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1. Podstawa sporzadzenia recenzji i kryteria oceny

Recenzja zostata sporzadzona w zwiazku z wyznaczeniem mnie na recenzentke uchwatg
Rady Dyscypliny Nauki Prawne Akademii Humanitas z dnia 25 maja 2026 r. w postepowaniu
w sprawie nadania mgr Annie Wylezol stopnia doktora w dziedzinie nauk spotecznych, w
dyscyplinie nauki prawne.

Recenzje sporzadzono na podstawie przedtozonej rozprawy doktorskiej oraz materiatow
dotyczacych standardéw recenzowania w postgpowaniach awansowych. Przyjeta konstrukcja
recenzji odpowiada wskazaniom Rady Doskonatosci Naukowej, zgodnie z ktérymi ocena
rozprawy doktorskiej powinna zosta¢ odniesiona wprost do trzech ustawowych przestanek:
ogélnej wiedzy teoretycznej kandydata w dyscyplinie, jego umiejetnosci samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej oraz oryginalnego rozwiazania problemu naukowego.

Podstawe oceny stanowi art. 187 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o
szkolnictwie wyzszym i nauce (t.j. Dz. U. 22024 r. poz. 1571 ze zm.; dalej: p.s.w.n.). Stosownie
do tego przepisu rozprawa doktorska ma prezentowa¢ ogélng wiedzeg teoretyczng kandydata w
dyscyplinie oraz umiejetno$¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej, a jej przedmiotem
powinno by¢ oryginalne rozwigzanie problemu naukowego.

Z perspektywy tych wlasnie kryteriéw zostanie oceniona rozprawa doktorska
przedstawiona przez mgr Anne Wylezot.

2. Ogoélna charakterystyka rozprawy

Przedlozona rozprawa liczy 461 stron. Tekst zasadniczy obejmuje wstep, sze$é
rozdzialbw merytorycznych oraz rozbudowane zakoficzenie zawierajace syntetyczne
odpowiedzi na pytania badawcze i obszerny zesp6t wnioskéw de lege ferenda. Po tekscie

gléwnym zamieszczono bibliografig oraz wykaz tabel. Praca zostata przygotowana wedtug
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stanu prawnego i faktycznego aktualizowanego zasadniczo do 2025 r. i uwzglednia zmiany
legislacyjne oraz dane dostgpne do przyjetego przez Autorke momentu zamknigcia badan.

Rozdzial pierwszy, zatytutowany ,,Krajowy Zas6b Nieruchomosci jako pafistwowa osoba
prawna”, obejmuje genezg utworzenia Krajowego Zasobu Nieruchomosci (dalej: ,,KZN”),
prace legislacyjne, forme organizacyjna, statut, organy, zadania oraz gospodarke finansowg tej
instytucji. Rozdziat drugi — ,,Zaséb nieruchomosci Skarbu Panstwa” — przedstawia pojgcie
zasobu, jego znaczenie prawne i funkcjonalne, zasady gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Panstwa oraz modele wykonywania praw wlascicielskich, w tym powiernictwo
ustawowe, przedstawicielstwo ustawowe wykonywane przez staroste, trwaly zarzad i
ustawowy zarzad wykonywany przez Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe.
Rozdzial trzeci pos$wiecono ksztaltowaniu zasobu nieruchomosci przez KZN: wykazom
nieruchomosci, procedurze ich wigczania i wylaczania oraz analizie aktualnego stanu Zasobu.

Rozdziat czwarty dotyczy gospodarowania Zasobem, w szczegolnosci przetargowych i
bezprzetargowych sposobéw zbywania nieruchomosci, uzytkowania wieczystego, zamiany,
partnerstwa publiczno-prywatnego, nabywania nieruchomosci, prawa pierwokupu i odkupu
oraz innych form obrotu. W rozdziale pigtym Autorka analizuje spétki celowe, spoteczne
inicjatywy mieszkaniowe i towarzystwa budownictwa spotecznego, warunki najmu,
partycypacje w kosztach budowy i rozbudowany system finansowania inwestycji, w tym
dotacje z Funduszu Doptat, preferencyjne kredyty udzielane w ramach programu spotecznego
budownictwa czynszowego (SBC), grant na odnawialne zrédta energii (OZE) i wsparcie z
Krajowego Planu Odbudowy. Rozdziat szésty zawiera oceng dzialalnosci KZN przed i po
nowelizacji z 2020 r., analize¢ wynikéw dwoéch kontroli Najwyzszej Izby Kontroli oraz
rozwazania dotyczace perspektyw dalszego funkcjonowania instytucji.

Rozprawa ma charakter wielogaleziowy w obrebie dyscypliny nauki prawne, a ponadto
wykorzystuje elementy analizy ekonomicznej i statystycznej. Jej zasadniczg osig pozostaje
prawo administracyjne, zwlaszcza ustrojowe prawo administracyjne i publiczna gospodarka
nieruchomogciami, jednak prawidlowe przedstawienie KZN wymagalo siegnigcia rowniez do
prawa cywilnego, prawa spolek handlowych, prawa finanséw publicznych, prawa
konstytucyjnego, prawa samorzadu terytorialnego, prawa zaméwieti publicznych i regulacji
dotyczacych spotecznych form rozwoju mieszkalnictwa. Takie podejscie jest uzasadnione
przedmiotem badan.

3. Ocena wyboru tematu i jego znaczenia naukowego
Wybdr tematu rozprawy nalezy oceni¢ pozytywnie. Krajowy Zas6b Nieruchomosci jest
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mieszkaniowej pafistwa i zarzadzania nieruchomosciami Skarbu Pafistwa. Instytucja ta laczy
funkcje organizacyjne, wlascicielskie, finansowe i koordynacyjne, a po nowelizacjach ustawy
o KZN uzyskala istotng rol¢ w tworzeniu i wspieraniu spotecznych inicjatyw mieszkaniowych
(dalej: ,.SIM™). Jej ustrdj i dziatalnos$¢ sytuuja si¢ na styku klasycznych konstrukcji
administracyjnoprawnych, mechanizméw wykonywania wlasno$ci publicznej, form
korporacyjnych oraz instrumentéw realizacji polityki publicznej. Jest to zatem przedmiot
zardwno doniosty teoretycznie, jak i bezposrednio istotny dla praktyki administracji rzadowej,
jednostek samorzadu terytorialnego, podmiotow sektora finanséw publicznych i rynku
mieszkaniowego.

Aktualno$¢ badan wzmacnia niestabilno$¢ regulacji prawnej KZN. Pierwotny model
instytucji, powiazany z programem Mieszkanie Plus i wykorzystaniem nieruchomosci Skarbu
Panistwa do realizacji inwestycji mieszkaniowych o umiarkowanych czynszach, zostat istotnie
zmodyfikowany przez kolejne nowelizacje. Zmienit si¢ zaréwno katalog zadan KZN, jak i
praktyczny punkt ciezkosci jego dzialalnosci: od tworzenia 1 rozdysponowywania
panstwowego zasobu nieruchomos$ci w strong organizowania oraz kapitalowego wspierania
spotecznych inicjatyw mieszkaniowych. Towarzyszyly temu powazne zastrzezenia dotyczace
efektywnosci gospodarowania, jakosci nadzoru, sposobu wydatkowania $rodkéw i realizacji
ustawowych celow, ujawnione mi¢dzy innymi w wynikach kontroli NIK. Rozprawa obejmuje
wigc instytucje w procesie dynamicznej transformacji, co zwigksza trudno$¢ badawcza, ale
zarazem uzasadnia potrzeb¢ monograficznego opracowania.

Autorka trafnie identyfikuje luke w polskiej literaturze prawniczej. Problematyka KZN
byla dotychczas przedstawiana przede wszystkim w komentarzu do ustawy oraz w nielicznych
artykutach odnoszacych sie do wybranych zagadnien szczegétowych. Brakowalo
kompleksowej monografii analizujacej jednoczesnie ustr6j KZN, charakter prawny
pozostajacego w jego gospodarowaniu Zasobu, procedury pozyskiwania i rozdysponowywania
nieruchomosci, dziatalnos¢ spotkowa i finansowa oraz rzeczywiste rezultaty dzialania
instytucji. Rozprawa mgr Anny Wylezol wypehnia te luke i juz z tego wzgledu ma samodzielng
warto$¢ naukows oraz dokumentacyjna.

