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Recenzja

Rozprawy doktorskiej Pani Anny tukaszuk nt. Systemy zarzadzania ryzykiem
w jednostkach samorzadu terytorialnego — aspekt prawny, Lublin 2016 r., s. 267

W wykonaniu uchwaty Rady Wydziatu Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracii
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego z dnia 17 listopada 2016 r. dotyczace;
powotania mnie, jako recenzenta w przewodzie doktorskim mgr Anny tukaszuk mam
przyjemno$é przediozyé recenzje rozprawy doktorskiej mgr Anny tukaszuk
przygotowanej pod naukowym kierownictwem ks. dr hab. Tadeusza
Stanistawskiego.



Uwagi ogolne.

Na wstepie nalezy zwréci¢ uwage na dobry wybo6r i uzasadnienie tematu przez
Doktorantke. Tematyka i tre§¢ rozprawy podejmuje wazne i ztozone zagadnienia

istotne dla teorii prawa administracyjnego i finansowego jak i dla praktyki.

Prezentowana tematyka, w zaproponowanej formule i okreSlonym polu
badawczym, nie stanowita szerszego przedmiotu zainteresowania w doktrynie prawa
administracyjnego, czy finansowego.

Na pozytywng ocene naukowo- merytoryczng zastugujg przyjete przez
Autorke rozlegte, ale wyraznie okreslone pole analizy naukowej, prowadzonej przy
zastosowaniu dojrzatego warsztatu badawczego. Przyjeta przez Doktorantke tresc¢
i konstrukcja pracy $wiadczy o dobrej wiedzy i znajomosci warstwy prawno-
normatywnej, instytucjonalnej i funkcjonaine;.

Nalezy podkresli¢, iz podejscie do zagadnien analizowanych w rozprawie jest
oryginalne i wnosi do dyskusji nowe mysli i propozyciji.

Szczegolowe uwagi merytoryczne

Rozprawa skfada sie ze wstepu przedstawiajgcego przedmiot pracy, jej tezy,
metody badan zastosowane przez Autorke oraz pieciu rozdziatéw, zakonczenia
stanowigcego ogoélng synteze pracy. Kazdy rozdziat zawiera syntetyczne konkluzje
prezentowanego tematu i uwagi de lege ferenda.

Rozdziaty pracy zostaly zaplanowane prawidtowo, zgodnie z zasadami
pragmatyzmu naukowego. Struktura pracy zostata dostosowana do celu pracy.
Celem pracy jest kwestia przeobrazen w systemie zarzadzania ryzykiem



w jednostkach samorzadu terytorialnego. Osiggniecie tego celu powigzano
z potrzebg udzielenia odpowiedzi na kilka kluczowych pytan:

- czy istniejg w systemie prawnym dostateczne podstawy do petnego wdrozenia
nowego modelu zarzgdzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego?

- czy akty prawne sktadajgce sie na system zarzgdzania ryzykiem, a tym samym
kontrolg zarzadczg stanowig odpowiednig podstawe prawng do stworzenia

efektywnego i wydajnego systemu przez jednostki samorzadu terytorialnego?.

Zasadnicza teza pracy sprowadza sie do stwierdzenia, iz zamierzenia reformy
w systemie zarzgdzania ryzykiem na stopniach samorzadu terytorialnego nie zostaty
w petni osiggniete, pojawity sie nowe problemy. Jak konstatuje Autorka wyniki badan
potwierdzity, iz nie potraktowano procesu zarzadzania ryzykiem w jednostkach
samorzadu terytorialnego z nalezytg starannoscig i uwagg oraz nie przypisano mu
witasciwej roli, w obszarze udoskonalenia funkcjonowania i zarzadzania tymi
jednostkami.

