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Streszczenie

Cel: Celem opracowania jest przedstawienie audytu wewnetrznego, w tym audytu
efektywnosciowego, jako dobrego narzedzia zarzadzania w jednostkach sektora
finanséw publicznych, wspierajacego jego funkcjonowanie i prawidlowe wykorzystanie
publicznych érodkéw finansowych.

Metodyka / podejscie badawcze: Wypelnienie zatozonego celu byto mozliwe dzieki
dokonanej analizie wybranych krajowych 1 zagranicznych pozycji literatury przed-
miotu z zakresu audytu wewnetrznego 1 audytu efektywnosciowego oraz wynikow
prowadzonych w Polsce badan nad audytem.

Wyniki i rekomendacje: Artykul potwierdza znaczenie audytu wewnetrznego
1 audytu efektywnos$ciowego dla zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicz-
nych. Wyniki badan prowadzone w wielu krajach potwierdzaja bowiem, ze wspomniane
audyty pozwalaja na ujawnienie strat i1 oszustw; pokazuja, w jaki sposéb admini-
stracja publiczna moze funkcjonowac lepiej i kosztowaé mniej; petnia wazna funkcje
w demokratycznych systemach zarzadzania sektorem publicznym; sa przydatne do
rozliczania kierownikow jednostek z powierzonych im obowiazkéw 1 przypisanych
zadan; pozwalaja na prze$wietlenie spdjnosci programoéw rzadowych i samorzadowych;
sq tez pomocne w ocenie projektéow 1 ustug publicznych, identyfikacji probleméw,
niedociagnie¢ oraz formutowaniu zalecen.
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Oryginalno$é / warto§é: Jest to jeden z niewielu artykutéw publikowanych w polskiej lite-
raturze przedmiotu z zakresu badanej tematyki. Artykul ten czgsciowo uzupetnia lukg badawcza,
w szczegolnoscei w zakresie problematyki audytu efektywnosciowego. Przedstawione teoretyczne
dywagacje w badanym zakresie powinny stac si¢ przyczynkiem do dalszych badan, szczeg6lnie
dla okresu postpandemicznego, uwzgledniajac cechy charakteryzujace specyfike tego czasu dla
dzialan zwiazanych z efektywnym funkcjonowaniem sektora finanséw publicznych i efektywnym
wykorzystaniem srodkow publicznych.

Slowa kluczowe: audyt wewnetrzny, audyt efektywnoséciowy, jednostki sektora
finanséw publicznych, efektywno$é, skutecznoéé, nowe zarzadzanie publiczne.

Wprowadzenie

wyniku zachodzacych zmian zaréwno w $wiecie, jak 1 w Polsce mamy

do czynienia z rosnacym zainteresowaniem audytem wewnetrznym.

Zainteresowanie to zwigzane jest nie tylko z kwestiami zmian w ure-
gulowaniach prawnych, ale rowniez z zaleceniami dotyczacymi tadu korporacyjnego.
Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, zaden system kontroli wewnetrznej
nie jest w stanie zagwarantowaé sprawnego funkcjonowania organizacji zaréwno
publiczne;j, jak i gospodarczej (prywatne;j) (Ciak, 2016a, s. 109).
Audyt wewnetrzny jest dzialalnoécia niezalezng i obiektywna, ktorego celem jest
przysporzenie wartosci 1 usprawnienie dzialalnoéci operacyjnej. Jego rola sprowa-
dza sie do systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany sposdb oceny proceséw
zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu organizacyjnego. Efektem koncowym powinna
by¢ poprawa ich dziatania (Ciak, Voss, 2017, s. 235). Tym bardziej, ze w warunkach
dynamicznego rozwoju gospodarczego i zmian spoleczno-ekonomicznych w Polsce
oraz na $wiecie jednym z postulatow kierowanych pod adresem sektora publicznego
jest efektywne zarzadzanie $rodkami publicznymi oraz skuteczne i efektywne wyko-
nywanie zadan publicznych (Ciak, Bednarek, 2021, s. 16).

Audyt wewnetrzny w zalezno$ci od kraju przechodzit pewna ewolucje, ktéra wyni-
kata z jego dostosowania sie do zmian przeprowadzonych wewnatrz danej organizacji
1w jej zewnetrznym otoczeniu. Audyt ten rozpowszechnil sie poczatkowo jako funkcja
polegajaca na wykonywaniu testéw rzetelnosci prowadzenia ksiag rachunkowych.
Badanie to stanowilo swego rodzaju rozszerzenie rewizji finansowej (Pickett, 2005,
s. 4). Warto podkresli¢, ze poczatkowo audytorzy wewnetrzni koncentrowali sie jedynie
na badaniu stosowania zasad rachunkowosci, jednakze z czasem zakres ich pracy
zaczal sie rozszerzaé (Bednarek, 2010, s. 10). Z czasem tez ulegt rozszerzeniu zakres
wykonywanych testéw i1 objat badaniem nie tylko informacje finansowe, ale réwniez
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informacje niefinansowe (Reeve, 1986, s.1-8). W momencie, gdy funkcja audytu zostata
oddzielona od dzialu ksiegowoséci, zaczeto tworzy¢ komorki audytu wewnetrznego
w celu wykonywania kontroli systemow niefinansowych, ktore dotyczyly nizszych
szczebli zarzadzania (Brink, 1958). W efekcie tego zaistniata potrzeba stworzenia
stanowiska kierownika audytu wewnetrznego (KAW), co niewatpliwie wplyneto na
podniesienie rangi tej funkcji w organizacji (Bednarek, 2010, s. 10; Ciak, 2016b).

