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1. Temat, problem badawczy, cele, hipotezy

Tematyke opisang przez Pana Magistra Tomasza Kawe w recenzowane] rozprawie
poswigcong teoretycznym i praktycznym aspektom kontroli zarzadczej w jednostkach
samorzgdu terytorialnego nalezy uznaC za wazng z punkiu widzenia naukowego oraz
praktycznego. Zaproponowany przez Autora przedmiot badar oceniam jako stosunkowo
nowatorski. Na gruncie krajowym nie publikowano do tej pory opracowan, ktére ukazujg
praktyczny wymiar funkcjonowania kontroli zarzgdczej w samorzgdzie na poziomie gminnym.
Temat zostat sformutowany jasno. Generalnie umiejscawia prace w dyscyplinie nauki o polityce
i administracji i obejmuje zaréwno wymiar teoretyczny (rozumienie i regulacje dotyczace kontroli
zarzgdczej), jak i praktyczny (empiryczna analiza funkcjonowania tego systemu w samorzadzie
gminnym).

Recenzowana dysertacja ma wyrazny charakter interdyscyplinarny. lej zasadnicze
umiejscowienie nastgpuje w naukach o polityce i administracji, ale autor $wiadomie siega
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do dorobku i metod innych dyscyplin. Po pierwsze, widoczny jest komponent prawniczy, ktdry
odzwierciedla szczegGtowa analiza regulacji ustawy o finansach publicznych, aktéw
wykonawczych oraz wewnetrznych aktéw jednostek samorzadu terytorialnego (rozdz. l1-11l). Po
drugie, praca wykorzystuje instrumentarium nauk o zarzadzaniu - autor interpretuje kontrole
zarzgdczg jako narzedzie menedzerskie, umiejscawiajgc jg w modelach New Public
Management, Public Governance i Good Governance (s. 104-112), a takze odnoszac do kwestii
budzetu zadaniowego i zarzgdzania ryzykiem (rozdz. IV). Tym samym praca integruje perspektywe
prawno-instytucjonalng, organizacyjno-zarzadczg i spoteczng, co pozwala catos$ciowo spojrzeé
na zjawisko kontroli zarzgdczej. Warto zauwazy¢, ze akcenty sg roztozone nieréwnomiernie —
dominuje perspektywa prawniczo-administracyjna i organizacyjna, natomiast wymiar
politologiczny (np. kontekst relacji wtadza-spoteczenstwo czy wptyw uwarunkowarn politycznych
na praktyke JST) pozostaje stabiej wyeksponowany.

Generalnie przedmiot pracy zostat zaprojektowany prawidtowo. Istotng czeéé pracy
stanowig badania wtasne. W rozdziale | - Istota kontroli w administracji publicznej
Autor przedstawia szeroki kontekst teoretyczny i historyczny zagadnienia kontroli, wskazujgc, ze
kontrola jako funkcja zarzgdzania jest elementem immanentnym administracji publicznej.
Omawia rozne rodzaje kontroli oraz ich miejsce w systemie prawnym i organizacyjnym panstwa.
W tym ujeciu przedmiotem badan staje si¢ kontrola zarzadcza jako specyficzny rodzaj kontroli
publicznej, ktérej celem nie jest wytgcznie rozliczanie, ale réwniez wspieranie procesow
zarzgdzania i realizacji zadan. W rozdziale Il autor analizuje proces transformaciji tego
zagadnienia, od kontroli finansowej do kontroli zarzgdczej. Wskazuje, ze kontrola zarzadcza
zostata wprowadzona ustawg o finansach publicznych z 2009 r. i od 2010 r. i stanowi obowigzek
wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych. Warto przy tym zauwazyé, ze
w rozdziale drugim Autor umiescit podrozdziat zatytutowany ,,Historyczna ewolucja samorzgdu
terytorialnego”. Okreslenie to nie jest btedne, lecz nalezy zwrdci¢ uwage na to, Zze z punktu
widzenia poprawnosci jezykowej i stylistycznej brzmi ono nieco niezrecznie. Sam termin
»ewolucja” bowiem zaktada proces rozwoju w czasie, a wiec ma juz charakter historyczny.
Dodanie przymiotnika ,historyczna” prowadzi do tautologii i niepotrzebnego dublowania tresci
pojeciowej. W literaturze naukowej oraz w standardach prac doktorskich czes$ciej stosuje sie
okreslenia prostsze, takie jak: ,Ewolucja samorzadu terytorialnego”, ,Geneza i rozwdj
samorzgdu terytorialnego” czy ,Rys historyczny samorzgdu terytorialnego”. Takie nazwy sg
bardziej precyzyjne i lepiej odpowiadajg tradycji akademickiej. Poza tym tytut podrozdziatu 2.4.2
»Inne podmioty upowaznione do realizowania celow i zadan” sugeruje, ze cele i zadania moga
by¢ realizowane tez przez inne podmioty, niz JST. Natomiast w tresci tej cze$ci pracy autor opisuje
jednostki organizacyjne samorzgdu gminnego: jednostki budzetowe, samorzgdowe zaktady
budzetowe, itp. Wtasciwszym rozwigzaniem bytoby nazwanie tego podrozdziatu np. formy
organizacyjno-prawne realizacji zadan samorzgdowych. W rozdziale Il - Normatywne ujecie
kontroli zarzagdczej Autor analizuje migdzy innymi zwigzki kontroli zarzadczej z koncepcjami New
Public Management, Public Governance i Good Governance. Tym samym przedmiotem badan
staje sie nie tylko instytucja prawna, ale tez narzedzie zarzadcze - sposdb organizowania
i monitorowania proceséw w administracji lokalnej. W rozdziale IV przedmiot badan zostaje
zawezony do analizy procesu i konkretnych komponentéw systemu (m. in.: wyznaczanie celéw
i monitorowanie ich realizacji; system samooceny; zarzgdzanie ryzykiem; kontrole wewnetrzne



