Dr hab. Marcin Miemiec

Recenzja rozprawy doktorskiej mgr Katarzyny Dudek ,,Administracyjnoprawne

zagadnienia utrzymania i uzytkowania obiektow budowlanych”, Lublin 2022, ss. 259.

I

Recenzowana rozprawa doktorska zostala przygotowana na Wydziale Prawa i
Administracji Uniwersytetu Marii Curie - Sklodowskiej w Lublinie pod kierownictwem
naukowym pana prof. Piotra Szreniawskiego. Jest to praca warto$ciowa, ktorej autorka
postawita sobie za cel analize¢ problematyki administracyjnoprawnej dopuszczenia do
uzytkowania, uzytkowania i utrzymania obiektéw budowlanych.

Podjety temat rozwazan nie jest nowy. Dotyczy wybranej regulacji materialnego prawa
administracyjnego. Autorka ma jednak swiadomos¢ zaréwno historycznej, jak i wspotczesne;j
wazno$ci analizowanych zagadnien. Nowe impulsy do ich badania pojawily si¢ wraz z
transformacjg ustrojows, w zwigzku z budowg w Polsce panstwa prawnego i gospodarki
rynkowej oraz z procesem upodmiotowienia prawnego jednostki w jej relacjach z aparatem
panstwowym, ktore wielu analizowanym zagadnieniom nadajg nowego wymiaru.

Rozprawa dotyczy waznych i aktualnych zagadnien. Jej temat zostal wybrany
prawidlowo. Materia omawiana w pracy jest godna zainteresowania, ztozona i istotna nie tylko
z prawnego, ale i ze spolecznego punktu widzenia. Umozliwia wykorzystanie warsztatu
badawczego nauki prawa administracyjnego. Autorka sformulowata tytut rozprawy poprawnie
jezykowo, zrozumiale i precyzyjnie. Ogolne wrazenie o pracy jest pozytywne. Kolejne
elementy pracy potwierdzajg rzetelno$¢ Autorki i wysoka jakosé jej rozprawy doktorskiej.

Autorka trafnie wskazuje, ze w badanym obszarze ,,pierwszoplanowym wyzwaniem” dla
ustawodawcy jest zapewnienie bezpieczenstwa uzytkowania obiektdow budowlanych i
przeciwdzialanie zagrozeniom w toku ich eksploatacji. Dla realizacji tych zadan ustawodawca
wyposazy} administracje publiczng, reprezentujacg interes publiczny, w szerokie kompetencje
reglamentacyjne i policyjne. Realizujgc je administracja publiczna ingeruje w sfer¢ wolnosci
uzytkownikow obiektow budowlanych, a takze ustawowo okreslonych kategorii osob trzecich.
Autorka zaklada, ze w tym zakresie obowigzkiem ustawodawcy oraz organdw stosujacych

prawo chronigcych interes publiczny jest réwnoczesne nienaruszanie —interesow
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indywidulanych. W tym kontekscie dla Autorki wazna jest granica dopuszczalnej ingerencji
panstwa w prawa jednostki. W granicach pola badawczego miesci si¢ wolnos¢ uzytkowania
obiektu budowlanego w znaczeniu przedmiotowym i podmiotowym.

Autorka przyjmuje, ze tak okreSlony przedmiot i obszar badan pozwala na zadanie
pytania, czy majac na uwadze prawnie rozbudowany katalog obowigzkéw natozonych na
wlasciciela czy zarzadce obiektu budowlanego, instrumenty bardzo gl¢boko ingerujace w
wolno$é uzytkowania obiektu budowlanego, jak np. sankcje zakazu uzytkowania obiektu
budowlanego czy nakazu jego rozbiorki, postugiwanie si¢ rozwigzaniami proceduralnymi
istotnie ograniczajgcymi ochrong interesu indywidualnego, zawgzanie pojecia strony w
postepowaniach administracyjnych, wzmocnienie skutecznosci stosowania przymusu
administracyjnego przez wprowadzenie licznych sankcji karnych - nie powoduje asymetrii
miedzy interesem publicznym a indywidualnym, czyli braku rownowagi w ich relacjach.

