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Konieczne nowe rozwigzania systemowe

Bezsilnos¢ nadzoru budowlanego

HUBERT BRZOZOWSKI

Nadzér budowlany w Polsce okazuje sie czesto bezradny wobec samowoli budowla-
nej, bywa tez nieskuteczny, gdy chodzi o kontrole stanu technicznego tak waznych
budowli, jak np. waty przeciwpowodziowe. Inspektoraty powiatowe i wojewddzkie
sq w zlej sytuacji finansowej, brakuje im pracownikéw merytorycznych, a zatrud-
nieni czesto odchodzaq do prywatnego sektora. W niektérych podmiotach fluktuacja
kadr siega okresowo nawet 100%. W efekcie inspektoraty nie nadqzajq z obstugg
spraw i skarg. W czesci skontrolowanych organéw powiatowych na informacije, czesto
dotyczqce takze zagrozenia zycia i zdrowia, reagowano po wielu dniach, w skrajnym

Qb

przypadku po 534.

Wprowadzenie

Dziatalnoé¢ obejmujaca projektowanie,
budowe, utrzymanie i rozbiérke obiektéw
budowlanych, jak réwniez zasady funk-
cjonowania w tych obszarach organéw
administracji publicznej reguluje ustawa
— Prawo budowlane'. Nie zawiera ona jed-
nak definicji procesu budowlanego, o kt6-
rymmowa w art. 17 ustawy. Przyjmuje sie,
ze jest to szereg czynnosci poprzedzajacych
zlozenie wniosku o wydanie decyzji zezwa-
lajacej na budowe, takich jak: pozyskanie
decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu, opracowanie projektu
budowlanego oraz caty proces administra-
cyjny akceptacji zamierzenia budowlanego,

ktéry w efekcie prowadzi do uzyskania
przez inwestora pozwolenia na budowe.
Nastepnym etapem bedzie realizacja za-
mierzenia budowlanego az do momentu
jego zakoriczenia i wydania przez organy
nadzoru budowlanego decyzji o pozwo-
leniu na uzytkowanie po wczesniejszym
zajeciu stanowiska przez Pafistwowa Straz
Pozarng i Pafistwowa Inspekcje Sanitarng.
Proces budowlany obejmuje takze postepo-
wania naprawcze shuzace doprowadzeniu
inwestycji budowlanej do stanu zgodnego
z Prawem budowlanym, jak réwniez prace
rozbiérkowe. Rzadko dokonywano rozbi6-
rek samowolnie wybudowanych obiektéw
zwykorzystaniem §rodka egzekucyjnego

' Dz.U.z2019r. poz. 1186, ze zm., dalej: Prawo budowlane.
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w postaci wykonania zastepczego (odbywa
sie to na zlecenie inspektoratu nadzoru
budowlanego przez podmiot zewnetrzny
wybrany do tego celu w trybie odpowied-
nim dla zaméwien publicznych; kosztami
prac rozbiérkowych obcigzany jest zobo-
wiazany). W okresie od 2015 . do 2018 r.,
stanowilo ono zaledwie 1,4% wszystkich
rozbidrek przeprowadzonych w Polsce?.
Jak wskazatustawodawca, uczestnikami
procesu budowalnego s3:
1. Inwestor — do niego nalezy zorganizo-
wanie procesu budowy z uwzglednieniem
zawartych w przepisach zasad bezpieczen-
stwai ochrony zdrowia, a w szczegdlnosci
zapewnienie m.in.: opracowania projek-
tu budowlanego, objecia kierownictwa
budowy przez kierownika, opracowania
planu bezpieczenistwa i ochrony zdrowia,
wykonania i odbioru robét budowlanych.
Inwestor moze takze ustanowic¢ inspek-
tora nadzoru inwestorskiego na budowie
oraz zobowigza¢ projektanta do sprawo-
wania nadzoru autorskiego.
2. Inspektor nadzoru inwestorskiego — jego
podstawowymi obowigzkami sa m.in.:
reprezentowanie inwestora na budowie
przez sprawowanie kontroli zgodnosci
jej realizacji z projektem lub pozwoleniem
na budowe, przepisami oraz zasadami wie-
dzy technicznej, jak réwniez sprawdzanie
jako$ci wykonywanych robét oraz stosowa-
nia odpowiednich wyrobéw budowlanych.

o

Budowlanego.
3 Dalej takze: PINB.
* Dalej takze: WINB.

3. Projektant — jest odpowiedzialny przede
wszystkim za opracowanie projektu bu-
dowlanego w sposéb zgodny z wymogami
Prawa budowlanego, ustaleniami wska-
zanymi w decyzjach administracyjnych
dotyczacych zamierzenia budowlanego,
obowigzujacymi przepisami oraz zasadami
wiedzy technicznej.

