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Wolnoéé budowlana i jej prawne ograniczenia

Wybér tematu i tytul rozprawy

Tematyka wolnosci budowlanej i jej prawnych ograniczen byla przedmiotem wielu
opracowan naukowych (czego dowodzi wzglednie bogata bibliografia dysertacji), ale z proba
uwzglednienia wszystkich uwarunkowan prawnych korzystania z tej wolnosci |
zaprezentowania ich na tle dotychczasowego dorobku doktryny i orzecznictwa spotykamy sig
- jak mniemam - po raz pierwszy. Sprawia to, ze idea napisania rozprawy o takim tytule, jak
recenzowane dziefo, winna by¢ traktowana jako cenna 1 zastugujaca na pozytywnq oceng

Cel, rozwigzywane problemy naukowe i metodologia pracy

W mysél art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule
naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. Nr 65, poz. 595 z pozn. zm ),
rozprawa doktorska w dziedzinie nauk prawnych powinna stanowi¢ oryginalne rozwiazanie
problemu naukowego, wykazywac ogolna wiedzg teoretyczna kandydata w danej dyscyplinie
naukowej (czyli w nin, przypadku w dyscyplinie , prawo”) oraz — umiejgtnos¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej. Ocena wybranego do rozwigzania problemu naukowego, celu
pracy i metodologii zastosowanej do jego osiagnigcia powinna zostac zatem dokonana
wlasnie z punktu widzenia powyzszych kryteriow ustawowych.

Okreslenie i uzasadnienie celu przedmiotowej pracy nie zajelo jego Autorce nazbyt wiele
miejsca, co przelozylo sie niezbyt korzystnie na efekt tych ustalen Z niespeina
poftorastronicowego wstepu dowiadujemy sig, Ze jej celem jest . wykazanie, Ze nie istnieje
nieograniczona wolnos¢ budowlana”, a ,,najwazniejszym problemem” - , ukazanie instytucji
wolnosci budowlanej, jej istoty, genezy, a takze jej granic”.

Probujac zweryfikowa¢ tak zarysowany cel pracy pod wzgledem jego naukowosci
pozwolitem sobie na pewien eksperyment i zapytalem trzech, kolejno napotkanych
przechodniow, czy w Polsce istnieje nieograniczona wolnos¢ budowania. Dwoch
odpowiedzialo natychmiast, ze nie, a trzeci popatrzyt na mnie z niedowierzaniem i postukat
si¢ w czolo. I trudno sie chyba takim reakcjom dziwi¢, bo to, co Doktorantka stawia sobie za
cel badawczy, jest po prostu oczywiste i nie wymaga dowodzenia. Do udzielenia odpowiedzi
twierdzacej na postawione powyzej pytanie nie trzeba pisac kilkusetstronicowej rozprawy, bo
juz pierwsze zdanie w pracy, wykazujace obowigzywanie nakazu adresowanego do majacego
zamiar budowaé $wiadczy, ze wolnos¢ budowlana jest ograniczona. Z powyzszych powodow
cel pracy zostal — moim zdaniem — postawiony zle. Stwierdzenie, ze wolnosc budowlana jest



(w Polsce i w innych krajach) ograniczona nie moze stanowi¢ podstawowej hipotezy
badawczej i nie pozwala na uznanie tak sformutowanego celu jako odzwierciedlajacego
oryginalny problem naukowy w dziedzinie nauk prawnych.

Natomiast, wprawdzie nie jest to wyrazone werbalnie, ale mozna uznac, ze jednak mamy we
wstepie recenzowanej pracy do czynienia z ukazaniem celow kwalifikujacych si¢ do uznania
ich za powazne cele naukowe i oryginalne problemy badawcze Sa to mianowicie pytania o
to, jaka jest geneza wolnosci budowlanej, co jest jej istota oraz gdzie znajduja si¢ jej granice.
Do takich celow badawczych niezbedne jednak byloby postawienie we wstepie hipotez, ktore
nastepnie — zgodnie z sasadami metodologii nauk prawnych — nalezaloby w pracy
zweryfikowaé. Niestety takich: hipotez badawczych zabraklo, a w calym dziele mamy do
czynienia jedynie z prezentacja obowiazujacego prawa, pogladow doktryny, w sladowych
ilodciach (niezmiernie bogatego) — orzecznictwa sadowego i — powtarzanego niczym mantra
twierdzenia, ze sporzadzone opisy obowiazujacych regulacji prawnych sa dowodem na to, iz
wolnos¢ budowlana jest ograniczona. Wartosc naukowa oraz poprawnos¢ metodologiczna
takich zatozen, celow i metod ich osiagania jest tu jedynie pozorna.

Najwazniejszy problem metodologiczny recenzowanej pracy jest jednak inny. Otoz nie jestem
w stanie uznaé jej za przejaw samodzielnego rozwigzywania, wybrana i uzasadniong metoda.
jakiegokolwiek problemu naukowego, a zatem, ze jest to rozprawa doktorska, o jakiej mowa
w art. 13 ust. 1 ustawy, Wiaze si¢ to ze stylem pisania pracy, ktory sprawia wrazenie, Ze
mamy tu do czynienia jedynie z kompilacja, a nie z wiasciwym dla prac naukowych,
krytycznym i analitycznym, podejsciem do tekstn obowigzujacych przepisow, do
orzecznictwa sadowego oraz do pogladéw doktryny. Wprawdzie we wstgpie pracy
Autorka twierdzi, ze poshuguje sie w pracy, jako metoda podstawowa, metoda dogmatyczno-
prawna, a ponadto metoda historyczno-prawng i W mniejszym stopniu ~ ,metoda
poréwnawcza”, ale zawartosc dziela nie pozwala uzna¢, ze ktorakolwiek z tych metod zostata
w rzeczywistosci wykorzystana.

7 metodologicznego punktu widzenia mam jeszcze jedno spostrzezenie. Bardzo watly wstep
recenzowanego dzieta nie wyjasnia, jaki cel i uzasadnienie maja umieszczone w nim, dosc
lapidarne opisy rozwiazan prawnych obowiazujacych w Niemczech i Federacji Rosyjskiej
(nie sposob traktowac tych fragmentow jako przejawow autorskiej analizy prawniczej
tamtejszego prawa, bo Doktorantka nawet nie probuje zglebic istoty ktoregokolwiek z
rozwiazan). Dopiero na podstawie lektury calej pracy czytelnik moze si¢ domyslic, ze ich
funkcja miato by¢ uzasadnienie twierdzenia, ze wolnosé budowlana jest ograniczana rowniez
w innych krajach, przy czym w Rosji ograniczenia te idg tak daleko, ze rodzi sie watpliwosc,
czy w tym kraju mozna méwic o jakiejkolwiek wolnosci budowlanej.

Konstrukeja pracy

Recenzowana praca sklada si¢ ze wzmiankowanego Wwstigpy, 6 rozdzialow i
kilkustronicowych wnioskow. Zasadniczo mozna zaakceptowacd przyjeta strukture, chociaz w
kilku miejscach budzi ona zastrzezenia Pierwsze rozdzialy (o genezie wolnoéci budowlanej |
konstytucyjnej ochronie wiasnosci nieruchomosci) zastugiwaly na umieszczenie ich na



poczatku dzieta, aczkolwiek - uwagi na tytul i tres¢ rozdziatu pierwszego i pojawianie si¢ W
nich pojecia ,wolnosc budowlana” — zdecydowanie lepszym rozwiazaniem byloby
wyjasnienie juz na samym poczatku rozprawy, jak jej Autorka rozumie to pojecie. Czynienie
tego dopiero w rozdziale trzecim przypomina mi nieco  musztarde po obiedzie”, a wziawszy
pod uwage, ze jest to rozdziat zatytutowany Cele i rodzaje ograniczen wolnosci budowlancj,
poswigcanie W nim miejsca na wyjasnianie podstawowego pojecia calej pracy uwazam za
krok niewlasciwy

Kolejne trzy rozdzialy poswigcone sa dwém grupom ograniczen wolnosci budowlanej —
ograniczeniom nazwanym prewencyjnymi (rozdziat IV i V) oraz _policyinymi”. Zabieg ten
mozna byloby poniekad oceni¢ pozytywhnie, chociaz postuzenie si¢ przyjetymi nazwami nie
czyni go w pelni zrozumiatym, Przeciez nieprzerwanie od wiekow w naukach o administracji
publicznej i w nauce prawa administracyjnego dostrzega si¢ zarowno instytucje prawa
policyjnego o charakterze represyjnym, jak i prewencyjnym. | whasnie taki podzial wydaje sig
by¢ dla recenzowanej pracy najwlasciwszy. Gdyby podjeto w niej probe wykazania, ze takie
podejscie jest bledne, nie mialbym zastrzezen. Jednak nie tylko tego nie uczyniono, ale —
wrecz odwrotnie — wyjasniajac na czym polega policja administracyjna, Doktorantka
powotuje si¢ wprost na poglady doktryny, w ktorych dostrzega sig zarGwno prewencyjne, jak
i represyjne dzialania tej policji. Tym samym podziat materii na ,.ograniczenia prewencyjne” i
ograniczenia policyjne” traci swoj fundament

