Prof. dr hab. Iwona Niznik-Dobosz Krakow, 3 listopada 2023 r.
Kierownik Katedry Prawa Administracyjnego
Wydziat Prawa i Administracji UJ

Recenzent Komisji Doktorskiej

Recenzja Rozprawy doktorskiej Pana mgra inz. Ryszarda Ostaszewskiego w sprawie
nadania Autorowi stopnia doktora w dziedzinie nauk spolecznych, w dyscyplinie nauki o
zarzadzaniu i jakoSci

Dzialajac na podstawie uchwaty z dnia 10 marca 2022 r. Rady Dyscypliny Nauki o Zarzadzaniu
i Jakosci Politechniki Warszawskiej o powolaniu mnie na recenzentk¢, o czym zostalam
powiadomiona pismem Pana dr hab. inz. Jarostawa Domanskiego - Dziekana Wydziatu
Zarzadzania z dnia 20 marca 2023 r.

i majac na uwadze odpowiednio

- tresé art. 179 ust. 1 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawg -
Prawo o szKolnictwie wyzszym i nauce, Dz.U.2018.1669, zgodnie z ktérym

1. Przewody doktorskie, postepowania habilitacyjne i postepowania o nadanie tytutu profesora
wszczete 1 niezakonczone przed dniem wejscia w zycie ustawy, o ktoérej mowa w art. 1, (tj.
ustawy obecnie obowiazujacej) sg przeprowadzane na zasadach dotychczasowych, z tym ze
jezeli nadanie stopnia doktora, stopnia doktora habilitowanego lub tytulu profesora nastepuje
po dniu 30 kwietnia 2019 r., stopien lub tytul nadaje si¢ w dziedzinach i dyscyplinach
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 5 ust. 3 tej ustawy.

-w zwigzku z 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, w mysl ktorego:

..1. Rozprawa doktorska, przygotowywana pod opieka promotora albo pod opiekg promotora i
promotora pomocniczego, powinna stanowi¢ oryginalne rozwiazanie problemu naukowego lub
oryginalne rozwigzanie problemu w oparciu o opracowanie projektowe, konstrukcyjne,
technologiczne, lub oryginalne dokonanie artystyczne, oraz wykazywacé ogédlna wiedze
teoretyczng kandydata w danej dyscyplinie naukowej lub artystycznej oraz umiejetnosc
samodzielnego prowadzenia pracy naukowej lub artystycznej.

2. Rozprawa doktorska moze mie¢ form¢ maszynopisu ksiazki, ksigzki wydanej lub spojnego
tematycznie zbioru rozdziatéw w ksigzkach wydanych, spdjnego tematycznie zbioru artykulow
opublikowanych lub przyjetych do druku w czasopismach naukowych, okreslonych przez
ministra wlasciwego do spraw nauki na podstawie przepisow dotyczacych finansowania nauki,
jezeli odpowiada warunkom okreslonym w ust. 1.

3. Rozprawe doktorskg moze stanowié praca projektowa, konstrukcyjna, technologiczna,
wdrozeniowa lub artystyczna, jezeli odpowiada warunkom okreslonym w ust. 1.”

- stwierdzam, ze N’— J\




1) przedlozona przez Doktoranta Monografia/Rozprawa doktorska zatytulowana
»Model systemu nadzoru budowlanego”, Warszawa 2023 ('s. 334, w tym 226 s. zwartego
tekstu merytorycznego, stan prawny na 2022) stanowi w wystarczajacym zakresie
oryginalne rozwigzanie problemu naukowego oraz tym samym wykazuje ogélna wiedz¢
teoretyczng Kandydata tj. Pana mgra inz. Ryszarda Ostaszewskiego w wybranej ww.
dyscyplinie naukowej oraz umieje¢tnos¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.

2) jednoczesnie podtrzymuje wnioski zawarte w recenzji z dnia 28 maja 2023 r. dot.
Monografii/Rozprawy doktorskiej zatytulowanej ,,Model systemu nadzoru budowlanego”,
Warszawa 2022 (s. 332, w tym 225 s. zwartego tekstu merytorycznego, stan prawny na 2022)
podnoszace, Ze stanowi w wystarczajacym zakresie oryginalne rozwiazanie problemu
naukowego oraz tym samym wykazuje ogolng wiedze teoretyczng Kandydata tj. Pana
mgra inz. Ryszarda Ostaszewskiego w wybranej ww. dyscyplinie naukowej oraz
umiejetno$¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowe;j.

3) majac na uwadze powyzsze, zdecydowanie wnioskuj¢ zatem jako Recenzent w Komisji
Doktorskiej: - o podjecie kolejnych etapéw postepowania w przewodzie doktorskim.

Uzasadnienie

I. Ocena Rozprawy doktorskiej (zwanej tez dalej Monografia) autorstwa Doktoranta zat.
sModel systemu nadzoru budowlanego”, Warszawa 2023

I. 1. Uwagi wst¢pne

W charakterze osiagnie¢ o jakich jest mowa w 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 -
Doktorant wskazal swojg monografi¢ zat. ,,Model systemu nadzoru budowlanego”, Warszawa
2022. Jest to monografia opublikowana w serii Rozpraw Doktorskich: Dyscyplina Naukowa -
Nauki o Zarzadzaniu i Jakosci/Dziedzina Nauki Spoteczne Politechniki Warszawskiej,
Warszawa 2022. Promotorem Rozprawy jest dr. hab. inz. Mieczystaw Prystupa.

W wyniku wykorzystania przez Doktoranta uwag z recenzji Pana prof. dr hab. Marka
Cwiklickiego z dnia 10 maja 2023 r. do rozprawy doktorskiej mgr inz. Ryszarda
Ostaszewskiego zat. ,,Model systemu nadzoru budowlanego™ z roku 2022 - pojawilo si¢ w
2023 r. kolejne wydanie ww. Rozprawy pod tym samym tytulem - uzupelnionej w nawiqzaniu
do wskazanych uwag Pana Recenzenta- a mianowicie: ,Model systemu nadzoru
budowlanego”, Warszawa 2023 .

Pismem z dnia 6 wrzesnia 2023 r. Pani dr hab. Katarzyna Rostek, prof. Politechniki
Warszawskiej - Przewodniczagca Rady Naukowej Dyscypliny Nauki O Zarzadzaniu 1 Jakosci
skierowata do mnie wniosek o zapoznanie si¢ ze zmianami opisanymi w protokole zmian i
ponowne skierowanie do Politechniki Warszawskiej mojej opinii. Do ww. pisma zostal
dolgczony Protokél Zmian, ktéry traktuje¢ jako zalacznik do mojej obecnej Recenzji a to
Z uwagi na to, Ze pismo jest elementem dokumentacji dotyczacej przewodu.

Jednocze$nie podkreslam, ze w mojej recenzji z dnia 28 maja 2023 r., ktorej
przedmiotem byla Rozprawa Doktorska w wersji opublikowanej w 2022 r. nie
wnioskowalam wprowadzenia do niej zmian w trakcie przewodu doktorskiego.

Po zapoznaniu si¢ ze sposobem uwzglednienia przez Doktoranta uwag i dodatkowych
wyjasnien do wydania rozprawy z 2022 r. stwierdzam, ze odzwierciedlone w Protokole zmian
same dodatkowe wyjasnienia korespondujace z uwagami Pana Recenzenta - stanowia w
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istocie nieco przedwczesny, a to z uwagi na postulowana uprzednia zmian¢ Rozprawy,
merytoryczny element samej obrony Rozprawy. W tej wlasnie konwencji ,swoistej
obrony” przyjmuje¢ je do wiadomosci i zasadniczo oceniam pozytywnie. Pozytywnie tez
oceniam zamiany wprowadzone do Monografii. Zdaniem  Recenzentki zakres
wprowadzanych zmian przez Doktoranta nie mégt calkowicie zmieni¢c merytorycznej
tozsamosci procedowanej Rozprawy, i Jego wyjasnienia nawigzujace do tresci Rozprawy
w miejsce wprowadzenia danej zmiany uwazam jako realizacj¢ postulatu rozsadnego
minimum zmian z uwagi na powyzsza dygresj¢.

Jednoczesnie poczynione przez Doktoranta wyjasnmienia, cz¢sto w charakterze
odeslan do innych kart monografii zwracaja uwage na kwestie, ktére mogly potencjalnie
uj$¢ uwadze Czytelnika. Wprowadzone zmiany do tresci Rozprawy akeeptuje¢, cho¢ i bez
nich moja ocena Rozprawy byla i jest pozytywna cho¢ nie entuzjastyczna.

W mojej ocenie rozprawa ma charakter interdyscyplinarny z przewaga badan i ustalen
wilasciwych dla dziedziny nauk spolecznych, w dyscyplinie nauki o zarzadzaniu i jakosci,
co kwalifikuje zasadno$¢ wniosku Doktoranta o stopien w tej dziedzinie. Jednak te
elementy wiedzy Doktoranta z zakresu ustrojowego prawa administracyjnego jak i nauki
administracji, ktore znajduja si¢ w Rozprawie tworza wymiar jej interdyscyplinarnosci a
takze uzasadniaja moja obecno$¢ jako recenzentki.

