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W wykonaniu uchwaly Rady Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego z 25 wrzesnia 2017 r. niniejszym przedktadam recenzje pracy
doktorskiej Pana Mariana Glembina pt. ,Nakaz rozhidrki w prawie budowlanym”,

napisanej pod kierunkiem naukowym Pana Profesora Tomasza Bakowskiego.

Uwzgledniajac specyfike recenzowanego opracowania, w recenzji poddaje
ocenie nastepujgce zagadnienia: zasadnos¢ wyboru przedmiotu analizy, wyznaczony
przez Autora cel i sposéb jego realizacji (przyjeta metodologie), ustalong strukture
prezentacji wynikow badan, zawarto$é merytoryczng dysertacji oraz jej poprawnosé

formalng (w tym jezykowa).

Wybér tematyki badawczej nalezy oceni¢ jako prawidiowy. Sfera regulacji prawa
budowlanego stanowi atrakcyjny przedmiot zainteresowania, tak w aspekcie
teoretycznym, jak i w wymiarze praktycznego stosowania norm prawnych (stopien

niejasnoéci i skomplikowania wskazanych przepiséw determinuje potrzebe




pogtebionej refleksji teoretycznej, ktéra nastepnie przyniostaby wymierne korzysci dia
praktyki prawniczej). Co wiecej, takze waga spoteczna tej problematyki jest jaskrawo
widoczna, zwlaszcza w kontek$cie aktualnych dazen do wypracowania nowych
unormowan systemowych zawartych w fundamentalnym akcie normatywnym —
Kodeksie urbanistyczno-budowlanym (por. prace legislacyjne prowadzone od 2012 r.
w ramach Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego oraz bezposdrednio
Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa). Tym samym wybor i uksztattowanie tytutu
dysertacji zastugujg na aprobate. Jednoczesnie w odpowiednim stopniu wypetnia on

funkcje informujgca o tresci pracy.

Whyznaczony zakres tematyczny zostat konsekwentnie opracowany. Na tresé
pracy skiada sie, po pierwsze, charakterystyka pojecia i istoty prawa budowlanego
oraz wyjasnienie podstawowych okreslen doktrynalnych wyznaczajacych przedmiot
tego prawa. Kolejny etap wywodu stanowi rys historyczny ksztattowania sie tej sfery
regulacji prawnej w Polsce. W dalsze] czesci Autor wskazuje na prawne Srodki
ochrony ,ddébr podstawowych® w ramach prawa budowlanego (odpowiednie
kompetencje organdw wiadzy publicznej w tym zakresie). Ponadto istotnym
fragmentem dysertacji jest rekonstrukcja materialnoprawnege ksztattu nakazu
rozbiorki obiekiu budowlanego. Nastepny etap wywodu to aspekty procesowe tego
nakazu, uwzgledniajgce zardwno procedure rozstrzygniecia sprawy w drodze decyzji
(postepowanie jurysdykcyine), jak i przymusowego wykonania tej decyzji
(postepowanie  egzekucyjne).  Ostatni  rozdziat podwigecono  kontekstowi
migdzyczasowemu omawianej konstrukcji prawnej. Catos¢ rozwazan wienczy

pddsumowanie zawierajgce wnioski wynikajgce z przeprowadzonych badan.