Celem opracowania jest przedstawienie audytu wewnetrznego, w tym audytu
efektywnoSciowego, nie tylko jako dobrego narzedzia zarzadzania w jednostkach
sektora finanséw publicznych, w celu prawidtowego jego funkcjonowania i prawi-
dlowego wykorzystania publicznych §rodkéw finansowych, ktérymi te jednostki
dysponuja, ale takze wskazanie, na podstawie prowadzonych badan nad audytem
efektywno$ciowym w Polsce korzy$ci z jego prowadzenia.

1. Istota i znaczenie oraz geneza audytu wewnetrznego

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, geneza audytu siega czaséw Mezopotamii,
skad pochodza pierwsze dokumenty, ktére potwierdzaja stosowana przez 6wczesnych
audytoréw weryfikacje (Winiarska, 2005, s.11).

Nie byt to jednakze jedyny kraj w czasach starozytnych, w ktérym wykorzy-
stywano znane procedury audytu. W literaturze przedmiotu (Bednarek, 2009,
s.10) wskazuje sie, ze historycy sa przekonani o tym, ze juz 4000 lat p.n.e. for-
malne systemy prowadzenia ksiag rachunkowych byly ustanowione przez zorga-
nizowanych przedsiebiorcéw i wladze na Bliskim Wschodzie jako odpowiedz na
obawe o prawidlowe rozliczenie dochodéw i wydatkéw, jak réwniez gromadze-
nie podatkéw. Podobne rozwiazania pojawily sie w okresie panowania dynastii
Zhao w Chinach (1122-256 p.n.e.). Mozna tez odnalez¢ §lady stosowania audytu
w systemach finanséw publicznych w Babilonii, Grecji, Imperium Rzymskim, czy
w miastach-panstwach we Wloszech, gdzie stworzono szczegdtowy system weryfi-
kacji 1 kontrweryfikacji. Wladze w tych krajach obawiaty sie bowiem urzednikéw
niekompetentnych (o sktonnoéciach do mylenia sie w ksiegach) oraz skorumpowa-
nych (chetnych do popelnienia oszustwa, gdy tylko nadarzyla sie okazja). Nawet
Biblia (w odniesieniu do okresu miedzy 1800 r. p.n.e. i 95 r. n.e.) wyjaénia racjo-
nalna podstawe dla ustanowienia kontroli w sposéb prostolinijny: jesli pracownicy
majq sposobnosé, aby ukrasé, to moga z niej skorzysta¢. Ponadto Biblia zawiera
réwniez przyklady mechanizmoéw kontroli wewnetrznej, przeczyta¢ mozna w niej
o zagrozeniach wynikajacych z podwdjnej opieki nad majatkiem, potrzebie kom-
petentnych i uczciwych pracownikéw, ograniczonym dostepie i podziale obowiaz-
kéw. Z historycznego punktu widzenia pojawienie sie rachunkowoéci opartej na
podwéjnym zapisie ok. 1494 r. n.e. moze bezpos$rednio wywodzié sie z krytycznej
potrzeby sprawowania kontroli. W historii Europy slynne oszustwa — takie jak
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np. goraczka tulipanowa w 1634 r., w Holandii — staly sie uzasadnieniem do spra-
wowania wiekszej kontroli nad menedzerami (Bednarek, 2009, s. 10).

