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Kontrola spofeczna realizacji
przedsiewziec inwestycyjno-budowlanych

1. Wprowadzenie

Wptyw bezposrednich uczestnikow procesu budowla-
nego na jakosc¢ i terminowosc realizacji przedsiewzigcia
inwestycyjno-budowlanego jest bardzo istotny. Nie bez
znaczenia jest wplyw organow administracji publiczne;j
na uksztattowanie, ostateczne okreslenie przedsigwzie-
cia inwestycyjno-budowlanego, jego lokalizacji i wpty-
wu na srodowisko, ktory jest bardzo duzy, a sprawo-
wanie przez nie funkcji kontrolnych ma istotny wptyw
na przebieg procesu realizacji [1].

Istotna jest takze, niekiedy nawet decydujgca, nieinsty-
tucjonalna i nieformalna kontrola spofeczna. Temu wta-
$nie zagadnieniu poswigcona jest publikacja. Uwazamy
bowiem, ze dziatalnos¢ inwestycyjno-budowlana musi
by¢ zgodna nie tylko z postepem cywilizacyjnym, ale
powinna réwniez spetnia¢ aktualne potrzeby i oczeki-
wania spoteczenstwa.

2. Ogdlne uwarunkowania realizacji
przedsigewzieé inwestycyjno-budowlanych

Przygotowanie i realizacja kazdego przedsigwzigcia in-
westycyjno-budowlanego powinna spetnia¢ wszystkie
wymagania, okreslone w aktach normatywnych i w pra-
wie miejscowym. Nalezy mie¢ na uwadze warunki okre-
Slone w aktualnym miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego albo w przypadku jego braku
lub nieaktualno$ci warunki okreslone w decyzji admi-
nistracyjnej o warunkach zabudowy oraz odpowiednie
warunki techniczne, jakim powinny odpowiadac obiek-
ty budowlane i ich usytuowanie [2]. Pozostaje jeszcze
zwrdci¢ uwage, ze w procesie budowlanym niezbed-
na jest kontrola tego procesu przez wtasciwe organy
administracji publicznej w zakresie zgodnosci plano-
wanej inwestycji z miejscowym planem zagospodaro-
wania przestrzennego lub decyzjg o warunkach zabu-
dowy, pozwoleniu na budowe i uzytkowaniu obiektu
budowlanego.

Rolg organow administracji architektoniczno-budowla-
nej oraz organdw nadzoru budowlanego (inspektorzy
nadzoru budowlanego) jest nadzér i dbanie, aby proces
budowlany przebiegat zgodnie z przepisami prawa [3].
Organy administracji architektoniczno-budowlanej kon-
trolujg, przede wszystkim w postepowaniu o pozwolenie

na budowe lub przyjeciu zgtoszenia o zamiarze bu-
dowy obiektu budowlanego, zgodnos¢ opracowane-
go projektu budowlanego z zatozeniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego badz z de-
cyzjg o warunkach zabudowy oraz okreslonymi w de-
cyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Autorzy
chca na nig zwrocic¢ szczegolng uwage, tzn. na art. 71
ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. - o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko [4]. Ponadto do obowigz-
ku organow administracji architektoniczno-budowlane;j
nalezy kontrola zakresu projektu budowlanego, w szcze-
goélnosci w odniesieniu do takich kwestii, jak zgodnosc¢
projektu zagospodarowania dziafki lub terenu z przepi-
sami, w tym techniczno-budowlanymi. Do kompeten-
cji organéw administracji architektoniczno-budowlane;j
nalezy tez prawidtowe okreslenie kategorii obiektu bu-
dowlanego, ktorg umieszcza w tresci decyzji o pozwo-
leniu na budowe, bowiem ma to istotne znaczenie dla
planowanej funkcji obiektu budowlanego.
Organem administracji architektoniczno-budowlanej
pierwszej instancji jest starosta.
Wojewoda jest organem administracji architektoniczno-
-budowlanej wyzszego stopnia w stosunku do starosty
oraz organem pierwszej instancji w sprawach obiek-
téw i rob6t budowlanych szczegdlnie waznych [5, 6].
Organy nadzoru budowlanego majg instrumenty praw-
ne umozliwiajgce wypetnianie powyzszych zadan, ta-
kie jak mozliwos¢ wydania postanowienia w sprawie
wstrzymania robot budowlanych czy tez decyzji naka-
zujgcej usuniecie nieprawidtowosci w obiekcie budow-
lanym badz nakazujgcej jego rozbidrke.

