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Ramy koncepcyjne

Krytyczne badanie organizaciji
| funkcjonowania NOK

Najwyzsze organy kontroli (NOK), jako przedmiot badania, przyciagaja
uwage gléwnie naukowcéw z dziedziny rachunkowosci i audytu oraz pra-
wa konstytucyjnego i administracji publicznej. Wyniki ich obserwacji
sa czesto publikowane w formie monografii prezentujacych jeden pro-
blem w obszarze kontroli publicznej w wybranym panistwie. Jednoczesnie
NOK rzadko sa przedmiotem badaf poréwnawczych. Moze to wynikac
ze stosunkowo malo rozwinietych ram koncepcyjnych, w tym braku ty-
pologii organizacji i funkcjonowania tych podmiotéw, jak sugeruje autor
w artykule. Jego pierwszym celem jest analiza dostepnej typologii NOK,
za$ drugim wypracowanie takiej, ktéra umozliwi wskazanie roli najwyz-
szych organéw kontroli w systemie politycznym.

ROLF ELM-LARSEN ‘. . .
w réznych nowych wymiarach. Zapewni

to lepsze mozliwo$ci wyjasnienia i zrozu-

Wprowadzenie mienia, jak najwyzsze organy kontroli roz-
Analiza dostepnej typologii NOK ma wijaja sie w rozmaitych okolicznosciach
stuzy¢ jej rozwojowi i udoskonaleniu politycznych i ekonomicznych.
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Jesli chodzi o drugi cel artykutuy, trady-
cyjnie koncentrujemy sie na funkcji kon-
trolnej NOK, stuzacej utrzymaniu tadu
spotecznego lub legitymizacji rozliczen
organéw wykonawczych paistwa. Jed-
nakze taka typologia nie moze by¢ sto-
sowana jako kategoria klasyfikacji NOK,
poniewaz obecnie maja one bardziej ela-
styczne podejscie do kontroli, polegajace
na doradztwie i przedstawianiu propozycji
usprawnief w dziataniach administracji,
wypracowanych na podstawie wtasnych
ustalen.

NOK jest postrzegany jako integralna
cze$¢ suwerennego paistwa!. Jednakze
nie ma jednego uznanego wzorca doty-
czacego struktury NOK i tego, jak nalezy
zorganizowac kontrole, aby zapewni¢ im
optymalne funkcjonowanie. To w duzym
stopniu zalezy od indywidualnych cech
danego panistwa. Badania naukowe po-
$wiecone NOK nie rozwijaja terminologii
i teorii na tyle szybko, aby nadazy¢ za rze-
czywistym rozwojem tych podmiotéw, jaki
nastapil w ciggu ostatnich dziesiecioleci.
Z tego wynikaja istotne zaleglosci termi-
nologiczne.

Skuteczny najwyzszy organ kontro-
li jest obecnie konieczny, aby panistwa
mogly uczestniczy¢ we wspolpracy mie-
dzynarodowej. Jednym z kryteriéw uzy-
skania czlonkostwa w Unii Europejskie;
jest posiadanie skutecznej zewnetrznej

kontroli pafistwowej. Ponadto Zgroma-
dzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych
(ONZ) przyjeto rezolucje podkreslajaca
znaczenie roli NOK w zwiekszaniu roz-
liczalno$ci i skutecznosci administracji
publicznej przy osigganiu celéw ONZ?2.

To co sprawia, ze NOK sa wyjatkowe
w poréwnaniu z innymi instytucjami
kontrolnymi, to utatwianie rozliczalno-
$cinajwyzszych instytucji pahistwowych
w ramach mechanizméw kontroli i réw-
nowagi’. Przyczynia sie to do réwnowa-
gi pomiedzy wladza wykonawcza (rzad)
awladza ustawodawczg (parlament). Ra-
porty NOK to element kontrolnej funkgji
parlamentu, zapewniajacy réwniez od-
powiedz wladzy wykonawczej. Istnie-
nie i funkcjonowanie NOK gwarantuje
—dzieki przejrzystoscii rozliczalno$ci ra-
portowania —legitymizacje, ktéra wspiera
system polityczny.
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Tabela 1. Rodzaje NOK wedtug organizacji, funkciji i niezaleznosci

Rodzaj NOK Organizacja Funkcja Niezalezno$¢ od Przyktad
Trybunat
Trybunat . I Kontrola Rzadu
obrachunkowy (A) Kolegialnos¢ i orzecznictwo i parlamentu l(:)braqhunkowy,
rancja
Trvbunat Federalna Izba
M Kolegialno$¢ Kontrola Rzadu Obrachunkowa,
obrachunkowy (B) Ni
iemcy
Krajowy Urzad
Kontroler Urzad Kontrola Rzadu Kontroli,
generalny

Wielka Brytania

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie klasyfikacji J. Magneta, Higher audit institutions...,

wykonawczej, zanim wladza ustawodaw-
cza podejmie decyzje co do prawidtowo-
§ci rachunkéw przedkladanych przez eg-
zekutywe. Kontrole poszczegdlnych NOK
s3 zorganizowane w rézny sposéb, jed-
nak wspdlng cecha kontroli paristwowej
jest to, ze prawie we wszystkich krajach
maja one zapewni¢, iz transakcje na ra-
chunkach paristwa sg legalne (kontrola
prawidtowosci). Wedtug E.L. Norman-
tona wspSlnym mianownikiem jest pod-
stawowa rola NOK lub definicja oparta
na obserwacjach®.

W 1991 r. Jacques Magnet z Trybunatu
Obrachunkowego Francji (TO, Trybu-
nat) zaproponowat klasyfikacje NOK wy-
korzystujaca trzy wymiary: organizacja,
funkcja i niezaleznosé¢ (patrz tabela 1).
Punktem wyjscia jest rzeczywisto$¢ kraju
pochodzenia autora i jego macierzystej
instytucji oraz to, jak inne NOK réznia
sie od tego Trybunatu, postrzeganego jako
typ idealny®. Zaleta tej klasyfikacji jest

op.cit. (patrz przyp. 1).

precyzyjne logiczne wskazanie trzech
kluczowych cech NOK. W tym sensie
ta typologia jest badawczo nadrzedna
w stosunku do pozostatych zaprezento-
wanych tu ogdlnie przyjetych typologii
NOK.

Bank Swiatowy’ podkresla, ze NOK od-
grywaja centralna role w walce z korupcja,
w taki sam sposéb jak media i zgroma-
dzenia parlamentarne wykonujace swoja
funkcje kontrolng. Badacze Banku Swia-
towego wypracowali wstepna typologie
NOK, polegajaca na wyrdznieniu trzech
typéw kontroli rzadu:

e trybunat (system napoleoniski),
* urzad (system westminsterski),
¢ rada kontroli (spotykany gléwnie w Azji).

Kraje najbardziej rozwiniete stosuja
jeden z trzech powyzszych modeli kon-
troli, w zaleznosci od sposobu sprawowania
wladzy w XIX w., kiedy byly mocarstwa-
mi kolonialnymi. Jednakze Bank Swiato-
wy nie wskazuje na zaden z tych modeli

> J. Locke: An Essay concerning Human Understanding, 1689, lll.vi.2.

& M. Weber: Sociologie Universalgeschichtlische Analysen Politik. Krener 1973, s. 235-259.

7 K.M. Dye, R. Stapenhurst: Pillars of Integrity: The Importance of Supreme Audit Institutions in Curbing Cor-
ruption, The Economic Development Institute of the World Bank 1998.
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Tabela 2. Rodzaje NOK wedtug organizaciji, relacji z parlamentem i prowadzonych kontroli

Wymiar Koncepcja Koncepcja przeciwstawna
Organizacja Trybunat Urzedy kontroli (réznie rozumiane)
Relacje z parlamentem Wspétpraca Brak wspotpracy z parlamentem

Rodzaje kontroli

Kontrole kompleksowe

Kontrole prawidtowosci prowadzone
odrebnie od kontroli wykonania zadan
lub dziatalno$¢ kontrolna ograniczona
do kontroli prawidtowoéci

Zrédto: J. Mazur: Gléwne rodzaje najwyzszych..., op.cit. (patrz przyp. 8).

jako na bardziej skuteczny w walce z ko-
rupcja.

Dr Jacek Mazur z polskiej Najwyzszej
Izby Kontroli w 2009 r. zaprezentowat
typologie NOK bioragc pod uwage trzy
wymiary: organizacje, relacje z parlamen-
tem oraz rodzaje prowadzonych kontroli®.
Kazdy z nich obejmuje przeciwstawne
koncepcje zaprezentowane w tabeli 2.
Niestety ten model nie jest jeszcze wy-
korzystywany w analizie empirycznej, nie
zostal réwniez zakwestionowany ani ulep-
szony przez badaczy z innych instytucji,
cho¢ artykut zaprasza do dialogu nauko-
wego na poziomie koncepcyjnym i teo-
retycznym.

Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej Bry-
tanii (UK NAO) w 2005 r. podjat prébe
wskazania i opisania kontroli pafistwowej
w Unii Europejskiej. Konkluzja jest taka,
ze w poszczegblnych pafistwach cztonkow-
skich rézni sie ona znaczaco, cho¢ NOK
dziataja zgodnie z pewnymi wspdlnymi

warto$ciami, z ktérych kluczows jest nie-
zalezno$¢.

Instytucje miedzynarodowe, np. Euro-
pejski Trybunal Obrachunkowy (ETO)
w 2021 r. czy INTOSAI gromadza dane
na temat poszczegdlnych NOK. Jednak
robig to na podstawie faktéw, a te nabie-
raja znaczenia, gdy sa poparte kontekstem
teoretycznym.

Poza tymi kilkoma badaniami ogél-
nymi, szersze badania poréwnawcze
kontroli rzadu sa czesto podejmowane
na podstawie studiéw przypadkéw wy-
branych konkretnych NOK oraz koncen-
trujg sie na specyficznych aspektach ich
dziatalnosci®.

Szczegdlna grupa badaf poréwnawczych
zajmuje sie konsekwencjami zachowari wy-
borcéw w kontekscie skutecznosci kon-
troli pafistwowej oraz tym, w jaki sposob
zmiany w elitach politycznych wplywa-
ja na niezalezno$¢ NOK'. Niektére ba-
dania udowodnity, ze NOK wykazuja

8 J. Mazur: Gféwne rodzaje najwyzszych organdéw kontroli, ,Kontrola Pafistwowa” nr 6/2009, s. 28-45.

9 M.G. Crespo: Public Control: A General View [w:] Public Expenditure Control in Europe. Coordinating Audit
Functions in the European Union, Edward Elgar Publishing 2005, s. 3-29; L. Bringselius: Den statsliga revi-
sionen i Norden. Forskning og politik. Samfundslitteratur 2017.

10 M.A. Melo, C. Pereira, C.M. Figueiredo: Political and Institutional Checks on Corruption: Explaining the Per-
formance of Brazilian Audit Institutions, ,,Comparative Political Studies”, nr 42/2009, s. 1217.
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pewnga skuteczno$¢, podczas gdy inne
nie maja zadnego wplywu na funkcjono-
wanie pafistwall,

Typologia NOK

Tradycyjna typologia instytucji kontroli pu-
blicznej obejmuje ich strukture organiza-
cyjnaisposob dziatania'?. Pierwsza kwestig
jest organizacja NOK. Czy kierownictwo
jest zorganizowane hierarchicznie, czy tez
NOK dziata wykorzystujac zasade kolegial-
no$ci? Druga kwestia to rodzaj proceséw
zachodzacych w NOK. Procedury kontroli
rzadumoga odbywac sie w ramach dwéch
podkategorii. Po pierwsze, moga by¢ tozsa-
me z procedura sadowa, kiedy rozstrzyga
sie o rozliczalnosci i odpowiedzialnosci
kontrolowanych urzednikéw. Po drugie,
mozna je postrzegac jako proces kontrolny,
ktérego celem jest gromadzenie informaciji
stuzacych stwierdzeniu, w jakim stopniu
rachunki s3 zgodne z wymogami prawa
i standardéw rachunkowosci.