4. Kierownik budowy lub kierownik rob6t
odpowiadajacy m.in. za: protokolarne prze-
jecie od inwestora i odpowiednie zabez-
pieczenie terenu budowy, prowadzenie
jej dokumentacji, kierowanie budowa
obiektu budowlanego w sposéb zgodny
zprojektem lub pozwoleniem na budowe,
przygotowanie dokumentacji powykonaw-
czej obiektu budowlanego oraz zgloszenie
go do odbioru i uczestnictwo w tych czyn-
nosSciach.

Kontrola procesu budowlanego, reali-
zowana przez powolane do tego organy
(powiatowe inspektoraty nadzoru budow-
lanego® oraz wojewddzkie inspektoraty
nadzoru budowlanego?), oprécz czuwania
nad zgodno$cia jego przebiegu z Prawem
budowlanym, ma na celu zapewnienie bez-
pieczefistwa uczestnikom oraz minimali-
zacje zwigzanego z nim ryzyka.

Cel i zakres kontroli

Celem NIK?® byta ocena prawidtowosci
realizacji przez organy nadzoru budow-
lanego zadafi kontrolnych i skutecznosci

Dane na podstawie wynikéw badan ruchu budowlanego przeprowadzanych w Gtéwnym Urzedzie Nadzoru

> Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Prawidfowosc¢ kontroli i skuteczno$é poste-
powari egzekucyjnych prowadzonych przez organy nadzoru budowlanego, nr ewid. 6,/2019/P/18/078/LKR,
Delegatura NIK w Krakowie, wrzesier 2019 r. Kontrola objeto okres od 1.1. 2015 do 30.6. 2018. Badania
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prowadzonych postepowan egzekucyijnych.
W tym celu Izba sprawdzata czy organi-
zacja i zasoby inspektoratéw nadzoru bu-
dowlanego zapewniaty wykonywanie zadan
kontrolnych i egzekucyjnych oraz czy pro-
wadzone postepowania kontrolne i egzeku-
cyjne byty rzetelne, skuteczne i wszczyna-
ne niezwlocznie po uzyskaniu informacji
o nieprawidtowosciach.

Kontrole przeprowadzono w sze$ciu
wojewddztwach: dolnoslaskim, t6dzkim,
matopolskim, mazowieckim, podlaskim
izachodniopomorskim. W kazdym z nich
badaniem objeto inspektoraty nadzoru bu-
dowlanego szczebla wojewddzkiego i po-
wiatowego, z czego tacznie poddano kon-
troli szes¢ WINB oraz 16 PINB. Powiatowa
Komenda Strazy Pozarnej w Zakopanem
przeprowadzila na zlecenie NIK kontrole
obiektu budowlanego, zlokalizowanego
na terenie miasta, pod katem bezpieczen-
stwa przeciwpozarowego. Wynajmowano
w nim pokoje go$cinne, mimo ze budynek
zostal wzniesiony bez pozwolenia na budo-
we oraz byl uzytkowany bez pozwolenia®.

Organizacja

i zasoby inspektoratéow

Kontrola NIK wykazata, ze obowiazujace
winspektoratach regulaminy organizacyjne
oraz zadania ujete w zakresach czynnosci
pracownikéw merytorycznych byly spéjne
oraz odpowiadaty wymogom art. 83 ust. 1
i 3 Prawa budowlanego.

"y
k

(
Wielkos¢ zatrudnienia dostosowdsia WS

no do wysokosci przyznanych §rodkéw,
a nie realnych potrzeb wynikajacych
zzadan, natozonych przez Prawo budow-
lane. W wiekszosci inspektoratéw istot-
nym problemem byta duza fluktuacja kadr.
Najwiekszy problem wystapit w PINB
Zakopane, gdzie rotacja kadr w 2017 r.
wyniosta 100% w$réd pracownikéw me-
rytorycznych’. Sposréd 16 skontrolowa-
nych PINB problem ten nie wystepowat je-
dynie w czterech, ujawniono go natomiast
we wszystkich sze$ciu badanych WINB.
Najczestsza przyczyna rezygnacji z pracy
pracownikéw inspektoratéw byt poziom
wynagrodzef nieadekwatny do oferowa-
nych na rynku ustug budowlanych. Ponadto
w 15 z 22 skontrolowanych inspektora-
téw nadzoru budowlanego, kierownicy
tych jednostek wskazywali na problem
ze zdobyciem nowej wykwalifikowanej
kadry merytorycznej.

Wedtug danych GUSS, srednie wyna-
grodzenie zasadnicze inzyniera budow-
nictwa w pazdzierniku 2016 r. wynosito
4 579,85 7t (brutto) i byto wyzsze od wy-
nagrodzefi w kazdej z grup inspektoréw
zatrudnionych we wszystkich skontrolo-
wanych inspektoratach nadzoru budo-
walnego. Najbardziej zblizona wysoko§¢
zarobkéw inspektoréw nadzoru budow-
lanego do $redniej wskazanej przez GUS
wystepowata w PINB Warszawa i wynosita

od ok. 4000 zt do 4400 zt. Nalezy jednak

dotyczyly rowniez dziatan wczesniejszych oraz pdzniejszych, jezeli miaty one zwiazek z kontrolowana dzia-

falnoscia organéw nadzoru budowlanego.