i audyt). Rozdziaty V i VI poswigcone sg prezentacji metodologii, przebiegu
I wynikom przeprowadzonych przez Autora badari wtasnych. Autor analizuje narzedzia stuzace
realizacji kontroli zarzgdczej w badanych gminach, wyniki ankiet i wywiadéw z urzednikami.
Przedstawia rezultaty badan ilosciowych i jakosciowych, analize SWOT oraz formutuje
rekomendacje (s. 236-256). W tym ujeciu przedmiot badan obejmuje praktyczny wymiar
stosowania kontroli zarzgdczej w gminach, z uwzglednieniem mocnych i stabych stron systemu
oraz mozliwosci jego usprawniehia.

Podejmujgc probe oceny przedmiotu badan nalezy stwierdzié, ze po pierwsze
charakteryzuje go jasno$c¢ i precyzja. Zostat on wyraZznie zdefiniowany, zaréwno w warstwie
teoretycznej (instytucja prawna i narzedzie zarzadzania), jak i empirycznej (praktyka JST
w konkretnym regionie i okresie). Po drugie, wielowymiarowosé - uwzglednienie aspektow
prawnych, organizacyjnych i spotecznych, co pozwala na interdyscyplinarne ujecie problemu. Po
trzecie, osadzenie w praktyce - autor przeprowadza badania w gminach wojewddztwa
matopolskiego, ktérych efektem jest mozliwo$¢ empirycznej weryfikacji  teorii
i hipotez. Z drugiej jednak strony oceniajgc przedmiot badan nalezy wskazaé na kilka gtéwnych
staboscii ograniczen:

1) W czesci teoretycznej, w kontek$cie przeprowadzonej analizy systemu kontroli
zarzgdczej na gruncie krajowym, brakuje odniesienia sie do przyktadéw zagranicznych, jak
réwniez innych poziomdéw jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Poréwnanie systemu
polskiego z 1-2 krajami europejskimi wzbogacitoby prace o nowe spostrzezenia
i rekomendacje. Z kolei na ptaszczyinie krajowej mogtoby ukazaé¢ szersze rdznice i lepiej
zilustrowac¢ problem. Wojewodztwo matopolskie nie stanowi idealnego wzorca dla formuty
skutecznych rekomendacji korekty tego systemu. W rozdziale 2.2 autor przedstawia poczgtki
kontroli zarzgdczej w polskim prawodawstwie, koncentrujgc sie pokrétce na regulacjach po 1998
roku oraz na ustawie o finansach publicznych z 2009 roku, ktéra wprowadzita te instytucje do
systemu prawa. Takie ujecie jest zasadne, gdyz pozwala uchwyci¢ bezposrednie #rddta
normatywne kontroli zarzadczej. Niemniej jednak nalezy zauwazy¢, ze ograniczenie perspektywy
wytacznie do wspotczesnych rozwigzan zaweza kontekst historyczny i instytucjonalny problemu.
W literaturze wskazuje sig, ze tradycje kontroli w polskiej administracji publicznej siegajg
znacznie wczesniej - juz w okresie |l Rzeczypospolitej rozwijaty sie instytucje kontroli
wewnetrznej | zewnetrznej, a szczegolne znaczenie miata dziatalno$é Najwyzszej lzby Kontroli,
powotanej w 1919 r. (J. Starosciak, Kontrola administracji w Polsce, Warszawa 1960;
A. Sylwestrzak, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 1992). Owczesne regulacje
i praktyka stanowity istotny etap ksztattowania mechanizméw kontroli w administracji, ktére
w dalszych dekadach byty stopniowo rozwijane i modyfikowane. Uwzglednienie tego okresu
pozwolitoby ukazac ciggtosc i ewolucje idei kontroli w administracji publicznej, a nie tylko jej
najnowsze normatywne przejawy. Wprowadzenie krétkiego rysu historycznego odnoszgcego sie
do okresu migdzywojennego wzmocnitoby cze$¢ teoretyczng pracy, pokazujac, ze wspotczesna
kontrola zarzgdcza wpisuje sie w szersze tradycje kontroli i nadzoru w polskiej administracji
publiczne;.