W rozdziale o tzw. prewencyjnych ograniczeniach wolnosci budowlanej wynikajacych z
ustaw nazwanych przez Doktorantke Lzwigzanymi”, sa dwa podrozdzialy dotyczgce ochrony
srodowiska. Wprawdzie kwestie Srodowiskowe sa regulowane w Polsce przede wszystkim
dwoma opisanymi w nich ustawami (ustawa - Prawo ochrony érodowiska, zwana dalej
_POS” i ustawa o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, zwana
dalej ,ustawa o ocenach oddzialywania na srodowisko™), nie widze (i nie podano w pracy)
przekonujacych powodoéw uzasadniajacych rozdzielanie tej materii na dwa osobne
podrozdziaty. Cel wynikajacych 2z nich ograniczen wolnosci budowlanej jest bowiem
identyczny i o wiele bardziej wartosciowa bylaby praca, gdyby podjeto w niej wysilek
usystematyzowania ograniczen wolnosci budowlanej wynikajacych z tych obu regulacji i
zamkniecia ich w jednym podrozdziale. W tym samym rozdziale znalazt sie rowniez fragment
poéwigcony ograniczeniom wolnosci budowlanej wynikajacym z ,.cztonkostwa w UE". To
dosy¢ zaskakujace i niewytlumaczone przez Doktorantke miejsce na ukazywanie ingerencji w
te wolnoé¢ plynacych przeciez nie z jakichkolwiek ustaw zwiazanych”, lecz z norm
prawnych majacych pierwszenstwo zastosowania przed wszystkimi ustawami i
rozporzadzeniami polskich wiadz.

Merytoryczna warto$¢ rozprawy

Oceniajac recenzowang prace warto tez wskaza¢ na poczatku pewne bledy charakterystyczne
dla calej pracy, czasami moze drobne, ale wskazujgce na niewystarczajzco wnikliwe, wrecz
ckstensywne, przeprowadzenie badan materialow Zrédlowych, korzystanie z ktorych nie
zawsze zostalo przez Doktorantke nalezycie umotywowane.



Jako przyklad mozna wskaza¢ fragmenty opisu dawnych rozwigzan obowiazujacych na
terytorium obecnej Polski (s. 10), gdzie — po opisie ogélnych przepisow policji budowniczej
dla miast Krolestwa Polskiego z 1820 r. — Autorka stwierdza, ze ,takze przepisy
obowiazujace na obszarze zaboru rosyjskiego ograniczaty wolnos¢ budowlang inwestorow”.
Tak, jakby Krolestwo Polskie lezato poza granicami tego zaboru. Innym przykladem jest
powolywanie si¢ na Konstytucj¢ RP z 1997 r. jako akt wprowadzajacy zmiany w ustroju RP,
swiadczace o niedostatecznym rozeznaniu w historii najnowszej panstwa i prawa polskiego
(czyzby zmiana ustawy zasadnicze) w 1989 r. nie miala zadnego znaczenia dla wolnosci
budowlane]?).

Istotnym niedociagnieciem dziela jest wyglaszanie twierdzen i tez, wypowiedzianych
arbitralnie, niepopartych ani uzasadnieniem, ani wskazaniem zrodel, z ktorych czerpano
wiedze i ich prawdziwosci, a wypowiedzianych tak, jakby byly to wiasne odkrycia Autorki
(zob. np. ss. 7-8, 13-15, 19-20, 21, 66, 67, 70, 71, 72, 75, 86, 88, 91-92, 95, 104, 105, 149
212, 223-224). Dokonywanie takich ,,odkry¢” nie byloby wada, ale jedynie wowczas, gdyby
byly to faktycznie twierdzenia, do ktorych Doktorantka dosziaby w toku, zaprezentowanego
w pracy, logicznego rozumowania, opartego na rzetelnie ukazanym materiale badawczym.
Warunku tego w ocenianej pracy niestety nie spetniono.

Nazbyt czgsto Doktorantka postuguje sig cytatami, ktére w wielu miejscach spetniaja
funkcje samodzielnych akapitow, czyli zastgpujg tok rozumowania Autorki (np. ss. 6, 26,
49-50, 66, 77-78, 163, 212, 223), czego — na wielu, znanych mi, uniwersyteckich wydziatach
prawa — nie dopuszcza si¢ nawet w pracach licencjackich i magisterskich. Niezbyt dobre
wrazenie robig takze te fragmenty pracy, w ktorych przytacza si¢ nawet rozbudowane
fragmenty orzeczen sadowych, przepiséw prawa oraz pogladéw doktryny, bez proby
poddania ich analizie lub chociazby wyjasnienia, jaka funkcje¢ (argumentacyjna, ilustracyjna
etc.) maja one spelniaé (np. ss. 52-53, 55-56, 60, 84-86, 88-89, 90, 91, 116-118, 143, 151,
163-165, 209, 214, 220-221). To wiasnie moglo spowodowaé powstanie wrazenia, ze znaczna
czes¢ pracy to po prostu kompilacja wybranych pogladow doktryny i orzecznictwa.

Pewne zastrzezenia moze rownicz wzbudza¢ dobor, ale przede wszystkim — sposob
wykorzystania irédel, z ktorych Autorka czyni uzytek. Przykladowo, na stronie 42
znajdujemy przytoczenie — bez jakiegokolwiek komentarza — definic)i pojecia , wiasnosc™ w
wersji marksistowskiej (na podstawie Encyklopedii PWN z 1969 r.). Rodzi to retoryczne
pytanie, czy innej definicji Doktorantka nie znalazta? Rowniez rozwazania na temat ochrony
wlasnosci w  polskich konstytucjach rozpoczynaja si¢ od charakterystycznego dla
materializmu  historycznego wyjasnienia prawa wiasnosci, pochodzacego z dziela
opublikowanego w 1972 r., do ktérego kwestionowania Doktorantka takze nie widzi podstaw
(s. 47). Skoro tak, to warto moze bylo si¢ zastanowié, dlaczego wspotczesni autorzy,
zajmujacy sie naukg prawa cywilnego, jako$ niezbyt czesto identyfikuja si¢ z zacytowanym w
recenzowanej pracy pogladem J. Wasilkowskiego. W innym miejscu — powolujac si¢ na nie
wiadomo jakie dzieto — Autorka pisze, ze wedlug konstytucji niemieckiej, regulujacej kwestie
wywlaszczenia ,Odszkodowanie nalezy okreslic przy prawidlowym rozeznaniu interesu
ogodlu i stron” (s. 44, podkresl. — DR K.). To tylko jeden z przyktadow korzystania z niezbyt
dobrych thumaczen, gdyz w stosownym przepisie owej konstytucji pada wyraz , Abwigung”,



oznaczajacy .wywazanie”, a nie _rozeznanie”'. W dalszej czgdci recenzji przedstawiam
uwagi, jakie nasuwaja si¢ podczas lektury poszczegoblnych rozdziatow,

W pierwszym z nich, zatytulowanym Geneza wolnosci budowlanej, odnajdujemy najpierw,
raczej zwiezly, wrecz sygnalny opis regulacji prawnych z okresu XVIII-XTX wieku, majacych
zwiazek z ograniczeniami w korzystaniu z wtlasnosci nieruchomosci do celow budowlanych,
niz ich analize oraz probg zrekonstruowania pogladow owczesnej | wspolczesnej doktryny nt,
genezy zjawiska ,wolnosci budowlanej”. Nie spotykamy w nim tez proby podjecia wlasnych
rozwazan nad geneza tego pojecia. Dalsze czgsci rozdziatu poswigcono prezentacji tej czgsci
polskiego prawa z okresu dwudziestolecia miedzywojennego i czasow PRL, ktora wiazata sig
z zabudowa, jednak — znowu — bez proby poddania ich wlasnej analizie i ocenie oraz bez
wyrazistego uwidocznienia wplywu tej regulacji prawnej na samo pojecie , wolnosci
budowlanej”. Nawet podjeta w ostatnie] czedci rozdziatu proba nawiazania do kwestii te)
wolnosci na gruncie polskiego prawa po zmianie ustroju w 1989 r. nie zmienia postaci rzeczy
- jego zawartosé zupelnie nie odpowiada jego tytutowi: nie udzielono w nim odpowiedzi na
pytanie, jaka jest geneza wolnosci budowlanej. By¢ moze inny tytul bylby tu bardziej
adekwatny, ale nadal pozostalby problem deficytu na wiasna, rzetelnie uzasadniong koncepcje
terminologiczna i autorski, krytyczny stosunek do przytaczanych pogladow.