Udzielenie odpowiedzi na tak postawione pytanie badawcze wymagato sprawdzenia, czy
na etapie przystgpienia do uzytkowania i powigzanego utrzymania obiektow budowlanych
ustawodawca uzyt instrumentéw prawnych najmniej ucigzliwych dla inwestora, wlasciciela
(zarzadcy obiektu budowlanego), przy jednoczesnym zapewnieniu odpowiedniego poziomu
ochrony interesu publicznego oraz interesu 0sob trzecich. Innymi stowy, Autorce chodzi o
ustalenie, czy obowigzujgce prawo stanowi zadowalajacy i wystarczajacy system gwarancji dla
ochrony interesu publicznego i indywidualnego, w tym interesu osob trzecich, zaréwno na
etapie przystgpienia do uzytkowania obiektow budowlanych, jak i ich dalszego uzytkowania
oraz ich utrzymania.

Autorka postawila trzy tezy badawcze pracy, ktére nalezy oceni¢ pozytywnie. Wedlug
tezy gtownej przystapienie do uzytkowania obiektéw budowlanych i ich utrzymanie, mimo
glebokiej ingerencji w wolno$¢ uzytkowania obiektu budowlanego, nie powoduje asymetrii
miedzy interesem publicznym a interesem indywidualnym inwestora, wtasciciela lub zarzadcy
obiektow budowlanych. Taka asymetria interesow ma jednak wedlug Autorki miejsce w
relacjach miedzy interesami indywidualnymi. Pozwala to na postawienie tez pobocznych, a
mianowicie: po pierwsze, zasada poszanowania uzasadnionych intereséw oséb trzecich,
uregulowana w art. 5 ust. 1 pkt 9 prawa budowlanego, nie obejmuje etapu po zakonczeniu robot
budowlanych; po drugie, ustawodawca nie zapewnit odpowiedniej ochrony interesow osob
trzecich na etapie przystgpienia do uzytkowania obiektow budowlanych; po trzecie, art. 4 1 art.
5 ust. 2 prawa budowlanego, statuujace zasady ogoélne tego prawa, nie sg Zrédtem wolnosci

uzytkowania obiektow budowlanych, gdyz okreslajg jedynie ogolne grahice tej wolnosci.



II.

Z tytutu rozprawy i ze spisu tresci wynika, Zze normatywnym materialem badawczym
rozprawy jest materialne prawo administracyjne. W pierwszym rzedzie jest to ustawa z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2351) oraz akty wykonawcze
do tej ustawy. Autorka zbadata ponadto w niezbednym zakresie majace znaczenie dla badanej
materii przepisy: Konstytucji RP, ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
ustawy — Prawo ochrony s$rodowiska, ustawy o ochronie przyrody, kodeksu cywilnego,
kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji, ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Autorka
wykorzystata takze obszerng literatur¢ przedmiotu oraz orzecznictwo: Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i sadow administracyjnych. Badajac problematyke
katastrof budowlanych powotala dane opublikowane przez Gléwny Urzad Nadzoru
Budowlanego.

Rozwazania podzielone sg na pigé rozdziatow.

W rozdziale pierwszym Autorka omdwita w ujeciu historycznym zagadnienie
uzytkowania i utrzymania obiektéw budowlanych. Tytulem uzupeiienia nalezy zwrdcic¢
uwage na postanowienia dekretu w przedmiocie tymczasowych przepisow budowlanych na
obszarach bylego zaboru rosyjskiego (Dz. Praw P. Pol.1919.14.176). Przyj¢to tam, ze do
uchwalenia przez Sejm Ogolnej Panstwowej Ustawy Budowlanej na obszarach bylego zaboru
rosyjskiego nalezy stosowac dotychczas obowigzujgce przepisy w dziedzinie budownictwa, z
tym, ze moc obowigzujacag przepisow w dziedzinie budownictwa (opartych na wzorach
pruskich), obowigzujacych na obszarze bylego Cesarsko-Niemieckiego Generat-
Gubernatorstwa Warszawskiego, rozciggnigto na pozostate obszary bylego zaboru rosyjskiego.
Kompleksowa regulacja urbanistyczno-budowlana, zastepujaca dawne ,,prawo dzielnicowe”,
czerpigca ze wzorOw austriackich, zostala przyjeta w rozporzadzeniu Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli (Dz.U.
z 1928 r. nr 23, poz. 202).

Dekret z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju
rozpoczal natomiast proces wyodrebnienia prawa planowania przestrzennego z dotychczas
jednolitej regulacji urbanistyczno - budowlanej. W wyniku tego rozporzadzenie z 1928 r.
obejmowato do 1961 r. juz tylko materi¢ prawno - budowlang. Autorka trafnie wskazuje, ze

Prawo budowlane z 1961 r., tak jak dalsze ustawy PRL, regulujace jedynie projektowanie,
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budowe, utrzymanie oraz rozbiorke obiektu budowlanego, ktadly nacisk na ochrong interesu
spotecznego.