® Pozwolenie na uzytkowanie obiektu budowlanego.

7 W badaniach ujeto tylko pracownikéw merytorycznych inspektoratéw bez kierownictwa.
8 Sprawozdanie Z-12 o strukturze wynagrodzen wedtug zawoddw, sporzadzane w cyklu dwuletnim.
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zaznaczy(, ze w tym czasie w wojewédz-
twie mazowieckim inzynier budownictwa
mégl liczy¢ na wynagrodzenie zasadnicze
brutto wwysokosci 5931,05 zt. Dodatkowo
nalezy wskaza¢ na znaczna dysproporcje
wynagrodzen zasadniczych brutto w wo-
jewddztwie malopolskim, gdzie wynosi-
fo ono wedtug GUS 4556,65 zt, podczas
gdy w PINB Zakopane jedynie 2961,80 zl,
tj. 65% sredniego wynagrodzenia inzynie-
réw budownictwa w tym wojewédztwie.
Przyklad tego inspektoratu jest o tyle istot-
ny, ze jak juz wspomniano wczesniej, fluk-
tuacja kadr wyniosta tam w 2017 r. az 100%.
Realizacje zadat utrudniat wyeksploato-
wany tabor samochodowy oraz sprzet in-
formatyczny. Tego rodzaju problemy ujaw-
niono w 11 spo$réd 16 poddanych kontroli
PINB. Niektére pojazdy pochodzity tam
np. z 2001 r. lub 2003 r. Analogiczna sy-
tuacja dotyczyta sprzetu informatycznego
pochodzacego np. z 2005 r.

Planowanie kontroli budowlanej

Planowanie kontroli w inspektoratach
nadzoru budowlanego nie bylo jednolite,
co szczegblnie uwidocznilo sie w PINB.
Plany sporzadzano na okresy roczne,
pélroczne oraz jedynie z miesiecznym
wyprzedzeniem. W trzech inspektora-
tach nie sporzadzano planéw kontroli.
Niejednorodne byly réwniez podstawy
sporzadzania tych dokumentéw. Czes¢
inspektoratéow korzystata z poprzed-
nich planéw, ewidencji skarg i wnioskéw
oraz stwierdzonych w trakcie kontro-
li nieprawidtowosci. Nie prowadzono

% Dz.U.z2003r. nr 120 poz. 1130.

86 KONTROLA PANSTWOWA

udokumentowanej analizy tych zagadnien,
jak réwniez nie sporzadzano analizy ry-
zyka. W pieciu PINB kontrole planowe
stanowity okresowo od 1% do 8% ogétu
przez nie przeprowadzonych.

Sposréd 16 skontrolowanych PINB
w dwdch nie prowadzono ewidencji kopii
ostatecznych decyzji o pozwoleniu na budo-
we wrazz zatwierdzonym projektem budow-
lanym, kopii ostatecznych odrebnych decy-
Zji o zatwierdzeniu projektu budowlanego
wraz z tym projektem oraz innych decyzii,
postanowien i zgloszef, co stanowito naru-
szenie art. 84 ust. 2 pkt 2 Prawa budowlane-
go. Te ewidencje zawieraty tymczasem dane
przydatne w procesie planowania kontroli.

Ponadto w potowie inspektoratéw nie-
rzetelnie prowadzono ewidencje rozpo-
czynanych i oddawanych do uzytkowania
obiektéw budowlanych. Obowigzek uzu-
pelniania ewidencji wynikat z rozporza-
dzenia Ministra Infrastruktury z 23 czerw-
ca 2003 r. ,w sprawie wzoru i sposobu
prowadzenia ewidencji rozpoczynanych
i oddawanych do uzytkowania obiektéw
budowlanych”. Inspektoraty sporzadzaty
ja w réznych formach, tj. elektronicznej,
papierowej lub w obu réwnoczesnie, pod-
czas gdy w rozporzadzeniu wskazywano
na forme dokumentu papierowego, zabez-
pieczajaca przed nieuprawnionym doko-
nywaniem zmian w tresci.

Wszczynanie
postepowan kontrolnych

Czynnosci kontrolne wykazaty, ze jed-
nym z podstawowych zrédet informacji
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onaruszeniach przepiséw Prawa budow-
lanego byly skargi i wnioski naptywajace
do inspektoratéw nadzoru budowlanego.
Procedure ich obstugi uregulowano w usta-
wie z 14 czerwca 1960 . — Kodeks poste-
powania administracyjnego'®.