Podobnie napisany zostal kolejny rozdzial - o konstytucyjnej ochronie wilasnosci
nieruchomosci. Tu rowniez nie znajdujemy proby poddania analizie prawniczej rozwigzan
prawnych chroniacych prawa wilascicieli do nieruchomoséci, obowiazujacych przed zmiang i
po zmianie ustroju Polski. Przytacza si¢ w nim jedynie tre§¢ przepisow dotyczacych
wlasnosci (takze z konstytucji niemieckiej i Federacji Rosyjskiej) oraz wypowiedzi doktryny,
a ponadto — nie zawsze precyzyjnie’ — kilku orzeczen TK.  Funkcje i zawartos¢ tego
rozdziatu nie sa jasne. Szkoda, ze piszac rozprawg doktorskg o wolnosci budowlanej i jej
prawnych ograniczeniach Autorka, opisujac konstytucyjne regulacje prawa wlasnosci i jego
ograniczenia, skoncentrowata sie w tak duzym stopniu na  wywlaszczaniu i jego
dopuszczalnosci’, a nie na analizie dobr i wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. stanowiacych przeciez kryteria oceniania poszczegdlnych, ustanawianych w ustawach,
ograniczen tej wolnosci, ktorej poswigcona jest cala praca, Przeciez wywlaszczenie nie jest
ograniczeniem wlasnosci (i wynikajacych z niej, chronionych konstytucyjnie wolnosci), lecz

' Na str. 138 ten sam wyraz przethumaczono jako , wyrdwnanic™, Podobny przypadek spotvkamy na s. 79, gdzie
powszechnic stosowany w niemieckim prawic wyraz Uberpriifung przethumaczono jako .nadkontrola”, chociaZ
oznacza nic innego jak .nadzor”, a jeszcze cickawszy preypadek odnotowaé mozna na s, 80, pdzie - korzystajac
z interesujacej ksiazki H-1. Blanke o ochronic zaufania w niemieckim i europejskim prawic administracyjnym —
fragment wypowiedzi tego autora, o znaczeniu konstytucji dla zagwarantowania wlascicielowi nicruchomosci
mozliwosci przeciwstawicnia swoich praw podmiotowych normom stanowionego prawa publicznego, tumaczy
ja mylac Konstytucig RFN (Grundgesetz) 7 ,prawem gruntowym”. Kolejny kwiatek” spotykamy na s. 81
(nicmieckie pojecie Bestandsschulz, przetlumaczono na .stan faktyczny™), a jeszcze inmy na s. 108, gdzie
Bauschein nazwano _éwistkiem” na pozwolenie na budowg, podczas, gdy kazdy .~schein” w prawie
nicmieckim oznacza — odpowiednio — po prostu zaswiadczenie” lub dowod na posiadanic okresloncgo
uprawnienia.

? Piszac o braku precyzji mam na mysli odwolywanie si¢ przy prezeniacji przepisu ant. 64 ust. 3 Konstytucji RP
do wyroku TK 7 1991 r.. dotyczacego — # oczywislych wzgledéw — Konstytucji RP z 1952 r. (w wersji po je)
zmianic w 1989 r.), a nic przepisu, o jakim Autorka pisze (s. 52).

' 7ob. ss. 43-46.55-56, 60-63. Zatrzymywanic sig na przepisach regulujacych zagadnienie wywlaszczania
nieruchomosci bez wyjasniema, jaki zwiazek ma instytucja wywlaszczenia 2 wolnoécia budowlang cechuje
réwhniez pierwszy rozdzial tej pracy (zob. np. ss. 14, 23).



jej pozbawieniem. Samo przytoczenie twierdzen dokiryny na rolg ww. przepisu Konstytucji
RP, jako kryterium dopuszczalnosci wszelkiej ingerencji w prawa i wolnosci jednostki, nie
jest w stanie zastapic jego analizy i wyjasnienia, jak nalezy rozumiec uzyte w nim nazwy dobr
i wartosci uzasadniajacych ograniczenie praw i wolnosci konstytucyjnych Bez tego nie
sposob dokona¢ nastepnie ustalenia, jak naleZy interpretowac i stosowac postanowienia ustaw
wprowadzajacych takie ograniczenia w wolnosci budowlanej.

Najwigcej moich watpliwosci wzbudzil jednak ten podrozdzial rozdziatu II, ktory traktuje
whasnie o ograniczeniach wiasnosci w ustawach zwyklych. Ich prezentacj¢ wypada zacza¢ od
spostrzezenia, ze materia ustawowych ograniczef prawa wiasnosci nie miesci si¢ w granicach
wyznaczonych tytulem calego rozdzialu, brzmiacego przeciez Konstytucyjna ochrona
wlasnosci nieruchomosci. Tym bardziej, ze opisywane (bo — niestety — nie mozna rowniez
tego fragmentu pracy nazwac analiza”) ograniczenia tego prawa konstytucyjnego,
dokonywane na mocy ustaw ,zwyklych”, przedstawiono bez wykazania, ze wynikajg one z
Konstytucji i bez proby dokonania ich oceny pod wzgledem zgodnosci z tym podstawowym
aktem polskiego systemu prawa. Co wigcej, na s. 56 czytamy, Ze ,ograniczenia ustawowe
ksztattujace tres¢ prawa wlasnosci albo sposob jego wykonywania nie budza zadnych
watpliwosci”. To - delikatnie mowiac — dosy¢ ryzykowna teza w sytuacji, gdy mamy do
czynienia juz z prawie pigédziesiecioma wyrokami TK, w ktérych ocenial on zarzuty pod
adresem przepisow ustawowych ograniczajacych prawo wiasnosci, a wigc majacych wplyw
albo na tresé, albo na sposob korzystania z tego prawa. Niewykluczone, ze Doktorantka nie
przemyslata konsekwencji napisania tego fragmentu zdania, ale rolg osoby, ktora ubiega si¢ o
stwierdzenie, ze nabyla kwalifikacje do samodzielnego prowadzenia badan naukowych, jest
zadbanie o precyzje wypowiadanych twierdzen.

Istotne zastrzezenia wzbudzaja we mnie rowniez te fragmenty, w ktorych Autorka zajmuje sig
— nie wiadomo po co w tej pracy — art. 140 K¢ i wypowiada teze¢, ze wlasnosc to kategoria
prawa niedajaca wiascicielowi absolutnej swobody korzystania z rzeczy i rozporzadzania nia,
a ograniczenia tej swobody wynikaja ze spofeczno-gospodarczego przeznaczenia rzeczy
bedacej przedmiotem whasnosci (s. 57). Druga czgs¢ tego twierdzenia na gruncie prawa
cywilnego nie wzbudza — i slusznie — zasadniczych kontrowersji. Jednak w tym miejscu
mamy do czynienia z praca z zakresu prawa administracyjnego, a w nim — jak w kazdej innej
galezi prawa publicznego — odwolywanie sie do tej klauzuli prawa cywilnego nie ma zadnego
waloru w prawniczej argumentacji. Ograniczenia ustawowe prawa wiasnosci zawarte w
normach prawa administracyjnego nie moga by¢ — jak si¢ powszechnie w doktrynie uwaza —
ustanawiane ze wzgledu na ogodlnie pojety interes spoleczny czy ,.spoleczno-gospodarcze
przeznaczenie rzeczy” i — probujac uzasadnic ich wprowadzanie - nie ma potrzeby
odwotywania sie do tej klauzuli. Wyczerpujacy katalog motywow ograniczen tego prawa
zawiera art. 64 ust. 3, w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Moze Doktorantka ma inne zdanie,
ale uzasadnienia dla tej koncepcji oceniania zasadnosci ustawowe] ingerencji w prawo
wlasnosci w recenzowanej pracy nie znalazlem.

Ponadto, zabraklo jej wyraznie konsekwencji, badz zdecydowania, bo — probujac odniesc si¢
do kwestii wplywu postanowien miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego na
tres¢ prawa wilasnosdci nieruchomosci i swobode korzystania z niego — wypowiada dwie
przeciwstawne tezy (raz, ze jako akty podstawowe nie moga modyfikowac korzystania z



konstytucyjnego prawa wlasnosci, a nieco dalej, ze jednak ograniczaja to prawo, ale nie moga
by¢ interpretowane rozszerzajaco, zob. — odpowiednio — ss. 58 i 59-60), nie probujac zajac
jednoznacznego, wiasnego stanowiska.

W efekcie caly rozdziat 11, pozbawiony podsumowania, uwazam za niekonkludentny,
niekonsekwentny i nieudzielajacy wyczerpujacej odpowiedzi na pytanie, jak ksztaltuje sig
zakres konstytucyjnej ochrony prawa whasnodci nieruchomosci 1 jakie ograniczenia tego
prawa oraz wolnosci budowlanej dadza sie z niej wyprowadzic.

Rozdzial trzeci (zatytutowany Cele i rodzaje ograniczenia wolnosci budowlanej), zawiera -
jak juz sygnalizowalem — probe zdefiniowania (w tym, nieco dziwnym, miejscu) pojec
najwazniejszych dla calej rozprawy. Najpierw Doktorantka zajela si¢ pojeciem wolnosc™.
Poswiecony tej kwestii podrozdziat obejmuje prezentacje dosé zroznicowanych pogladow
doktryny i szereg roznych definicji, ale nie konczy si¢ — niestety — przedstawieniem tej
koncepcji pojecia ,,wolnosci”, za ktora Autorka si¢ opowiada, i na ktorej opiera si¢ w sWoje]
pracy. Niewiele lepiej jest z kolejnym podrozdziatem (pt. Wolnos¢ budowlana) Tak
naprawde, mamy tu jednak do czynienia nie tyle z przedstawieniem i wyjasnieniem pojecia
uzytego w tytule, ile z dos¢ uproszczong prezentacja przedmiotu i celu regulacji polskiego
oraz niemieckiego prawa budowlanego (w szerokim znaczeniu). Prezentacja niemieckich
rozwiazan regulujacych proces budowlany ma tu dosc watpliwg uzytecznosc, zwlaszcza, ze
polega raczej na ukazaniu konstrukcji i podstawowych instytucji tamtejszego prawa
budowlanego, niz na probie odnalezienia w nich zakresu pojecia wolnos¢ budowlana, a tego
wlasnie po podrozdziale w powyzszy sposob zatytulowanym nalezato sig spodziewac.

