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Streszczenie: Celem artykutu jest wskazanie podobienstw i roznic w zakresie dwoch katego-
rii audytu, a mianowicie: audytu efektywnosciowego i audytu wykonania zadan. Tradycyjny
przeglad literatury ma da¢ odpowiedz na pytanie: Czy mozna stosowa¢ zamiennie oba poje-
cia? Badacze bowiem zajmujacy si¢ tg problematyka wskazuja na podobne ich rozumienie.
Studia literaturowe dostarczaja szerokiego spektrum mozliwosci definiowania i interpretowa-
nia efektywnosci, podkreslajac wielowymiarowo$¢ omawianego pojecia. Podobna sytuacja
jest w przypadku audytu efektywnosciowego i1 audytu wykonania zadan. Zdaniem autorow
artykulu mozna zastosowac znak rownosci pomiedzy tymi pojeciami, bowiem oba rodzaje
audytu oznaczaja systematyczne, celowe, zorganizowane i obiektywne badanie dziatan podej-
mowanych w ramach jednostek funkcjonujacych w sektorze finanséw publicznych, wykorzy-
stujace kryterium oszczednosci, efektywnosci i skutecznoscei.
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1. Wstep

W warunkach dynamicznego rozwoju gospodarczego i zmian spoteczno-ekono-
micznych w Polsce i na $wiecie jednym z podstawowych postulatow kierowanych
pod adresem sektora publicznego jest efektywne zarzadzanie srodkami publicznymi
oraz skuteczne i efektywne wykonywanie zadan publicznych'. Zagadnienie efek-
tywnosci i1 skutecznos$ci w sektorze publicznym wigze si¢ z wdrazaniem réznych
instrumentow zarzadzania w administracji publicznej, m.in. audytu wykonania za-
dan (performance audit). Przez kilka dziesiecioleci audyt ten rozwijal sie¢ w wielu
czeg$ciach $wiata w celu oceny roznych aspektow funkcjonowania organizacji sekto-
ra publicznego, w tym sposobu wykorzystania powierzonych im $rodkow. W latach
1970-1980 byt praktykowany w krajach demokratycznych w Europie, Australii, Azji
oraz Ameryce Potnocnej na szczeblu krajowym przez najwyzsze organy kontroli
oraz w réznym stopniu na szczeblu regionalnym i lokalnym (Lonsdale, 2011, s. 4).
Nie zawsze byl przeprowadzany przez najwyzsze organy kontroli. Na przyktad
w Norwegii audyty wykonania zadan realizowali audytorzy wewnetrzni, a w Finlan-
dii — audytorzy zewnetrzni — zaréwno publiczni, jak 1 prywatni (Pollitt i in., 1999).
Zakres tego audytu poczatkowo obejmowat tylko ocen¢ wydatkowania srodkow pu-
blicznych zgodnie z ich przeznaczeniem, ale z czasem objat rowniez ocene efektyw-
nosci wydatkéw publicznych, a nawet stanowigca wigksze wyzwanie ocene, czy
wydatki publiczne przyczynity si¢ do uzyskania dobrych efektow (Reichborn-Kjen-
nerud, 2015).

W literaturze krajowej pojecie audytu wykonania zadan po raz pierwszy pojawito
sie¢ w 1997 r. w publikacjach Najwyzszej 1zby Kontroli (np. Owczarek, 1997). Jak
stwierdza Mazur (2004), oznacza ono badanie oszczedno$ci, wydajnosci wykorzysta-
nia zasobow, skuteczno$ci dziatania oraz realizacji celow jednostki kontrolowane;.

Waznym etapem w rozwoju instrumentéw zarzadzania w administracji publicz-
nej w Polsce byto wdrozenie audytu wewnetrznego. Audyt ten ma za zadanie przy-
sporzy¢ warto$¢ i usprawnic dziatalno$¢ operacyjng jednostki dzigki systematycznej
i dokonywanej w uporzadkowany sposdb ocenie procesOw: zarzadzania ryzykiem,
kontroli i tadu organizacyjnego, przyczyniajac si¢ do poprawy sposobu ich dziatania
(ITA, 2016). Przeprowadzajac audyt wewnetrzny, nie wystarczy koncentrowac si¢
tylko na badaniu, czy jednostka dziala zgodnie z obowiazujacymi przepisami. Po-
winno si¢ przeprowadzi¢ audyt efektywnosciowy, czyli sprawdzi¢ efektywnosc¢
dziatania badanej jednostki pod katem najistotniejszych kryteriow. Jak podkresla
Bartoszewicz (2015), wspotczesny audyt zgodnosci transformuje si¢ w kierunku au-
dytu efektywnosciowego. Specyfika audytu efektywnosciowego polega na analizo-
waniu osiggni¢tych wynikow i ocenie dziatan przez badang jednostke z punktu wi-
dzenia efektywnos$ci, wydajnos$ci i gospodarnosci (Bartoszewicz, 2015).

! Podnoszenie sprawnosci instytucjonalnej panstwa oraz efektywne $wiadczenie ustug publicz-
nych na state wpisaly si¢ do priorytetow polityki rozwoju kraju ostatnich lat (Uchwata RM, 2013;
Projekt uchwaly RM, 2020).
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Rozw6j metodyki audytu odrebnej dla audytorow wewnetrznych oraz kontrole-
row Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) w Polsce zainicjowato rozroéznienie dwoch
pojec: audytu wykonania zadan oraz audytu efektywnos$ciowego. Ze wzgledu na
znaczenie wspoOlpracy audytorow wewngtrznych i kontrolerow NIK dla zmniejsze-
nia efektu powielania si¢ zakresu audytow i kontroli nalezy dazy¢ do ograniczania
zjawiska wieloznacznosci.

Celem artykutu jest wskazanie podobienstw i réznic dotyczacych zakresu oraz
specyfiki dwoch kategorii audytu, a mianowicie: audytu efektywnos$ciowego i audy-
tu wykonania zadan. Autorzy opracowania, poprzez dokonanie tradycyjnego prze-
gladu literatury przedmiotu, chcieliby uzyska¢ odpowiedz na pytanie: Czy mozna
stosowa¢ zamiennie oba pojecia? Badacze bowiem zajmujacy si¢ tg problematyka
wskazuja na podobne ich rozumienie.