W 18 z 22 inspektoratéw, sposrdd zba-
danych 818 postepowan skargowych,
w 387 przypadkach stwierdzono niepra-
widlowosci wich zalatwianiu, dotyczace
przede wszystkim:

* przewleklosci prowadzonych postepo-
waf, polegajgcych na zatatwianiu spraw
po uptywie 30 dni, czyli niezgodnie
zart. 237 k.p.a;

* zwloki we wszczynaniu postepowaf we-
ryfikacyjnych lub kontrolnych po uzyska-
niu informacji o nieprawidtowosciach;

* niepodejmowania dzialafi w zwigzku
zotrzymanymi informacjami o nieprawi-
dtowosciach.

W przypadku 343 spraw weryfikacja
lub kontrola informaciji zawartych w skar-
gach nastepowata dopiero po uptywie
30 dni od ich wptywu do inspektoratéw.
W sze$ciu sposrdd 16 poddanych kontroli
PINB czynnosci te podejmowano dopie-
ro po uptywie 30 dni, a nawet 534 dni!
Dotyczylo to 36,3% spraw zbadanych
w tych inspektoratach. W jednym z in-
spektoratéw stwierdzono trzy przypadki,
gdzie na skargi o zagrozeniu zycia lub zdro-
wia zareagowano dopiero po uptywie 12,
21 oraz 85 dni od ich wplywu do jednost-
ki. Jedng z przyczyn takiego stanu rzeczy
byta za mata obsada kadrowa inspektora-
tu, co wpisuje sie we wskazane wczesniej

10°Dz.U. 22018 . poz. 2096, ze zm., dalej: k.p.a.
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problemy z fluktuacja kadr w skon%i%
wanych jednostkach.

W dwéch inspektoratach kontrolerzy
wykazali, ze w przypadku 11 otrzyma-
nych skarg nie podjeto zadnych dziatan,
aby je wyja$ni¢. Nalezy podkresli¢, ze
10 z nich dotyczyto PINB w Zakopanem,
z czego osiem odnosilo sie do samowoli
budowlane;j.

W przypadku 35,2% zbadanych spraw,
inspektoraty nie informowaly sktadaja-
cych skargi o braku mozliwosci zatatwienia
ich w terminie, natomiast w jednym z in-
spektoratéw w ogdle nie stosowano takiej
praktyki. Naruszalo to przepisy art. 237
§4k.p.a. wzwigzkuzart. 36 § 1 k.p.a., we-
dtug ktérych w przypadku niezatatwienia
skargi w ciggu 30 dni nalezy poinformowac
o tym skarzacego wraz z podaniem przy-
czyn zwloki i wskazaniem nowego termi-
nu zalatwienia sprawy oraz pouczeniem
do wniesienia ponaglenia.

W szesciu inspektoratach w 18,6% zba-
danych spraw nie informowano sktada-
jacych skargi o sposobie ich zalatwienia
lub informacje udzielane byty dopiero
po interwencji skarzacego.

Powyzsze nieprawidlowosci wynikaly,
co prawda, z probleméw kadrowych, jed-
nak nie mogg one w petni ich usprawiedli-
wia¢. Kontrola NIK wykazata dodatkowo
niewlasciwy oraz niejednolity sposéb reje-
stracji skarg i wnioskéw przezinspektora-
ty. W dziewieciu z nich rejestracja odby-
wala sie w sposéb utrudniajacy kontrole
przebiegu i terminéw zaltatwiania skarg.
Przyktadowo, dane zawarte w rejestrach
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skarg i wnioskéw nie zawieraly daty udzie-
lenia odpowiedzi stronie skarzacej, nie uzu-
pelniano pozycji informujacych o sposobie
zalatwienia skarg oraz nie wstawiano dat
ich zatatwienia.

Wykrywanie

samowoli budowlanych

W Prawie budowlanym nie ma definicji
samowoli budowlanej. W judykaturze
oraz w literaturze fachowej przyjmuje
sie, ze zjawisko samowoli budowlanej wy-
stepuje wéwczas, gdy roboty budowlane
s3 lub tez byly prowadzone: bez wyma-
ganego prawem budowlanym pozwole-
nia na budowe, bez uprzedniego zglosze-
nia, albo pomimo wniesienia sprzeciwu
przez odpowiedni organ. Niniejsze za-
gadnienia zostaly uregulowane w art. 48
oraz 49b Prawa budowlanego. Ponadto
samowola budowalna bedzie tez istotne
odstapienie przez inwestora od warun-
kéw pozwolenia na budowe bez uzyska-
nia zgody wlasciwego organu na zmiany.
Kwestie te zostaly uregulowane wart. 50 a
iart. 51 Prawa budowlanego.

Czynnodci kontrolne wykazaly, iz w zad-
nym ze skontrolowanych inspektoratéw
nadzoru budowlanego nie byto procedur
dotyczacych wykrywania i zapobiegania
powstawaniu samowoli. Gtéwne zrédto
informacji stanowily skargi i wnioski naply-
wajace do inspektoratéw, jak réwniez roz-
poznanie prowadzone przez inspektoréw
nadzoru budowlanego w trakcie kontroli
w terenie.

