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pt. ., Wstrzymanie robot w procesie inwestycyjno-budowlanym”

Wyhbdr tematu pracy

Przedstawiona do recenzji rozprawa doktorska autorstwa Pani Izabeli Lewandowskiej,
pt.,, Wstrzymanie robot w procesie inwestycyjno-budowlanym” przygotowana pod kierunkiem
ks. dr hab. Stawomira Fundowicza, prof. KUL, jest oryginalna praca z zakresu prawa
budowlanego. Poruszona tematyka jest ciekawa, a jednocze$nie trudna z uwagi na
réznorodno$é instytucji wstrzymania robdt i przypadki jej zastosowania, ktére determinujg
wyznaczone jej cele.

Przepisy Prawa budowlanego doczekaly si¢ wielu komentarzy, byly podstawg wielu
artykutéw i monografii, jednak zadna nie omawiala przedmiotowego zagadnienia tak
kompleksowo, jak recenzowana praca. Dlatego tez wybdr tematu rozprawy doktorskiej Pani
Izabeli Lewandowskiej, uwazam za intersujacy i aktualny. Autorka dokonala szerokiej
i wnikliwej analizy bardzo istotnego, z punktu widzenia teorii i praktyki, zagadnienia
wstrzymania robét budowlanych. Wybér tematu pracy Pani Izabeli Lewandowskiej nalezy
ocenié pozytywnie, zaréwno z uwagi na atrakcyjno$¢, jak i nowatorskie podejscie do
tytuwtowego zagadnienia uregulowanego w przepisach ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (Dz. U. z 2016 r., poz. 290 z pézn. zm.) jak i innych ustawach szczegélnych.
Tematyka podjeta przez Autorke jest tematem waznym przede wszystkim z punktu widzenia
ochrony praw inwestora, ale takze i interesu publicznego. Wobec powyzszego uwazam, ze
recenzowana praca stanowi istotny glos w sferze ksztattowania prawa budowlanego.

Normy z zakresu prawa budowlanego ulegaja cigglym zmianom, czego
dos$wiadczyliémy rowniez w ostatnim czasie. Dodatkowo juz od 2012 r. przygotowywana jest
kompleksowa zmiana regulacji w postaci Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego, ktory byt
takze przedmiotem analizy i oceny w pracy. Zatem, Autorka uwzglednila aktualny stan
prawny, analizujac obowiazujgce rozwigzania, jak rowniez propozycje ujete w dostgpnych
wersjach projektu Kodeksu, co nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz czyni pracg aktualna.



Przedmiot rozprawy stanowi niewatpliwie zagadnienie naukowe, a Autorka wykazala
si¢ w pracy odpowiednia wiedza w zakresie nauk prawnych. Podobnie pozytywnie nalezy
oceni¢ wybor tematu pracy, ktory dobrze swiadczy o umiejetnosciach koncentrowania sic
Autorki na tym, co wazne i atrakcyjne poznawczo.

Wybér tematu rozprawy zdeterminowat metody jej opracowania. Autorka prawidtowo
zastosowala metode dogmatyczno-prawna oparta o analize aktéw normatywnych oraz opis
omawianych regulacji prawnych. Trafnie zastosowane zostaly takze metody: historyczna
i analityczna, kiére pozwolily na przedstawienie przedmiotu badan z punktu widzenia jego
ewolucji i zmian. Jednoczesnie zastosowana zostata metoda teoretyczno-prawna, odnoszaca
sig do literatury przedmiotu ukazujaca réznorodne poglady doktryny i orzecznictwa sadéw
administracyjnych.

Uklad pracy

Konstrukcja pracy jest logiczna, prawidlowa i stuzy realizacji celu, jaki postawiala
sobie Autorka. Praca sklada si¢ ze Wstgpu, pigciu szczegdlowych rozdzialow, Zakoriczenia
oraz wykazu zrodel. Praca liczy 271 stron znormalizowanego tekstu, nie liczac Bibliografii.