Znaczenie tematu wykracza przy tym poza ocen¢ jednego podmiotu administracji
publicznej. Rozprawa podejmuje generalne problemy wykonywania wilasnosci Skarbu
Panistwa, doboru organizacyjnych form realizacji zadan publicznych, relacji migdzy regulacja
administracyjnoprawng 1 instrumentami prawa prywatnego, granic tworzenia panstwowych
0s6b prawnych, efektywnosci nadzoru nad nimi oraz wykorzystania publicznych zasobow
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zatem stanowi¢ punkt odniesienia dla szerszej dyskusji o agencjach i innych
wyspecjalizowanych podmiotach panstwowych gospodarujacych mieniem publicznym.
4. Problem badaweczy, cel, hipoteza i pytania badawcze

Autorka okresla zasadniczy problem badawczy jako ustalenie administracyjnoprawnych
podstaw funkcjonowania Krajowego Zasobu Nieruchomosci w kontekscie efektywnej
realizacji celow, dla ktérych podmiot ten zostat utworzony. Gtéwnym celem rozprawy jest
zatem nie tylko rekonstrukcja obowiazujacego modelu prawnego, lecz réwniez jego ocena z
perspektywy zdolnosci do realizacji polityki mieszkaniowej pafstwa. Cel ten jest trafny i
dostatecznie doniosly naukowo. Wymaga on polaczenia analizy ustrojowej, materialnoprawnej
i proceduralnej z ocena praktycznego funkcjonowania instytucji oraz zbadaniem skutkow
kolejnych zmian ustawowych.

Zastrzezenie metodologiczne budzi natomiast sposéb sformulowania gtéwnej ,,hipotezy
badawczej”. Autorka przedstawia ja w formie pytania: czy obowigzujace przepisy regulujgce
ustrdj i dziatalnosé KZN umozliwiaja realizacj¢ celu, dla ktorego podmiot ten zostal utworzony.
W sensie metodologicznym jest to gléwne pytanie badawcze, a nie hipoteza, poniewaz nie
zawiera zdania oznajmujacego, ktére mogloby zosta¢ potwierdzone, odrzucone albo
zmodyfikowane. Hipoteza moglaby przyktadowo zaktadac, ze pierwotny model prawny KZN
nie zapewnial skutecznej realizacji ustawowych celéw, a dopiero przesunigcie punktu cigzkosci
dzialalno$ci na tworzenie i wspieranie SIM zwickszyto funkcjonalna uzyteczno$¢ tej instytucji,
mimo utrzymujacych sie wad organizacyjnych i finansowych. Takie sformufowanie
pozwolitoby wyrazniej oddzieli¢ punkt wyjscia od rezultatu badan.

Powyzsza uwaga nie oznacza, ze rozprawa jest pozbawiona tezy. Jej lektura, zwlaszcza
zakonczenia, pozwala zrekonstruowaé kilka zasadniczych twierdzen Autorki. Po pierwsze,
pierwotna koncepcja KZN nie zapewnila realizacji deklarowanego celu mieszkaniowego, a
uchylenie rozdzialoéw 6 i 7 ustawy oraz zmiana modelu w latach 2019-2020 byly uzasadnione.
Po drugie, utworzenie Zasobu i rozwini¢cie dziatalno$ci KZN w obszarze spotecznych
inicjatyw mieszkaniowych nalezy oceni¢ pozytywnie, chociaz gospodarowanie
nieruchomo$ciami, ich zbywanie oraz wykonywanie planéw finansowych pozostajg
nieefektywne. Po trzecie, dalsze funkcjonowanic KZN jest uzasadnione pod warunkiem
poprawy zarzadzania, nadzoru i ukierunkowania dzialalnoéci, a podstawowe problemy
instytucji maja obecnie w wickszym stopniu charakter organizacyjny niz legislacyjny. Po
czwarte, obowigzujace przepisy zawieraja liczne niespdjnosci wymagajace punktowych zmian
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Autorka rozbudowuje gtéwny problem o liczne pytania szczegblowe powiazane z
ukladem rozdzialow. Dotycza one miedzy innymi charakteru prawnego KZN jako pafnstwowej
osoby prawnej, konstrukeji jego organéw, miejsca Zasobu w systemie zasoboéw nieruchomosci
Skarbu Pafistwa, modelu wykonywania praw wiascicielskich, procedur sporzadzania wykazow
i przejmowania nieruchomosci, form gospodarowania, roli KZN w spotkach i SIM, zrodet
finansowania inwestycji oraz prawnej i faktycznej efektywnosci dzialalnosci. Takie roztozenie
problemu jest logiczne i pozwala na systematyczne prowadzenie wywodu. Korzystne byloby
jednak wyrazniejsze wyodrebnienie we wstepie tez szczegdlowych odpowiadajacych tym
pytaniom, co utatwiloby pozniejsza ocene ich weryfikacji.

Na szczegdlng uwage zastuguje to, ze koncowa odpowiedz na gldwne pytanie nie ma
charakteru prostego i dychotomicznego. Autorka nie ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze przepisy
,umozliwiajg” albo ,,nie umozliwiajg” realizacji celu KZN. Wykazuje zmienno$¢ modelu
instytucjonalnego, réznice migdzy ectapami dzialalnosci, rozbiezno$¢ migdzy formalnymi
kompetencjami a praktycznymi rezultatami oraz znaczenie czynnikéw organizacyjnych,
finansowych i politycznych. Jest to wiasciwe podejscie, cho¢ w kilku miejscach wywodu
nalezaloby ostrozniej rozgranicza¢ oceng jako$ci regulacji od oceny konkretnych decyzji
zarzadczych i nadzorczych.

5. Metodologia, zakres i material badawczy

Podstawowa metoda zastosowana w rozprawie jest metoda formalno-dogmatyczna.
Autorka rekonstruuje normy prawne na podstawie ustawy o KZN, ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, ustaw regulujacych spoleczne formy rozwoju mieszkalnictwa, ustawy o
finansach publicznych, Kodeksu cywilnego, Kodeksu spélek handlowych oraz licznych aktow
szczegolnych. Wykorzystuje wyktadnie jezykowa, systemowa i funkcjonalna, analizuje relacje
migdzy przepisami, identyfikuje luki i kolizje, a nastgpnie formutuje propozycje interpretacyjne
i legislacyjne. Dobér tej metody jest prawidlowy i adekwatny do administracyjnoprawnego
charakteru pracy.

Metoda dogmatyczna zostala uzupelniona metoda historycznoprawng. Autorka
szczegolowo przedstawia genezg Narodowego Programu Mieszkaniowego, proces legislacyjny
prowadzacy do uchwalenia ustawy o KZN, kolejne nowelizacje oraz zmiang koncepcji
dzialalnosci instytucji. Analiza historyczna nie pelni wylacznie funkcji kronikarskiej. Pozwala
odtworzy¢ ratio legis pierwotnych rozwigzan, skonfrontowaé je z pdzniejsza praktyka oraz
wyjasnié, dlaczego ustawodawca zrezygnowat z czgsci mechanizmoéw i przesunat aktywnosé

KZN w strong spolecznego budownictwa czynszowego. Jest to jedna z istotnych zalet
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Autorka deklaruje réwniez wykorzystanie metody statystycznej. W pracy zgromadzono i
uporzgdkowano rozlegly materiat liczbowy dotyczacy migdzy innymi stanu funduszy KZN,
kosztéw jego dzialalnosci, relacji migdzy planem i wykonaniem finansowym, liczby i
powierzchni nieruchomosci w Zasobie, ich potozenia i przeznaczenia planistycznego, liczby
utworzonych SIM, udziatu jednostek samorzadu terytorialnego oraz postgpu inwestycji. Dane
pochodza z dokumentéw urzgdowych, sprawozdan budzetowych, informacji NIK, zrédet
internetowych oraz odpowiedzi udzielonych w trybie dostgpu do informacji publicznej. Ich
zebranie i przedstawienie wymagato znacznego nakfadu pracy i stanowi samodzielny walor
rozprawy.

Nalezy jednak precyzyjnie okresli¢ charakter tej czesci badan. Zastosowana ,,metoda
statystyczna” polega przede wszystkim na statystyce opisowej, zestawianiu danych i
wyprowadzaniu wnioskéw z obserwowanych proporcji oraz trendéw. Autorka nie definiuje w
sposob pelny kryteriow kodowania nieruchomos$ci, wskaznikéw efektywnosci, zasad
poréwnywalnosci danych miedzy latami ani marginesu bledu wynikajgcego ze zmiennosci
zrédet. Nie jest to wymagane w rozprawie dogmatycznoprawnej, lecz powinno prowadzi¢ do
ostroznego formulowania wnioskow. Przykladowo rozbiezno$¢ migdzy planowanymi i
wykonanymi przychodami oraz przewaga kosztoéw funkcjonowania nad kosztami realizacji
zadan s waznymi symptomami problemow, ale same przez sig nie dowodzg jeszcze wszystkich
przyczyn nieefektywnosci ani braku nadzoru.