Warto podkresli¢, ze wspélczeénie rozw(d) audytu zaowocowal utworzeniem
w Stanach Zjednoczonych w 1941 roku Instytutu Audytoréw Wewnetrznych (ITA,
2024). Audyt polega na obiektywnych i niezaleznych dziataniach, ktére maja za zada-
nie wsparcie kierownika jednostki w osiaganiu celéw i zalozen poprzez kontrole zarzad-
cza 1 doradztwo (Ustawa o finansach publicznych, 2009). Sam audyt obejmuje znacznie
szerszy obszar niz wczeéniej, a audytorzy, ktérzy sa pracownikami danej jednostki
przeprowadzaja niezalezne badania i dokonuja oceny réznych obszaréw dzialania,
obejmujacych zaréwno procesy rachunkowe, jak i procesy zapewnienia prawidlowej
jakoséci ustug oraz produkeji (Meller, 2011, s. 25). Zgodnie ze standardami opracowa-
nymi przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych (ITA) audyt zostal zdefiniowany jako
dziatalno$¢ niezalezna 1 obiektywna, ktorej celem jest przysporzenie wartosci oraz
usprawnienie dziatalnoéci operacyjnej danej jednostki. R. Meller podkresla, ze audyt
polega na systematycznej 1 dokonywanej w uporzadkowany sposob ocenie procesow
zarzadzania ryzykiem, kontroli 1 tadu organizacyjnego, ktére przyczyniaja sie do
poprawy ich dziatania. Pomaga jednostce osiagnaé zalozone cele, dostarcza informacji
o skutecznosci proceséw, jak roéwniez petni role doradcza (Meller, 2011, s. 25). Inni
autorzy twierdza z kolei, ze dzialania podejmowane w ramach audytu wewnetrznego
dotycza analizy 1 oceny efektywnosci oraz skutecznosci innych kontroli ustanowionych
przez kierownika jednostki, w celu zapewnienia prawidlowego zarzadzania, mini-
malizacji kosztéw funkcjonowania jednostki oraz uzyskania jak najlepszych efektow
z jej funkcjonowania (Ciak, Voss, 2017, s. 237; Reichborn-Kjennerud, 2015). W Polsce
prowadzenie audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych
wynika wprost z zapiséw ustawy o finansach publicznych, w szczegdlnoséci z artykutlu
274, w ktérym wymienia sie nie tylko jednostki zobowigzane do prowadzenia audytu
(Ustawa o finansach publicznych, 2009, art. 274.1), ale tez takie jednostki, ktére po
przekroczeniu konkretnej kwoty dochodéw, wydatkéw, przychodéw czy rozchodéw
sq zobowigzane do prowadzenia takiego audytu. W pierwszym przypadku sg to np.:
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, ministerstwa, urzedy wojewddzkie oraz ZUS,
KRUS czy NFZ. Z kolei w drugim przypadku chodzi o pozostate jednostki, ktére
z nazwy nie zostaly wymienione w omawianej ustawie, jednakze maja taki obowia-
zek, gdy ...kwota ujetych w planie finansowym ... dochodéw lub kwota wydatkéw...
przychodow...lub kosztow...przekroczyta wartosé 40 000 tys. zt. (Ustawa o finansach
publicznych, 2009, art. 274.2). A zatem mamy tu konkretne wskazanie kwotowe,
ktére zobowiazuje pozostate jednostki sektora finanséw publicznych do koniecznoéci
wprowadzenia u siebie instytucji audytu.

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu wprowadzenie audytu wewnetrznego
1 wzmocnienie roli audytora wewnetrznego w jednostce powinno przyczynic¢ sie do
poprawy jej funkcjonowania (Awuah, 2015, s. 42). Ponadto podkre§la sie, ze audyt
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wewnetrzny staje sie wspoltczednie narzedziem nowoczesnego zarzadzania (Wascinski,
Stawinska, 2013, s. 58).

Niektérzy autorzy badajacy wspoétczesne reformy administracji mowia nawet
o globalnej reformie zarzadzania publicznego (Kettl 2000; Pollitt, Bouckaert 2005;
Pollitt, Dan, 2013). Zwolennicy nowego zarzadzania publicznego (NZP, ang. New
Public Management) widza w nim rozwiazanie alternatywne wobec tradycyjnego
funkcjonowania administracji publicznej. Zdaniem J. Stewarta i Walsha (Stewart,
Walsh 1992) gtéwnym celem nowego zarzadzania publicznego jest poprawa gospo-
darnosci, efektywnosci 1 skutecznoéci sektora publicznego oraz wzrost jakoéci §wiad-
czonych ustug. Podobnego zdania sa Alzeban i Gwilliam (2014), ktérzy twierdza, ze
funkcja audytu w Srodowisku publicznym (szczegdlnie w §rodowisku rzadowym)
zostala znaczaco rozszerzona, w celu spelnienia wymagan dotyczacych zwiekszenia
przejrzystosci, uczciwosci 1 poprawy poziomu $wiadczenia ustug publicznych.

Biorac pod uwage badania Hood’a (1991, s. 4-5) mozna okresli¢ siedem gléwnych
elementdw, ktore sktadaja sie — zdaniem wspomnianego autora — na nowe zarzadzanie
publiczne. Naleza do nich:

— wprowadzenie profesjonalnego (menedzerskiego) zarzadzania w sektorze
publicznym,

— wdrozenie jasno okres§lonych standardéw i miernikéw dziatalnoéci,

— polozenie wiekszego nacisku na kontrole wynikéw dziatalno$ci poszczegél-
nych jednostek sektora finanséw publicznych na kazdym szczeblu (szczebel
rzadowy, szczebel samorzadowy, szczebel ubezpieczen spotecznych),

— nastawienie na dezagregacje jednostek sektora publicznego (zastosowanie
podzialu na mniejsze jednostki organizacyjne, zgrupowane wedlug konkret-
nych rodzajow ustug),

— wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego,

— potozenie nacisku na wykorzystanie w sektorze publicznym metod i technik
zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym,

— potozenie nacisku na wieksza dyscypline finanséw publicznych i oszczedno§é
w wykorzystywaniu zasob6éw finansowych.

Warto w tym miejscu podkreélié, ze zgodnie z koncepcja NZP nalezy dazyé do
wprowadzenia zasad rynkowego zarzadzania w instytucjach publicznych, co niero-
zerwalnie wigze sie z pomiarem 1 oceng efektywnosci (Aucoin, 1990; Krynicka, 2006;
Parker 1 inni, 2019; Zalewski, 2006). Stad wspolczesnie coraz cze$ciej zaczyna sie
nawiazywacé do tzw. audytu efektywnosciowego.

