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|. Dane identyfikacyjne kontroli

P/13/136 — Lokalizacja inwestycji na obszarach objetych ochrong w wojewddztwie
podlaskim

Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Biatymstoku

Stanistaw Zukowski, gtéwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli
nr87237 z dnia 28 sierpnia 2013 r. [Dowdd: akta kontroli str. 1-2]

Powiatowy Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Hajndwce, dalej zwany ,Inspektoratem”

Eugeniusz Kalinowski, Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w Hajnéwce 1.
[Dowdd: akta kontroli str. 3-4]

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie 2 dziatalno$¢ Powiatowego Inspektora Nadzoru
Budowlanego w Hajndwce (dalej ,PINB") w zakresie ujawniania obiektow realizowanych bez
pozwoler na budowe lub zgtoszen oraz wydawania pozwolen na uzytkowanie. Natomiast
negatywnie ocenia prowadzenie postepowan dotyczacych legalizacji takich obiektéw i brak
dziatan egzekucyjnych dotyczacych likwidacji samowoli i zagrozen budowlanych
na obszarach objetych ochrong przyrody 3.

Ocena negatywna wynika z:
zawieszenia, wbrew przepisom art. 97 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku
Kodeks postepowania administracyjnego 4, 52 postepowan w sprawie legalizacji
samowoli budowlanej stwierdzonej w 2008 roku,

- niewydania decyzji administracyjnych w sprawach samowoli budowlanych w pieciu
postepowaniach wszczetych w 2008 roku, co do ktérych nie zostaty wydane
postanowienia o ich zawieszeniu,

- nieprowadzenia postepowania egzekucyjnego w dwdch z czterech spraw zakonczonych
decyzjg nakazujaca rozbidrke obiektu budowlanego.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego
1. Postepowanie w sprawach samowoli budowlanej

1.1. PINB monitorowat aktualno$¢ pozwolen na budowe wydawanych przez Staroste
Hajnowskiego® i kilkakrotnie w roku przekazywat do Starostwa wykazy pozwolen,
w przypadku ktérych nie rozpoczeto budowy przed uptywem 3 lat od daty, kiedy staty sie
one ostateczne. W okresie objetym kontrolg przekazano informacje o facznie 47 takich
pozwoleniach na budowe. [Dowaod: akta kontroli str. 34-39]

Od 14 grudnia 1998 r. petnigcy obowigzki, a z dniem 7 maja 1999 r. powotany na to stanowisko.

Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna.

Kontrolg objeto lata 2010-2013 (do konca wrze$nia).

Dz.U.z2013r., poz. 267. Ustawa dalej zwana ,Kpa”.

W analizowanych losowo sprawach — po 100 pozwolen i zgtoszen zamiaru przystapienia do budowy, wykonania robot
budowlanych nie wymagajacych pozwolenia na budowe, ktére wpltynety do PINB w 2010 roku i w 2013 roku — kopie
pozwolen na budowe PINB otrzymywat po uplywie od 12 do 41 dni od daty ich wydania (najpézniej do 11 dni od daty,
kiedy decyzja stata sie ostateczna), za$ zgtoszen - od 1 do 22 dni od wplywu otrzymania zgloszenia do Starostwa
Powiatowego w Hajndwce [Dowdd: akta kontroli str. 34).
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

W latach 2010-2013 (do korica sierpnia) pracownicy Inspektoratu przeprowadzili ogétem
510 kontroli realizowanych obiektow budowalnych na terenie powiatu hajnowskiego
(w poszczegdlnych latach: 132, 144, 139 i 95), w tym na terenie — objetych rownolegle
prowadzong kontrolg NIK — gmin Biatowieza i Narewka, odpowiednio 40 i 60 kontroli.
Przeprowadzono takze 61 kontroli zwigzanych z samowolami budowlanymi, w tym: pie¢
w gminie Biatowieza i sze$¢ w gminie Narewka, polegajacych na ogledzinach obiektow
budowlanych, co do ktdrych powzieto — z zewnatrz badz w ramach innych kontroli
prowadzonych przez Inspektorat — informacje o ich realizacji bez wymaganych zezwolen
lub zgtoszen. [Dowdd: akta kontroli str. 15-33, 41, 43]

PINB opracowywat plany kontroli, a odno$nie sposobu typowania budéw i obiektow
budowlanych do kontroli, PINB E. Kalinowski wyjasnit, iz ,wykonujac zadania dotyczace
kontroli budow zatoZono, Ze kazdy obiekt budowlany, realizowany na podstawie pozwolenia
na budowe, zostanie skontrolowany przynajmniej raz w trakcie prowadzenia robot
budowlanych. Kontrole buddw wykonywane sgq systematycznie na terenie kazdej gminy
i miasta Hajnéwka w okresie sezonu budowlanego (marzec —pazdziernik) i doraznie, ...
w pozostafym okresie. Typowanie budéw do kontroli w danym dniu polega na wybraniu 3-5
budéw w sasiednich miejscowoSciach, co umozliwia racjonalne wykorzystanie czasu pracy
i zminimalizowanie kosztow. Ustalenie w trakcie kontroli, ze roboty budowlane prowadzone
$q w Sposob istotnie odbiegajacy od ustaleni i warunkéw okreslonych w pozwoleniu
na budowe powoduje ich wstrzymanie | natozenie obowigzku przedstawienia projektu
budowlanego  zamiennego. ... Kontrole w sprawach samowoli budowlanych
...przeprowadzane sq w przypadku stwierdzenia naruszenia przepiséw. Ustalenia tych
kontroli ~ stanowiq podstawe do wszczecia | przeprowadzenia postepowania
administracyjnego. ... CzynnoSci sprawdzajgce w celu wykrycia samowoli budowlanej
prowadzone sq w trakcie wykonywania na terenie powiatu systematycznych, planowanych
czynno$ci z zakresu nadzoru budowlanego. Podczas zaplanowanych kontroli budéw
Zwracana jest uwaga na roboty budowlane wykonywane na sasiednich dziatkach. ...
Starostwo Powiatowe i urzedy gmin nie przesytaty informacji o stwierdzonych przypadkach
samowoli budowlanej. Osoby zgfaszajagce samowole budowlang kierowane byly
bezposrednio do tut. Inspektoratu. Sporadycznie wystapity przypadki przekazania
wg wilasciwos$ci pisma lub podania dotyczacego samowoli budowlanej”.

