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I. WSTEP

Rok 2015 jest rokiem jubileuszowym z dwoch powodéw. Po pierwsze w Pol-
sce obchodzimy 25-lecie istnienia samorzadnoS$ci, a po drugie mija 5 lat od
wdrozenia kontroli zarzadczej w sektorze publicznym. Jest to dobry moment,
aby podsumowac ten okres w odniesieniu do kontroli wewnetrznej w samorza-
dach, poczawszy od 1990 r.

Kontrola wewnetrzna na przestrzeni minionych lat znacznie ewoluowala.
Zmieniato sie podejScie do systemu, poszczeg6lne organy samorzadu otrzymy-
waly nowe uprawnienia kontrolne, a takze po dzi§ dzien trwa proces udosko-
nalania i przeglad procedur, zwlaszcza od strony efektywnosci 1 skutecznoéci.

W pierwszej czesci publikacji oméwiono istote oraz role kontroli wewnetrz-
nej w administracji publicznej. Dokonano analizy kontroli wewnetrznej jako
systemu, czy tez procesu, na ktory sklada sie wiele czynnikéw 1 elementow.
Przytoczono model kontroli wewnetrznej wedtug Committe of Sponsoring Or-
ganizations of the Treadway Commision (COSO, Komisja). W drugiej i trzeciej
czesci przedstawiono funkcjonowanie kontroli wewnetrznej w samorzadach od
1990 r. po dzi§ dzien. Autor zaproponowal model ewolucji tego systemu, kté-
ry odnosi sie do pierwotnych, aktualnych 1 ewentualnych przysztych praktyk
zwiazanych z kontrola wewnetrzng oraz jej elementéw. Przedstawiono réw-
niez wyniki ankiety przeprowadzone] w samorzadach, dotyczacej zagadnien
z zakresu kontroli zarzadczej 1 audytu wewnetrznego.

Celem niniejszego opracowania jest podsumowanie funkcjonowania sy-
stemu kontroli wewnetrznej. Ponadto zasadne bedzie wskazanie najwazniej-
szych spraw zwiazanych z kontrola wewnetrzna i zarzadcza, tak aby stanowi-
la ona warto$¢ dodana zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego (jst).
Zdaniem autora kontrola zarzadcza nie moze by¢ postrzegana wylacznie jako
poréwnywanie stanu oczekiwanego z faktycznym. Ze wzgledu chociazby juz
na sama nazwe powinna odnosié¢ sie do procesu zarzadzania z nastawieniem
na efektywnoé¢ i1 skutecznoéé realizowanych zadan. Rozwazania te podjeto
réwniez w niniejszej pracy z uwagl na zbytnie zawezanie znaczenia kontroli
zarzadcze] oraz niedocenianie jej przez pracownikow samorzadowych.
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II. KONTROLA WEWNETRZNA W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
- ISTOTA ORAZ ROLA

Zagadnienie definicji kontroli oraz jej klasyfikacji byto wielokrotnie poru-
szane w literaturze. W zwiazku z tym przedmiotem niniejszej czesci artykulu
nie bedzie gruntowna analiza pojegc’ zwigzanych z procesem kontroli. Zasadne
jednak wydaje sie przypomnienie najwaznlejszych kwestii zwiazanych z tym
zagadnieniem, co pozwoli okresli¢ role 1 miejsce kontroli w administracji pub-
licznej, a zwlaszcza samorzadowej. Oczywistq sprawa, jest fakt, ze kontrola
odnosi sie do porownywania stanu faktycznego z wymaganym przepisami pra-
wa. Ponadto mozna stwierdzi¢, ze jest ona cze$cia systemu zarzadzania przez
udzielanie zapewnienia o prawidtowosci proceséw zachodzacych w jednostce.

Na wstepie warto zwrdcié jeszcze uwage na pojecie nadzoru, ktory jest
bardzo czesto btednie utozsamiany z kontrola. Istotna réznica dotyczy odpo-
wiedzialno$ci organu nadzorujacego 1 kontrolujacego. Znacznie wieksza odpo-
wiedzialnos$é spoczywa na organie nadzorujacym. Odpowiada on za przebieg
1 osiaggane wyniki nadzorowanej dziatalnoéci'. Kontrola natomiast, nie odnosi
sie do sposobdow 1 metod wyeliminowania stwierdzonych nieprawidlowosci.

Dysponowanie §rodkami publicznymi przez samorzady oraz liczba zadan
na nie nakladanych powoduja, ze nieracjonalne byloby ich funkcjonowanie bez
skutecznego systemu kontroli. Najczesciej wyrdézni¢ mozna dwa zasadnicze
typy kontroli: kontrole o charakterze zewnetrznym 1 wewnetrznym. Ze wzgle-
du na to, ze przedmiotem artykulu nie jest kontrola zewnetrzna, nie zostana
podjete rozwazania w tym zakresie. Nadmieni¢ jedynie nalezy, ze organow
kontroli zewnetrznej w odniesieniu do dziatalnoSci samorzadéw jest wiele.
Wsréd tych instytucji mozna wymienié¢ m.in. Najwyzsza Izbe Kontroli, regio-
nalne izby obrachunkowe, urzedy wojewddzkie, Panstwowa Inspekcje Pracy,
Urzad Zamoéwien Publicznych, organy Komisji Europejskiej, a nawet w spra-
wach dotyczacych popelnienia przestepstwa — prokurature, Centralne Biuro
Antykorupcyjne 1 wiele innych.

Wdrazanie doktryny New Public Managment w samorzadowe] admini-
stracji publicznej przez wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego in-
strumentéw audytu wewnetrznego, kontroli zarzadczej jest wyrazem dokony-
wania zmian w zarzadzaniu tymi instytucjami. Kolejnym krokiem ze strony
ustawodawcy w reformie administracji samorzadowej jest wieloletnie progno-
zowanie, ktére znajduje odzwierciedlenie w wieloletnich prognozach finan-
sowych. Podjete przez niektére samorzady proby wdrazania budzetu zada-
niowego wskazuja na potrzebe modyfikacji na plaszczyznie szeroko pojetego
zarzadzania, a nie tylko zarzadzania finansowego.