Celem opracowania jest przedstawienie audytu wewnetrznego, w tym audytu
efektywnoS$ciowego, jako dobrego narzedzia zarzadzania w jednostkach sektora
finanséw publicznych, w celu prawidtowego jego funkcjonowania i prawidtowego
wykorzystania publicznych érodkéw finansowych, ktérymi te jednostki dysponuja.
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Dodatkowym celem jest wskazanie — na podstawie prowadzonych badan nad audytem
efektywnos$ciowym w Polsce — korzysci z jego realizacji.

2. Audyt efektywnosciowy

Jak wspomniano wczes$niej audyt wewnetrzny powinien dostarczy¢ kierownikowi
jednostki informacji, ktére zapobiegaja materializacji istotnych czynnikéw ryzyka oraz
przedstawié usprawnienia systemowe, efektem czego bedzie poprawa skutecznosci
1 efektywnosci dziatania jednostki. Skuteczno$é w ogélnym sensie oznacza stopien
zaktadanych lub planowanych celow. Z perspektywy audytu projektéw, programoéow
czy innych zadan ocena skutecznoéci dotyczy gléwnie osiagniecia dtugoterminowych
celéw w postaci zamierzonego oddzialywania na spoleczenstwo. Swiadczy o tym,
w jakim stopniu dobra 1 ustugi publiczne lub inne posrednie rezultaty przyczyniaja
sie do osiagniecia celéw polityki, celéw operacyjnych lub tez innego zamierzonego
oddziatywania (Glodzinski, 2017, s. 31; NAO, 1987, s. 5). Z kolei efektywnos$¢ w og6l-
nym znaczeniu jest relacjg poniesionych nakladéw i uzyskanych efektow. Jest zatem
przejawem racjonalnego gospodarowania, czyli osiagania maksymalnych efektéw
przy okre§lonych nakladach lub uzyskiwania okre§lonych efektéw przy dazeniu do
zminimalizowania wielko§ci ponoszonych nakladéw (Glodzinski, 2017, s. 32 1 39).
Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, efektami sa tylko produkty lub inne
poérednie rezultaty polityki lub programu, bez ostatecznych rezultatéw w postaci
oddziatywania na spoteczenstwo (Matwiejczuk, 2000; Raaum, Morgan, 2009).

Warto podkreslié, ze w praktyce ocena efektywnosci polega na badaniu relacji
miedzy ogblnymi wynikami dziatalnoéci a nakladami poniesionymi na uzyskanie
takich efektéw, z zastosowaniem wzoru na iloraz lub wzoru na réznice. Przyktadowo
wskaznik efektywnosci zarzadzania dla jednostki mozna obliczy¢ jako stosunek uzy-
skanych efektéw do poniesionych kosztéw. Jednoczeénie relacja ta jest uwazana za:

— efektywna, gdy osiagniety wynik jest wiekszy niz jeden,

— neutralna, w przypadku wartoéci zerowe;j,

— nieefektywna, jesli wynik jest mniejszy niz zero (Gasparski, 1983; Kiezun,
1987).

Rosnace zainteresowanie i znaczenie efektywnosci, spowodowane miedzy innymi
zmianami w przepisach ustawy o finansach publicznych, przyczynilo sie do tego, ze
audyt ulegal 1 ulega pewnym przeksztatceniom. W szczegdlnoéci dotycza one zwrd-
cenia wiekszej uwagi na analize przyczynowo-skutkowa, ktora wykorzystuje sie do
oceny uzyskiwanych efektéw (Ciak, Bednarek, 2021, s. 18-19).

Wedlug Ministerstwa Finanséw audyt efektywnoéciowy jest systematycznym, celo-
wym, zorganizowanym i obiektywnym badaniem dziatan podejmowanych w ramach
sektora finanséw publicznych, z wykorzystaniem kryterium efektywnosci, wydaj-
nos$ci 1 gospodarnos$ci. Dostarcza on kierownikom poszczegélnych jednostek oceny
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podejmowanych przez nie dzialan. Ponadto gromadzone informacje, spostrzezenia
1 zalecenia stuza promowaniu odpowiedzialnego, uczciwego 1 efektywnego sposobu
prowadzenia dziatalno$ci w ramach sektora (Audyt efektywnos$ciowy, 2008).

Zgodnie z cytowanym dokumentem Ministerstwa Finanséow, audyt efektywno-
$ciowy obejmuje swoim zakresem:

— badanie gospodarnoéci, wydajnoéci, efektywnosci dziatan jednostek sektora
finanséw publicznych; moze sie réwniez odnosi¢ do zagadnienia oddzialy-
wania na $rodowisko naturalne wywieranego przez podmioty nalezace do
tego sektora,

— szczegblowe procedury realizowane celem dokonania pomiaru i sformuto-
wania efektywnoéci, wydajnoéci, gospodarnosci dziatan,

— dziatania stuzace ochronie mienia publicznego,

— zgodnoé¢ z kierunkiem dziatan oczekiwanym przez kierownikéw poszcze-
gblnych jednostek, funkcjonujacych w obszarze publicznym oraz interesem
publicznym (Audyt efektywnoS$ciowy, 2008).