Watpliwosé dotyczy réwniez sposobu oceny ,.potencjalu” nieruchomosci. Rozprawa
zawiera bardzo szczegdlowe tabele wojewoddzkie z informacjami o powietzchni 1
przeznaczeniu w miejscowych planach albo studiach uwarunkowan. Material ten pozwala
zobaczyé skale i terytorialne zréznicowanie Zasobu, jednak nie zostat w pelni przeksztatcony
w jednolity model oceny przydatnoéci inwestycyjnej. Dla poréwnywalnej klasyfikacji
potrzebne bylyby co najmniej kryteria lokalizacyjne, komunikacyjne, infrastrukturalne,
wlasnoséciowe, $rodowiskowe, planistyczne i ekonomiczne. W obecnym ksztalcie tabele majg
duza warto$¢ dokumentacyjna, ale czg$¢ ustalen o jakosci Zasobu pozostaje opisowa.

Metoda prawnoporéwnawcza zostala zastosowana w ograniczonym zakresie. Autorka
uzasadnia to specyficznie krajowym charakterem KZN i trudnoscia znalezienia bezpo$redniego
odpowiednika. W rozdziale pierwszym omawia jednak wybrane zagraniczne podmioty, a w
rozdziale drugim korzysta z konstrukeji powiernictwa ustawowego. Ograniczenie poréwnania
do kilku fragmentéw jest zrozumiale, ale nie w petni przekonujace. Nie bylo konieczne
poszukiwanie instytucji identycznej z KZN. Komparatystycznie mozna byto jednak wskaza¢

np. tzw. publiczne banki ziemi (gruntéw), agencje gospodarujace gruntami czy systemy
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dtugoterminowego udostepniania gruntéw pod budownictwo dostgpne cenowo. Uwzglednienie
tej (zagranicznej) perspektywy nie bylo warunkiem koniecznym pozytywnej oceny dysertacji
poswigconej prawu polskiemu, ale mogloby poglebi¢ jej warstwe teoretyczng. Pozwolitoby
zwlaszcza postawié pytanie, czy podstawowym zadaniem KZN powinno by¢ zbywanie
gruntéw, ich diugoterminowe udostepnianie, wnoszenie do spélek, zachowywanie udziatu
wlascicielskiego, czy tez taczenie tych instrumentéw w zaleznosci od kategorii nieruchomosci.
Komparatystyka funkcjonalna bylaby szczegdlnie uzyteczna w ocenie postulowanego modelu
docelowego, a nie tylko w opisie genezy zagranicznych instytucji.

Zakres przedmiotowy rozprawy jest bardzo szeroki. Z jednej strony umozliwia
kompleksowe przedstawienie KZN, z drugiej jednak powoduje, ze niektore partie — zwlaszcza
og6lne rozwazania o Skarbie Panstwa, reprezentacji, trwalym zarzadzie i ustawowym zarzadzie
Laséw Pafistwowych — wykraczajg poza bezposrednio konieczne tlo. W wersji publikacyjnej
zasadne byloby skrocenie tych fragmentéw i silniejsze podporzadkowanie ich pytaniu, czym
model gospodarowania KZN r6zni si¢ od innych sposobéw wykonywania praw
wlascicielskich. Podobnie peine tabele dotyczace poszczegdlnych nieruchomosci mozna
przenies¢ do aneksu, pozostawiajac w tekscie glownym wskazniki syntetyczne, wykresy i
wnioski porownawcze.

Material zrodlowy jest szeroki i zréznicowany. Obejmuje ustawodawstwo, materiaty
legislacyjne, statut KZN, dokumenty programowe, orzecznictwo, wyniki kontroli NIK,
sprawozdania budzetowe i finansowe, dane statystyczne, informacje ze stron instytucji
publicznych oraz odpowiedzi uzyskane w trybie dostepu do informacji publicznej. Na uznanie
zastuguje zwlaszcza aktywne pozyskiwanie danych, ktérych nie mozna bylo znalezé w
standardowych bazach prawniczych. Jednoczesnie przy ocenie praktyki dziatania KZN
Autorka nie wykorzystuje wywiaddéw, badan terenowych ani analizy akt konkretnych proceséw
inwestycyjnych. Jest to dopuszczalne w pracy prawniczej, lecz ograniczenie to powinno zostaé
wyrazniej zaznaczone przy formutowaniu wnioskow dotyczgcych faktycznych przyczyn
op6znien i niepowodzen.

6. Ocena struktury i sposobu prowadzenia wywodu

Struktura rozprawy jest zasadniczo logiczna. Autorka prowadzi czytelnika od genezy i
organizacji KZN, przez umiejscowienie Zasobu w systemie wlasnosci Skarbu Panstwa i
procedury jego ksztattowania, do form gospodarowania, dziatalnosci spotkowej oraz oceny
rezultatéw. Taki uklad odpowiada naturalnej sekwencji: podmiot — przedmiot gospodarowania

— sposob pozyskania mienia — formy wykorzystania — instrumenty organizacyjne — ocena



funkcjonalna. Poszczegdlne rozdziaty pozostaja ze soba powigzane, a zakofczenie wraca do
pytan postawionych we wstepie.

Rozprawa jest jednak obszerna ponad miar¢ wynikajgca z samej ztozonosci tematu. W
kilku miejscach Autorka przedstawia szerokie tto dogmatyczne, ktére mogloby zosta¢ skrocone
bez szkody dla argumentacji. Dotyczy to w szczegdlnosci czesci rozdziatu drugiego oraz
opisow regulacji finansowania, ktére nie zawsze prowadza bezposrednio do autorskiego
wniosku. Powtarzane sg rowniez informacje o zmianie modelu KZN po 2020 r., malej liczbie
zbytych nieruchomosci, znaczeniu SIM i krytyce zarzadzania. Powtdrzenia zapewniajg
samodzielno$¢ rozdziatdéw, lecz ostabiaja dynamike wywodu.

Jezyk argumentacji jest co do zasady przejrzysty i komunikatywny. Autorka sprawnie
laczy opis przepiséw z oceng ich funkcji, a w wielu miejscach wyraznie oddziela stanowiska
doktryny i orzecznictwa od wlasnego pogladu. Zdarzaja si¢ jednak sformufowania
kategoryczne albo publicystyczne, szczegdlnie w rozdziale széstym i zakoficzeniu, gdzie
prawna ocena instytucji taczy si¢ z ocena decyzji politycznych, personalnych i
organizacyjnych. W wersji publikacyjnej warto konsekwentniej stopniowa¢ pewnos¢ twierdzen
i odréznia¢ ustalenie normatywne, wniosek wynikajacy z danych, hipoteze¢ o przyczynie oraz
prognoze polityczno-instytucjonalna.

6.1. Rozdzial pierwszy — ustroj, organy, zadania i gospodarka finansowa KZN

Rozdzial pierwszy prawidfowo rekonstruuje proces utworzenia KZN i ewolucje zatozen
legislacyjnych. Szczegdtowe wykorzystanie drukéw sejmowych, uzasadnien i przebiegu prac
parlamentarnych pozwala wykaza¢ rozbiezno$¢ miedzy deklarowanym celem programu a
pbzniejszym ksztaltem regulacji. Warto$ciowa jest analiza KZN jako panstwowej osoby
prawnej, relacji migdzy ustawa i statutem, struktury organéw oraz zakresu nadzoru ministra.
Autorka identyfikuje problemy wynikajace z wielokrotnych zmian wlasciwosci resortowej,
sposobu powotywania organéw i niedostatecznej stabilnosci zarzadzania.