W literaturze wiele miejsca po$wiecono réwniez definicji kontroli we-
wnetrznej. W niniejszym opracowaniu autor ograniczy sie wiec do przytocze-
nia tylko jednej. Wedlug normy INTOSAI GOV 9100 kontrola wewnetrzna to
integralny proces, na ktéry wplyw ma kierownictwo jednostki oraz pracowni-
cy. Proces ten zwraca uwage na rézne postacie ryzyka i dostarcza racjonalnego
zapewnienia, ze w dziatalno$ci podmiotu realizujacego swoja misje osiagniete

! L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicz-
nym, Warszawa 2000, s. 22.
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zostana cele ogdlne. Ponadto jest to proces dynamiczny, ktéry nieprzerwanie
dostosowuje sie do zmian, przed ktérymi staje jednostka?.

Na podstawie wyzej przytoczonych definicji mozna stwierdzié, ze kontrola
wewnetrzna odnosi sie do ogétu czynnosci 1 procedur sktadajacych sie na pro-
ces zarzadzania jednostka, a te nalezy utozsamiaé z pojeciem instytucji lub
organizacji w znaczeniu rzeczowym. W tym miejscu wypada zauwazyc, ze na
przestrzeni lat sama istota kontroli nie ulegta zmianie. Natomiast ewoluo-
wal m.in. sposob jej przeprowadzenia w samorzadzie, a takze cele, jakim owa
kontrola ma stuzyé. W dziatalnoéci jednostek sektora publicznych zostata wy-
odrebniona kontrola zarzadcza, ktéra wyréznia sie tym, ze jest sprawowana
w ramach biezacej dziatalnosci jst. GIéwnymi celami, jakie samorzad dzieki
temu rodzajowi kontroli powinien osiagnaé, sa zwlaszcza efektywnosé 1 sku-
tecznos$¢ jego funkcjonowania oraz realizacji zadan publicznych. Skutecznos$é
tej kontroli bedzie przejawiata sie w dojrzalo$ci danej jednostki do samokon-
troli oraz zmianach w systemie zarzadzania. Mozna stwierdzié, ze im lepszy
model zarzadzania (tzn. posiadajacy skuteczne mechanizmy kontroli oraz
zapobiegania zjawiskom niepozadanym 1 obejmujacy jak najwiekszy obszar
funkcjonowania organizacji), tym wieksza zdolnoéé tej instytucji do samo-
kontroli. Zdaniem autora kontrola wewnetrzna jest systemem obejmujacym
wewnetrzne procedury, regulaminy oraz dobre praktyki, ktére maja shuzyc
wypelnieniu misji jednostki 1 osiagniecia zalozonych celéw. Reasumujac,
wyréznikiem kontroli zarzadczej bedzie sposéb jej realizacji oraz cele, ktére
nalezy postrzegaé przez pryzmat zarzadzania instytucja w kontekscie sku-
teczno$ci, efektywnosci 1 poprawy jakosci realizowanych zadan publicznych.

Kazda organizacja bez wzgledu na to, czy jest to przedsiebiorstwo rynkowe,
czy tez administracja publiczna, potrzebuje dobrego systemu kontroli wewnetrz-
nej. Samokontrola powinna spetniaé¢ zasadnicza role w realizacji celéw 1 misji
organizacji. OczywiScie podkreslenia wymaga fakt, ze w jednostkach panstwo-
wych, w ktérych obowigzuje budzet w ukladzie zadaniowym, oraz niektérych
samorzadach, ktore zdecydowaly sie na jego wprowadzenie, zdolno§¢ do samo-
kontroli jest stosunkowo wysoka. Jednostki te maja bardziej klarownie sformu-
lowane cele i1 zadania, a takze mierniki ich realizacji. To powoduje, ze bardzo
istotna jest rola kontroli wewnetrznej w jak najbardziej efektywnym osiaganiu
zaplanowanych zadan. Natomiast w jst, w ktérych do tej pory nie zdecydowano
sie na dodatkowe opracowywanie budzetu w uktadzie zadaniowym, a do tego nie
okreslono w sposob konkretny 1 jasny w odrebnych dokumentach ani misji, ani
celéw, ani tez zadan — samo wdrozenie kontroli zarzadczej jest procesem dosé
mozolnym, a czesto nawet niedocenianym, czy uwazanym za zbedny. Zdaniem
autora pomiedzy kontrola zarzadcza a planowaniem strategicznym znajduje sie
luka, ktéra moze zosta¢ wypelniona z jednej strony przez wdrozenie budzetu
zadaniowego, a z drugiej — przez zmiane mentalnoSci i $wiadomos$ci w realizacji
zadan zaréwno kadry zarzadzajacej, jak 1 pracowniczej.

W raporcie zatytutowanym Internal Control — Intergrated Framework
(Kontrola wewnetrzna — zintegrowana struktura ramowa) zwrdocono uwage, ze
pojawiajace sie réznice nie tylko w rozumieniu pojecia kontroli wewnetrznej,

2 INTOSAI GOV 9100, Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze pub-
licznym, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2011, s. 9.
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ale réwniez przebiegu calego procesu z nia zwiazanego powodowaly powazne
trudnos$ci w zapewnieniu prawidlowego jej funkcjonowania. Komisja zaktada
dynamiczny model wskazujacy na zaleznosci 1 wplyw na siebie poszczegdlnych
elementow kontroli wewnetrznej. Proces ten ma za zadanie chronié¢ jednostke
przed ujemnymi skutkami kontroli zewnetrznych.