We wstepie, Autorka przekonujaco uzasadnita wyb6r tematu pracy i pola badawezego,
wskazujac przede wszystkim na brak szczegélowych opracowan w zakresie problematyki
wstrzymania robot budowlanych. Jednoczesnie wskazala, iz instytucja ,,wstrzymania”
znajduje  szerokic =zastosowanie w réznych uregulowaniach z zakresu prawa
administracyjnego materialnego. Jak stusznie podkreslila, wstrzymanie robét jako instytucja
uregulowana w ustawie — Prawo budowlane ma liczne zastosowanie i to nie tylko w procesie
inwestycyjnym, ktory jest przewodnim tematem pracy. W procesie tym, jak podkresla
Autorka, wstrzymanie rob6t zaburza jego przebieg, przedluzajac proces inwestycyjny
1 powodujgc wymierne straty materialne inwestora oraz ograniczajac go w jego dziataniach.

Zdaniem Autorki, katalog przestanek uzasadniajgcych wstrzymanie robot
uregulowany w Prawie budowlanym jest zbyt rozbudowany i stanowi niejednokrotnie wstep
do dlugiego postgpowania naprawczego. W praktyce postepowanie takie moze trwaé nawet
kilka lat. Dodatkowo instytucje t¢ wykorzystujg takze osoby trzecie, ktére maja sprzeczne
z inwestorem interesy, utrudniajac proces inwestycyjny i przedtuzajac go znacznie, a jedynym
ich celem jest uniemozliwienie realizacji- zaprojektowanego obiektu. Dostrzegajac te
okolicznosci, Autorka za uzasadnione uznala przeanalizowanie przestanek wstrzymania robot
pod katem ich zasadnosci oraz konsekwencji, w postaci postepowania naprawczego
wskazujac jego przebieg oraz czas trwania. Dokonujgc przedmiotowej analizy wskazala na
watpliwosci w zakresie praktycznego stosowania tej instytucji w pracy organéw nadzoru
budowlanego.

Istotnym elementem Wstgpu jest teza zgodnie z ktérg: ,,przyjmujge reglamentacyjne
i niereglamentacyjne wstrzymanie robdt budowlanych, nalezy dgiyé do optymalnego ich
wykorzystania w procesie inwestycyjnym, zwigkszajgc w tym role wyspecjalizowanych
uczesinikéw procesu, rozszerzajgc przy tym zakres ich odpowiedzialnosci”.



Udowodnieniu postawionej tezy stuza kolejne rozdzialy pracy.

W rozdziale I zatytutowanym: ,,Ewolucja i pojecia instytucji wstrzymania robét
budowlanych”, Autorka ukazata rys historyczny ksztaltowania sic instytucji wstrzymania
robot budowlanych w prawie budowlanym, rozpoczynajac od przepiséw pierwszej regulacji
przyjetej w formie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 r. o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz. U. z 1939 1., Nr 34, poz. 216). Na podstawie
przepiséw kolejnych ustaw - Prawo budowlane z 1961 r., 1974 r., az do obecnej regulacji
z 1994 1. ukazala ewolucj¢ zmian dokonujgc umiejetnie poréwnania nastepujacych po sobie
rozwigzaf prawnych. Wskazana analiza dokonana w ujeciu historycznym, przybliza zakres
i charakter regulacji obowiazujgcych w poprzednich porzadkach prawnych. Po dokonanej
analizie Autorka dochodzi do wniosku, ze w kolejnych przepisach katalog przestanek
wstrzymania rob6t budowlanych rozszerzat sig, a uregulowania w tym zakresie byly coraz
bardziej rozbudowane, skomplikowane i restrykcyjne, a w konsekwencji bardziej dotkliwe dla
inwestora.

W rozdziale tym, zgodnie z jego tytulem, oméwione zostaly tez pojecia objete
instytucja wstrzymania w procesie inwestycyjno-budowlanym, ktérych poprawne rozumienie
pozwala na wlasciwg interpretacjg omawianych regulacji.