System napoleonski

Historycznie to wladca ustanawiat try-
bunaty do kontrolowania spraw finanso-
wych, w tym poboru podatkéw. Obej-
mowato to orzekanie i kontrole urzed-
nikéw krolewskich w celu zapewnienia,
ze ponosza odpowiedzialno$¢ za zbierane
podatkiidochody orazich wydatkowa-
nie. Rewolucja francuska i konstytucja
z 1793 r. (artykul 20) zmienita koncepcje
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach
finansowych, przyznajac obywatelom

prawo do egzekwowania rozliczen z rza-
dzacymi.

W czasach pierwszego cesarstwa francu-
ski Trybunat Obrachunkowy zostal usta-
nowiony w 1807 r. dekretem cesarza Na-
poleona. Poczatkowo posiadat zaréwno
wladze sagdowniczg, jak i administracyjna.
Jurysdykcja Trybunatu Obrachunkowego
rozwijata sie na podstawie tych samych
wartodci, jakie przy$wiecaly tworzacym
gow 1807 .

Tradycyjnie trybunaly obrachunkowe
s3 zorganizowane jak sady — w ich sktad
wchodza sedziowie (Magistrats) i proku-
ratorzy (Procureur General). Ich decyzje
s3 podobnej natury co decyzje sadéw.

Pierwotnym zadaniem francuskiego Try-
bunatu Obrachunkowego byto sprawdzanie
rachunkéw i zarzadzania srodkami przez
urzednikéw. Na podstawie informacji zgro-
madzonych podczas kontroli urzednicy
mogli zosta¢ pozwani za zZlamanie ustawy
o finansach publicznych. Jurysdykcja Try-
bunatu nie obejmowata jednak urzedni-
kéw, ktérzy mieli prawo zlecaé ptatnosci
lub gromadzenie §rodkéw.

Obecnie zadaniem francuskiego Try-
bunatu Obrachunkowego jest zapewnie-
nie, ze zarzadzanie Srodkami i rozliczal-
no$¢ urzednikéw s3 zgodne z prawem
oraz ze Srodki publiczne s3 wykorzysty-
wane wlasciwie. Kontrola obejmuje za-
sadniczo wszystkie jednostki rzadowe,
w tym ministerstwa, urzedy i agencje,
jednostki handlu i przemystu podlegte
ministerstwom, publiczne ubezpieczenie

1 L. Blume, S. Voigt: Supreme Audit Institutions: Extremely superfluous? A Cross Country Assessment. Odczyt
wygtoszony na Xll Konferencji Towarzystwa Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, Reykjavik 2007.

12.M. Dye, R. Stapenhurst: Pillars of Integrity..., op.cit.
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spoteczne, ale takze jednostki wladzy lo-
kalnej, np. gminy.

Francuski Trybunat Obrachunkowy
sktada sie z trzech organéw. Pierwszy
to specjalny sad administracyjny, drugi
— instytucja przeprowadzajaca kontrole
sektora publicznego, zaréwno na pozio-
mie centralnym jak i lokalnym, za$ trze-
ci to wyspecjalizowane stuzby podlegle
Trybunatowi. Jurysdykeji Trybunatu jako
sadu podlegaja przede wszystkim rachunki
rzagdowe sporzadzane przez urzednikéw.

Artykut 47-2 Konstytucji V Republiki
Francuskiej z 1958 r. stanowi, ze Trybunat
Obrachunkowy wspomaga parlament w kon-
trolowaniu rzadu. Trybunat wspiera takze
— zar6éwno parlament, jak i rzad — w mo-
nitorowaniu, kontrolowaniu finansowania
i prawidlowym dziataniu systemu opieki
spotecznej we Francji. Wreszcie Trybunat
wspomaga parlament i rzad w ocenianiu po-
lityk i programéw publicznych (kontrola
wykonania zadan).

Z Trybunatem Obrachunkowym Francji
powigzane s3 cztery instytucje. Trybu-
nat Dyscypliny Budzetowej i Finansowej
(CDBF) orzeka kary za ztamanie prze-
piséw ustaw finansowych. Rada Optat
Obowigzkowych (CPO) ocenia wplyw
gospodarczy, spoteczny i budzetowy po-
datkéw i obowigzkowych sktadek na ubez-
pieczenie spoteczne, za§ Wysoka Rada
Finanséw Publicznych (HCFP) formutuje
opinie o prognozach makroekonomicznych
rzadu i projektach ustaw finansowych.
Czwarta powigzana instytucja to komisja
kontroli instytucji zarzadzania prawami
autorskimi.

Obecnie wiele NOK zorganizowanych
wedtug systemu napoleofiskiego, czyli
trybunatu, wlacza w swoja dziatalnos¢
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takze elementy anglosaskiej tradycji kon-
troli —w wyniku modernizaciji systeméw
kontroli rzadu. Celem jest dostosowanie
sie do zmian w budzetowaniu i rachunko-
woéci. Tendencja ta we francuskim Try-
bunale przejawia sie prowadzeniem analiz
i badan organizacji oraz dziatan sektora
gospodarki publicznej —zaréwno bardziej
ogblnych, jak i szczegbtowych.

System napoleoriski — NOK o konstrukji
trybunaléw — funkcjonuje gtéwnie w kra-
jach facinskich (Francja, Hiszpania, Portu-
galia, Wlochy i in.), w Turcji, w Ameryce
Srodkowej i Potudniowej oraz w krajach
francuskojezycznych, w tym Maghrebu.

System westminsterski

System jest nazywany westminsterskim
od nazwy siedziby centralnej admini-
stracji brytyjskiej — dzielnicy Westmin-
ster w Londynie. Historycznie brytyjska
kontrola pafistwowa byta czescia admini-
stracji rzadowej. Dopiero pézniej zostata
oddzielng, niezalezng jednostka. W zato-
zeniu model ten ma podazac za strukturg
i funkcjonowaniem kontroli rzadowej, i tak
wczesniej funkcjonowat w Wielkiej Bry-
tanii. Jednakze obecnie Narodowy Urzad
Kontroli Wielkiej Brytanii jest zarzadzany
bardziej jak prywatna firma audytorska
(patrz ponizej).

Model westminsterski jest wykorzysty-
wany w wielu krajach brytyjskiej Wspdl-
noty Narodéw (Australia, Indie, Kanada,
Nowa Zelandia) oraz w Stanach Zjedno-
czonych. Wiele paistw wyspiarskich ob-
szaru Karaibéw i Pacyfiku, a takze anglo-
jezyczne pafistwa afrykarskie, np. Repu-
blika Poludniowej Afryki, takze go stosuja.

Ogdlnie NOK dziatajace zgodnie z sys-
temem westminsterskim sa niezaleznymi

Nr 3/maj-czerwiec/2022 13
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organami, ktére przedkladajg sprawozda-
nia parlamentowi lub specjalnej komisji
ds. kontroli budzetowej i stosowania ustaw
finansowych. Ich pracownicy to przede
wszystkim zawodowi ksiegowi i eksperci
techniczni. NOK regularnie informuja
o sprawozdaniach finansowych i zarza-
dzaniu jednostkami rzadowymi — jed-
nak z mniejszym naciskiem na zgodnos¢
zustawamiiinnymi przepisami, niz NOK
zorganizowane tak jak trybunaty. NOK
dziatajace w systemie westminsterskim
nie petnig funkcji sadowniczej lub jest ona
bardzo ograniczona. Na przyktad Urzad
Rozliczania Rzadu USA (GAQ) stanowi
forum rozstrzygania sporéw dotyczacych
przyznawania kontraktéw federalnych
oraz wydaje opinie prawne dla Kongresu
i agencji federalnych zwigzanych z wyko-
rzystaniem $rodkéw publicznych. GAO
jest agencja kontroli i oceny dla amery-
kariskiego Kongresu — wspiera go w mo-
nitorowaniu programéw federalnych oraz
dziatan zapewniajacych rozliczalnos¢ ad-
ministracji.

GAQO jest niezalezna instytucja ustano-
wiong w 1921 r. na mocy ustawy o budze-
cie i rachunkowosci w celu poprawienia
zarzadzania finansowego na poziomie fe-
deralnym po pierwszej wojnie Swiatowe;.
W kolejnych dekadach Kongres coraz cze-
$ciej zobowiazywat GAO do zapewniania
wsparcia w realizacji jego zadaf regulacyj-
nych inadzorczych. Jednoczesnie Kongres
uzyskal prawo do zlecania GAO badas.

W latach 50. i 60. XX wieku Kongres
zwiekszyl mandat GAO, ktéry w ten

sposéb zaczal ktas¢ nacisk na badanie
oszczednosci i wydajnoéci dziatan pu-
blicznych, zwlaszcza za$ na ocene federal-
nych programéw rzadowych. Na poczatku
lat 70. XX wieku GAO zaczal rekrutowac
ekspertéw zréznych dziedzin, a w latach
osiemdziesiatych przeklasyfikowat wiek-
szo$¢ swoich kontroleréw i analitykéw
na ewaluatoréw sektora zdrowia, zarza-
dzania informacja, porzadku publicznego
itp. W ciagu ostatniego dwudziestolecia
GAO przeorientowal swoja dziatalnos¢
kontrolng na obszary wysokiego ryzyka
dziatari rzadu federalnego.
Amerykarniski GAO ma trzy gléwne za-
dania. Pierwszym jest badanie wszystkich
kwestii dotyczacych wplywu, wydatko-
wania i wykorzystania srodkéw publicz-
nych. Po drugie, kontroluje zaréwno urzedy
skarbowe (IRS), jak i Departament Skar-
bu (Ministerstwo Finanséw). I w koficu
po trzecie, opracowuje ewaluacje progra-
méw i dziatan amerykariskiego rzadu fe-
deralnego oraz jego administracji.
Demokracji amerykarskiej przy$wieca
zasada kontroli i réwnowagi. Oznacza to,
ze wladza jest zréwnowazona i podzie-
lona pomiedzy najwyzszymi organami
pafistwa, ale nie ograniczaja jej inne wia-
dze". Dzieki temu kontrola ponosi odpo-
wiedzialno$¢ za badanie i interpretowanie
dziatan urzednikéw publicznych, pracu-
jacych zaréwno na rzecz wladzy wyko-
nawczej, jak i ustawodawczej. GAO dys-
ponuje takimi uprawnieniami. Funkcje
GAQ, biorac pod uwage kontekst kon-
stytucyjny, zapewniaja amerykarniskiemu

13 A. Hamilton, J. Madison, J. Jay: The Federalist Papers 48 & 51, 1787-1788.
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systemowi politycznemu wysoki stopief
legitymizacji.

GAO postrzega swoje obowiazki i odpo-
wiedzialno$¢ jako réwno podzielone po-
miedzy ustawodawce i naréd. Takie ograni-
czenia nie odnosza sie do ocen kontrolnych.
Kontrola pafistwowa Stanéw Zjednoczo-
nych odzwierciedla takze zmiane wideolo-
giach politycznych. W zwigzku z rozbudo-
wa budzetéw zwigzang z Nowym Ladem
Franklina D. Roosevelta i pafistwem do-
brobytu Lyndona B. Johnsona (Wielkie
Spoteczenistwo), wprowadzono kontrole
wykonania zadan. Era Ronalda Reagana
z nowa doktryng administracyjna, opar-
ta na mieszance retoryki populistycznej
iideologii rynku, doprowadzita do innego
postrzegania kontroli —jako koncentrujacej
sie na badaniu ryzyka w poszczegdlnych
obszarach, podazajacej za praktyka audytu
sektora prywatnego.

Obecnie konstrukcja GAO opiera sie
na dwoch filarach - kontroli wykonania
zadan i przegladzie zgodnosci (kontrola
zgodnosci). Postuluje sie zwiekszenie roz-
liczalnosci w administracji i zapewnienie
lepszej kontroli w ramach nowego zarza-
dzania publicznego'.