Doktorant na s. 13 Rozprawy dookresla, ze miesci si¢ ona w dyscyplinie naukowej ,.Nauki o
zarzagdzaniu i jakosci”, w tym subdyscyplinach: ,.Teorii organizacji i zarzadzania”, ktora
zawiera problematyke ,,Struktur organizacyjnych”, ,,Zarzadzania instytucjami publicznymi 1
organizacjami non profit” oraz ,.Zarzadzania procesami i projektami”. Stwierdzenie to jest w
ocenie Recenzentki prawidlowe. W tym zakresie podzielam wyjasnienie Doktoranta do
uwagi Nr 32 w Protokole Zmian. Warte podkreslenia jest przy tym, ze w zdecydowang]
wiekszosci projektowane rozwiazania organizacyjne sa takze weryfikowane w Swietle
wzorcéw normatywnych wynikajacych z przepisow powszechnie obowigzujacego prawa (np.
taki wzorzec nie powinien pomija¢ wymogéw 1 koncepcji konstytucyjnej zasady
dwuinstancyjnosci — Doktorant ma to na uwadze). Bezsprzecznie istnieje materialna
korespondencja pomiedzy wymogami normatywnymi a proponowanymi rozwigzaniami
organizacyjno-ustrojowymi. Zasadniczym lacznikiem s3 ustawowe zadania nadzoru
budowlanego, ktére Doktorant autorsko wkomponowuje w proponowany model nadzoru
budowlanego. O pewnych wadach w tym zakresie jest na s. 15-16 mojej recenzji.

Nalezy takze podkresli¢, ze forma Rozprawy spetnia formalne wymogi ustawowe jak petitum
Recenzji i redakcyjne stawiane standardowo Rozprawom doktorskim.

Dla zawartos$ci merytorycznej recenzowanej Rozprawy w ocenie Recenzentki istotna jest
wiedza Doktoranta zdobyta w oparciu o 35-letnie doswiadczenie z realizacji procesow
budowlanych, w ktorych funkcjonowat jako kierownik budowy, rzeczoznawca budowlany,
rzeczoznawca majatkowy, a takze wiedza i doswiadczenie z innych przeprowadzonych badan
realizacji zadan przez organy nadzoru budowlanego i administracji architektoniczno-
budowlanej, zarowno szczebla powiatowego i wojewodzkiego jak i centralnego. (zob. s.114
Rozprawy). Nie mniej wazna jest wiedza 1 doswiadczenie jakie uzyskal w ramach wspoipracy
z NIK. Dzieki temu Doktorant sprawnie i1 merytorycznie porusza si¢ W swoistym
zgromadzonym przez siebie ,,materiale dowodowym”, ktorym sa m.in. sprawozdania NIK i
GUNB z przeprowadzonych kontroli.

1.2. Wybor tematu, budowa Rozprawy oraz preblem badawezy i instrumentalne pytania
badawcze. Cele badawcze.
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Wybor tematu i tytulu Rozprawy/Monografii oceniam bardzo dobrze jako przemyslany,
stawiajacy na trafnie dostrzezony i prawidtowo wyartykulowany istotny problem naukowy
jakim jest konstrukcja modelu systemu nadzoru budowalnego prowadzona pod katem
zapewnienia jego wiekszej skuteczno$ci na tle trudnosci i dysfunkcji w funkcjonowaniu
obecnego prawnego, formalnego i nieformalnego, rzeczywistego i nierzeczywistego modelu
nadzoru budowlanego. Doktorant trafnie zauwaza, ze ,,System nadzoru budowlanego bedzie
bardziej skuteczny, jesli bedzie realizowatl w wigkszym stopniu swoje zadania przy tozsamych
naktadach $rodkow finansowych oraz krétszym czasem niezbgdnym do ich wykonania.(s.13
Rozprawy). Wybor tematu Rozprawy jak wyjasnia Doktorant byl zwigzany z istniejagcymi
przestankami teoretycznymi i empirycznymi z obszaru funkcjonowania nadzoru budowlanego.
NIK, ktéra w oparciu o analize¢ dziatan organéw nadzoru budowlanego przygotowala i
zrealizowala kontrole tej administracji publicznej. Autor Rozprawy, w trakcie pracy w NIK,
petnit funkcje koordynatora tej kontroli, przygotowal program badan, prowadzil obserwacje
uczestniczgcg, nadzorowal realizacje badan, a nastepnie po analizie wynikow opracowal
koncowy projekt informacji o wynikach kontroli. Projekt ten zostal zatwierdzony przez
kierownictwo Izby.

W mojej ocenie zdobyte w ten sposob doswiadczenie umozliwilo Doktorantowi napisanie
Rozprawy dotykajgcej najistotniejszych rzeczywistych a nie ,,wydumanych” problemow w
zakresie statyki i dynamiki ustroju i organizacji organéw nadzoru budowlanego 1 ich urzedow.

Budowa Rozprawy jest tradycyjna i spelniajgca wymogi doktryny stawiane monografiom
pretendujacym do rozpraw doktorskich. Zachowanie prawidlowej formy Rozprawy bardzo
dobrze swiadczy o metodzie pisania pracy, ktora dzieki temu jest uporzadkowana, przejrzysta
i pozwala na $ledzenie toku rozumowania Autora takze w kontekscie poruszania si¢ w realiach
i wymogach tekstu naukowego. Tres¢ Rozprawy koresponduje z tytulem Rozprawy.

Uklad pracy zyskal dodatnio dzieki dostosowaniu Rozprawy do uwag Nr 1-5 z Protokotu
zmian.

Rozprawa sklada si¢ ze Streszczenia w jezyku polskim i angielskim, Spisu tresci, Wykazu
skrotow, Wstepu, czerech Rozdziatéw, Podsumowania, Bibliografii, 8 Zalacznikow
(zawierajacych wyniki badan, wykaz podmiotow gdzie wykonano badania, wykaz jednostek
nadzoru budowlanego od ktorych otrzymano informacje, wykaz najwazniejszych aktow
prawnych, dane statystyczne), Spisu rysunkoéw i tabel, ktére m.in. prezentujg zalozenia
badawcze i sposob ich rozwigzania.

Co istotne z formalnego punktu widzenia juz Wstep zawiera sformutowanie przez Doktoranta
problemu naukowego, ktéry polega na tym, ze ,, Funkcjonujaca struktura organizacyjna oraz
procesy zarzgdzania organami nadzoru budowlanego nie zapewniaja prawidlowej realizacji
zadan, co skutkuje stratami w realizacji i eksploatacji obiektow budowlanych”. Wniosek ten
znajduje oparcie w wynikach kontroli NIK, a rozumujac a contrario: istotne jest z prawnego i
organizacyjnego punktu widzenia co zrobié, aby bylo inaczej.

W celu rozwigzania problemu naukowego Doktorant nast¢pnie ustalil nastgpujace pytania
badawcze:

1. Jakie obszary dziatalnosci wymagajg poprawy i jakie sg mozliwosci wprowadzenia zmian
w zarzadzaniu pracg organdéw nadzoru budowlanego?
2. W jaki sposob nalezy sformutowac kryteria do oceny struktury hierarchicznej i zadaniowej

organdéw nadzoru budowlanego?
V*\
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3. Jakie wystepuja relacje migdzy elementami struktur organizacyjnych nadzoru
budowlanego?
4. W jaki sposéb nalezy okresli¢ przeptywy informacji, pomiedzy organami nadzoru
budowlanego?
W ocenie Recenzentki znalezienie odpowiedzi na te pytania umozliwia Doktorantowi
skonstruowanie dwoch nowych, w pewnej opozycji wobec istniejacego, modeli ustroju i
organizacji  nadzoru budowlanego (tj. wylaczonego  od zespolenia z wojewoda
dwuszczeblowego modelu wojewodzkiego i odpowiednio regionalnego — domknigtego
szczeblem centralnym FINB).
7 perspektywy nauki prawa administracyjnego i nauki administracji podzielam stanowisko
Doktoranta, ze pomimo tego, iz od 1 stycznia 1999 r. nadzér budowlany funkcjonuje w ramach
terenowej administracji rzgdowej zespolonej - od tamte] pory nie przeprowadzono
kompleksowych badan tego systemu w sprz¢zeniu zwrotnym prawa i teorii organizacji i
zarzgdzania oraz zarzgdzania publicznego. W tej sytuacji mozna stwierdzi¢ moim zdaniem, ze
recenzowana Monografia w pewnym stopniu stanowi wypelnienie luki teoretycznych i
praktycznych rozwazan nie tylko w obszarze zarzadzania instytucjami publicznymi ale takze w
nauce administracji, polityki administracyjnej, nauce prawa administracyjnego. Chodzi tutaj o
brak systemowych interdyscyplinarnych opracowan dotyczacych projektowania struktur
organizacyjnych administracji rzadowej (nadzoru budowlanego), jasno okreslonych kryteriow
wedtug, ktérych ocenia si¢ realizacj¢ zadan przez administracj¢ rzadowa (nadzér budowlany),
brak rozwinietych narzedzi do optymalizacji struktur zadaniowych organéw nadzoru
budowlanego.
A zatem miat racj¢ Doktorant, Ze istniejaca luka teoretyczna uzasadnia wyodrgbnienie systemu
nadzoru budowlanego jako problemu naukowego i podjecie stosownych badan.