W podrozdziale 3.3 autor podejmuje prébe okreslenia miejsca kontroli zarzadczej
w koncepcjach zarzadzania publicznego, odnoszac sig przede wszystkim do nurtdéw takich jak:



New Public Management, Public Governance czy Good Governance. Analiza ta jest trafna
i dobrze wkomponowuje badane zagadnienie w kontekst wspétczesnych teorii modernizacji
administracji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w tym fragmencie pracy zabrakto odniesienia na
przyktad do modelu biurokratycznego Maxa Webera oraz do jego wspdtczesnej rewitalizaci
w postaci modelu neoweberowskiego. Tymczasem to wtasnie na tle modelu klasycznego,
opartego na hierarchii, legalizmie i proceduralizmie, rozwijaty sie koncepcje zarzgdzania
menedzerskiego, a kontrola zarzadcza w Polsce w duzej mierze funkcjonuje nadal w logice
biurokratycznej. Z kolei model neoweberowski, szeroko omawiany w literaturze przedmiotu (por.
C. Pollitt, G. Bouckaert, 2011), tgczy elementy tradycyjnej biurokracji z mechanizmami
zarzadzania, wtym zarzgdzania ryzykiem i efektywnosécig, ktdre stanowia podstawe wspétczesnej
kontroli zarzgdczej. Uwzglednienie tych dwdch nurtéw pozwolitoby Autorowi petniej wyjasnic,
dlaczego w polskich samorzadach kontrola zarzadcza przybrata tak silnie sformalizowany
charakter i dlaczego jej wdrazanie nie zawsze odpowiada postulatom efektywnego zarzadzania.
Pominigcie tego kontekstu sprawia, ze analiza jest nieco jednostronna - mocno akcentuje
inspiracje menedzerskie i governance, a stabiej pokazuje zakorzenienie kontroli zarzgdczej
w tradycji biurokratycznej administracji.

2) Przedmiot badan skoncentrowano gtdwnie na percepcji, organizacji i formalnych
aspektach kontroli zarzadczej. W mniejszym stopniu analizowane sg mierzalne efekty tego
systemu (np. poprawa jakosci ustug publicznych, wzrost efektywnosci gospodarowania
zasobami).

3) Brak gtebszej diagnozy przyczyn - choé¢ autor opisuje, ze kontrola zarzadcza ma
charakter fasadowy, to przedmiot badan nie obejmuje szerzej analizy uwarunkowan tego stanu:
finansowych, kadrowych, kulturowych czy politycznych w samorzadach. Autor recenzowanej
dysertacji przyjmuje wyrazne zatozenie, ze kontrola zarzadcza jest instytucjg potrzebna
I potencjalnie uzyteczng w jednostkach samorzadu terytorialnego, a jej mankamenty wynikaja
gtownie z niedostatecznego wdrozenia lub niskiej $wiadomosci administraciji. Takie stanowisko
prowadzi do jednostronnosci wywodu — Autor nie rozwaza bowiem mozliwosci, ze sam system
kontroli zarzadczej w polskich realiach moze by¢ rozwigzaniem nieadekwatnym, a wrecz
wadliwie zaprojektowanym. W literaturze wskazuje sig, ze kontrola zarzadcza zostata w Polsce
wprowadzona jako implementacja wzorcow anglosaskich (internal control, risk management),
lecz w warunkach silnie zbiurokratyzowanego paristwa i tradycji prawa administracyjnego
nabrata cech narzedzia biurokratycznego, skoncentrowanego na  dokumentacji
i sprawozdawczo$ci, a nie na realnym wspieraniu proceséw zarzadzania (por. C. Pollitt, G.
Bouckaert, 2011; E. Ferlie, 1996). W tym sensie obecny ksztatt systemu mozna interpretowaé jako
rezultat dominacji modelu biurokratycznego i jego neoweberowskich reinterpretacii,
co ttumaczy, dlaczego w praktyce samorzgdy postrzegajg kontrole zarzadczg jako obowigzek
formalny, a nie uzyteczne narzedzie doskonalenia. Warto zauwazyé, ze w innych panstwach
wypracowano rozwigzania bardziej zorientowane na efektywnos$¢ i wyniki, np. systemy
performance management w Skandynawii i Wielkiej Brytanii, accountability zorientowang
na obywatela w Kanadzie, czy audyt efektywnosci w krajach OECD. Zestawienie polskich
rozwigzan z tymi praktykami mogtoby doprowadzi¢ do wniosku, ze kontrola zarzgdcza w obecnym
ksztatcie jest nie tylko nadmiernie sformalizowana, lecz takze pozbawiona motywacji
aplikacyjnej dla JST, co ttumaczy brak rzeczywistego zaangazowania samorzgdéw w jej realizacje.



Podsumowujac, Autor trafnie opisuje obowigzujgcy system kontroli zarzadczej, ale nie
podejmuje refleksji nad jego mozliwg nieefektywnoscig strukturalng ani nad alternatywnymi
rozwigzaniami opartymi na doswiadczeniach miedzynarodowych. W recenzowanej pracy
zabrakto pogtebionej dyskusji nad tym, czy kontrola zarzadcza w polskich samorzadach jest
rzeczywiscie potrzebna w obecnym ksztaicie, czy tez wymaga gruntownej reformy badz
zastgpienia przez inne, bardziej efektywne mechanizmy zarzadzania publicznego.