Urzad Kontroli Pafistwowej Danii jest
zorganizowany jako niezalezne biuro Kon-
trolera Generalnego, podlegajace parla-
mentowi (Folketinget). Kontroler Ge-
neralny zarzadza kontrolami przepro-
wadzanymi przez Urzad. Raportuje do

kontrola i audyt

parlamentu za po§rednictwem komisji
sze$ciu kontroleréw (Statsrevisorerne),
wskazanych przez parlament zgodnie
z Konstytucja Danii. NOK Danii zwyklo
sie uznawac za idealny przyktad modelu
westminsterskiego, pomimo ze ustawa
zasadnicza powierza kompetencje kontroli
rachunkéw publicznych wiasnie Statsrevi-
sorerne. Obecnie Statsrevisorerne de facto
petni funkcje nadzoru parlamentarnego,
sprawdzajac zgodno$¢ wykonania budzetu
przez rzad oraz wydajne wydatkowanie
funduszy®.

Rada kontroli

NOK funkcjonujace w formie rady kon-
troli charakteryzujg sie tym, ze decyzje
dotyczace kwestii kontrolnych sa podej-
mowane kolegialnie przez niezaleznych
cztonkéw rady kontroli. Model ten rézni
sie od westminsterskiego kolegialnym po-
dejmowaniem ostatecznych decyzji, a od
modelu sgdowniczego (trybunatu) - pro-
cesem kontroli, ktéry nie jest procedura
sadowa. Przewodniczacy rady czesto dziata
podobnie jak kontroler generalny.

Niezalezne kolegialne kierownictwo
kontroli pafistwowej funkcjonuje przede
wszystkim w Azji, np. w Indonezji, Japo-
nii czy Korei Pid., ale spotyka sie je takze
w niektérych pafstwach europejskich,
takich jak Holandia, Niemcy, Czechy,
a takze w Europejskim Trybunale Obra-
chunkowym.

14 S.D. Norton, L.M. Smith: Contrast and Foundation of the Public Oversight Roles of the U.S Government Ac-
countability and the U.K National Audit Office, ,,Public Adminstrative Review”. September/October, 2008,

s.921-930.

15 G. Korff: Parlamentarisk revision i Norden — en sammenligning med seerlig veegt pé de danske statsrevisorer
i EIm-Larsen, Rolf & Gitte Korff (ed): Offentlig revision i det 21. &rhundrede. Karnov Group 2015, s.120-161.
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Niemiecka Federalna Izba Obrachun-
kowa (Bundesrechnungshof) ma strukture
zblizona do organéw dziatajacych kole-
gialnie; 61 czlonkéw ma status sedzidéw
i wynikajaca z tego ochrone prawng. Ele-
menty kolegialnosci zakltadaja, ze wszystkie
decyzje w sprawach dotyczacych kontroli
sa podejmowane przez cztonkéw. Wiel-
ki Senat niemieckiego NOK podejmuje
decyzje w kwestiach strategicznych oraz
dotyczacych dziatad ujetych w rocznym
sprawozdaniu na temat rachunkéw rzadu
federalnego. Decyzje w innych sprawach
sa podejmowane przez Senat, przez grupy
audytoréw lub kolegia ztozone z dwéch lub
trzech cztonkéw. Jesli chodzi o kontrole
wykonaniazadan, prezes Bundesrechnung-
shof ma w tej dziedzinie wylaczne kompe-
tencje. Powodem takiej wylacznosci de-
cyzyjnej jest to, ze prezes jest mianowany
przezrzad federalny do petnienia funkgji
w zakresie kontroli wykonania zadaf.

Kolegialna struktura niemieckie;j fede-
ralnej kontroli paristwowej odzwierciedla
zjednej strony szczegdlng konstrukcje par-
tyjna Niemiec, z jej tradycyjnymi dwoma
partiami centrowymi, co wynika z systemu
wyborczego, i wysokiego progu koniecz-
nego do uzyskania reprezentacji w par-
lamencie, a z drugiej strony - strukture
RFN jako federacji zrzeszajacej 16 krajow
zwiazkowych.

Szwedzki Urzad Kontroli Pafistwowe;
(Riksrevisionen) byt w latach 2002-2020
organem kolegialnym trzech kontroleréw
generalnych. Kazdy odpowiadat za swdj
wlasny obszar, w ktérym organizowal

kontrole i podejmowat decyzje. Pomimo
takiego podziatu duch kolegialnosci prze-
wazal, wiec sprawozdanie roczne z wyni-
kéw kontroli przedktadane parlamentowi
(Riksdag) bylo sprawozdaniem przyjmo-
wanym kolegialnie. Kolegialny element
przejawial sie takze w decyzjach podej-
mowanych wiekszo$ciowo, za§ debatom
prowadzonym przez Kolegium kierowat
kontroler generalny ponoszacy odpowie-
dzialno$¢ administracyjng za Riksrevisio-
nen. Obecnie szwedzki Urzad Kontroli
Pafistwowej jest zorganizowany zgodnie
z zasadami modelu westminsterskiego;
to efekt kontrowersji sprzed kilku lat do-
tyczacych czlonkéw kolegialnego organu
NOK Szwecji.

Powszechna Izba Obrachunkowa Ho-
landii (Rekenkamer) jest kierowana przez
trzech czlonkéw, w tym prezesa miano-
wanego przez rzad po zarekomendowaniu
przez parlament, sprawujacego funkcje
do chwili ukoficzenia 70. roku zycia (wéw-
czas musi przej$¢ na emeryture). Charak-
terystyczne, ze sktad Izby jest politycznie
zréwnowazony'®. Tradycyjnie zewnetrzna
kontrola rzadu koncentruije sie na kontroli
wykonania zadaf, za$ kontrola finansowa
zostata przekazana w rece audytoréw we-
wnetrznych.

W Japonii, na mocy konstytucji, nie-
zalezne trzyosobowe kolegium wspélnie
kieruje kontrola rachunkéw pafistwa, ra-
chunkéw instytucji publicznych oraz nie-
zaleznych organéw administracyjnych,
a takze organéw otrzymujacych dotacje
od paristwa. Komisarze sa mianowani przez

16-J. Stuiveling, R.W. Turksema: Public Expenditure control in the Netherlands. Edward Elgar Publishing

2005, s. 70.
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rzad za zgoda obu izb parlamentu na okres
siedmiu lat. Przewodniczacy jest miano-
wany przez rzad spoéréd trzech komisarzy.

Model firmy prywatnej

Od kiedy w potowie lat 90. XX wieku
Bank Swiatowy wypracowat swoja typolo-
gie, niektére NOK zaczety postrzegac sie
bardziej jako prywatne firmy audytorskie
oraz przyjely strukture zarzadcza podobna
do obowigzujacej w takich podmiotach.
Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej Bry-
tanii (UK NAO) ma obecnie strukture
,korporacyjna” podobna do tej, ktéra
wystepuje w prywatnych firmach au-
dytorskich. Gl6wnym celem UK NAO
jest przede wszystkim wypracowanie ra-
portu rocznego z kontroli sprawozdan fi-
nansowych, w tym opinii na temat praw-
dziwosci i rzetelnosci rachunkéw wladz
rzadowych. Strukturalne i organizacyjne
zmiany w obecnym UK NAO wynikaja
ze zmian w dominujacej koncepcji poli-
tycznej organizacji sektora publicznego,
zgodnej z nowym zarzadzeniem publicz-
nym (New Public Management, NPM).
W 2012 r. struktura organizacyjna UK
NAO ulegta zmianie'. Od tej pory obej-
muje ona stanowiska Kontrolerai Audytora
Generalnego (CAG) oraz Krajowy Urzad
Kontroli. CAG jest urzednikiem parlamen-
tu, mianowanym przez Korone na okres
dziesieciu lat, po uzyskaniu rekomendacji
premiera i za zgoda Komisji Rachunkéw
Publicznych (Public Accounts Commit-
tee, PAC). Podczas kadencji nie moze pra-
cowad na rzecz rzadu ani by¢ czlonkiem
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Izby Lordéw. Reforma oddzielita UK NAO
od CAG, a kierowanie urzedem zostato
przekazane radzie sktadajacej sie z dzie-
wieciu cztonkéw, sposréd ktérych pieciu
to osoby z zewnatrz, pozostali to CAG
i trzej pracownicy UK NAO. Przewod-
niczacym rady jest jeden z czlonkéw ze-
wnetrznych mianowany przez Korone
po uzyskaniu rekomendacji premiera
izazgoda PAC. Pozostatych czterej czlon-
kéw uzyskuje mianowanie PAC. Zaréwno
przewodniczacy, jak i pozostali cztonko-
wie zewnetrzni, moga mie¢ platne etaty
w sektorze prywatnym lub paAstwowym.

Rada Dyrektoréw i CAG musza wspdl-
nie wypracowywac strategie kontroli
pafistwowej, ktéra podlega zatwierdze-
niu przez PAC. Przewodniczacy NAO
i CAG wspdlnie przedktadaja budzet
do PAC w celu uzyskania jego zatwier-
dzenia przez parlament. Rada Dyrektoréw
ma prawo monitorowa¢ wykonanie kontroli
przez CAG orazmoze doradza¢ mu w kwe-
stiach dotyczacych kontroli - CAG musi
uwzglednia¢ te opinie podczas petnienia
swoich obowigzkéw.

NOK Nowej Zelandii jest z zasady zor-
ganizowany wedtug modelu westminster-
skiego, a kieruje nim Kontroler i Audy-
tor Generalny. Nowa Zelandia deleguje
kontrole finansowe na konkretng jed-
nostke — Audyt Nowej Zelandii (Audit
New Zealand - firma audytorska w ramach
kontroli pafistwowej) lub zleca kontrole
finansowe prywatnym firmom audytor-
skim. Obecnie NOK Nowej Zelandii sku-
pia sie na raportowaniu do parlamentu,

17 J. Mazur: Kontrole sledcze NOK Wielkiej Brytanii — nowa forma dziatania?, ,Kontrola Panstwowa”

nr6,/2020, s. 30-19.
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na kontrolach wykonania zadafi, wsparciu
rozwojowym oraz nadzorze nad jakoscia
kontroli finansowej. Charakterystyczna
cecha tego modelu jest zorganizowanie
kontroli finansowych odbrebnie od innych
form kontroli pafistwowej przy przestrze-
ganiu zasad standardowo stosowanych
w sektorze audytu prywatnego.

Przyklady NOK Wielkiej Brytanii i No-
wej Zelandii pokazuja, ze czesciowo odcho-
dzi sie od tradycyjnego modelu westmin-
sterskiego. Te dwa kraje zaimplementowa-
ty kilka kluczowych elementéw z sektora
prywatnego w obszarze organizacji i struk-
tury, a takze poznawcze podejscie do kon-
troli. Takie zmiany — przy jednoczesnym
stosowaniu standardéw kontroli sekto-
ra prywatnego — przekltadaja sie na nowy
spos6b myslenia kierownictwa i pracow-
nikéw NOK. Wptywa tez na prowadze-
nie kontroli.

Uaktualniona typologia

NOK tradycyjnie sa klasyfikowane do
trzech gtéwnych grup (trybunat, urzad
irada) na podstawie dwéch wyznacznikéw:
e struktura organizacyjna (hierarchiczna
lub kolegialna);

* metoda pracy (procedura sagdowa, pro-
ces kontrolny).

Obecnie mozna wyréznic¢ czwarty typ
NOK, ktéry charakteryzuje sie licznymi
podobienstwami do prywatnych firm au-
dytorskich (patrz tabela 3, s. 19).

Nie jest tatwo okresli¢, ktére czynniki
determinuja strukture i funkcje NOK ale
pewne wskazéwki mozna znalez¢ badajac

rozwdj historyczny, polityczny i gospodar-
czy danego kraju. Rézne prady historyczne
mozna zaobserwowac w poszczegdlnych
cze$ciach $wiata: trybunaly przewazaja
w krajach, gdzie ludzie postuguja sie je-
zykami romanskimi, za§ model westmin-
sterski jest rozpowszechniony w krajach
anglosaskich.