Istotnym elementem kierowania jednostka jest zarzadzanie ryzykiem. Klu-
czowa, czescia tego procesu jest ustanowienie celow. W swoim raporcie COSO
zwraca uwage, ze ustalenie celéw nie jest elementem kontroli wewnetrznej,
niemniej stanowl warunek jej istnienia. W przeprowadzonej na potrzeby arty-
kutu ankiecie w losowo wybranych jst wskazywano, ze cele i1 zadania tych jed-
nostek zostaly okreslone w ustawach ustrojowych, w zwiazku z czym zdaniem
cze$cl ankietowanych nie zachodzi potrzeba ustalania celéw w odrebnym doku-
mencie. Jednak wymagania w stosunku do dzisiejszej administracji znacznie
sie zmienily na przestrzeni 25 lat funkcjonowania samorzadu terytorialnego.
Glownym czynnikiem oceny samorzadu jest jego skuteczno$é w realizowaniu
zadan, a wiec zasadne jest okreslenie misji i celow. Ulatwi to ustalenie wskaz-
nikéw stuzacych pomiarowi efektywnosci realizowanych zadan. Ponadto w od-
czuciu lokalnej spotecznosci oraz instytucji zewnetrznych jst bedzie postrzega-
na jako profesjonalny partner biznesowy, co moze przetozy¢ sie na jej rozwaj
spoteczno-gospodarczy. Na ten czynnik znaczny nacisk stawia wlasnie kontrola
wewnetrzna w dzisiejszym rozumieniu. Analiza ryzyka obejmuje oszacowanie
jego istotnosci, ocene prawdopodobienstwa oraz sposob zarzadzania ryzykiem?.

System kontroli wewnetrzne] jest procesem zlozonym, ktéry obejmuje
wszystkie obszary dzialalnosci jednostki. W pierwszej czes$ci przedstawiono
najwazniejsze informacje dotyczace elementéw, jakie powinien zawieraé pra-
widtowo funkcjonujacy proces. Ze wzgledu na rézna specyfike, wielko§¢ 1 zada-
nia poszczegdlnych jednostek trudno jest wskazac jeden schemat, ktéry bedzie
dobrze funkcjonowat we wszystkich gminach, powiatach czy wojewddztwach.
Prawidlowe funkcjonowanie systemu kontroli wewnetrznej bedzie uzaleznio-
ne wiec od profesjonalizmu, checi 1 dojrzato$ci zaré6wno pracownikéw admini-
stracji oraz najwyzszego kierownictwa.

III. EWOLUCJA KONTROLI WEWNETRZNEJ
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM W POLSCE

Zwiekszajace sie wymagania w stosunku do realizacji zadan 1 celéw admi-
nistracji publicznej oraz oczekiwania spoteczne wskazaly na potrzebe dokona-
nia zmian w dotychczasowym systemie kontroli. Podjeto prébe wdrazania do
polskiego porzadku prawnego elementéw doktryny New Public Management.
Ma to na celu ukierunkowanie realizacji zadan publicznych przez lokalne sa-
morzady na efektywno$¢ i skutecznoéé, a takze na usprawnienie dzialania.
Wymaga to przeorientowania mentalno§ci pracownikéw administracji pub-
licznej, zwlaszcza samorzadowej, na zarzadzanie menedzerskie. Jest to proces
dtugotrwaty i do$¢ trudny z uwagi na dotychczasowe uwarunkowania.

3 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, op. cit., s. 45.
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Jednym z elementéw wprowadzenia anglosaskiego podej$cia do zarzadza-
nia administracja samorzadowa jest proba wdrozenia kontroli zarzadcze;.
W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. po$wiecono jej rozdzial szdsty.
Zgodnie z art. 68 kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych to og6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow 1 zadan
w sposOb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny 1 terminowy. Nato-
miast cele kontroli zarzadczej ustawodawca wyliczyt w katalogu zamknietym.
Zalicza do nich*.

1) zgodnos$¢ dziatalnoSci z przepisami prawa oraz uregulowania wewnetrz-
nymi;

2) skuteczno$é i1 efektywnoséé dziatania;

3) wiarygodnos§¢ sprawozdan;

4) ochrone zasobow;

5) przestrzeganie oraz promowanie etycznego postepowania;

6) efektywno$cé i skutecznoéé przeptywu informacji;

7) zarzadzanie ryzykiem.

Wyszczegoblnione cele systemu kontroli zarzadcze] winny zwroci¢ uwage
czytelnika oraz stanowi¢ przyczynek do postawienia tezy, ze ten typ kontroli
posiada znacznie szerszy zakres niz formy kontroli funkcjonujace we wceze$-
niejszym porzadku prawnym. Do 2010 r. pojecie kontroli wewnetrznej nie bylo
ukierunkowane na proces zarzadzania jednostka sensu stricto. Tradycyjne
pojecie kontroli, ktére zostalo wyzej omdéwione, bylo ujeciem w dos¢ waskim
znaczeniu. Kontrola nie byta ukierunkowana na kwestie zwigzane z efektyw-
nosécia 1 skutecznoscia dzialania.

Kontrola zarzadcza odnosi sie do procesu zarzadzania calos$cia organizacji
z uwzglednieniem m.in. struktury organizacyjnej, obszaru finansowego przy
jednoczesnym okre$leniu celéw 1 miernikéw ich realizacji.

Poczatkéw kontroli wewnetrznej mozna upatrywac juz w 1990 r., tj. w mo-
mencie uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorialnym. Organem, ktéry jako
pierwszy otrzymal kompetencje w ramach kontroli wewnetrznej, jest organ
stanowiacy, a dokladniej — komisja rewizyjna oraz inne powolywane komisje
dorazne. Takie kompetencje komisja rewizyjna otrzymala w momencie zmia-
ny ustawy, gdy zapisano, ze w celu kontroli dziatalnosci zarzadu 1 podporzad-
kowanych mu jednostek rada gminy powoluje komisje rewizyjna. Obowiazek
ten wynika z art. 18a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?®.

Zapisy dotyczace finanséw samorzadu gminnego poczatkowo byty okreslo-
ne do$¢ lakonicznie w ustawie ustrojowej. Dopiero w 1991 r. zostata podjeta
przez Sejm ustawa regulujaca bardziej szczegbélowo finanse gmin, a miano-
wicie ustawa z 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe. Przyjeto w niej zapis,
ze wykonanie budzetu gminy podlega kontroli jej organowi stanowiacemu.
Doprecyzowano réwniez zadania zarzadu w zakresie opracowania budzetu
oraz jego wykonywania. Na mocy tej ustawy rada gminy rozpatrywala spra-
wozdanie z wykonania budzetu i1 podejmowata decyzje o udzieleniu absoluto-
rium. Jednocze$nie w odrebnym rozporzadzeniu okreslono prawa i1 obowiazki
gltéwnych ksiegowych budzetéw — skarbnikéw. Na przestrzeni lat zapisy te

4 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2013, poz. 885 ze zm.
5 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 2013, poz. 594 ze zm.
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zostaly przeniesione do ustawy o finansach publicznych. Sformutowano tam
obowiazki gtéwnych ksiegowych w zakresie kontroli wewnetrznej dokonywa-
nych operacji finansowych. Kontrola wewnetrzna realizowana przez gtéwnych
ksiegowych nie ulegla znaczacej zmianie.