Zestawienie zawartosci treSciowej pracy i jej tytutu upowaznia do konkluzji, ze
zasadniczo mamy do czynienia z adekwatnoscig i koherencjg obu elementow w
stosunku do siebie. Podobny wniosek nalezy wysnué w odniesieniu do relacji: tytuly -
rozdziatow (podrozdziatdw) a ich tres¢. W tym kontekécie wypada jednak zwrécié
uwage ha to, iz pewna rozbiezno$¢ zachodzi miedzy tytutem pkt 1. ,\Wprowadzenia”
(,Cel i przedmiot rozwazan”) i jego zawarto$cig, w ktorej trudno odnalez¢ deklaracje
celu pracy. Nie oznacza to braku tego elementu w ogodle. Mozna go bowiem
odkodowaé z catodci rozwazan - cel pracy stanowi zrekonstruowanie regut
rzadzacych dziataniami grupy podmiotdw skoncentrowanymi wokét prawnej regulacii
hakazu rozbidrki obiektu budowlanego Iub jego czesci (por. strona 12 dysertacji).
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Zasygnalizowany cel pracy Doktorant zrealizowat zadowalajgco, stosujac
adekwatne do jego osiggniecia metody i techniki badawcze. W zwigzku z tym, jako
podstawowa wystepuje metoda dogmatycznoprawna stanowigca ,studium prawne”,
ktére — biorgc za podstawe prawo pozytywne obowigzujgce w Polsce — wyktada je
systematycznie, to jest w porzadku logicznego ugrupowania materiatu prawnego,
stara sie usuna¢ ewentuaine Iuki i sprzecznoéci; ttumaczy istotne znaczenie
przepiséw oraz tworzy definicje poje¢ prawnych (por. E. Jarra, Ogdina teorja prawa,
Warszawa 1922, s. 17). Istoinym elementem tej metody jest technika badawcza
polegajagca na analizie znacznej liczby orzeczen saddw administracyjnych, Sadu
Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjnego (tgcznie ponad 300) oraz pogladow
doktryny prawa, zwiaszcza prawa administracyjnego (wyrazonych w ramach okoto
250 pozybji literatury). Uzupetniajaco zastosowanie znajduje metoda historyczna oraz
,0g06Inej sygnalizacji” problematyki nakazu rozbiérki w niektorych parstwach obcych

(por. strona 138).

Uksztaltowanie struktury recenzowanej dysertacji, co do zasady, nie budzi
wigkszych zastrzezen, tak z punktu widzenia obranej tematyki dla poszczegolnych
jednostek redakcyjnych, jak i kompletnosci wywodu oraz logicznego wynikania
kolgjno omawianych zagadnien. Mozna mie¢ jednak uwagi do kwestii zachowania
odpowiednich proporcji objetosciowych poszczegélnyc'h rozdziatow: rozdziat 1. liczy
32 strony; rozdziat 2. — 13 stron; rozdziat 3. — 44 strony; rozdziat 4. — 90 stron;
rozdziat 5. — 47 stron; rozdziat 6. — 6 stron. Razaca nieprzystawalnos¢ objetosciowa
rozdziatdw 2. i 6. sugerowataby potrzebe nieznacznego zmodyfikowania podziatu
tresci pracy na poszczegoine rozdziaty. Watpliwosci moze tez budzi¢ wybér pojeé
zdefiniowanych w ramach rozdziatu 1. § 1 pkt 2. (,Podstawowe doktrynalne pojecia
prawa budowlanego”). Przede wszystkim =zastanawia potrzeba takiego ich
~wyeksponowania” w odrebng jednostke redakcyjng oraz szerszego precyzowania,
zwiaszcza w kontekscie tego, ze te okreslenia nie stanowig elementdw hipotez norm
prawnych przewidujgcych nakaz rozbiorki. Wieksze znaczenie dla wywodu maja.
zatem takie terminy, jak: obiekt budowlany, budowa czy roboty budowlane. Zostaly
one wprawdzie zdefiniowane w pracy (por. strona 64), ale tylko zdawkowo, zamiast
wyczerpujgco i z odpowiednim podkresleniem ich wagi (np. wiasnie przez
umieszczenie w odrebnej jednostce podziatu tresci). Uzupetniajgco mozna tez

zasugerowac potrzebg odniesienia si¢ w § 8 rozdziatu 4. (,Prawne konsekwencje




wykonania badz niewykonania nakazu rozbiorki”, strony 195-196) do interesujacego
zagadnienia oceny sytuacii wykonania nakazu rozbidrki w kontekécie wywotania
nieodwracalnych skthkéw prawnych przez decyzje administracyjng (w rozumieniu art.
156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego, Dz.U. z 2017 r. poz. 1257; dalej: kpa) (por. np. wyrok NSA z 7
grudnia 2005 r., Il OSK 307/05; uchwata SN (7) z 28 maja 1992 r., Ill AZP 4/92;
CBOSA).