Nalezy nadmieni¢, iz Prawo budowlane
dopuszcza mozliwo$¢ legalizacji samowo-
li budowlanej. Zgodnie z art. 49 b ust. 2,
jezeli budowa (pomimo braku pozwole-
nia) jest zgodna z przepisami o planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym,
a w szczegblnosci z ustaleniami obowig-
zujacego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego i innymi aktami
prawa miejscowego oraz nie narusza prze-
piséw, w tym techniczno-budowlanych,
w zakresie uniemozliwiajacym doprowa-
dzenie obiektu budowlanego lub jego czesci
do stanu zgodnego z prawem, organ nadzo-
ru budowlanego wstrzymuje postanowie-
niem (gdy budowa nie zostata zakoriczona)
prowadzenie robét budowlanych oraz na-
klada na inwestora obowiazek przedtozenia
stosownych dokumentéw w wyznaczonym
terminie. Jezeli organ nadzoru budowla-
nego stwierdzi, ze jest mozliwa legalizacja
samowoli budowlanej, ustala wysokos¢
oplaty, po uiszczeniu ktérej inwestor moze
kontynuowac budowe.

W okresie objetym kontrolag NIK zbada-
ta 411 postanowieri o wstrzymaniu robdt
budowlanych. W 332 postanowieniach
(81%) udokumentowano stan faktycz-
ny na fotografiach, stanowigcy podsta-
we do ich wydania. Niemniej, jedynie
w 72 przypadkach (18%) inspektoraty
sprawdzaly, czy roboty budowlane zo-
staty wstrzymane. Nalezy podkresli¢,
iz postanowienia o wstrzymaniu robét
nie byly wydawane i przekazywane inwe-
storowi w chwili stwierdzenia przez nad-
z6r budowlany okreslonych nieprawidto-
wosci. Odbywato sie to w siedzibach
inspektoratéw nadzoru budowlanego
i przekazywane droga pocztowa inwe-
storowi, co stwarzato ryzyko, ze pomie-
dzy stwierdzeniem nieprawidtowosci
a skutecznym doreczeniem postanowie-
nia o wstrzymaniu robét, inwestor mégt
prowadzi¢ budowe. NIK stwierdzita np.,
ze w wyniku kontroli przeprowadzonej
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15 lipca 2015 r. przez inspektoréw nad-
zoru budowlanego, 25 sierpnia wyda-
no postanowienie o wstrzymaniu robét
budowlanych, doreczone inwestorowi
4 wrzes$nia. Ponowna kontrola, ktéra
miata miejsce 6 pazdziernika wykazata
wieksze zaawansowanie prac. Inwestor
wyijasnit, ze trwaty one do dnia dorecze-
nia postanowienia o wstrzymaniu robét.
W konsekwencji inspektorat nie zakwe-
stionowat argumentacji inwestora.
Kontrola przestrzegania nalozonego
na inwestora nakazu wstrzymania robét
budowlanych jest o tyle istotna, ze w przy-
padku jego ztamania, zgodnie z art. 50a
Prawa budowlanego, nie ma juzmozliwosci
legalizacji samowoli budowlanej.

Przeprowadzanie

czynnosci egzekucyjnych

W 19 skontrolowanych inspektoratach
zbadano tacznie 347 spraw'!, w ktérych
byty lub powinny by¢ podejmowane czyn-
nosci stuzace wyegzekwowaniu obowigz-
kéw natozonych na zobowiazane do tego
podmioty. Stwierdzone nieprawidlowosci
dotyczyly: zwloki we wszczynaniu oraz
prowadzeniu postepowan egzekucyjnych
lub ich niewszczynaniu. Zwloka w podej-
mowaniu czynno$ci oraz w trakcie pro-
wadzonych egzekucji administracyjnych,
dotyczyta tacznie 117 spraw (33,7%) i zo-
stafa stwierdzona w 13 PINB (86,7%) oraz
w jednym WINB (16,7%). W czterech
PINB, w 30 sposréd 80 zbadanych nie
podjeto zadnych czynnosci.

"W analizie nie ujeto dwdch WINB oraz jednego PINB.

k

b
ks
Najdtuzsze okresy bezczynnosci 1&% W

toratéw wystepowaly na etapie dzialari
poprzedzajacych wszczecie egzekucji ad-
ministracyjnej, tj. sprawdzenia wykonania
obowigzkéw nalozonych decyzjami oraz
wystawienia upomnien. Nieuzasadniony
brak jakichkolwiek dziatas na tym etapie
stwierdzono w o$miu PINB (53,3%), ktére
dotyczyly 52 (30%) spraw, sposrod 176
zbadanych w tych inspektoratach. Okresy
zwloki wynosity od 11 do 2938 dni.