Na mocy ustawy o finansach publicznych z 1998 r. wprowadzono pojecie
kontroli finansowej oraz audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finan-
s6w publicznych. Kontrola finansowa utozsamiana byla z kontrola wewnetrz-
ng 1 dotyczyla proceséw zwiazanych z gromadzeniem 1 rozdysponowaniem
§rodkéw publicznych, a takze gospodarowaniem mieniem®. Od 2010 r. zostata
ona zastapiona kontrola zarzadcza.

Pewnego rodzaju mankamentem uregulowan prawnych zawartych w usta-
wie jest lakoniczno$é oraz potraktowanie kontroli zarzadcze) w sposéb ogél-
nikowy. Minister Finanséw w ramach wydawanych komunikatéw starat sie
wspomoc jst w prawidlowym wdrazaniu kontroli zarzadczej. Pierwszy z wyda-
nych komunikatéw dotyczyt standardéw kontroli zarzadczej. Zostat on oparty
na modelu COSO, ktéry zaprezentowano w ramach wczes$niejszych rozwa-
zan. Standardy zostaly przedstawione w pieciu grupach, ktére odpowiada-
ja elementom kontroli zarzadczej, czy tez wewnetrznej. Sa nimi érodowisko
wewnetrzne, cele 1 zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja
1 komunikacja oraz monitorowanie i ocena’. W ramach Standardéw podjeta zo-
stata préba wyszczegdlnienia podstawowych aspektéw, jakie powinny zostaé
objete calym systemem. W kolejnych komunikatach zostaly udzielone wska-
zowki dotyczace samooceny kontroli zarzadczej oraz planowania 1 zarzadzania
ryzykiem.

Wiele miejsca kontroli zarzadczej w swoich publikacjach, a takze rapor-
tach po$wiecita Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra w 2010 r. negatywnie ocenita
efekty wdrazania tego procesu w samorzadach. W trakcie kontroli ustalono,
ze regulacje wewnetrzne byly opracowywane bez powigzania z zarzadzaniem
ryzykiem, ponadto w do$¢ waskim stopniu nakierowane byly na osiaganie ce-
16w, a takze zapobieganie, wykrywanie czy tez korygowanie nieprawidtowosci.
Przyczyn takiego stanu rzeczy Najwyzsza Izba Kontroli upatruje m.in. w bra-
ku ujednoliconej metodyki wdrazania kontroli zarzadczej. Podsumowujac wy-
niki kontroli, zauwazono, ze koncepcja calego systemu kontroli zarzadczej,
podobnie jak audytu wewnetrznego, wymaga ponownego rozwazenia, w aktu-
alnym bowiem ksztalcie nie tylko nie przynosi zakladanych korzysci, ale nie
daje rowniez takich szans w przyszlosci®. Wérdd gléwnych stabosci kontroli
zarzadcze] w kontrolowanych samorzadach wymieniano zwlaszcza brak doko-
nania przegladow przed aktualizacjami procedur i brak procedur zarzadzania
ryzykiem.

6 Ustawa z 16 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz. U. 1998, Nr 155, poz. 1014 ze
zm. (dalej jako: u.f.p.).

" Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84.

8 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach funkcjonowania kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego ze szczegélnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego,
Gdansk 2011, s. 7-11.
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Marzena Staniszewska 1 Mirostaw Stasik podkreslaja, ze aby kontrola za-
rzadcza w samorzadach byta skutecznym narzedziem usprawniania panstwa,
musi nastapié¢ faktyczne jej wdrozenie. System kontroli zarzadczej nie moze
by¢ ograniczany jedynie do tworzenia dokumentacji czy tez sztucznych proce-
dur. Funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinno mie¢ miejsce we wszystkich
obszarach dziatalnoéci jst, w tym w dwoch najistotniejszych, jakimi sa zdol-
noé¢ do osiagania zalozonych celéw oraz rzetelno$é przekazywanych informa-
¢ji w oswiadczeniach o stanie kontroli zarzadczej®.

Na konieczno$é poprawy skutecznoé$ci 1 efektywnoséci w polskiej admini-
stracji wskazuje rowniez raport ,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”. W wy-
zwaniu 9. odniesiono sie do idei sprawnego panstwa. Zwrécono uwage, ze ad-
ministracja, podobnie jak inne polskie instytucje publiczne, jest pozbawiona
dynamizmu, kreatywno$ci, mechanizméw motywujacych pracownikéw do
zwiekszania efektywnos$ci. Kluczowym dylematem w podnoszeniu efektyw-
nosci jest kwestia wyboru pomiedzy autorskimi pomystami na zmiany insty-
tucjonalne badz organizacyjne oraz wykorzystaniem doéwiadczen z zakresu
zarzadzania wdrazanych szczegdlnie w sektorze prywatnym?!°,

W obecnej chwili uzupelieniem systemu kontroli wewnetrznej w jst, a tak-
ze w calym sektorze finansow publicznych jest audyt wewnetrzny. Zostat on
wprowadzony w 1998 r. na mocy ustawy o finansach publicznych 1 byt ukie-
runkowany na sfere finansowa. Ustawodawca okreélil, ze audytem wewnetrz-
nym jest ogét dziatan, przez ktore kierownik jednostki uzyskuje obiektywna
oraz niezalezna ocene jej funkcjonowania w zakresie gospodarki finansowej.
Ocena ta dotyczyla kryteriéw legalnoéci, gospodarnoéci, celowosci, rzetelnosci
oraz przejrzystosci 1 jawnos$cil'. Definicja audytu wewnetrznego ewoluowata
wiec tak, aby objaé calo$é dziatalnosci jednostki sektora finanséw publicznych.
W art. 272 wskazano, ze jest to niezalezna i obiektywna dziatalnoé¢é majaca
na celu wspieranie kierownika jednostki w realizacji zadan i celéw. Ma to
sie odbywaé¢ w ramach systematycznej oceny kontroli zarzadczej oraz przez
czynnoéci doradcze. Kryteria oceny kontroli zarzadczej dotycza: adekwatnosci,
skutecznosci 1 efektywnosci.