Mozna pokusi¢ sie o sformutowanie
kilku hipotez:
1. Modele kolegialne pasuja do krajéw,
gdzie konieczne jest tagodzenie konflik-
téw pomiedzy réznymi grupami politycz-
nymi, moze sie to przetozy¢ takze na kon-
trole pafistwows; niezbedny jest proces
uzgodnien, poniewaz wewnetrzne napiecia
polityczne i spoteczne sg silne.
2. Modelurzedu (westminsterski) jest bar-
dziej dostosowany do krajéw z relatywnie
jednorodng populacja i nizszym poziomem
konfliktu politycznego.
3. Réznorodnos¢ struktur i funkeji NOK
jest cze$ciowo wynikiem trendéw panu-
jacych w polityce i administracji, takich
jak np. nowe zarzadzanie publiczne.
4. Upowszechnianie sie nowych struktur,
funkcji i metod kontrolnych winnych NOK
moze wynikac z kopiowania praktyk po-
strzeganych jako skuteczne w wymiarze
instytucjonalnym oraz z normatywnych
zmian izomorficznych'®.

Nowa typologia

ze wzgledu na funkcje NOK
Funkcja kontroli

W tym rozdziale zostanie zaprezentowa-
na nowa klasyfikacja NOK ze wzgledu

18 W.W. Powell, PJ. DiMaggio: The new Institutional Organizational Analysis, The University of Chicago Press 1991.

18 KONTROLA PANSTWOWA
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Tabela 3. Cztery typy NOK i ich gtéwne cechy
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Trybunat . Na wzor firm
obrachunkowy Model urzedu Model kolegialny prywatnych
Organizacja Zarzadzanie Rada dyrektoréw,
sadownicza, Organizacja koI: ialne w ktorej
Struktura czesto hierarchiczna i hieragchiczna kontroler generalny
z elementami i zbiurokratyzowana o jest zwyktym
: L organizacja :
kolegialnosci cztonkiem
Procedura Proces sadowy; Procesy kontroli Procesy kontroli Procesy kontroli
raporty z kontroli i badania i badania i badania
Przedktadanie Prezydent Jednostki
, . Parlament Parlament kontrolowane
sprawozdan (i parlament) ;
i parlament

Zrédio: Na podstawie Elm-Larsen, Rolf & Gitte Korff (ed): Offentlig revision i det 21. &rhundrede. Karnov Group 2015.

na funkcje prowadzonych kontroli lub cel,
jakiemu one stuza. Funkcje te musza by¢
spelnione jako warunek konieczny trwa-
tosci systeméw spotecznych!®. W nowo-
czesnym spoleczenistwie systemy funk-
cjonalne prowadza do jeszcze wiekszej
ztozono$ci przez nowe zréznicowanie
i wyrazne okre§lanie funkcji, zapewnia-
jacych im przetrwanie?.

Punktem wyj$cia moich rozwazaf
sa ramy koncepcyjne wypracowane do kla-
syfikacji systeméw prawnych i ich funkgji?'.
Sa to rézne podejscia do kontroli/formy
kontroli —zwtasng wynikajaca z nich funk-
cja (patrz tabela 4, s. 20).

Wzajemne relacje z najwyzszymi or-
ganami pafistwa zaleza od tego, ktéra

funkcja w praktyce kontrolnej NOK jest
dominujaca. Przektada sie to na rapor-
towanie o wynikach kontroli oraz na to,
jak s3 one wykorzystywane w ramach
systemu politycznego. Kazda z trzech
wyodrebnionych funkgcji kontroli pas-
stwowej ma takze wplyw na jej odbidr
i ramy normatywne, wedlug ktérych
kontrola jest prowadzona??. Trwa dys-
kusja na temat tego, wedtug jakich kry-
teriéw nalezy dokonywaé oceny NOK:
prawnych czy zarzadczych. Zalezy to od
podejscia i celu danego NOK. Czy jego
gléwna funkcja jest promocja demokra-
tycznej rozliczalnosci czy tez gléwnym
kryterium jest uzyteczno$¢ dla jedno-
stek kontrolowanych?.

19 E. Durkheim: De la division du travail social. 2edition. Press Universitaire de France 1893, s. 12.

20 N. Luhmann: Die Gesellschaft der Gesellshaft, Suhrkamp 1997, s. 756

2 P. Nonet, P. Selznick: Law and Society in Transition. Toward Responsive Law. Transaction Publisher 2001.
22 W.W. Powell, PJ. DiMaggio: The new Institutional..., op.cit.

2 Ch. Pollit, H. Summa: Reflexive Watchdogs? How Supreme Audit Institutions Account for Themselves, ,,Public

Administration” nr 2/1997, s. 313-36.
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Tabela 4. Podejécie do kontroli, forma i funkcja

Podejscie/Forma

Funkcja

Weryfikacja

Kontrolna/represyjna

Certyfikacja

Legitymizacyjna

Doradztwo/zalecenia

Doradcza/uzytkowa

Zrédto: Na podstawie Elm-Larsen, Rolf & Gitte Korff (ed): Offentlig revision i det 21. drhundrede. Karnov Group 2015.

Dwie koncepcje kontroli

Dostepne ramy koncepcyjne kontroli za-
pewniaja uzasadnienie jej prowadzenia za-
leznie od sektora gospodarki. Istotna jest
réwniez funkcja, jaka przypisuje sie kon-
troli. Audyt w sektorze prywatnym pod-
lega ramom wypracowanym przez IFAC,
przy szczegélnej roli firm, ktére dziataja
w interesie publicznym. Celem tego ro-
dzaju kontroli (audytéw) jest zapewnienie
wiarygodnosci sprawozdan finansowych
dla inwestoréw rynkowych i wierzycie-
li firm. Audyt potwierdza wiarygodnos¢
rachunkéw, co jest podstawg proceséw
decyzyjnych interesariuszy firmy.

W sektorze publicznym NOK funk-
cjonuja zgodnie z ramami koncepcyjny-
mi wypracowanymi przez INTOSAI
NOK postrzegaja kontrole zgodnie z za-
pisami Deklaracji z Limy, wedtug ktérych
celem kontroli jest zapewnienie wgladu
w rachunki publiczne i administracje pu-
bliczng w celu podjecia koniecznych dzia-
taf naprawczych. Jednocze$nie ma umoz-
liwi¢ parlamentowi rozliczanie wladzy
wykonawczej za zarzadzanie finansami
publicznymi.

2 ibid.

Funkcja kontrolno-represyjna

Tradycyjng funkcja kontroli NOK jest za-
pewnienie wgladu i kontrola zgodnosci
zarzadzania finansowego pafistwa z pra-
wem i wymogami budzetu, ustanowio-
nymi przez parlament lub inne wladze.
Celem kontroli jest zapewnienie, ze tad
spoleczny jest przestrzegany w ramach
zarzadzania finansami publicznymi. Za-
daniem NOK jest promocja rozliczalnoéci
w demokracji®*.

Funkcja kontrolna NOK zapewnia zgod-
no$¢ zarzadzania finansowego rzadéw oraz
podlegltych im organéw administracyjnych
uczestniczacych we wdrazaniu budzetu?.
Ma réwniez na celu wyeliminowanie lub
ograniczenie mozliwosci kierowania sie
interesem wlasnym przez osoby, ktérym
powierzono zarzadzanie finansami pu-
blicznymi. Kontrola naktada ogranicze-
nia na urzednikéw rzadowych, uniemoz-
liwiajac im dziatanie w interesie wlasnym
(niebezpieczefistwo moralne) lub ukrywa-
nie informacji (niekorzystne wybory)®.

Logika funkcji kontrolnej NOK opie-
ra sie na tym, ze zapewnia przestrzega-
nie ustalonego tadu spotecznego — prawa

% M. Foucault, Michel: Surveiller et punir. Naissance de la prison. Gallimard 2001, s. 217.

26 K.J.Arrow: Agency and Market, Standford 1985.

20 KONTROLA PANSTWOWA
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i porzadku. Kontrole umozliwiajg spraw-
dzenie, czy jednostki podleglte wypelniaja
swoje funkcje. Kazdy przejaw niesubordy-
nacji lub ztamania zasad zarzadzania finan-
sami publicznymi musi zosta¢ ujawniony
i ukarany — politycznie lub prawnie.

Podstawowym uzasadnieniem NOK
i funkcja jest tworzenie i podtrzymywa-
nie fadu spolecznego w obszarze pafistwa
obejmujacym zarzadzanie finansami pu-
blicznymi. NOK maja przede wszystkim
identyfikowa¢ odstepstwa od przepiséw
prawa regulujacych zarzadzanie finansowe.
Oznacza to, ze negatywne wyniki kontroli
moga napietnowac osoby odpowiedzialne
zazarzadzanie finansami pafistwa na pozio-
mie centralnym. Dzieki takiej formie kon-
troli mozliwe jest ustanawianie przez wiadze
polityczne sprawiedliwych zasad w obszarze
zarzadzania finansami publicznymi.

Aspekt kontrolny przyczynia sie do za-
pewnienia, ze spelniane sa cele progra-
mé6w publicznych przektadane na przepisy
prawai ze beda mialy rzeczywisty wptyw
na spoleczefistwo.

Charakterystyczne dla funkcji kontrol-
nej jest podporzadkowanie jej ,racji stanu”.
Pomaga ona w utrzymaniu wladzy nad
podleglymi instytucjami pafistwa. Funkcja
kontrolna zapewnia, ze prawo jest wdraza-
ne w sposéb, ktéry odzwierciedla domi-
nujace normy spoteczne i wartosci, ktére
przewazaja w spoleczefistwie.

Kontrola pafistwowa jest zatem cze-
$cig systemu, ktéry ogranicza wladze

27 K.M. Dye, R. Stapenhurst: Pillars of Integrity..., op.cit.
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ekonomiczng. Wspiera utrzymanie stan-
dardéw zarzadzania finansami publiczny-
mi oraz w innych obszarach administracji,
np. polityce kadrowej czy zaméwieniach
publicznych. Kontrolna funkcja NOK stuzy
do utrzymania istniejacego fadu spotecz-
nego.

Jednym z element6w dziatalnosci NOK
jest wspieranie eliminowania korupcji
zadministracji pafistwowej?’. Uwaza sie,
ze kontrola pafistwowa moze by¢ skutecz-
nym instrumentem w walce znig. W tym
kontekscie funkcja kontrolno-represyjna
jest uznawana za bardziej istotng niz le-
gitymizacyjna i doradcza. Jednakze nie
ma twardych dowodéw na to, ze kon-
trolowanie rzadu jest skuteczne w walce
z korupcja?®

Funkcja kontrolna NOK umacnia, legity-
mizuje i wspiera lad spoteczny przezinsty-
tucjonalizowanie istniejacego tadu i moni-
torowanie, czy organy pafistwa wypelniaja
obowiazki.

Cecha charakterystyczna funkcji kon-
trolnej jest Sciste zintegrowanie prawai po-
lityki publicznej, z naciskiem na zasady
podziatu $rodkéw.

Gléwnym elementem sprawozdawczosci
niemieckiej Federalnej Izby Obrachun-
kowej sa ,Bemerkungen” (uwagi) pre-
zentowane w raporcie rocznym na temat
rachunkéw rzadu federalnego. Ich wy-
dzwiek jest czesto krytyczny — wskazuja
btedy w zarzadzaniu Srodkami popetniane
w ministerstwach, ale raport zawiera takze

28 K. Reichborn-Kjennerud, B. Gonzéalez-Diaz, E. Bracci, T. Carrington, J. Hathaway, K.K. Jeppesen, |. Stec-
colini: SAls work against corruption in Scandinavian, South-European and African countries: An institutional
analysis, ,The British Accounting Review”. Vol 51,/2019, s. 1-17
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analizy o charakterze fiskalnym, w tym
warunkéw koniecznych do zapewnienia
stabilnej sytuacji finansowej. Uwagi maja
forme opiséw przypadku, po ktérych na-
stepuje ocena i zalecenia. Zatem Bunde-
srechnungshof pehni tradycyjna funkcje
kontroli pafistwowe;j.