Na uznanie zashuguje cze$¢ dotyczaca gospodarki finansowej. Tabele przedstawiajace
stan funduszy, koszty dziatalnosci i relacje¢ plan-wykonanie pozwalajg przejs¢ od formalnego
opisu zasad finansowania do oceny praktyki. Autorka trafhie wskazuje, ze przez znaczng czg$¢
badanego okresu koszty funkcjonowania instytucji byty wysokie w relacji do przychodéw z
gospodarowania Zasobem oraz do faktycznego zakresu wykonanych zadan. Wniosek o
potrzebie gruntownej poprawy zarzadzania i nadzoru jest przekonujgcy. Ostroznosci wymaga
jedynie przypisanie calej obserwowanej dysproporcji ,nieefektywnemu wydatkowaniu” na

podstawie samych danych zagregowanych. Dla peinej oceny nalezaloby uwzglednié¢ strukture



kosztéw uruchomienia nowej instytucji, charakter zadan przygotowawczych, wieloletni cykl
inwestycyjny i efekty posrednie dziatalnosci.

Dobrze przeprowadzono analize relacji miedzy organami KZN. Autorka nie poprzestaje
na przytoczeniu katalogébw kompetencji, lecz bada reprezentacje osoby prawnej, zakres zgod
Rady Nadzorczej i ministra, a takze konsekwencje wadliwego dokonania czynnosci. Czgsc ta
$wiadczy o umiejetnosci swobodnego poruszania si¢ na pograniczu prawa administracyjnego i
cywilnego. Przydatne byloby jednak wyrazniejsze zsyntetyzowanie modelu odpowiedzialnosci
za decyzje gospodarcze: ktore mechanizmy majg charakter nadzorczy, ktére wiascicielski, a
ktére wewnatrzkorporacyjny, oraz dlaczego nie zapobiegly ujawnionym nieprawidtowosciom.
6.2. Rozdzial drugi — zas6b nieruchomosci Skarbu Panstwa i modele wykonywania
wlasnosci publicznej

Rozdzial drugi ma istotng funkcje teoretyczna. Autorka porzadkuje pojecie zasobu
nieruchomos$ci w znaczeniu prawnym, ewidencyjnym i funkcjonalnym, rekonstruuje zasady
prawidlowej gospodarki, jawnosci i1 realizacji celdéw publicznych, a nastepnie zestawia
podstawowe modele wykonywania praw wlascicielskich wobec mienia Skarbu Panstwa. Dzieki
temu pokazuje, ze KZN nie jest jedynie kolejnym dysponentem nieruchomosci, lecz elementem
pluralistycznego systemu, w ktérym wystepuja rézne podstawy reprezentacji i rézne stopnie
wyodrebnienia organizacyjnego.

Szczegodlnie wartoSciowe sa rozwazania o powiernictwie ustawowym i reprezentacji
Skarbu Panstwa. Autorka dostrzega problem uzywania kategorii prawa prywatnego do opisu
ustawowego wykonywania wlasnosci publicznej oraz krytycznie analizuje zakres
samodzielnosci podmiotow gospodarujacych. Trafnie wskazuje rowniez na praktyczne stabosci
rozproszonego modelu gospodarowania nieruchomosciami przez starostéw i na racjonalnosé
selekcjonowania gruntéw o wigkszym potencjale przez wyspecjalizowang instytucje.

Rozdziat ten jest jednak miejscami nadmiernie rozbudowany. Szczegétowy wyktad
trwalego zarzagdu oraz ustawowego zarzadu Laséw Panstwowych, choé merytorycznie
poprawny, tylko cze¢sciowo stuzy rozwigzaniu gtéwnego problemu. W publikacyjnej wersji
monografii nalezatoby silniej eksponowaé poréwnanie modeli wedtug jednolitych kryteridw:
podmiot wykonujacy wlasnos¢, tytut prawny, zakres kompetencji, mechanizmy nadzoru,
odpowiedzialnos$¢, sposéb ujmowania mienia i mozliwo$¢ realizacji celéw publicznych.
Obecny uktad pozostaje w znacznym stopniu opisowy, a synteza porownawcza jest krétsza niz

materiat jg poprzedzajacy.



6.3. Rozdzial trzeci — ksztaltowanie Zasobu i analiza jego rzeczywistego stanu

Rozdzial trzeci nalezy do najbardziej oryginalnych czg$ci rozprawy. Autorka
szczegbtowo analizuje podmioty zobowigzane do sporzadzania wykazow, zakres
przekazywanych informacji, procedure¢ weryfikacji, przestanki uznania przekazania za
niezasadne, protokoty zdawczo-odbiorcze, skutki prawne wigczenia nieruchomosci do Zasobu
oraz zasady rekompensaty. Wykazuje liczne niespojnosci regulacji, zwlaszcza w odniesieniu
do spolek Skarbu Panstwa, i konfrontuje ustawowe mechanizmy z ich faktycznym
wykorzystaniem.

Najwicksza wartosé ma wlasne zestawienie stanu Zasobu. Autorka ustala, ze obejmuje
on 188 nieruchomosci o tacznej powierzchni przekraczajacej 814 ha, analizuje Zrédlo przejgcia,
polozenie, przeznaczenie planistyczne i potencjalng przydatnos¢é. Dane te nie sa jedynie
powtdrzeniem informacji z jednego sprawozdania, lecz rezultatem wielozrédtowej kwerendy,
w tym wnioskéw o informacje publiczna. W ten sposéb praca tworzy uporzadkowany obraz
majgtku KZN, ktdrego brakowalo w literaturze i debacie publicznej.

Whioski z tej czesci sa dobrze wywazone: wielko$¢ Zasobu nie przesadza o jego jakosci,
a liczba nieruchomosci nie przektada si¢ automatycznie na liczb¢ mozliwych inwestycji.
Autorka stusznie zwraca uwage na ograniczenia planistyczne, konieczno$¢ uzbrojenia,
rozdrobnienie, lokalizacje i koszty przygotowania gruntow. Jednoczesnie analiza moglaby
zostaé poglebiona przez zaproponowanie formalnego systemu kwalifikacji nieruchomosci.
Taki model mogtby stanowi¢ dodatkowy oryginalny rezultat pracy: matryce kryteriow, wedlug
ktérych KZN powinien ocenia¢ nabycie, zatrzymanie, przygotowanie, wniesienie do spotki
albo zbycie nieruchomosci.

Warto$é poznawcza tabel jest wysoka, lecz ich liczba i szczegdtowos¢ obcigzaja tekst
gléwny. Kilkadziesigt stron opiséw nieruchomosci wedlug wojewddztw utrudnia uchwycenie
ustalen syntetycznych. Lepszym rozwiazaniem publikacyjnym byloby pozostawienie petnego
materiatu w aneksie lub repozytorium danych, a w rozdziale przedstawienie map, wykresow
oraz wskaznikéw: udzialu gruntéw mieszkaniowych, stopnia objecia planami, przecigtnej
powierzchni, koncentracji terytorialnej, udziatu nieruchomosci uzbrojonych i liczby gruntow
faktycznie skierowanych do inwestycji.

6.4. Rozdzial czwarty — formy gospodarowania nieruchomo$ciami

Rozdziat czwarty jest rozbudowany, ale merytorycznie potrzebny. Autorka analizuje nie

tylko sprzedaz i uzytkowanie wieczyste, lecz réwniez nieodplatne przekazanie, zamiang,

partnerstwo publiczno-prywatne, nabywanie nieruchomosci, pierwokup, odkup, ustanawianie
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ograniczonych praw rzeczowych oraz umowy zobowigzaniowe. Pozwala to oceni¢, czy katalog
instrumentéw pozostajacych do dyspozycji KZN jest wystarczajacy i spojny z funkcja Zasobu.

Do najmocniejszych fragmentdw nalezy analiza procedury przetargowej i Srodkow
zaskarzenia. Autorka trafnie dostrzega rozbiezno$ci migdzy ustawa a rozporzadzeniem,
problem wlasciwosci ministra oraz niewystarczajacg regulacje weryfikacji zastrzezenia
tajemnicy przedsi¢biorstwa. Wartosciowe sa réwniez rozwazania o charakterze prawnym
protokotdéw przekazania oraz o skutkach jednostronnego przejmowania nieruchomosci spoélek
Skarbu Panstwa. Argument, ze konstrukcja z art. 22b ustawy o KZN ma cechy zblizone do
wywlaszczenia, lecz nie zostala otoczona poréwnywalnymi gwarancjami i nie sprawdzila si¢
w praktyce, jest oryginalny i dobrze uzasadniony.