Zaprezentowana proba przedstawienia ewolucji systemu kontroli we-
wnetrznej, ktérej ostatnim obecnie wdrozonym elementem jest kontrola za-
rzadcza, sklania do refleksji, ze jest to system bezpoérednio zwigzany z za-
rzadzaniem jednostka. W samorzadach bardzo czesto dominuje stereotypowe
podejécie, ze ten rodzaj kontroli odnosi sie do poréwnania stanu faktyczne-
go z oczekiwanym w pewnych odstepach czasu. Nalezy pamietaé o tym, ze
kontrola zarzadcza powinna byé¢ sprawowana na biezaco przez wszystkich
pracownikéw. Jej nastepstwem powinno byé dostarczenie najwyzszemu Kkie-

9 M. Staniszewska, M. Stasik, Jak poprawié¢ funkcjonowanie kontroli zarzqdczej w admini-
stracji — rola audytu wewnetrznego, w: Kontrola Parnistwowa nr 1 (348), Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa 2013, s. 84.

10 Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa
2009, s. 299.

1 Ufp.



294 Daniel Budzen

rownictwu informacji niezbednych do poczynienia dzialan majacych na celu
poprawe skutecznosci i efektywnoéci funkcjonowania jst.

Funkcje koordynatora dziatan w systemie kontroli zarzadczej moze petnié
réwniez komoérka kontrolingu. Jest ona wyposazona w uprawnienia do pro-
wadzenia monitoringu, a takze bierze udzial w procesie identyfikacji celow
zaréwno na poziomie strategicznym, jak i operacyjnym. Mozna doszukiwac sie
wielu prawdopodobienstw pomiedzy kontrolingiem a kontrola zarzadcza. Naj-
wazniejszymi sa kompleksowo$é, orientacja na cele, mechanizmy samoregu-
lacji'?. Zastosowanie kontrolingu w samorzadach moze mieé istotne znaczenie
przy realizacji budzetu zadaniowego, ktéry opiera sie na pomiarze dokonan.
W literaturze funkcjonuje wiele definicji kontrolingu. Jest on jednak czesto
wskazywany jako podsystem zarzadzania obejmujacy ksztaltowanie 1 koordy-
nacje proceséw planowania i kontroli. Pozyskuje on informacje przydatne w za-
rzadzaniu jednostka przez pryzmat zalozonych celow!. System zarzadzania
oparty na sprawnie funkcjonujacym systemie kontroli zarzadczej, w ramach
ktorego jest wykorzystywany kontroling, bedzie wplywatl na ocene dokonan
danej jednostki, a w konsekwencji na caly proces decyzyjny. Wykorzystanie
kontrolingu pozwoli na uzyskanie bardziej wiarygodnych informacji niezbed-
nych do podnoszenia efektywnosci 1 skutecznosci dzialania samorzadu.

Reasumujac, z perspektywy czasu do§wiadczenia zwiazane z funkcjonowa-
niem kontroli wewnetrznej w samorzadach mozna podzieli¢ na cztery etapy.
Ich wyznacznikiem sg zmiany w systemie prawnym obejmujacym m.in. sektor
samorzadowy. Etapy te zostaly zaprezentowane w sposéb mozliwie najbar-
dziej syntetyczny na schemacie 1.

Pierwszy etap obejmuje moment utworzenia samorzadu w wolnej Polsce.
Woéwcezas kontrola wewnetrzna byla do§é uboga 1 odnosila sie zaledwie do
dziatalnoéci kontrolnej organu stanowiacego. W etapie drugim do systemu
kontroli wewnetrznej dodano kontrole finansowa oraz audyt wewnetrzny,
ktory 6wcezesénie odnoszono do aspektow finansowych jednostki. Obecnie moz-
na zaznaczy¢, ze kontrola wewnetrzna znajduje sie na etapie trzecim. Podje-
ta zostala préba wdrozenia zmiany podejscia do kontroli wewnetrznej, ktéra
powinna by¢ zorientowana na zarzadzanie. Efektem tego byto skorygowanie
ustawowej definicji audytu wewnetrznego, wprowadzenie zapiséw dotycza-
cych kontroli zarzadcze) oraz zapoczatkowanie planowania strategicznego
(wieloletnich prognoz finansowych). Na potrzebe doskonalenia i ponownego
rozwazenia koncepcji kontroli wewnetrznej w sektorze samorzadowym wska-
zuja instytucje kontroli zewnetrznej, ale rowniez same samorzady. Niektore
gminy czy powiaty oddolnie wprowadzaja kolejne elementy koncepcji New
Public Management, tzn. budzet zadaniowy, a takze kontroling. Petne wdro-
zenie tej koncepcji bedzie zatem stanowilo czwarty etap ewolucji kontroli we-
wnetrzne;.

12 7. Derdziuk, A. Niedzielski, Koordynacyjna funkcja kontrolingu, w: Kontrola Parstwowa
nr 6 (341), Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2011, s. 11.
13 K. Nowak, Controlling w dziatalnosci przedsiebiorstwa, Warszawa 2011, s. 15.
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Schemat 1

Ewolucja kontroli wewnetrznej w samorzadzie terytorialnym
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Zrédto: opracowanie wlasne.

IV. BADANIA ANKIETOWE - KONTROLA ZARZADCZA

Na potrzeby artykulu w grudniu 2014 r. skierowano do 200 jednostek sa-
morzadu terytorialnego ankiete dotyczaca funkcjonowania kontroli zarzadcze;j
oraz audytu wewnetrznego. Otrzymano 149 wypelnionych ankiet, co stanowi
75% przestanych ankiet do samorzadéw. Celem przeprowadzonego badania
byto uzyskanie informacji dotyczacych funkcjonowania kontroli zarzadczej
oraz audytu wewnetrznego w samorzadach. Z otrzymanych ankiet wynika,
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ze w znaczne] wiekszosci odpowiedzi udzielaly osoby lub komoérki zajmujace
sie kontrola zarzadcza lub audytem wewnetrznym. Nizej zaprezentowano naj-
wazniejsze punkty 1 odpowiedzi ankietowanych wskazujace zaréwno na moc-
ne, jak 1 stabe strony funkcjonowania systemu.