Na dtugotrwaloé¢ proceséw egzeku-
cyjnych w inspektoratach mialy wplyw
nie tylko op6Znienia, czy bezczynno$¢ po-
przedzajaca wszczecie egzekuciji, ale tez
takie opéznienia w trakcie samych pro-
ceséw egzekucyjnych. Tytuly wykonaw-
cze przekazywano naczelnikom urzedéw
skarbowych, by wyegzekwowa¢ natozone
grzywny'? i przymusi¢ do wykonania na-
kazanej rozbi6rki. W szesciu PINB (37,5%)
orazw jednym WINBzwloke stwierdzono
w 36 (29%) sprawach, sposréd 126 zbada-
nych. W trzech z tych inspektoratéw prze-
kazanie tytuléw wykonawczych bylo sp6z-
nione nawet 0 462 dni; w trzech inspekto-
ratachw ogdle nie przekazano tych spraw
naczelnikom urzedéw skarbowych.

Niepodejmowanie czynnosci lub zwle-
kanie z podejmowaniem egzekucji ad-
ministracyjnej, jak réwniez dtugotrwate
okresy bezczynnosci w trakcie jej pro-
wadzenia, w polgczeniu z niestosowa-
niem wykonania zastepczego, wptywaty
na skuteczno$¢ wszystkich dziatan podej-
mowanych przez inspektoraty nadzoru

2. Grzywna w celu przymuszenia wynikajaca z ustawy z 17.6.1966 o postepowaniu egzekucyjnym w admini-

stracji (Dz.U. 22018 r. poz. 1314, ze zm.).
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budowlanego. Inspektoraty zakofczyty
140 spraw (40,3%) ze zbadanych 347,
w ktérych podejmowano lub powinny
by¢ podejmowane czynnosci zmierzajace
do wyegzekwowania nalozonych obowigz-
kéw. Opieszato$¢ dziatania inspektoratéw
na tym etapie powodowata, ze uczestnicy
procesu budowlanego nie czuli sie zobowia-
zani do wykonywania nakazéw organéw
nadzoru budowlanego. Brak zdecydowa-
nych dziatas inspektoratéw, umozliwiajacy
lekcewazenie prawa, w polaczeniu ze sta-
boscia procesu egzekucyjnego niejedno-
krotnie powodowat wieloletnie opéZnienia
w wykonywaniu decyzji.

Wedtug danych GUNB, liczba rozbié-
rek dokonywanych w ramach wykonania
zastepczego zmniejszyla sie w poréwnaniu
z rokiem 201083, W wiekszosci rozbidr-
ki byly dokonywane, natomiast znikomy
odsetek stanowilo wykonanie zastepcze,
ktére w 2018 r. wyniosto 1,1% wszystkich
przeprowadzonych w kraju. W okresie ob-
jetym kontrola, tj. od 2015 do 2018 1., licz-
ba rozbiérek w tym trybie w skali kraju
stanowita jedynie 1,4% wszystkich wyko-
nanych. Od 2015 do 2018 ., w skontrolo-
wanych inspektoratach rozbiérki obiektéw
budowlanych w ramach wykonania zastep-
czego stanowity zaledwie 3,2% wszyst-
kich przeprowadzonych. Miaty miejsce
na terenach objetych wtasciwoscia trzech

inspektoratéw, sposréd 22 skontrolowa-
nych.

W opinii inspektoréw powiatowych
oraz wojewddzkich wykonanie zastep-
cze jest skutecznym Srodkiem egzekwu-
jacym obowiazek dokonania rozbiérki.
Jednak inspektorzy wskazali na wysokie
koszty oraz brak srodkéw finansowych
na podjecie takich dziataf. Problem stano-
wito réwniez w wytonienie wykonawcéw
rozbiérek, ktére wiaza sie brakiem kadr
kompetentnych do przeprowadzenia po-
stepowan przetargowych.

Woptyw prawa na proces
administracyjno-egzekucyjny

Niezaleznie od zawinionych przezinspek-
toraty opéznieih w poddanych kontroli
sprawach, nalezy zwrdci¢ uwage, ze na dtu-
gotrwalo$¢ catego procesu wptywata moz-
liwo$¢ wnoszenia przez strony zazalen, od-
wotaf, skargizarzutéw na rozstrzygniecia
organéw nadzoru budowlanego'*. Prawo
budowlane, w polaczeniu z ustawa o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administra-
qji'®, przewiduje szersza ochrone stron po-
stepowania niz sama dwuinstancyjnosc.
W efekcie prowadzonych postepowan do-
tyczacych samowoli budowlanych wyda-
wane s3 decyzje, od ktorych przystuguje
odwotanie. Zgodnie z uregulowaniami
k.p.a., odwotanie powinno by¢ rozpatrzone

13 W kontroli K/11/007 wykonanie wnioskéw pokontrolnych przez adresatéw wystapien skierowanych po kon-
trolinr1/08/003 — Skutecznos¢ stosowania srodkéw egzekucyjnych przez Powiatowych Inspektoréw Nadzoru
Budowlanego w latach 2006-2007, NIK zwracata uwage na niski stopien wykorzystania srodka egzekucyj-

nego w postaci wykonania zastepczego.

