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1. Znaczenie problematyki podjetej w rozprawie

Pani mgr Anna Lukaszuk podjeta w swojej rozprawie doktorskiej temat o duzej
doniostosci teoretycznej i praktycznej. Problematyka zarzadzania ryzykiem nie jest nowa.
Istnieje wiele prac. ktore ten problem podjety - przede wszystkim w naukach
ekonomicznych, i, w bardzo niewielkim stopniu, w naukach prawnych. Pismiennictwo
poswigca znacznie wigcej uwagi zarzadzaniu ryzykiem na plaszczyznie ogolnopanstwowe;j
oraz w ogoblnych kategoriach ekonomicznych i organizacyjnych na poziomie
przedsigbiorstw niz w odniesieniu do samorzadu terytorialnego. Dlatego sprowadzenie
ogolnej teorii na grunt samorzadowej codziennosci wypetnia istotna lukg, tym bardziej, ze
Autorka patrzy na samorzad w jego skomplikowanych odniesieniach do innych elementow
struktury organizacyjnej panstwa. Niemata jej zastuga jest tez to, ze przeniosta na grunt
nauk prawnych problemy badawcze, ktdre dotychczas byty w niej wyraznie zaniedbane,

dlatego, ze postrzegano je jako integralnie zwigzane z zarzgdzaniem.

2. Struktura rozprawy

Struktura rozprawy nie budzi zastrzezen. Poza czgscia wstgpng przedstawiajacy
przedmiot, cel badawczy, tezy i metodg, sktada si¢ ona pigciu rozdziatow i zakonczenia.
Ukfad pracy odzwierciedla w duzym stopniu jej metode polegajaca na przechodzeniu od
ogolnych koncepcji teoretycznych do spostrzezen i propozycji osadzonych w realiach
samorzadowych.

Rozwazania powiazane w przewazajacej mierze z ogdlnoteoretycznym celem badan
zawarto rozdziatach 1 — II. Problemy zwiazane z konkretnymi regulacjami i praktykami
przewazaja w rozdziatach HI - V. Autorka omawia kolejno genezg i koncepcjg¢ pojecia
ryzyka w naukach prawnych, socjologicznych i spotecznych, zarzadzanie ryzykiem w
ujeciu prawnym i organizacyjnym, kontrolg zarzadcza jako instytucje ksztattujaca
zarzadzanie ryzykiem, uwarunkowania prawne zarzadzania ryzykiem oraz role audytu
wewnetrznego jako elementu wspomagajacego zarzadzanie ryzykiem. Kazdy rozdziat
rozpoczyna si¢ od czgsci wprowadzajacej do zagadnien w nim poruszanych, przy czym
objetos¢ tego wprowadzenia waha si¢ od jednego akapitu do dwdch stron. Jednoczesnie
rozdzialy koncza si¢ podsumowaniami badan nawigzujacymi do zatozen badawczych

wylozonych we wstgpie rozprawy i na poczatku rozdziatu.



W podsumowaniu catosci pracy Autorka odnosi si¢ do przyjetych na wstgpie tez
badawczych, przywotujac najwazniejsze argumenty w ich obronie. Wszystkie elementy te]
czescei pracy charakteryzujg syntetycznoscia przekazu. Wnioski zawarte w tej czgsci pracy
potwierdzajg jej wysoka wartos¢ teoretyczng i doniosto$¢ praktyczng z zastrzezeniami, o

ktorych pisze nizej.

3. Ocena merytorycznej wartosci rozprawy

Cel badawczy rozprawy zostat okreslony we Wstgpie w sposdb m.zd. nadmiernie ogolny,
niemniej klarowny. Wynika z niego, ze punktem wyjscia badan jest poj¢cie kojarzone z
naukami ekonomicznymi, lecz wywotujace potrzebe konceptualizacji jezykiem 1 przy
zastosowaniu siatki pojeciowej wiasciwej dla nauk prawnych. Prawo jest w tej pracy
tacznikiem pomiedzy kilkoma ptaszczyznami nieprawniczymi, co jest nieuniknione, gdyz
stawia sobie ona za cel takze zbadanie rzeczywistego wptywu instrumentow prawnych na
jakos$¢ i sprawnos¢ zarzadzania ryzykiem w administracji samorzadowe;j.