Z kolei jego Monografia osiagneta w podstawowym zakresie zamierzone cele.

Jak to juz bylo podnoszone, Doktorant podkresla (wedtug wersji Rozprawy na rok 2023) , ze
,,Gléwnym celem pracy doktorskiej jest opracowanie nowego modelu systemu nadzoru
budowlanego, w tym kryteriéw do oceny zaprojektowanej struktury organizacyjnej, okreslenie
nowych rozwigzan z zakresu komunikacji, podzialu zadan [4] oraz wskazania Zrodel
finansowania™!. Cel gléwny wskazany przez Doktoranta Recenzentka ocenia dobrze - nie jest
bowiem wystarczajace wskazanie celu, tresci, beneficjentow, organéw a takze zasad dziatania
i budowy nowego modelu. Istotne jest wlasnie - co zaznacza Doktorant - wskazanie kryteriow,
przy pomocy ktérych nowo kreowany/proponowany model bedzie weryfikowany w
przysztosci, w przypadku realizacji jego struktury i podj¢cia dziatania. Te kryteria
projektowane do oceny zaprojektowane) struktury organizacyjnej to nowa jakos$¢ ustrojowo-
organizacyjna dostosowana do projektowanego modelu. Na innej plaszczyznie znajduja sie
kryteria przy, pomocy ktorych Doktorant ocenia istniejacy system, chociaz bezsprzecznie
wspélnym integrujacym kryterium jest stopien realizacji celu.

Jednoczesnie dla realizacji gtdbwnego celu Doktorant ustalil nastepujace cele szczegdtowe:

1. okreslenie kluczowych probleméw wynikajacych z nieprawidtowego dzialania organdéw
nadzoru budowlanego (diagnoza systemu nadzoru budowlanego),

! Uprzednio w wersji z 2022 r. ,,Glownym celem pracy doktorskiej jest opracowanie nowego
modelu systemu nadzoru budowlanego, w tym nowej struktury organizacyjnej wraz z
kryteriami do jej oceny, okreslenie nowych rozwiazan z zakresu komunikacji, podzialu zadan

oraz wskazania zrodel finansowania”.
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2. zdefiniowanie kryteriow (wskaznikow) do oceny struktury zadaniowej nadzoru
budowlanego,

3. zaprojektowanie nowej struktury organizacyjnej systemu nadzoru budowlanego,
niezaleznej od administracji samorzadowe;j,

4. przedstawienie rozwigzan w zakresie obiegu dokumentéw, informacji, nowego podziatu
zadan oraz wskazania zrédel finansowania.

Celem metodycznym Rozprawy jest jak wskazuje Doktorant ,,opracowanie kryteridéw do oceny

zaprojektowanej nowej struktury organizacyjnej nadzoru budowlanego”. Jest to bardzo istotne

poniewaz umozliwia ocene zaproponowanych przez Doktoranta modeli nadzoru budowlanego.

Bez realizacji tego celu konstrukcja nowego modelu byta by fasadowa.

Z kolei celem utylitarnym Rozprawy jest, jak twierdzi Doktorant, przedstawienie
rekomendacji dla wprowadzenia zmian w zarzgdzaniu dziatalnoscia organéw nadzorow
budowlanego.

Gléwnymi etapami metodyki badawczej sa:

— Przedstawienie roli oraz zadan administracji publicznej, a w tym systemu nadzoru
budowlanego (rozdziat I).

— Wskazanie zakresu badan, metod badawczych oraz przestanek do reformy systemu nadzoru
budowlanego (rozdzial 11).

— Wplyw nadzoru budowlanego na zarzadzanie przedsigwzigciami budowlanymi
i utrzymaniem obiektow budowlanych (rozdziatl II).

— Okre$lenie kryteriow do oceny nowych struktur jednostek organizacyjnych nadzoru
budowlanego (rozdziat III).

— Przedstawienie modeli systemu nadzoru budowlanego (rozdziat I1V).

— Zaprezentowanie wynikow z przeprowadzonych badan oraz dokonanie syntezy ustalen
z zakresu poprawy zarzadzania w organach nadzoru budowlanego (Podsumowanie).

Jako Recenzentka nie mam zarzutow do przedstawianej powyzej metodyki badawczej poza
jedng uwagg, ze nie obejmuje ona analizy wlaczenia opracowanych nowych modeli w
normatywny juz istniejacy system administracji publicznej. Jestem przy tym zdania, Ze
wyjasnienia Doktoranta zawarte w Protokole odnosnie uwag Nr 6-12 (Ocena celow 1 hipotez
pracy) a takze wprowadzone w tych ramach zmiany do Rozprawy - sg logiczne i wystarczajace.
Doktorant wskazuje, ze w Rozprawie postugiwal si¢ elementami z teorii ugruntowane;j,
obrazowo - stwierdzajac, ze w miarg¢ pozyskiwania dokumentéw zrodlowych z wywiadow,
obserwacji, analiz tekstu, krystalizuje si¢ stan faktyczny (obraz wynikéw badan) zastany na
jednostce tzn. ,.gruntuje si¢”.

L.3. Metody badawcze zastosowane w Rozprawie

Prowadzac badania doktorant opart warsztat badawczy na:

— Przegladzie literatury przedmiotu z zakresu zarzadzania administracja publiczna, wskazujac
zarazem co istotne metodyke przegladu literatury;

— Obserwacji  uczestniczacej, wywiadzie swobodnym ze standaryzowang lista
poszukiwanych danych i informacji — jako stanowiacych zasadnicze zrédlo do badan
empirycznych. Do analizy zebranego materiatu z wywiadéw, Doktorant zastosowal metode
konfrontacji z przepisami prawa oraz informacjami zawartymi w dokumentach zrédlowych.

W
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— Studiach przypadkow, ktore dotyczyly badania m.in. wybranych decyzji (wedlug osadu
os6b prowadzacych badania terenowe) wydanych przez organy nadzoru budowlanego,
skarg lub procesy budowlane realizowane przez inwestoréw. Istotg studium przypadku bylo
zastosowanie takich metod eksploracyjnych, aby byto mozliwe najbardziej pelne zbadanie
zjawiska.

— Projektowaniu konceptualnym modeli systemu nadzoru budowlanego w wyniku indukcji
analityczne;.

Jak opisuje Doktorant rezultaty z przeprowadzonych badan terenowych, studium
przypadkow, analiz modeli struktur administracji publicznej z literatury przedmiotu, byty
podstawa do opracowania kryteridéw przydatnych do budowy struktury jednostek nadzoru
budowlanego. Naste¢pnie poprzez wnioskowanie indukcyjne, czyli od przyktadéow do reguly
Doktorant zaprojektowal dwa modele wraz z nowymi zadaniami i przeptywem informacji.
Przy wyborze ksztaltu struktury oraz sposobu zarzadzania organizacjg rzagdowa Doktorant
kierowat si¢ mozliwos$ciami skutecznego oddziatywania organéw nadzoru budowlanego na
stosowanie 1 przestrzeganie przepisow Prawa budowlanego przez uczestnikow procesu
budowlanego i zarzadcéw nieruchomosci na utrzymanie obiektow budowlanych.

W mojej ocenie wybrane metody badawcze sg kompatybilne do przedmiotu badan i
potencjalnie pozwalaja na formulowanie prawidlowych wnioskéw. Podje¢te przez
Doktoranta wyjasnienia w zakresie stosowanych przez Niego metod badawczych (vide
uwagi Nr 13 - 30 Protokol zmian) uwazam za wystarczajace minimum.

[.4.Charakterytyka tresci i rozwigzania probleméw badawczych Rozprawy zat. ,,Model
systemu nadzoru budowlanego” - przez pryzmat poszczegélnych rozdzialow

Jak to juz bylo sygnalizowane tres¢ Rozprawy jest zasadniczo podzielona na Wstep, Cztery
Rozdzialy oraz Podsumowanie. Doktorant zachowatl czytelnos¢ i1 jasnos¢ rozwazan zawartych
w ww. Rozdzialach przez umiej¢tne postuzenie si¢ Zalacznikami, do ktorych odsyta w
odpowiednich miejscach. Ten zabieg redakcyjny i merytoryczny uwazam za bardzo dobry.