Na podstawie badania ustalono, ze do prowadzenia audytu wewnetrznego
jest zobligowanych 128 samorzaddow, co stanowi 86% uzyskanych odpowiedzi na
pytanie, czy wielko$¢ dochoddéw 1 przychodéw lub wydatkéw 1 rozchodéw prze-
kracza kwote 40 000 tys. zt. Na podstawie przeprowadzonej ankiety ustalono,
ze — pomimo obowiazku wynikajacego z ustawy — 5 samorzadéw nie przeprowa-
dza audytu wewnetrznego. W przypadku 2 jst udzielono odpowiedzi, ze trudno
powiedzieé, czy audyt wewnetrzny jest prowadzony, co $wiadczy albo o faktycz-
nym niewypelnieniu obowiazku ustawowego, albo o tym, ze jednostki te zatrud-
niaja audytora wewnetrznego, nie uzyskuja jednak z tego faktu zadnej wartosci
dodanej. W konteks$cie audytu wewnetrznego zapytano rowniez o wktad audyto-
ra w systemowe wspieranie kierownika jst w osigganiu zaplanowanych rezulta-
tow przez ocene kontroli zarzadczej 1 czynnosci doradcze. Uzyskane odpowiedzi
zostaly przedstawione na wykresie 1.

Wykres 1

Wktad audytu wewnetrznego w osiaganie zaplanowanych rezultatéw
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Zrédto: opracowanie wlasne.

7 powyzszego wykresu wynika, ze wklad audytu wewnetrznego w osiaga-
nie zaplanowanych celéw jako znaczny ocenia 34% wszystkich respondentéw,
ktorzy udzielili odpowiedzi w tej kwestii, podobnie jak w przypadku $redniego
wplywu audytu na funkcjonowanie samorzadu. Dalsza interpretacja uzyska-
nych wynikéw zostata dokonana w podziale na poszczegdlne jst, w zwiazku
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z czym wartos$ci procentowe odnosza sie do wszystkich uzyskanych odpowiedzi
w ramach danej grupy jst. Najwieksza grupa samorzadéw doceniajacych au-
dyt wewnetrzny sa miasta na prawach powiatu, ktére w 67% oceniaja, ze au-
dyt wewnetrzny jest warto$cia dodana. Niestety najgorzej wypadaja powiaty,
w ktérych wktad audytu jako znaczny ocenia zaledwie jedna czwarta ankie-
towanych, a 46% powiatéw uwaza, ze audyt wewnetrzny $rednio wptywa na
ich dziatalnoé¢. Podobnie rzecz ma sie w gminach, w ktorych niewiele wyzszy
jest wskaznik przydatnosci audytu, ktéry wynosi 34% uzyskanych odpowiedzi
z gmin. Biorac pod uwage przytoczone wyniki, mozna sformutowaé wniosek,
ze audyt wewnetrzny jest doceniany w duzych samorzadach, jakimi bez wat-
pienia sg miasta na prawach powiatu. W gminach i powiatach ta przydatnosé
audytu wewnetrznego jest do$¢ zréznicowana. Odpowiednio 7% 1 6% ankie-
towanych, ktérzy udzielili odpowiedzi na to pytanie, uznato audyt wewnetrz-
ny za znikomy, zwracajac uwage na koszty jego funkcjonowania. W tej czesci
ankiety jst zwracaly uwage na przyczyny takiej oceny audytu wewnetrznego.
Na niekorzy$é przemawiaja kwestie zwiazane z tym, ze nie wszyscy czlonko-
wie najwyzszego kierownictwa sa zainteresowani wynikami prac audytu we-
wnetrznego 1 zwracaja uwage, 1z przy znaczne] liczbie jednostek podleglych
komorka audytu wewnetrznego jest zbyt obciazona, co powoduje brak mozli-
wosci przeprowadzenia petlnej oceny stanu kontroli zarzadcze) we wszystkich
jednostkach organizacyjnych. Zdaniem niektérych ankietowanych przeprowa-
dzana przez audytora wewnetrznego ocena systemu kontroli zarzadczej od-
bywa sie post factum, co powoduje koniecznoé¢ dokonywania korekt 1 zmian
w juz obowiazujacych uregulowaniach. Wedlug respondentéw te nieprawid-
lowosci uregulowan wewnetrznych mozna byloby uwzgledni¢ na etapie ich
tworzenia, co bytoby uwarunkowane czynnym udziatem audytora w tym pro-
cesie. Jednakze w tym przypadku powstaja obawy dotyczace prawidtowosci
wykonywania kontroli zarzadczej. Skutkiem czynnos$ci kontrolnych powinno
by¢ dokonanie korekty w uregulowaniach wewnetrznych. Natomiast jezeli
jest to dopiero nastepstwem dziatan audytu wewnetrznego, nalezy zauwazy¢,
ze przeprowadzana przez audytora zgodnie z ustawa o finansach publicznych
ocena kontroli zarzadcze] moze by¢ negatywna w zakresie skutecznoSci, czy
tez efektywnosci. Jako zalety audytu wewnetrznego wiele jednostek wskazato,
ze pozwala on udoskonalié system i procesy zwiazane z realizacja zadan w ra-
mach kontroli zarzadczej oraz usprawni¢ funkcjonowanie wszystkich jedno-
stek organizacyjnych. Ponadto oceniajac skuteczno$é kontroli zarzadczej, re-
spondenci wskazywali, ze wyniki prac audytu sg wsparciem dla najwyzszego
kierownictwa w zakresie obiektywnego spojrzenia na funkcjonowanie kontroli
zarzadcze] oraz zidentyfikowanych postaci ryzyka w ramach realizowanych
zadan. Przydatnoé¢ audytu wewnetrznego w funkcjonowaniu jst jest ocena
subiektywna formulowang przez poszczegdlne samorzady. Na powyzsza, oce-
ne przektada sie wiec nie tylko swoiste odczucie zasadnosci i roli audytu we-
wnetrznego, ale moze w szczeg6lnosci dojrzalosé jednostek w sferze realizacji
szeroko rozumianego procesu zarzadzania.