Proba okreslenia wolnosci budowlanej wypadta Autorce nader skromnie —na s. 76 stwierdza,
ze: _wolnoé¢ budowlana polega na mozliwosci wykorzystania nieruchomosci do celow
budowlanych zgodnie z wtasna wola. Nie moze ona jednak narusza¢ ustanowionych praw.”
Takie podejécie do pojecia wolnosci budowlanej sprawia wrazenie bardzo ,ostroznego”, a —
by nie poprzestawa¢ na uzytym kolokwializmie — bardzo waskiego. Bo jezeli — wedlug
przypuszczalnego zatozenia Autorki — korzystanie z nieruchomosci w celach budowlanych
niezgodnie z przepisami prawa mialoby juz nie miescic si¢ w granicach owej wolnosci,
kategoria ta przestalaby oznaczaé wolnos¢ o randze konstytucyjnej wolnosci jednostki i
stalaby sie po prostu korzystaniem z luzu, jaki pozostawiaja wlascicielom wszelkie przepisy
prawne. Zatem nawet wowczas, gdyby przepisy te wykraczaly poza granice dopuszczalne]
ingerencji panstwa w sfer¢ prawa wiasnoéci (wyznaczone przepisami rangi konstytucyjnej),
nie mozna byloby o nich moéwi¢, ze naruszaja wolnos¢ budowlana, bo ona istnieje tylko tam,
gdzie zachowania wiasciciela _nie naruszajg ustanowionych praw”. Obawiam sig, ze taka
wolnos$¢” jest wartoscia, ktora nie warto sig zajmowac.

W innym miejscu tego samego podrozdziatu okazuje si¢ jednak, ze wolnos¢ budowlana to dla
Doktorantki co$ innego — to ,,akt woli inwestora (...), ktory podejmuje decyzje o realizacji
zamierzenia budowlanego” (s. 87). Twierdzenie to .spada” na czytelnika niczym grom z
jasnego nieba — nie zostato w zaden sposob wywiedzione z poprzedzajacych go partii pracy.
Poniewaz nie jest rezultatem logicznego wnioskowania, lecz - nie wiadomo czego, pewnie
dlatego mamy w nim do czynienia z utoZsamieniem stanu (jakim jest kazda wolnos¢) z
przedmiotem lub jego forma badZ z zachowaniem (tak mozemy przeciez zakwalifikowac



pojecie .aktu woli™). Na tym jednak Doktorantka nie konczy, bo ze s. 88 dowiadujemy sig.
ze .pod pojeciem wolnosei budowlanej nalezy rozumie¢ obszar nieskrgpowanych dzialan
inwestora zwigzanych z dzialalnosdcia budowlana™. oraz ze tak rozumiang wolnosé budowlana
wyraza wprost art. 4 Prawa budowlanego. Trudno mi zaakceptowac obnizenie rangi wolnosci
budowlanej do tego, co wynika z ww. przepisu Prawa budowlanego. Upatruje #rodel tej
wolnosci raczej na poziomic przepisow rangi konstytucyinej. Kazdy ma jednak prawo do
swych pogladow. wige szanuje poglad Autorki. lecz wolalbym przeczytaé w pracy wywod
prowadzacy ja do powvzszej konkluz)i. Takiego wywodu w pracy jednak nie ma.

Natomiast trudno mi zaakceptowac podejscie. wedlug ktdrego ograniczenia wolnosci
budowlanej wynikajg z Konstytucji. bgdac zwigzanymi — jak Doktorantka twierdzi — .z
koniecznoscia ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego. ochrony zdrowia oraz
praw i wolnosei innych os0b™, a takize mogg wynikaé z ustaw 1 bvé zwigzane .np. z
koniecznoscia  zachowania  ladu  przestrzennego™ (s. 88). Zestaw wartosei 1 dobr
wymienionych przez Doklorantke ewidentnic kojarzy si¢ » brzmieniem art. 31 ust. 3
Konstytucji. Dlatego moze deiwic. #c zabraklo w tym wyliczeniu potreeb _ochrony
srodowiska”™ Natomiast uzycie sformulowania .takie z ustaw”™ sugeruje cos — z punkiu
widzenia Konstytucji — niedopuszczalnego, a mianowicic. 7¢ ograniczenia konieczne dla
ochrony bezpicczenstwa lub porzadku publiczncgo. ochrony zdrowia oraz praw 1 wolnosci
innych oséb moga wynikac z jakichkolwiek innvch Zrodel prawa. niz z ustawy (pomijam tu
swiadomie kwestie roli umdéw miedzyvnarodowych 1 prawa UE). Ponadto nie do
zaakceptowania  jest  twierdzenie  wvodrebniajace  krvterium  .zachowania  ladu
przestrzennego” jako mieszezgee sie poza kregiem dobr 1 wartosci uzasadmajacych ustawowy
mgerencie w prawa i wolnosci konstytucyjne, okreslonych w art, 31 ust. 3 Konstytucji. Od
Doktorantki oczekiwalem raczej, 2z¢ wyvkaze zwigzek ladu preestrzennego 2 kategorig
wporzadku publicznego™ (jako jedynej kategorii z art. 31 ust. 3 Konstytucji. w ktorej
granicach kryterium ochrony ladu preestrzenncgo mogloby si¢ zmiescic). Niestety
bezowocnie.

Zawtd sprawia takze Kolejny fragment rozdziatu I, w ktérym mialy zostaé okreslone cele i
rodzaje ograniczen wolnoscei budowlanej (podrozdzial 3'.). Rozpoczecie tej problematyki od
przytaczania pogladow doktryny nt. interesu spolecznego, 1 dopatrywanie sig w tak ogolnie
zakreslongj kategorii pojeciowej (badz w takich wartosciach. jak .interes ogdlny™, czy ..dobro
ogdlne™) celu, dla ktérego takie ograniczenia sa wprowadrzane, wydaje si¢ niezbyt tworcze i
nadmiernie upraszczajace obraz owych celow. Niewiele z tego wynika. zwlaszcza dla (ego
przedsigwzigecia Doktorantki. jakim jest skonstruowanie klasyvlikacji ograniczen wolnosci
budowlanej. Totez 1 konezy si¢ ten podrozdzial w zasadzie niczym - przytoczeniem
nieprawidlowo powolanego (bo bez wskazania autora) niemieckiego fragmentu podrecznika
czesel szezegolowe) prawa administracyinego, a nie okresleniem rodzajow ograniczen
wolnosci budowlane] (na co wskazywal tytul tego podrozdzialu).

To, czego nie wykonano w omowionym wezesniej podrozdziale, sprobowano nadrobi¢ w
kolejnym, zatviulowanym: Ograniczenia wolnosci budowlane] zwigzane z ochrong dobr. To

* Iytul tego podrozdziatu jest kopia tvtuhu calezo rozdzialu. co jest praktyka niedopuszezalna nawer w pracach
dyplomowych).



wilaénie tu podjeto probe wskazania dwoch rodzajow ograniczef owe] wolnosci — majacych
charakter dziatan prewencyjnych badz represyjnych. Podziat ten wydaje si¢ by¢ prawidlowy.
aczkolwiek trudno uzna¢ go za pionierski. Uzywa si¢ g0 W doktrynie prawa
administracyjnego praktycznie od czasow 0. Meyer’a. Tym, co zwraca uwage, jest tu oparcie
wywod6w na przytaczaniu pogladow wyrazanych przez administratywistow na temat kontroli
administracji. Nie wydaje sig, aby takie podejécie, odwotujace si¢ takze do ogolnych definicji
pojecia ,kontrola”, bylo wlasciwym rozwiazaniem. Przeciez na gruncie Prawa budowlanego i
innych ustaw majacych zastosowznie podczas ograniczania wolnosci budowlanej mamy do
czynienia z takimi dziataniami, ktore wykraczaja daleko poza granice ogolnie pojgtej kontroli
i nie maja w zasadzie nic wspolnego z pojeciem kontroli administracji” — tu si¢ nie tylko
_kontroluje”, ale rozstrzyga wiadczo i z bezposrednio wiazacymi skutkami, o prawach i
obowiazkach uczestnikow procesu budowlanego. O wiele wigcej wspolnego ma taka
dziatalnosé z pojeciem nadzoru, o ktorym pisal promotor ocenianej pracy, niz z pojeciem
kontroli, W sumie, caly rozdzial wypada blado, bo takze w nim nie dopatrzylem sie
samodzielnej, krytycznej analizy obowiazujacego prawa i doktryny, lecz tylko ich wzglednie
uporzadkowana kompilacje.