4 Dwuinstancyjno$¢ postepowan administracyjnych ma na celu ochrone stron postepowania w sytuacji, w kto-
rych mogty zosta¢ naruszone ich prawa i wolnosci. Zasada dwuinstancyjnosci wynika z art. 78 Konstytucji,
art. 13 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci oraz art. 15 Kpa.

15 Dz.U.z2018r. poz. 1314, ze zm.
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w ciggu 30 dni. Z uwagi na stopiefi skompli-
kowania spraw trwa niejednokrotnie wiele
miesiecy. Zdarzaly sie przypadki, ze orga-
ny odwotawcze wydawaly rozstrzygnie-
cia uchylajace zaskarzone decyzje i prze-
kazywaty je do ponownego rozpatrzenia,
co wydtuzalo caly proces nawet o kilka
lat. Taka $ciezka postepowania moze po-
wtarzaé sie za kazdym razem.

Decyzje ostateczne podlegaly kontroli
sadowo-administracyjnej na zasadach
ogdblnych, co bylo kolejnym etapem wy-
dtuzajacym caly proces. Gdy nie byty wy-
konywane mimo orzeczet sadéw, organy
nadzoru budowlanego byly jednoczesnie
wierzycielami i egzekutorami. Zgodnie
z ustawg o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, zobowigzanemu przystu-
guje, juz na etapie wszczecia postepowa-
nia, szereg Srodkéw prawnych, takich jak:
mozliwos¢ ztozenia zarzutéw do tytutéw
wykonawczych stanowigcych podstawe
egzekuciji, zazalenie na postanowienie za-
wierajace rozstrzygniecie w tej materii,
prawo do whniesienia skargi do sadu admi-
nistracyjnego na postanowienie w sprawie
zgloszonych zarzutéw. Juz w toku egzeku-
cji, w wypadku gdy organ nadzoru budow-
lanego naktadal na zobowiazanego grzyw-
ne w celu przymuszenia, przystugiwato
zobowigzanemu prawo do zgloszenia za-
rzutéw i wniesienia zazalenia w sprawie
prowadzenia postepowania egzekucyjnego
oraz prawo whniesienia zazalenia na posta-
nowienie o natozeniu grzywny. Taki sam
tryb przystugiwat zobowigzanemu w sy-
tuacji wydania postanowienia dotyczacego

16 P/12/079.
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wykonania zastepczego. Co wiecej, nz}m%

stawie nowelizacji, ktéra weszta w zycie
1 stycznia 2017 r. przyznano inwestorom
mozliwo$¢ wniesienia zazalenia na posta-
nowienie o wstrzymaniu robét budow-
lanych w przypadku samowoli budowla-
nej. Wprawdzie gwarantuje to pelniejsza
ochrone praw inwestoréw, ale jednocze-
$nie przedtuza i tak dlugotrwaly proces
administracyijny.

Konkluzje

Niepodejmowanie czynnosci lub zwlekanie
zpodejmowaniem egzekucji administracyj-
nych, oraz dtugotrwale okresy bezczynno-
$ci w trakcie ich prowadzenia, w potacze-
niu z niestosowaniem wykonania zastep-
czego, powoduja, ze samowole budowlane
sa tolerowane i bez zadnych konsekwencji
funkcjonuja latami. Brak zdecydowanych
dziataf organéw nadzoru budowlanego
sprawia, ze nakazy przez nie wydawane
s3 lekcewazone, aich opieszalos¢ czy bez-
czynno$¢ ostabiaja poczucie obowigzku
przestrzegania prawa.

Biorac pod uwage wyniki kontroli, NIK
uznata za aktualny wniosek sformutowany
w 2013 roku w czasie kontroli ,Realizacja
zadan przez organy nadzoru budowlane-
g0"1°. Skierowano go wéwczas do Ministra
Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej, a dotyczyl potrzeby wprowa-
dzenia nowych rozwiazar systemowych,
stuzacych wlasciwemu wykonywaniu
przez organy nadzoru budowlanego zadan
natozonych ustawa — Prawo budowlane,
a zwlaszcza:
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* stuzacych wzmocnieniu roli organéw
nadzoru budowlanego w realizacji zadan
i obowiazkéw zwigzanych z nadzorem
i kontrola przebiegu procesu budowla-
nego iutrzymania obiektéw budowlanych;
* dajacych wiekszg niezalezno$¢ organom
nadzoru budowlanego od organéw admini-
stracji publicznej szczebla wojewddzkiego
i powiatowego;

* dostosowujacych organizacyjnie i kadro-
wo organy nadzoru budowlanego do skali
oraz zakreséw realizowanych zadan nato-
zonych ustawa — Prawo budowlane;

* umozliwiajacych prowadzenie w szer-
szym wymiarze planowych kontroli prze-
strzegania i stosowania przepiséw Prawa
budowlanego oraz dziatalnosci organéw
administraciji architektoniczno-budowla-
nej i organéw nadzoru budowlanego niz-
szego szczebla.