W przeprowadzonym badaniu zapytano réwniez o to, czy samorzady po-
siadaja dokumenty okresélajace misje oraz cele wraz z miernikami ich reali-
zacji. Uzyskano informacje, ze 139 jst (93% ogdétu udzielonych odpowiedzi) po-
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siada stosowne dokumenty, w ktorych zostaly okreS§lone misja 1 cele. Jednak
niektérzy ankietowani wskazali, ze takim okre§leniem misji oraz celéw jest
obowiazujace prawodawstwo w zakresie ustroju samorzadu. Budzi to wiec
watpliwosé, czy jst poprawnie rozumiejq to zagadnienie, poniewaz zgodnie
ze standardami kontroli wewnetrznej oraz zarzadczej powinny mie¢ one kon-
kretnie sformulowane misje oraz cele. Zaleca sie wiec stworzenie odrebnego
dokumentu, ktéry postuzy nie tylko §rodowisku wewnetrznemu samorzadu,
lecz takze klientom zewnetrznym. Szczegdlnie moze to by¢ wartoscia dodana
w komunikacji z mieszkancami oraz partnerami biznesowymi. Pozytywny jest
fakt, ze w znacznej mierze jst posiadaja stosowne uregulowania w ramach
dtugookresowych strategii rozwoju samorzadu, w polityce jakosci, wieloletnim
planie inwestycyjnym, strategii rozwiazywania probleméw spolecznych oraz
innych dokumentach. Wérod wszystkich 149 jednostek, ktére odpowiedziaty
na pytanie, czy zostaly okreslone mierniki realizacji misji i celéw, 73% samo-
rzadéw odpowiedziato twierdzaco. Funkcjonujace mierniki odnosza sie m.in.
do celow strategicznych 1 operacyjnych oraz stopnia realizacji zadan. Jednost-
ki samorzadu terytorialnego, w ktérych wdrozony zostat budzet zadaniowy,
zwracaja uwage, ze ulatwia on pomiar skutecznoséci i efektywnoéci realizowa-
nych zadan, a takze komunikacje z otoczeniem przez konkretne wskazanie
celéw samorzadu. Sporzadzane sa réwniez sprawozdania okresowe i roczne
z realizacji zatozonych celéw, jednak nieustajaca trudnoscig jest prawidlowe
formutowanie wskaznikéw przez pracownikow. W tym celu zostaly przepro-
wadzone okresowe szkolenia, dzieki ktéorym uzyskano poprawe.

Wykres 2
Samorzady realizujace proces zarzadzania ryzykiem
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Dla wlasciwego funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej kluczowe
jest zarzadzanie ryzykiem. Wydawaloby sie, ze ten element procesu powinien
funkcjonowaé w blisko 100% jednostek. Badanie wskazalo, ze w grupie jedno-
stek, ktére udzielity odpowiedzi na pytanie, czy realizuja proces zarzadzania
ryzykiem, pozytywnie odpowiedzialo zaledwie 88% ankietowanych, tj. 131 jst.
Roéwniez tyle samo samorzad6éw zobowiazato jednostki podlegle do identyfika-
cji ryzyka.

7 wykresu 2 wynika, ze w grupie miast na prawach powiatu, ktére odpo-
wiedzialy na pytanie, proces zarzadzania ryzykiem jest realizowany w 100%,
co moze Swiadczy¢ o dobrym rozumieniu istoty kontroli zarzadczej. Nieste-
ty jezeli mowa o powiatach czy gminach, proces ten funkcjonuje odpowiednio
w 90% oraz 85% samorzaddéw, ktore odniosty sie do tego zagadnienia. Dodat-
kowo nalezy nadmienié, ze 88% powiatéw oraz 87% gmin zobligowalto pod-
legte jednostki do identyfikacji ryzyka. Uzupelnieniem podanych statystyk
musi by¢ sposéb realizacji tego procesu. W wiekszo$ci jednostek sg sporzadza-
ne ogoblne badz wydzialowe rejestry ryzyka. Wykorzystywane sg réwniez na-
rzedzia informatyczne, do ktérych dostep z reguly maja wszyscy pracownicy,
w celu biezacego identyfikowania lub monitorowania juz zidentyfikowanych
postaci ryzyka. W ramach procesu zarzadzania ryzykiem ustalane sa réwniez
metoda przeciwdzialania dostrzezonym postaciom ryzyka, poziomy akcepto-
walne dla nich, a takze szczegbélowe mechanizmy kontroli. W wiekszosci sa-
morzadow (116 na 149 uzyskanych ankiet) w proces zarzadzania ryzykiem
zaangazowani sa wszyscy pracownicy, tacznie z najwyzszym kierownictwem.
Utworzone zostaly réwniez odrebne komoérki organizacyjne, czy tez zespoty
do spraw kontroli zarzadczej lub zarzadzania ryzykiem. Z uwagi na fakt, ze
kontrola zarzadcza odnosi sie szczegdlnie do procesu zarzadzania organizacja,
najlepszym wyjsciem jest zaangazowanie wszystkich pracownikéow, tacznie
z najwyzszym kierownictwem. Bedzie to warto$¢ dodana catego procesu i moze
istotnie wplynaé na jakoéé zarzadzania jst.

W przeprowadzonej ankiecie odniesiono sie rowniez do mozliwo$ci zasto-
sowania kontrolingu w administracji samorzadowej. Uzyskano informacje, ze
sq samorzady wykorzystujace te forme zarzadzania, jednakze wérod 149 jed-
nostek, ktére odpowiedzialy na to pytanie, sa zaledwie 53, co stanowi tylko
36% ogotu badanych. Wszyscy ankietowani, ktorzy odpowiedzieli twierdza-
co na pytanie o wykorzystania kontrolingu, zauwazyli, ze jego zastosowanie
wplywa na efektywniejsza realizacje zadan publicznych. W zwiazku z tym jst,
w ktorych to funkcjonuje, doceniaja ten fakt i wskazuja, ze warto promowac
to rozwigzanie wsrod pozostatych samorzadéw. Kontroling, zdaniem autora,
moze by¢ uzupelnieniem skutecznego systemu kontroli zarzadczej, a co za tym
idzie — procesow zarzadzania samorzadem lokalnym.