W rozdziale II zatytubowanym ,, Pozycja inwestora i jej przedmiotowe ograniczenia w
procesie inwestycyjno-budowlanym” Autorka duzo uwagi po$wiecila inwestorowi, jako
gtéwnemu uczestnikowi procesu inwestycyjnego ukazujac jego suwerenno$é w tym procesie.
Jednak jak podkreslita Autorka, przedstawione w tym rozdziale instytucje prawne z jednej
strony wzmacniajg pozycj¢ inwestora, a z drugiej ograniczajg go, miedzy innymi przez
instytucje wstrzymania robét budowlanych. Na dowéd powyzszego, Autorka ukazala
swobodg dzialania inwestora w zakresie podjecia inwestycji, niezaleznogé w jej prowadzeniu,
z mozliwoscig odstapienia od jej realizacji wigcznie. Autorka dostrzega potrzebe zapewnienia
tej swobody dziatania bez ingerencji organéw administracji publicznej, w ramach stabilnego
porzadku prawnego. Jak stusznie podkreslita, suwerennoséé ta nie moze byé jednak rozumiana
jako zupelna dowolno$é w dziataniu, a jej wyznacznikami w procesie inwestycyjnym sg
przede wszystkim decyzja o pozwoleniu na budowe i zgloszenie ograniczajgce zasade
wolnosci budowlanej oraz przestanki wstrzymania rob6t budowlanych, wymienione w art. 50
ust. I Prawa budowlanego.

Jednoczesnie w rozdziale tym Autorka dokonata podzialu wstrzymania robét
budowlanych na wstrzymanie o charakterze reglamentacyjnym, do ktérego nalezy zaliczyé
przestanki obligatoryjnego wstrzymania rob6t budowlanych wynikajace z art. 50 ust. 1 Prawa
budowlanego oraz niereglemamentacyjnym, ktére moze by¢ dokonane z inicjatywy inwestora
i innych uczestnikéw procesu budowlanego.

Zdaniem Autorki, w procesie inwestycyjnym nalezaloby w wigkszym stopniu
postugiwac si¢ wstrzymaniem niereglementacyjnym, aby uniknaé bardziej czasochlonnego,
skomplikowanego i sformalizowanego wstrzymania reglamentacyjnego dokonanego przez
organy nadzoru budowlanego. W ramach wstrzymania niereglementacyjnego bardziej
swobodnie mozna bowiem ksztaltowaé przerwy w trakcie budowy, majac na celu ochrong
praw 1 interesdw inwestora. Natomiast w przypadku wstrzymania reglamentacyjnego,



inwestor ,wtlaczany jest w urzednicza maching” postgpowania administracyjnego
prowadzonego na podstawie przepiséw Prawa budowlanego i Kodeksu postepowania
administracyjnego, przewidujacych sztywne terminy ustawowe, ktére nie mogg byé
modyfikowane w zaleznosci od potrzeb inwestora. W tym zakresie Autorka zauwaza
szczegblng role wyspecjalizowanych uczestnikéw procesu budowlanego, czyli oséb
legitymujgcych sig uprawnieniami budowlanymi, petnigeych funkcje projektanta, kierownika
budowy lub robot oraz inspektora nadzoru inwestorskiego. Doceniajac wyksztalcenie,
doswiadezenie oraz profesjonalizm tych oséb, Autorka uwaza, iz rzetelne wykonywanie
obowigzk6w przez wyspecjalizowanych uczestnikéw procesu inwestycyjnego mogloby
uchroni¢ inwestora przed interwencja nadzoru budowlanego.

Rozdzial III zatytulowany: ,, Podmiotowe ograniczenia pozycji inwestora w procesie
inwestycyjno-budowlanym” jest kontynuacja rozwazan dotyczacych ograniczeit pozycji
inwestora. W rozdziale tym Autorka analizuje dziatania podmiotéw, ki6re w ramach
wstrzymania rob6t budowlanych wplywaja na ograniczenie pozycji inwestora. Jako podmioty
ograniczajgce inwestora Autorka wskazuje przede wszystkim organy nadzoru budowlanego,
ale takze wyspecjalizowanych uczestnikéw procesu budowlanego, wykonawce oraz osoby
trzecie, ktore zainteresowane s realizacjg inwestycji, ale nie maja na wzgledzie dobra
inwestora. Jak shuisznie zauwaza, instytucja wstrzymania robot moze i czgsto  jest
wykorzystywana przez rézne podmioty, nie zawsze przychylne inwestorowi, ograniczajgc
jego dziatania inwestycyjne. To podmioty skarzace dzialania inwestycyjne w celu
uniemozliwienia realizacji inwestycji. Z drugiej strony, z pomoca inwestorowi przychodzy
wyspecjalizowani uczestnicy procesu budowlanego, ktérzy wykorzystujac swoja wiedze,
do$wiadczenie i umiejetnodci wspieraja fachowo proces inwestycyjny, czuwajgc na jego
prawidlowym przebiegiem. Chroni to inwestora przed ingerencja organéw nadzoru
budowlanego w postaci wstrzymania robét budowlanych zgodnie z przepisami Prawa
budowlanego. Jak stusznie zauwaza Autorka, istotny wplyw na pozycje inwestora ma réwniez
wykonawca robét budowlanych, ktérego rola co prawda nie zostata uregulowana w Prawie
budowlanym, ale jego obowigzki zostaly okreslone w przepisach Kodeksu cywilnego,
a doprecyzowane zostajg kazdorazowo w umowie z inwestorem.