Dwa pierwsze Rozdzialy posiadaja charakter wprowadzajacy i prezentujg pojecie oraz statyke
i dynamike administracji publicznej, jej funkcje i zadania, z uwzglednieniem zasadniczych
pojec teorii organizacji i zarzadzania. Jest takze analiza zasad reformy administracji publiczne;j
z 1998 r., w tym zespolenia i miejsca jakie zajmuja po niej organy nadzoru budowlanego w
systemie administracji publicznej. Podj¢ta jest takze problematyka podzialu terytorialnego i
jego znaczenie dla administracyjnej zdolnosci organow, ktore maja wedtlug tego podziatu swoja
wlasciwos$¢ miejscowa. Dla uzyskania szerszej perspektywy oceny wyposazenia organdw
nadzoru budowalnego w okreslone kompetencje Doktorant kresli w bardzo ogélnym zarysie
poréownanie wybranych europejskich modeli nadzoru budowalnego z modelem polskim, po
ty by wskazaé, ktore najbardziej z nich koresponduja z obecnym modelem polskim. Doktorant
nie rozwaza blizej przyczyn podobienstw jak i réznic.

Kolejne dwa Rozdziaty dotyczg bezposrednio rozwigzania zagadnien i problemdw badawczych
i czerpig z doswiadczen praktycznych Doktoranta. W ostatnim Czwartym Rozdziale Doktorant
proponuje dwa nowe modele ustroju i organizacji organdéw nadzoru budowlanego (wojewddzki
regionalny), kryteria do ich oceny, przedstawia koncepcje techniczng systemu Rejestru
Proceséw Budowlanych i Utrzymania Obiektow Budowlanych oraz, co istotne z uwagi na
wartos¢ informacji dla dziatalnosci struktur organizacyjnych, schemat przeptywu dokumentow
pomiedzy organami nadzoru budowlanego.




W rozdziale pierwszym: ,Administracja publiczna i jej zadania po reformie” na uwage
zastuguje ciekawe zestawienie pojecia administracji publicznej, jej celow, zadan i funkcji z
pojeciem sektora publicznego, modelami zarzadzania publicznego, pojgciem organizacji oraz
jej potencjalnych struktur a takze kryteriami oceny struktur organizacyjnych. Takie podejscie
tworzy baze pojeciowa do rozwazan prowadzonych w Rozdziale IIl i [V. Doktorant trafnie
konkluduje, ze ,,administracja publiczna peini dwie funkcje: z jednej strony zarzadza procesami
rzadzenia, a z drugiej realizuje zadania publiczne wynikajace z przepisow prawa. Aparat
administracyjny panstwa powinien by¢ wlasciwie przygotowany i wyspecjalizowany do
realizacji tych zadan”.

We fragmencie, w ktérym Doktorant podnosi, ze ,,Zgodnie z ustawg z dnia 24 lipca 1998 1. o
wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. z 2001
r., Nr 44, poz. 497) utworzone zostaly powiaty z gmin (Gminy sa podstawowa jednostka
samorzgdu terytorialnego zgodnie z art. 165 Konstytucji RP )w celu wykonywania zadan
wspolnot samorzadowych przekraczajagcych mozliwosci pojedynczych gmin. Natomiast
wojewddztwa byly tworzone w celu sprawnego wykonywania zadan ponadregionainych i
og6lnopanstwowych przez Rzad RP, a takze w celu wykonywania przez samorzady
wojewddzkie tych zadan, ktére nie byly mozliwe do realizacji na poziomie powiatowym i
zostaly okreslone w ustawach, jako zadania samorzadu wojewddzkiego™ — brak jest wyraznego
usystematyzowanego organizacyjnego rozdzielnia dwoistosci poje¢ gmina, powiat,
wojewodztwo, ktore sg przede wszystkim nazwami samodzielnych podmiotéw administracji
publicznej ale takze zarazem nazwami jednostek podzialu terytorialnego kraju. Brak jest
wyjasnienia mechanizmu kreowania tych podmiotow i ich znaczenia w systemie administracji
co w konsekwencji sptyca wartosci jakie wigze ustawodawca z zasada zespolenia, ktora takze
znajduje zastosowanie w samorzadzie terytorialnym. Ponadto o ustroju tych podmiotow
wypowiada si¢ przede wszystkim EKSL, Konstytucja (ktérg Doktorant wspomniat) oraz tzw.
ustawy ustrojowe o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodztwa.

Jednak trzeba przyzna¢ w tym miejscu, ze dokonana przez Doktoranta analiza zespolenia i
zwierzchnictwa jako funkcjonalnych przejawdw zespolenia jest dokonana prawidlowo, poza
zastrzezeniem o ktorym mowa powyzej. Prawidlowo tez sg ulokowane i skomentowane organy
nadzoru budowlanego w systemie administracji publicznej. (s. 28). Od strony metodologiczne;j
trzeba pochwali¢ Doktoranta za wyczerpujace, aczkolwiek czasami oderwane od podstaw
prawnych, przedstawienie kompleksowego statusu celowosciowego, zadaniowego,
kompetencyjnego i struktury organizacyjnej obecnego modelu organow nadzoru budowlanego.
Jest oczywiste, Ze ta kwestia powinna by¢ na poczatku Rozprawy 1 Doktorant tego nie pominat.

W rozdziale drugim: ,,Proces budowlany w krajach UE, przestanki do reformy systemu
nadzoru budowlanego™ Doktorant skupit si¢ na prezentacji procesu inwestycyjnego, praw i
obowigzkéw inwestora i projektanta 1 kompetencji organéw nadzoru w krajach Unii
Europejskiej. Skorzystat w tym celu z Analizy dotyczacej organizacji procesu budowlanego
sporzgdzonej przez GUNB na podstawie ankiet otrzymanych z 13 krajow: Austrii, Cypru,
Czech, Francji, Islandii, Rumunii, Stowenii, Szwecji, Poinocnej Irlandii, Szkocji, Holandii,
Norwegii i Wloch. Jest to analiza porownawcza modeli prawnych, gdzie podstawa 1 punktem
odniesienia jest model polski organdw nadzoru budowlanego.

Podjat takze analize funkcjonowania administracji publicznej po reformie w 1998 r. szczebla
wojewddzkiego i powiatowego w Polsce, wraz z krytycznym spojrzeniem na byt i rozrost
administracji publicznej samorzadowej i rzadowej szczebla powiatowego.

Na uwagge w tym zakresie zastuguje Jego krytyczna analiza i ocena instytucji powiatu dokonana
z perspektywy teorii organizacji i zarzadzania, ktéra uzmyslawia skal¢ problemow jakie si¢
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wigzg z wprowadzaniem do porzadku prawnego podmiotéw prawa w postaci powiatow, ktore
z przyczyn wzglednie obiektywnych posiadanego terytorium bardzo si¢ migedzy sobg réznia .
Chodzi tu o to, ze ,, Wystepuje niedopuszczalna skala wielkiej rozpietosci — zar6wno w
powierzchni, jak iliczbie mieszkancow oraz liczbie gmin na terenie powiatu. Powiat o
powierzchni 157 km? i powiat o powierzchni 2087 km? to zupelnie rézne organizmy. Wynika
z tego, ze teoretyczne kryteria tworzenia powiatdow — wiezy kulturalne, gospodarcze,
geograficzne — odgrywaly mniejsza role, niz dobre tzw. ,,uklady”, presja lokalnego aktywu
spotecznego, a by¢ moze i terenowy ,,lobbing” ”.(s.88)

Zdaniem Doktoranta ,, Wadliwos¢ struktur szczebla powiatowego w Polsce polega m.in. na
niespotykanej w innych krajach europejskich populacji ludnosci tam zamieszkalej. Srednia
liczba mieszkancéw przypadajaca w Polsce na jeden powiat ziemski i grodzki jest najmniejsza
w Europie”( s.84). Nastepnie Doktorant kontynuuje ,,Typowy powiat ziemski nie jest zbyt
obcigzony nadzorem nad miejscowymi inspekcjami, strazami i stluzbami, bowiem $rednio
nadzoruje jedynie: 12 jednostek oswiatowych, 2 stuzby zdrowia, 4 pomocy spotecznej, 1 urzad
pracy i 2 inne, w tym kultury. Jak wiadomo, nadzoér finansowy nad szpitalami przekazano
Kasom Chorych (obecnie Narodowemu Funduszowi Zdrowia), stad tez podstawowa rola
urzedéw powiatowych zatozona w projekcie z roku 1996 i ustalajaca, ze 65% jego budzetu
bedzie przeznaczane na opieke zdrowotna, radykalnie si¢ zmienita. Nie wptynetlo to jednak na
decyzje zmniejszenia projektowanego zatrudnienia w powiatach. Bylo to swoiste .,0szustwo
organizacyjne", ktore powinno by¢ przedmiotem odpowiedniej represji dyscyplinarnej”.

