do potwier-
dzenia przy uzyciu dowodéw kontroli. Nie-
koniecznie oznacza to jednak, ze elementy
te nie s3 uwzglednione w debacie publicz-
nej, np. po publikacji raportu z kontroli
dziennikarze lub politycy czesto dokonuja
politycznej interpretacji przedstawionych
faktéw. Naukowcy i filozofowie maja za$
wiecej mozliwosci, zeby dokona¢ pogte-
bionej interpretacji.

Wedtug L.G. Bolmana i T.E. Deala¥,
patrzenie na organizacje przez kilka pry-
zmatéw zmniejsza ryzyko upraszczania
problemdw, a takze poszerza zbiér po-
tencjalnych dziatan®®. D.J. Farmer®po-
woluje sie takze na pluralizm epistemiczny,
tzn. patrzenie na administracje publiczng
przezkilka par okularéw na raz®’. Podobne
obserwacje mozna znalez¢ u G. Morga-
na®'. Dla kontroleréw jest zatem istotne,
aby byli w stanie rozpoznawac i kwestiono-
wac swoje modele myslenia, nie jesteSmy
niewolnikami naszych ram.

Jednocze$nie musimy takze zaakcep-
towac to, ze pozyskanie petnej perspek-
tywy nigdy nie bedzie mozliwe. Jako

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

sey-Bass, 2021.

% |stnieja (nieliczne) badania potwierdzajace te teze. Patrz R.W. Dunford, |.C. Palmer: Claims about frames:
practitioners’ assessment of the utility of reframing, "Journal of Management Education” nr 1,/1995.
3 D.J Farmer: Public Administration in Perspective: Theory and Practice Through Multiple Lenses, Armonk,

NY: M.E. Sharpe 2010.

% Pluralizm epistemologiczny to nie relatywizm: to, ze do Rzymu prowadzi wiele drég, nie oznacza, ze jest

wiegcej niz jeden Rzym.

" G. Morgan: Images of organization, Sage Publications, 2006.
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$miertelnicy nie mozemy wykroczy¢ poza
nasz czas, nie mozemy mysle¢ zgodnie z ra-
mami dotyczacymi np. organizacji i polity-
ki, ktére beda obowiazywaé w XXII w.),
nigdy nie zdotamy patrzeé na rzeczywi-
sto$¢ okiem Boga lub ,spojrzeniem znikad”.
Nie jeste$Smy w stanie patrze¢ bez zadnej
perspektywy.

VITAL PUT
cztonek Kolegium
Trybunatu Obrachunkowego Belgii,

ADRI DE BRABANDERE

byty dyrektor jednostki zajmujacej sie
kontrola wykonania zadan

w Trybunale Obrachunkowym Belgii

Stowa kluczowe: kontrola wykonania zadan, Trybunal Obrachunkowy Belgii, polityka edukacyjna,

polityka w dziedzinie wieziennictwa, niepowodzenia programéw publicznych, ramy kontroli

wykonania zadan
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ABSTRACT

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

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 some of them. This makes certain frames 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 written by the experts
from the Belgian Court of Audit. The first part of the article, dedicated to reviewing
the literature on frames in social sciences, philosophy and performance auditing, was
published in No 5/2023 of “Kontrola Pafistwowa”. Part two of the article, on the basis
of the reports of the Belgian Court of Audit in the area of education and prison system
in the region of Flanders and management programmes, attempts to give a broader
view on the frames that are adopted by performance auditors.

Vital Put, Member of the College of the Belgian Court of Audit

Adri De Brabandere, Former director of a performance audit unit at the Belgian
Court of Audit

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