V. ZAKONCZENIE

Kazda organizacja, bez wzgledu na to, czy jest to jst, czy tez przedsiebior-
stwo, potrzebuje skutecznego systemu kontroli wewnetrznej. Celem tego sy-
stemu jest wspieranie zarzadzania w efektywnym osiaganiu zaplanowanych
celow.
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Ewolucja kontroli wewnetrznej w sektorze samorzadowym oraz dynamika
zmian powinny by¢ wsparte dodatkowo zmiana mentalnosci 1 §wiadomosci za-
réwno pracownikéw, jak 1 najwyzszego kierownictwa. Obecnie funkcjonujacy
system nie napawa optymizmem, jezeli mowa o skutecznos$ci 1 poprawie efek-
tywnosci realizowanych zadan. Przeprowadzone badania ankietowe wskazuja,
ze jezeli o przeprowadzanych audytach wewnetrznych w jst mozna wyrazi¢ po-
zytywna opinie, to do funkcjonowania kontroli zarzadczej nalezy mie¢ powazne
zastrzezenia. Pokazuja tez, ze jednym z gtéwnych probleméw jest fakt, ze tylko
zdaniem 67% ankietowanych, ktérzy wzieli udzial w badaniu, kontrola zarzad-
cza pomaga kierownikowi jednostki w skutecznej 1 efektywnej realizacji zadan
publicznych. Ponadto nie uzyskano zapewnienia od wszystkich samorzadéw,
ze w proces kontroli zarzadcze] zaangazowani sa wszyscy pracownicy, tacznie
z najwyzszym kierownictwem. W badanej prébie 118 samorzadéw udzielilo
takiego zapewnienia, co stanowi 79% ogétu udzielonych odpowiedzi. W pozo-
statych 21% w czynno$ci w ramach kontroli zarzadcze] uczestniczy wylacznie
najwyzsze kierownictwo lub powolana w tym celu wyspecjalizowana komor-
ka. W zwigzku z tym pojawiaja sie watpliwosci, czy kontrola zarzadcza jest
wykonywana na biezaco czy tez ex post. Wskazuje to na bledne rozumienie
kontroli zarzadczej, jej celow 1 ptynacych z niej informacji, ktére nalezatoby
wykorzysta¢ w kontekécie wzmocnienia m.in. jako$ci realizowanych zadan
publicznych.

W badaniach ankietowych samorzady zauwazyly potrzebe wdrozenia bu-
dzetu zadaniowego, co pozwolitoby na lepsze funkcjonowanie kontroli zarzad-
czej. Zdaniem autora skutkowaloby to precyzyjnym okreSleniem misji 1 celow
dzialania oraz miernikéw ich realizacji. Na stabo$é systemu kontroli zarzad-
czej wskazuja rowniez niezadowalajace wyniki raportéw przedstawionych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

W tym miejscu warto zwroci¢ uwage, ze czeS¢ samorzadow wspiera swoje
systemy zarzadcze przez aplikacje informatyczne, wdrazanie systemu CAF,
samooceny 1 inne narzedzia. Zdaniem autora warto réwniez zainteresowac
oraz rozpowszechniac¢ inne systemy czy metody doskonalenia jakos$ci, takie jak
DMAIC (Define — Measure —Analyze — Improve — Control) lub DMADV (Define
— Measure — Analyze — Design — Verify). Pierwsza jest nazywana cyklem do-
skonalenia procesu, druga za$ jest okreslana jako zarzadzanie projektem no-
wego procesu. Warto rowniez wykorzysta¢ model doskonalenia oparty na tzw.
cyklu Deminga (Planuj — Wykonaj — Sprawdz — Dziataj). Nie jest to kwestia
oderwania od rzeczywistosci 1 braku mozliwo$ci zastosowania w administra-
¢ji publicznej modeli zarzadzania wykorzystywanych w przedsiebiorstwach.
Przyktadem na poszukiwanie nowych proceséw doskonalenia jakoSci jest fakt
wdrozenia przez niektére samorzady normy ISO PN-EN 9001:2009.

Przyktadow samorzadow, w ktérych §wiadomosé potrzeby polozenia naci-
sku na efektywnos§¢ zarzadzania jest niska, mozna podawacé wiele, podobnie
jak tych samorzadow, ktore sa zainteresowane poprawa jakosci. Reasumu-
jac, w celu skutecznego funkcjonowania kontroli zarzadczej w jst nalezato-
by wdrozy¢ w samorzadach w pelnym zakresie koncepcje New Public Ma-
nagement, a w sposéb szczegdlny planowanie strategiczne oparte na celach
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1 miernikach ich realizacji. Stanowiloby to czwarty etap zaproponowanego
modelu ewolucji. Nie ma koniecznos$ci dokonywania préby redefinicji pojecia
kontroli, lecz raczej sposobu jej realizacji 1 wykorzystania jej wynikéw w bie-
zacym zarzadzaniu jst. Nalezy jednak pamietaé, ze wszelkie procesy, proce-
dury czy systemy wykorzystywane w samorzadach powinny by¢ na biezaco
monitorowane w celu dostosowywania do zmieniajacych sie wymagan wobec
tego sektora.
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EVOLUTION OF THE INTERNAL CONTROL SYSTEM IN LOCAL SELF-GOVERNMENT
OVER 25 YEARS OF SELF-GOVERNANCE IN POLAND

Summary

The article is a summary of the internal control system in local self-government in Poland to
mark the 25-years existence of local self-government. The main issues relating to internal control
in public administration are presented. Internal control in local self-government units based on
full implementation of the concept of New Public Management is presented, followed by the dis-
cussion of the results of its implementation and the role of management control and internal audit
in local self-government. The paper is also an attempt to draw attention to the need for a change
in the mentality and awareness of society, both of public administration as well of residents, in
order to improve the quality of the tasks carried out by local self-government.