Jego zdaniem: ,Ziemskie urzedy powiatowe, a w duzym stopniu takze samorzadowe
wojewodzkie, sg obcigzone patologia ,,fikcji organizacyjnej", funkcjonowaniem ,,na niby". Idea
samorzadnosci, nawet z etymologicznego punktu widzenia, to mozliwos¢ samodzielnego
rzadzenia sie, a wiec autonomicznego podejmowania decyzji. Do tego potrzebne sa jednak
wlasne $rodki finansowe i odpowiednie pelnomocnictwa ustrojowe”(s.86). Jak stwierdza
Doktorant ,,Do tego obrazu patologii, okreslanych w krytycznej teorii organizacji i zarzadzania
mianem gigantomanii, luksusomanii (luksus zarobkéw) i fikcji organizacyjnej, nalezy jeszcze
doda¢ patologie partiokracji, wyrazajacej si¢ w politycznym doborze kadr wedtug struktury
koalicji partyjnej, odniesionej nie tylko do stanowisk kierowniczych, ale rowniez
i wykonawczych (np. sekretarek)”.

Podniesiony przez Doktoranta problem jest ztozony, ale zdolno$¢ krytycznego myslenia
pozwala na §wieze spojrzenie na obecnie funkcjonujace struktury i zastanowienie si¢ nad ich
sprawnoscig dziatania.

Zawarte w tym fragmencie Rozdzialu II oceny i wnioski uzasadniajg proponowane przez
Doktoranta w Rozdziale IV odejscie od szczebla powiatowego w modelu ustroju 1 organizacji
organow nadzoru budowlanego.

Ponadto, w Rozdziale II Doktorant powrocit do aktualnej analizy struktur organéw nadzoru
budowlanego w tym przede wszystkim istnigjacych uwarunkowan ekonomiczno—
finansowych oddziatywujacych na te organy oraz oceny realizacji ich zadan. W tym zakresie
m.in. innymi trafnie stwierdza: ,,Wyniki kontroli NIK ,Funkcjonowanie nadzoru
budowlanego” (informacja NIK zmarca 2006 r. Nr ewid. 28/2006/P05106/KSR, s. 6)
wskazaly, ze struktura organizacyjna organéw nadzoru budowlanego nie zapewnila pelnej
realizacji zadan okreslonych przepisami ustawy Prawo budowlane. Najwyzsza Izba Kontroli
negatywnie ocenita funkcjonowanie organéw nadzoru budowlanego, stwierdzajac m.in., ze
pomimo istotnej zmiany przepisow prawa budowlanego nie dostosowano struktury
organizacyjnej tych organéw do obowigzkéw nalozonych ustawa. Z obecnej perspektywy
mozna stwierdzi¢, ze wprowadzone od 1999 r zmiany w zakresie funkcjonowania organow
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nadzoru budowlanego nie byly do konca trafne i oparte na rzeczywistych uwarunkowaniach.
Realizacja zadan wynikajacych z przepisdéw ustawy Prawo budowlane przez organy nadzoru
budowlanego nie byla prawidlowa iskuteczna. Organy nadzoru budowlanego, a w
szczegolnosci szczebla powiatowego nie realizowaly w pehni i prawidtowo zadan okreslonych
w przepisach ustawy Prawo budowlane” (s. 92).

Doktorant potrafi zatem uzasadni¢ i uargumentowa¢ negatywng oceny funkcjonowania
powiatowych organow nadzoru budowlanego.

W rozdziale trzecim: ,,Studia przypadkdw w powiatowych i wojewddzkich organach nadzoru
budowlanego” Doktorant  okresla kryteria stuzace do oceny zadaniowej jednostek
organizacyjnych nadzoru budowlanego. Przedstawia zarazem w celu wyjasnienia swoich
dalszych koncepcji proponowanych modeli organéw nadzoru budowlanego  relacje
wystepujace miedzy strukturg zadaniowa, a strukturg hierarchiczng oraz wskazniki do oceny
struktury organizacyjnej. Jak twierdzi ,,Z przeprowadzonego badania funkcjonowania systemu
nadzoru budowlanego wyniki przedstawiono w podrozdziale 3.4. ,,Synteza wynikow badan”
oraz z analiz spoleczno-gospodarczych, a takze ze studiéw przypadkdéw mozna stwierdzi¢, ze
zwiekszenie stopnia efektywnosci dziatan organéw nadzoru budowlanego powinna dotyczy¢:

1. Zwigkszeniu stopnia bezpieczenstwa utrzymania obiektoéw budowlanych oraz budowli,

2. Zwigkszeniu tempa realizacji zadan inwestycyjnych (proceséw budowlanych),

3. Silniejszym oddzialywaniu organow nadzoru budowlanego na uczestnikow procesu
budowlanego oraz zarzqdcow obiektow budowlanych w zakresie przestrzegania
i stosowania przepisOw prawa budowlanego,

4. Sprostaniu oczekiwaniom spolecznym zwigzanych z poprawa sprawnosci dzialania

organoOw nadzoru budowlanego przy rozpatrywaniu spraw i prowadzeniu postgpowarn

administracyjnych

Zwigkszeniu fachowosci 0sob zatrudnionych w inspektoratach nadzoru budowlanego,

6. Eliminowaniu nieprawidtowych zachowan zarzadcow nieruchomosci angazujacych organy
nadzoru budowlanego do oceny stanu technicznego obiektow budowlanych,

7. Dyscyplinowaniu zarzadcéw nieruchomosci do prowadzenia biezacej konserwacji, napraw
1 remontéw obiektéw budowlanych,

8. Przeprowadzaniu wigkszej liczby kontroli budow przez nadzér budowlany oraz
sprawdzania wykonywania kontroli okresowych stanu technicznego obiektéw
budowlanych przez zarzadcow nieruchomosci”.(s.122).

Nie zgadzam si¢ ze stanowiskiem Doktoranta, ze ,,W obszarze dzialania organow
nadzoru budowlanego relacje pomiedzy organizacja rzadowa, a spoleczenstwem zachodza
gtownie w sferze prawnej. Ich intensywno$¢ oraz natgzenie odbywa si¢ w warunkach duzej
pewnosci i stabilnosci prawa”. s. 125. Ta pewnos$¢ i stabilno$¢ to tres¢ zasady
demokratycznego panstwa prawnego, ktora niestety mija si¢ ze stanem prawa
administracyjnego w obecnych realiach, gdzie mamy do czynienia takze i z prawem
zmieniajgcym si¢ instrumentalnie wedlug zapotrzebowania r6znorakich wigkszosciowych elit
politycznych a nie wedhug konstytucyjnego wymogu dobra ogétu.

(4

W ramach ustalen determinujacych ksztattowanie nowego modelu na bardzo pozytywna oceng
zastugujg systematyzujace stwierdzenia Doktoranta podnoszace, ze ,,Przy doborze kryteriow
do oceny nowoprojektowanego systemu nadzoru budowlanego pojawia si¢ kwestia przypisania
wlasciwosci rzeczowej i instancyjnej poszczegolnym rodzajom zadan z katalogu.[1] Majac
wymienione w prawie budowlanym zadania, mozemy okresli¢ w zaprojektowanych dwoch
nowych modelach systemu nadzoru budowlanego wlasciwosci rzeczowe, jakie beda przypisane
poszczegbdlnym szczeblom struktury. Nastepnym dzialaniem bedzie przypisanie rodzajow
zadan odpowiednim komdrkom organizacyjnym (stanowiskom) wilasciwego organu. Podziat
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zadan, juz w samym organie, bedzie przeprowadzony przy zastosowaniu kryteridow zwigzanych
z zatrudnionym personelem w taki sposob, aby poszczegdlne zadania byly wykonywane przez
osoby jak najbardziej kompetentne, z odpowiednio wysokimi kwalifikacjami. Pogrupowanie
podobnych do siebie zadan i przypisanie ich do wigkszych jednostek organizacyjnych umozliwi
koncentracje sit i srodkow w jednej jednostce. Pozwoli to na podniesienie efektywnosci dziatan
danego organu. Ogodlng zasadg funkcjonowania struktury zadaniowej jest wlasciwe
pogrupowanie jej celow i zadan z odpowiednimi komdrkami (tzw. system roboczym) oraz
oddziatywaniem na te komorki, przez system kierowniczy, w trakcie wykonywania zadan. W
nowej koncepcji systemu nadzoru budowlanego nalezy umiejscowic ,,blisko” inwestorow oraz
,blisko” wlascicieli, zarzadcow obiektow budowlanych. Nadzér budowlany powinien
prowadzi¢ plynnie i bez zbednej zwloki sprawy uczestnikéw procesu budowlanego 1
utrzymania obiektow budowlanych. Ponadto, system ten powinien dziata¢ jednolicie w calym
kraju. Jego docelowa struktura organizacja w znacznej cz¢sci bedzie posiadata cechy struktury
zadaniowej. Nalezy rowniez wzigé pod uwage, ze aktualnie funkcjonujgcy system nadzoru
budowlanego jest w duzym stopniu sformalizowany, dziala w administracji zespolonej. W
prezentowanej koncepcji system ten zostanie zaprojektowany jako niezalezny, wyodrgbniony
z dotychczasowej administracji zespolonej, zaré6wno na poziomie powiatu, jak i na poziomie
wojewodztwa. W nowej propozycji zaklada si¢ postawienie wysokich wymogow
jakosciowych dla uzyskanych przez organy nadzoru budowlanego efektow pracy. Dotyczy¢ to
bedzie gléwnie wydawanych decyzji administracyjnych, kompletnosci i rzetelnosci
prowadzonych rejestrow, eliminowania samowoli budowlanych oraz dokonywania
prawidlowych (rzetelnych) ocen stanu technicznego obiektéw budowlanych po
przeprowadzonych kontrolach. Powyzsze wymogi jakosciowe bgda pochodng wynikajaca z
fachowosci zatrudnionej tam kadry, posiadajacej wysokie kwalifikacje. Kadra ta bedzie
skoncentrowana w mniejszej liczbie jednostek organizacyjnych, niz aktualnie.
Niedoskonaloscig takiego rozwigzania jest oddalenie interesariuszy od siedzib inspektoratow
nadzoru budowlanego. Jednak wade te bedzie mozna zrekompensowac poprzez lepsza obstuge
interesantow, z wykorzystaniem do tego celu technik informatycznych”. s.133/134