Przedmiotem tego rozdzialu jest takze analiza zagadnien zwigzanych z zakresem
iforma postgpowania prowadzonego przez organy nadzoru budowlanego, dziatajace
wramach wstrzymania reglamentacyjnego. Jak zauwaza Autorka, ustawodawca
Jednoznacznie wskazat forme wstrzymania robét, ktére nastepuje w drodze postanowienia. Co
wazne, moze by¢ wydane tylko jeden raz i ma charakter tymczasowy z uwagi na koniecznoéé
wydania w terminie jego waznosci, czyli dwéch miesiecy od dnia doreczenia, jednej z decyzji
przewidzianej przez prawo. Niewydanie decyzji w terminie skutkuje utrata mocy prawnej
postanowienia i mozliwodcia kontynuacji prac przez inwestora.

W rozdziale IV  zatytwlowanym: |, Zastosowanie instytucji  wstrzymania
w obowigzujgcych przepisach prawa”, Autorka omowila przypadki wstrzymania robot
wynikajgce z przepisow Prawa budowlanego oraz aktow prawnych dotyczacych:
ochrony zabytkéw i opieki nad zbytkami, Panstwowej Strazy Pozarnej, planowania
1 zagospodarowania przestrzennego, dozoru technicznego, ochrony srodowiska, Panstwowej



Inspekcji  Sanitarnej, Pafistwowej Inspekeji Pracy, prawa energetycznego, prawa
telekomunikacyjnego oraz ushig turystycznych.

Jak zauwaza Autorka, celem instytucji wstrzymania robét jest ochrona interesu
publicznego w trakcie procesu inwestycyjnego, przy jednoczesnym uwzglednieniu interesu
indywidualnego, czyli interesu inwestora. Jak zwykle w takiej sytuacji zachodzi konieczno$é
wywazania tych intereséw i w tym zakresie interes inwestora moze podlegaé niejednokrotnie
uzasadnionym ograniczeniom, w imi¢ interesu publicznego. Jak zauwaza Autorka, instytucja
wstrzymania rob6t budowlanych przewidziana w Prawie budowlanym ma rézny charakter
1 jest wykorzystywana nie tylko w procesie budowlanym, czyli w trakecie wykonywania robét
budowlanych, ale takZe na etapie uzytkowania obiektu. Szerokie zastosowanie ma réwniez
w przepisach wskazanych powyzej ustaw, w ktérych nie zawsze ma zwiazek z procesem
inwestycyjnym, ale stosowane jest w celu ochrony débr prawnie chronionych oraz w interesie
publicznym. Analiza przywolanych przepiséw wskazuje bowiem, ze w wickszosci
przypadkéw wstrzymanie robét wykorzystywane jest w sytuacji bezpodredniego zagrozenia
zycia lub zdrowia ludzi badZz srodowiska. Wszystkie przypadki wstrzymania wynikajace
z powyzszych ustaw maja charakter reglamentacyjny, poniewaz sa wynikiem dzialania
upowaznionych organéw administracji. ‘

Przedmiotem tego rozdziatu sg takze propozycje w zakresic zasad wstrzymywania
robét budowlanych przewidziane w projektach Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego.
Wezgsel tej Autorka ocenia projektowane rozwigzania, dostrzegajac generalnie dobry
kierunek planowanych rozwigzan, ale akcentujac tez watpliwosci i niejasnodci nowych
regulacji. Autorka docenia np. rozwiazania, ktére miatyby umozliwié organowi nadzoru
wezwanie inwestora do usunigcia niezgodno$ci z prawem i dopiero po bezskutecznym
uptywie wyznaczonego terminu organ dokonywatby wstrzymania robét budowlanych.