Dopiero ustawa Prawo budowlane z 1994 r. zmienita ten porzadek. Obok ochrony
interesu publicznego poddano w wigkszym stopniu ochronie interes inwestora, uzytkownika i
0s6b trzecich. Autorka wskazala wszystkie istotne dotychczasowe nowelizacje tej ustawy.
Whbrew pogladom Autorki nie udato si¢ jednak ograniczy¢ znaczaco samowoli budowalnych.
Rozwigzaniem porzadkujagcym ten problem moze by¢ wprowadzone ostatnio uproszczone
postepowanie legalizacyjne, a nastgpnie konsekwentne wykorzystywanie przez organy
panstwowego nadzoru budowlanego kompetencji zwalczania samowoli budowlanych.

Autorka sytuuje trafnie etap przystgpienia do uzytkowania obiektu budowlanego w
koncowej fazie procesu budowlanego, natomiast utrzymanie obiektu, bedace sktadowa czescig
uzytkowania, juz poza tym procesem. Przedstawia system aktow normatywnych regulujacych
te problematyke i relacje miedzy ustawa Prawo budowlane a aktami odrgbnymi, regulujagcymi
badang materie. Wskazuje takze na szczegélne znaczenie aktéw wykonawczych do prawa
budowlanego, np. rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 16 sierpnia
1999 r. w sprawie warunkow technicznych uzytkowania budynkéw mieszkalnych.

Zakreslenie i charakterystyka przyjetego do analizy obszaru normatywnego, wyjasnienie
i uporzadkowanie niezbednej terminologii oraz zasad prawa budowlanego, wyrazajacych
wartosci przyjete przez ustawodawce, w szczeg6lnosci zasady wolnosci budowlanej i zasady
wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego, stanowig dobre podstawy do prowadzenia
dalszych rozwazan.

Koncepcja zasad prawa budowlanego jest powszechnie przyjeta w polskiej literaturze
przedmiotu. Nie mozna wiec wymagac¢ od Autorki innego pogladu, niz akceptacja istniejgcego
stanu rzeczy i rzetelne przedstawienie tej materii. Nasuwa mi si¢ jednak pewna watpliwos¢.
Przyjmuje si¢ bowiem zgodnie, ze zasadg ogdlna kreuje wyjecie okreslonej grupy norm ,,przed
nawias” i wyrdznienie ich w odniesieniu do innych norm szczegétowych. Przy takim zatozeniu
istnienie jednej normy i wyjecie jej ,,przed nawias” nie moze by¢ podstawa do wyodrebnienia
opartej o nig zasady. Mozna takze zada¢ pytanie, dlaczego na gruncie polskiego prawa
budowlanego nie jest np. eksponowana zasada prowadzenia robét budowlanych na podstawie
pozwolenia na budowe? Siegajac do innego systemu prawnego, mozna wskaza¢ przyklad
niemieckiego ustawodawstwa, gdzie w prawie budowlanym nie wyr6znia si¢ zasad, lecz po
prostu kompetencje organéw administracji budowlanej, uprawnienia i obowiazki uczestnikow

procesu budowlanego, 0s6b trzecich oraz uzytkownikéw obiektéw budowlanych.



W zakresie uzywanej terminologii mozna zaproponowac przyj¢cie stalej relacji miedzy
terminami: ,,uzytkowaniem” a ,,utrzymaniem obiektu budowlanego”, wynikajacej np. z § 2 ust.
1 rozporzadzenia z 16 sierpnia 1999 r., okre$lajacego warunki utrzymania stanu technicznego
budynku na poziomie zapewniajacym bezpieczenstwo ludzi i mienia w okresie jego
uzytkowania. Wedlug tej regulacji utrzymanie budynku nastepuje w okresie jego uzytkowania.
Punktem odniesienia dla utrzymania obiektu budowlanego jest wiec jego uzytkowanie (okres
uzytkowania), w czasie ktorego obiekt powinien by¢ utrzymywany w nalezytym stanie.