Jednocze$nie Ministerstwo Finanséw wskazuje na dwa rodzaje audytu efektywno-
$ciowego. Przykladowo méwi sie o audycie wykonania zadania (audyt bezpoérednich
rezultatéw) i audycie systemu kontroli wewnetrznej. W pierwszym przypadku reali-
zowane w takim audycie czynnosci audytowe ukierunkowane sa na sformutowanie
oceny na temat rezultatéw osiagnietych w wyniku czynnoéci podjetych przez dana
jednostke lub dane jednostki w zwiazku z wykonywaniem okres$lonego zadania,
czy tez w zwiazku ze zrealizowanym zadaniem. W drugim przypadku zrealizowane
czynno$ci audytowe skoncentrowane sa na przeprowadzeniu badania efektywnosci
funkcjonujacego systemu kontroli wewnetrznej, ustanowionego w danej jednostce
lub danych jednostkach w ramach okreélonego programu. Mozna zatem stwierdzié,
ze audyt pierwszego typu wiaze sie z formulowaniem ocen odnoszacych sie do efek-
tywnos$ci wykonywanych zadan publicznych. Z kolei ten drugi koncentruje sie na
badaniu jak efektywnie funkcjonuje system kontroli wewnetrznej, czyli czy badany
obszar zarzadzany jest we wlasciwy sposéb, czy procedury dotyczace pomiaru,
monitorowania oraz interpretowania informacji na temat efektywnosci, wydajnosci
i gospodarno$ci sa prawidlowe, a takze czy usprawniona zostata biezaca dziatalnoéé
jednostki dzieki podejmowaniu odpowiednich krokéw (Bujak, 2018).

Nalezy podkresli¢, ze w odniesieniu do instytucji publicznych, audyt efektyw-
no$ci dziatan ma na celu nie tylko wskazanie nieefektywnych dziatan, w ktoérych
usprawnienia sa mozliwe 1 warte uwagi kierownictwa, ale réwniez tych dzialan,
ktére sg efektywne, a wiec moga by¢ uznane za wzoér do nasladowania oraz éwiadcza,
o0 osiggnieciach kierownictwa jednostki i jej pracownikéw w zakresie efektywnosci
podejmowanych przez nich dziatan. Podniesienie efektywnos$ci dzialan przez zwiek-
szenie lub utrzymanie ich jakoéci, terminowos$ci wykonania, zadowolenia klienta
(petenta) oraz osiagnietych rezultatow, przy jednoczesnym zmniejszeniu kosztow,
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pomaga kierownictwu wywiazaé sie z obowiazku efektywnego dziatania oraz osta-
tecznie stanowi zrédlo Srodkéw, ktore moga byé wykorzystane do zwiekszenia
iloséci éwiadczonych ustug publicznych lub zaspokojenia innych potrzeb spotecznych
(Raaum, Morgan, 2009).

Jednoczeénie, biorac pod uwage zagraniczne badania w zakresie audytu
wewnetrznego w omawianym zakresie efektywnosci, mozna zauwazyé, ze nie-
ktérzy autorzy wskazuja, ze audyt jest czynnoScia ewaluacyjng, ktéra prowadzi
do sformutowania oceny wykonania zadania lub informacji o wykonaniu zadania
w tak wiarygodnym stopniu, z tak duzym dostepem do informacji oraz z takim
brakiem ograniczen w zakresie publikacji sprawozdania z audytu, ze mozna te
oceny wykorzystaé¢ w celu rozliczenia wladz publicznych z nalozonych na nie obo-
wigzkéw (Farubo, 2011, s. 43).

W ponizszej tabeli ujeto szczegélowa charakterystyke audytu efektywnosciowego
w Polsce.

Tabela 1. Charakterystyka audytu efektywnos$ciowego w Polsce.

Lp. Zakres Charakterystyka

Systematyczne, celowe, zorganizowane i obiektywne badanie dzia-

1 Definicia tan podejmowanych w ramach jednostek funkcjonujacych w sektorze

. ni , . L. . .
1 finanséw publicznych jest instrumentem wykorzystujacym kryterium

efektywnosci, wydajnosci i gospodarnoéci.

Specyfika audytu efektywnoéciowego polega na analizowaniu osiagnie-
tych wynikéw i ocenie dziatan przez badang jednostke z punktu widzenia
2. Specyfika

efektywnosci (effectiveness), wydajnoéci (efficiency) i gospodarno$ci
(economy).

— Racjonalne zapewnienie o prawidlowym funkcjonowaniu jednostki
i realizacji jej celow.

— Przysporzenie wartosci.

3. Cele — Wyrazenie opinii na temat sytuacji w danej jednostce i jej podlegtych
jednostkach.

— Przyczynianie sie do bardziej efektywnego pozyskiwania i wykorzy-
stywania funduszy publicznych.