Bardzo dobrym przykladem samodzielnej analizy dogmatycznej jest wskazanie
niespdjnosci migdzy art. 33 ust. 1 pkt 7, art. 35 i art. 66a ustawy o KZN w zakresie zgod na
ustanowienie zabezpieczen. Autorka pokazuje, ze przepisy nie pozwalaja jednoznacznie ustali¢
relacji kompetencji Prezesa, Rady Nadzorczej i ministra, a problem ma istotne konsekwencje
ze wzgledu na ustawowg niewazno$¢ czynnosci dotyczacych nieruchomosci dokonanych
niezgodnie z ustawa. Zaproponowane warianty zmian legislacyjnych sa konkretne i wynikajg
bezposrednio z przeprowadzonej wykladni.

Pewnego rozwinigcia wymagalaby natomiast normatywna ocena podstawowej strategii
gospodarowania. Rozprawa skupia si¢ na prawidlowosci poszczegdlnych czynnosei, lecz w
mniejszym stopniu rozwaza dlugoterminowy wyboér migdzy sprzedazg publicznego gruntu,
oddaniem go w uzytkowanie wieczyste, wniesieniem aportem, dzierzawa albo zachowaniem
wlasnosci polaczonym z kontrolg standardu dostepnosci mieszkan. Kwestia ta jest kluczowa
dla trwalosci efektu polityki mieszkaniowej. Powstaje zatem pytanie badawcze: czy
Jjednorazowe zbycie nieruchomosci z Zasobu nie prowadzi do utraty mozliwosci dtugofalowego
ksztattowania poziomu czynszéw i przeznaczenia gruntéw oraz czy z punktu widzenia
trwalosci celu mieszkaniowego bardziej adekwatne nie bylyby instrumenty pozwalajace
zachowad¢ publiczng kontrole nad gruntem? Sformutowany przez Autorke w zakofczeniu
rozprawy (s. 409) postulat uczynienia zbywania nieruchomosci podstawowg sferg dziatalnosci
KZN wymaga poglebionego uzasadnienia z perspektywy trwatosci publicznego celu
mieszkaniowego oraz poréwnania z instrumentami zachowujgcymi wiasno$¢ gruntu po stronie
publiczne;j.

6.5. Rozdzial piaty — spélki, SIM i finansowanie spolecznego budownictwa czynszowego

Rozdziat pigty ma szczegdlne znaczenie, poniewaz dotyczy obszaru, ktéry stat sig

faktycznym centrum aktywnosci KZN po zmianach z 2020 r. Autorka szczegdtowo przedstawia
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podstawy tworzenia spotek celowych, spolecznych inicjatyw mieszkaniowych i towarzystw
budownictwa spolecznego, zakres umowy lub statutu, organy spétek, role KZN jako wspdlnika,
warunki najmu, partycypacj¢ najemcéw oraz montaz finansowy inwestycji. Materia jest
zlozona i rozproszona w wielu ustawach, a jej systematyzacja stanowi samodzielng zaletg
pracy.

Autorka ustala, ze w latach 20212025 KZN uczestniczyl w tworzeniu 48 spolecznych
inicjatyw mieszkaniowych i przystapit do dwoch istniejacych TBS, a w przedsigwzigcia
zaangazowano 529 gmin. Dane te obrazuja rzeczywista skale oddzialywania instytucji na
samorzady i uzasadniajg teze, ze dziatalno$¢ w obszarze SIM przyniosta znacznie bardziej
widoczne rezultaty niz sprzedaz nieruchomosci z Zasobu. Trafnie podkreslono, ze KZN wnosi
nie tylko kapitat i nieruchomosci, lecz réwniez wiedze organizacyjng, koordynacje i zdolnos¢
Iaczenia wielu zrodet finansowania.

Rozdziat nie ma charakteru bezkrytycznego. Autorka wskazuje, ze czgs¢ SIM pozostaje
na wezesnym etapie dziatalnosci, niektore przedsigwzigcia sg opdznione, a wzrost kosztow
budowy, stép procentowych i ograniczenia finansowania moga zagraza¢ dostgpnosci
czynsz6éw. Analiza montazu finansowego jest szczegblowa i praktycznie uzyteczna. Warto
bytoby jednak wyrazniej odréznié trzy poziomy oceny: adekwatnos¢ konstrukcji prawnej SIM,
efektywno$é konkretnej spolki oraz efektywnos$¢ calego programu mieszkaniowego. Brak
ukoficzonych inwestycji w czesci podmiotdw nie musi wynika¢ z wad modelu prawnego,
podobnie jak formalne uruchomienie finansowania nie przesadza o dlugookresowej
dostepnosci lokali.

Interesujace sa rozwazania o ewentualnym wiaczeniu spéldzielni mieszkaniowych do
systemu nieodplatnego przekazywania gruntéw albo wspotpracy z KZN. Autorka trafnie
dostrzega istniejgce zaplecze organizacyjne spétdzielni i ich potencjal inwestycyjny, ale
zachowuje ostrozno$é wobec prostego przekazywania mienia publicznego bez trwalych
gwarancji celu. Ten watek moglby zostaé rozwinigty przez analizg instrumentow
zapewniajacych utrzymanie spofecznego charakteru mieszkan, w tym ograniczefi zbywalnosci,
mechanizmdéw zwrotu pomocy, kontroli czynszu i trwatosci prawa do gruntu.

6.6. Rozdzial szésty i zakonczenie — ocena dzialalnosci, perspektywy oraz postulaty de lege
ferenda

Rozdzial szésty syntetyzuje ustalenia normatywne i konfrontuje je z wynikami
dziatalnoéci KZN oraz ocenami Najwyzszej Izby Kontroli. Autorka prawidtowo rozdziela dwa
etapy: okres przed nowelizacja z 2020 r. i okres po zmianie modelu. Wykazuje, ze pierwotne

zalozenia dotyczace wykorzystania gruntow w programie Mieszkanie Plus nie zostaly
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zrealizowane w zakladanej skali, natomiast p6Zniejsze zaangazowanie w SIM przyniosto
mierzalne rezultaty organizacyjne. Jednoczes$nie wyniki kontroli NIK ujawnily powazne
niedostatki w gospodarowaniu, nadzorze, umowach dzierzawy, planowaniu i wydatkowaniu
srodkow.

Ocena jest zasadniczo przekonujaca i nie redukuje si¢ do prostego postulatu likwidacji
instytucji. Autorka wskazuje, ze KZN zgromadzit majatek, udziaty w licznych spotkach oraz
kompetencje, ktorych przeniesienie do innego podmiotu samo w sobie byloby zfozone i
kosztowne. Za trafne nalezy uzna¢ twierdzenie, ze przed rozstrzygni¢ciem o dalszym istnieniu
KZN konieczna jest odpowiedZz na pytanie, kto miatby przeja¢ Zasob, udziaty w SIM,
zobowigzania, kadry i funkcje koordynacyjne. Sama negatywna ocena czesci dotychczasowej
dzialalnosci nie przesgdza, 7e rozwiazanic organizacyjne polegajace na istnieniu
wyspecjalizowanej pafistwowej osoby prawnej jest nieprzydatne.

Niektore fragmenty prognozy maja jednak charakter zbyt spekulatywny. Rozwazania o
relacjach miedzy ministrami, mozliwych decyzjach koalicyjnych czy politycznych motywach
utrzymania albo likwidacji KZN wykraczaja poza material, ktéry mozna zweryfikowaé
metodami zastosowanymi w pracy. Moga stanowi¢ kontekst, lecz powinny by¢ wyraznie
oznaczone jako hipotezy lub scenariusze.

Zakonczenie nalezy oceni¢ wysoko. Autorka wraca do pytan badawczych, przedstawia
bilans dziatania KZN i formutuje liczne precyzyjne wnioski de lege ferenda. Proponuje migedzy
innymi uchylenie art. 22b i 24a ustawy o KZN oraz powigzanych obowigzkéw dotyczacych
nieruchomosci spétek Skarbu Panstwa, ograniczenie lub zmiane sankcji za nieprzekazywanie
wykazow, modyfikacj¢ prawa pierwokupu, zmiang obligatoryjnego charakteru lub wysokosci
kar umownych, ujednolicenie przepiséw o zgodach na zabezpieczenia, uregulowanie kolejnych
umoéw dzierzawy, korekty art. 10 ust. 6, art. 13a, art. 39 ust. 1 i art. 52 ust. 6, zmiany w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami oraz dostosowanie rozporzadzenia przetargowego.