Dotychczasowe rozwazania, istotne z punktu widzenia postawionych tez, prowadza
Autorke do trafnej konkluzji, ze wolnos$¢ uzytkowania obiektu budowlanego nalezy uznaé za
aspekt szeroko pojetej wolnosci budowlanej. Wedlug niej nierozerwalny zwigzek obydwu
wolnosci wynika z wyboréw dokonanych w toku procesu budowlanego, ktére w ramach prawa
zabudowy determinujg kierunek wolnosci uzytkowania powstatego obiektu budowlanego.
Autorka przyjmuje takze stusznie, ze przepisy art. 4 i art. S prawa budowlanego nie sg zrédtem
zasady wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego. Sg to bowiem przepisy Konstytucji,
bedace normatywnym Zrédlem wolnosci cztowieka i jej zasad. Zadaniem wiladz publicznych,
obowigzanych dziala¢ na podstawie i w granicach prawa, jest natomiast poszanowanie i
ochrona wolnosci czlowieka. Trzeba mie¢ jednak na wzgledzie, ze Konstytucja dopuszcza w
art. 31 ust. 3 mozliwo$¢ ograniczania korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. Moga
one by¢ ustanawiane, ale tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob.

Kategoria wolnosci jest istotna dla calego systemu prawa, a dla prawa administracyjnego
szczegolnie, gdyz reguluje ono wiele materii z zakresu konstytucyjnych praw wolnosciowych.
Definiuje obszary wolnosci, ustala ich ograniczenia biorgc pod uwagg interes publiczny (dobro
wspolne), na strazy ktdrego stoja organy administracji publicznej. W tym zakresie miesci si¢
problematyka bedaca przedmiotem rozprawy. Mamy tu do czynienia z konfrontacjg wolnosci
jednostki z interesem publicznym, a takze z ustawowym obowigzkiem organéw administracji
publicznej uwzgledniania obydwu kategorii interesow. Oczywista stabos¢ takiego rozwigzania
polega jednak na braku obiektywizmu organéw administracji publicznej w sposéb wiadczy
stosujgcych prawo. Taki obiektywizm zapewnia dopiero kontrola sgdowa administracji.

Autorka wskazuje na wywotujaca spory tres¢ art. 4 prawa budowlanego oraz ograniczenie
przez ustawe zasady poszanowania uzasadnionych intereséw 0sob trzecich do procesu budowy,

pomijajgca jej stosowanie w toku utrzymania obiektow budowlanych. Nalezatoby doda¢, ze
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takie zatozenie jest aktualne pod warunkiem utrzymania status quo obiektu budowlanego.
Zamiar prowadzenia rob6t budowlanych na etapie uzytkowania obiektu budowlanego moze
bowiem aktualizowaé ochrong takich interesow.

Autorka w drugim rozdziale bada istote interesu publicznego. Na przykladzie regulacji
prawnej etapu budowy i uzytkowania obiektu budowlanego wykazuje dynamiczny charakter
tego interesu. Skupia uwage na instrumentach ochrony interesu publicznego na etapie
przystapienia do uzytkowania i utrzymania obiektow budowlanych. Wymienia rodzaje sankcji
administracyjnych, zabezpieczajacych wykonanie obowiazkéw administracyjnych, wskazujac
takze na ich prewencyjny charakter. W zwiazku z tym nasuwa si¢ uwaga, ze do tego katalogu
sankcji nalezatoby zaliczy¢ bezwzgledna czy wzgledng sankcje bezskutecznosci prawnej
nielegalnych dziatan faktycznych inwestora objetych regulacja prawa budowlanego.

Analizujac obowiazki prawne wiasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego w zakresie
jego utrzymania, Autorka przyjmuje, Ze sa one aktualne takze, gdy osoby te ,faktycznie nie
korzystaja z obiektu budowlanego”. Jesli przyjaé, ze uzytkowanie obiektu budowlanego, z
ktérym jest zwigzany obowiazek jego utrzymania, ma charakter faktyczny, to wniosek Autorki
nalezy go uzupetni¢. W praktyce moga si¢ bowiem zdarzy¢ sytuacje, gdy obiekt budowlany
nie jest uzytkowany. Taki obiekt nie moze jednak stwarza¢ zagrozenia ,,na zewnatrz”, dla zycia
lub zdrowia ludzi, bezpieczenstwa mienia badz srodowiska, badz powodowaé swym wygladem
oszpecenie otoczenia, niezaleznie od tego, czy jest uzytkowany. W tym zakresie wskazane
obowiazki zwigzane z prawidlowym utrzymaniem beda wigc aktualne.

Omawiajac sankcje karne Autorka wychodzi nieco poza przedmiot pracy, czyli poza
prawne kwestie uzytkowania i utrzymania obiektow budowlanych. Nalezy jednak oceni¢
pozytywnie calosciowe przedstawienie tej waznej problematyki, jeszcze mato opracowane;j
przez nauke prawa administracyjnego.

Podzielam stanowisko Autorki, ze prawo budowlane zawiera rozbudowane gwarancje
wzmacniajace ochrong interesu publicznego w postaci instrumentéw reglamentacyjnych,
policyjnych, egzekucyjnych i karnych.