Autor sformutowat cel gtowny pracy, ktérym jest ,wskazanie stopnia rozbieznosci
teoretycznych kontroli zarzgdczej oraz ocena jej funkcjonowania w praktyce w jednostkach
samorzadu terytorialnego na przyktadzie gmin wojewddztwa matopolskiego”. Celrozprawy zostat
sformutowany w sposdb przejrzysty i dwutorowy — obejmuje zaréwno wymiar teoretyczny, jak
i empiryczny. Cel jest trafnie powigzany z problemem badawczym oraz zidentyfikowang przez
Autora lukg badawczg. Wpisuje sie w dyskusje teoretyczng dotyczgcy istoty i miejsca kontroli
zarzadczej w systemie administracji publicznej, a rdwnoczesnie odpowiada na zapotrzebowanie
praktyki, wskazujgc na koniecznos¢ oceny skutecznosci tej instytucji w dziatalnosci gmin.
Formuta celu pracy jest precyzyjna pod wzgledem przedmiotu, podmiotéw badania, czasu
i przestrzeni, a nastepnie konsekwentnie przetozona na hipotezy i pytania badawcze (s. 160).
Dzieki temu zachowana jest spojno$é miedzy elementami konstrukcyjnymi catej dysertaciji.
Na uwage zastuguje takze aplikacyjny wymiar celow — Autor nie poprzestaje na diagnozie, lecz
taczy badania empiryczne z opracowaniem rekomendacji usprawniajgcych (s. 236-256).
W zakoriczeniu wyraznie wskazuje, ze cele zostaty zrealizowane, a ich efektem jest zaréwno
teoretyczne uporzgdkowanie pojecia kontroli zarzgdczej, jak i praktyczna ocena jej wdrozenia
w gminach oraz zestaw postulatéw (s. 259). Pewnym ograniczeniem jest to, ze cele koncentrujg
sie gtownie na diagnozie i ocenie, a stabiej wybrzmiewa aspekt przyczynowy - tj. wskazanie
uwarunkowan organizacyjnych, finansowych czy kulturowych, ktére powoduja, ze kontrola
zarzadcza w wielu gminach ma charakter fasadowy. Brakuje réwniez petniejszej operacjonalizacji
pojecia ,kontroli w dziataniu” w formie wskaZnikéw pozwalajgcych na ilosciowe poréwnania.
Ograniczenie obszaru badan do wojewoddztwa matopolskiego zwieksza wiarygodnos¢ analizy, ale
jednoczesnie ogranicza mozliwos$ci generalizacji wnioskéw na catg Polske.

Autor we wstepie pracy sformutowat trzy pytania badawcze: 1) czy kontrola zarzadcza jest
traktowana jako system przynoszacy korzysci jednostce, 2) czy samoocena kontroli zarzadczej
stanowi Zrddto wiedzy do weryfikacji i oceny tej instytucji prawnej w jednostce oraz 3) czy
rozumienie kontroli zarzgdczej nie sprowadza sie wytgcznie do utozsamiania jej z kontrola
finansowg sprzed 2009 r. Pytania te sg jasno i precyzyjnie sformutowane, a ich zakres pozostaje
w bezposrednim zwigzku z problemem badawczym oraz celem pracy. Odnoszg sie one do istoty
funkcjonowania kontroli zarzadczej w gminach i pozwalajg sprawdzi¢, czy system ten ma realne
znaczenie zarzadcze, czy tez redukowany jest do obowigzku formalnego. Nalezy podkreslic,
Ze postawione pytania badawcze znajdujg przede wszystkim odzwierciedlenie w rozdziatach
empirycznych dysertacji. W kilku kwestiach nastepuje powigzanie ich z prezentowang w pracy
teorig. Pierwsze z nich koresponduje z omoéwieniem potencjalnych korzysci i roli kontroli
zarzadczej w modelach zarzadzania publicznego (rozdz. lll, s. 104-112). Drugie powigzane jest
z opisem samooceny jako elementu monitorowania systemu (rozdz. IV, s. 151-178). Trzecie
nawigzuje do analizy ewolucji od kontroli finansowej do zarzadczej, ukazanej w czesci
historyczno-prawnej (rozdz. I, s. 62-78). W ten sposob pytania stanowig logiczne przejscie od



podstaw teoretycznych do czesci empirycznej. W zakoriczeniu Autor nie omawia pytan wprost,
lecz w syntetycznej analizie wynikdw udziela na nie posrednich odpowiedzi: stwierdza,
ze kontrola zarzgdcza nie jest postrzegana jako system przynoszacy realne korzy$ci, samoocena
ma marginalne znaczenie w praktyce gmin, a rozumienie kontroli zarzgdczej bywa zawezone
do dawnej kontroli finansowej (s. 258-263). Za mocng strong pytan nalezy uznac ich spojnosc,
adekwatnosé i aplikacyjny charakter - zostaty sformutowane tak, by umozliwi¢c empiryczng
weryfikacje hipotez oraz sformutowanie praktycznych wnioskéw. Ich ograniczeniem jest jednak
waski zakres — koncentrujg sie one przede wszystkim na percepcji i ocenie systemu, a nie na jego
efektywnosci czy uwarunkowaniach przyczynowych. Brakuje pytan o to, jakie czynniki
instytucjonalne, organizacyjne czy finansowe sprawiajg, ze kontrola zarzgdcza ma charakter
fasadowy, ani czy przyczynia sie ona do poprawy jakosci ustug publicznych i efektywnosci
gospodarowania srodkami publicznymi.