Nalezy podkresli¢, ze podjeto prébe
unormowania niektérych zagadnies, od-
noszacych sie np. do wiekszej niezaleznosci
organéw nadzoru budowlanego od organéw
administracji publicznej szczebla woje-
wddzkiego i powiatowego. Opracowano
bowiem projekt ustawy o organach ad-
ministracji inwestycji i nadzoru budow-
lanego', ale odstapiono od jego wdroze-
nia. Ponadto NIK na podstawie ustaler
kontrolnych zawnioskowata o zmiane
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 23 czerwca 2003 r. w sprawie wzoru
i sposobu prowadzenia ewidencji rozpo-
czynanych i oddawanych do uzytkowa-
nia obiektéw budowlanych, tak aby dopu-
$ci¢ mozliwos¢ prowadzenia jej w formie

17 Numer projektu: UD272.
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elektronicznej, zmozliwoscig jednoczesnej
rezygnacji z wersji papierowe;j.

W celu poprawy dziatania organéw nad-

zoru budowlanego szczebla wojewddz-
kiego i powiatowego Izba wnioskowata
do Gléwnego Inspektora Nadzoru Budo-
wlanego o:
1. Opracowanie i wdrozenie, przy udzia-
le inspektoréw wojewédzkich i powiato-
wych, wewnetrznych mechanizméw kon-
trolnych, w tym jednolitego systemu moni-
torowania wykonania decyzji, aby zapobiec
wystepowaniu op6éznief w podejmowaniu
czynnosci kontrolnych oraz egzekucyjnych.
2. Wypracowanie, zudzialem inspektoréw
wojewddzkich i powiatowych, rozwigzan
zwiekszajacych wykrywalno$¢ samowoli
budowlanych oraz sprzyjajacych szybkie-
mu reagowaniu na takie przypadki.

W stanowisku do informacji o wynikach
kontroli Minister Inwestycji i Rozwoju,
w odniesieniu do podtrzymanego wnio-
sku sformutowanego w ramach kontroli
,Realizacja zadaf przez organy nadzoru
budowlanego” wskazatl, ze w ostatnich la-
tach byly podejmowane préby wprowa-
dzenia nowych rozwigzan systemowych
w zakresie funkcjonowania organéw nad-
zoru budowlanego. W bytym Ministerstwie
Infrastruktury i Budownictwa zajmowano
sie projektem ustawy o organach admini-
stracji architektoniczno-budowlanejinad-
zoru budowlanego. Jednym z jego zatozen
mialo by¢ zmniejszenie zaleznosci orga-
néw nadzoru budowlanego od wplywdéw
lokalnych, jak réwniezzwiekszenie srodkéw
na realizacje zadan whasnych inspektoratéw
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nadzoru budowlanego, w tym w szczegdl-

noéci szczebla powiatowego. Prowadzone
prace wykazaly, ze zastosowanie nowych
rozwigzan systemowych wymaga dalszych
badani. Wiaza sie bowiem nie tylko z ko-
nieczno$cia zmian legislacyjnych, ale przede
wszystkim beda ogromnym przedsie-
wzieciem organizacyjnym i finansowym,
co jest $cisle uzaleznione od mozliwosci
finansowych budzetu pafstwa.

Ponadto Minister Inwestycji i Rozwoju
poinformowal, ze Gtéwny Inspektor
Nadzoru Budowlanego, majac na uwa-
dze wnioski NIK wskazat, iz podejmie

kimi i powiatowymi organami nadzoru
budowlanego. Wniosek o zmiane roz-
porzadzenia Ministra Infrastruktury
z 23 czerwca 2003 r. w sprawie wzoru
i sposobu prowadzenia ewidencji roz-
poczynanych i oddawanych do uzytko-
wania obiektéw budowlanych zostanie
uwzgledniony przez stosowng zmiane
rozporzadzenia.

HUBERT BRZOZOWSKI
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: nadzér budowlany, proces budowlany, samowola budowlana, postepowanie

egzekucyjne, wstrzymanie rob6t budowlanych

ABSTRACT

Powerlessness of Construction Supervision — New Systemic Solutions Needed

The audit, conducted all around the country, coordinated by the Regional Branch of
the Supreme Audit Office in Krakéw, was aimed to examine whether the control
activities of construction inspectorates (at the regional and local level) were appro-
priate and whether they effectively conducted execution proceedings. The auditors
examined, among other, whether the organisation and resources of the inspectorates
allowed for performance of tasks stipulated in the Construction Law, as well as whe-
ther control proceedings were started immediately after information about irregula-

rities was delivered.

Key words: construction supervision, construction process, unauthorized construction,

execution proceedings, suspension of construction works
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