Szwedzki Urzad Kontroli Pafistwowe;
przedktada parlamentowi sprawozdanie
roczne prezentujace ogdlna dziatalnos¢
Urzedu zaréwno w zakresie kontroli fi-
nansowej, jak i wykonania zadan. Ma ono
forme podsumowania zawierajacego klu-
czowe uwagi z calego roku. Mimo ze dzia-
talnosé¢ Urzedu pod wieloma wzgledami
stuzy poswiadczaniu prawidlowosci ra-
chunkéw, mozna odnies¢ wrazenie, izjego
gléwna funkcja jest udziat we ,wladzy kon-
trolnej” —jak jest to okreslane w Szwecji.

Holenderska Izba Obrachunkowa za
swojego gléwnego ,klienta” uznaje par-
lament (Staten-Generaal). Dazy do spet-
nienia potrzeb i oczekiwan parlamentu,
ukierunkowujac kontrole w taki sposéb,
aby umozliwialy mu ocene, czy rzad jest
na dobrej drodze we wdrazaniu legislacji.
Sprawozdania z kontroli s3 czesto wyko-
rzystywane przez parlament do kontro-
lowania rzadu®.

Japoriski Urzad Kontroli Pafistwowej
regularnie monitoruje rachunki rzadowe,
aby zapewni¢, Ze sa przygotowane pra-
widlowo oraz aby wyeliminowac¢ btedy.
Jesli zidentyfikuje nieprawidtowe lub nie-
pewne transakcje finansowe, wskazuje je
réwniez po to, aby mozna bylo poprawi¢
btedy i usprawnié proces dzieki okresleniu

przyczyn. Kolegium jest uprawnione
do wydawania opinii lub do zobowiazy-
wania jednostek kontrolowanych do pod-
jecia dziatafi naprawczych w kwestiach
uznanych za naruszenia prawa. Podobnie
kontrola koAcowych rachunkéw rzadu do-
tyczacych wydatkéw i przychodéw pan-
stwa jest zadaniem, w ktérym Urzad Kon-
troli PaAstwowej deklaruje ich popraw-
no$¢. Konstytucja przewiduje, ze rachunki
pafistwa sa przedkladane przez rzad wraz
z opinia Urzedu.

Cechg charakterystyczna kontroli pasi-
stwowej w Stanach Zjednoczonych jest
to, ze jej najwazniejsze zadanie zostalo
zapisane jako gléwny element konstytu-
cyjnego systemu mechanizmdéw kontroli
iréwnowagi pomiedzy wladza ustawodaw-
cz3 a wykonawczg. Obecnie amerykan-
ski Urzad Rozliczania Rzadu jest przede
wszystkim instytucja analityczna, ktéra
wspiera Kongres w badaniu i ocenie oraz
przeprowadza kontrole, majace na celu
dostarczanie informacji na jego potrze-
by. Zatem dla GAO jest istotne umoco-
wanie funkcji kontrolnej w systemie kon-
stytucyjnym.

Efektem wykorzystania funkcji kon-
trolnej moga by¢ sankcje wobec oséb
odpowiedzialnych. Przyczynia sie ona
do wzrostu rozliczalnosci w zarzadzaniu
finansami publicznymi. Jednak funkcja
kontrolna generalnie wywoluje negatywne
skojarzania, takie jak dyscyplina czy do-
minacja. Nie zmienia to, ze kontrola jest
rOéwniez procesem 0Czyszczajacym, co na-
lezy rozumie¢ zaréwno z perspektywy

2 S.J. Stuiveling, R.W. Turksema: Public Expenditure..., op.cit., s. 67.
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terapeutycznej — jako poprawe krytyko-
wanych warunkéw, jak i moralnej — przez
wskazanie kto jest odpowiedzialny. Funk-
cja kontrolna umozliwia dokonanie wyboru
tych jednostek publicznych, ktére powinny
przetrwac oraz takich, ktére musza zosta¢
zlikwidowane lub przeorganizowane; do-
konuje sie zatem selekcja polityczna organi-
zacjiiprograméw. Wreszcie, funkcja kon-
trolna przyczynia sie do identyfikowania
zachowan wymagajacych napietnowania
i ukarania oraz do przypisywania odpo-
wiedzialnosci.

Funkcja legitymizacyjna

Druga gléwna funkcja kontroli niezalez-
nego NOK jest legitymizacja rachunkéw
rzadu. Jej forma jest opinia z kontroli lub
sprawozdanie (roczne) publikowane przez
NOK. Certyfikujac rachunki finansowe
rzadu, skutecznie dziatajacy NOK legity-
mizuje obowiazujacy system polityczny.
Bytoby to trudne do osiagniecia w inny
sposéb w tak wyspecjalizowanym obsza-
rze, jakim jest zarzadzanie finansami pu-
blicznymi.

Jednostki kontrolowane odnosza ko-
rzysci poddajac sie kontroli rachunkéw
—zapewniaja ich legitymizacje, umacniajac
swoja pozycje. Funkcje te kontrola petni
wydajac opinie na temat rachunkéw lub
raporty dla klientéw badzjednostek kon-
trolowanych. Dla kontrolowanych moze
to by¢ warunek konieczny do zachowa-
nia autonomii jednostki w systemie po-
litycznym i srodowisku spotecznym. Im
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wieksza legitymizacje zapewnia NOK,
tym mniejsze prawdopodobiefistwo in-
terwencji ze strony wladzy ustawodaw-
czej iinnych wladz nadzorujacych. Rzad
iadministracja zadaja i potrzebuja nieza-
leznej kontroli zewnetrznej potwierdza-
jacej prawidlowe zarzadzanie finansami
publicznymi, zaréwno na uzytek kontroli
parlamentarnej, jak réwniez po to, aby od-
powiada¢ naistotne kwestie publiczne. Dla
wladzy wykonawczej kontrole s3 swego
rodzaju tarcza, chroniaca osoby piastu-
jace stanowiska publiczne przed krytyka
0pOoZyCji.

Legitymizacja kontrolowanych jedno-
stek publicznych moze by¢ zapewniona
przez NOK tylko wtedy, gdy sam organ
kontroli ma ustalone podstawy prawne,
dysponuje uznanym procesem kontroli
ijest w stanie odtwarzac i rozwijac¢ swoje
produkty kontrolne®. Podstawa legitymi-
zacyjnej funkcji NOK wynika z przepiséw
prawa, najlepiej, jesli wprost z konstytu-
cji. Mozna ja odnalez¢ takze w retoryce
politycznej, w ktérej praktyka kontrol-
na odwoluje sie do interesu publicznego,
interesu obywateli lub interesu podatni-
kéw. Badania wykazuja tendencje zaréw-
no kanadyjskiego, jak i duriskiego NOK
do strategicznego podkres$lania wymiaru
,interesu publicznego” w kontrolach wy-
konania zadan, w celu zwiekszenia jego
roli legitymizacyjnej i jednocze$nie neu-
tralnosci politycznej®'.

Funkgcja legitymizacyjna NOK jest takze
nabywana dzieki wykorzystaniu struktur

30 M. Power: Audit Society. Rituals of Verification. Oxford University Press 1997, s. 218.
31 M. Hazgui, P. Triantafillou, S. Christensen: On the legitimacy and apoliticality of public sector performance audit:
exploratory evidence from Canada and Denmark, Accounting, ,Auditing and Accountability Journal”, 2022.
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i zastosowaniu metod zgodnych z miedzy-
narodowymi standardami rewizji finanso-
wej (ISA)iich odpowiednikiem dla kon-
troli sektora publicznego (ISSAI). Kiedy
kontrola stuzy legitymizaciji, ktadzie nacisk
na proces kontroli i jednocze$nie na stoso-
wanie standardéw rachunkowosci i kontroli
w konkretnym zadaniu. NOK Danii, Nor-
wegii i Szwecji stosuja ISSAI, aby usank-
cjonowac swoje raporty’2.

Na poziomie ideologicznym NOK bu-
duje pozycje , znormalizowanej” kontroli,
dostosowujac sie do rynku przez sporza-
dzanie sprawozdan z kontroli dla jednostek
kontrolowanych lub wladz wykonawczych,
ktére sa wykorzystywane przez klientéw,
parlament lub ustawodawce. Przyktadem
jest szwedzki Urzad Kontroli Pafistwo-
wej, ktéry swiadczy ustugi w taki sam
sposodb, jak prywatne firmy audytorskie,
nawet jedli nie dzieje sie to na warunkach
rynkowych.

Kontrole NOK petnigce funkgcje legity-
mizacyjna wymagaja niezalezno$ci od or-
gandw politycznych lub ograniczonej inter-
akcji z najwyzszymi organami pafistwa.
Podobnie sprawa wyglada w przypadku
kontroli brytyjskiej i nowozelandzkiej.
Stosujac sie do tych zasad lub traktujac
kontrole pafistwowa jako profesjonalna
ustuge, NOK same zyskuja legitymizacje.
Owo uznanie ,rozciaga sie” na jednostki
kontrolowane. Ten kierunek wspélgra zra-
mami koncepcyjnymi nowego zarzadzania
publicznego, ktére podkresla, ze kontrola
wspiera zarzadzanie przez dostarczanie

opinii bez zastrzezen. Funkcja legitymi-
zacji staje sie zasobem jednostki kontrolo-
wanej, poniewaz zapewnia ochrone przed
krytyka administracji, w tym zarzadzania
finansami pafistwa. Za posrednictwem
sprawozdan kontroler umacnia swoja po-
zycje — przektadaja sie na nig pozytywne
opinie.

Nie ma kontroli bez pewnych podstaw
zgody ze strony jednostki kontrolowane;.
Kontroler musi ograniczac koszty zdoby-
cia zaufania kontrolowanego. Jedli nie jest
w stanie tego osiggnad, ostabi to ostatecznie
jego wlasna wiarygodno$¢ przy dostarcza-
niu opinii, ktére maja stanowi¢ legitymi-
zacje rachunkéw kontrolowanego.

NOK musi zapewni¢ sobie kompeten-
cje, a nastepnie ich broni¢, tak aby auto-
nomia instytucjonalna i niezaleznos¢ zo-
staly zachowane. Zaréwno w wypadku
funkcji kontrolnej, jak i w legitymizacji,
obowiazuje rozdzielenie prawa od polityki.
Zapewnia to legitymizacje zaréwno kon-
trolerowi, jak i kontrolowanemu. Funkcja
legitymizacji jest najwazniejsza dla kon-
trolera oraz jego mozliwos$ci utrzymania
pozycji i dziatalnosci.

Dla NOK rzady prawa stanowig poten-
cjalne zrédto zapewnienia wiarygodnosci
sprawozdan finansowych i przeprowadze-
nia skutecznej kontroli. Zgodno$¢ kontroli
z zasadami prawa i przepisami stanowi
zabezpieczenie dla NOK. Daje ochrone
przed krytyka oraz przed przeniesieniem
odpowiedzialno$ci na kontrolera. Funk-
cja legitymizacji ogranicza lub ,oswaja”

32 R. Elm-Larsen: Nordiske statslige revisioners indfarelse og brug af internationale revisionsstandarder. (Wprowa-
dzenie miedzynarodowych standardéw w audytach panstw skandynawskich). Prezentacja na seminarium

w Oslo, maj2019r.
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funkcje kontrolna. Korzysta ona zinnych
$rodkéw i skupia sie na tym, aby kontrola
byta postrzegana jako narzedzie kontroli
spolecznej, ale wedtug zasad kontrolowa-
nego i w zgodzie z jego interesami.

Wiasciwe korzystanie z procedur kon-
troli buduje zaufanie i wiarygodnos¢ NOK,
takze dla rachunkéw, ktére dostaja opinie
bez zastrzezeri. Kontroler jest uprawniony
do oceny os6b odpowiedzialnych w swietle
zasad rachunkowosci. W zamian jest zobo-
wiazany do udzielenia porady w obszarze
ich stosowania oraz zarzadzania finanso-
wego.