Autor sformutowat trzy hipotezy badawcze: ,,1) kontrola zarzadcza w jednostkach
samorzadu terytorialnego wojewddziwa matopolskiego jest realizowana w sposdb minimalny, 2)
nawet duze jednostki samorzadu terytorialnego, realizujgce inwestycje o wysokiej wartosci, nie
posiadajg w petni funkcjonujgcego systemu kontroli zarzadczej oraz 3) instytucjonalna kontrola
wewnetrzna jest warunkiem realizacji kontroli zarzadczej w dziataniu”. Hipotezy te sa klarowne,
poprawnie skonstruowane i empirycznie weryfikowalne. Pozostajg one w bezposrednim zwigzku
Zz gtéwnym problemem badawczym pracy, dotyczacym ustalenia, czy kontrola zarzadcza
w gminach wojewddztwa matopolskiego petni role realnego narzedzia zarzgdzania, czy tez
ogranicza sie do obowigzku formalnego. Kazda z nich koncentruje sie na praktyce
funkcjonowania systemu i pozwala na jego jednoznaczng diagnoze. W zakohczeniu Autor
wykazuje, ze hipoteza pierwsza i druga zostaty potwierdzone — kontrola zarzgdcza sprowadza sie
w duzej mierze do obowigzkdw dokumentacyjnych, takze w duzych gminach realizujgcych wielkie
inwestycje (s. 258-260). Trzecia hipoteza uzyskata potwierdzenie czesciowe - instytucjonalna
kontrola wewnetrzna wspiera funkcjonowanie systemu, ale brak jej w wielu jednostkach,
co ogranicza skutecznos¢ kontroli zarzadczej (s. 262). Nalezy jednak podkreslié, Ze hipotezy
w stosunkowo niewielkim stopniu odwotujg sie do szerokiej warstwy teoretycznej pracy. Ich tresé
akcentuje przede wszystkim diagnoza praktyki samorzgdowej, podczas gdy rozdziaty teoretyczne
poswiecone sg rowniez szerszym zagadnieniom, takim jak ewolucja od kontroli finansowej do
zarzadczej, umiejscowienie kontroli w modelach New Public Management i Public Governance,
czy tez rola zarzadzania ryzykiem i planowania strategicznego. Hipotezy nie podejmuja tych
watkow — brakuje np. tezy sprawdzajgcej, czy kontrola zarzgdcza faktycznie wspiera realizacje
celow strategicznych gmin, czy przyczynia sie do poprawy jakosci zarzgdzania publicznego, badz
czy uwarunkowania polityczne i kulturowe wptywaja na jej wdrozenie. Z tego wzgledu mozna
stwierdzi¢, ze hipotezy sg mocno zakotwiczone w empirii, lecz stabiej powigzane z teorig,
co ostabia spojnos¢ catej dysertacji. Rozszerzenie ich zakresu o elementy teoretyczne
pozwolitoby lepiej wykorzysta¢ bogactwo rozwazan zawartych w czesciach analitycznych
i zwiekszytoby zaréwno walor poznawczy, jak i aplikacyjny rozprawy.



2. Struktura rozprawy

Recenzowana rozprawa zostata podzielona na szes¢ rozdziatow merytorycznych,
poprzedzonych wstepem i zakonczonych podsumowaniem. Struktura pracy jest klasyczna
i spetnia wymogi formalne stawiane dysertacjom doktorskim. Uktad opiera sie na logicznej
sekwencji: czes$¢ teoretyczna (rozdz. I-1V), czes¢ metodologiczna (rozdz. V) oraz czesé
empiryczna z rekomendacjami (rozdz. Vl), a nastepnie zakonczenie.

We wstepie Autor przedstawia temat, problem badawczy, cele, pytania i hipotezy.
Whprowadzenie jest klarowne i dobrze przygotowuje czytelnika do dalszej lektury, wytyczajac ramy
catej dysertacji.