Autorka analizuje przedstawione wyzej zadanie badawcze gtéwnie metodg
analizy formalno- dogmatycznej polegajacej na egzegezie materiatu normatywnego,
uzupetniajac jg realizmem prawniczym. Wiasciwy dobér metod badawczych zostat
zdeterminowany, przez cel pracy, a metodologia przyjeta w pracy uwzglednia jej
swoisty charakter.

Prace otwierajg dobrze skonstruowane rozdziaty | i Il prezentujace analize
podstawowych poje¢, tj. pojecie i geneze ryzyka oraz poje¢ pokrewnych:
niebezpieczenstwo, prawdopodobienstwo, niepewnos¢ wraz z przedstawieniem
siatki modeli zarzadzania ryzykiem.

Kluczowym pojeciem jest pojecie ryzyka, ktére Autorka definiuje, jako pojecie
interdyscyplinarne, wyrézniajac dwa jego oblicza, tj. aspekt negatywny — ryzyko
czyste lub obiektywne oraz pozytywny- ryzyko spekulacyjne, czyli aspekt
subiektywny. Pojecie ryzyka jest skorelowane z wieloma innymi pojeciami takimi jak:
niepewnos$é, prawdopodobienstwo, niebezpieczenstwo, czy hazard. Dla jednostek
sektora finanséw publicznych, pojecie ryzyka wigze sie z pojeciem straty, a ryzyko
oznacza nieosiggniecie wyznaczonych celdw i zadan ( str. 62).

Nalezy podkresli¢, iz w przeciwienstwie do sektora biznesu, zarzgdzanie

ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych jest to ciggle nowe zjawisko,



na przykfad wymienione, jako jeden ze standardéw kontroli zarzadczej w zatgczniku
do Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 ( Dz.U. MF z dnia
30 grudnia 2009r., Nr 15, po. 84.).

Sektor publiczny zostat zobligowany do zarzadzania ryzykiem i tym samym do
ochrony $rodkéw publicznych.

Czytajac dysertacje w tej czesci czuje sie pewien niedosyt w szczegolnosci:
dotyczy to analizy czynnikéw, ktére moga przyczyni¢ sie do powstania ryzyka:
czynniki zewnetrzne, tj. czynniki finansowe ryzyka (budzetowe, inwestycyjne,
rzetelno§¢ sprawozdan), operacyjne czynniki ryzyka ( informacja- integralno$¢ baz
danych, poufno$¢ danych, czy dziatalno$¢ podstawowa - presja na kierownictwo,
fluktuacja pracownikéw), jako$¢ zarzgdzania (zespoty zarzgdzajgce, organizacja -
plany strategiczne, prognozy, kwalifikacje pracownikéw, czy struktura organizacyjna,
funkcjonowanie kontroli wewnetrznej, czy ryzyko wewnetrzne ( E. Chojna — Duch,
Audyt wewnetrzny, Rachunkowo$¢ budzetowa, Wa-wa 2005, K. Czerwinski, Audyt
wewnetrzny, Wa- wa 2005.)

Zatem zrodtem tych czynnikéw moze by¢ jednostka a takze otoczenie zewnetrzne.
Ponadto czynniki powinny obejmowaé wszelkie priorytetowe czynnosci oraz
zdarzenia, ktére wystepuja w danej jednostce, tak b méc zapewni¢ wszechstronnosc
oceny ryzyka.

Do tez Autorki nalezatoby doda¢, iz nie ma uniwersalnego sposobu redukciji

ryzyka do minimum, zwlaszcza, ze towarzyszy ono podejmowaniu kazdej decyzji.

W rozdziale lll zaprezentowano model kontroli zarzadczej, jako instytucje
ksztattujgcg zarzgdzanie ryzykiem, jednoczesnie koncentrujac sie¢ na specyfice
zasadniczych regulacji, jakim s3g standardy kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych, wskazujgc przy tym na zroéznicowanie obowigzkéw prawnych
samorzadu terytorialnego i administracji rzadowe;.