Ostatni rozdzial pracy zatytulowany: »Konsekwencje  niewstrzymania oraz
wstrzymania robot budowlanych” przedstawia konsekwencje niezastosowania sie do nakazu
wstrzymania robét budowlanych, w tym zasady postepowania naprawczego. Duzo uwagi
wtym rozdziale Autorka poswigca zagadnieniu  odpowiedzialnosci zawodowej
profesjonalnych uczestnikéw procesu inwestycyjnego, jako 0s6b odpowiedzialnych za
wlasciwg realizacje inwestycji. Zdaniem Autorki ustawodawca dotkliwie potraktowat
inwestordw niestosujacych si¢ do nakazu organu nadzoru budowlanego w zakresie
wstrzymania rob6t budowlanych. Jak twierdzi Autorka, niemal réwnie dotkliwe dla inwestora
jest zastosowanie si¢ do postanowienia organu nadzoru budowlanego i wstrzymanie robét
budowlanych. W ten sposéb bowiem rozpoczyna sig dos¢ uciazliwe, skomplikowane,
czasochtonne oraz kosztowne posi¢powanie naprawcze, majace na celu doprowadzenie
obiektu do stanu zgodnego z prawem.

Niewgtpliwym walorem pracy sa zapowiedzi tematyczne bedace wstepem do
rozwazan podjetych w kazdym rozdziale oraz zamieszczane na koficu kazdego z nich
podsumowania, w ktorym zawarla syntetyczna konkluzje prowadzonych w konkretnym
rozdziale rozwazan. Z pewnoscig te krotkie wstepy i podsumowania utatwiajg czytelnikowi
odbidr pracy.



Rozprawe zamyka Zakoriczenie, w ktérym Autorka przedstawia konkluzje calosci
rozwazan oraz formuluje wnioski wynikajace z przeprowadzonych badan.

W konkluzjach swojej pracy Autorka podnosi, ze proces inwestycyjny po jego
rozpoczeciu powinien pozostawaé w rgkach wyspecjalizowanych uczestnikéw procesu
budowlanego, ktérzy powinni ponosi¢ wieksza odpowiedzialnos$¢ za jego przebieg niz
dotychezas. Za$ ingerencja organdw nadzoru budowlanego powinna byé postrzegana jako
ostatecznos¢. Organy te, wedlug Autorki, powinny pojawiaé si¢ dopiero na koficowym etapie
mwestycji w celu dokonania czynnosci odbioru. Jak twierdzi Autorka, w obecnym stanie
prawnym, konsekwencje nieprawidlowosci w procesie budowlanym ponosi inwestor.
Tymczasem odpowiedzialno$¢ t¢ powinny ponosié¢ osoby odpowiedzialne za prawidtowe
prowadzenie tego procesu. Zdaniem Autorki, osoby posiadajgce uprawnienia budowlane, jako
osoby wykonujace zawodd zaufania publicznego, powinny tak prowadzi¢ inwestycje, aby
byly spelnione wszystkie wymagania prawne, techniczne i organizacyjne, w sposob
niezagrazajacy zyciu, zdrowiu ludzi oraz érodowisku. Osoby te powinny tez ponosié wieksza
odpowiedzialno$é w tym zakresie.