Czes¢ teoretyczna obejmuje cztery rozdziaty. W rozdziale | Autor dokonuje ogolnej
charakterystyki kontroli w administracji publicznej. W rozdziale Il koncentruje sie na ewolucji
systemu od kontroli finansowej do kontroli zarzgdczej, ukazujgc zmiany prawne i instytucjonalne.
W rozdziale Il prezentuje problem badawczy w teoriach zarzadzania publicznego (New Public
Management, Public Governance, Good Governance), €O nadaje pracy wymiar
interdyscyplinarny. W rozdziale IV Autor prezentuje praktyczne komponenty kontroli zarzadczej
w JST, takie jak planowanie celéw, monitorowanie, samoocena, zarzadzanie ryzykiem i audyt
wewnetrzny. Ta czes¢ stanowi solidng podstawe dla badan wtasnych - jej mocng strong jest
interdyscyplinarnos¢ i szeroki przeglad literatury, stabsza natomiast pewna objetosciowosé
i czesciowa powtarzalnosé, a takze fakt, ze nie wszystkie watki teoretyczne znajdujg pdzniej petne
odzwierciedlenie w hipotezach i analizie empiryczne;j.

Czesé metodologiczna zawarta w rozdziale V zostata przedstawiona w klasycznym
porzadku: przedmiot, cel i problem badan, pytania i hipotezy, metody, techniki i narzedzia
badawcze (s. 159-160). Taki uktad jest poprawny i przejrzysty, ale sprawia wrazenie nieco
odseparowanego od samego przedmiotu badan. Metody nie zostaty bowiem powigzane
bezposrednio z poszczegolnymi elementami kontroli zarzgdczej. Dlatego mozna wskazag, ze
wiekszg wartos¢ miataby struktura bardziej przedmiotowa, utozona wokét analizowanych
komponentoéw systemu (np.: cele i zadania, ryzyka, organizacja wewnetrzna..., itd.}). Czesc¢
empiryczna przedstawiona w rozdziale VI zawiera wyniki badan, analize SWOT oraz postulaty
usprawniajace (s. 236-256). Jej mocng strong jest aplikacyjny charakter — Autor nie poprzestaje
na diagnozie, lecz formutuje rekomendacje dla praktyki JST. Zaletg jest takze zastosowanie
analizy SWOT, ktéra porzadkuje materiat. Jednoczesnie uktad rozdziatu sprawia, Zze przedmiot
badan -funkcjonowanie kontroli zarzgdczej — nie zostat w petni wyeksponowany. Wyniki mogtyby
by¢ przedstawione wprost wedtug komponentow systemu (cele, ryzyko, samoocena, audyt), co
mocniej powigzatoby czesé empiryczng z rozdziatami teoretycznymi. SWOT i postulaty mogtyby
petni¢ funkcje podsumowujgcg, a nie dominujaca w strukturze. Zakonczenie zamyka prace
W sposab spdjny, zawierajgc podsumowanie badan i odniesienie do celéw oraz hipotez {s. 258-
263). Atutem jest wyraZne wskazanie, Zze cele zostaty zrealizowane. Brakuje jednak
systematycznego powrotu do pytan badawczych - odpowiedzi na nie sg obecne, ale rozproszone.

Warto przy tym dodag, ze na koncu poszczegolnych rozdziatdéw autor wydziela w postaci
osobnych punktéw podsumowania. Rozwigzanie to zwieksza przejrzystosé i utatwia czytelnikowi
szybkie uchwycenie gtéwnych wnioskéw z danego fragmentu pracy. Jednoczesnie nalezy
podkreslié, ze w klasycznej strukturze rozprawy doktorskiej podsumowanie traktowane jest jako



integralna cze$¢ rozdziatu, zazwyczaj wyodrebniona jedynie odstepem lub nagtéwkiem nizszego
rzedu, a nie jako rownorzedny podrozdziat. Przyjecie przez Autora formy oddzielnego punktu nie
jest btedem formalnym, jednak stanowi odejscie od ogélnie przyjetej konwencji w tego rodzaju
pracach. W konsekwencji podsumowania nabieraja rangi réwnorzednej wobec tresci
analitycznych, co nieco rozbija spéjnosé strukturalng dysertacji. Z metodologicznego punktu
widzenia wtasciwsze bytoby potraktowanie podsumowan jako zamkniecia rozdziatu, a nie jako
osobnych elementdéw jego struktury.

3. Metodologia

Autor w czesci metodologicznej stosuje kilka podejs¢ badawczych: analize aktéw
prawnych i dokumentéw wewnetrznych JST, badania ankietowe, wywiady pogtebione oraz analize
SWOT (s. 159-160, 236-256). Zastosowane techniki nalezy oceni¢ pozytywnie — pozwalajg
uchwyci¢ zarowno normatywny, jak i praktyczny wymiar kontroli zarzgdczej. Zaletg jest ich
roznorodnoscé i proba triangulacji danych, co zwigksza wiarygodnosc¢ uzyskanych rezultatow.
Warto jednak zwrdci¢ uwage na to, ze autor postuguje sie okresleniami ,,metoda ankietowa” czy
»-metoda wywiadu”, podczas gdy precyzyjniej nalezatoby mowi¢ o metodzie sondazowej
z wykorzystaniem technik: ankiety i wywiadu pogtebionego. Jest to pewne uchybienie
terminologiczne, ktére nie podwaza rzetelnosci badan, ale wymagatoby wiekszej precyzji w pracy
doktorskiej. Podobnie - odwotanie do metody dogmatyczno-prawnej, charakterystycznej dla
nauk prawnych, powinno by¢ uzupetnione o wyrazne uzasadnienie jej uzycia w badaniach
z zakresu nauk o polityce i administracji. Analiza prawna jest tu oczywiscie potrzebna, ale
powinna by¢ traktowana raczej jako narzedzie pomocnicze, stuzgce uchwyceniu
instytucjonalnych ram przedmiotu badan. Z perspektywy dyscypliny nalezatoby oczekiwac¢ takze
zastosowania metod bardziej typowych dla dyscypliny nauki o polityce i administracji,
w szczegolnosci:

» metody instytucjonalno-prawnej, ktéra pozwolitaby nie tylko interpretowac przepisy, lecz
takze badac, jak instytucja kontroli zarzgdczej funkcjonuje w praktyce administracyjnej;

¢ metody pordwnawczej, umozliwiajgcej zestawienie gmin duzych i matych badz
wojewodztwa matopolskiego z innymi regionami — co pozwolitoby lepiej zrozumieé
zroznicowanie praktyk;

e Ujecia systemowego, analizujgcego kontrole zarzadczg jako element szerszego systemu
zarzgdzania publicznego (planowanie strategiczne, budzet zadaniowy, zarzgdzanie
ryzykiemy);

e podejscia decyzyjnego, ktére pozwolitoby na rekonstrukcje procesow decyzyjnych

zwigzanych z wdrazaniem i stosowaniem kontroli zarzadczej w gminach;

e elementdw analizy polityk publicznych, dzieki ktérym mozna by skonfrontowac zaktadane
cele ustawodawecy z faktycznymi rezultatami wdrazania systemu w JST.

Zastosowanie tych podejs¢ uczynitoby dysertacje petniej zakorzeniong w dyscyplinie nauki
0 polityce i administracji, a zarazem pozwolitoby lepiej wyjasni¢ przyczyny formalizmu
i ograniczonej skutecznosci kontroli zarzadczej.

oo



4. Ocena formalnej strony

Recenzowana rozprawa zostata przygotowana starannie pod wzgledem formalnym
i edytorskim. Tekst jest przejrzysty, rozdziaty i podrozdziaty oznaczone konsekwentnie, a uktad
pracy odpowiada standardom przyjetym dla dysertacji doktorskich. Struktura jest logiczna — od
wstepu, przez czesé¢ teoretyczng i metodologiczng, az po empiryczng i zakonczenie. Aparat
przypiséw zostat wykorzystany poprawnie, przy czym dominuja przypisy bibliograficzne
i Zrédtowe, natomiast przypisy wyjasniajace pojawiaja sie w umiarkowanej liczbie. Styl Autora jest
rzeczowy i komunikatywny, cho¢ miejscami zbyt opisowy, co skutkuje nadmierng objetoscia
czesci teoretycznej. Niektére fragmenty, zwtaszcza w rozdziatach Ill i IV, charakteryzujg sie
dtugimi, wielokrotnie ztozonymi zdaniami, ktdre utrudniajg odbidr tresci.

Pod wzgledem jezykowym praca jest poprawna — nie stwierdzono btedéw ortograficznych,
a ewentualne uchybienia interpunkcyjne czy stylistyczne majg charakter incydentalny i nie
wptywaja na cato$ciowa ocene.

Bibliografia jest obszerna, réznorodna i uporzgdkowana alfabetycznie, z wyodrebnieniem
aktéw normatywnych, dokumentdow urzedowych i literatury naukowej. Szczegolnym atutem jest
bogaty zestaw Zrodet polskojezycznych, dobrze odzwierciedlajacych specyfike badanego
zagadnienia. Pewnym mankamentem jest natomiast ograniczona liczba pozycji zagranicznych,
co zaweza perspektywe pordwnawczg i ogranicza odniesienie do miedzynarodowych koncepciji
zarzgdzania publicznego.

Czes$¢ empiryczna zawiera tabele i wykresy, ktére zostaty przygotowane poprawnie
i czytelnie, cho¢ nie wszystkie sg opatrzone réwnie rozbudowanym komentarzem
interpretacyjnym. Edytorsko praca nie budzi wigkszych zastrzezen - uktad graficzny,
formatowanie i zapis przypisow sg poprawne i konsekwentne.

5. Dobdr Zrédet i bibliografia

Autor recenzowanej rozprawy opart sie na szerokim i réznorodnym zestawie Zrodet.
W pracy wykorzystano akty normatywne (ustawy, rozporzadzenia, wytyczne Ministra Finansow),
dokumenty urzedowe jednostek samorzgdu terytorialnego (sprawozdania, raporty z audytow,
regulaminy wewnetrzne), a takze bogata literature naukowsg z zakresu prawa finansowego,
administracji publicznej, zarzadzania oraz nauk o polityce i administracji. Taki dobor Zrédet
dobrze odzwierciedla interdyscyplinarny charakter podejmowanego problemu, w ktdrym
kontrola zarzadcza jawi sig zardwno jako instytucja prawna, jak i instrument zarzadzania
w sektorze publicznym.