Czerpigc z réznych nauk, praca w swej istocie przynalezy jednak do nauk
prawnych. Autorka stawia sobie bowiem za cel m.in. zbadanie ,czy akty prawne
skfadajace si¢ na system zarzgdzania ryzykiem, a tym samym kontrol¢ zarzadcza stanowia
odpowiednia podstawg do stworzenia efektywnego i wydajnego systemu przez jednostki
samorzadu terytorialnego”. Ponadto, o przynaleznosci do nauk prawnych $wiadczy tez
préba okreslenia prawnego charakteru rozmaitych form regulacji i aktéw konkretnych
przyjetych na szczeblu samorzadowym a takze poszukiwanie alternatywnych
instrumentow prawnych, ktore lepiej zapewnityby skutecznos¢ zarzadzania ryzykiem.

Pomimo. ze metody badan wiasciwe naukom prawnym maja w
recenzowanej rozprawie charakter wiodacy, praca postuguje si¢ takze metodami
wiasciwymi innym naukom, co jest konieczne, zwazywszy ze wsrod celow badawczych
znajdujemy okreslenie relacji pomigdzy regulacjami majacymi zapewni¢ wilasciwe
zarzadzanie ryzykiem i kulturg organizacyjng jednostki samorzadu terytorialnego.
Konsekwentnie realizujac swoj cel badawczy, Autorka dowodzi stusznosci postawionej we
Wstepie centralnej tezy gloszacej, ze obowigzujace obecnie prawo regulujace zarzadzanie
ryzykiem, nie uwzglednia w wystarczajacym stopniu kultury organizacyjnej, kultury
prawnej, praktykowanego sposobu zarzadzania, ani prawa samorzadowego. Nie
znajdujemy jednak deklaracji, czy chodzi o kultur¢ organizacyjng samorzadu odrgbnie dla

kazdej jednostki, czy tez Autorka przyjmuje, ze istnieje jakas wspolna dla catego
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samorzgdu kultura organizacyjna i prawna oraz w jakim stopniu jest ona monolityczna, a w
jakim posiada rozmaite lokalne wiasciwosci.

W Rozdz. 1. ktory przygotowuje grunt pod kolejne rozwazania, znajdujemy analizg
wielu koncepcji ryzyka powigzanego z niepewnoscig i, jak sig¢ podkresla w rozprawie, ze
$wiadomoscia ryzyka. Wywdd w tej czesci jest wsparty literaturg obcojgzyczna o
znaczeniu historycznym, znanej jednak Autorce z polskich opracowan przedmiotu, a nie z
oryginalnych zrédet. Jednak w kolejnych rozdziatach znajdujemy odwotania do
oryginalnej literatury miedzynarodowej. Ukoronowaniem tego rozdziatu jest bardzo
rozbudowana klasyfikacja postaci ryzyka, przy czym brak jest wyraznego stanowiska
Autorki co do preferowanej przez siebie koncepcji.

W rozdz. 1l stusznie podwazono przeciwstawianie w pismiennictwie zarzadzania
jako wyrazu aktywnosci i kreatywnos$ci oraz administracji, ktéra rzekomo ma by¢
pozbawiona powyzszych cech. Ten poglad, zdaniem Autorki, dominujgcy w
pismiennictwie, jest m.z.d. bigdny, przynajmniej w we wspdtczesnych realiach.
Administrowanie nawet w XIX wieku, gdy panstwo nie ingerowato tak bardzo we
wszystkie sfery zycia, wymagalo podejscia tworczego, np. przy wypetnieniu trescig
uznania administracyjnego oraz w tworzeniu norm prawnych (ktére rowniez jest
administrowaniem). Nie oznacza to, Ze administrowanie jest tozsame z zarzadzaniem.
Podkresla to Autorka w rozdziale 11, stwierdzajac trafnie, ze wprawdzie administracyjny
model dziatania zakfada wykonywanie okreslonych ustawowo zadan i funkcji, to jednak
nie usuwa to wymogu elastycznego adaptowania si¢ do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci,
ani, z drugiej strony, nie wymaga przejmowania wzorcoOw wiasciwych dla sektora
prywatnego. Tu rozprawa dotyka bardzo wrazliwego aspektu — zastosowania koncepcji
menadzera publicznego, tak aby byta spdjna z ugruntowana w prawie i poza nim koncepcja
kontroli zarzadcze;j.