Kiedy dokona si¢ bardziej poglebionego przegladu roznych publikacji, okazuje
sie, iz zagadnienia te sg interpretowane wieloznacznie (np. Bartoszewicz, 2015; Ma-
zur, 2004; MF, 2008; NIK, 2005). Niejednokrotnie mozna si¢ zgubi¢ w interpretacji
tych kategorii pod wptywem studiow dorobku zawartego w publikacjach krajowych
i obcojezycznych. Taka zmienno$¢ dotyczy nie tylko aspektu jezykowego. Zroznico-
wanie interpretacji kategorii np. skutecznosci czy efektywnosci bardzo czesto wigze
si¢ z problematyka mozliwych zakreséw ocen formutowanych w ramach nauki.

Biorac pod uwage aktualny stan wiedzy w zakresie zarzadzania oraz okreslony
zakres badan, w niniejszym opracowaniu przyjeto nastepujace zatozenia wstepne.

1. Zaktada si¢, ze oszczednos§é (economy) dotyczy procesu pozyskania zasobow
do wykonania zadan (np. rekrutacja pracownikéw, zakup materiatdow, pobor podat-
koéw 1 optat, zacigganie kredytow i pozyczek czy wnioskowanie o dotacje). Wydatki
sa dokonywane w sposéb oszczedny, jesli zasoby w okreslonej ilosci, o okreslonej
jakosci i w okreslonym terminie sg pozyskane po jak najnizszych cenach i kosztach
zakupu (por. CICA 1988; Foster i O’Connor, 2014; INTOSAI 2019, 2020; Kotar-
binski, 1982, s. 104).

2. Efektywnos¢ (efficiency) w ogdlnym znaczeniu jest to relacja poniesionych
naktadow i uzyskanych efektow. Jest przejawem racjonalnego gospodarowania, czy-
li osiggania maksymalnych efektow przy okreslonych naktadach (wydajnos¢) lub
uzyskiwania okreslonych efektéw przy dazeniu do zminimalizowania wielkosci po-
noszonych naktadow (oszczedno$¢) (Glodzinski, 2017, s. 32 1 69)% Przyjmuje si¢, ze
efektami sa tylko produkty lub inne posrednie rezultaty polityki lub programu, bez
ostatecznych rezultatow w postaci oddziatywania na spoteczenstwo (por. Matwiej-
czuk, 2000; NAO, 1987, s. 5; Raaum i Morgan, 2009).

2 Ta definicja efektywnosci zaktada istnienie optymalnego kryterium, z ktéorym mozna poréwny-
waé znane rezultaty polityki lub programéw okreslonych wiadz. Rezultaty, ktére same w sobie sa
bezposrednimi oraz znanymi konsekwencjami dziatan i naktadow danych wtadz. McSweeney i Sherer
(1990) wskazuja, ze takie kryteria w praktyce rzadko istnieja. Weryfikacja optymalnosci jest w tym
przypadku, z wyjatkiem analizy na bardzo niskim poziomie, zasadniczo niemozliwa. Stad ta definicja
efektywnosci nie jest uzyteczna z punktu widzenia celow audytu i zarzadzania w jednostkach sektora
finansow publicznych.
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3. Skuteczno$¢ (effectiveness) w ogdlnym sensie oznacza stopien osiggni¢cia
zaktadanych lub planowanych celow. Z perspektywy audytu projektéw, programow
i innych zadan ocena skutecznos$ci dotyczy osiggnigcia dtugoterminowych celow w
postaci zamierzonego oddziatywania na spoleczenstwo. Swiadczy o tym, w jakim
stopniu dobra i ustugi publiczne lub inne posrednie rezultaty przyczyniajg sie do
osiagnigcia celow polityki, celow operacyjnych lub innego zamierzonego oddziaty-
wania (por. Glodzinski, 2017, s. 31; NAO, 1987, s. 5).

4. Audyt efektu za pieniadze (value for money audit) jest rozumiany jako rela-
cja uzyskanych korzysci spoteczno-ekonomicznych (oddziatywania) i poniesionych
wydatkéw publicznych (por. NAO, 1987, s. 5).

5. Wspotczesnie nie ma jednego dominujacego kryterium oceny w zarzadzaniu
organizacjami sektora publicznego, a zatem przyjmuje si¢, ze w audycie wykonania
zadan ma zastosowanie podejscie efektywnosciowe, czysto skutecznosciowe, racjo-
nalnos$ciowe oraz intuicyjne (por. Glodzinski, 2017, s. 69).

2. Audyt efektywnosciowy i audyt wykonania zadan
w literaturze polskiej i w standardach kontroli
w administracji rzagdowej

Audyt wewngtrzny wspiera organizacj¢ w osiaganiu jej celdw poprzez systematyczne
i metodologiczne podejscie do oceny i poprawy efektywnosci proceséw zarzadzania
ryzykiem, kontroli oraz zarzgdzania organizacja (IIA, 2016). Audytor wewnetrzny
powinien dostarczy¢ kierownictwu jednostki informacji, ktére zapobiegna materia-
lizacji istotnych czynnikoéw ryzyka oraz przedstawi¢ usprawnienia systemowe, kto-
rych efektem bedzie poprawa skutecznosci i efektywnosci dziatania jednostki.

W praktyce ocena efektywnosci polega w istocie na badaniu relacji migdzy ogol-
nymi wynikami dziatalno$ci a naktadami poniesionymi na uzyskanie takich efektow,
z zastosowaniem wzoru na iloraz lub wzoru na réznice. Przyktadowo wskaznik efek-
tywnosci zarzadzania dla organizacji mozna obliczy¢ jako stosunek uzyskanych
efektow do poniesionych kosztéw. Relacja ta jest uwazana za:

» cfektywna, gdy wynik jest wigkszy niz jeden,
* neutralna, jesli jest rowny zeru,
* nieefektywna, jesli wynik jest mniejszy niz zero (Gasparski, 1983; Kiezun,

1997).