Przedmiotem rozwazan trzeciego rozdzialu jest ochrona interesu indywidualnego.
Autorka trafnie wskazuje, ze nauka prawa administracyjnego za istotne wartosci, obok ochrony
dobra wspélnego, uznaje réwniez poszanowanie interesu jednostki. Majgc na uwadze wyniki
rozwazan zawarte w poprzednim rozdziale, charakteryzujac swoistos¢ relacji prawnej:
nadrzedna administracja publiczna — jednostka, Autorka ma $wiadomos¢ istniejacych
przeszkdd w ochronie tego interesu. Widzi ona pozycj¢ nadrzedna administracji publicznej
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miedzy innymi w tym, ze jej organy dzialajg ,,w jakims sensie jako sedzia we wlasnej sprawie”
oraz ze ,,wladczo i jednostronnie” rozstrzygaja o sytuacji prawnej jednostki. Takie ujmowanie
nadrzednosci jest do$¢ powszechne w nauce prawa. Nalezy jednak pamictaé, ze owa
jednostronnos¢ jest elementem wiladczosci, obok domniemania prawidtowosci (waznosci)
czynnosci prawnych administracji publicznej oraz kompetencji przymusowego wykonywania
wlasnych aktéw wiladczych przez t¢ administracje. Nalezy do tego doda¢ wskazane trafnie
przez Autorke w rozpraWie istnienie duzego obszaru dla formutowania ocen stanu faktycznego
przy zastosowaniu kryteridw o charakterze techniczno-budowlanym, wzmacniajacych pozycje
organow administracji budowlane;.

Zdajac sobie sprawg z tego stanu rzeczy Autorka siega do klasycznej koncepcji interesu
faktycznego, interesu prawnego i publicznych praw podmiotowych, czyli do triady Bernatzika.
Analizuje t¢ problematyke poczynajac od gwarancji procesowych uregulowanych w k.p.a. W
tym kontekscie wazne jest uzyskanie przez jednostke statusu strony postepowania
administracyjnego i znaczenie szczegélnej regulacji tej kwestii w prawie budowlanym, jej
prawo do uruchomienia kontroli instancyjnej, a nast¢pnie prawo do wniesienia skargi do sgdu
admiﬁistracyjnego. Przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego konczy zamierzenie
inwestycyjne. Autorka w oparciu o wyniki analizy regulacji procesowej i materialnoprawnej,
trafnie konkluduje, Zze inwestor spetniajacy obowigzek zawiadomienia o zakonczeniu budowy
(ztozenia wniosku o wydanie pozwolenia na uzytkowanie) oraz spetniajgcy wymogi ustawowe,
ma roszczenie o uzyskanie zgody na przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego i jego
niezakldcone uzytkowanie, zabezpieczone na drodze sadowej. Inaczej moéwigc, inwestor
dysponuje prawem podmiotowym rozumianym jako gwarancja uzyskania zgody na
przystapienie do uzytkowania oraz zaniechanie przez organ nadzoru budowlanego ingerencji
w prawnie zagwarantowang sfer¢ wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego.

Na podkreslenie zastluguje omoéwiony wnikliwie przez Autorke problem ochrony
interesow o0sob trzecich i ich udzialu w postgpowaniach administracyjnych w sprawach
przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego i w postgpowaniach, uregulowanych w
rozdziale 6 prawa budowlanego. Organy administracji budowlanej rozstrzygaja tam sprawy
konfliktowe migdzy inwestorem (uzytkownikiem, zarzadcg obiektu budowlanego), a innymi
uprawnionymi osobami. Dotyczy to takze przeprowadzonej przez Autorke analizy regulacji
proceduralnej w takich postepowaniach, ich znaczenia w ochronie interesoéw indywidualnych

oraz mozliwos$ci zastosowania prawa cywilnego do ochrony intereséw osob trzecich.



Podzielam poglad Autorki w sprawie udziatu osob trzecich w postepowaniach prawno-
budowlanych, gdzie ich pozycja strony nie moze wynika¢ wprost z art. 28 k.p.a. Nalezy
bowiem mieé na wzgledzie regulacje art. 28 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 20 ustawy. Jezeli inwestor
wykonat roboty budowlane zgodnie z pozwoleniem, udzial tych oséb w postgpowaniu w
sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest wykluczony. Stanowi o tym art. 59 ust. 7 ustawy. W
przeciwnym wypadku, jak réwniez w postgpowaniach majacych na celu zmiang sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego, wywotujacych dla otoczenia skutki, okreslone w art. 71
ust. 1 pkt 2 i 3 prawa budowlanego, moze si¢ aktualizowa¢ omawiany udziat 0séb trzecich.