Przy planowaniu kontroli nie korzystano z map satelitarnych i zdjeé¢ lotniczych
(np. z Geoportalu). [Dowdd: akta kontroli str. 222-225, 290-291]

Najwyzsza |zba Kontroli zwraca uwage, ze przy prowadzeniu kontroli majgcych na celu
wykrycie samowoli budowlanych nalezy wykorzystywa¢ analizy map z portalu Geoportal
oraz innych map satelitarnych (najlepiej obrazujacych stan zabudowy w réznym czasie).

1.2. Na obszarach objetych ochrong przyrody ujawniono 6 samowoli budowlanych
(z ogotem 22 samowoli na terenie powiatu hajnowskiego)é, tj.:

e trzy samowole w Biatowiezy (ujawnione w ramach dziatari wiasnych PINB), polegajace
na rozbudowie i przebudowie — przez tego samego inwestora — domu mieszkalnego
oraz dwoch budynkow gospodarczych. W zakresie domu mieszkalnego zastosowano
procedury legalizacyjne okre$lone w art. 48 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane 7. W zakresie budynkdéw gospodarczych (po stwierdzeniu, ze rozebrano
wykonang rozbudowe) wydano — w trybie art. 50 ust. 1 pkt 1 cytowanej ustawy —
postanowienia o wstrzymaniu robét budowlanych oraz decyzje nakazujgce zaniechanie
dalszych robét budowlanych (na podstawie art. 51 ust. pkt 1).

W stosunku do jednej z tych trzech samowoli (domu mieszkalnego) prawidtowo
zastosowano procedury legalizacyjne okreSlone w art. 48 ust. 2 i 3 prawa
budowlanego 8. Dotyczyto to stwierdzonej przez PINB 13 lipca 2012 r. rozbudowy

6 Byly to 22 samowole, w przypadku ktérych prowadzono postepowania administracyjne. Ponadto w okresie objetym kontrolg,
stwierdzono 39 samowoli, w ktérych nieprawidtowosci usunigto przed wyznaczong kontrolg lub bezpo$rednio po kontroli
PINB (nie prowadzono postepowania administracyjnego).

7 Dz.U.z2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm. Ustawa zwana dalej ,prawo budowlane”.

8 Wydaniem pozwolenia na uzytkowanie zakoriczono trzy inne postepowania dotyczace samowoli budowlanych poza
obszarami objetymi ochrong przyrody.
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Ustalone
nieprawidtowosci

i przebudowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego w Biatowiezy®. W dniu
30 kwietnia 2013 r. PINB ustalit — w trybie art. 49 ust. 1 prawa budowlanego — opfate
legalizacyjng w wysokosci 50 tys. zt, ktdrg zobowigzany uiscit na rachunek Podlaskiego
Urzedu Wojewddzkiego. PINB 13 maja 2013 r. zatwierdzit projekt budowlany i udzielit
pozwolenia na wznowienie robét budowlanych;  [Dowod: akta kontroli str. 40, 81-112]

e 3 samowole na terenie gminy Narewka, polegajace na: budowie stawu rybnego
bezodptywowego w Ochrymach (w tej sprawie do PINB wplyneta skarga wtasciciela
sasiedniej dziatki) oraz remoncie - wymianie pokrycia dachowego budynku
gospodarczego i utwardzeniu terenu — utozeniu kostki brukowej w Podlewkowie (o tej
sprawie PINB zostat zawiadomiony przez Prokurature Rejonowg w Biatymstoku).
W sprawie stawu rybnego 25 wrzeénia 2013 r. wydana zostata decyzja nakazujaca jego
rozbiorke 10, a w pozostatych dwoch — po stwierdzeniu, ze roboty zostaty wykonane bez
wymaganego zgtoszenia i nie naruszajg przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz przepiséw wykonawczych do prawa budowlanego — decyzje
odmawiajace zobowigzania inwestora do wykonania okre$lonych czynno$ci lub robot
budowlanych (na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 i ust. 7 prawa budowlanego).

[Dowod: akta kontroli str. 46-49, 113-119]

Wedtug stanu na dzieri rozpoczecia kontroli NIK (5 wrzeénia 2013 r.) od 2008 roku
pozostawato nierozstrzygnietych 57 postepowan administracyjnych w sprawach samowoli
budowlanych (obiektow letniskowych i innych z nimi zwigzanych) ujawnionych na Obszarze
Chronionego Krajobrazu ,Dolina Narwi”, dalej zwanym ,0CK Dolina Narwi”.