Zgodnie z koncepcja New Public Management nalezy dazy¢ do wprowadzania
zasad rynkowego zarzadzania w instytucjach publicznych, co nierozerwalnie wiaze
si¢ z pomiarem i oceng efektywnosci (Krynicka 2006; Parker, Jacobs i Schmitz
2019).

Rosngce znaczenie efektywnosci, spowodowane m.in. zmianami w przepisach
ustawy o finansach publicznych, przyczynito si¢ jednak do tego, ze audyt ulegt pew-
nym przeksztatlceniom. Szczegdlng uwage zaczeto zwraca¢ na znaczenie analizy
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przyczynowo-skutkowej, ktora wykorzystywano do oceny uzyskiwanych efektow.

Audyt koncentrujacy si¢ na rezultatach i na naktadach okresla si¢ mianem efektyw-

nosciowego (Bartoszewicz, 2015). Audyt efektywnosciowy nalezy rozumie¢ jako

systematyczne, celowe, zorganizowane i obiektywne badanie dziatan z wykorzysta-
niem kryteriow efektywnosci, wydajnosci i gospodarnosci. Z powyzszych rozwazan
wynika, ze niezwykle istotng cechg audytu efektywnos$ciowego jest uwzglgdnianie
trzech rodzajow elementow: produktow, rezultatow i oddziatywania. Wytworzone
produkty stanowig efekty bezposrednie otrzymywane w wyniku realizacji okreslo-
nego zadania. Rezultaty to efekty, ktore rozpatrywane sa z punktu widzenia podmio-
tow bedacych beneficjentami wykonywanych zadan (np. osob, przedsigbiorstw czy
instytucji). Mozna je wigc traktowac¢ jako bezposrednie korzysci osiagane przez te
podmioty. Oddziatywanie jest z kolei efektem posrednim realizowanych dzialan
ujawniajacym sie¢ w dtuzszym okresie, w perspektywie srednio- lub dlugotermino-

wej (Strak, 2012).

Wedlug Ministerstwa Finansow, audyt efektywnosciowy jest systematycznym,
celowym, zorganizowanym i obiektywnym badaniem dziatan podejmowanych w ra-
mach sektora finanso6w publicznych z wykorzystaniem kryterium efektywnos$ci, wy-
dajnosci i gospodarno$ci. Dostarcza on kierownikom poszczegodlnych jednostek
oceny podejmowanych przez nie dziatan. Ponadto gromadzone informacje, spo-
strzezenia i zalecenia stuza promowaniu odpowiedzialnego, uczciwego i efektywne-
go sposobu prowadzenia dziatalnosci w ramach sektora (MF, 2008).

Audyt efektywnosciowy obejmuje swoim zakresem (MF, 2008):

* badanie gospodarnos$ci, wydajnosci, efektywnosci dziatan jednostek sektora fi-
nansOw publicznych; moze si¢ rowniez odnosi¢ do zagadnienia oddziatywania
na $rodowisko naturalne wywieranego przez podmioty nalezace do ww. sektora,

e szczegotowe procedury realizowane celem dokonania pomiaru i sformutowania
efektywnosci, wydajnosci, gospodarnos$ci dziatan,

* dziatania stuzgce ochronie mienia publicznego,

e zgodno$¢ z kierunkiem dziatan oczekiwanym przez kierownikdéw poszczegol-
nych jednostek funkcjonujacych w obszarze sektora finanséw publicznych oraz
interesem publicznym.

A zatem efektywnos$¢ (skutecznos$¢) zaktada koncentracje na produktach (zreali-
zowane ustugi), rezultacie lub oddzialywaniu bedacych wynikiem podjetych dziatan;
w przypadku efektywnos$ci kosztowej zatozeniem jest koncentracja na celu w postaci
osiagniecia lub nieprzekroczenia poziomu ponoszonych kosztow (MF, 2008).

Ministerstwo Finansow wskazuje na kilka rodzajow audytow efektywnoscio-
wych (MF, 2008):

audyt wykonania zadania (audyt bezposrednich rezultatow), w ktorym realizo-

wane czynno$ci audytowe ukierunkowane sa na sformutowanie oceny na temat

rezultatow osiggnietych w wyniku czynnosci podjetych przez dang jednostke lub
dane jednostki w zwigzku z wykonywaniem okreslonego zadania czy tez ze re-
alizowanym dziataniem,
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e audyt systemu kontroli wewnetrznej, w ktérym realizowane czynnos$ci audytowe
skoncentrowane sg na przeprowadzeniu badania efektywnosci funkcjonowania
systemu kontroli wewnetrznej ustanowionego w danej jednostce, danych jed-
nostkach czy w ramach danego programu.

Audyt pierwszego typu wigze si¢ z formutowaniem ocen odnoszacych si¢ do
efektywnosci wykonywanych zadan. Z kolei ten drugi koncentruje si¢ na badaniu,
jak efektywnie funkcjonuje system kontroli wewngtrznej, a zatem: czy badany ob-
szar zarzadzany jest we wlasciwy sposob, czy procedury dotyczace pomiaru, moni-
torowania oraz interpretowania informacji na temat efektywnosci, wydajnosci i go-
spodarnosci sg prawidtowe, a takze czy usprawniana jest biezaca dziatalno$¢ dzigki
podejmowaniu odpowiednich dziatan (Bujak, 2018).

Jak stusznie podkresla Bartoszewicz (2015), audyt efektywnosciowy nie jest
procesem szablonowym. Do jego przeprowadzenia niezbedne jest posiadanie duze-
go doswiadczenia w audycie wewnetrznym. Ponadto jego wdrozenie w duzej mierze
uzaleznione jest od nastawienia kierownictwa jednostek do tego rodzaju audytu.