W zasadzie podzielam ustalenia i poglady w tej czesci rozwazan,
w szczegélnosci teze, iz istnieje fundamentalna réznica pomiedzy kontrolg
finansowa a kontrolg zarzgdcza. Kontrola zarzgdcza wymaga kompleksowego
podejscia w zarzadzaniu jednostka, odchodzac od tradycyjnego legalizmu, czyli
kontrolowania przede wszystkim pod wzgledem gospodarno$ci, celowosci

i rzetelnosci wydatkowania $rodkéw publicznych. Kontrola zarzadcza, ma za zadanie



stworzy¢ menadzerski model zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego,
(str.130-131).

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na procesy prywatyzacyjne i zmiany
w modelu realizacji zadan publicznych. Administracja jest lewiatanem naszych
czasow, to, co jg ogranicza to zjawisko prywatyzacji. Zdaniem G. Petersa, jedng
z najbardziej charakterystycznych cech wspéiczesnego panstwa jest zacieranie sig
granic miedzy tym, co prywatne i tym, co publiczne ( G. Peters, Administracja
publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 33 i nast.).To, co odréznia
administracje publiczng od podmiotéw rynku to odmiennos$¢ celow

Prywatyzacja zadan publicznych stata sie jednym z waznych czynnikow
ksztattujgcych administracje publiczng. Prywatyzacja zadan publicznych zmienita
pozycje i role administracji publicznej z bezposredniego wykonawcy na organizatora
i gwaranta publicznego ich realizacji. Prywatyzacji podlegajg podmioty administraciji,
zadania publiczne, sposob ich realizaciji.

W warunkach urynkowienia nalezy jednak egzekwowaé jako$SC oraz
dostepno$¢ ustug, stad nalezy szuka¢ wcigz nowych instrumentow procesu
wspomagajacego kontrole zarzadczg.

W literaturze przedmiotu ostrej krytyce poddaje sie btedne zatozenie, ze
, im mniej panstwa, tym lepiej, , podczas gdy wtasciwe winno by¢ podejécie , lepsze
sprawniejsze panstwo jest lepsze.” ( zob W. Drechler, The rise and demise of the
New Public Management, Post- autistic Economics Review 2005, nr 33 ).

Rozdziat IV dotyczy prawnych uwarunkowan systemu zarzgadzania ryzykiem.
Ta problematyka zostata uszczegoétowiona w tresci.m.in punktéw V. 2 (Instrumenty
wspomagajgce proces zarzadzania ryzykiem) IV.4( Koncepcja zarzgdzania ryzykiem
w standardach kontroli finansowej i kontroli zarzadczej) V.6 (Rola podmiotow
kontrolujgcych -Najwyzsza lzba Kontroli, Regionalne Izby Obrachunkowe).

Ocena dziatania jednostki nie moze ogranicza¢ si¢ jedynie do informacji
uzyskanych wyniku przeprowadzonej wewnetrznej kontroli instytucjonaine;.
Niezmiernie cenny w tej kwestii jest niezalezny i profesjonalny oglad jednostki
z zewnatrz.

Na podkreslenie zastuguje analiza obowigzkéw prawnych jednostek
samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej. W tej cze$ci rozwazan nie brak



krytycyzmu, co do zréznicowania obowigzkéw prawnych jednostek samorzadu
terytorialnego i administracji rzagdowej wzgledem zarzadzania ryzykiem. Trafna
i cenna jest konstatacja Autorki, iz kontrola zarzgdcza w polskim samorzadzie
terytorialnym zostata nieco zmarginalizowana i nie doczekata sie realizacji w formie
skutecznych narzedzie zarzadzania. Podstawg dla tych jednostek powinien stanowi¢
jednolity model zarzgdzania ryzykiem, tj. ujednolicenie zasad i wymogoéw kreowania
tego systemu (str. 183-184, 193-194).