Bardzo wartosciowe sg pytania wynikajace z  doswiadczen Doktoranta oraz
przeprowadzonych badan funkcjonowania organéw nadzoru budowlanego determinujace
ustalenie ogdlnych kryteridow do oceny zadaniowej struktury organizacyjnej systemu nadzoru
budowlanego: ,,Czy wszystkie ustawowe zadania zostaly przypisane w pelnym zakresie do
jednostek organizacyjnych nadzoru budowlanego?

1. Czy wlasciwe komorki organizacyjne zostaly zobowigzane do wykonywania analizy
danych oraz informacji zgromadzonych w rejestrach jednostki?

2. Czy wyodrebniono z zakresu kompetencji zadania, ktore beda realizowane przez
kierownika inspektoratu?

3. Czy analiza zadan wykonywanych przez kierownika inspektoratu umozliwia ich realizacj¢
w pelnym zakresie rzeczowym oraz zgodnie z szacowang pracochlonnoscia?

4. Czy przeanalizowano zadania kierownicze pod katem ich waznosci oraz kolejnosci
realizacji przez jednostkg?

5. Czy wprowadzono zasady zachowania bezpieczenstwa w gromadzeniu informacji
w rejestrach?

6. Czy dla realizatoréw zadan okreslono szacowna pracochlonno$¢ dla wykonywanych
obowigzkow?

7. Czy okreslono przedzialy czasowe dla zdan wykonywanych przez realizatorow zadan tak,
aby byly dochowane terminy wskazane w prawie budowlanym i Kpa?

8. Czy przeprowadzono analize (ocen¢) zaplanowanych przydziatow zadan?
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9. Czy wadliwa praca organéw nadzoru budowlanego generowala koszty/straty u inwestora
lub zarzadcy nieruchomosci?”. S. 134/135.

Tre$¢ rozdziatu 111 stanowi solidne m.in. oparte na obserwacji i wynikach kontroli dotyczacych
poszczegblnych inspektoratdw - metodyczne podejscie do fachowego, w ramach przyjetej
metody, sformulowania nowych modeli ustroju i organizacji organoéw nadzoru budowlanego 1
sposobu weryfikacji potencjalnych efektow ich dziatania.

Rozdzial czwarty: ,Modele systemu nadzoru budowlanego™ stanowi ukoronowanie dazen
Doktoranta i zawiera dwa modele systemu nadzoru budowlanego z nowo zaprojektowana,
dwuszczeblowg strukturg organizacyjng. Tym nowym modelom Doktorant przypisat
zmieniony podzial zadan, inny niz dotychczas obowigzujacy. W dalszej czesci Rozdziatu
Doktorant dokonat analizy poréwnawczej tych modeli (wojewoddzkiego i regionalnego) wraz
z ich oceng. Doktorant opowiedzial si¢ za ,,Modelem niezaleznej dwuszczeblowej struktury
nr 3 (regionalny)” W rozdziale tym przedstawiono rowniez obieg dokumentéw dostosowany
do nowych modeli systemu nadzoru budowlanego, wykorzystujacy do tego celu centralne
repozytorium, oszacowano wydatki oraz przedstawiono opinie ekspertow.

W modelu wojewodzkim wedtug koncepcji Doktoranta: ,,W zwigzku z likwidacja szczebla
powiatowego, dotychczasowe zadania powiatowego inspektora nadzoru budowlanego i1
wojewddzkiego inspektora zostang przekazane do nowych, wiekszych inspektoratow stopnia
wojewodzkiego. Funkcje organu odwolawczego (drugiego stopnia) w postgpowaniu
administracyjnym, bedzie petnit Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego. W praktyce bedzie
to oznaczalo, ze wojewddzki inspektor bedzie wykonywat zadania przewidziane dzi§ w prawie
budowlanym dla inspektora powiatowego. Wojewoddzki inspektor bedzie organem pierwszej
instancji w tych sprawach, w ktérych w zakresie administracji architektoniczno-budowlane]
organem pierwsze] instancji jest wojewoda (art. 83 ust. 3 prawa budowlanego)”. s.174”.
Doktorant kontynuuje: ,,Dzicki polaczeniu powiatowych inspektoratow (wlasciwych terenowo)
z inspektoratami wojewddzkimi, powstana wigksze, dziatajace na terenie wojewddztw (ze
stanowiskami mobilnymi). Przestang funkcjonowaé jednostki zalezne od organoéw
administracji samorzadowej szczebla powiatowego 1 od wojewody. Jednoczesnie Zrodtem
finansowania wojewddzkich inspektoratéw nadzoru budowlanego beda wylacznie $rodki
pochodzace z budzetu panstwa”.

Doktorant podkresla: ,,W modelu tym zostanie zachowana dwuszczeblowos¢: Glowny
Inspektor Nadzoru Budowlanego bgdzie centralnym organem administracji rzadowej w
sprawach nadzoru budowlanego. Bedzie organem wilasciwym w sprawach indywidualnych,
rozstrzyganych w drodze postepowania administracyjnego, w zakresie wynikajacym z
przepiséw prawa budowlanego. GINB bedzie petnit rowniez funkcje organu wyzszego stopnia
w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjnego w stosunku do wojewddzkich
inspektorow. Znaczne oddalenie wojewodzkiego inspektoratu od interesanta, nieraz nawet
ponad 100 km, bedzie zrekompensowane lepsza organizacjg obstugi interesanta, przy
wykorzystaniu technik informatycznych, m.in. do sktadania wnioskéw, zawiadomien oraz
przesytania korespondencji. Koncentrujac ,.sily, zasoby i $rodki” w nowych, wigkszych
jednostkach mozna stworzy¢ duze osrodki wojewodzkie, nadzorowane i kontrolowane przez
Glownego Inspektora Nadzoru Budowlanego™.s.175

W zakresie finansowania Doktorant stwierdza: ,dziatalno$¢ organéw nadzoru
budowlanego, bedaca czescig administracji rzadowej, powinna by¢ finansowana z srodkow
budzetu panstwa. Szacuje si¢, ze poziom finansowania organéw nadzoru budowlanego
powinien ksztaltowaé si¢ na dotychczasowym poziomie. Planowany wzrost ptac dla
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pracownikéw inspektoratow oraz koszty zwiazane z przeprowadzona reformg zostang
sfinansowane z $rodkdéw uzyskanych po zlikwidowanych 380 organéw nadzoru budowlanego
szczebla powiatowego. Jednoczesnie planuje si¢, ze dodatkowym, uzupelniajagcym, zrodtem
przychodéw mogg by¢ srodki finansowe uzyskane z oplat za przeprowadzenie przez nadzor
budowlany kontroli obowigzkowych obiektow budowlanych™.

W odniesieniu do kadr zaktada: ,,W nowych wojewddzkich jednostkach nadzoru
budowlanego zostang stworzone mozliwosci zatrudnienia oséb posiadajacych uprawnienia
budowlane w kazdej z dziewieciu specjalnosci wymienionych w ustawie Prawo budowlane.
Niezbedne bedzie rowniez zapewnienie zatrudnienia w nich odpowiedniej liczby osob
przygotowanych do wlasciwego orzecznictwa administracyjnego 1 obslugi prawne;j.
Dotychczas funkcjonujace kilkuosobowe jednostki organizacyjne na szczeblu powiatu tych
kryteridow spelnia¢ nie mogly.[1]s.177.