Jak wynika z Glosariusza NIK, Najwyzsza [zba Kontroli nie stosuje pojgcia au-
dytu efektywnosciowego. Stosuje pojecie kontroli/audytu dziatalnosci, a przede
wszystkim audyt wykonania zadan, ktorego celem jest zbadanie oszczednosci, wy-
dajnosci i skutecznosci prowadzenia dziatalnosci lub zarzadzania jednostka kontro-
lowang. Prowadzone czynnos$ci obejmuja badania:

* oszczednosci w dziatalno$ci administracyjnej prowadzonej zgodnie z rozsadny-
mi zasadami i praktyka zarzadzania,

* wydajnosci gospodarowania zasobami ludzkimi, finansowymi i innymi, tgcznie
ze sprawdzeniem systemow informacyjnych, sposobow zarzadzania i systemow
monitorowania, a takze procedur stosowanych przez jednostke kontrolowana/
audytowang w celu usunigcia wykrytych wad,

e skuteczno$ci w osigganiu zatozonych celow (NIK, 2005).

Jak stwierdza Mazur (2004), audyt wykonania zadan ma na celu rozliczenie osob
odpowiedzialnych za sposob gospodarowania przydzielonymi im $rodkami, moze
stanowi¢ substytut mechanizmu rynkowego oraz wspiera¢ wybor priorytetowych
programow 1 instytucji w warunkach ograniczonych zasobow.

3. Opracowania zagraniczne wobec audytu efektywnosciowego
i audytu wykonania zadan

W zagranicznej literaturze przedmiotu mozna znalez¢ okreslenia ,,audyt wykonania
zadan” (performance audit) lub ,,audyt efektu za pieniadze” (value for money audit).
Audyt wykonania zadan jest roznie definiowany. Nobles, Brown, Ferris i Fountain
(1993) twierdza, ze audyt wykonania zadan jest to systematyczna i obiektywna oce-
na funkcjonowania organizacji, realizacji programu, pelnionej funkcji lub dzialania
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przez niezaleznego audytora. Przekazuje on swoje spostrzezenia, wnioski oraz zale-
cenia osobie lub grupie 0sob, ktore zgodnie z obowigzujacym prawem odpowiadaja
za nadzor lub podejmowanie dziatan korygujacych. Autorzy tej definicji uznali, ze
audyt wykonania zadan r6zni si¢ od oceny, przegladu lub badania pod trzema wzgle-
dami. Po pierwsze, audytorow nie powinny taczy¢ ani organizacyjne, ani osobiste
relacje z osobami audytowanymi. Po drugie, podstawowym celem audytu musi by¢
rozliczenie audytowanych z ich obowigzkdw, a nie tylko informowanie. Po trzecie,
wyniki audytu musza by¢ przekazane stronie trzeciej, ktéra zgodnie z obowiazuja-
cym prawem jest zobowigzana do nadzorowania danego programu lub agencji wy-
konawczej oraz inicjowania dziatan korygujacych.

Nobles i in. (1993) wyjasniali, ze audyt wykonania zadan moze dotyczy¢ bada-
nia ze wzgledu na kryterium zaréwno efektywnosci, jak i skuteczno$ci. Zré6znicowa-
nie zakresu tego audytu jest czesciowo wynikiem dwoch Zrodet jego pochodzenia.
Audytorzy z ksiegowym wyksztalceniem rozwineli podejscie, ktore koncentruje si¢
na problemach efektywnos$ci pozyskania zasobdw oraz dzialan, natomiast audytorzy
wyksztatceni w naukach spotecznych rozwineli podejscie, ktore podkresla pytania
o cele i rezultaty programéw. Przedmiotem audytu wykonania zadan moga by¢ roz-
maite problemy. W r6znym stopniu moze on dotyczy¢ oceny (Nobles, Brown, Ferris
i Fountain, 1993):

* zgodnos$ci z odpowiednimi regulacjami prawnymi, wewnetrznymi procedurami
oraz standardami,

e efektywnej alokacji i efektywnego wykorzystania zasobow,

» zarzadzania efektywnoscia,

» skutecznosci kosztowej® alternatywnych metod dostarczania ustug publicznych

1 osiggania celow,

* wiarygodnosci informacji przekazywanej przez kierownictwo,

e administracyjnego i organizacyjnego zaprojektowania programéow,

* rezultatow programow i dziatan oraz ich oddziatywania na odbiorcow,
e osiaggniecia ogolnych i posrednich celéw organizacji lub programu.

Raaum i Morgan (2009, s. XIX) definiujg audyt wykonania zadan jako sprawie-
dliwa i bezstronng oceng, ktora stanowi zrodlo obiektywnej informacji o realizacji
programéw, dzialan oraz funkcji, a takze wskazuje na mozliwosci ich usprawnienia
oraz prawdopodobne korzysci wynikajace z tych usprawnien.

Ogodlnym celem audytu wykonania zadan jest przysporzenie wartosci instytucji
publicznej przez znalezienie sposoboéw usprawnienia jej dziatan oraz poprawy osig-
ganych rezultatow.

Jednym ze sposobow jest audyt realizacji zadan publicznych pod wzgledem ich
jakosci, terminowosci, oszczednosci oraz efektywnosci. Ocena terminowosci moze

3 Skuteczno$¢ kosztowa to miara realizacji celu, ktorym jest zaktadany minimalny koszt (Gto-
dzinski, 2017, s. 25).
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polega¢ na okresleniu czasu trwania, oczekiwania, stania w kolejce, reakcji lub
punktualnosci (Raaum i Morgan, 2009, s. 287). Ocena jakosci dotyczy zarowno za-
sobdw nabywanych do realizacji zadan, jak i dostarczanych dobr oraz ustug publicz-
nych dla klientéw wewnetrznych i zewnetrznych (Raaum i Morgan, 2009, s. 303).
Ocena oszczgdno$ci ma na celu okreslenie, czy jednostka nabywa zasoby w odpo-
wiedniej ilosci, o odpowiedniej jakosci, w odpowiednim czasie i po jak najnizszej
cenie. Audyt efektywnos$ci dziatan w instytucjach publicznych ma na celu nie tylko
wskazanie nieefektywnych dziatan, w ktérych usprawnienia sg mozliwe 1 warte
uwagi kierownictwa, ale rowniez tych dzialan, ktore sg efektywne, a wigc moga by¢
uznane za wzor do nasladowania oraz §wiadcza o osiagnieciach kierownictwa i pra-
cownikow w zakresie efektywnosci ich dziatan. Podniesienie efektywno$ci dziatan
przez zwigkszenie lub utrzymanie ich jakosci, terminowosci wykonania, zadowole-
nia klienta oraz osiggni¢tych rezultatow przy jednoczesnym zmniejszeniu kosztow
pomaga kierownictwu wywigzac si¢ z obowiazku efektywnego dziatania oraz osta-
tecznie stanowi zrddto srodkow, ktore moga by¢ wykorzystane do zwigkszenia ilosci
$wiadczonych ustug publicznych lub zaspokojenia innych potrzeb spolecznych (Ra-
aum i Morgan, 2009, s. 249).