Zakres X .
4. . Jednostki sektora finanséw publicznych.
podmiotowy
Podmiot
5. . . Kierownik jednostki, minister kierujacy dzialem.
odpowiedzialny
6 Podmiot Audytor wewnetrzny zatrudniony w jednostce, audytor ustugodawca,
’ realizujacy audytor zewnetrzny.
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Lp.

Zakres

Efekty

Charakterystyka

Stanowi zZrédlo nowych informacji i wiedzy dzieki:

— nowym obserwacjom (szersze i doktadniejsze analizy lub wskazanie
nowych mozliwoéci),

— dostarczaniu niezaleznych i wiarygodnych ocen i wnioskéw na pod-
stawie uzyskanych dowodéw,

— przedstawianiu rekomendacji, na podstawie wynikéw audytu.

Moze stanowié¢ zachete do powiadamiania organéw §cigania o naruszenie
prawa lub dyscypliny finanséw publicznych, jak réwniez potrzebe podej-
mowania decyzji o zmianie prawa lub tez wprowadzania konkretnych
praktyk w administracji publiczne;j.

Zakres
przedmiotowy

Przedmiotem audytu efektywnos$ciowego mogg by¢ rézne problemy.

W réznym stopniu moze on dotyczy¢ oceny:

— zgodnoéci z odpowiednimi regulacjami prawnymi, wewnetrznymi
procedurami oraz standardami,

— efektywnej alokacji i wykorzystania zasobéw,

— skutecznoéci kosztowej alternatywnych metod dostarczania ustug
i osiagania celéw,

— wiarygodno$ci informacji przekazywanej przez kierownictwo,

— administracyjnego i organizacyjnego zaprojektowania programéw,

— rezultatéw programéw i dzialan oraz ich wplywu na odbiorcéw,

— osiggniecia ogélnych i po$rednich celéw organizacji lub programu.

Podejscie do
badania

Wysoki poziom standaryzacji.

10.

Koncentracja

Informacje historyczne i biezace wyniki oraz zalecenia dotyczace bada-
nych obszaréw, ktére wymagaja poprawy.

11.

Sposéb
wykorzystania

Dla biezacych i przysztych potrzeb jednostki sektora finanséw
publicznych.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: J. M. Ciak, P. Bednarek, Audyt efektywnosciowy czy audyt
wykonania zadarn w jednostkach sektora finanséw publicznych — przeglad literatury krajowej i zagranicznej,
[w:] Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, 2021, vol. 65, nr 2., s. 26-27.
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3. Skutecznos$é audytu efektywnosciowego
w literaturze przedmiotu

Audyt efektywnos$ciowy mozna rozumieé jako systematyczna i obiektywna ocene
wynikéw organizacji, wdrazania jej programu oraz jej funkcji 1 dziatan, przepro-
wadzang przez niezaleznego audytora. Audytor ten przekazuje swoje spostrzeze-
nia, wnioski i zalecenia osobie lub grupie oséb, ktére zgodnie z obowiazujacym
prawem odpowiadaja za nadzér nad organizacjg lub za podejmowanie dzialan
naprawczych (Ciak, Bednarek, 2021, s. 15-16). Zgodnie z INTOSAI (2022, s. 2),
audyty wynikéw czesto obejmuja analize warunkéw niezbednych do zapewnienia
przestrzegania zasad dotyczacych efektywnego pozyskiwania i wykorzystywania
zasobéw, a takze skuteczno$ci operacji. Dlatego tez za gléwny cel audytu efek-
tywno$ci mozna uznaé przyczynianie sie do bardziej efektywnego pozyskiwania
i wykorzystywania funduszy publicznych, a takze bardziej efektywnych dziatan
w audytowanych podmiotach, poprzez wplywanie na ich kulture organizacyjna,
procedury 1 praktyki.

Jak wskazuje J. Lonsdale (2011, s. 14) audyt efektywnos$ci mozna postrzegac
jako jedna z wielu form analizy i oceny polityki opracowanych w ciagu ostatnich
30 lat. Informacje wynikajace z audytu i przeznaczone dla interesariuszy audytu
mozna nazwaé produktami audytu (Pollitt i inni, 1999, s. 149). Sprawozdania
z audytu stanowia z kolei produkty audytu. Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) okre-
$la je jako o$wiadczenia poaudytowe 1 informacje o wynikach audytu. Pierwsze
dotycza wylacznie audytowanego podmiotu, podczas gdy drugie stanowig synte-
tyczne podsumowanie poszczegdlnych audytéw przeprowadzonych w réznych pod-
miotach. Przedstawiaja ocene podmiotu audytowanego, ktéra obejmuje istotne
ustalenia i wnioski wynikajace z zaplanowanych i doraznych audytéow (NIK, 2022,
s. 148-149). Rézne rodzaje bezposrednich i poérednich, pozadanych i niepozada-
nych efektéw oceny polityki nazywane sa z kolei wptywem (Van Loocke, Put,
2011, s. 176).