[Dowod: akta kontroli str. 120-129]

PINB E. Kalinowski wyjasnit, ze istnienie tych obiektéw budowlanych na terenach
nieprzeznaczonych pod zabudowe stwierdzono podczas kontroli budéw realizowanych
w otoczeniu zbiornika Siemiandwka, na terenach wyszczegolnionych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego zespotu rekreacyjnego ,Tarnopol”. Ponadto informacje
o samowoli budowlanej nad zbiornikiem Siemianéwka pojawity sie w prasie lokalnej.
Problem samowoli budowlanej na terenach atrakcyjnych turystycznie sygnalizowany byt
na naradach powiatowych inspektorow nadzoru budowlanego organizowanych przez
Wojewddzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Biatymstoku (dalej zwany ,WINB”).
[Dowod: akta kontroli str. 222-225]

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidtowosci:

Od 2008 roku PINB nie rozstrzygnat 57 postepowan administracyjnych w sprawach
samowoli  budowlanych ',  dotyczacych zabudowy letniskowej i obiektow jej
towarzyszacych'2. Sprawy te dotyczyly obiektdw budowlanych zrealizowanych bez
wymaganego pozwolenia na budowe lub zgloszenia (z wyjatkiem jednej, dotyczacej
istotnego  odstapienia od zatwierdzonego projektu  budowlanego, polegajacego
na dobudowaniu do domku letniskowego drewnianego tarasu z dachem dwuspadowym)
naterenie objetym - w obowigzujgcym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego - zakazem lokalizacji obiektéw budowlanych albo wybudowanych
z naruszeniem nieprzekraczalnej linii zabudowy ustalonej w tym planie). | tak:

e 7z naruszeniem art. 97 § 1 pkt 4 Kpa zawieszono 52 postepowania, dotyczace:
25 obiektow letniskowych '3(domkow oraz zaadaptowanych barakéw i przyczep),
17 obiektébw  gospodarczych  (budynki ~gospodarcze, wiaty), o$miu ustepow

©

Wykonano rozbudowe w stanie surowym otwartym, polegajaca na: przedtuzeniu budynku w kierunku podwoérka o 2,3 m

na szeroko$ci 7,8 m, przedtuzeniu ganku o 1 m, wykonaniu podcienia przy wejsciu do budynku o wymiarach 1,35 x 5,7 m.

W ramach przebudowy wymieniono materiat $cian istniejacego ganku (z drewna na siporeks), podwyzszono $ciany parteru,

wykonano nowy strop i nowa, wyzszg wiezbe dachowa.

10 Byfa to jedna z ogotem czterech takich decyzji wydanych w PINB w okresie objetym kontrolg (pozostate trzy decyzje
dotyczyty samowoli budowlanych poza terenami objetymi ochrong przyrody).

1 Postepowania te zostaly wszczete odrebnie do kazdego obiektu, a odnosity sie do 31 inwestoréw.

12 Stwierdzonych przez PINB — w okresie od lutego do sierpnia 2008 roku — w okolicy zbiornika wodnego Siemianéwka (obreb
ewidencyjny Tamopol) na OCK Dolina Narwi

3 W przypadku jednego z obiektéw letniskowych wszczeto dwa postepowania (107335-13/08 i 107335-20/08), w stosunku

do kazdego ze wspotwiascicieli.
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nieskanalizowanych i dwoch zbiornikbw na nieczystodci ciekte. Postepowania
administracyjne ™ w tych sprawach zostaty zawieszone w 2008 roku, co uzasadniano
koniecznoscig rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego przez inny organ. PINB otrzymat
informacie o podjeciu przez Rade Gminy Narewka uchwaty o przystgpieniu
do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
zmierzajacej do korekty granicy terenu, na ktorym obowigzywat zakaz lokalizacii
obiektdw budowlanych i zmiany nieprzekraczalnej lini zabudowy na terenach
przeznaczonych pod budownictwo letniskowe.

[Dowdd: akta kontroli str. 120-129, 130-176)

PINB E. Kalinowski odnosnie przyczyn zawieszenia postepowan w sprawie
ww. samowoli budowlanych wyjasnit, ze postepowania te ,dotyczg przede wszystkim,
obiektow budowlanych zlokalizowanych na terenach objetych zakazem lokalizacji
obiektow budowlanych. Rada Gminy Narewka w dniu 25.06.2008 r. podjefa uchwate
0 przystapieniu do sporzadzenia migjscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obejmujgcego, miedzy innymi, tereny, na ktérych znajdujg sie obiekty budowlane objete
postepowaniami. Planowana jest korekta terenow, na ktorych obowigzuje zakaz
lokalizacji obiektow budowlanych, co uzasadnia zawieszenie prowadzonych postepowan
administracyjnych. Wprowadzone zmiany mogq umozliwi¢ czesci inwestorow legalizacje
obiektow budowlanych wybudowanych w warunkach samowoli budowlanej w zwigzku
zczym zasadne jest, z uwagi na wazny interes stron, podjecie zawieszonych
postepowan dopiero po uchwaleniu nowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Do chwili obecnej prace zwigzane z uchwaleniem nowego planu ... terendw
w otoczeniu zbiorika Siemianéwka nie zostaty zakoriczone. Zawieszone postepowania
administracyjne zostang podjete niezwtocznie po uchwaleniu i ogtoszeniu w/w planu”.
[Dowdd: akta kontroli str. 222-226]