Rozdzial TV poswigcony zostal tzw. ograniczeniom wolnosci budowlanej o charakterze
prewencyjnym, a rozpoczyna sig¢ od przedstawienia uprawniefi kontrolnych organow
administracji budowlanej. Po kilkakrotnym stwierdzeniu, ze uprawnienia kontrolne organow
nadzoru budowlanego sa ,zdecydowanie wigksze” (oczywiscie i w tym przypadku nie
znajdziemy w pracy wywodu dowodzacego trafnoéci tej oceny), Doktorantka przytacza
niemal doslowna tresé przepisow art. 81 ust. 1 pkt | i 2 Prawa budowlanego zapowiadajac, ze
ujeto w nich ,kryteria kontroli” realizowanej przez organy administracji architektoniczno-
budowlanej. Ewidentnie badaczce zabraklo tu precyzji. Po pierwsze, przepis art. 81 ust. 1 pkt
| okreéla nie tylko to, na czym polega kontrola. ale takze nadzor. Po drugie, takze przepis art.
81 ust. 1 pkt 2, odnosi si¢ nie tylko do dzialah organow administracji architektoniczno-
budowlanej, ale i organow nadzoru budowlanego, a dodatkowo — nie ma nic wspolnego z
ustawowym okreslaniem kryteriow kontroli (co zapowiada autorka bezposrednio przed
zacytowaniem ww, przepisow). Jezeli — zdaniem Autorki — teza o ,,zdecydowanie wigkszych”
uprawnieniach kontrolnych organow nadzoru budowlanego miataby znajdowac potwierdzenie
w ftresci przytoczonego nastgpnie przepisu art. 8la ust. 1 Prawa budowlanego
(przewidujacego, ze organy nadzoru budowlanego lub osoby dziatajace z ich upowaznienia
maja prawo wstepu do obiektu budowlanego oraz na teren budowy i ,zaktadu pracy”), to
warto zauwazy¢, ze wprawdzie organy administracji architektoniczno-budowlanej mie
otrzymaly wprost takich uprawnien, ale w zakresie powierzonych im zadan maja rowniez
szerokie kompetencje kontrolne, wynikajace z przepisu art. 81 ust. 4 Prawa budowlanego’, o
ktorym to przepisie Doktorantka jakby zapomniala i nie poddata go analizie

* Zgodnic 7 tym przepisem, oTgany administracji architcktoniczno-budowlangj i nadzoru budowlancgo prey
wykonywaniu obowiazkow okreglonych preepisami prawa budowlancgo moga dokonywac CzZynNMOSC
kontrolnych,



Nie moge w pelni zaakceptowal podejscia Autorki, ktora — nie troszczac si¢ o uzasadnienie
stawianej tezy — twierdzi, ze prewencyjna _forma ograniczenia wolnosci budowlanej™® jest
pozwolenie na budowe (s. 104). Samo pozwolenie administracyjne wolnosci raczej nie
ogranicza, chyba ze zawiera postanowienia nakazujace lub zakazujace adresatowi zachowac
sie w okreslony sposob (co — W przypadku pozwolen na budowe - jest poniekad typowe).
W zasadzie, kazda wolno$¢ ogranicza natomiast ustanowienie wymogu uzyskania pozwolenia
na danego typu zachowania’. Moze to tylko kwestia precyzji jezyka, ale nie jestem pewny, ze
to tylko taki problem. Watpliwosci moje plyng stad, ze wprawdzie w podrozdziale
poéwieconym omowieniu owych prewencyjnych form ograniczania wolnosci”  sporo
miejsca zajal Opis przepisow regulujacych zasady wymagania i udzielania pozwolen na
uzytkowanie obiektow budowlanych, to nawet na chwilke Doktorantka nie zatrzymaia sie,
aby sie zastanowic (i wykazac), ze wymog uzyskania takiego pozwolenia oraz samo
pozwolenie mozna uznac za instrument ograniczajacy prewencyjnie wolnosc budowlang
(zwlaszcza, ze pozwolenie takie moze by¢ wymagane takze wowczas, gdy zadnych robot
budowlanych inwestor juz nie prowadzi i prowadzi¢ nie zamierza). W podrozdziale
zapowiedzianym jako traktujacy © prewencyjnych formach ograniczania wolnosci
budowlanej” zabraklo tez miejsca na wyjaénienie, czy i w jakim zakresie takie prewencyjne
oddziatywanie ma ustanowienie obowigzku zgloszenia robot budowlanych, zgloszenia
zakonczenia robot budowlanych oraz instytucja wniesienia przez organ administracji
architektoniczno-budowlanej sprzeciwu do zgloszonych robot. Natomiast z zaskoczeniem
stwierdzitem. ze wiasnie w tym podrozdziale Autorka zajela si¢ instytucjami prawnymi
nakazu rozbiorki oraz nakazu wstrzymania uzytkowania obiektu, ktorego sposob uzytkowania
samowolnie zmieniono. Wprawdzie i te instytucje maja — wbrew pozorom — cechy dziatan
prewencyjnych, ale decydujac si¢ na ich omowienie nalezato wyjasni¢, co jest w nich
prewencyjnego”. Tego tu zabraklo.

Z niewyjasnionych powodow Autorka rozpoczyna prezentacje instytucji pozwolema na
budowe od przytoczenia przepisow art. 32 ust. | i 2 oraz art. 36 ust. 1 Prawa budowlanego. A
przeciez to nie te przepisy okreslaja istotg tej instytucji w polskim porzadku prawnym. Przede
wszystkim wynika ona z art. 35 ust. 1-4 tej ustawy, bo to w nich okreslono materialnoprawne
(a nie formalnoprawne, jak w 32 ust. 11 2) przestanki decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego i udzieleniu pozwolenia na budoweg (art. 36 Prawa budowlanego dotyczy zas
sytuacji szczegdlnych, a nie wszystkich). Tymczasem te najistotniejsze regulacje
przytoczono, niezbyt precyzyjnie i bez proby ich analizy, dopiero na ss. 118-119, na
zakonczenie fragmentu pracy o pozwoleniu na budowe. Wprawdzie podsumowujac rozdzial
IV Doktorantka sformutowata pewne — nawet trafne — wnioski, to nie zmienia to generalne;
oceny, ze takze w tym rozdziale nie sprobowano wyjasni¢ samodzielnie, na czym polega
mechanizm ograniczania wolnosci budowlanej instrumentami o charakterze prewencyjnym

5 Nazywania takich instytucji prawnych, jak pozwolenic na budowg” (czy .,pozwolenic na uzytkowanic obicktu
budowlanego™ ) .formami ograniczania wolnosci budowlanej” nie mozna oceni¢ jako terminologicznic
poprawne. Wszak me sa lo formy, lecz przejawy drialan administracji, kiore przybieraja okreslong ustawsy
.forme™ decyzji admimistracyjnej.

' qu!i écislogci. na 5. 116 przckonujemy sig, #¢ Doktorantka »daje sobie sprawg 7 1cgo, 7 wolnosé budowlang
ogranicza przede wszystkim koniecznoéé uzyskania pozwolenia na budowg. Szkoda. ze spostrzezenic to pada
nicmal pod koniec podrozdzialu o tych pozwoleniach.



zadowalajac sig przytoczeniem obowiazujacych regulacji prawnych i niektorych pogladow
doktryny na ten temat. Zadziwiajace, ze mimo bardzo bogatego orzecznictwa sadowego
Autorka nie podjela trudu jego przeanalizowania w celu ustalenia, jakie sa rzeczywiste (bo
niejako egzekwowane orzeczeniami sadowymi) granice ingerencji organow administracji
architektoniczno-budowlanej w wolnosé¢ procesu zabudowy terenow, do ktorych inwestor ma
tytut prawny. Znalazlo si¢ natomiast w tym samym rozdziale miejsce na kilkunastostronicowsg
relacje z nieudanego zamiaru legislacyjnego zniesienia wymogu uzyskania pozwolenia na
budowe w stosunku do bardzo szerokiej grupy przedsigwzie¢ inwestycyjnych (ss. 121-133).
Wprawdzie szeroko przytaczane motywy wyroku TK w tej kwestii sa bardzo pouczajace dla
wszystkich pomystodawcow podobnych ustaw i pozwalaja lepiej zrozumiec, ze taki wymog
moze byé dla podmiotow prawa majacych go spetnic tagodniejsza postacig ingerencji w ich
wolnosci, niz pozorna swoboda dziatania bez zezwolenia organu wladzy, ale polaczona z
ryzykiem niespodziewanego otrzymania zakazu kontynuacji podjetych robot lub z nakazem
przywrécenia stanu poprzedniego, umieszczenie ich w recenzowanej pracy wniosto bardzo
niewiele Zwlaszcza, 7e zabraklo analizy i proby krytycznej oceny tego wyroku.