Z punktu widzenia poprawnosci  merytorycznej, recenzowana rozprawa
zastuguje na pozytywng oceng. Autor stusznie odwotat sie w jej ramach do podejscia
systemowego zakladajacego konieczne wspotistnienie trzech rodzajow regulagji
administracyjnoprawnej; materialnej (rozdziat 4.), procesowej (rozdziat 5.) i ustrojowej
(§ 1 pkt 2 w rozdziale 5.). Dodatkowo aprobujaca opinig wzgledem pracy uzasadniajg
W szczegolnosci nastepujgce jej elementy, bedgce waznymi osiggnieciami jej Autora:

1) Interesujgca propozycjia uporzadkowania  $rodkéw ochrony débr
podstawowych w prawie budowlanym, nawigzujaca do ich podziatu na instrumenty o
charakterze: a) prewencyjnym (przedmiotowym — pozwolenie na budowe i zgloszenie
zamiaru wykonania robét budowlanych, oraz podmiotowym - ograniczenia w
zakresie wykonywania okreslonej dziatalnosci w procesie budowlanym); b)
represyjnym (administracyjnym — wstrzymanie budowy i sankcje pienigzne, oraz
Karmym i quasi-karnym — érodki odpowiedzialnosci karnej, wykroczeniowej,
zawodowej i dyscyplinarnej); c) restytucyjnym (nakaz rozhiérki obiekty budowlanego

lub jego czesci); d) kompensacyjnym (odpowiedzialnosé cywilna) (strona 62).

2) Przekonujacy wywad teoretycznoprawny dotyczacy charakteru pozwolenia
na budowe jako formy reglamentacji wolnosci budowlanej wywodzonej z art. 21 i art.
64 Konstytucji RP (strona 65 i nast.).

3) Rozwazania dotyczace szczegotowych probleméw powstajacych na tle
praktyki stosowania przepiséw dotyczacych nakazu rozbidrki (odpowiednio poparte
odno$nym materiatem zrédtowym —~ orzecznictwem sgdow | pogladami doktryny
prawa), co ujawnia umiejetno$¢  Doktoranta dostrzegania, formutowania |
rozstrzygania  dylematow badawczych. Wérod zastugujgcych na  uwage
“konfrowersyjnych kwestii podjetych przez Autora wypada wymieni¢ m.in.: a)




stosowanie konstrukgji zgody na odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych
w ramach postepowania w sprawie legalizacji samowoli budowlanej (strona 112 i
nast.); b) zagadnienie wykazania prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane w procedurze naprawczej, o ktorej stanowi art. 51 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2017 r. poz. 1332, ze zm.; dalej: Pb) (strona 124
i nast), c) problem trybu Jlegalizacji’ obiektu budowlanego wykonanego na
podstawie ostatecznego pozwolenia na budowe, ktdre zostato nastepnie wzruszone
(strona 126 i nast); d) skutki samowoli budowlanej w obiekcie budowlanym
wpisanym nastepnie do rejestru zabytkéw (strona 136 i nast.); e) konsekwencje
prawne niewniesienia przez organ administracji architektoniczno-budowlanej
sprzeciwu wobec zgloszenia robét budowlanych wymagajacych uzyskania
pozwolenia na budowe (strona 179 | nast..); f} kwestie okreslenia adresata decyzji o
nakazie rozbiérki obiektu budowlanego lub jego czesci w szczegdtowych stanach
faktycznych (strona 191 i nast); g) relacje zachodzgce miedzy postepowaniem
administracyjnym w sprawie nakazu rozbiérki oraz postgpowaniem karnym
dotyczacym przestepstwa samowoli budowlanej (strona 204 i nast.); h) odniesienie
konstrukcji ,nabycia prawa” na podstawie decyzji administracyjnej (art. 155 kpa) do

decyzji o nakazie rozbioérki (strona 223 i nast.).

Pozytywna ocena warstwy merytorycznej recenzowanego opracowania nie
Oznacza oczywiscie, ze nie mozna wskazaé fragmentéw budzacych watpliwosci co

do stusznosci i kompletnosci wyrazonych w nich tez.

Przede wszystkim formutuje odmienne stanowisko w odniesieniu do charakteru
prawnego zgioszenia robdt budowlanych i niewniesienia wobec niego sprzeciwu (art.
30 Pb) oraz zakresu stosowania w procedurze zgtoszeniowej przepiséw kpa. W
ocenie Doktoranta, powyzsze zgloszenie nie powoduje wszczecia jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego, ,milczaca zgoda” organu administracyjnego nie
moze by¢ traktowana jako akt administracyjny, a kpa w tej procedurze znajduje
zastosowanie dopiero od momentu wydania decyzji o sprzeciwie wobec zamiaruy
inwestora (strona 76-77). M¢j poglad w tym zakresie, obszerniej uzasadniony,
wyrazitem w publikacjach: Procedura zgloszenia robét budowlanych (Warszawa
2008, s. 79-87 i 107-112) oraz Ochrona praw jednostki w procedurze zgloszenia
robot budowlanych ((w:] E. Wojcicka (red.), Jednostka wobec ingerencji whadzy