Autorka wskazuje, ze w postepowaniach w sprawie utrzymania obiektow budowlanych
interes prawny 0s6b trzecich nie jest ograniczony przepisami dotyczacymi zabudowy. Ponadto
ich interes prawny mozna wywodzi¢ nie tylko z przepisow prawa budowlanego, ale réwniez z
przepiséw o ochronie wiasnoéci, np. art. 140, 144, 222 § 2, 415 i 439 k.c. oraz w zakresie
rozliczen finansowych, wynikajacych z wykonania robét budowlanych. Autorka przedstawia
specyfike postepowan administracyjnych w analizowanym zakresie. Trafnie wywodzi, ze w
postepowaniach majacych na celu zapewnienie rozpoczgcia bezpiecznego uzytkowania obiektu
budowlanego i jego utrzymania, ustawa ogranicza istotnie uprawnienia stron. W rezultacie
takiej regulacji prawnej ochrona proceduralna stuzy w wigkszym stopniu ochronie interesu
publicznego niz indywidualnego.

W czwartym rozdziale Autorka zbadata problematyke relacji migdzy interesami
publicznymi, miedzy interesem publicznym a interesem indywidualnym inwestora, wiasciciela
(zarzadcy), osdb trzecich sgsiadujacych z nieruchomoscig, na ktérej jest usytuowany obiekt
budowlany, a takze migdzy interesami indywidualnymi. Autorka poswigcila szczegdlng uwage
relacjom miedzy interesem publicznym a indywidualnym. Przedstawita zmiennos¢ tych relacji
w zaleznosci od ustroju panstwa — m.in. autorytarnego, preferujagcego interes publiczny
(spoleczny) czy liberalnego, chroniacego interes indywidualny. Opisata charakter zmian
dokonanych w Polsce po 1989 r. Przedstawita wspotczesne poglady nauki prawa w tej kwestii.
Wskazata, ze obydwa typy omawianych interesow nie sa odseparowane od siebie, ze
administracja publiczna powinna je zawsze bra¢ pod uwage acznie i je wywaza¢. Wedlug
Autorki optymalne byloby pokrywanie si¢ tych interesow tak, by wartosci zwigzane z
interesami indywidualnymi i publicznymi byly tozsame. Takiemu podejsciu sprzyja koncepcja
dobra wspdlnego obywateli, ktorego ochrona jest takze sposobem realizacji interesu
indywidulanego. W wyniku tego mozna za Autorka przyja¢, ze ochrona interesu publicznego

moze by¢ takze korzystna dla ochrony interesu indywidualnego. Uznajac, ze konflikty sa
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Jednak nieuniknione w badanym zakresie, Autorka omawia ich istote i prawne mechanizmy ich
rozwigzywania zaréwno na etapie stanowienia, jak i na etapie stosowania prawa.

Uwzgledniajgc rozwazania zawarte w poprzednich rozdziatach Autorka zbadala stopien
ingerencji ustawowej w wolno$é uzytkowania obiektow budowlanych. W konkluzji trafnie
moim zdaniem uznata aktualny stan prawny w badanym zakresie za zgodny z konstytucyjna
zasada proporcjonalnosci. Pozwala on na wywazenie prawa wiadciciela czy zarzadcy obiektu
budowlanego do jego uzytkowania z warto$ciami chronionymi przez prawo budowlane,
szczegblnie wyrazonymi w art. 5 ust. 2 ustawy. Mozna zaakceptowaé poglad Autorki, ze
ograniczenia swobody uzytkowania obiektu budowlanego s3 przydatne i jednoczesnie
konieczne dla realizacji interesu publicznego. Chociaz niektére przepisy prawa budowlanego
regulujgce utrzymanie obiektéw budowlanych w sytuacjach szczegdlnego zagrozenia interesu
publicznego czgsto gigboko ingeruja w sposdb wykonywania prawa wiasnosci, to jednak
zdaniem Autorki nie naruszaja konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