Przy tej okazji trzeba stwierdzi¢ pewien niedosyt bardziej ogolnoteoretycznych
rozwazan nad miekkim prawem, ktore odgrywa znaczaca rolg w ksztattowaniu kontroli w
administracji. Trzeba jednak przyzna¢, ze w rozprawie bardzo wyraznie wykazano
negatywne skutki rozchwiania pojgciowego odnosnie tego, co wigze, a co nie. Np. na str.
131 znajdujemy krytyke NIKu i RIO, ktore stawiajg samorzadom ,zarzut braku
bezposredniego wdrazania standardow kontroli zarzadczej, tak jakby stanowity one
przepisy prawa powszechnie obowiazujacego”. Problem jest szerszy, gdyz jak dalej
czytamy w rozprawie, minister ds. finansow dysponuje instrumentami takimi jak

~upowszechnianie standardow, wydawanie wytycznych, wspoipraca z organizacjami
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zajmujacymi sie tematyka kontroli oraz komitetami audytu.” Jest to bardzo ciekawy obszar
badan z punktu widzenia nieformalnie rozumianych ,zrodet prawa”, ktore tworzg
alternatywny system w stosunku do hierarchii zrodet prawa przewidzianej w Konstytucji.
Podobne zjawisko wystepuje takze w prawie Europejskim. Zjawisko to zastugiwato zatem
na nieco obszerniejsze opracowanie od strony konstytucyjnych zrodet prawa, nawet jesli
autor dzieta ma prawo wyboru watkow badan, ktére uwaza za wazniejsze i mniej wazne.

Mozna by tez polemizowaé z teza, ze brak wyraznego katalogu instrumentow
wspomagania kontroli zarzadczej wymaga poszukiwania wcigz nowych instrumentow.
Wprawdzie nie ma nic ztego w poszukiwaniu nowych rozwiazan, jednak z catoksztattu
rozwazan przedstawionych w rozprawie mozna wyciggnaé wniosek, ze szwankuje raczej
stosowanie tych rozwigzan, ktore zostaly przyjete catkiem niedawno. Jest wrecz plagg
administracji, nie tylko w Polsce, wprowadzanie wcigz nowych rozwiazan bez
pozostawienia odpowiedniego czasu na weryfikacj¢ praktyczng  juz istniejacych
rozwiazan. W ten sposob dochodzi do zastapienia jednej patologii administracji inna.
Natomiast nalezy zgodzi¢ si¢ z teza, ze wéréd instrumentéw doskonalenia kontroli
zarzadezej powinien znalez¢ si¢ benchmarking. Nie jest to instrument postrzegany w
kategoriach znanych nauce prawa, trzeba jednak pamigta¢ o tym, ze coraz bardziej rosnie
rola zaréwno oceny skutkéw regulacji jak i rankingéw catych systeméw prawnych oraz ich
elementow (np. przepisdw inwestycyjnych, czasu oczekiwania na wydanie wyroku
sadowego itp.) w przekroju globalnym. Wiedza o miejscu pewnych instytucji prawnych w
ujeciu porownawczym, takze z punktu widzenia ich stosowanie w praktyce, powinna w
wiekszym stopniu stanowié kryterium oceny prawa. Dlatego odwotanie sig przez Autorke
do tego instrumentu nalezy uzna¢ za trafne.