publicznej, Czgstochowa 2013, t. 2, s. 178-181). Sprowadza sie on do stwierdzenia,




ze dokonanie przez inwestora zgtoszenia wszczyna postgpowanie jurysdykcyjne
(,szczegblne”), regulowane od tego momentu odpowiednio przez przepisy kpa i
koficzace sie decyzjg o sprzeciwie albo milczeniem organu bedacym ,aktem
administracyjnym  konkludentnym®. Przy czym wnioski te opierajg sie na
spostrzezeniach, ze: a) w przepisach Pb nie unormowano szeregu kwestii
warunkujgcych  prawidlowy przebieg omawianej procedury o charakterze
administracyjnym (przy czym ich uregulowanie jest konieczne w kontekscie
fundamentalnej zasady praworzadnosci wynikajacej z art. 7 Konstytucji RP): b)
wystepuje daleko idgce podobienstwo zachowan podejmowanych przez organ w
ramach procedury zgloszeniowej oraz ciggu dziatan opisanych unormowaniami
postgpowania jurysdykcyjnego ogélnego zawartymi w kpa; c¢) ,milczenie” organu
wywotuje skutki prawne analogiczne do tych, ktére sg powodowane decyzjg
administracyjng w rozumieniu kpa (bezposrednie powstanie uprawnienia o

charakterze materialnoprawnym).

W nawigzaniu do aspektow procesowych nakazu rozbidrki Doktorant odwolat
si¢ do podziafu jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego na postepowanie
ogdlne i postgpowanie szczegdine. Jednoczesnie wyjasnit, ze procedura ogélna ma
na celu rozstrzygnigcie w drodze decyzji administracyjnej indywiduaine; sprawy
pozostajgcej w zakresie administracji publicznej (strona 198). Na tym tle nalezy
zauwazy¢, Ze pojecie postepowania szczegolnego nie zostato przez Autora
doprecyzowane przez wskazanie jego cech istotowych, Ponadto przedstawiona
definicja postepowania jurysdykeyjnego ogdlnego réwniez nie oddaje jego specyfiki
w relacji do procedur szczegéinych (powyzsza jego charakterystyka moze byé
odnoszona rowniez do postepowan jurysdykeyjnych szczegélnych — por. np. J. Lang,
[w:] E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie administracyjne |
postepowanie przed saqdami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 19-20).

O ile zasadniczo zgadzam sie z Doktorantem o niedopuszczalnoéci stosowania
art. 155 kpa do decyzji nakazujace;j rozbiorke obiektu budowlanego (strony 224-225:
chociaz tutaj warto byloby zauwazyé interesujacy poglad wyrazony przez M,
Laskowska, Uchylenie w trybie art. 155 decyzji nakazujgcej rozbidrke samowoli
budowlanej, Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa 2010, nr 2, s. 97-
107), to nie aprobuje tezy o (wylacznie — przyp. B.M.) procesowym charakterze art.
155 kpa (tak tez T. Bagkowski, Charakter prawny przestanek uchylenia lub zmiany




decyzji administracyjnej przewidzianych w art. 155 kp.a. oraz zakres sgdowef
kontroli stosowania fego przepisu, Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad
Orzecznictwa 2007, nr 4, s. 45 i powotana tam literatura; wyrok NSA z 26 maja 2015
r., Il OSK 2601/13, CBOSA i powotane tam orzeczenia). Istote tego unorm\owania {(a
takze analogicznego art. 154 kpa) dobrze oddaje poglad wyrazony m.in. w wyroku
NSA z 10 kwietnia 2014 r. (Il GSK 223/13, CBOSA), zgodnie z ktérym ,(...) ocena
przestanek okreélonych w art. 154 § 1 k.p.a. (a takze art. 155 kpa — przyp. B.M.)
powinna byé dokonywana na ptaszczyZnie materialnego prawa administracyjnego,
na tle konkretnego stanu faktycznego i prawnego sprawy i znajdowaé oparcie w
obowiazujgcych przepisach prawa”’. Interes spoteczny i stuszny interes strony sg
zatem elementami w istocie determinujacymi wynik interpretaciji przepisoéw i ksztaft
normy prawa materialnego wynikajgcej z ustawy odrgbnej, na tle konkretnego stanu

faktycznego zindywidualizowanego adresata.