Charakterystyczne cechy funkcji legi-
tymizacyjnej:
1. Dziatalnos¢ kontrolna jest oddzielona
i niezalezna od sfery politycznej.
2. Zadania kontrolne sa przyjete do ,akcep-
tacji” przez kontrolowanego i maja mu za-
pewnic¢ wiarygodnos¢.
3. Nacisk na zasady rachunkowosci zostat
zainspirowany praktyka audytu przedsie-
biorstw.
4. Miedzynarodowe standardy rewizji fi-
nansowej sa wdrazane i przestrzegane.

W Danii kontrola pafistwowa byta cze-
$cig centralnej administracji pafistwowej
azdoroku 1991, kiedy zostata przeniesiona
do parlamentu. Kontroler Generalny po
raz pierwszy wydatl opinie na temat ra-
chunkéw paristwa za rok finansowy 1997.
Od tamtej pory jego uprawnienia zwiek-
szyly sie, obejmujac rachunki poszcze-
gbélnych ministerstw i instytucji. Mimo
ze sprawozdania nie miaty formalnych
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podstaw prawnych, dawaty Urzedowi
Kontroli Pafistwowej taka sama legitymi-
zacje, jak w wypadku firm audytorskich.
Jednoczesnie zyskat on wiarygodno$é¢ jako
profesjonalnaiwydajna organizacja. W ten
sposéb kontrola pafistwowa zapewniata
porzadek spoteczny, co miesci sie w defi-
nicji demokracji rynkowe;j*® lub pafistwa
konkurencyjnego’*.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
zostal utworzony do ochrony budzetu
Unii przed niebezpieczefistwami i ry-
zykiem zagrazajacym projektowi euro-
pejskiemu. Traktat z Maastricht z 1993
roku zobowigzat ETO do wydawania po-
$wiadczenia wiarygodno$ci dotyczacego
prawidtowosci rachunkéw i transakgji.
Trybunat nigdy nie wydat opinii bez za-
strzezen, rozumianej jako po§wiadcze-
nie, ze rachunki we wszystkich istotnych
aspektach s zgodne z rozporzadzeniem
finansowym. W 2020 roku stwierdzil,
ze skonsolidowane rachunki UE nie za-
wieraly istotnych nieprawidlowosci,
ale niektére pozycje wydatkéw zostaty
uznane za zawierajace btedy o wysokim
poziomie istotnosci. Obecnie ETO doko-
nuje legitymizacji rachunkéw skonsolido-
wanych UE, mimo braku szczegétowej
prezentacji zgodno$ci technicznej z roz-
porzadzeniem finansowym, unikajac de-
legitymizacji rachunkéw. Przejrzystos¢
wynikéw kontroli ma na celu zapewnienie
legitymizacji.

Amerykariski Urzad Rozliczania Rzadu
opublikowal ,opinie z kontroli”, ktéra

3 T. Knudsen, Tim: Fra folkestyre til markedsdemokrati, Dansk demokratihistorie efter 1973, Akademisk Forlag.

Kgbenhavn 2007.

3 0O.K. Pedersen: Konkurrencestaten. Hans Reitzels Forlag. Kebenhavn 2011.
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zawierala podstawy do wylaczen dla skon-
solidowanych sprawozdan finansowych
rzadu USA za okres 2019/2020. Opinia
GAO sktadata sie ze szczegdtowego opisu
technicznego bfedéw i niedociagnie¢ ziden-
tyfikowanych podczas kontroli i wskazala,
ze niektdre problemy istnialy od dtuzszego
czasu. W swoim wystapieniu Kontroler
Generalny USA podkreslit uzytecznos¢
kontroli i konieczny wglad w dzialania
rzadu, zwiekszong rozliczalno$¢ agenciji
federalnych wobec Kongresu i obywate-
li oraz wieksza pewnos¢ interesariuszy,
ze $rodki federalne sa prawidtowo roz-
liczane, a aktywa wlasciwie chronione.
Chociaz kontrola wykryta powazne pro-
blemy, jako taka zapewnita legitymizacje
rachunkom rzadowym. Kontrola rzadu
amerykanskiego moze wiec by¢ okreslona
jako proces catharsis.

Funkgja legitymizacyjna trybunaléw ob-
rachunkowych jest inna niz ta, jakg wy-
petniaja NOK zorganizowane jako urzedy
kontroli lub kolegialne instytucje kontrol-
ne. Tutaj rachunki podlegaja przegladowi
sadowemu, zapewniajacemu, ze urzednicy
nie naduzywaja swojej pozycji. Taki test
sadowy jest forma ,oczyszczenia”, ktére
ma na celu zapewnienie legitymizacji za-
rzadzania finansami publicznymi.

Podsumowujac, kontrole NOK zapew-
niaja jednostkom kontrolowanym legity-
mizacje zarzadzania finansami pafistwo-
wymi, zwlaszcza w odniesieniu do spra-
wozdawczosci finansowej. Odbywa sie
to zwykle przez wydanie czystej opinii
kontrolnej. Taka legitymizacja przyczynia

3 M. Power: Audit Society..., op.cit., s. 218.
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sie do zapewnienia poparcia systemowi
politycznemu. Kontrola jest postrzegana
jako wspieranie politycznego i admini-
stracyjnego przewodnictwa rzadu. Rzad
uzyskuje legitymizacje od NOK.

Jednakze ten sposob legitymizaciji za-
ktada, ze jest nig sama kontrola, a legity-
mizacja moze dokonywac sie na podstawie
regulacji prawnych odnoszacych sie do pro-
cesu kontrolnego oraz norm zawodowych,
ustanowionych i uznanych przezinne or-
ganizacje, przede wszystkim audytorskie.
Prowadzenie kontroli zgodnie z ogélnymi
standardami daje jej legitymizacje, ktéra
jest przenoszona na jednostke kontrolo-
wana w formie opinii®.

Funkcja doradcza

Funkgja doradcza skupia sie bardziej na po-
trzebie jednostki kontrolowanej do bycia
zauwazang i na wspieraniu administracji
pafistwowej, niz na potrzebie kierowni-
kéw i interesariuszy do posiadania kon-
troli nad jednostkami kontrolowanymi.
Kontroler ma wéwczas nauwadze sytuacje
kontrolowanego ijego potrzebe; otrzyma-
nia wsparcia. Powinien wypracowacé wy-
niki zorientowane na rozwigzanie, jakie-
go potrzebuje kontrolowany. Jednostka
kontrolowana nie zgda kontroli ani legity-
mizacji, ale oczekuje rozwigzania proble-
moéw, z ktérymi sie mierzy. Rozwdéj tego
aspektu kontroli pafistwowej jest $cisle
zwigzany z wprowadzeniem nowego zarza-
dzania publicznego przed ok. 20-30 laty.
Gléwna funkcja NOK jest uzytecznoéé dla
kontrolowanych i to stanowi kryterium
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stosowane przy ocenie jakoSci pracy or-
ganéw kontroli.

Z perspektywy nauk politycznych, de-
mokracja ,responsywna” naktada na rzad
przede wszystkim zadanie maksymalne;j
uzytecznosci dla spoteczenstwa, ktére
oczekuje pewnych ustug i zaspokojenia
swoich potrzeb. Zgodnie z ta koncepcja
taki rodzaj kontroli pafistwowej czesto
kladzie nacisk na perspektywe obywatela.
Kontrola petnigca funkcje doradcza po-
strzega swoja role jako wspieranie sektora
publicznego w lepszym §wiadczeniu ustug
na rzecz obywateli. Taka koncepcja i po-
zycja kontroli zostata zawarta w Porozu-
mieniach zJohannesburga wypracowanych
przez XX Kongres INTOSAL

Doradcza funkcja kontroli wymaga
otwarcia sie kontrolera na sytuacje i pro-
blemy jednostki kontrolowanej. Moze
pozostawac w sprzecznosci z uczciwoscia
i niezalezno$cig kontrolera. Dzieje sie tak,
gdy kontroler jest mocno zaangazowany
w zadanie z zakresu zarzadzania lub gdy
moze by¢ pociggniety do odpowiedzial-
nosci za sposéb prowadzenia kontroli ze-
wnetrznej. Moze to skutkowa¢ konflik-
tem z zasadami nakre$lonymi w Deklaracji
INTOSAI z Meksyku na temat niezalez-
no$ci NOK.

Niezalezno$¢ i uczciwo$¢ kontrolera naj-
latwiej zachowac, gdy mozna odnie$¢ jego
prace do uznanych standardéw. Formalna
rozliczalno$¢ moze ograniczac instytucje

3% Ch. Pollit, H. Summa: “Reflexive Watchdogs?..., op.cit.
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i utrudnia¢ rozwiazywania probleméw
istotnych dla spoleczefistwa. Wymog
uczciwosci w kontrolach o funkcji dorad-
czej sprawia, ze poszukuje sie swego rodza-
ju azylu, w ktérym obowigzki kontrolera
s3 jasno zdefiniowane i latwe do wypel-
nienia. Innymi stowy, ograniczenie trady-
cyjnej funkcji kontrolnej NOK zwieksza
ryzyko naruszenia uczciwo$ci i niezalez-
nosci kontroli pafistwowej®’.

Przypadek NOK Danii ilustruje réw-
nowage pomiedzy istotnoscia dla rzadu
irealizowaniem jego programéw w ramach
kontroli wykonania zadaf. Jednakze po-
kazuje takze, ze NOK Danii nieustannie
przedktada niezalezno$¢ nad istotnos¢.
Wydaje sie, ze jego strategia zachowata
funkcje legitymizacji w systemie politycz-
nym rzadéw mniejszoS$ciowych.

Wazng cecha funkcji doradczej kontroli
jest zaufanie pomiedzy kontrolerem i kon-
trolowanym. Funkcja doradcza podkredla,
ze jednostka kontrolowana uczestniczy
i jest zaangazowana w proces kontrol-
ny, w tym w opracowanie sprawozdania
na temat wynikéw kontroli. Wymaga to
cigglego dialogu. Innymi stowy, jest to pro-
ces partycypacyjny, w ktérym kontroler
otwiera okno przed kontrolowanym.

Takie ,partycypacyjne” podejscie do
kontroli obejmuje dwie fazy: analize
dziatan oraz wybdr potencjalnych metod.
Na etapie analizy mapuje sie i ocenia intere-
sy gléwnych aktoréw politycznychiinnych

37 Y. Gendron, D.J. Cooper, B. Townley: “In the Name of Accountability — State auditing, Independence and
New Public Management, ,Accounting, Auditing & Accountability Journal”, 14(3)/2001, s. 278-310.

38 P. Triantafillou: Playing a zero-sum game? The pursuit of independence and relevance in performance audi-
ting, ,Public Administration”. Vol. 98/20017, s. 109-123.
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interesariuszy. Interesy te s3 analizowane
z uwzglednieniem wrazliwosci tematu,
ztozonosci dziedziny lub sieci politycz-
nej, stopnia zgody co do problematycznych
definicji, wartosci i norm oraz potrzeby
usprawniefi. Jesli poziom zaufania pomie-
dzy jednostka kontrolowana a kontrolerem
jest relatywnie wysoki, mozna przyjac po-
dejécie oparte na wspdlpracy i bedzie ono
owocne. Z drugiej strony, jesli interesy
sa sprzeczne i nie ma zaufania pomiedzy
stronami, lepsze bedzie podejscie bardziej
formalne®.

Funkcja doradcza kontroli jest realizo-
wana w réznych formach, w zaleznosci
od kontekstu prawnego i politycznego.
Gdy Europejski Trybunat Obrachunkowy
przedktada sprawozdania, zawieraja one
takze — réwnolegle do wktadu wlasnego
ETO - materiat Komisji. Sprawozdanie
roczne Trybunatu jest przed przedtoze-
niem przedmiotem intensywnej dysku-
sji i negocjacji pomiedzy Komisjg a ETO.