W sprawach tych nie wystepowaly przyczyny zawieszenia postepowan
administracyjnych, gdyz ustalony stan faktyczny i prawny pozwalat na ich
rozstrzygniecie i nie uzasadniat ponad piecioletniego zawieszenia postepowan. Zgodnie
z wyrokami NSA: 1/ z 24 wrzesnia 1987 r. IV SA 502/87 (ONSA 1988, nr 1, poz. 10;
GAP 1988, nr 6) — mozliwo$¢ zmiany przeznaczenia terenu w opracowywanym nowym
planie zagospodarowania przestrzennego nie stanowi przestanki zawieszenia
na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 Kpa postepowania w sprawie 0 wydanie pozwolenia
na budowe i to niezaleznie od tego, w jakim stadium opracowania znajduje sie nowy
plan, bowiem uchwalenie nowego planu nie rozstrzyga zagadnienia wstepnego,
w rozumieniu tego przepisu. ,Z uchwaleniem planu zagospodarowania przestrzennego
wigZe sie zmiana stanu prawnego w zakresie dotyczacym prawa migjscowego,
zagadnieniem wstepnym zas jest rozstrzygniecie o charakterze prejudycjalnym, wydane
w konkretnej sprawie przez inny organ administracji lub sqd”, 2/ z 11 kwietnia 2013 r. |l
OSK 2420/11'5 — , pomiedzy sprawq dotyczgacq wybudowania obiektu petnigcego funkcje
gospodarczg i wiaty w warunkach samowoli budowlanej, a kwestiq uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania terenu | poprzedzajgcego go studium
uwarunkowan i zagospodarowania przestrzennego, obejmujgcego przedmiotowq dziatke
nie istnieje taki zwigzek normatywny, o jakim mowa w art. 97 § 1 pkt 4 Kpa”.
W uzasadnieniu wyroku stwierdzono m.in., ze: ,Procedura uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ktérq poprzedza sporzadzenie studium jest
elementem tworzenia prawa miejscowego i strona nie ma mozliwo$ci wptywu na fakt jej
podjecia, moze jedynie wystapi¢ z inicjatywq do organu uchwatodawczego gminy o

14 Jedno z tych postepowan dotyczyto trzykondygnacyjnego obiektu wykonywanego — bez pozwolenia na budowe — jako
Osrodek Rehabilitacji i Odnowy Biologicznej (z powierzchnig uzytkowg — 153,8 m? i powierzchnig zabudowy 94,5 m?).
W 1993 roku, w postepowaniu odwotawczym Wojewoda Podlaski uchylit decyzje nakazujaca rozbidrke tego obiektu. Uznat
bowiem, ze zgodnie z obowigzujacym wéwczas planem ogélnym (z 1991 roku) inwestycja ta byta zlokalizowana na terenach
rekreacyjnych (przeznaczonych pod biwak, camping, carawaning), za$ w zwigzku z brakiem szczegdtowego opracowania
planu, nakaz rozbiérki mogtby by¢ wydany, gdy ,grunty zostang wykupione a przedmiotowy budynek nie bedzie spetniat
wymogow obiektu o charakterze ogoélnodostepnym”. Budowe zakoriczono w 1994 roku i ,w trakcie budowy zmieniono
przeznaczenie budynku ... na budynek letniskowy’. Po uchwaleniu w 2006 roku nowego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego budynek ten znalazt sig czesciowo w strefie zabudowy letniskowej i cze$ciowo w pasie
o szeroko$ci 100 m od linii brzegowej zbiornika Siemianéwka z zakazem lokalizowania obiektéw budowlanych [Dowéd: akta
kontroli str. 130-159).

15 http://orzeczenia.nsa.gov.pl
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Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

podjecie prac zmierzajacych do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jednakZe nie stanowi to zagadnienia wstepnego okreSlonego w art. 97
§ 1 pkt 4 Kpa gdyz brak jest zwigzku przyczynowego pomiedzy prowadzonym
postepowaniem administracyjnym, a ewentualnym, uchwalonym w przysztosci planem
zagospodarowania przestrzennego. Identycznie oceni¢ nalezy inicjatywe o podjecie prac
w zakresie zmiany studium badZ planu. Podkreslenia wymaga, Ze na przedmiotowym
terenie obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, a sprawy s
rozstrzygane w oparciu o obowigzujgcy stan prawny’;

e pie¢ postepowan wszczetych w 2008 roku nie zostato zakonczonych decyzjq
ani zawieszonych (dotyczyly one jednego budynku gospodarczego i czterech ustepow
nieskanalizowanych), co uchybiato przepisom art. 12 § 1 Kpa, w $wietle ktdrego organy
administracji publicznej powinny dziataé sprawnie, wnikliwie i szybko, postugujac sie
mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. Natomiast w mys|
art. 104 § 1i 2 k.p.a., organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie
decyzji (chyba Ze przepisy kodeksu stanowig inaczej), ktore rozstrzygajgq sprawe
co do jej istoty w catosci lub w czesci albo w inny sposob koriczg sprawe w danej
instancji. PINB E. Kalinowski wyjasnit, ze ,nie wydano odpowiedniego rozstrzygniecia
przez przeoczenie, ktdre mozna ttumaczy¢ duzg ilocig prowadzonych postepowar
i podejmowanych czynnoSci”. Wedtug wyjasnienia dwie z tych spraw zostang
zakonczone decyzjami, w jednej sprawie prowadzone bedg jednocze$nie postepowania
w sprawie budynku letniskowego (co do ktdrego postepowanie zawieszono) i ustepu,
za$ w kolejnych dwu sprawach po ponownej kontroli zadeklarowanej rozbiérki ustepdw
wydane zostang stosowne rozstrzygniecia. [Dowdd: akta kontroli str. 120-129, 222-226]

Najwyzsza lIzba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalnos¢ PINB w zakresie ujawniania
samowoli i zagrozefn budowlanych na obszarach objetych ochrong przyrody. Natomiast
negatywnie nalezy oceni¢ prowadzenie postepowan administracyjnych dotyczacych
legalizacji obiektow budowlanych w sprawach ujawnionych w 2008 roku.