Postulaty sg konkretne, czgsto zawieraja proponowany kierunek brzmienia przepisu i
wynikajg z weze$niej zidentyfikowanego problemu. Autorka trafnie przyznaje, ze wiele z nich
nie ma charakteru przelomowego, lecz shuzy usunieciu niespdjnoscei, luk i btedéw techniki
prawodawczej. Nie ostabia to ich wartosci. Oryginalne rozwiazanie problemu naukowego nie
musi polega¢ na zaproponowaniu jednej radykalnej reformy. Moze mie¢ posta¢ kompletnej
diagnozy instytucji, uporzadkowania rozproszonego materiatu, wskazania mechanizméw

niewydolnosci i zaprojektowania zespotu spojnych korekt.
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7. Ocena merytoryczna gléwnych ustalen
7.1. Charakter prawny i miejsce KZN w systemie administracji publiczne;j

Za przekonujgce nalezy uznaé¢ ujgcie KZN jako wyspecjalizowanej panstwowej osoby
prawnej realizujacej zadania publiczne za pomocg instrumentéw zaréwno publicznoprawnych,
jak i prywatnoprawnych. Autorka trafnie pokazuje, Ze osobowos¢ prawna nie przesgdza o
mprywatnym” charakterze dzialania, a czynnosci cywilnoprawne pozostaja funkcjonalnie
podporzadkowane celom ustawowym i zasadom gospodarowania mieniem publicznym.
Wskazanie tej hybrydowosci ma znaczenie szersze dla teorii administracji: wspotczesna
realizacja zadan publicznych czesto odbywa sie przez podmioty organizacyjnie wyodrgbnione,
wyposazone w majatek i zdolno$¢ kontraktowa, lecz podlegajace szczegdlnemu nadzorowi i
ograniczeniom ustawowym.

Autorka stusznie krytykuje niestabilno$¢ ustrojowa 1 czgste zmiany otoczenia
normatywnego. Pafistwowa osoba prawna odpowiedzialna za wieloletnie inwestycje
mieszkaniowe wymaga przewidywalnych celow, trwalego finansowania, profesjonalnych
organéw oraz jasno rozlozonej odpowiedzialnosci. Zmiany wlasciwosci ministra, rotacja
kierownictwa i modyfikowanie podstawowych zadan utrudniaja oceng skutecznosci oraz mogg
prowadzi¢ do dominacji krétkoterminowych priorytetow. Ustalenia rozprawy dobrze pokazuja,
ze problem organizacyjny nie jest dodatkiem do prawa, lecz elementem jakosci regulacji
ustrojowe;j.

Warto byloby jednak silniej rozwinaé teoretyczny model agencji. Rozprawa zawiera
bogaty opis KZN, lecz w mniejszym stopniu formutuje generalne kryteria, wedlug ktdrych
nalezy oceniaé zasadno$é tworzenia panstwowe]j osoby prawnej: odrgbnos¢ zadania, potrzeba
profesjonalizacji, mozliwo$¢ wyodrebnienia majatku, zakres autonomii, mierzalnos¢ wynikow,
ryzyko konfliktu intereséw i adekwatno$¢ nadzoru. Taka synteza pozwolilaby wyj$¢ poza
zakres studium jednego podmiotu do bardziej ogélnej teorii organizacji administracji
gospodarczej.

7.2. Ksztaltowanie i gospodarowanie Zasobem

Rozprawa przekonujgco wykazuje, ze mechanizm tworzenia Zasobu jest nadmiernie
sformalizowany, a jednoczes$nie nie zapewnia pozyskania gruntéw rzeczywiscie potrzebnych i
przygotowanych do inwestycji. Obowigzek przekazywania rozbudowanych wykazow,
mozliwoéé stosowania kar i szczegblne procedury przejmowania nieruchomosci nie
doprowadzity do proporcjonalnych efektéw. Szczegélnie trafna jest krytyka regulacji

dotyczacych spotek Skarbu Panstwa, wobec ktorych KZN otrzymat jednostronne uprawnienia
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przypominajace ingerencje wywlaszczeniowa, mimo ze mechanizm nie zostat praktycznie
wykorzystany.

Autorka zasadnie wskazuje potrzebe odejscia od oceny ilosciowej. Efektywnosé¢ KZN
powinna by¢ oceniana przez pryzmat przygotowania gruntéw do inwestycji, czasu ich
zagospodarowania, rezultatow mieszkaniowych oraz trwalosci dostepnosci cenowej.

Analiza form rozporzadzania nieruchomos$ciami prowadzi do trafnego wniosku, ze
poprawa gospodarowania wymaga przede wszystkim lepszego zarzadzania i nadzoru, a nie
jedynie rozszerzania katalogu kompetencji ustawowych.

7.3. KZN jako instrument polityki mieszkaniowej i rozwoju SIM

Autorka trafnie odréznia deklarowane cele polityki mieszkaniowej od instrumentow
prawnych ich realizacji. Art. 75 Konstytucji RP nie gwarantuje jednostce roszczenia o
dostarczenie mieszkania, ale nakfada na wladze publiczne obowigzek prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. KZN jest jednym z mozliwych
instrumentow tej polityki, a jego ocena musi obejmowac zaréwno zgodnos$¢ z prawem, jak i
zdolno$é do zwiekszenia podazy mieszkan dostgpnych dla gospodarstw o umiarkowanych
dochodach.

Rozprawa przekonujgco wykazuje, ze model oparty na SIM stworzyt sie¢ wspdtpracy
panstwa i samorzadu, ktorej nie mozna sprowadzi¢ do liczby obecnie oddanych mieszkan.
Utworzenie spolek, zgromadzenie kapitatu, przygotowanie gruntéw i montaz finansowy sa
etapami dlugiego procesu inwestycyjnego. Trafne jest wigc odrzucenie zaréwno
bezkrytycznego sukcesu mierzonego liczbg utworzonych podmiotéw, jak i przedwczesnej
porazki mierzonej wytacznie liczbg ukonczonych lokali. Potrzebne sa dane o harmonogramach,
kosztach, wysokosci przysztych czynszéw, liczbie rezygnacji gmin i trwalosci finansowania.

Za szczegblnie wazny uwazam problem trwalej dostepnosci mieszkan. Rozprawa
szczegbtowo analizuje zrodla finansowania, lecz w mniejszym stopniu buduje test, wedtug
ktérego nalezatoby oceniaé, czy lokal pozostaje rzeczywiscie dostepny dla grupy docelowej w
calym okresie. Taki test powinien obejmowaé relacje czynszu i partycypacji do dochodu
gospodarstwa domowego, ryzyko wzrostu kosztéw, zasady dojscia do wlasnosci, mozliwoéé
zbycia udziatéw, konsekwencje wycofania gminy oraz ochrong spolecznego przeznaczenia
gruntu. Wlaczenie tej perspektywy wzmocnitoby zwiazek miedzy analiza prawng i
konstytucyjnym celem polityki mieszkaniowej.

7.4. Nadzoér, odpowiedzialnos¢ i mierzenie efektywnosci
Rozprawa shusznie eksponuje niewystarczajacy nadzér wihascicielski i merytoryczny nad

KZN. Ujawnione nieprawidlowosci pokazuja, ze formalne wymaganie zgody ministra albo
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Rady Nadzorczej nie zawsze zapewnia realng kontrole celowosci i gospodarnosci. Autorka
trafnie dostrzega rdwniez, Ze rozproszenie kompetencji moze utrudnia¢ przypisanie
odpowiedzialno$ci: organ wykonawczy podejmuje decyzje, rada zatwierdza wniosek, minister
wyraza zgode, a negatywny rezultat jest ttumaczony czynnikami zewngtrznymi.

Warto rozwingé w przyszlej publikacji model nadzoru o komponent wynikowy. Obok
kontroli legalnosci i zgdd na pojedyncze czynnosci, potrzebne sg publiczne, wieloletnie cele
oraz mierniki zwiazane z przygotowaniem gruntow, inwestycjami, wykorzystaniem Kapitatu,
kosztami jednostkowymi i dostepno$cia mieszkan. Bez takich kryteriéw ocena instytucji bedzie
zalezala od biezacych deklaracji politycznych albo pojedynczych kontroli ex post. W tym sensie
rozprawa porusza wazny problem, ktory wykracza poza KZN i dotyczy zarzgdzania
panstwowymi osobami prawnymi w ogole.