Innym przykladem uczestniczenia
w procesie kontroli jest praktyka brytyj-
skiego Krajowego Urzedu Kontroli, gdzie
obowigzuje wymdg uzgadniania wynikéw
kontroli pomiedzy jednostka kontrolowa-
na a kontrolerem.

Dialog z kontrolowanym jest kluczo-
wym elementem strategicznym kontroli
o funkcji doradczej. Organ kontroli kana-
dyjskiej prowincji Alberta w potowie lat
90. XX wieku zmienit strategie z trady-
cyjnej inspekcji na oparta na dialogu z wia-
dzami prowincji i jej administracja. Opie-
rajac sie na dialogu kontrola pafistwowa

ma na celu pomaganie swoim klientom
— administracji stanowej prowincji. Od-
bywalo sie to przez wypracowywanie ra-
portu zadministracja prowincji w ramach
kontaktéw bezposrednich. Jednoczesnie
zmienifo wymogi zawodowe wobec kie-
rownictwa i pracownikéw*’,

Wplyw zarzadzajacych jednostka kon-
trolowana na ocene pokontrolng w podej-
$ciu doradczym stuzy czemus innemu, niz
w wypadku pozostatych funkgji kontroli.
Zaktada, ze sprzeczne wartosci uczciwo-
§ciiprzejrzystosci s3 wzajemnie zréwno-
wazone. Jest to postrzegane jako rodzaj
presji spolecznej, bedacej zrédlem wiedzy
i mozliwos$ci autonaprawy. Podstawowg
wartoécig funkcji doradczej kontroli jest
wzmocnienie racjonalno$ci argumentacji
kontrolera i jego starania o zwiekszenie
wydajnosci.

Funkcja doradcza obejmuje wartosci
whpisane w zasady i programy podlegajace
ocenie. Innymi stowy, wychodzi ona poza
tradycyjne podejscie kontroli zgodnosci,
w ktérym dominuja funkcje kontroli i legi-
tymizacji. Wolne od formalizmu i rutyny
badania doradcze moga by¢ bardziej sys-
temowe i empiryczne, przez co uzyteczne
dla kontrolowanego. Szczegdlng cechg ta-
kiej kontroli jest jej wrazliwo$¢ na kwestie
polityczne dominujacego dyskursu.

Okreslajgc podstawy oceny w kontroli
pelnigcej funkcje doradcza, bierze sie pod
uwage zasady i procesy stuzace celom po-
litycznym. W krajach, gdzie przyjelo sie
wiele cech nowego zarzadzania publicznego
wymaga sie, aby kontrole doradcze byly

39 P van der Knaap: Sense and complexity: Initiatives in responsive performance audits, ,Evaluation” nr 17/2011, s. 356.
Y. Gendron, D.J. Cooper, B. Townley: In the Name of Accountability..., op.cit.
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ukierunkowane na znajdowanie rozwia-
zat. Ich elementem jest aktywne szukanie
alternatyw (np. motywacji, samoregulacji
systeméw spotecznych).

Byly Kontroler i Audytor Generalny
Wielkiej Brytanii sir John Bourn*' opi-
sat kontrole jako analize, ktéra promu-
je izacheca do sukceséw administracje
publiczna. Tutaj kontroler dziata jak tre-
ner i mentor, a jego rekomendacje maja
wspiera¢ klienta z administracji w osig-
ganiu przyszlych sukceséw. Znaczaco
rézni go to od kontrolera, ktéry krytykuje
btedy przesztosciije wskazuje. Wedtug
Bourna, kontrola publiczna ma potencjat,
aby wspiera¢ i zacheca¢ do ustawicznej
poprawy dla dobra obywateli, postrze-
ganych zaréwno jako odbiorcéw ustug
publicznych, jak i podatnikéw. W ten
spos6b widzi on kontrole publiczng jako
instrument w ramach nowego zarzadza-
nia publicznego.

W 2013 r. UK NAO Wielkiej Brytanii
wprowadzil kontrole szybkiego reagowa-
nia, odpowiadajace na aktualne potrzeby
w kwestiach spornych lub bedace glosem
w debacie, ktérym NAO moze zapew-
ni¢ wieksza przejrzystos¢. NOK Wielkiej
Brytanii ma by¢ niezaleznym i autoryta-
tywnym zrédlem szybkiego raportowania
na temat zywotnych kwestii. Ta dzialalno$¢
szybko stata sie kluczowa w UK NAO*.
G16wna cecha raportéw z kontroli szybkie-
go reagowania jest ich koncentracja na waz-
nych kwestiach omawianych w mediach,
ktére ciesza sie zainteresowaniem opinii
publicznej. Raporty sa zwiezle, oparte

kontrola i audyt

na faktach i nie zawieraja oceny ani re-
komendacji. Problem powstaje przy wia-
czaniu ich w proces rozliczalnosci parla-
mentarne;j.

Do wypracowania rozwiazan przez kon-
trole pafistwowa konieczne jest zrozumie-
nie przez kontrolera warunkéw funkcjo-
nowania jednostki kontrolowanej, jej rze-
czywistej sytuacji oraz wartosci jakie jej
przyswiecaja. Preferencje uzytkownikéw
s3 réwniez uwzgledniane jako cecha cha-
rakterystyczna tej formy kontroli.

‘W Norwegii funkcja doradcza wyraza
sie wiekszym naciskiem na perspektywe
sektora publicznego, co jest akceptowa-
ne i oczekiwane przez rzad i Storting.
Ten rodzaj kontroli moze by¢ postrze-
gany jako zinstytucjonalizowana reakcja
na ogélne tendencje spoteczne. Prefe-
rencje uzytkownikéw staly sie istotnym
zrédlem legitymizacji w nowoczesnych
demokracjach. Brak reagowania na ich
potrzeby nie jest akceptowany w nowo-
czesnej polityce i nie wspolgra z zarza-
dzaniem proaktywnym. Zatem dziatania
Urzedu Kontroli Pafistwowej maja dazy¢
do wskazania wnioskéw, ktére moga by¢
przydatne w rozwazaniach parlamen-
tarnych na temat zmian i usprawniefi
w ustugach publicznych. Ma to na celu
zaréwno wsparcie kontroli i monitoro-
wania ze strony parlamentu, jak i do-
starczanie informacji, ktére moga by¢
przydatne w rzadowych procesach de-
cyzyjnych i w legislacji. Perspektywa
uzytkownika staje sie sSrodkiem w za-
rzadzaniu kontrola w taki sposéb, aby

41 J. Bourn: Public sector auditing, Is it value for money? John Wiley & Sons Ltd. Chichester 2007.

4 J. Mazur: Kontrole sledcze..., op.cit.
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poszerzyc¢ jej zakres i wpltyw na demo-
kracje®.

W wypadku funkcji doradczej obserwuje
sie istotne zmiany jesli chodzi o to, na jakiej
podstawie dokonywana jest ocena. Kontro-
le o funkcji doradczej obejmuja bardziej ca-
Tosciowe podejscie (smart), w tym w odnie-
sieniu do podstawy do oceny. Tego rodzaju
kontrola zaktada i obejmuje szeroki zakres
rozwazaf. Kontrole doradcze moga zatem
p6js¢ w kierunku oportunizmu, nieuza-
sadnionego dostosowania do aktualnych
wydarzeti i prowadzi¢ do presji na audytora
przy wypracowywaniu wnioskéw.

Samo to, ze kontrole wykonania zadan
obejmuja kilka réznych dyscyplin zawo-
dowych, zaktada wysoki stopieni reago-
wania na profesjonalizm jednostki kon-
trolowanej. Konieczne jest tu jednak za-
chowanie réwnowagi z niezaleznoscig
kontrolera*. Cechg charakterystyczna
kontroli pelnigcej funkcje doradcza jest
to, ze przedktada ona konstruktywne
propozycje nad kwestie odpowie-
dzialnoéci, aby zapewni¢, ze jednostki
kontrolowane spetniaja przypisywane
im oczekiwania. Badania norweskie po-
kazuja, ze wiekszo§¢ kontrolowanych
urzednikéw postrzega kontrole wyko-
nania zadan jako uzyteczne, jesli zga-
dzaja sie z kryteriami kontroli i ocena,
o ile umozliwiono im wpltyw na proces
i jezeli raport z kontroli zawiera pozy-
tywng opinie. Podobnie uwazali oni,

ze Urzad Kontroli Pafistwowej przy-
czynia sie zaréwno do rozliczalnosci, jak
i do usprawniefi w sytuacji spetnienia
powyzszych warunkéw. Raporty, ktére
postuzyly tylko ustaleniu 0s6b odpowie-
dzialnych zostaty uznane za mniej uzy-
teczne. To pokazuje, ze kontrola wy-
konania zadafi moze miec¢ rzeczywisty
wplyw na urzednikéw stuzby cywilnej,
ale jest on uzalezniony od tego, jak po-
strzegaja oni kontrole wykonania zadai*.
Doradcze podejécie do kontroli jest
$rodkiem, dzieki ktéremu kontrole na-
bieraja istotnego znaczenia dla jednostek
kontrolowanych. Holenderski NOK przy-
jal zatem bardziej doradcze podejscie przy
doborze obszaréw kontroli na podstawie
tego, co inni interesariusze sadza o bada-
nych kwestiach. Kontrola jest oceniana
nie tylko na podstawie wnioskéw korico-
wych, ale takze posrednich i uzyteczno-
$ci potencjalnych rekomendacji. Mozna
wyrdzni¢ trzy wymiary takiego utylitar-
nego podejscia:
1. Dobér tematéw kontroli musi mie¢ istot-
ne znaczenie spoteczne i obejmowac klu-
czowe obszary ryzyka.
2. Proces kontroli i jej metody musza
uwzgledniac kontrolowang jednostke, aby
wyniki byly istotne dla osrodkéw decy-
zyjnych.
3. Wdrozenie ,kontroli statusu”, tj. prze-
glad relacji pomiedzy programami a po-
trzebami i preferencjami interesariuszy.

A, Arthur, L.T. Rydland, K. Amundsen: The User Perspective in Performance Auditing — A Case Study of
Norway, ,American Journal of Evaluation”, nr 33/2012, s. 44-59.

4 J. Lonsdale: Balancing Independence and Responsiveness: A Practitioner Perspective on the Relationships
Shaping Performance Audit, ,Evaluation”, nr 14/2008, s. 227.

4 K. Reichborn-Kjennerud, B. Gonzélez-Diaz, E. Bracci, T. Carrington, J. Hathaway, K.K. Jeppesen, |. Stec-

colini: SAls work against corruption..., op.cit.
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Holenderska Rekenkamer wybiera
bardziej otwarte i doradcze podejscie,
w tym kilka metod umozliwiania udziatu
jednostek kontrolowanych. Rézne , par-
tycypacyjne” metody kontroli i aktyw-
ne zaangazowanie innych interesariuszy
moga by¢ wykorzystywane przez zespoly
kontrolne na réznych etapach procesu
kontroli.

Funkcja doradcza moze stuzy¢ zaréwno
kontrolowanym, jak i kontrolerom, po-
niewaz tworzy warto$¢. Jednakze bliska
wspblpraca pomiedzy dwiema stronami
moze dziala¢ jak sie¢, ktéra ostatecznie
ktadzie na szali postrzegana niezaleznos¢
i uczciwos¢ kontrolera, ostabiajac w ten
sposéb kontrole jako system zapewniajacy,
ze osoby odpowiedzialne zostana rozliczo-
ne. Opowiedzenie sie za strategia doradcza
w kontroli moze oznaczac, ze wspélpraca
kontrolera z wladza wykonawcza ma prze-
wage — kosztem funkcji kontrolnej, kt6-
rej oczekuje sie od kontroli pafdstwowej
na rzecz wladzy ustawodawcze;.

Typologia NOK
wedtug funkcji kontroli

Zaprezentowana typologia NOK uwzgled-
nia funkcje, jaka ma penic¢ kontrola. Obej-
muje ona rézne wymiary —podstawy praw-
ne, rodzaje prowadzonych kontroli, formy
sprawozdan (patrz tabela 5, s. 32).