2. Wydawanie pozwolen na uzytkowanie i zmiane sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego

W latach 2010-2013 (do korica sierpnia) w PINB wydanych zostato 114 pozwolen
na uzytkowanie obiektow budowlanych, z ktérych 39 dotyczyto obiektéw zlokalizowanych
na terenach objetych ochrong przyrody (w tym na terenie — objetych réwnolegle
prowadzonymi kontrolami NIK — gmin Biatowieza i Narewka, odpowiednio 12 i 23).
W tym okresie, nie wydawano pozwolen na uzytkowanie obiektéw budowlanych,
co do ktérych dokonano zmiany sposobu uzytkowania.  [Dowod: akta kontroli str. 177-178]

Badania kontrolne 20 (z 39) spraw, dotyczacych obiektéw budowlanych usytuowanych
na terenach objetych ochrong przyrody wykazaty, ze pozwolenia na uzytkowanie wydano
prawidtowo i bez zbednej zwioki. | tak:

e w17 (z 20) sprawach wymdg uzyskania pozwolenia na uzytkowanie wynikat z natozenia
takiego obowigzku w pozwoleniu na budowe (ze wzgledu na kategorie obiektu
wyszczegdlniong w art. 55 pkt 1 prawa budowlanego, a w pozostatych trzech — z decyzji
PINB o zatwierdzeniu zamiennego projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia na
wznowienie robdt budowlanych. Decyzje PINB w tych trzech sprawach (dotyczacych
dwoch budynkéw mieszkalnych i budynku gospodarczego) zostaty wydane, gdyz
w trakcie kontroli budéw stwierdzono, Ze byly one prowadzone niezgodnie
z pozwoleniem na budowe (stwierdzono zmiany charakterystycznych parametrow
budynkéw lub zakresu objetego projektem zagospodarowania dziatki'®);

o we wszystkich 20 sprawach — stosownie do wymogu z art. 59 ust. 1 prawa budowlanego
- decyzje w sprawie pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego wydano
po przeprowadzeniu obowigzkowej kontroli, 0 ktdrej mowa w art. 59 a cytowanej ustawy.
W rezultacie tych kontroli stwierdzano zgodnos¢ obiektu z projektem zagospodarowania

6 Na przyktad: w przypadku domu mieszkalnego w Stobddce (gm. Narewka) zmieniono charakterystyczne parametry
budynku, tj. dlugo$¢, szeroko$¢, wysoko$¢, liczbe kondygnacji, powierzchnig zabudowy i kubature, poprzez wykonanie
podpiwniczenia z garazem, a takze krytej werandy na parterze i pokoju na poddaszu.
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dziatki oraz z zatwierdzonym projektem budowlanym badZ nieistotne odstgpienie

od projektu, przy czym

- w jednej sprawie (budynku handlowo-przemystowego w Narewce) wydanie
pozwolenia na uzytkowanie poprzedzita odmowa wydania takiej decyzji. Inwestora
zobowigzano do przedtozenia projektu zamiennego oraz natozono kare pieniezng
w wysokosci 7.500 zt, z tytutlu nieprawidtowosci stwierdzonych podczas kontroli,
polegajacych na zmianie zakresu objetego projektem zagospodarowania dziatek??,

- w dwu innych sprawach (pensjonaty w Siemiandwce'® i Gruszkach) stwierdzono,
Ze zatwierdzony projekt budowlany zostat sporzadzony niezgodnie z warunkami
technicznymi, z uwagi na brak zapewnienia warunkow niezbednych do korzystania
zobiektu przez osoby niepetnosprawne. PINB poinformowat o tym WINB,
sygnalizujac, Ze zachodzi obawa wydania decyzji o pozwoleniu na budowe
Z razacym naruszeniem prawa;

e pozwolenia na uzytkowanie wydano w okresie od 2 do 22 dni od ztozenia wniosku
inwestora wraz z dokumentami wymaganymi przepisem art. 57 prawa budowlanego.
[Dowdd: akta kontroli str. 179-221]

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie stwierdzono
nieprawidtowosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wydawanie przez PINB pozwolen
na uzytkowanie obiektow budowalnych na terenach objetych ochrong przyrody.

3. Skutecznos¢ i prawidlowosé postepowania egzekucyjnego oraz
zawiadomienia o uzasadnionym podejrzeniu popetnienia
przestepstwa w sprawach samowoli budowlanej

3.1. W okresie objetym kontrolg PINB nie prowadzit postepowan egzekucyjnych w sprawach
samowoli budowlanej na terenach objetych ochrong przyrody. Z tego okresu niewykonana
byta decyzja nakazujaca rozbiorke stawu w miejscowosci Ochrymy (wydana 25 wrze$nia
2013r.). Sprzed 1 stycznia 2010 r. pozostawaty niewykonane cztery takie decyzje, w tym
trzy z 2008 roku nakazujgce rozbiorke ustepdéw nieskanalizowanych na dziatkach 117/32,
197/10i 117/4. Dwie z tych trzech decyzji nie byly egzekwowane w zwigzku z zawieszeniem
(do czasu uchwalenia nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego)
postepowan w sprawie obiektow letniskowych znajdujacych sie na tych samych dziatkach.
PINB E. Kalinowski wyjasnit, ze dziata egzekucyjnych nie podjeto ,z uwagi na mozliwosc
wydania decyzji z naruszeniem prawa. Wedfug stanowiska WINB, zawartego w decyzji
Zdnia 22.07.2008 r. znak WOP.PB.402-118/08 (dotyczacej rowniez rozbiorki ustepu)
konieczne jest w pierwszym rzedzie rozpatrzenie kwestii legalnoSci istnigjgcych na dziafce
budynkow letniskowych. Wyjasnienie tej kwestii pozwoli na ocene czy w/w ustepy sq
urzadzeniami  budowlanymi czy obiektami budowlanymi, co pozwoli, ewentualnie,
zweryfikowa¢ wydane decyzje w zakresie zastosowanej podstawy prawneje.
[Dowaod: akta kontroli str. 44-45, 160-162, 222-227)

7 Poprzez wykonanie drugiego zjazdu oraz podwyzszenie terenu od 60 do 90 cm i powiekszenie powierzchni utwardzonej,
co spowodowato odprowadzenie wod opadowych na teren sasiednich dziatek.