Kolejny rozdzial, pt. Ograniczenia wolnosci budowlanej o charakierze prewencyjnym
wynikajgee z ustaw zwigzanych, wydaje si¢ mieé¢ zawartoé¢ nieodpowiadajaca jego tytutowi.
Wyszczegolniono i opisano w nim tylko wybrane regulacie prawne odnoszace sig do
wolnosci budowlanej, a ustanowione w innych ustawach niz ustawa — Prawo budowlane.
Pominigto przede wszystkim ograniczenia wolnosci budowlanej wynikajace z ustaw. Prawo
geologiczne 1 gornicze, Prawo wodne, Prawo atomowe, Prawo lotnicze, Prawo
telekomunikacyjne, o lasach, o ochronie gruntow rolnych i lenych, o cmentarzach i chowaniu
zmartych, o odpadach, o drogach publicznych, o dozorze technicznym i wiele innych. Jezeli
Doktorantka zdecydowala si¢ na przedstawienie tylko wybranych szczegOlnych, nazwanych
przez nig ,ustawami zwiazanymi”, powinna to jasno zapowiedzie¢ i wyjasni¢, za pomocq
jakiego kryterium takie wyodrebnienie nastapito

Na pierwsze miejsce tzw. ustaw zwigzanych wysunigto regulacj¢ planowania i
zagospodarowania przestrzennego. Niestety, problematyke wplywu planéw miejscowych
zagospodarowania przestrzennego na wolnosc budowlang potraktowano nader plytko.
Zasadniczo. Autorka przytacza jedynie tezy wybranych orzeczen sadowych (w ogole ich nie
analizujac), przedstawia, jak nalezy interpretowac postanowienia planow miejscowych, ale
nie ma w pracy ani slowa o tym, jak daleko gminy moga posuna¢ si¢ korzystajac z
przyznanego im przez ustawodawce wiadztwa planistycznego. A przeciez wilasnie
postanowienia planow miejscowych w najwigkszym, i najmniej jednoznacznie wyznaczonym
przepisami prawa stopniu, determinuja swobode budowlana. Nic natomiast nie stalo na
przeszkodzie, aby umiesci¢ na dwoch stronach pracy przepisu art, 6 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (okreslajacego, co nalezy rozumie¢ w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym pod pojeciem celu publicznego). Nie wykazano niestety, jaki zwiazek ma tresc
tego przepisu z wolnoscia budowlang (ogranicza ja, gwarantuje, cZy mozZe jeszcze CO
innego?). Nie znajdziemy tez w pracy wyjasnienia, jaki zwiazek z wolnoscig budowlang ma
szeroko przytaczana regulacja prawna dotyczaca decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego (w czym i jak taka decyzja ogranicza podmiot majacy tytul prawny do
nieruchomosci znajdujacych sie w liniach rozgraniczajacych teren takiej inwestycji?).



Podobnie sig stalo z materia ustalania inwestorom przez wojtow ,warunkow zabudowy™. Po
przytoczeniu (na kilku stronach) tresci tych przepisow Autorka nie podj¢ta najmniejsze) proby
okreslenia, jaki wplyw maja one (oraz ich prawidiowe wykonywanie) na wolnos¢ budowlang
inwestorow i osob majacych tytul prawny do nieruchomosci, dla ktorych takie wwarunki”
zostaly ustalone.

Te same zastrzezenia wzbudza podrozdzial o ograniczeniach zwiazanych z ochrong
zabytkow. W tym przypadku nie tylko Doktorantka nie pofatygowala sie wyjasnic, jaki
zwiazek maja szeroko przytaczane przepisy oraz tezy, zapadlych na ich tle orzeczen
sadowych, z ograniczaniem wolnosci budowlanej, jak daleko — stosujac te przepisy — posunaé
siec moze organ ochrony zabytkow, ale ponadto przeoczyta dosy¢ nietypowy — jak na system
prawny demokratycznego pafstwa prawnego — przepis art. 36 ustawy o ochronie zabytkow. .

Tymczasem udziela on konserwatorom zabytkow tak dalece blankietowego upowaznienia do
ograniczania wolnosci budowlanej, ze nie sposob bylo przejs¢ nad tym faktem do porzadku
dziennego. Wprawdzie podzielam poglad Autorki, Ze ,,wolnos¢ budowlana w odniesieniu do
zabytkow doznaje najwigkszych ograniczen”, jednak wypowiedzenie tego twierdzenia
powinno byé poprzedzone wywodem, w ktorym dokonataby porownania ograniczen owej
wolnosci na podstawie ostatnio wymienionej ustawy z ograniczeniami wynikajacymi z
innych ustaw. Poniewaz w pracy nie omowiono wszystkich ograniczen swobody budowania
wyplywajacych z obowiazujacych przepisow ustawowych, nie poddano analizie
zaprezentowanych regulacji prawnych, argument typu ,jak wynika z powyzszego™ (s. 160)
nie jest tu wystarczajacy. ~ Zabraklo mu takze w tym rozdziale proby wykazania, ze
ograniczenia wolnosci budowlanej motywowane potrzeba ochrony zabytkow maja swoje
wyrazne umocowanie w Konstytucji (w art. 5).

Dwa nastgpne podrozdzialy poswigcone zostaly problematyce zwigzanej z potrzebami
ochrony érodowiska. W pierwszym z nich, poswigconym rozwiazaniom prawnym POS, nie
podjeto — podobnie jak w poprzednich — jakiejkolwiek proby przeprowadzenia samodzielne)
analizy obowigzujacego prawa i przytaczanych pogladow doktryny, aczkolwiek niektore z
nich (jak chociazby poglad o braku podstaw do uznania, ze przedmiotem ochrony tej ustawy
sa takze prawa podmiotowe jednostki, np. do zycia w $rodowisku wolnym od nadmiernych
zanieczyszczen) zastugiwalyby na glebsza refleksj¢ i skonfrontowanie go z aktualnym
orzecznictwem polskich sadow, TSUE i ETPCz. Gdy jednak wezmiemy pod uwage cel, jaki
postawila przed soba Doktorantka (wykazania, ze wolnosc budowlana jest ograniczana), to w
zasadzie nie powinno nas zaskakiwac, ze poprzestano na wskazaniu tresci przepisow, z
ktorych te ograniczenia wynikaja. Byloby jednak o wiele lepiej, gdyby oprocz ogolnikowych
uwag o koniecznosci ograniczen praw jednostki ze wzgledu na wymagania srodowiskowe, a
w tym - zapewnienia zrownowazonego rozwoju, znalazlo si¢ w rozprawie miejsce na
precyzyjne wyjasnienie, w jakim zakresie poszczegolne instrumenty prawne ochrony
srodowiska oddziatuja na te wolnosc.

Z kolei w podrozdziale, poswigconym regulacjom ustawy o ocenach oddzialywama na
srodowisko, Autorka skoncentrowala swojg uwage na tych przepisach prawa, ktorych
zwigzek z wolnoscig budowlang wydaje sie by¢ co najmniej dyskusyjny. Otoz przedstawiajac
przepisy obligujace organy administracji do zapewnienia spofeczenstwu i jego czlonkom
informacji o srodowisku i przebiegu oraz wynikach procedur podejmowanych rozstrzygnigc



majacych na nie oddzialywaé, a takze — udzialu w tych procedurach, zapomniano o
odpowiedzi na zasadnicze pytanie: jaki zwiazek maja te obowigzki z ograniczaniem wolnosci
budowlanej. Wprawdzie nie da si¢ zaprzeczy¢, ze ustawa ta zawiera rozwiazania wplywajace
wprost na wolnos¢ budowlana, ale nie sg nimi te, ktore majg shuzyé zapewnieniu
spoleczenstwu informacji i udzialu w postgpowaniach zmierzajacych do wydania aktow
prawnych majgcych stuzyé ochronie srodowiska. Taki wpltyw na owa wolnos¢ maja natomiast
te normy prawne, z ktorych wynikaja obowiazki inwestorow przeprowadzania ocen
oddziatywania planowanych przedsigwzigé na srodowisko oraz upowazniajace (1 obligujace)
wlasciwe organy administracji do okreslania w stosownych decyzjach warunkow, od ktorych
spetnienia zaleze¢ bedzie wymagana w odrebnych ustawach zgoda na realizacj¢ danego
przedsigwzigcia, a nawet do podjecia bezposrednio decyzji odmawiajace] takiej zgody.
Przepisy te w rozprawie przytoczono, ale bez proby podijecia sig ich analizy. Z tych samych
powodow mozna bylo sobie darowaé opisywanie regul obowiazujacych przy sporzadzaniu
strategicznych ocen oddzialywania na srodowisko.

Mankamentem tego fragmentu rozprawy jest rowniez to, ze: 1) pisze si¢ W nim o
nieaktualnych juz aktach prawnych UE tak, jakby nadal obowigzywaly, a pomija te, ktore
faktycznie obowiazuja (ss. 174, 178 i 201); 2) pomija si¢ organy wykonawcze gmin jako
organy przeprowadzajace najczesciej oceng oddziatywania przedsigwzie¢ na srodowisko,
3) cytuje si¢ w tekscie zasadniczym rozwlekie przepisy ustawy (ss. 178-179, 180-187, 188-
192) zamiast uczynié¢ to w kilku przypisach, a tekst zasadniczy poswigcic¢ na syntetyczng ich
prezentacje i — przede wszystkim — analiz¢ skutkow ich obowiazywania dla wolnosci
budowlanej i 4) pomija podstawowe przyczyny uzasadniajace odmowe wydania tzw. decyzji
srodowiskowych, okreslone w art. 80 ust. 2 tej ustawy (ss. 192-193).