Autorka nie wskazala niestety na czym mialoby polegaé zwickszenie udziatu
wprocesie  budowlanym oséb  wykonujacych  samodzielne funkcje techniczne
w budownictwie oraz zwickszenie odpowiedzialnosci zawodowej tych podmiotow.
Podkreslenia wymaga bowiem, ze obowiazujgce przepisy przewidujg juz aktualnie,
w przypadku robot budowlanych realizowanych na podstawie pozwolenia na budowe lub
zgloszenia, obowiazek zapewnienia nadzoru ze strony oséb posiadajacych uprawnienia
budowalne. W takim przypadku proces inwestycji od etapu projektowania, az po etap oddania
obicktu do uzytkowania, a nawet w trakcie jego uzytkowania, pozostaje pod piecza
profesjonainych uczestnikéw procesu budowlanego. Obowiazujgce przepisy przewidujg tez
wystarczajacy 1 szeroki wachlarz kar za niewlasciwe wykonywanie samodzielnych funkcji
technicznych w budownictwie. Osoby takie juz dzisiaj ponoszg odpowiedzialno$¢ w sytuacii,
gdy: dopuscily sie wystgpkéw lub wykroczen, okreslonych ustaws; zostaly ukarane
w zwigzku z wykonywaniem samodzielnych funkeji technicznych w budownictwie; wskutek
razagcych bledéw lub zaniedbah, spowodowaly zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi,
bezpieczenstwa mienia lub srodowiska albo znaczne szkody materialne; nie spetniajg lub
spetniaja niedbale swoje obowigzki lub uchylaja si¢ od podjecia nadzoru autorskiego lub
wykonujg niedbale obowiazki wynikajace z pelnienia tego nadzoru. Popelnienie tych czynéw
zagrozone jest karg: upomnienia; upomnienia z jednoczesnym nalozeniem obowiazku
zlozenia, w wyznaczonym terminie, egzaminu lub zakazem wykonywania samodzielnej
funkcji technicznej w budownictwie, na okres od roku do 5 lat, polgczonym z obowigzkiem
zlozenia, w wyznaczonym terminie, egzaminu.

Z powyzszego wynika, Zze ustawodawca przewidzial rozne kary, ktérych wymierzenie
uzaleznil od stopnia naruszenia i dotychczasowej karalnodci z tytulu odpowiedzialnosci
zawodowej w budownictwie. W przypadku znacznego spotecznego niebezpieczenstwa czynu
orzeka sig zakaz wykonywania samodzielnej funkcji technicznej w budownictwie. Ostatnia
zkar wydaje si¢ wyczerpywaé mozliwosci karania o0s6b wykonujacych samodzielne
funkcje techniczne w  budownictwie 1 wystarczajaco motywowaé do  wlasciwego
wykonywania swoich obowigzkéw przez profesjonalnych uczestnikéw procesu budowlanego.



Ocena pracy:

Rozprawa Pani Izabeli Lewandowskicj nosi cechy dojrzatej pracy naukowej. Praca ma
charakter wszechstronnej i kompletnej analizy zagadnienia wstrzymania robét budowlanych
W procesie inwestycyjnym. W ten sposob stanowi nowe zagadnienie naukowe, wypehiia luke
w analizie problem6w waznych z punktu widzenia teorii i praktyki.

Autorka wykazata si¢ dobra znajomoscig istotnej dla zagadnienia literatury
i przepiséw oraz ich stosowania w praktyce, a takze umiejgtnoscia dostrzegania waznych
1 aktualnych zagadnien.

Praca jest dobrze zorganizowana pod wzgledem calosciowej konstrukeji. Warsztat
pracy jest prawidlowy, a przypisy i literatura s3 dobrze dobrane. Praca napisana jest dobrym,
klarownym jezykiem, zawiera starannie sporzadzony wykaz zrédet. Autorka korzysta
z literatury z duza swoboda, prezentujac jednoczesnie wiasne poglady.

Konkludujgc nalezy stwierdzié, Ze rozprawa stanowi oryginalne i samodzielne
rozwigzanie zagadnienia naukowego, a Autorka wykazata sie wiedza teoretyczng z zakresu
prawa administracyjnego.

Wobec powyzszego, w mojej ocenie, recenzowana prawa doktorska Pani Izabeli
Eweliny Lewandowskiej odpowiada kryteriom wynikajacym z przepisow obowigzujacych po
wejscin w zycie ustawy z dnia 18 marca 2011 1. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwic
Wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule
naukowym w zakresie sztuki oraz zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 84, poz. 455
7 pdzn. zm.).

Wnosze o dopuszczenie Pani Izabeli Eweliny Lewandowskiej do dalszych etapow
postgpowania w sprawie nadania stopnia naukowego doktora.

Warszawa, dnia 28 lipca 2017 r.