18 Wg pozwolenia na budowe dotyczyto to ,budynku pensjonatu wraz z garazem na samochdd osobowy” (kategoria obiektu
XIV), wybudowanego na terenie przeznaczonym w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod zabudowe
pensjonatowo-ustugowa. Budynek ten nie miescit sie w definicji pensjonatu ustalonej w art. 36 pkt 3 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych (Dz.U. z 2004 r., Nr 223 poz. 2268 ze zm.), byt natomiast obiektem
letniskowym. Kwestia wydania pozwolenia na budowe w tej sprawie byla przedmiotem badan réwnolegle prowadzonej
kontroli NIK w Starostwie Powiatowym w Hajnéwce.

9 WINB w uzasadnieniu powotanej decyzji z 22 lipca 2008 r. m.in. stwierdzit, ze ponownie nalezy rozpatrzy¢ zasadnosé
zastosowania w sprawie 1) art. 48 i nastepnych prawa budowlanego lub 2) art. 50 i nastepnych prawa budowlanego.
,Odpowiedz, ktory wariant postepowania jest zasadny, zaleze¢ bedzie zatem od odpowiedzi na nastepujace pytanie:
czy na przedmiotowej dziafce ... znajdujg sie legalnie wybudowane budynki. Jezeli ta to w niniejszej sprawie zastosowanie
Znajdzie art. 50 ustawy — Prawo budowlane, z uwagi na okolicznosc, iz zgodnie z art. 3 ust. 9 w/w ustawy ubikacja, w takim
przypadku bedzie spetniata ,funkcje urzadzenia budowlanego zwigzanego z obiektem budowlanym, zapewniajacym
mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, jak przytacza i urzadzenia instalacyjne, w tym stuzace
oczyszczaniu lub gromadzeniu $ciekow, a takze przejazdy, ogrodzenia, place postojowe i place pod $mietniki”. Natomiast
w przypadku braku jakichkolwiek legalnie wzniesionych budynkow nalezy wszcza¢ postepowanie w oparciu o art. 48 ustawy
— Prawo budowlane. W takim bowiem przypadku rozpatrywany ustep drewniany nie bedzie mogt by¢ uznany za urzadzenie
budowlane”.
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3.2. W okresie objetym kontrolg, PINB ztozyt — do Prokuratury Rejonowej w Hajnéwce —
zawiadomienie 0 uzasadnionym popetnieniu przestepstwa z art. 90 prawa budowlanego
w przypadku jednej z 6 samowoli budowlanych stwierdzonych na terenach objetych ochrong
przyrody. Dotyczyto to rozbudowy budynku mieszkalnego w Biatowiezy. Natomiast
odstgpiono od zawiadomienia w sprawie przebudowy dwdch budynkéw gospodarczych
przez tego samego inwestora (wydano decyzje o zaniechaniu rob6t, po stwierdzeniu
dokonania rozbiorki wykonanej rozbudowy). W jednej sprawie postepowanie dotyczace
samowoli byto w toku, a kolejnych dwu sprawach nie sporzadzono zawiadomienia, gdyz
byly one prowadzone w zwigzku z informacjg otrzymana z Prokuratury.
Stosowne zawiadomienia, dotyczace tacznie 21 z 30 inwestorow, zostaly przekazane takze
w zwigzku z samowolami stwierdzonymi przez PINB w 2008 roku (opisanymi w pkt 1
niniejszego wystapienia pokontrolnego).
We wszystkich tych sprawach PINB otrzymat informacie o odmowie wszczecia
postepowania karnego lub jego umorzeniu, ze wzgledu na przedawnienie karalnosci badz
brak danych dostatecznie uzasadniajacych podejrzenie popetnienia przestepstwa.

[Dowod: akta kontroli str. 45, 83-84, 113, 117-119, 120-129]

Zawiadomien do organéw $cigania nie ztozono w stosunku do pozostatych dziewieciu
wiascicieli nieruchomosci, gdyz jak wyjasnit PINB E. Kalinowski: w sprawie 107355-22/08
(budynek gospodarczy) — wcze$niej postepowanie byto prowadzone przez Urzad Rejonowy,
na ktoérym cigzyt obowigzek zawiadomienia organdw Scigania (PINB w 2008 roku wznowit
postepowanie zakoriczone w 1993 roku), w sprawie 107355-5/08 (domek letniskowy i ustep
nieskanalizowany) - aktualni wiasciciele nieruchomo$ci zakupili dziatke w stanie
zabudowanym, w sprawach 107355-12/08 i 107355-28/08 (obiekty letniskowe, ustepy
nieskanalizowane) — wedtug ustalen PINB obiekty zostaly wybudowane przed 1 stycznia
1995 r.,, w sprawie 107355-30/08 (wiata z przybuddéwka) — uznano, ze obiekt jest
przeznaczony do czasowego uzytkowania w trakcie rob6t budowlanych (nie wymaga zatem
pozwolenia na budowe albo zgtoszenia), w sprawach 107355-38/08, 107355-39/08
i 107355-24/08 — gdyz dotyczyty tylko ustepdw nieskanalizowanych. Ponadto PINB
E. Kalinowski stwierdzit, ze okresowo ,odstgpiono od skierowania takich zawiadomien,
zuwagi na zapadajace rozstrzygniecia odmawiajgce wszczecia albo umarzajgce
postepowania. Kierowanie takich zawiadomien stato sie ,sztukg dla sztuki”. Aktualnie
funkcjonuje  praktyka kierowania zawiadomien w  kazdej  sprawie”.