C. Weiss (1979, s. 426-431) oraz S. Nutley 1 J. Webb (2000, s. 13-42) w swoich
badaniach doszli do wniosku, ze ocena polityki moze oddzialywaé na interesariu-
szy w sposob instrumentalny, koncepcyjny, interaktywny, polityczno-legitymizu-
jacy 1 taktyczny. Mozna to zinterpretowa¢ w nastepujacy sposéb — instrumen-
talne wykorzystanie wynikéw oceny polityki jest rozumiane jako sytuacja, w ktorej
w wyniku oceny tworzona jest wiedza, ktéra nastepnie jest wykorzystywana do
realizacji tej polityki. Konceptualny wplyw oceny polega natomiast na stopnio-
wym przenikaniu wiedzy do realizowanej polityki réznymi kanatami. Na przyktad
poglady na dany temat zmieniaja sie¢ powoli, a tym samym modyfikowane sa row-
niez teorie w danym zakresie. Koncepcja interaktywnego wplywu oceny polityki
zaklada, ze ewaluatorzy stanowig jednag z wielu grup interesariuszy w procesie
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podejmowania decyzji. Wykorzystanie oceny w polityce jest elementem ztozonego
procesu decyzyjnego, w ktérym brane sa pod uwage réwniez inne Zrddla informa-
¢ji, w tym istniejace spostrzezenia i uprzedzenia decydentéw. Politycznie legity-
mizujace wykorzystanie wynikéw oceny polityki zaklada, ze wiedza jest atutem
w debacie polityczne] (np. opozycja w parlamencie moze wykorzystaé raport
z oceny, aby oceni¢ skuteczno§é polityki rzadu). Taktyczne zastosowanie wynikow
oceny polityki polega na wykorzystaniu wiedzy do wplywania na podejmowanie
decyzji — podejmowanie decyzji politycznych mozna odlozy¢ do czasu, az audytorzy
przeprowadza dodatkowe oceny (Bednarek, Ciak, 2022).

4. Dotychczasowe badania nad audytem
efektywnoéciowym w Polsce

Uwzgledniajac badania nad audytem efektywno$ciowym w Polsce prowadzone
w ostatnich latach (Ciak, Bednarek, 2021; Bednarek, Ciak, 2022, Ciak, Bednarek,
2024) mozna okre§li¢ czynniki skuteczno$ci audytu efektywnoséciowego. Analiza
opinii respondentéw wykazala, ze ocena skutecznos$ci audytu efektywnosci jest
trudnym zadaniem, poniewaz zalezy od przyjetego wskaznika skutecznoéci.
Respondenci generalnie ocenili, ze audyty efektywnosci sq skuteczne. Wyniki te
sq podobne do iloéciowych i jakosSciowych badan prowadzonych takze w innych
krajach (Van Lucke, Put, 2011, s. 192; Alqudah i inni, 2023; ). Jednak obraz jest
mieszany, poniewaz niektore audyty sa skuteczne, podczas gdy inne nie sa wcale
lub sa tylko czeséciowo.

Patrzac przez pryzmat osiggniecia zamierzonych przez audytoréw wynikéw audytu,
respondenci generalnie zgadzali sie, ze audyty efektywnosci sg skuteczne. Zatézmy,
ze akceptacja ustalenn audytu wydajnosci jest traktowana jako wskaznik jego sku-
tecznosci. W tym przypadku audyt wydajnoséci nie zawsze jest skuteczny, ponie-
waz audytowani czasami kwestionuja oceny audytoréw i zglaszaja wlasne zastrze-
zenia. Z punktu widzenia wdrazania zalecen, audyty efektywnosci w podmiotach
audytowanych przez NIK sa gltéwnie skuteczne. Analiza treéci raportu na temat
dziatalnos$ci NIK réwniez potwierdza opinie respondentéw. W 2019 r. wdrozono
75,6 proc. (84,7 proc. w 2021 r.) zalecen, w tym 44,3 proc. w tym samym roku,
podczas gdy pozostate 31,38 proc. byto w trakcie realizacji. Kolejne 24,4 proc. nie
zostato jeszcze wdrozone z réznych powodéw (np. zmiana rzadu po wyborach)
(NIK, 2020, s. 28; NIK, 2022, s. 151). Wypowiedzi respondentéw ujawnity, ze sto-
pien realizacji zalecen zalezy od delegacji NIK i1 adresata zalecenia. Co ciekawe,
pisemne odpowiedzi podmiotéw kontrolowanych na temat zalecen sa czasami
bardzo ogdlne i zyczeniowe, co moze wskazywaé na pozorng realizacje zalecen.
7 perspektywy osiagniecia przez kontrolowanych oczekiwanych zmian w wyniku
podjecia dziatan przyczyniajacych sie do realizacji zalecen, respondenci ocenili,
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ze audyty wykonania zadan nie zawsze sa skuteczne, a dodatkowo wskazali na
trudno$é¢ pomiaru tego efektu ze wzgledu na konieczno$é kontynuowania przepro-
wadzanych dziatan dtugo po dacie zalecenia.

Biorac pod uwage wypowiedzi respondentéw przeprowadzonych badan trudno
byto okresli¢ skutecznoéé audytéw wykonania zadan mierzona zainteresowaniem
parlamentu wynikami kontroli.