Niemniej mozna wytkng¢ Autorce pominiecie w szerszym ujeciu zagadnienia
odpowiedzialno$ci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej. Nalezy zaznaczyc,
iz ustawodawca w ustawie o finansach publicznych w sposéb oszczedny wypowiada
sie na temat odpowiedzialnosci os6b zwigzanych z funkcjonowaniem Kontroli
zarzadczej w poszczegolnych jednostkach, wskazujgc m.in. w art. 69 ust. 1 ustawy
nastepujgce podmioty: minister, wojt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy
zarzadu jednostki samorzgdu terytorialnego, kierownika jednostki sektora finanséw
publicznych. Zatem ,0gét dziatan podejmowanych dia zapewnienia realizacji celow
i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy ( art. 68 ust.
1 u.of.p.) stanowi zawsze obowigzek w wynikajacy z niego obowigzek wytgcznie
wyzej wymienionych oséb. Btedne jest przekonanie, ze wszyscy pracownicy
odpowiadajg za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w danej jednostce. Jednakze
poszczeg6ini pracownicy, w tym takze audytor wewnetrzny, nie ponoszgc
odpowiedzialno$ci, wykonujg w ramach kontroli zarzadczej okreslone obowigzki.
Prawidtowe funkcjonowanie kontroli zarzadczej mozliwe jest jedynie w przypadku
zaangazowania kazdego z pracownikbw w realizacje powierzonych zadan
i natozonych obowigzkow.

Jak stusznie zatem konstatuje Autorka delegowanie zadan z zakresu kontroli
zarzadczej nie zmienia ostatecznej odpowiedzialnosci kierownika jednostki
( str. 112-112) ( zob. B. Cudowski ( red.), Odpowiedzialnos¢, jako instrument
zapewnienia prawidtowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego ( O potrzebie
badan), WSA w Biatymstoku, Biatystok 2006, a takze J. Gluminska — Pawlic,
Kontrola i nadzér nad gospodarka finansowg jednostek samorzadu terytorialnego,

{ w:} Organizacja prawna administracji publicznej pod redakcja Lidii Zacharko,
Wyd. U.SI., Katowice 2013 r.).

W rozdziat V Autorka podejmuje zagadnienie audytu wewnetrznego, jako

elementu wspomagajgcego system zarzgdzania ryzykiem. Nalezy podkreslic,



iz pojecie audytu zawarte w ustawie o finansach publicznych ulegato zmianie wraz
z kolejnymi nowelizacjami ustawy. Dokonywanie cigglych zmian w audycie
wewnetrznym w jednostkach sektora finanséw publicznych jest przejawem tego, ze
audyt wewnetrzny zakorzenit sie w polskim ustawodawstwie a takze, odgrywa coraz
wieksza role w dziatalnosci jednostek administracji publicznej, jednakze
ustawodawca nie potrafi znalez¢ dla niego witasciwej formuty. Wprowadzonych
zmian w ustawodawstwie polskim nie mozna ocenia¢ negatywnie. Wrecz przeciwnie-
porzadkujg one zagadnienia, ktére do tej pory budzity zastrzezenia i watpliwosci.
Wydaje sie, ze wazng sprawg jest kwestia uprawnien kontroleréw Najwyzszej |zby
Kontroli wobec audytoréw wewnetrznych oraz wykonywanej przez nich pracy.
Proces zarzadzania ryzykiem odrywa znaczacg role w dziatalnosci audytu
wewnetrznego. Waznym elementem jest opracowanie rocznego planu audytu, gdzie
wowczas jest dokonywana identyfikacja wystepujacych ryzyk iich ocena ( str. 216).

Zakres audytu wewnetrznego ma charakter wielowymiarowy i dotyczy
wszystkich poziomoéw struktury organizacyjnej danej jednostki, wszystkich czynnosci
organizacyjnych, tj. dziatann finansowych, operacyjnych, administracyjnych,
kierowniczych i innych.