Rozdzial pigty poswigcony jest wyjatkowym, najczesciej nagtym zdarzeniom, mogacym
mie¢ wplyw na utrzymanie obiektow budowlanych. Autorka skupila si¢ na problematyce
katastrof budowlanych. Wyjasnila znaczenie terminu »katastrofa budowlana”. Omowila
procedury i formy dziatania prowadzone w razie zaistnienia katastrofy budowlane;j,
uregulowane w rozdziale 7 prawa budowlanego, a takze w sytuacjach mniejszego zagrozenia,
bedacych przedmiotem regulacji rozdziatu 6 ustawy. W oparciu o dane GUNB z 2019 r. i z
2020 r. Autorka oméwila przyczyny katastrof budowlanych w toku uzytkowania obiektow
budowglanych oraz formy usuwania skutkéw katastrof budowlanych, a takze dziatania i
procedury prawne o charakterze prewencyjnym, stuzace eliminacji czy zminimalizowaniu
mozliwosci wystepowania katastrof budowlanych. Zwraca przy tym uwage na to, ze przyczyny
katastrof budowlanych zwigzane z bledami w utrzymaniu obiektéw budowlanych moga by¢
eliminowane dzigki prewencyjnym dzialaniom organdw nadzoru budowlanego. Stwierdzita, ze
przyczyny zwiazane z wplywem sit natury mozna tylko zminimalizowaé.

W zakonczeniu pracy Autorka podsumowata wyniki badan i sformutowata postulaty de
lege ferenda w celu wskazania ewentualnych kierunkéw zmian w przepisach prawa oraz
udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy zmiany te powinny zmierza¢ w kierunku wolnosciowym,
lub zaostrzenia przepiséw dotyczacych zakoriczenia budowy, a takze z zakresu utrzymania

obiektéw budowlanych.



III.

W obszarze zagadnien ustrojowoprawnych i materialnoprawnych z zakresu prawa
budowlanego powstalo w ostatnich latach w nauce prawa administracyjnego szereg
prawniczych opracowan naukowych. Nalezy si¢ jednak zgodzi¢ z Autorka, ze zagadnienia
bedace przedmiotem rozprawy byty dotychczas analizowane w literaturze prawniczej rzadko i
tylko fragmentarycznie. Problematyka badawcza podjgta w rozprawie jest niewatpliwie
aktualna. Godne podkreslenia jest takze to, ze w demokratycznym panstwie prawnym prawo
administracyjne powinno nie tylko regulowac nie tylko do zwierzchnia pozycj¢ administracji
publicznej, ale rowniez kreowa¢ podmiotowos¢ jednostki.

Nauke prawa administracyjnego mozna uprawia¢ badajac i oceniajac jej dorobek lub
analizujac wybrany fragment porzadku prawnego z uzyciem poje¢ - narzedzi wypracowanych
przez nauke prawa, a nastgpnie wnoszac wyniki tych badan do dorobku nauki prawa. Z uwagi
na zlozony charakter przedmiot pracy wymagal zastosowania réznych metod badawczych.
Autorka wybrata metode dogmatyczno-prawng z jej kontekstem historycznym, a takze metode
empiryczno-prawna, opartg o powolywane w rozprawie orzecznictwo sadowe i orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego oraz material opublikowany przez GINB. Niezbedne byto bowiem
wyjasnienie istotnych kwestii teoretycznoprawnych, tresci regulacji prawnej oraz zbadanie
sgdowego stosowania prawa.

Stwierdzam, ze metody badawcze wybrane przez Autorke dla realizacji jej zamierzenia
doktorskiego sg odpowiednie. Istotne jest tez, ze Autorka dysponuje umiejetnosciami badania
wybranego przez nig szerokiego zakresu regulacji prawnej z zastosowaniem odpowiednich
narzedzi badawczych. Byla zatem w stanie sprosta¢ intelektualnie przyjetemu zamierzeniu
badawczemu.

Biorac te wzgledy pod uwage, nalezy uznaé¢ temat recenzowanej rozprawy doktorskiej za
wartosciowy, potrzebny, ciekawy i dajacy mozliwo$¢ poglebienia badan nad obowigzujacym

prawem oraz wskazania czy oceny celowosci badZ mozliwosci dokonania w nim zmian.

IV.
Oceniam pozytywnie przyjeta kolejnosé rozwazan. Autorka rozpoczyna kazdy rozdzial
od uwag wstepnych, wprowadzajacych do materii rozwazan. Konczy natomiast zwigztymi
wnioskami. Czyni to recenzowang rozprawe czytelna. Daje réwniez dobra podstawe do

prowadzenia dalszych badan w poszczegdlnych zakresach.
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Przedmiotem badan rozprawy jest porzadek normatywny, ktéry Autorka analizowala
biorgc pod uwage poglady wyrazone w nauce prawa oraz wykladni¢ dokonywana w
orzecznictwie. Dobrany material badawczy jest prawidtowy. Wykorzystane przez Autorke
metody badawcze pozwolily na zrealizowanie podj¢tych zamierzen badawczych, polegajacych
na wykorzystaniu zgromadzonego materiatu do ilustracji przedstawianych w pracy pogladow i

stawianych tez, w celu wyjasnienia istoty badanych zagadnien.