Bibliografia obejmuje wiele publikacji polskojezycznych - monografii, artykutéw
i komentarzy prawniczych — odwotujacych sie do autoréw uznanych w dyscyplinie, co swiadczy
o dobrym rozeznaniu Autora w krajowym stanie badan. Widoczna jest rowniez dbatosé
o aktualnosé¢ zrodet — w bibliografii dominuja pozycje z ostatnich kilkunastu lat, co jest naturalne
w kontekscie stosunkowo niedawnego wprowadzenia kontroli zarzadczej ustawg o finansach
publicznych z 2009 r. Na uwage zastuguje takze wykorzystanie klasycznych pozycji z teorii
zarzgdzania publicznego, ktore stanowig solidne tto teoretyczne dla analizowanej problematyki.



Bibliografia zostata opracowana starannie i przejrzyscie — uporzadkowana alfabetycznie,
z wyodrgbnieniem czesci Zrodtowej i literaturowej. Zapisy sg konsekwentne, zgodne z wymogami
formalnymi, co swiadczy o duzej starannosci Autora. Pewnym ograniczeniem pozostaje
stosunkowo skromne wykorzystanie literatury zagranicznej, zwitaszcza anglojezycznej,
dotyczgcej governance i zarzadzania publicznego. Wieksze wykorzystanie w pracy Zrédet
zagranicznych pozwolitoby na prezentacje badan w szerszym, miedzynarodowym kontekscie
teoretycznym i pordwnawczym. Widac¢ rowniez pewng koncentracje na powtarzajgcych sig
autorach w czesci teoretycznej, co zaweza nieco perspektywe badawcza.

Whnioski

Recenzowana rozprawa doktorska mgr. Tomasza Kawy pt. ,Kontrola zarzadcza
w jednostkach samorzgdu terytorialnego na przyktadzie gmin wojewddziwa matopolskiego”
stanowi wartosciowe opracowanie naukowe, tgczgce wymiar teoretyczny i empiryczny. Autor
podjat sie waznego i aktualnego zagadnienia, ktére ma duze znaczenie zaréwno poznawcze, jak
i praktyczne, a na gruncie krajowym nie byto dotgd w ten sposdb szerzej analizowane. Na
szczegolne podkreslenie zastugujg: 1) jasne okreslenie tematu i problemu badawczego; 2)
wyraznie sformutowane cele, pytania i hipotezy badawcze; 3) interdyscyplinarne ujecie
problematyki integrujgce perspektywe prawng, organizacyjng i administracyjng; 4) bogaty
materiat empiryczny obejmujgcy badania ankietowe, wywiady oraz analize dokumentow; 5)
aplikacyjny charakter pracy wyrazajgcy sig w rekomendacjach dla praktyki jednostek samorzgdu
terytorialnego. Dysertacja nie jest jednak pozbawiona stabos$ci. Do najwazniejszych nalezy
zaliczy¢: 1) ograniczenie perspektywy poréwnawczej (brak odniesien do przyktadow
zagranicznych i innych poziomow JST); 2) brak wigkszosci metod badawczych wtasciwych dla
dyscypliny nauki o polityce i administracji; 3) jednostronne zatozenie o niezbednosci kontroli
zarzgdczej, bez pogtebionej refleksji nad jej mozliwg nieefektywnoscig systemows
i alternatywnymi rozwigzaniami; 4) niewystarczajgce powigzanie hipotez badawczych z szerokg
warstwa teoretyczng pracy; 5) relatywnie skromne wykorzystanie literatury zagraniczne;j.

Pomimo wskazanych mankamentow nalezy stwierdzi¢, ze rozprawa spetnia wymogi
stawiane pracom doktorskim. Autor wykazat sie umiejetnoscig samodzielnego prowadzenia
badan naukowych, trafnego formutowania probleméw badawczych i ich weryfikacji w oparciu
o zgromadzony materiat empiryczny. Rozprawa wnosi istotny wktad w rozwdéj badan nad
funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego i systemow zarzadzania w administracji publicznej
w Polsce. Podjgta problematyka jest aktualna, a wyniki badan i postulaty mogg znalezé
zastosowanie w praktyce jednostek samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu nalezy stwierdzic,
ze praca zastuguje na publikacje - zarowno w formie monografii naukowej, jak i poprzez
opracowanie artykutdow tematycznych - po dokonaniu drobnych korekt redakcyjnych
i uwzglednieniu wazniejszych uwag przedstawionych w niniejszej recenzji.

W konkluzji nalezy uznaé, ze rozprawa doktorska mgr. Tomasza Kawy, pt.: ,Kontrola
zarzgdcza w jednostkach samorzgdu terytorialnego na przyktadzie gmin wojewddztwa
matopolskiego”, napisana pod kierunkiem dr. hab. Ambrozego Mitusia, prof. UEK oraz promotora
pomocniczego dr. Jakuba Olecha spetnia wymagania okreslone przepisami prawa i wnioskuje
o dopuszczenie jej Autora do dalszych etapéw przewodu doktorskiego.
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