[Dowod: akta kontroli str. 121-129, 289-291]

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidtowosci:

PINB nie podjgt czynnosci zmierzajgcych do zastosowania Srodkow egzekucyjnych
w dwoéch sprawach dotyczacych samowoli budowlanych ujawnionych w okolicy zbiornika
wodnego Siemiandwka (w obrebie Tarnopol) na OCK Dolina Narwi, ..

- budynku letniskowego (7,56 x 7,45 m) na dziatce nr 177/11, ktérego rozbidrke nakazat
Kierownik Urzedu Rejonowego w Hajnéwce decyzjg z 2 lipca 1993 r.%0, a o ktorej
istnieniu PINB powzigt wiadomos¢ w 2008 roku,

- ustepu nieskanalizowanego na dziatlce nr 177/14, ktorego rozbiérke nakazat PINB
decyzjg z 11 czerwca 2008 r. [Dowdd: akta kontroli str. 121-129]

W my$l art. 6 § 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji?', w razie uchylania si¢ zobowigzanego od wykonania obowigzku wierzyciel
(w tym przypadku PINB — stosownie do art. 5 § 1 pkt 1 powotanej ustawy) powinien podjaé
czynno$ci zmierzajace do zastosowania Srodkdw egzekucyjnych.

Odnoszac sie do przyczyn niepodjecia dziatan egzekucyjnych, PINB E. Kalinowski wyja$nit,
ze w przypadku budynku letniskowego ,nowy wiasciciel budynku ... pismem z 13.06.2008 r.
poprosit o wstrzymanie egzekwowania nakazu rozbiorki ze wzgledu na przystapienie do
opracowania nowego planu zagospodarowania przestrzennego terenéw nad zbiornikiem
Siemianéwka. Uznano, ze nowy miejscowy plan ... moze umozliwi¢ legalizacje w/w budynku

2 Decyzja ta zostata utrzymana w mocy decyzjg organu odwotawczego, za$ skarga na te ostatnig zostata oddalona wyrokiem
NSA z 6 wrze$nia 1995 r.
21 Dz.U.z2012r. poz. 1015 ze zm.
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letniskowego (uchylenie lub zmiana decyzji) a wiec egzekwowanie wydanego nakazu
rozbiorki przed jego uchwaleniem mogfoby spowodowac niepowetowang szkode dla
wiasciciela, co jest niedopuszczalne ze wzgledéw spofecznych”. Nakazu rozbiorki ustepu
nieskanalizowanego nie egzekwowano ,z uwagi na konieczno$¢ weryfikacji wydanej decyzji
stosowanie do stanowiska WINB ... — w sprawie nalezato zastosowac art. 48 a nie 51 prawa
budowlanego. Ze wzgledow organizacyjnych pozostawiono rozpatrzenie tej kwestii
a nastepnie egzekwowanie rozbiorki do czasu podjecia zawieszonych postepowan
dotyczacych innych obiektdw budowlanych. W sprawach wystepuje duza ilo$¢ stron,
te same strony uczestniczq w kilku postepowaniach, a wiec jednoczesne prowadzenie
wszystkich postepowar jest zasadne organizacyjnie i ze zgledéw ekonomicznych’.
[Dowdd: akta kontroli str. 160-162, 222-227]

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie niepodjecie przez PINB dziatan majacych
nacelu wyegzekwowanie wykonania decyzji nakazujacych rozbiorke obiektow
budowlanych.

4. System kontroli zarzadczej

4.1. PINB - realizujgc obowigzek wynikajacy z art. 69 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych 2 — zarzadzeniem z 20 wrze$nia 2010 r. ustalit Regulamin
kontroli zarzadczej, okre$lajacy jej organizacje, cele i zadania, elementy systemu kontroli
zarzadczej oraz role kontroli finansowej w systemie kontroli zarzadczej. W $wietle
postanowien Regulaminu kontrola zarzadcza w PINB stanowi zintegrowany zbior
elementéw i czynnoSci kontrolnych obejmujacy: samokontrole, kontrole funkcjonalng,
kontrole instytucjonalna, kontrole wewnetrzna i kontrole finansowa.

Kontrola funkcjonalna zostata przypisana do wykonywania kierownikowi jednostki oraz
osobom na innych stanowiskach biorgcych udziat w realizacji okre$lonych zadan, operacii,
procesow itp., ktorych obowigzki okreslono w zakresach czynnosci stuzbowych.

[Dowod: akta kontroli str. 241-252]

Wedtug corocznych o$wiadczen PINB o stanie kontroli zarzadczej, w Inspektoracie
,W ograniczonym stopniu funkcjonowata adekwatna, skuteczna i efektywna kontrola
zarzadcza’. W latach 2010-2012 opracowywano procedury w postaci: regulaminéw,
instrukcji, zasad dziatania. W Inspektoracie obowigzywaty - opracowane w tych
i wczednigjszych latach - takie uregulowania wewnetrzne, jak m.in.: regulamin
organizacyjny, regulamin pracy, kodeks etyki korpusu stuzby cywilnej, instrukcja
gospodarowania mieniem i zasady odpowiedzialnosci za powierzone mienie, instrukcja
obiegu dokumentéw, instrukcja inwentaryzacyjna, zasady (polityka rachunkowo$ci).

[Dowdd: akta kontroli str. 261-278]

Zarzadzeniem z 25 kwietnia 2013 r. w sprawie zasad organizacji i funkcjonowania kontroli
zarzadczej, Inspektor PINB ,Polityke zarzadzania ryzykiem®, w ktorej w systemie
zarzadzania ryzykiem wyszczegolniono cztery etapy: okre$lenie celéw i zadan, identyfikacje
ryzyka, analize ryzyka, interpretacje wynikow i zarzadzanie ryzykiem.