Bardzo interesujace s rozwazania w obszernym rozdziale IV, w ktérym Autorka
zarzuca kontrowersyjnos¢ a nawet nieodpowiedzialno$¢ tym, ktdérzy oczekujg petnego
dokumentowania zarzadzania ryzykiem w matych jednostkach organizacyjnych, przy
czym jej samej mozna zarzuci¢ gloszenie pogladow kontrowersyjnych (na ktorych przeciez
zbudowana jest nauka). Niewatpliwie stuszny jest poglad. ze bez szczegotowe]
dokumentacji niemozliwe jest monitorowanie prawidtowosci i jednolitosci standardow
kontroli zarzadczej. Kontrowersyjnos¢ gloszonych w tym rozdziale pogladow wyraza sig
w tym, ze niezaleznie od tego, jak stuszna jest idea wyposazenia ministra ds. finansow w
instrumenty prawne mogace zapewni¢ nadzér nad wdrazaniem na ogot niewiazacych
standardow kontroli zarzadczej, samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego pozostaje pod

ochrong Konstytucji RP z 1997 r. Wzgledy racjonalnoéci dziatania, uzasadnione czy nie,
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pozostaja bez wptywu na poziom tej ochrony. W tej czesci pracy zabrakfo uwzglgdnienia
tego wiasnie aspektu pozycji prawnej samorzaddéw, a w szczegolnosci wyraznego
okreslenia granic nadzoru ze strony administracji rzadowej, nawet jesli przybiera on
pozyteczng posta¢ wprowadzania i ujednolicania standardow.

W rozprawie znajdujemy jednak rozsadne wyjscie z problemu pogodzenia
samodzielnosci samorzadéw z nadzorem nad nimi - przez rozbudoweg jednostek audytu
wewnetrznego w samorzadach terytorialnych. Ujednolicenie i weryfikacja poziomu
zarzadzania ryzykiem moze przynies¢ m.zd. réwnie dobre rezultaty przez analizg
porownawczg i weryfikacje dokonywana wyfacznie w ukfadzie horyzontainym przez
samorzad terytorialny.  Wiasnie temu zagadnieniu zostal poswigcony rozdziat V.
Wickszo$¢ podjetych w nim probleméw a charakter praktyczny. Wsrdd zagadnien
wymagajgcych szerszego rozwiniecia znajduje si¢ kwestia niezaleznosci organéw audytu
wewnetrznego. Na plaszczyZznie teoretycznej zjawisko to wykracza poza waskie ramy
samorzadu, gdyz tworzenie niezaleznych jednostek organizacyjnych dotyczy takze
administracji rzadowej. Mamy np. niezalezne organy regulacyjne, wyposazone Ww
samodzielno$é dziatania mimo, ze Konstytucja czyni Prezesa Rady Ministrow
zwierzchnikiem catej administracji rzadowej. Podobnie jest w innych krajach. Zjawisko to
nie jest pozbawione kontrowersji teoretycznych jak i praktycznych, gdyz rodzi problem
odpowiedzialnosci za dziatania pojgte przez podmiot wyposazony w niezalezno$c.
Problem ten dotyczy takze zarzadzania ryzykiem w administracji samorzagdowej. Z jedne;j
strony chcemy, aby organy administracji terenowej (wojt, burmistrz, prezydent miasta)
korzystaty z dorobku niezaleznego audytu, z drugiej za$ to te pierwsze ponoszg
odpowiedzialnos¢ za nieprawidlowe rozpoznanie ryzyka, jakie niesie ze soba
administrowanie, a by¢ moze, zdaniem Autorki, ryzyka nie ponoszg, przynajmniej na
ptaszczyznie prawa materialnego, co nie zostato w rozprawie przesadzone.

W Podsumowaniu szczegolnie wyraznie widoczny jest interdyscyplinarny
charakter rozprawy. Wnioski w nim przedstawione sa o tyle tymczasowe, ze audyt
wewnetrzy w organach samorzadu terytorialnego jest instytucjg stosunkowo nowa. ktora
dos¢ czesto jest stosowana dobrowolnie przez kierownikow jednostek samorzadu. Ponadto
doswiadczenia administracji rzadowej nie majg w tym przypadku petnego przetozenia.
Analiza dokonana w rozprawie dotyczy wigc pewnego rozdziatu historycznego rozwoju

administracji, ktory nie jest jeszcze zamknigty.

Wnioski powinny zosta¢ zamieszczone w podsumowaniu a nie tylko w tzw.



rozdziatach merytorycznych. Podsumowanie zyskatoby na jakoscl, gdyby znalazly sig W
nim bardzie] wyostrzone wnioski de lege ferenda zawierajace autorska propozych

reformy.