Dodatkowo w konteksécie tresci ,Podsumowania”, majgcego z zatozenia
stanowi¢ esencje wnioskow wynikajqbych z poszczegodlnych rozdziatdbw pracy,
zachecatbym Doktoranta do jeszcze wigkszej odwagi w formutowaniu witasnych
poglgdoéw i ocen dotyczgcych badanej problematyki, w miejsce przywotywania

cudzych mysli i zapatrywan.

Rozprawa zostata napisana komdnikatywnie, w sposéb oddajgcy mysl Autora
bez wigkszych zaktdcen. Charakteryzuje jg jasno$¢ wywodu potgczona z dbatoscig o
precyzje terminologiczna ujawniajgcg sie m.in. wyjasnianiem fundamentalnych pojec
uzywanych w ramach opracowania (por. § 1 rozdziatu 1. i § 1 rozdziatu 4.). Pod
wzgledem zrédlowym i ,warsztatowym” praca na dobrym poziomie. Podobng oceneg
formutuje w kontekscie strony ,edytorskie” dysertacji. Niemniej jednak mozna
dostrzec pewne potkniecia stylistyczne, jezykowe i literowe, przejawiajace sie np..

1) uzyciem sformutowan: ,bardziej mu sie optaca budowa” i ,przejscie cafe
drogi” (strona 10); ,poczynit pewne stwierdzenia” (strona 27); ,réznig sie one
nawzajem” (strona 28); ,ksztalt stosunku prawnego jest pozostawiony z zasady
samym stronom” (strona 29); ,dobra chronione przez prawo majg niejednokrotnie
charakter poje¢ nieoznaczonych (nieostrych)’ (strona 41); ,Z. Cieslak przez rozumie”

(strona 106); ,zagwarantowane sitg przy uzyciu przymusu” (strona 182),




2) zastgpieniem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP artykutem 31 ust. 1 Konstytucji RP
(strony 66 i 70) czy okre$lenia ,procesowe prawo administracyjne” pojeciem

Jprocesowe prawo materialne” (strona 70).

Jednoczeénie wypada zauwazy¢, ze stan prawny recenzowanej pracy oceniono
na 1 lipca 2017 r. (strona 13). Tymczasem nie obejmuje ona: tekstu jednolitego kpa
ogtoszonego 27 czerwca 2017 r. (por. strona 73 przypis 279), aktualnego brzmienia
art. 31 kpa (obowiazujgcego od 18 czerwca 2016 r. i uwzgledniajacego § 1a tego
przepisu — strona 73 przypis 279), aktualnego brzmienia art. 107 § 1 kpa
(obowigzujacego od 1 czerweca 2017 r. i uwzgledniajagcego pouczenie w decyzji o
prawie do zrzeczenia sie odwotania i skutkach zrzeczenia sie odwotania — strona
210), aktualnego brzmienia art. 30 ust. 5 Pb (obowiazujgcego od 1 stycznia 2017 r. |
uwzgledniajgcego 21-dniowy termin na wniesienie sprzeciwu wobec zgtoszenia robot
budowlanych — strona 76) oraz aktualnego brzmienia art. 48 ust. 2 i art. 49b ust. 2a
Pb (obowigzujacego od 1 stycznia 2017 r. i uwzgledniajgcego prawo wniesienia

zazalenia na postanowienie o wstrzymaniu robét budowlanych — strona 252).

Konkluzja: niezaleznie od przedstawionych wyzej uwag krytycznych, w mojej
ocenie recenzowana rozprawa spetnia warunki okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy z
dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule haukowym oraz o stopniach i
tytule w zakresie sztuki (t.j.: Dz.U. z 2017 r. poz. 1789, ze zm.) stanowigc oryginalne
(ponadto kompleksowe i w wysokim stopniu uzyteczne dla praktyki prawniczej)
rozwigzanie problemu naukowego, wykazujgce ogoélng wiedze teoretyczng
kandydata w dyscyplinie prawo oraz umiejetnos¢ samodzielnego prowadzenia pracy
naukowej. Uzasadnia to dopuszczenie Pana Mariana Glembina do dalszych stadiow

postepowania w przewodzie doktorskim.

Baﬁoﬂajchrzak