V.
Szczegdtowe uwagi zostaly przedstawione w toku omawiania recenzowanej rozprawy.
Nie podwazaja one w zadnym stopniu ogolnej oceny, ze dokonane ustalenia Autorki w zakresie
oceny pogladéw nauki prawa, tresci regulacji prawnej i praktyki jej stosowania sa bardzo

ciekawe poznawczo oraz tworzg jasng i kompletna koncepcjg.

VL
Przechodzac do oceny konstrukcji i tresci recenzowanej rozprawy podkreslam, ze
przedstawia ona bardzo dobry poziom merytoryczny. Rozwazania Autorki sg klarowne. W
wielu miejscach Autorka podejmuje polemik¢ z analizowanymi pogladami nauki prawa i
judykatury. Przedstawia takze wlasng, najczesciej trafng oceng.
Recenzowana rozprawa uwzglednia wszystkie niezbedne uwarunkowania prawne

wybranego tematu, tworzgce podstawe normatywng do refleksji naukowe;.

VIL

W sferze warsztatowej wysoko oceniam elementy redakcyjne rozprawy. W tym
wzgledzie podkre$lam znaczenie licznych, dobrze sformutowanych przypisow (1067), jako
waznym elemencie materialu badawczego, szczegélnie gdy jest taczony z refleksja istotng dla
analizowanego tematu.

W sferze metodologicznej pochwalam rzetelnos¢ i konsekwencj¢ w prowadzeniu
poszczegdlnych watkéw tematycznych z zastosowaniem metody dogmatyczno-prawnej i
empiryczno-prawnej (z wykorzystaniem orzecznictwa).

Poza \nielicznymi wyjatkami rozprawa jest napisana jasnym, precyzyjnym jezykiem,
ktdry nie budzi zastrzezen.

Poza tym mozna wskazaé bardzo rzadkie usterki redakcyjne: w szczegolnosci zdarzajacy

sie nadmiar przecinkéw lub ich brak; niezmiernie rzadkie bt¢dnie napisane wyrazy, czyli tzw.
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,czeskie” bledy. Zdarza si¢ zastosowanie nieprawidlowego szyku wyrazow w zdaniu, ktory
dotyczy rozpoczynania zdania bezokolicznikiem, np. stwierdzi¢ tez nalezy (s. 91). Autorka
uzywa tez czasem gramatycznie nieprawidlowego zwrotu, bardzo popularnego w pismach
procesowych: np. koniecznym jest wdrozenie (s. 95).

Stylistycznie cato$¢ rozprawy jest napisana bardzo starannie, z unikaniem dziwolagow

stownych.

VIIL
Rozprawa daje pelny obraz badanej problematyki. Jest oparta o obowigzujace prawo,
bogate orzecznictwo sadowe (mnogo$¢ orzeczen i uchwat TK, SN, NSA, WSA), obszerna,
dobrze wykorzystang literature przedmiotu oraz kilka glosy. Autorka rzetelnie wienczy swe
rozwazania, konczac kazdy rozdziat wnioskami, zebranymi w zakonczeniu rozprawy. Realizuje

cele pracy przedstawiajac wlasne, dobrze uzasadnione poglady.

IX.

W ostatecznej ocenie stwierdzam istotny wktad recenzowanej rozprawy w rozwoj nauki
prawa administracyjnego. Uwzgledniajac w szczegdlnosci sposob ujecia badanej problematyki,
informacyjnos¢ i pozytywne wyniki merytoryczne, stwierdzam, ze stanowi ona wartosciowe
rozwigzanie zagadnienia naukowego. Swiadczy to tez niewatpliwie o ogdlnej wiedzy
teoretycznej Autorki i o jej umieje¢tnosci samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.

Zatem na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach 1 tytule
naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. z 2017 r. poz. 1789 ze zm.)
uzasadnia to w pelni przyjecie recenzowanej pracy jako rozprawy doktorskiej, dopuszczenie do

publicznej obrony oraz nadanie Autorce stopnia naukowego doktora nauk prawnych.

Biorac pod uwage tworczy charakter i wysoki poziom naukowy rozwazan recenzowanej

rozprawy doktorskiej, wnioskuj¢ o jej wyrdznienie.

WV; W&'Miﬁc .

Wroclaw, dnia 21 wrzesnia 2022 r.
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