Drugim sposobem, w jaki audyt wykonania zadan przysparza instytucji publicz-
nej warto$¢, jest audyt rezultatdw programu. Wedlug Raauma i Morgana (2009,
s. 325) oznacza on zastosowanie roznych metod analizy w celu oszacowania stopnia,
w jakim zaobserwowane lub skwantyfikowane (zamierzone lub niezamierzone) re-
zultaty realizacji programu wynikaja z podjetych dzialan. W szczego6lnosci polega
on na pordwnaniu zaobserwowanych rezultatow osiagnietych po zakonczeniu reali-
zacji programu z oszacowaniem rezultatow, jakie prawdopodobnie zaistnialyby,
gdyby program nie byt realizowany. Ostatecznie program, ktory nie przynosi zamie-
rzonych rezultatow, powinien zosta¢ udoskonalony lub zakonczony.

Lonsdale (2011, s. 10), po przeanalizowaniu roznych aspektow zwigzanych
z przeprowadzaniem audytéw wykonania zadan przez najwyzsze organy kontroli
w takich krajach, jak Australia, Belgia, Holandia, Szwecja, Wielka Brytania i USA,
stwierdzil, ze audyt ten przyjmuje rozne formy i jest w rozny sposob wykorzystywa-
ny przez organy stanowiace i wykonawcze. Na podstawie tej analizy badacz ziden-
tyfikowat nastgpujace role audytu wykonania zadan (Lonsdale, 2011, s. 14-15):

1. Powszechnie uwaza sig, ze jest niezbednym elementem zréwnowazonych pla-
now audytu dla najwyzszych organoéw kontroli, ktory wykracza poza tradycyjny za-
kres zadan audytu.

2. Publikacja sprawozdan z audytu jest postrzegana jako mechanizm rozliczenia
wladz z obowigzkdw, oferujac szczegodtowe opisy i analizy funkcjonowania jedno-
stek sektora publicznego na podstawie niezaleznego dost¢pu do wiarygodnej doku-
mentacji i informacji.

3. W coraz wickszym stopniu stat si¢ bodzcem dla organow ustawodawczych lub
ich komitetow do podjecia prac legislacyjnych, czgsto dostarczajac wickszosci do-
wodow potrzebnych dla ich dochodzen i podjecia dalszych dziatah ze strony rzadu.
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4. Dostarczyt najwyzszym organom kontroli argumentow potwierdzajacych, ze
ich praca wnosi warto$¢ dodang.

5. Mozna go postrzega¢ jako jedng z wielu form analizy i ewaluacji polityki,
ktore rozwingty si¢ w ciggu ostatnich 30 lat.

Ogodlnie przyjmuje si¢, ze audytorzy uzywajg wielu tych samych metod co ewa-
luatorzy, chociaz sposob, w jaki ich uzywaja, otoczenie instytucjonalne, cele, kto-
rym czgsto ich praca shuzy, a takze sposdb myslenia tych osoéb, mogg by¢ bardzo
rozne. Jednoczesnie gtowna przewaga audytorow nad ewaluatorami sa ich wigeksze
ustawowe uprawnienia dotyczace dostgpu do informacji oraz formalny proces za-
pewniajgcy, ze na sprawozdania z audytu zareagujga odpowiednie wiadze.

Podobnie Furubo (2011, s. 43) sugeruje, ze audyt wykonania zadan jest czynno-
$cig ewaluacyjna, ktora 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 wykorzysta¢ w celu rozliczenia wtadz z ich obo-
wigzkow.

Wedhug standardéw kontroli najwyzszych organdéw kontroli INTOSAI (2019,
s. 9), audyty wykonania zadan czgsto obejmujg analize¢ warunkoéw niezbednych do
zapewnienia przestrzegania zasad efektywnego pozyskania i wykorzystania zaso-
bow oraz skutecznosci dziatania. Warunki te moga obejmowac dobre praktyki zarza-
dzania i procedury zapewniajace prawidtowe oraz terminowe §wiadczenie ustug.
W stosownych przypadkach nalezy rowniez wzia¢ pod uwage wplyw ram regulacyj-
nych lub instytucjonalnych na wyniki badanej jednostki.

Przedmiot audytu wykonania zadan nie musi si¢ ogranicza¢ do okreslonych pro-
gramow, podmiotéw lub funduszy, ale moze obejmowac dziatania (z ich produkta-
mi, rezultatami i wptywem) lub okreslone sytuacje (w tym przyczyny i konsekwen-
cje). Przyktadem moze by¢ $wiadczenie ustug przez odpowiedzialne podmioty lub
wplyw polityki 1 przepisow wiadz publicznych na administracje¢, zainteresowane
strony, przedsigbiorstwa, obywateli i spoteczenstwo. Przedmiot jest okre§lony przez
cel i sformutowany w pytaniach kontrolnych (INTOSAL 2019, s. 8).

Audyt wykonania zadan koncentruje si¢ na tym, czy interwencje, programy
i instytucje przebiegaja zgodnie z zasadami oszczednosci, efektywnosci oraz sku-
tecznosci, a takze czy istnieje mozliwos¢ dokonania pozytywnych zmian. Wyniki
sg badane pod katem odpowiednich kryteriow, a przyczyny odstepstw od tych kry-
teriow lub innych problemoéw sa analizowane. Celem jest udzielenie odpowiedzi
na kluczowe pytania kontrolne i przedstawienie zalecen dotyczacych ulepszen
(INTOSAL 2020).