[Dowdd: akta kontroli str. 253-259]

4.2. DziatalnoS¢ PINB w zakresie poprawnosci wydawania — od 1 stycznia 2010 r.
do 1 stycznia 2012 r. — decyzji w sprawach dotyczacych likwidacji skutkéw samowoli
budowlanych byta przedmiotem badan kontroli WINB, przeprowadzonej w marcu 2012 r.?
Dziatalno$¢ PINB w tym zakresie zostata oceniona pozytywnie z uwagami. Stwierdzone
niedociagniecia i uchybienia m.in. dotyczyly: 1/ rejestrowania — jako dotyczacych samowoli
budowlanych — spraw, ktore w wiekszosci nalezato rozpatrywac w trybie skarg i wnioskow,
2/ dokonania ,kontroli z ulicy” w kwestii potwierdzenia wykonania natozonych obowigzkéw
(sprzeczne z art. 81 ust. 4 prawa budowlanego), 3/ braku ocen witasnych w protokotach
ogledzin, 4/ udzielenia odpowiedzi w formie zwyktego pisma (bez podjecia rozstrzygniecia)
w sytuacji zobowigzania sie inwestora do rozbiorki szopy, 5/ zaniechania wszczecia
i prowadzenia postgpowania z urzedu w zwigzku brakiem przymiotu strony osoby

22 Dz.U.z2013r., poz. 885 ze zm.
23 Zakres tej kontroli obejmowat takze prowadzenie ewidencji rozpoczynanych i oddawanych do uzytkowania obiektéw
budowlanych, prowadzenie ewidencji zawiadomien o kontrolach, rozpatrywanie skarg i wnioskéw.
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zgtaszajacej ewentualng samowole. W odpowiedzi na wystgpienie pokontrolne PINB
poinformowat WINB o opracowaniu w czerwcu 2012 roku planu naprawczego pracy
Inspektoratu w zakresie samowoli budowlanej oraz o podjetych dziataniach na rzecz
eliminacji stwierdzonych nieprawidtowo$ci (m.in. ewidencjonowaniu pism z prosbami
o interwencje w rejestrze skarg i wnioskow, wszczynaniu z urzedu postepowan w sprawie
samowoli budowlanej). [Dowod: akta kontroli str. 228-238]

Z kolei kontrola Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego w zakresie postepowania
mandatowego (rozliczenia sie¢ z bloczkow mandatowych oraz natozonych mandatow
karnych, w okresie od 1 stycznia 2009 r. do 9 marca 2012 r.) nie wykazata istotnych
nieprawidtowosci (nie wydano zalecen pokontrolnych).  [Dowod: akta kontroli str. 239-240]

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

Do dnia zakonczenia kontroli NIK, nie dokonano identyfikacji i analizy ryzyka w odniesieniu
do celéw i zadan PINB (nie zrealizowano postanowien § 6 tej Polityki zarzadzania ryzykiem,
wprowadzonej 25 kwietnia 2013 r.). PINB E. Kalinowski wyjasnit, ze wynikto to ,z powodu
koniecznosci wykonywania bardzo szerokich zadanh z zakresu nadzoru budowlanego.
W pierwszej kolejnosci wykonywano terminowe zadania zwigzane z biezacym zatatwianiem
wpfywajacych spraw i zadania kontrolne wynikajgce z prawa budowlanego. ... Identyfikacja
i analiza ryzyka w odniesieniu do celdow i zadan PINB zostanie opracowana ... najp0zniej
do I pétrocza 2014 roku”. [Dowdd: akta kontroli str. 253-260, 280-281]

Pozytywnie nalezy oceni¢ opracowanie procedur dotyczacych prowadzenia w Inspektoracie
kontroli zarzadczej. W ocenie NIK funkcjonujacy system kontroli zarzadczej byt jednak
niewydolny i nie gwarantowat w wystarczajgcym stopniu prawidtowej realizacji zadan
w zakresie prowadzenia postepowan administracyjnych i egzekucyjnych w sprawach
dotyczacych samowoli budowlane;.

IV. Wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza Izba
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
[zbie Kontroli 24, wnosi o:

1. Podjecie zawieszonych w 2008 roku postepowan w sprawach legalizacji samowoli
budowlanych, ujawnionych w okolicy zbiornika Siemiandwka w obrebie Tarnopol.

2. Podjecie stosownych rozstrzygnie¢ we wszczetych w 2008 roku postepowaniach
administracyjnych  dotyczacych samowoli budowlanych, w przypadku ktérych
do zakoriczenia kontroli NIK nie wydano decyzji administracyjnych ani postanowien o ich
zawieszeniu.

3. Bezzwloczne wszczynanie postepowan egzekucyjnych w przypadku niewykonania
decyzji nakazujgcych rozbiorke samowolnie wybudowanych obiektow budowlanych.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach: jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgtoszenia na pismie umotywowanych zastrzezer do wystapienia pokontrolnego, w terminie
21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie do dyrektora Delegatury NIK
w Biatymstoku.

% Dz.U.z2012r., poz.82 ze zm. Ustawa zwana dalej ,ustawg o NIK”.
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Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 30 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania
uwag i wykonania wnioskdw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach
niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezehn do wystgpienia pokontrolnego, termin przedstawienia
informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu zastrzezen w catosci lub
zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Biatystok, dnia 20 grudnia 2013 .

DYREKTOR DELEGATURY
Najwyzszej Izby Kontroli w Biatymstoku
z up. WICEDYREKTOR
Marian Minkiewicz

Kontroler
Stanistaw Zukowski
gtowny specjalista kontroli panstwowej

"