8. Oryginalno$¢ rozwigzania problemu naukowego

Oryginalno$¢ rozprawy nie polega na stworzeniu catkowicie nowej instytucji
dogmatycznej ani na pierwszym opisaniu wasnosci publicznej czy spofecznego budownictwa
czynszowego. Rozprawa stanowi jednak pierwsze znane mi  kompleksowe
administracyjnoprawne opracowanie dotyczace KZN jako podmiotu, zasobu majgtkowego i
instrumentu polityki mieszkaniowej. Autorka faczy w jednej konstrukcji analizg ustrojows,
rzeczowg, proceduralna, finansowa i spotkowa, a nastepnie konfrontuje normy z danymi o
rzeczywistym funkcjonowaniu instytucji.

Oryginalnos$¢ rozprawy przejawia si¢ takze w systematyzacji etapéw ewolucji modelu
KZN, rekonstrukcji jego miejsca wsréd modeli wykonywania praw wiascicielskich Skarbu
Paristwa, wlasnym zestawieniu stanu Zasobu opartym na danych pozyskanych z wielu zrédet,
krytycznej ocenie procedur przejmowania nieruchomosci spotek Skarbu Panstwa, analizie
rozbieznosci kompetencyjnych dotyczacych zabezpieczen, kompleksowym przedstawieniu roli
KZN w SIM, rozdzieleniu rezultatow dzialalnosci przed i po nowelizacji z 2020 r., a takze
obszernym, konkretnym katalogu postulatéw de lege ferenda.

Oryginalno$¢ rozprawy przejawia sig réwniez w sposobie rozwigzania gléwnego
problemu. Autorka nie przyjmuje jednowymiarowego kryterium efektywnosci. Pokazuje, ze
regulacja moze formalnie wyposazaé instytucj¢ w szerokie kompetencje, a mimo to nie
prowadzi¢ do osiagnigcia celu z powodu jakosci Zasobu, probleméw organizacyjnych, braku
finansowania, nieadekwatnego nadzoru albo niestabilnosci polityki. Z drugiej strony nie
utozsamia niepowodzenia pierwotnego programu z catkowita zbednoscig KZN. Wskazuje na
zmiane funkcji i na realne efekty tworzenia systemu SIM. Taka wieloczynnikowa diagnoza jest

bardziej warto$ciowa niz prosta ocena pozytywna albo negatywna.
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W mojej ocenie rozprawa przedstawia oryginalne rozwigzanie problemu naukowego w
rozumieniu art. 187 ust. 2 p.s.w.n. Wskazane zastrzezenia metodologiczne nie podwazaja
nowosci ani samodzielnosci zasadniczych rezultatéw.

9. Ocena ogolnej wiedzy teoretycznej w dyscyplinie nauki prawne

Rozprawa prezentuje szeroka wiedze teoretyczng Autorki w dyscyplinie nauki prawne.
Kandydatka swobodnie porusza si¢ w problematyce ustroju administracji publicznej,
panstwowych o0s6b prawnych, wlasnosci publicznej, reprezentacji Skarbu Panstwa,
gospodarowania nieruchomosciami, zZrodet prawa, nadzoru administracyjnego, prawa finanséw
publicznych, prawa rzeczowego, prawa zobowiazan, prawa spélek oraz samorzadowych zadan
mieszkaniowych. Potrafi rozpoznawaé relacje miedzy regulacjami nalezagcymi do réznych
galezi i stosowac je do ztozonego modelu instytucjonalnego.

Szczegblnie dobrze wypada znajomo$¢é ustawy o gospodarce nieruchomosciami i
konstrukcji wykonywania praw wlascicielskich wobec mienia Skarbu Panstwa. Autorka
prawidtowo omawia roznice miedzy przedstawicielstwem ustawowym, powiernictwem,
trwalym zarzadem, ustawowym zarzadem i wykonywaniem wiasnosci przez panstwowa osobe
prawng. Rozwazania te nie zawsze sa konieczne w pelnym przedstawionym zakresie, lecz
dowodza rozleglego przygotowania teoretycznego.

Rozprawa wykazuje rowniez dobrg znajomos$¢ mechanizméw finansowania
mieszkalnictwa i funkcjonowania spétek z udzialem KZN oraz jednostek samorzadu
terytorialnego. Autorka rekonstruuje zaleznosci miedzy dotacja z Funduszu Doptat, kredytem
SBC, partycypacja, aportem gruntu, Srodkami KZN i finansowaniem uzupehiajacym. Potrafi
polaczy¢ te instrumenty z oceng ryzyka prawnego i ekonomicznego inwestycji. Jest to istotne,
poniewaz administracyjnoprawne studium instytucji gospodarczej nie moze abstrahowaé od
mechanizmu finansowego, ktéry warunkuje wykonanie norm.

Ograniczone wykorzystanie zagranicznej literatury naukowej nie podwaza pozytywnej
oceny wiedzy teoretycznej Kandydatki w zakresie prawa polskiego. Material wykorzystany w
pracy jest wystarczajgco szeroki i adekwatny do oceny pierwszej przestanki art. 187 ust. 1
p.s.w.n.

Stwierdzam zatem, ze rozprawa prezentuje ogélng wiedze teoretyczng Autorki w
dyscyplinie nauki prawne.

10. Ocena umiejetnosci samodzielnego prowadzenia pracy naukowej

Rozprawa dowodzi umiejetnosci samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. Autorka

prawidlowo identyfikuje problem o znaczeniu teoretycznym i praktycznym, gromadzi rozlegly

material, porzadkuje go wedlug przyjetej konstrukcji, przeprowadza wykladni¢, zestawia
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normy z praktyka oraz formuluje wlasne oceny i postulaty. Praca nie ma charakteru
kompilacyjnego, mimo ze zawiera obszerne partie opisowe. Opis stanowi punkt wyjscia do
identyfikowania sprzecznosci, oceny funkcjonalnej i wyprowadzania wnioskow.

Samodzielno$¢ jest szczegolnie widoczna w aktywnym pozyskiwaniu danych. Autorka
nie ogranicza si¢ do zrédel powszechnie dostgpnych, lecz korzysta z informacji uzyskanych od
KZN, analizuje dane o nieruchomosciach, finansach i SIM oraz tworzy wlasne zestawienia.
Potrafi skonfrontowaé¢ deklarowane zadania z mierzalnymi rezultatami. Takie polgczenie
warsztatu dogmatycznego i badan opartych na dokumentach publicznych nalezy oceni¢
wysoko.

Autorka podejmuje réwniez polemike z obowiazujacymi rozwiazaniami. Przykladami sg
krytyka art. 22b i 24a ustawy o KZN, ocena nieproporcjonalnosci lub nieefektywnosci sankcji,
analiza niespdjnych zgdd na zabezpieczenia, propozycje zmian przepisow o dzierzawie,
sprzedazy uzytkownikowi wieczystemu i skargach przetargowych oraz ocena przysziego
modelu instytucji. Nawet gdy okreslony poglad moze by¢ dyskusyjny, jest on wynikiem
wlasnego rozumowania i zostal uzasadniony.

Stwierdzam zatem, Ze rozprawa wykazuje umiej¢tnos¢ samodzielnego prowadzenia
pracy naukowej przez mgr Anng Wylezol, a druga przestanka art. 187 ust. 1 p.s.w.n. zostala
spetiona.

11. Literatura, Zrédla i warsztat naukowy

Bibliografia rozprawy jest obszerna. Wykaz literatury obejmuje okolo 155 pozyciji,
uzupehionych publikacjami internetowymi, aktami prawa Unii Europejskiej, ustawami,
rozporzadzeniami, materialami legislacyjnymi, orzecznictwem, dokumentami NIK,
sprawozdaniami i stronami instytucji publicznych. Autorka korzysta z podstawowych
monografii i komentarzy dotyczacych gospodarki nicruchomosciami, wtasnosci publicznej,
reprezentacji Skarbu Pafistwa, prawa cywilnego, finanséw publicznych, spotek,
mieszkalnictwa i metodologii nauk prawnych.

Dobér krajowej literatury jest zasadniczo prawidtowy. Autorka uwzglednia komentarz do
ustawy o KZN, nieliczne artykuly bezposrednio po$wigcone tej instytucji oraz szerokie
pis$miennictwo niezbedne do analizy zagadnien pobocznych. Wykorzystuje zaré6wno klasyczne
opracowania dotyczace 0s6b prawnych, whasnosci publicznej i reprezentacji, jak i aktualne
komentarze elektroniczne. Orzecznictwo nie jest bardzo liczne w zakresie samej ustawy o KZN,
ale zostalo uzupehione judykatura dotyczaca analogicznych instytucji prawa nieruchomosci i

prawa cywilnego.
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Na uznanie zastuguje wykorzystanie dokumentéow zrédtowych: uzasadnien projektow
ustaw, sprawozdan z wykonania budzetu panstwa, planéw finansowych, wystapien
pokontrolnych i informacji publicznych. W pracy o funkcjonowaniu instytucji takie zrodta sa
niezbe¢dne, poniewaz sama literatura dogmatyczna nie pozwala oceni¢ rezultatéw. Autorka
prawidtowo oznacza pochodzenie danych pod tabelami i w przypisach, cho¢ sposéb cytowania
stron internetowych wymaga ujednolicenia.