Jak wspomniatem wyzej, do realizacji celu badawczego wykorzystanych zostato kilka
metod Z metoda dogmatyczno-prawna jako metoda wiodaca Raz przyjte zatozenia sa
konsekwentnie realizowane W kolejnych partiach pracy. Zaleta pracy jest niejako
organiczne powiazanie rozwazaf teoretycznych Z praktyka, czego W przypadku Autorki 0
tak znaczacym doswiadczeniu zawodowym nalezato oczekiwac. Jest 10 satem analiza

prawa W dziataniu.

Autorka porusza sig¢ na p{aszczyinie prawa polskiego, €0 jest uzasadnion€
przedmiotem badan. Uwaga ta W duzym stopniu dotyczy r6wniez doboru literatury
skladajace) si¢ Z przede wszystkim Z pozycjl polskojqzycznych. Trzeba jednak zaznaczy<C.
se catosciowe badania porownaweze nie byly W tej pracy obiektywnie niezbgdne.
Ponadto, przywilejem autora jest dobor metody stosowanie do ustalonego przez siebie

celu badawczego-

4. Ocena formalnej strony rozprawy

Strona formalna pracy spetnia wymagania stawiane rozprawom doktorskim. Jezyk
rozprawy jest jasny, cho¢ interpunkcja nie jest jej mocna strong. Autorka nie ustrzegia sig
od modnych stow np. ,,generowaé” oraz naduzywania stowa »,fakt”. Niemniej, wytknigte

WYyZz€e) potkniqcia stylistyezne nie maja wptywu na oceng catoscl.
5. Konkluzja

Wysoko oceniam merytoryczny, osobisty wklad rozprawy doktorskie] Pani mgr Anny
tukaszuk do rozwigzania prob\em(')w prawnych zarzadzania ryzykiem W administracji
samorzadowej. zwlaszcza whiad do teorii audytu widziany 2 perspektywy nauk prawnych.
Za pOWYZSZ4 ocend przemawia przede wszystkim konsekwentna struktura wywodu,
osadzona W pog\adach doktryny 1 praktyki. problemy bgdace przedmiotem analizy zostaly
nalezycie dobrane, przywo’fane i skomentowané. Nieco nizej oceniam dobor literatury,

ktora powinna Jawiera¢ wigksza ilos¢ pozycji obcojqzycznych. Sformutowane przeze mnie



uwagi krytyczne nie podwazaja ogdlnie pozytywnej oceny recenzowanej rozprawy.
Wyrazone w pracy poglady mieszcza si¢ bowiem w granicach swobody naleznej autorom
badan naukowych, zwilaszcza, ze poruszone w niej zagadnienia wcigz s przedmiotem

dyskusji.

Podsumowujgc, pozytywnie oceniam recenzowanj rozpraweg. Stanowi ona
samodzielne rozwigzanie teoretycznego problemu naukowego. Praca jest wartoSciowa
z punktu widzenia teorii prawa i jednoczesnie ma istotne znaczenie dla praktyki.
Postawione pytana badawcze, proces weryfikacji zalozen wyjSciowych, wnioski
koncowe jak rowniez zdolno$¢ postrzegania i rozwigzywania problemow istotnych dla
teorii prawa s$wiadcza o tym, Ze mgr Anna Lukaszuk dysponuje sprawnym
warsztatem i jest dobrze przygotowana do wykonywania pracy naukowej.
Wykorzystanie materialu normatywnego i sposob argumentacji stanowig dowdd
zdolnosci Autorki do prowadzenia badan naukowych.

Recenzowana rozprawa spelnia wymogi stawiane rozprawom doktorskim
przewidziane w art. 13 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach i tytule naukowym
oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. Nr 65, poz. 595 z péz. zm. ), gdyz
stanowi samodzielne, oryginalne i caloSciowe rozwigzanie zagadnienia naukowego z
zakresu prawa. W zwigzku z tym postuluj¢ dopuszczenie jej do dalszych etapow

przewodu doktorskiego.

Dr hab. ‘P\’a demar Hoff