Podobny efekt osiagnigto w podrozdziatach dotyczacych ograniczen wynikajacych z prawa
UE oraz z ustawy o ochronie przeciwpozarowej. Ten pierwszy jest ogolnikowy, napisany bez
wskazania i analizy konkretnych przykladéw norm ustanawiajacych badz obligujacych do
ustanowienia ograniczen w wolnosci budowlanej w prawie krajowym, a drugi - nie tylko
pomija watki analityczne, ale dodatkowo zawiera blgdy merytoryczne, jak np. stwierdzenie,
ze rozporzadzenie w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac budynki i
ich usytuowanie, okresla warunki, jakim powinny odpowiadacC obiekty budowlane (s. 203).
Budynki sa oczywiicie takze obiektami budowlanymi, ale powolywanie si¢ na ww.
rozporzadzenie jako na akt regulujacy ograniczenia natury przeciwpozarowej obejmujacy
wszystkic obiekty budowlane, zasygnalizowanie tylko kilku innych rozporzadzen
ustalajacych takie ,warunki techniczne” dla innych obiektow, jednak bez napomknigcia, ze
obowiazuja jeszcze odrebne, ograniczajace wolnos¢ budowlana rozporzadzenia ustalajace
warunki, jakim maja odpowiada¢ sieci gazowe, stacje paliw, ropociagi (obiekty z punktu
widzenia ochrony przeciwpozarowej bardziej niebezpieczne i wymagajace odpowiednich
zabezpieczen prawnych niz budynki), wskazuje na niewystarczajace rozpoznanie przepisow
szczegolnych ograniczajacych wolnosé budowlang

Ostatni z rozdzialow pracy zatytulowano Ograniczenia wolnosci budowlanej o charakrerze
policyjnym. Przytoczono w nim wiele pogladow na temat pojecia ,,policja administracyjna”,
ale nie znajdziemy w nim odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob rozumie to pojecie
Doktorantka, ani tez wyjaénienia, czym jest dla niej ,policja budowlana” A przeciez tytul



podrozdziatu 1. (Pojgcie i rola policji budowlanej) do czegos zobowigzywal. Dowiadujemy
sie z niego tylko tyle, ze policja budowlana to nic innego niz ,,nadzor budowlany™ (s. 208).
Nota bene, tego pojecia rowniez nie wyjasniono w sposob zadowalajacy. Ograniczenie si¢ w
tym zakresie do zacytowania prof S. Jedrzejewskiego, ktory twierdzi, ze w aspekcie
przedmiotowym nadzér budowlany obejmuje ,,catoksztalt zagadnien dajacych si¢ powiazac z
procesem budowlanym” (s. 209) jest tu dalece niewystarczajace, bo mimo swej prawdziwosci
nie wyjasnia istoty tego pojecia, a wyznacza jedynie zakres przedmiotowy nadzoru
budowlanego. Nie wiadomo tez dlaczego proba wyjasniema pojecia ,,policja budowlana”
podejmowana jest w podrozdziale, ktory mial by¢ poswigcony ,prawnym formom dziatania
nadzoru budowlanego”™), zas tam, gdzie miano wyjasnia¢ pojecie i role ,policji budowlane)”
Autorka wraca do wyjasniania na czym polega dziatalnos¢ kontrolna procesu budowlanego
(ss. 211-212). Jezeli podstawa wyodrebnienia ograniczen policyjnych od prewencyjnych miat
byé represyjny charakter tych drugich, to niewatpliwie takich elementow w dziataniach
kontrolnych nie da sig znalez¢ (nawet, gdy realizuja je organy nadzoru budowlanego).

Mozna zalowac, ze zamiast i$¢ na latwizne i kopiowa¢ zupelnie niekomunikatywna tresc art.
83 Prawa budowlanego (s. 210), Doktorantka nie podjeta si¢ okreslic wprost, jakie to
dzialania zostaly zaliczone przez ustawodawce do katalogu srodkow nadzoru budowlanego i
nie wyjasnita (w kolejnym podrozdziale) w jaki sposob i w jakim zakresie ich zastosowanie
moze oddzialywaé na wolnosé budowlana. Nie ustrzegia sig tez bledow elementarnych, jak
chociazby przytaczanie przepisow Prawa budowlanego w nieobowiazujacym juz od kilku lat
brzmieniu (ss. 216-217). Podrozdzial ten w istocie (poza poczatkowym fragmentem,
traktujacym o kwestiach, ktore powinny sig znalez¢ w rozdziale o pojeciu policji budowlanej)
jest niczym innym jak zbiorem przytoczonych (nie zawsze precyzyjnie — zob. np. s 217)
przepisow Prawa budowlanego i niektorych pogladow doktryny na ich temat. Proby
samodzielnej analizy tego materialu badawczego mozna by szukac ze $wieca.

Nie lepiej wypad! ostatni podrozdziat o tzw. policyjnych ograniczeniach wolnosci budowlane]
wynikajacych z ustaw zwiazanych. Rozpoczynajac od zagadnien zwiazanych z ochrona
érodowiska Autorka zupelnie niepotrzebnie rozpoczeta prezentacje owych ,policyjnych
ograniczen” od przepisu art. 377 POS, okreslajacego nie ,formy ograniczen”, ale zadania
Inspekcji Ochrony Srodowiska. ~ Wiasciwe ograniczenia o — mozna powiedzie¢ -
.policyinym” (a w rzeczywistosci — restrykcyjnym) charakterze okreslone sg w mn},rﬂh
przepisach tej ustawy (np. w art. 116, 157, 169 ust. 3, art 247 ust. 1, art. 363-365, 373 POS),
ale o nich nie ma w pracy ani stowa. Nie bardzo tez wiadomo co wspolnego z policyjnymi™
ograniczeniami wolnosci budowlanej ma opis dziatan kontrolnych stuzb ochrony zabytkow
(ss. 228-229) — chyba tylko to, ze w rezultacie ich przeprowadzenia moze dojs¢ do
sastosowania srodkéw o charakterze represyjnym. Jednak przewaznie dziatania kontrolne
majg jedynie — tak samo jak kontrole wykonywane przez organy nadzoru budowlanego -
prewencyjny charakter. Nie sposob tez pomina¢ w ocenie tego podrozdziatu, ze przedstawia
on jedynie wybrane regulacje prawne z ustaw szczegdlnych, przewidujace wydawanie
nakazow i zakazow adresowanych do uczestnikow procesu budowlanego, pomijajac wiele
innych. Przewiduja je np. ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Prawo
wodne, Prawo geologiczne i gornicze, przepisy sanitarne, ustawa o ochronie przyrody, o
ochronie przeciwpozarowej. Jezeli Doktorantka chciata zaja¢ si¢ jedynie wybranymi



instrumentami prawnymi o charakterze ,policyjnym”, ograniczajacymi wolnosc budowlana,
powinna byla to zapowiedziec, a dokonany wybor — uzasadnic.

Jak mawiali Rzymianie — koniec wieniczy dzielo. W tym przypadku owym koncem sg
Whioski. Czy faktycznie wiencza? Poniewaz w zadnym z rozdzialow nie podjeto sie
teoretycznej analizy przytaczanych szeroko przepisow prawa ustanawiajacych lub dajacych
podstawe do ustanawiania obowigzkow ograniczajacych swobodg inwestorow w procesie
budowlanym, nie podjeto jakiejkolwiek dyskusji z pogladami wyrazanymi w doktrynie, nie
sposob oczekiwac, ze zakonczenie pracy przyniesie zadowalajace rezultaty. Dosyc
zaskakujacym jest poczatek ,wnioskow”, w ktorym podjeto probe wyjasnienia, czym jest
wolnosé budowlana, czyniac to wszakze nie poprzez odniesienie si¢ do ustalen dokonanych w
rozdziale 3., lecz niejako apriorycznie, w oparciu o heglowska doktryne wolnosci (,,wolnosci
do” i _wolnosci od™), Takie ustalenia i ich uzasadnienie powinny — moim zdaniem — mie¢
miejsce nie w zakonczeniu rozprawy lecz w jej zasadniczych rozdziatach i to racze) na
poczatku ocenianego dziela.

Niektore z wysuwanych wnioskow s3 mocno kontrowersyjne, a nawet pochopne. Autorka
pisze mianowicie, ze ograniczenia wolnosci budowlanej wynikajace z przepisow prawa
powoduja w praktyce, ze wolnos¢ budowlana od ingerencji pafnstwa staje si¢ tak bardzo
ograniczona, ze trudno ten niewielki jej zakres nazwac wolnoscig (s. 236). Nie przeczg, ze
ograniczen swobody budowania jest w Polsce wiele (jest ich nawet wigcej, niz wykazano w
pracy), ale jednak wypowiedzenie takiego twierdzenia wymagaloby nie intuicyjnych
przypuszczen, ale rzetelnych badan praktyki budowlane;. Doktorantka nie informuje w pracy,
ze takie badania przeprowadzila i nie przedstawia ich wynikow. Samo wyliczenie nawet
tysigca przepisow prawa nie oznacza, ze wypelniaja one wigkszos¢ ,przestrzeni”, w jakie)
porusza si¢ inwestor. Z badan statystycznych wynika, ze rocznie prowadzi si¢ w Polsce
kilkaset tysiecy inwestycji budowlanych. Zachowan, jakie podejmuja osoby je prowadzace,
jest zapewne dziesiatki albo i setki milionow, a decyzji ograniczajgcych ich dziatalnosc
podejmuje si¢ w jednym roku jedynie kilkadziesiat tysiecy. Z tego, ze z wielu stron slyszymy
narzekania na biurokratyczne ograniczenia w budownictwie nie wynika takze, Zze sfera
obecnoéci ingerencji panstwa w dziatalnos¢ budowlang jest wezsza od sfery wolnej od takiej
ingerencji. Biorae do rgki oceniang prace liczytem, ze dowiem sie z niej, jak jej Autorka
ocenia jako$¢ i zgodnosé z zasadami demokratycznego panstwa przynajmniej podstawowych
regulacji szeroko rozumianego prawa budowlanego. Niestety zawiodtem sig.