Nalezy zwré6ci¢é uwage na stowo audyt wywodzace sie z jezyka tacinskiego,
ktore oznacza stysze¢, stucha¢, przestuchiwaé, bada¢. Polega ono ocenie
i weryfikacji z zamiarem upewnienia sie czy pozyskane lub posiadane informacje sg
rzetelne i wiarygodne.

Na podkreslenie zastuguje ta cze$¢ rozwazan, ktéra dotyczy ocen
funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego
( str. 233) oraz wskazanie kierunkdw jego usprawnienia i roli w systemie zarzadzania
ryzykiem ( str. 235-238).

Nalezy doda¢, iz audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finansow
publicznych zaczyna odgrywaé coraz wigkszg role z uwagi na fakt, ze jest on
wynikiem poszukiwan odpowiednich instrumentéw dila  wzmocnienia szeroko
rozumianej kontroli wewnetrznej i wywieranych coraz wigkszych naciskéw ze strony
Unii Europejskiej, ktére sprowadzaja sie do wyksztatcenia odpowiedniego systemu
gospodarowania $rodkami finansowymi, w tym w szczeg6lnosci Srodkami
pomocowymi. Prawidiowe podej$cie do audytu wewnetrznego powinno tgczy¢ w
sobie cechy nowego spojrzenia na funkcjonowanie panstwa, zgodnie, z ktorym

obywatelom zapewnia sie ustugi i dobra na najwyzszym poziomie.



Konkluzje koncowe.

Recenzowana rozprawa opiera sie na dobrze dobranej i wykorzystanej bazie
literaturowej obejmujgcej ponad 100 pozycji.

Periodyzacja bazy literaturowej obejmuje cenne i inspirujgce pozycje
dogmatyki prawno-administracyjnej w szczegélnosci prace: S.Fundowicza
|.Lipowicz, M.Stahl, H.lzdebskiego, M.Kuleszy, oraz literature zagraniczna
znajdujgca odniesienie stosownie do potrzeb wynikajacych z problematyki
merytorycznej pracy.

Rozprawa doktorska mgr Anny tukaszuk napisana zostata z duzg dyscypling
w operowaniu precyzyjng terminologia prawnicza, chociaz zdarzajg btedy ( str. 82).
Konczac uwagi recenzyjne pragne podkresli¢, iz Autorka dokonata przekonywujgcej
analizy problematyki systemu zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu
terytorialnego.

W dysertacji umiejetnie zostata réwniez pokazana ciggto$¢ dorobku
teoretycznego dotyczgcego istoty pojecia ryzyka i modeli zarzagdzania ryzykiem.
Praca doktorska mgr Anny tukaszuk zaprojektowana zostata na gruncie
pogtebionej, uporzadkowanej i dobrze przetworzonej wiedzy merytorycznej Autorki.

Reasumujac podnosze, iz przediozona do recenzji rozprawa doktorska
mgr Anny tukaszuk stanowi oryginalne rozwiazanie waznego problemu naukowego,
a jej Autorka wykazata sie wiedza prawniczg, w szczegdlno$ci w zakresie prawa
administracyjnego.

Tym samym rozprawa doktorska mgr Anny tukaszuk spetnia przestanki
art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003r o stopniach i tytule naukowym oraz
o stopniach i tytule w zakresie sztuki i moze by¢ przedmiotem dalszych czynnosci
w przewodzie doktorskim.

Zamieszczone w recenzji krytyczne uwagi nie umniejszajg warto$ci merytorycznej
dzieta, lecz majg na celu usuniecie przeoczen oraz uwypuklenie jedynie skrotowo
przedstawionych przez Autorke niektorych problemow.

W tym stanie rzeczy zwracam sie z uprzejma prosbg do Rady Wydziatu
Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego



im. Jana Pawta |l o przyjecie rozprawy mgr Anny tukaszuk, jako pracy doktorskiej

i dopuszczenie jej do publicznej obrony.
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