W ciggu ostatnich dziesiecioleci mozna
zaobserwowac¢ transformacje NOK - od
bardziej tradycyjnej funkcji kontrolne;
do funkcji legitymizacyjnej lub dorad-
czej. Zmiana ta oczywiscie ma pewien
wplyw na postrzeganie uczciwosci i nie-
zaleznosci kontrolera.

Na poziomie dyskursu rozwdj jest od-
zwierciedlony w sposobie, w jaki NOK

~ 403 -
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legitymizuja kontrole. Uprzednio wyni-
kato to z ogélnych konstytucyjnych ram
prawnych, odwotywano sie tez do dziatal-
no$ci na rzecz instytucji parlamentarnych.
W szczegblnosci odnosi sie to do NOK,
w ktérych dominuja elementy kontrolne
i legitymizujace.

Obecnie NOK uzasadniajg swoje
funkcjonowanie odwotujac sie do zja-
wisk wybiegajacych poza ramy praw-
ne kontroli pafistwowej. Ktada nacisk
na znaczenie swojej pracy dla jednostek
kontrolowanych i obywateli. Kontrola
jest uzyteczna, jesli przyczynia sie do po-
wstania bardziej wydajnej administracji
itp. zgodnie z zasadami i metodami kon-
troli obowigzujacymi na rynku — kontrola
panistwowa korzysta zmetod wypraco-
wanych przez miedzynarodowe firmy
audytorskie.

Uwagi koncowe

Gléwnym zatozeniem niniejszego arty-
kutu jest to, ze najwyzsze organy kontroli
sa czescia niezaleznego suwerennego pati-
stwa. Cechg charakterystyczng NOK jest
ich interakcja z najwyzszymi organami
pafistwa (parlament i rzad) przy wykony-
waniu ich funkcji kontrolnej nad finansa-
mi rzadowymi, na podstawie przepiséw
konstytucji lub ustaw. Jednoczesnie §ro-
dowisko miedzynarodowe uznaje, ze do-
brze zorganizowany NOK jest warunkiem
koniecznym, ktéry musi zostac spelniony
przez suwerenne pafstwo, aby moglo ono
uczestniczy¢ we wspétpracy miedzyna-
rodowej i/lub integracji. Tradycyjny po-
dziat NOK (trybunal, rada, urzad) nie
wystarcza do ujecia zmian, jakie nasta-
pily w ciggu ostatnich lat w strukturze
i funkcjonowaniu kontroli. Dostepna
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Tabela 5. Przeglad funkcji NOK

Kontrola Legitymizacja Doradztwo
Uprawnienia Legitymacja Standardy audytu Obywatgle,
o . : ) dla sektora podatnicy,

do petnienia funkgcji polityczna i prawo e ;

prywatnego opinia publiczna

Gtéwny Krytykujaca Kontrole Kontrole

rodzaj kontroli kontrola legalnosci finansowe zarzadzania
Sprawozdanie Raport z kontroli Deklaracja Raport konsultanta

Gtéwny
interesariusz

Parlament
lub gtowa panstwa

Administracja
panstwowa,
kierownictwo

Jednostka
kontrolowana
i obywatele

Kontrola Zaufanie .
Wozorzec i Zarzadzanie
demokratyczna rynku finansowego
Postrzeganie Urzednik Ksiegowy Ewaluator

zawodu

i/lub konsultant

Zrédto: Na podstawie Elm-Larsen, Rolf & Gitte Korff (ed): Offentlig revision i det 21. drhundrede. Karnov Group 2015.

klasyfikacja ma pewne ograniczenia.
Rozwdéj zadan i funkcji NOK sprawia,
ze trudno jest, o ile to w ogdle mozliwe,
stosowac idealne podziaty klasyfikacyjne.
Zamiast tego mamy obecnie najwyzsze
organy kontroli zorganizowane jak hybry-
dy, ktére rozwijaja rézne cechy, w zalez-
nosci od zaprojektowania i rozwoju sys-
temu politycznego. Jednoczes$nie w ciggu
ostatnich lat pojawily sie catkowicie nowe
typy NOK. Ma to miejsce w Wielkiej Bry-
taniii Nowej Zelandii, gdzie kontrola pan-
stwowa ewoluuje, inspirowana zmianami
w prywatnym sektorze audytu. Zatem
w tych krajach w sektorze publicznym
w duzym stopniu stosowane s3 wzorce
audytu sektora prywatnego. Powstajacy
nowy typ NOK, strukturg przypominaja-
cy prywatng firme audytorska, odzwier-
ciedla paradygmat nowego zarzadzania
publicznego, ktére w pewnych krajach
stalo sie dominujace.

32 KONTROLA PANSTWOWA

Ogdlnie NOK réznig sie istotnie jesli
chodzi o organizacje i sposéb dziatania.
Artykut wydaje sie potwierdza¢ stwier-
dzenie Normantona z 1966 r., ze jedyna
cecha wspolng wszystkim najwyzszych or-
gan6w kontroli jest kontrola prawidlowosci.
Wszystkie inne cechy wynikaja z kontekstu
historycznego i podziatu wladzy w kon-
kretnym systemie politycznym. Artykut
jednak wyodrebnia nastepujace tendencje
rozwojowe NOK:

1. Niekt6re NOK prébuja funkcjonowaé
jak firmy prywatne, przyjmujac struk-
tury zarzadcze i standardy firm prywat-
nych.

2. NOK uzasadniaja swoja role poza sys-
temem parlamentarnym interesem po-
datnika i obywatela.

3. Wiele NOK odchodzi od funkcji kon-
trolnej na rzecz parlamentu do kontroli,
ktére maja przynosic korzysci i wartosé
dodang wtadzy wykonawcze;j.
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Trendy te powstaty w samych NOK,
w ramach rozwigzan instytucjonalnych
obowiazujacych w systemie politycznym
inorm przeprowadzania kontroli. Obrazu-
je to teoretyczny fenomen, ktéry wnauce
o przedsiebiorczosci nazywany jest para-
doksem agencji wbudowane;j*.

Na poziomie analitycznym mozna wy-
rézni¢ trzy typy funkcji NOK. Pierwsza,
tradycyjna jest kontrola rzadowego zarza-
dzania finansowego. Oznacza to, ze NOK
zapewniaja, iz odbywa sie ono w ramach
przyjetego budzetu i zgodnie z prawem.
NOK zapewnia takze, ze rzad i jego organy
nie przekraczaja granic prawa zachowu-
jac sie oportunistycznie. Ogdlnie kontrola
NOK dyscyplinuje rzad i administracje
publiczng podczas zarzadzania finansami
publicznymi.

Druga gtéwna funkcja kontroli NOK
jest legitymizacja zarzadzania finansowego
jednostek kontrolowanych przez certyfi-
kowanie rachunkéw rzadowych. Zatem
zadaniem kontroli jest zapewnienie za-
ufania do informacji finansowych przed-
stawianych przez wladze wykonawcze.
Na podstawie informacji badanych w czasie
kontroli wladza ustawodawcza podejmuje
decyzje co do rozliczalno$ci rzadowych
organéw zajmujacych sie zarzadzaniem
finansami. Tego obecnie oczekujg od NOK
zaréwno ustawodawcy, jak i wladza wy-
konawcza w wielu pafistwach.

Po trzecie, NOK moze pehni¢ funkcje
doradczg, co oznacza, ze proces kontroli
jest otwarty na obecne potrzeby, a organ
kontroli uczestniczy w rozwigzywaniu
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probleméw jednostek kontrolowanych zza-
kresu zarzadzania finansowego. Ta funkcja
kontroli podkresla zrozumienie i powia-
zanie ze sprawami jednostek kontrolowa-
nych orazich wyzwaniami. Kontrola musi
przyczyniac sie do ulepszerh w obszarze
rachunkowosci, proceséw administracyj-
nych oraz systeméw kontroli wewnetrz-
nej, a takze do wypracowania programéw
przez doradztwo i formutowanie zalecef.
Musi tworzy¢ warto$¢ dodang — nie tylko
dla jednostki kontrolowanej, ale i dla oby-
wateli.

Wprowadzenie funkcji doradczej przez
nowe podejécie do kontroli wiagze sie
z wiekszym ukierunkowaniem kontroli-
na potrzeby jednostek kontrolowanych,
ktére oczekuja porady i rekomendaciji od-
nos$nie do tego, jak usprawnic¢ administracje
publiczna — przy odejsciu od tradycyjne;j
funkcji NOK, ktéra jest kontrola przejrzy-
stosci i rozliczanie sektora publicznego.

Artykutl zawiera analize dostepnej ty-
pologii NOK oraz nowe rozszerzone ramy
koncepcyijne stuzace ich klasyfikacji na
podstawie badania rozwoju, struktury
i organizacji oraz funkcji kontroli. Trady-
cyjna typologia NOK — trybunat, urzad
irada —zostata uzupetniona o czwarty typ,
wywodzacy sie z organizacji prywatnych
firm audytorskich.

Funkcja kontroli NOK przesuneta
sie z tradycyjnego kontrolowania rzadu
na potrzeby wladzy ustawodawczej
w kierunku funkcji legitymizacyjnej,
ktéra ma zapewni¢ wiarygodno$¢ ra-
chunkéw rzadowych. Obecnie NOK

4 R. Garud, C. Hardy, S. Maguire: Institutional Entrepreneurship as Embedded Agency: An Introduction to the
Special Issue, ,,Organization Studies”, nr 7/2007, s. 961.
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rozwijaja kontrole, ktére lepiej odpo-
wiadaja na potrzeby organéw rzadu
i interesariuszy, takich jak podatnicy
i obywatele. Zmiana w tych dwéch tra-

Niniejsze badanie pokazuje, ze perspek-
tywa poréwnawcza umozliwia lepsze zro-
zZumienie rozwoju organizacji, proceséw
i funkcji NOK.

dycyjnych funkcjach — kontrolnejilegi-
tymizacyjnej — oraz kontrole petnigce
funkcje doradcza stawiaja przed bada-
czami nowe pytania o obecna i przyszla
dziatalnos¢ NOK.

ROLF ELM-LARSEN*
Szkota Biznesu w Kopenhadze

47 Autor jest politologiem oraz ekspertem w dziedzinie rachunkowosci i audytu. Byt dyrektorem w Urzedzie
Kontroli Panstwowej Danii.

Tekst jest oparty czesciowo na artykule autora pt. ,Statslige revisoner i international belysning. Et komparativt studie af
statslige revisioners struktur og funktioner”, opublikowany [w:] Elm-Larsen, Rolf i Gitte Korff (red.): Offentlig revision
idet 21. drhundrede. Karnov Group 2015, s. 62-200.

Stowa kluczowe: NOK, typologia NOK, model sagdowy, urzad kontroli, trybunat obrachunkowy,
model prywatnej firmy audytorskiej, funkcje audytu
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ABSTRACT

A critical investigation of SAIs' organisation and function — a conceptual framework
for the study of SAIs

Comparative studies improve our knowledge and understanding of how SAls are or-
ganised and functioning. Academic studies of SAls require an adequate conceptual
framework for making methodical observations. A framework is an assumption for
developing theories that increase our understanding of SAIs’ way of organisation and
functioning in the political and economic system. The first aim of this article is to ana-
lyse the existing typology of SATs. It is a precondition for developing and improving SAI
typologies to new dimensions. A reinvented typology provides better opportunities
to explain and understand how SAIs have developed under different political and eco-
nomic circumstances. The second objective is to develop a typology which illuminates
the function of a supreme audit institution in the political system. Traditionally, the
focus is either on the control function or the legitimising function of the accounting
by the executive bodies of government. However, this typology cannot be used as
a category to classify SAls because today a more flexible approach to auditing is used.

Rolf Elm-Larsen, a political scientist spcialising in accounting and auditing, a former
directorin the National Audit Office of Denmark and lecturer at Copenhagen Business
School

Key words: SAIs, typology of SAls, court model, office model, board model, private audit
model, function of audit
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