Ze wzgledu na ustawowe uprawnienia NIK-u do zadania od premiera szczegd-
lowych informacji na temat sposobu realizacji zalecerr, NIK nie monitoruje innych
przejawow zainteresowania parlamentu, takich jak te zwiazane z wprowadze-
niem oczekiwanych zmian w prawie. Na podstawie statystyk przytoczonych przez
respondentéw, w ciagu ostatnich kilku lat zrealizowano zaledwie kilkanas$cie
procent tych zalecen. Ponadto respondenci wskazywali na to, ze niekiedy wyniki
audytéw wykonania zadan (audyty efektywno$ciowe) sa wykorzystywane przez
administracje rzadowa, Prezydenta RP czy burmistrzéw. Zdarzaja sie bowiem
przypadki, kiedy wyniki audytu stanowig zachete do powiadamiania organéw $ci-
gania o naruszeniach prawa lub dyscypliny finanséw publicznych oraz zlecania
analizy wewnetrznej, w celu podejmowania decyzji o zmianie prawa lub konkret-
nych praktyk w administracji publiczne;.

Wypowiedzi niektérych respondentéw w przeprowadzonym badaniu wskazy-
waly, ze audyty efektywno$ciowe sa skuteczne, poniewaz wyniki audytéw przy-
ciagaja uwage mediéw. Ponadto respondenci zwracali uwage na tendencje mediéw
do naduzywania wynikéw audytu. Zauwazono réwniez takie przejawy skuteczno-
$c1 audytéw efektywnosci, jak wprowadzanie oczekiwanych zmian przez podmiot
audytowany w trakcie audytu, przewidywanie negatywnych wynikéw audytu,
uczenie sie innych podmiotéw na bledach podmiotéw audytowanych, ujawnionych
w wyniku audytu lub zglaszanie przez podmioty audytowane sprzeciwéw wobec
ocen sformutowanych w raporcie z audytu. Swiadomoéé, w jaki spos6b mozna mie-
rzyé skutecznoéé audytu efektywnoséci, moze pomédc dyrektorom najwyzszych orga-
néw kontroli w zrozumieniu ich biezacej efektywnoSci 1 ostatecznie w jej poprawie
w przysziosci (Bednarek, Ciak, 2022; Ciak, Bednarek, 2024).

Podsumowanie

Jak wskazano powyzej audyt wewnetrzny jest dzialalnoécia niezalezng i obiek-
tywna, ktorej celem jest przysporzenie wartoéci i usprawnienie dziatalnoéci opera-
cyjnej. Jego rola sprowadza sie do systematycznej 1 dokonywanej w uporzadkowany
spos6b oceny proceséw zarzadzania ryzykiem, kontroli 1 tadu organizacyjnego.
Efektem koncowym powinna by¢ poprawa ich dziatania (Ciak, Voss, 2017, s. 235).
7Z kolei efektywno$é jest terminem czesto uzywanym w konteks$cie administracji
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publicznej. Odnosi sie do tzw. nowego zarzadzania publicznego, ktére polega na
przejéciu od administracji opartej na sztywnych procedurach i1 wptywach politycz-
nych do zarzadzania opartego na mechanizmach rynkowych i ekonomicznej ocenie
efektywnosSci 1 skutecznos$ei (Diefenbach, 2009, s. 892-909).

W wielu krajach audyty efektywno$ciowe (nazywane audytami wykonania
zadan) (Ciak, Bednarek, 2021, s. 29) pozwalaja na ujawnienie strat i oszustw oraz
pokazuja, w jaki sposéb administracja publiczna moze funkcjonowacé lepiej i dzieki
czemu moze tez kosztowaé mniej. Pelnia one wazna funkcje w demokratycznych
systemach zarzadzania sektorem publicznym, polegajaca na rozliczaniu kierow-
nikéw jednostek z powierzonych im obowigzkéw i1 zadan. Nie rewolucjonizuja
dziatania badanych jednostek, ale potwierdzaja potrzeby zmian oraz umozliwiaja
instytucjom uzyskanie niezaleznej oceny ich dziatan. Okazujq sie one szczegdlnie
skuteczne w zachecaniu jednostek audytowanych do wdrazania wiekszej liczby
rzetelnych mechanizméw kontroli oraz prze§wietlaniu spéjno$ci programéw rza-
dowych i samorzadowych. Stanowia wsparcie dla zarzadzajacych organizacjami
publicznymi w definiowaniu ich priorytetéw oraz przyjeciu planéw strategicznych
1 operacyjnych. Sa one pomocne w ocenie projektéw 1 uslug publicznych, identyfi-
kacji probleméw, niedociagnie¢ oraz formutowaniu zalecen'.

Dlatego tez audyty efektywno$ciowe powinny by¢ realizowane, a tym samym
powinny by¢ réwniez prowadzone badania w tym zakresie. Przedstawione teore-
tyczne dywagacje w badanym zakresie powinny sta¢ sie przyczynkiem do dalszych
badan, szczegdlnie dla okresu postpandemicznego, uwzgledniajac cechy charak-
teryzujace specyfike tego czasu dla dziatan zwiazanych z efektywnym funkcjo-
nowaniem sektora finanséw publicznych i efektywnym wykorzystaniem Srodkéw
publicznych.
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