Jezyk i styl oraz technika pisania pracy

Wazna rzecza w rozprawach doktorskich jest precyzja jezyka, w jakim sg one napisane. Pod
tym wzgledem oceniana praca ma szereg stabosci. Przyktadowo, ze s. 37 dowiadujemy sie, ze
_instytucja zgloszenia budowy i robot budowlanych™ jest | slabsza forma reglamentacji
administracyjnej od pozwolenia na budowg”. Samo ,zgloszenie™ trudno traktowac jako forme
reglamentacji czegokolwiek — co innego, gdybysmy probowali rozmawiaé o wprowadzeniu
obowiazku zgloszenia i powiazanym z nim zakazie rozpoczynania robot budowlanych przed
uptywem terminu na zgloszenie sprzeciwu. Z kolei sam sprzeciw trudno uznac za ,slabsza”
forme reglamentacji od odmowy udzielenia pozwolenia na budowg - kazda z tych instytuc)i
jest de facto zakazem korzystania z wolnosci budowlane). Na tej samej stronie znajdujemy tez



nastepujace zdanie: Art. 29 ust, | Prawa budowlanego zawieral obiekty i roboty budowlane,
na ktore nie wymagano pozwolenia na budowe” (podkr. - DRK). Czyzby w przepisie mozna
bylo ,zawrze¢" jakiekolwiek obiekty czy roboty? Zapewnie zamierzano w ten sposob da¢ do
zrozumienia, ze ww. przepis zawiera wykaz obiektow i robot budowlanych, na ktore nie jest
wymagane pozwolenie, ale poczyniono swoisty, mogacy razi¢, skrot myslowy. Na s. 44
czytamy, ze ,Przeslanka dla legalnosci wywlaszczenia w swietle K.E. jest .. 7. Poniewaz
zastosowany skrot oznacza ,Komisja Europejska”, sens calego zdania jest co najmniej
kontrowersyiny.  Z kolei na s. 52 znajduje si¢ nastgpujace zdanie (dotyczace Konstytucji RP
z 1997 r.). ,Regulacja konstytucyjna zakresu wiasnosci prywatnej rozszerzono o mienie
wchodzace w sklad zniesionej wiasnosci osobistej”. Pomijajac takie drobiazgi, jak bledy
pisarskie w dwoch pierwszych wyrazach tego zdania, trudno nie zada¢ pytania: jaki ma ono
sens? Precyzji zabraklo tez w zdaniu stwierdzajacym, ze projekt budowlany jest
_urzeczywistnieniem wizji inwestora i projektanta dotyczacym inwestycji”. Obawiam sig, ze
projekt ten jest jedynie, utrwalonym w formie rysunkow i tekstu, uzewnetrznieniem tej wizji,
a jej urzeczywistnieniem bedzie dopiero obiekt budowlany”.

Inng staboscig pracy jest poswigcanie w niej Sporo miejsca na przytaczanie Pprzepisow
prawa w ich dostownym brzmieniu. O ile praktyka ta zastuguje w wigkszosci przypadkow
na akceptacje, to jednak wowczas, gdy przytacza sie brzmienie przepisu zawierajgcego
odestanie do norm zawartych w innych jednostkach redakcyjnych tego samego aktu
normatywnego, wypowiedz staje si¢ niekomunikatywna (chyba ze tres¢ norm odestania
zostaje przytoczona przynajmniej w przypisie dolnym). W kilku miejscach ta dobra praktyka
pisania rozpraw naukowych nie zostala — niestety zastosowana (np. ss. 103, 105, 106, 113,
119, 130, 159, 170).

By¢ moze jest to praktyka przyjeta na Wydziale Prawa i Administracji UAM, ale nie
ukrywam, ze dla czytajacego oceniang pracg dosy¢ uciazliwym jest przytaczanie w tekscie
zasadniczym danych o miejscu publikacji powolywanych aktoéw normatywnych (passim). Nie
podnositbym tej kwestii, gdyby Autorka byla konsekwentna. Tymczasem nie byla i w wielu
miejscach tego samego typu dane umiescita w przypisach (zob. np. ss. 33, 36, 50, 86, 131,
210, 223). Konsekwencji zabraklo rowniez w wyborze sposobu powotywania orzeczen
sadowych, ktorych sygnatury raz to podawano w tekscie zasadniczym, a w innych
przypadkach — w przypisach (passin). Natomiast niezaleznie od tego, jakim praktykom
hotduje si¢ na danej uczelni, nie wydaje si¢ zashugiwa¢ na pochwate wielokrotne podawanie
w jednej pracy danych promulgacyjnych i petnych, rozwleklych tytulow tego samej ustawy
(np. ss. 521 152, ss. 88 110, ss. 134 136, s. 154 i zabytki, ss. 1691 174, ss. 187, 188-190).

Niezbyt mocna strona Doktorantki jest takze znajomos¢ zasad interpunkeji (passin)
Ewidentnie zabrakio tu (w wielu miejscach) rzetelnej adiustacji pracy’). Dowodzi tego takze
szereg bledow w przytaczaniu sygnatur orzeczen sadowych (ss. 58, 84, 104, 118, 156, 157,

® Mam tu na mysh glownie bledy pisarskie, semantyczne i skladniowe, skutkujgce tym. ze niektorych
fragmentdw pracy nie sposéb czasami zrozumiec. Oprocz zacylowanego wezesniej przykladu przytoczg jeszczc
inne zdanic ze s, 52; W zwiazku z tym okreslenie tresci zakresu ochrony prawa wlasnosci ma nie tylko tresc ari.
64 ust. 3 konsivtucji. ale takze jedna # zasad sprawiedliwosci spoleczngj, tj. dobro ogdlu™. W wyroku TK 2 1991
r.. do kibrego Autorka odsyla, jako do Zrodla tej ..#lotej myéli”, zdania o podobnej tredci rzecs jasna mic
Znajdziemy.



232), bezzasadne uzywanie wielkich liter (s. 170), pomylenie powolywanych zrodel’,
wielokrotne powtarzanie tej samej tezy (ss. 101 1 102 oraz ss. 208-210 i 211), nieskonczone
badZz zupelnie niezrozumiale zdania (ss. 194-195), brak porzadku alfabetycznego w
bibliografii etc. Swobodnemu czytaniu rozprawy stoi tez na przeszkodzie technika
przytaczania w tekscie zasadniczym (a nie typowo — w przypisach) danych o miejscu
promulgacji aktow normatywnych, ich tekstow jednolitych i nowelizacji (passim).

Duzym dla mnie zaskoczeniem bylo dowiedzenie si¢ (s. 38), ze moja, napisana wspolnie z
prof. S. Jedrzejewskim (o czym Doktorantka pozwolila sobie ,zapomniec”, wskazujgc
kilkakrotnie mnie jako jedynego autora, s. 114), krytyczna glosa do wyroku TK w sprawie
samowoli budowlanej moze stanowi¢ uzasadnienie twierdzenia, ze poprzednie brzmienie art.
48 Prawa budowlanego, przewidujace bezwzgledna rozbiérke obiektow budowlanych
wzniesionych bez wymaganego pozwolenia na budowe, bylo zgodne z konstytucyjnymi
zasadarm panstwa prawnego, sprawiedliwosci spotecznej 1 ochrony wiasnosct. Obaj bylismy
przekonani, ze pisalismy t¢ glos¢ z catkiem przeciwstawng teza. Poniewaz napisalismy w
zakonczeniu tej glosy wprost, ze przepisy art. 48 Prawa budowlanego sg — naszym zdaniem —
sprzeczne z ww. zasadami, mam wrazenie, ze albo Doktorantka nie przeczytala tej glosy
uwaznie do konca, albo ma klopoty z czytaniem ze zrozumieniem, albo — czego nie
wykluczam - nie opanowala techniki pisania prac naukowych i postugiwania si¢ w nich
odsylaczami do Zrodet.

Konkluzje

Przedstawione wyze) zastrzezenia nie moga prowadzic do innej konkluzja jak ta, ze
recenzowana praca nie spelnia wymagan stawianych przez ww. przepis ustawy o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki. Nie stanowi
bowiem oryginalnego rozwiazania zagadnienia naukowego, nie wykazuje osiggniecia
odpowiedniego dla doktoranta poziomu ogolnej wiedzy teoretycznej w dyscyplinie
prawa i nie $wiadczy o pozyskaniu umiejetnodci samodzielnego prowadzenia pracy
naukowej w zakresie prawa administracyjnego. Stad tez zglaszam wniosek o©
nieprzyjmowanie przez Rade Wydzialu Prawa 1 Administracyi UAM powyzsze)
rozprawy 1 niedopuszczanie jej do publicznej rozprawy
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? Na sir. 99 Dokiorantka pisze o pogladach W. Kawki pownlujac sie na 5. Pieprznego oraz na twierdzcnia
S. Pieprenego — 7 odestaniem do W, Kawki,