Celem audytu wykonania zadan jest przyczynienie si¢ do zwigkszenia oszczed-
nosci, efektywnosci oraz skutecznosci (3E) w sektorze publicznym. Ma rowniez
przyczynic si¢ do rozliczalnosci, przejrzystosci i integracji. Celem kontroli wykona-
nia zadan jest dostarczenie nowych informacji, analiz lub spostrzezen oraz, w sto-
sownych przypadkach, zalecen dotyczacych ulepszen (INTOSAI, 2020).
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Wedhug Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego audyt wykonania zadan jest
niezaleznym, obiektywnym i wiarygodnym badaniem w celu ustalenia, czy przed-
sigwzigcia, systemy, operacje, programy, dzialania lub organizacje funkcjonuja
zgodnie z zasadami efektywno$ci pozyskania i wykorzystania zasobow oraz sku-
tecznosci, a takze czy istnieje pole do poprawy (ETO 2017).

Jak podkreslaja Saliene, Tamulevciene i Gaizauskas (2020), audyt wykonania
zadan jest rodzajem audytu, ktory ocenia i sprawdza dziatania jednostki pod wzgle-
dem oszczednosci, efektywnosci oraz skutecznosci, co jest zgodne z koncepcja 3E.
W szerokim znaczeniu audyt ten jest systematyczng oceng zardéwno optacalnosci,
efektywnosci, jak i skutecznosci zarzadzania instytucjami publicznymi oraz opraco-
waniem wnioskdw w sprawie poprawy tych kryterioéw (Puskorius, 2003).

W zagranicznej literaturze przedmiotu wystepuje rowniez okreslenie ,,audyt
efektu za pienigdze” (value for money audit). Wyrazenie ,,efekt za pienigdze” nie jest
jednolicie rozumianym pojeciem, ale konstruktem spotecznym lub, jak to opisuja
Guthrie 1 Parker (1997), plastyczng maska. Wyrazenie to sugeruje, ze przedmiotem
audytu jest ocena zwigzku miedzy naktadami a produktami czy tez migdzy osiggnig-
tymi rezultatami a wydatkami poniesionymi na ich osiggniecie.

Parker definiuje audyt efektu za pienigdze jako ,,badanie majace na celu ustale-
nie, czy organizacja, o ktérej mowa, uwzglednia zasad¢ oszczednos$ci, efektywnosci
i skutecznosci w korzystaniu z zasobdw, dziataniach, procedurach i dazeniu do osiag-
nigcia celow” (Parker 1986, s. 6). Zauwaza, ze chociaz do opisu tego procesu sto-
suje sig w literaturze rézne okreslenia (takie jak audyt efektu za pieniadze, audyt
operacyjny, audyt wykonania zadan, audyt zarzadzania, przeglad oszczgdno$ci
i efektywnosci), to w zasadzie opisuja one to samo. Jednak doktadny charakter tego
audytu zalezy od regulacji prawnych oraz praktyk stosowanych w danym konteks$cie
(Parker i Guthrie, 1991).

Komitet Audytu Wtadz Lokalnych w Anglii i Walii definiuje uzyskanie efektu za
pieniadze jako spenienie zasad oszczednosci, efektywnosci 1 skuteczno$ci oraz zo-
bowigzuje audytoréw zewnetrznych powotanych przez ten Komitet do wydania opi-
nii, czy wladze lokalne podjety odpowiednie dziatania w celu zapewnienia prze-
strzegania tych zasad w wykonywaniu swoich zadan (McSweeney i Sherer, 1990).

Wedhug Powera (1997, s. 47), audyt ,,efektu za pienigdze” polega na ocenie wy-
konania zadan wedtug trzech kryteriow, ktore nazywa ,,trzy E” (economy, efficiency,
effectiveness), mianowicie: oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci. Power twier-
dzi, ze istnieje napigcie migedzy efektywnoscig i skuteczno$cig w audycie efektu
za pieniadze, poniewaz te kryteria wynikaja z przyjecia réznych logik ewaluacji
(Power, 1997, s. 50). Efektywnos$¢ wywodzi si¢ z dziedziny rachunkowosci i bizne-
su. W ramach tych dyscyplin efekty definiuje si¢ jako zamierzone produkty lub
»~miary tego, co mierzalne”. Skuteczno$¢ natomiast wywodzi si¢ z nauk spotecznych
i odnosi si¢ zarowno do zamierzonych, jak i niezamierzonych skutkéw dziatan pro-
wadzonych w ztozonych, wielowymiarowych kontekstach, z ktorych wiele nie pod-
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lega doktadnej kwantyfikacji. Power argumentuje, ze chociaz audyt efektu za pienia-
dze powinien ocenia¢ skutecznos$¢ to w praktyce ma tendencje¢ do ktadzenia nacisku
na oszczedno$¢ i efektywnos¢ (Power, 1997, s. 51).

Power uwaza, ze jako mechanizm rozliczalno$ci pracownikow stuzby publiczne;j
»efekt za pieniadze” nalezy postrzega¢ w kontekscie polityki, ktora aspiruje do za-
stagpienia ,,nicefektywnego” biurokratycznego zarzadzania sektorem publicznym po-
mystami zapozyczonymi z sektora prywatnego pod hastem ,,Nowego Zarzadzania
Publicznego” (NZP) (Power, 1997, s. 43). Kluczowe idee NZP to ,,decentralizacja”
i ,,autonomia organizacyjna”, a jego ukryta funkcja jest utatwienie posredniej, a nie
bezposredniej, regulacyjnej kontroli wykonania zadan. Ponadto twierdzi sig¢, ze
w tym kontekscie ,,wladza” jest oddzielona od ,,odpowiedzialnosci”, a ,,rozliczal-
no$¢” jest interpretowana jako mechanizm zapewniania zgodno$ci z przepisami. Po-
wer wskazuje rowniez, ze ocena ,,efektu za pienigdze” moze przyjac¢ forme zarowno
samooceny, jak i audytu zewngtrznego (Power, 1997, s. 91). Przyktadem jest brytyj-
ski system edukacji, ktory przeszedt transformacje od zewnetrznego systemu kon-
troli inspekcyjnej do audytu wewnetrznego. W nowym zarzadzaniu publicznym ide-
alna organizacja sama zarzadza wtasng zgodno$cig przez audyt wewnetrzny.