Stabsza strong jest niewielki udzial mig¢dzynarodowej literatury recenzowane;j.
Wykorzystano wybrane materialy dotyczace zagranicznych podmiotdw i systemu
wiedenskiego, ale bibliografia nie odzwierciedla szerokiej debaty nad systemami publicznego
gromadzenia i dlugoterminowego gospodarowania gruntami (land banking). W wersji
przeznaczonej do publikacji warto uzupehnié literatur¢ dotyczaca np. brytyjskiego Homes
England, niemieckiej Bundesanstalt flir Inmobilienaufgaben, wiedeniskiego Wohnfonds Wien
i holenderskich modeli aktywnej polityki gruntowe;j.

Warsztat przypisOw i bibliografii jest co do zasady poprawny, lecz wymaga doktadnej
korekty. W wykazie wystepuja powtdrzenia niektérych pozycji lub adreséw, niejednolite
sposoby opisu zZrddet elektronicznych, brak jednolitej informacji o wydaniu, niekonsekwentna
kapitalizacja tytuldw i pojedyncze oczywiste omytki. W czesci Zrodet internetowych
nalezatoby zastgpi¢ dlugie adresy odwotaniem do stabilnego identyfikatora dokumentu albo
strony instytucji.

12. Strona formalna, jezykowa i redakeyjna

Rozprawa zostata zasadniczo poprawnie przygotowana pod wzgledem formalnym. Ma
rozbudowany i przejrzysty spis tresci, konsekwentng numeracje¢ rozdziatow i podrozdziatéw,
czytelne tabele oraz przypisy pozwalajace zidentyfikowac zrédla. Terminologia prawna jest na
0g6t uzywana prawidtowo, a styl odpowiada standardowi rozprawy naukowej. Autorka potrafi
prowadzi¢ dtuzszy wywdd i konczy¢ poszczegdlne partie syntetycznymi ocenami.

Tekst wymaga jednak starannej korekty przed publikacja. Wystepuja pojedyncze
literéwki i btedy fleksyjne, przyktadowo ,,w Polce” zamiast ,,w Polsce” (s. 7), ,,sfomutowanie”
zamiast ,,sformutowanie” (s. 20), powtarzajace si¢ ,finasowanie” zamiast ,,finansowanie”
(m.n. s. 292, 309, 328 i 337), forma ,Rzecznik Prasowa™ (s. 288), a takze drobne bledy
interpunkcyjne i sktadniowe.

W kilku miejscach zdania sg nadmiernie rozbudowane i taczg opis przepisu, oceng
praktyki i postulat legislacyjny. Wersja wydawnicza zyskataby na podziale takich fragmentéw
oraz na ograniczeniu wyrazen ocennych, takich jak ,oczywiste”, ,niewatpliwe” albo ,,jak

mozna przypuszczac”, jezeli nie towarzyszy im odrgbne uzasadnienie. W naukowej analizie
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instytucji publicznej szczegblnie wazne jest precyzyjne odréznienie faktu, wniosku
interpretacyjnego, oceny efektywnosci 1 prognozy.

Tabele powinny zosta¢ ujednolicone pod wzgledem oznaczen jednostek, Zrédet i sposobu
podawania wartosci. W czgsci tabel przydatne byloby wskazanie daty stanu danych
bezposrednio w tytule. Pelny wykaz nieruchomos$ci wedlug wojewodztw warto przenie$¢ do
aneksu, a w tekscie gléwnym zastosowaé zestawienia syntetyczne. Uwagi redakcyjne nie
wplywaja na oceng merytoryczng rozprawy, lecz powinny zosta¢ uwzglednione przed jej
opublikowaniem w formie monografii.

13. Zagadnienia do dyskusji podczas publicznej obrony

1. Czy z perspektywy trwatosci publicznego celu mieszkaniowego KZN powinien
preferowaé sprzedaz gruntow, czy formy zachowujace wtasno$¢ publiczng? Jakie znaczenie dla
odpowiedzi na to pytanie maja do$wiadczenia zagraniczne, np. model wiedeniski?

2. W przypadku decyzji o likwidacji KZN, jaki podmiot powinien przeja¢ nieruchomosci
Zasobu, udzialy w spotecznych inicjatywach mieszkaniowych, zobowiazania oraz funkcje
koordynacyjne? Jakie bylyby najwazniejsze konsekwencje administracyjnoprawne,
korporacyjne i finansowe takiego przeksztatcenia?

3. W jaki sposéb prawo powinno zapewni¢, ze publiczne wsparcie udzielone SIM — w
formie gruntu, kapitatu, doplat i preferencyjnego finansowania — przelozy si¢ na trwalg
dostepno$é mieszkan dla grupy docelowej, a nie jedynie na ich poczatkowo nizszg ceng lub
czynsz?

14. Konkluzja

Po przeprowadzeniu analizy rozprawy doktorskiej mgr Anny Wylezol pt. ,Krajowy
Zaséb Nieruchomosci — studium administracyjnoprawne” stwierdzam, Zze stanowi ona
wartoéciowe, rozbudowane i samodzielne opracowanie naukowe z zakresu prawa
administracyjnego, publicznej gospodarki nieruchomosciami oraz prawnych instrumentow
polityki mieszkaniowe;.

Rozprawa prezentuje ogélng wiedze teoretyczna Kandydatki w dyscyplinie nauki
prawne. Dowodzi znajomosci ustroju administracji publicznej, konstrukcji panstwowych osob
prawnych, zasad gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa, prawa nieruchomosci, prawa
finanséw publicznych, prawa spétek i regulacji mieszkalnictwa. Autorka potrafi faczy¢ normy
nalezace do roznych galezi prawa i wykorzystywaé je do analizy zlozonego modelu
instytucjonalnego.

Rozprawa wykazuje umiejetno$¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.

Kandydatka zidentyfikowala istotny i dotychczas nicopracowany kompleksowo problem,
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zgromadzita obszerny materiat normatywny, doktrynalny, orzeczniczy, finansowy,
statystyczny oraz dokumentacyjny dotyczacy praktyki dziatania KZN, przeprowadzila jego
analiz¢ oraz przedstawila wlasne, argumentowane oceny i postulaty de lege ferenda.
Szczegblnie wartosciowe jest pozyskanie i uporzadkowanie danych dotyczacych Zasobu,
dzialalnosci finansowej KZN oraz udziatu instytucji w rozwoju SIM.

Rozprawa przedstawia oryginalne rozwigzanie problemu naukowego w rozumieniu art.
187 ust. 2 p.s.w.n. Oryginalnos¢ wyraza si¢ przede wszystkim w pierwszym znanym mi
kompleksowym administracyjnoprawnym ujeciu KZN, polaczeniu analizy ustrojowej z oceng
faktycznych rezultatow, rekonstrukcji zmiany modelu instytucji, wtasnym opracowaniu danych
o Zasobie i SIM oraz sformulowaniu szczegdélowego programu zmian legislacyjnych i
organizacyjnych.

Wskazane w recenzji zastrzezenia dotyczg przede wszystkim sposobu sformutowania
hipotezy, potrzeby ostrozniejszego oddzielania wnioskow opisowych od przyczynowych,
ograniczonego wykorzystania komparatystyki i literatury zagranicznej, nadmiernej objetosci
czgsci opisowych oraz koniecznosci korekty redakcyjnej. Nie majg one charakteru
dyskwalifikujacego. Stanowia materiat do dyskusji podczas obrony oraz wskazowki dotyczace
przygotowania rozprawy do publikacji.

W konsekwencji stwierdzam, ze rozprawa doktorska mgr Anny Wylezol spehnia
wymagania okreslone w art. 187 ust. 1 i 2 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce.
Wydaj¢ recenzje pozytywng i wnoszg o dopuszczenie mgr Anny Wylezot do publicznej obrony
rozprawy doktorskiej w postgpowaniu w sprawie nadania stopnia doktora w dziedzinie nauk

spotecznych w dyscyplinie nauki prawne.
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