Z kolei nastgpny trafnie preferowany przez Doktoranta model regionalny polega na tym,
ze ,,W zwigzku z likwidacja szczebli powiatowego i wojewodzkiego, dotychczasowe zadania
powiatowego i wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego zostang przekazane do
nowych, inspektoratow regionalnych. Funkcje¢ organu odwolawczego (drugiego stopnia)
w postepowaniu administracyjnym bedzie pelnit Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego. W
praktyce bedzie to oznaczato, ze regionalny inspektor bedzie wykonywat zadania przewidziane
wczesniej dla inspektoratow powiatowego i wojewodzkiego. Regionalny inspektor bedzie
organem pierwszej instancji w sprawach, w ktorych w zakresie administracji architektoniczno-
budowlanej organem pierwszej instancji jest wojewoda (art. 83 ust. 3 prawa budowlanego)”.s.
180.

Doktorant wyjasnia: ,,W trzecim modelu nie przewiduje si¢ funkcjonowania organéw nadzoru
budowlanego na szczeblu powiatowym - struktura zostanie splaszczona. Kilku lub
kilkunastoosobowe powiatowe inspektoraty zostang wlaczone do struktur trzydziestu
regionalnych inspektoratow nadzoru budowlanego. Dzigki polaczeniu powiatowych
inspektoratow (wilasciwych terenowo) z nowymi, regionalnymi inspektoratami, powstang
wigksze, lecz o mniejszym zasiggu dziatania niz wojewodzkie, inspektoraty nadzoru
budowlanego. W inspektoratach regionalnych powstang mobilne stanowiska pracy dzialajace
na danym terenie. Przestang funkcjonowaé jednostki zalezne od organéw administracji
samorzadowej na szczeblu powiatowym oraz na szczeblu wojewodzkim. Zrédtem
finansowania regionalnych inspektoratéw nadzoru budowlanego beda wylacznie srodki
finansowe pochodzace z budzetu panstwa. W trzecim modelu zostanie zachowana
dwuszczeblowos¢ systemu, gdzie GINB bedzie centralnym organem administracji rzagdowej
w sprawach nadzoru budowlanego, wlasciwym w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych
w drodze postepowania administracyjnego, w zakresie wynikajacym z przepisOw prawa
budowlanego. GINB bedzie petnil rowniez funkcje organu wyzszego stopnia, w stosunku do
regionalnych inspektoréw w rozumieniu kpa. Znaczne oddalenie wojewddzkiego inspektoratu
od interesanta zostanie zmniejszone poprzez ustanowienie 30 regionalnych inspektoratow
nadzoru budowlanego. Odleglos¢ siedziby inspektoratu od najdalszego obszaru dzialania nie
powinna przekracza¢ 100 km. Powstale oddalenie zostanie zrekompensowane poprzez lepsza
organizacja obstugi interesanta, przy wykorzystaniu technik informatycznych, m.in. do
sktadania wnioskow, zawiadomien i korespondencji. W nowym modelu nastgpi koncentracja
sit i srodkow, dzigki czemu jednostki te beda mialy wigksze mozliwosci sprawniejszego
funkcjonowania”.

Sprawy finansowania i kadr w tym modelu regionalnym Doktorant postrzega jak w modelu
wojewodzkim.
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Dokonujac analizy poréwnawczej dwoch zaprojektowanych modeli Doktorant dochodzi do
wniosku, ze ,,Po przeprowadzonej analizie i ocenie mozna stwierdzi¢, ze zaprojektowany
system nadzoru budowlanego przedstawiony w modelu nr 3, w najwigkszym stopniu spelnia
kryteria sprawnego zarzadzania organami nadzoru budowlanego. Zatem glowny cel pracy
zostal zrealizowany w zakresie wskazania kluczowych obszarow realizacji zadan oraz
doskonalenia sposobu ich zarzgdzania. Model ten jest w mniejszym stopniu rozbudowany, niz
dotychczas funkcjonujgcy. Zostala on ograniczony do dwoch szczebli i1 wykorzystuje
skoncentrowane zasoby ludzkie oraz posiadane zasoby rzeczowe w osrodkach regionalnych i
osrodku centralnym. Umozliwia to skrocenie czasu przeptywu informacji, a osoby zatrudnione
w inspektoratach mogg legitymowaé si¢ wysokimi kwalifikacjami w kazdej specjalnosci.

Powyzsze powoduje, Zze model nr 3 zapewnia lepszg realizacj¢ zadan nadzoru budowlanego™.
s. 210.

Z tym sie zgadzam, gdyz ten model zawiera bardziej optymalne rozwigzania w przedmiocie
zakresu i zasi¢gu kierowania.

W ,Podsumowaniu” Doktorant zaprezentowal m.in. sposob zrealizowania gléwnego celu
pracy doktorskiej oraz pytan badawczych, okreslit wklad do nauki, a takze zaprezentowal
kierunki dalszych badan.

W mojej ocenie jest bezsprzecznie stanowisko Doktoranta, ze ,Przeprowadzone badania
wykazaly, ze aktualnie funkcjonujacy system nadzoru budowlanego nie zapewnial pelnej i
prawidlowej realizacji zadan. Nadzor budowlany nie byl skuteczny w egzekwowaniu
przestrzegania prawa budowlanego. Przedstawiona w dysertacji diagnoza ujawnilta braki i
mankamenty w aktualnie dzialajacym systemie. Jednym z wyznacznikow w terenie
potwierdzajacych ten nieprawidtowy stan jest wysoka liczba samowoli budowlanych oraz niski
stopien realizacji rozbiorek™.s.219.

Faktem tez jest, ze ,,Organy nadzoru budowlanego, a w szczegdlnosci te szczebla powiatowego,
nie inicjowaly realizacji ustawowych dzialan. Spowodowane to bylo glownie brakiem
mozliwosci prawidtowego ich funkcjonowania, brakiem niezaleznosci, niemoznoscia
zapewnienia pelnej obsady stanowisk merytorycznych w inspektoratach, co skutkowato
ograniczaniem liczby planowych kontroli w terenie oraz nieterminowym prowadzeniem
postepowan administracyjnych. Organy nadzoru budowlanego najczesciej dokonywaly
kontroli budéw w wyniku interwencji stron postgpowania lub osob trzecich. Tym samym,
kontrola zostata objeta tylko czes¢ inwestycji na terenie dzialania inspektoratu.
W konsekwencji nie dawalo to gwarancji zapewnienia prawidlowego przebiegu procesu
budowlanego dla wigkszosci inwestycji, realizowanych na podstawie pozwolen na budowe lub
zgloszen. Ustalany corocznie dla organow nadzoru budowlanego szczebla wojewddzkiego
i powiatowego poziom wydatkéw nie zaspokajat ich wszystkich potrzeb, a w tym zatrudnienia
wigkszej liczby pracownikdw merytorycznych”. s.219.

Zastuga Doktoranta w mojej ocenie polega na tym, ze nie tylko skonstatowat te fakty ale
wyciggnat z nich wnioski i ustalit ich przyczyny. Sformulowane przez niego modele stanowia
na pewno nowos¢ w odniesieniu do obecnego stanu prawnego. Doktorant zobiektywizowat
czynniki generujace ich skuteczno$é i pomiaru tej skutecznosci. Zycie w takich przypadkach
dokona potencjalnie weryfikacji.

I1. Ocena zbiorcza Rozprawy

Podsumowujagc i oceniajgc tres¢ recenzowanej Monografii stwierdzam, ze stanowi pewne
oryginalne rozwigzanie prawidlowo sformulowanego problemu. Spis tresci Rozprawy jest
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logiczny i spojny a wypelnienie jego punkow merytoryczna trescig pozwolito Doktorantowi na
autorskie rozwigzanie postawionych problemow i pytan badawczych. Oczywiscie Monografia
nie jest bez pewnych wad, niejasnosci, zawitosci redakcyjnych, skr6tow myslowych co
obrazuja uwagi Nr 31-50 w Protokole Zmian. Jednak wprowadzone zmiany do Monografii z
2022 r. i dokonane wyjasnienia potwierdzajg w ocenie Recenzentki konkluzje jak wyzej. W
tym miejscu Recenzentka zaznacza, ze jej ocena Rozprawy przed podjetymi wyjasnieniami 1
zmianami byla pozytywna. Wprowadzone zmiany i wyjasnienia potwierdzity prawidlowy
kierunek sposobu myslenia Doktoranta.