4. Zakres i specyfika audytu efektywnosciowego
i audytu wykonania zadan — podobienstwa i réznice

Warto podkresli¢, iz audyt w jednostkach sektora finanséw publicznych wzmacnia
zarzadzanie publiczne poprzez zapewnienie odpowiedzialnosci i ochrony podsta-
wowych warto$ci instytucji tego sektora. Dzigki temu zarowno zarzadzajacy, jak
i urzednicy sa w stanie prowadzi¢ dziatalno$¢ publiczng w sposob przejrzysty
i sprawny, a takze z zachowaniem zasady réwnosci i uczciwosci.

W tabeli 1 wskazano na podobienstwa i réznice miedzy audytem efektywno-
Sciowym a audytem wykonania zadan.

Biorac pod uwagg informacje zawarte w tab. 1, mozna stwierdzi¢, iz w przypad-
ku obu rodzajow audytu istniejg pola porownan wskazujace na ich podobienstwa
i roznice. Podobienstwa dotycza przede wszystkim specyfiki obu poje¢, celu, zakre-
su podmiotowego, koncentracji oraz czesciowo efektow i zakresu przedmiotowego.

Mozna si¢ pokusi¢ o stwierdzenie, iz audyt wykonania zadan wykracza poza
standardy, na jakich opiera si¢ audyt, w tym audyt efektywnosciowy, wykazuje si¢
on bowiem wigkszg elastycznoscia.

W odniesieniu do rdznic to poza wigkszg elastycznoscig audyt wykonania zadan
pozwala na rozliczenie 0s6b z ich obowigzkow. Poza tym inne sg osoby odpowie-
dzialne za kazdy z tych audytow, osoby realizujace i sposob wykorzystania. Audyt
wykonania zadan pozwala tez na szerszy dostep do informacji dla réznych grup in-
teresariuszy (jak np. media, opinia publiczna) oraz moze by¢ podstawg dla organdéw
ustawodawczych do podjecia prac legislacyjnych w danym zakresie.
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5. Whnioski

Jak mozna zauwazy¢, w wielu opracowaniach naukowych i praktycznych oszczed-
nos$¢, efektywnos¢ i skutecznosé to pojecia, ktore w coraz wigkszym stopniu wywie-
raja wplyw na sposob dokonywania oceny funkcjonowania sektora finanséw pu-
blicznych zar6wno w Polsce, jak i w innych krajach. Zagadnienia te stajg si¢
kluczowe ze wzgledu na potrzebe dbatosci o interes obywateli (podatnikow), jak
réwniez postulaty dotyczace funkcjonowania sektora publicznego proponowane
przez instytucje Unii Europejskiej czy dobre praktyki. Sama efektywnos¢ jest jedna
z podstawowych kategorii wykorzystywanych do opisu stanu, funkcjonowania, jak
rowniez szans rozwojowych rdznego rodzaju instytucji. Poj¢cie efektywnosci odno-
si sie najczesciej do zasady racjonalnego gospodarowania, ktdra jest formutowana
w dwoch wariantach, a mianowicie: wydajnosci (maksymalizacja efektu) i oszczed-
nos$ci (minimalizacja naktadu) (Glodzinski, 2017, s. 32; Matwiejczuk, 2000).

Studia literaturowe wskazuja na szerokie spektrum mozliwosci definiowania i
interpretowania efektywnosci, podkreslajac wielowymiarowos$¢ omawianego poje-
cia. Z przegladu literatury zagranicznej z zakresu audytu funkcjonowania organiza-
cji sektora publicznego wynika, ze chociaz dominuje tu podejscie efektywnosciowe,
to w pewnym ograniczonym zakresie maja zastosowanie wszystkie trzy kryteria —
oszczgdnosci, efektywnosci i skutecznos$ci. Przy tym efektywnos$¢ definiuje si¢ jako
relacje naktadow i produktow (Raaum i Morgan, 2009, s. 22) lub naktadéw i rezul-
tatow (Pollitt i in., 1999, s. 10). Produkty rozumie si¢ jako bezposrednie, a rezultaty
— posrednie efekty realizacji zadania. Oddzialywanie ocenia si¢ pod wzgledem sku-
tecznosci polityki (Vital, 2011, s. 91). Kryterium to odzwierciedla stopien, w jakim
wystapity zamierzone efekty spoteczne (oddziatywanie) oraz w jakim do tego przy-
czynily si¢ bezposrednie i posrednie efekty realizacji zadan (produkty i posrednie
rezultaty).

W przeciwienstwie do dorobku nauk o zarzadzaniu (np. Glodzinski, 2017) w li-
teraturze z zakresu audytu organizacji sektora publicznego (np. Raaum i Morgan,
2009, s. 22; Pollitt, 1999, s. 10) ocena relacji naktadow i oddziatywania jest nazywa-
na nie audytem efektywnosci, lecz audytem efektu za pienigdze (Pollitt, 1999, s. 83),
ktory obejmuje swym zakresem kryterium oszczednosci, efektywnosci oraz skutecz-
nosci. Z jezykowego punktu widzenia audyt wykonania zadan jest pojeciem szer-
szym niz audyt efektu za pieniadze, bo nazwa ta nie sugeruje wiodgcego podejécia
do oceny wykonania zadania. Jednak biorgc pod uwage jego zakres i specyfike, moz-
na postawi¢ znak rownosci migdzy audytem efektu za pienigdze oraz audytem wy-
konania zadan.