Rozprawa jest napisana na odpowiednio wybranym i dostosowanym do podj¢tej problematyki
stopniu uogdlnienia. Rozwazania Doktoranta z zakresu prawa i dorobku nauki administracji i
nauki prawa administracyjnego sa czynione co prawda zasadniczo w oparciu o prace Michata
Kuleszy i Hubera Izdebskiego, a takze Jerzego Hausnera - ale Ci Autorzy naleza do
bezsprzecznej czoldwki. Doktorant zatem prawidlowo wybral przewodnikéw po meandrach
prawa administracyjnego i nauki administracji. Z tresci rozprawy wynika, ze Doktorant dobrze
rozumie instytucje i zasady prawa administracyjnego a takze jego ducha. Pozytywnie oceniam
w ramach wprowadzonych zmian zwigkszenie listy publikacji ze 109 do 124, w tym
uwzglednienie pozycji z roku 2023 i 2022. Szczegdlnie wartosciowe jest uzupelnienie literatury
w nawigzaniu do uwagi Nr 38 w Protokole zmian. Zwracam przy tym uwage, ze w zakresie
nauki prawa administracyjnego nadzor budowlany (jego ustrdj, zadania 1 kompetencje) jest
takze przedmiotem rozwazan w aktualnych komentarzach do Prawa budowlanego. Nie jest
wigc tak, Zze temat nadzoru budowalnego jest pomijany w doktrynie prawa, trzeba jednak
przyznaé, ze przedtozona Rozprawa stanowi monografi¢ poswigcona tylko jemu z perspektywy
probleméw zarzgdzania publicznego.

Doktorant zachowal si¢ racjonalnie i przygotowujac model ustroju i organizacji organéow
nadzoru - skuteczniejszy w Jego ocenie od obecnie istniejgcego i eliminujgcego w swej
budowie i dzialaniu dysfunkcje modelu obowigzujgcego - postuzy! sie cztonami alternatywy
tzn. sformutowat alternatywnie dwa modele, prezentujgc w analizie porownawczej ich atrybuty
wzgledem siebie po to, aby na koncu stwierdzié¢, ze preferowany przez Niego model organow
nadzoru to ,,odzespolony” scentralizowany dwuszczeblowy model regionalny bazujacy
terytorialnie na wyodrebnieniu 30 regionéw co ma zapewni¢ odpowiednig rozpictos¢ 1 zasieg
kierowania regionalnemu inspektorowi nadzoru budowalnego.

Eliminacj¢ dysfunkcji powiatowego inspektora nadzoru budowalnego Doktorant
przeprowadzil konsekwentnie i mozna rzec drastycznie przez likwidacje organu i urzgdu
szczebla powiatowego w organach nadzoru budowlanego- 1 zakladajac przeniesienie ex lege
pracownikow merytorycznych szczebla powiatowego na wysokos$¢ regionu, i zyskujac
oszczednosci na usunieciu kosztow dziatania inspektoratéw powiatowych i zwolnieniu
wigkszej czesci pracownikow administracyjnych i obstugi.

Podniost trafny postulat zatrudniania w inspektoracie osob reprezentujgcych wszystkie wiodace
uprawnienia zawodowe wskazane w Prawie budowalnym. Dodatkowe koszty dziatalnosci
zreformowanych organdéw nadzoru budowlanego majg by¢ zaspokajane z oplat wnoszonych
przez inwestorow z tytulu kontroli obowigzkowych. Zarazem Doktorant wprowadzit bardzo
interesujace i zastugujace na uwage poje¢cie mobilnego inspektora i elektronicznych rejestrow
i ewidencji a takze e-dziennikow budowy. Czg$¢ rozwigzan zostala wprowadzona w drodze
najnowszej nowelizacji Prawa budowlanego.

Doceniajgc inwencje tworczg Doktoranta oparta na wskazanej przez niego metodzie badawczej
- w charakterze naukowej polemiki, nie deprecjonujacej osiagni¢¢ Doktoranta, stwierdzam, ze
skonstruowany model wskazany przez Niego jako optymalny tj. model regionalny organow
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nadzoru budowalnego nie zostal przez Niego skonfrontowany z normatywnym ustrojem
terenowej administracji niezespolonej z wojewoda. Brak jest porownan z zakresu teorii
organizacji i zarzgdzania, nauki administracji tego modelu regionalnego ustroju i budowy
organdw nadzoru budowlanego z organami niezespolonej administracji rzadowej i ustawowymi
kryteriami ich wyodrebniania, (przy czym katalog tych organéw niezespolonych zostal
sformulowany enumeratywnie w ustawie o wojewodzie 1 administracji rzadowe] w
wojewodztwie). Trzeba przy tym zauwazy¢, ze w przypadkach okreslonych w ustawie
wojewoda oddziatuje takze na organy terenowej administracji rzadowej niezespolonej. Brak
jest takze rozwazan z zakresu aksjologii w nawigzaniu do takich wartosci zespolenia jak
eliminacja arbitralno$ci dziatania i demokracja lokalna, w ktdérej Doktorant postrzegal tylko
konflikt intereséw pomiedzy organami nadzoru a starostg i ew. wojewoda.

Pomyst finansowania dodatkowych kosztow przez nowe obowiazki daninowe/oplatowe ew.
kary dot. samych administrowanych tez si¢ w mojej ocenie nie wpisuje w oczekiwania
spoteczne dotyczace skutecznosci dziatania nadzoru budowalnego.

Tak samo Doktorant pomingt w swoich rozwazaniach (do ewentualnego wykorzystania) takie
zjawiska ustrojowo-organizacyjne w budowie administracji zespolonej jak zespolenie tylko 1
wylgcznie na wysokosci wojewddztwa z wojewoda co ma miejsce w przypadku Inspekcji
Farmaceutycznej i Organdw Ochrony Zabytkéw, ktore nie posiadaja tzw. odnog
organizacyjnych na wysokosci powiatu.

Skoro Doktorant nie zauwaza kierunkowo nic dobrego w horyzontalnie ujgte] zasadzie
zespolenia - to czy mogl na probcee ustroju i organizacji organdéw nadzoru - poczyni¢ systemowe
ustalenia odnosnie ustroju Stuzb, Inspekcji, Strazy i Urzedow w Polsce. Zagadnienie to mnie
bardzo interesuje a takze potencjalna odpowiedz Pana Doktoranta.

Tak jak sygnalizowatam poczynione uwagi sg tylko polemika, z zatozen badawczych wynika
bowiem zawezenie problematyki badan do ustroju i budowy organéw nadzoru budowlanego i
jego ulepszenia na kanwie przeprowadzonych kontroli oraz analiz ich wynikéw 1 nowego
skuteczniejszego dostosowania struktury organizacyjnej do ustawowych zewngtrznych celow i
zadan nadzoru budowlanego.

Rozprawa Doktoranta ma dwie zasadnicze wartosci. Pierwsza to krytyczne spojrzenie na
przyjety przez ustawodawce i prawodawce ustrd] administracji publicznej w dziedzinie
nadzoru budowlanego wytaniajacy si¢ z powszechnie obowigzujacego prawa i jego analiza na
styku efektywnosci dziatan zewnetrznych tej administracji wobec inwestora 1 procesu
inwestycyjnego. Z pespektywy materialnoprawnej niezwykle trafne sg stwierdzenia o tym, ze
wczesniejsza aktywno$¢ nadzoru budowalnego w poczatkowych etapach inwestycyjnych
prowadzi do oszczednosci po stronie inwestora i do ochrony zycia 1 zdrowia oraz
bezpieczenstwa budowlanego.

Druga warto$¢ Rozprawy polega na wskazaniu istotnego problemu badawczego polegajacego
na tym, ze nie mozna rozwaza¢ zagadnienia tzw. sfery wewngtrznej administracji publiczne]
(jej urzedow, inspektoratow zapewniajacych organizacj¢ wykonania zasadniczych zadan
zewnetrznych) tylko i wylacznie przez pryzmat jej zgodnosci z powszechnie obowigzujacym
prawem ustrojowym, materialnym i proceduralnym. Chodzi o to, aby istniejaca zgodnos¢ z
prawem - przy mozliwosciach do samoregulacji tej sfery wewnetrznej - odpowiadala
zasadniczym postulatom nauki administracji i teorii organizacji i zarzadzania w zakresie
ustrukturalizowania wykonania zewngtrznych zadan i celow ustawy. Sfera wewnetrzna
administracji publicznej, w ktorej adresatem dziatan administracji sg jej organy i pracownicy
m.in. przez prawo wewnetrzne, wytyczne, polecenia stuzbowe, polecenia celu -  jest
instrumentalna wobec dziatan administracji publicznej kierowanych na zewnatrz. W zwiazku z
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tym jej ustrdj i organizacja powinny zapewniac skuteczne wykonywanie zadan publicznych. 1
tu si¢ zgadzam z Doktorantem.

III. Calosciowy wniosek koncowy
Majac na uwadze wszystkie powyzej dokonane ustalenia, wnioski i oceny dotyczace dzieta
Doktoranta raz jeszcze, jak we wstepie Recenzji, stwierdzam, ze dorobek naukowy w postaci
recenzowanej Monografii spelnia wymogi stawiane Doktorantom przez ustawodawcg w tresci
w 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

JPdm o Maapc e b j
S

prof. dr hab. Iwona Niznik-Dobo
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