W $wietle literatury krajowej audyt efektywnosciowy jest to systematyczne, ce-
lowe, zorganizowane i obiektywne badanie dziatan podejmowanych w ramach jed-
nostek funkcjonujacych w sektorze finanséw publicznych ze wzgledu na kryterium
efektywnos$ci, wydajnosci 1 gospodarnosci. Dostarcza on kierownikom poszczegdl-
nych jednostek oceny podejmowanych przez nie dziatan. Jego specyfika nie obligu-
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je do koncentrowania si¢ na zagadnieniach zwigzanych ze zgodnoscia z przepisami
prawa i standardami czy prawidtowosci sprawowania kontroli nad realizacja danego
zadania. Gloéwny akcent jest ktadziony na analiz¢ osiggnietych wynikoéw oraz pod-
jetych dziatan z punktu widzenia wspomnianych wyzej kategorii. Z kolei audyt wy-
konania zadan to systematyczna i obiektywna ocena funkcjonowania organizacji,
realizacji programu, funkcji lub dzialan przez niezaleznego audytora, ktory przeka-
zuje swoje spostrzezenia, wnioski oraz zalecenia osobie lub grupie 0sob, ktore zgod-
nie z obowigzujacym prawem odpowiadaja za nadzor lub podejmowanie dziatan
korygujacych.

Poréwnujac definicje audytu efektywnos$ciowego i audytu wykonania zadan
w literaturze polskiej i w standardach kontroli w administracji rzadowej, mozna za-
uwazy¢ pewne istotne roznice. Ministerstwo Finansow (2008) proponuje, aby jed-
nym z rodzajow audytu efektywnosciowego byl audyt wykonania zadan, podczas
gdy Najwyzsza Izba Kontroli (2005) sugeruje, ze efektywno$¢ (w tym wydajnosé)
jest tylko jednym z kryteriow audytu wykonania zadan, obok oszczednosci i sku-
tecznosci. Pojecia te r6znig si¢ takze pod wzglgdem kryteriow ocen formutowanych
w ramach tych dwoch kategorii audytu. Ministerstwo Finansow (2008) sugeruje za-
mienne stosowanie poje¢ skutecznosci i efektywnosci. Ponadto traktuje efektyw-
nos$¢ i gospodarno$¢ jako dwa rozne kryteria kontroli. Takie ujecie jest sprzeczne z
publikacjami Najwyzszej 1zby Kontroli (2005) oraz dorobkiem nauk o zarzgdzaniu
(Glodzinski, 2017). Przyszte badania powinny pokazac, czy wieloznacznos$¢ tych
poje¢ w praktyce utrudni komunikacj¢ miedzy audytorami wewnetrznymi, kontrole-
rami NIK oraz kierownikami jednostek.

Pojecie audytu wykonania zadaf, na ktore powotuja si¢ (wykorzystuja) zagra-
niczne instytucje, zagraniczni autorzy publikacji, jak i Najwyzsza Izba Kontroli
w Polsce, czy audytu efektywnosciowego, na ktory wskazuje Ministerstwo Finansow
1 kilku krajowych i zagranicznych badaczy tej problematyki, sktaniaja do stwierdze-
nia, ze oznaczajg one t¢ samg praktyke. Wskazuja na to pewne elementy wspolne dla
obu tych poje¢, tj.: zakres podmiotowy, cel, specyfika, efekty, koncentracja i czescio-
wo zakres przedmiotowy. Autorzy wyrazaja nadziej¢, ze omawiane zagadnienia
stang si¢ przyczynkiem do dalszych badan w tej materii, zar6wno teoretycznych, jak
i empirycznych. Ze wzgledu na to, ze audytorzy na $wiecie inaczej definiujg efek-
tywnos¢ w stosunku do definicji przyjetej w naukach o zarzadzaniu, przyszte bada-
nia powinny pokazac¢, jakie beda tego konsekwencje oraz jak efektywno$¢ jest rozu-
miana przez audytorow wewnetrznych i kontrolerow NIK w Polsce.

W wielu krajach audyty wykonania zadan ujawniajg straty i oszustwa oraz poka-
zuja, w jaki sposob administracja publiczna moze funkcjonowac lepiej i dzigki cze-
mu moze kosztowaé¢ mniej (Thompson, 1996). Pelnig wazna funkcje w demokra-
tycznych systemach zarzadzania polegajacg na rozliczaniu kierownikoéw jednostek
z powierzonych im obowigzkow (Johnsen, Meklin i Oulasvirta, 2001). Nie rewolu-
cjonizujg badanych organizacji, ale potwierdzajg potrzeby zmian oraz umozliwiaja
organizacjom uzyskanie niezaleznej oceny ich dziatan (Morin, 2004). Okazujg si¢
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szczegblnie skuteczne w zachgcaniu jednostek audytowanych do wdrazania wigk-
szej liczby rzetelnych mechanizmow kontroli oraz w przeswietlaniu spojnosci prog-
ramow rzadowych i samorzagdowych. Stanowig wsparcie dla zarzadzajacych orga-
nizacjami publicznymi w definiowaniu ich priorytetow oraz przyjeciu plandéw
strategicznych i operacyjnych. Sa pomocne w ocenie projektow i ustug publicznych,
identyfikacji problemow, niedociggnig¢ oraz formutowaniu zalecen (Alwardat i Ba-
sheikh, 2017). W przysztosci badania powinny si¢ przyczyni¢ do lepszego poznania
specyfiki audytu wykonania zadan w Polsce. Szczegdlnie wazne wydaje si¢ zidenty-
fikowanie jego roli, stosowanych praktyk oraz czynnikéw warunkujgcych skutecz-
nos¢.
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EFFICIENCY AUDIT OR PERFORMANCE AUDIT
IN PUBLIC FINANCE SECTOR ENTITIES
— NATIONAL AND INTERNATIONAL LITERATURE REVIEW

Abstract: The aim of the article is to indicate the similarities and differences in terms of two categories
of audit, namely: efficiency audit and performance audit. The review of the literature is to answer the
question: Can both concepts be used interchangeably? The more so because researchers dealing with
this issue indicate a similar understanding of them. Literature studies indicate a wide spectrum of
possibilities of defining and interpreting efficiency, emphasizing the multidimensionality of the concept
in question. The situation is similar for the efficiency audit and performance audit. In the opinion of the
authors of the article, an equal sign can be used between these concepts, because both types of audit
mean systematic, purposeful, organized and objective examination of activities undertaken within
entities operating in the public finance sector, using the criterion of economy, efficiency and
effectiveness.

Keywords: efficiency, efficiency audit, performance audit.
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