Rolg organéw nadzoru budowlanego jest petnienie funk-

cji kontrolnej, inspekcyjnej nadzorujacej zwigzanej z bu-

dowa i uzytkowaniem obiektow budowlanych.

Organy nadzoru budowlanego to:

e powiatowy inspektor nadzoru budowlanego, do kom-
petencji ktdrego nalezy kontrola realizacji obiektu bu-
dowlanego, przyjecie do uzytkowania obiektu bu-
dowlanego oraz kontrola stanu technicznego obiektu
w okresie jego uzytkowania;

* wojewoda, przy pomocy wojewodzkiego inspekto-
ra nadzoru budowlanego jako kierownika wojewddz-
kiego nadzoru budowlanego, wchodzgcego w skfad
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zespolonej administracji wojewddzkiej, jest organem
drugiej instancji dla powiatowego inspektora nadzo-
ru budowlanego. Jest tez organem pierwszej instan-
cji dla niektorych szczegolnie waznych inwestycji bu-
dowlanych, dla ktérych wydat decyzje o pozwoleniu
na budowe;

* gtoéwny inspektor nadzoru budowlanego, ktory jest
centralnym organem administracji rzadowej w spra-
wach administracji architektoniczno-budowlanej i nad-

zoru budowlanego i wykonuje zadania okreslone =

przepisami prawa budowlanego, a w szczegoInosci

- petni funkcje organu wyzszego stopnia w rozumie-
niu kodeksu postepowania administracyjnego w sto- = Hi

sunku do wojewodow i wojewoddzkich inspektorow

nadzoru budowlanego oraz sprawuje nadzoér nad

ich dziatalnoscia.
Organy administracji architektoniczno-budowlanej i nad-
zoru budowlanego majg obowigzek w toku postepowa-
nia sta¢ na strazy praworzadnosci, prowadzi¢ postepo-
wanie w sposodb budzacy zaufanie jego uczestnikéw
do wtadzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjo-
nalnosci, bezstronnoéci i rGwnego traktowania, dziata¢
w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie mozliwie
najprostszymi srodkami prowadzgcymi do jej zafatwie-
nia, a takze zatatwia¢ sprawy bez zbednej zwtoki.
Kontrole Najwyzszej Izby Kontroli z ostatnich lat wska-
zujg jednak, ze dziatalnos¢ organéw administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego
nie sg prowadzone zgodnie z wymaganiami okreslo-
nymi w k.p.a. Mamy nagminne przypadki opieszato$ci
i przewlektosci w prowadzonych postepowaniach. Ad-
ministracja publiczna czesto ignoruje przepisy prawa
i przyzwala na realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjno-
-budowlanych, w sposob powodujacy naruszenie inte-
resdw 0sob trzecich (jak: zblizenie obiektu do granicy
dziatki, wykonanie budynku o wysokosci powodujace;j
zacienienie w sgsiednich budynkach, przekroczenie ge-
stosci zabudowy dziatki itd.), zasad ochrony srodowiska
(jak: budowa na terenach Natura 2000), budowe obiek-
tu o innej funkciji i kategorii niz zostata okreslona w po-
zwoleniu na budowe, co stanowi niezgodnos$¢ z warun-
kami zagospodarowania terenu (jak: budowa budynku
wielorodzinnego zamiast budynkéw jednorodzinnych
w zabudowie blizniaczej, zmiana funkcji budynku lub
jego czeéci z mieszkalnej na dziatalnos¢ ustugowg etc).
Bardzo czesto mamy do czynienia z odstepstwami od
zatwierdzonego projektu budowlanego w zakresie za-
gospodarowania dziatki. Do nieprawidtowosci rowniez
nalezy wydawanie decyzji o pozwoleniu na budowe bez
projektu kompleksowej infrastruktury na terenie realizo-
wanej inwestycji jak brak zjazdow na drogi publiczne
i brak zapewnienia zarzadcy drogi 0 mozliwosci zjazdu,
co pozniej skutkuje nieodebraniem obiektu do uzytko-
wania, a tym samym przedtuzeniem okresu realizaciji.
Realizacja kazdego przedsiewziecia inwestycyjno-bu-
dowlanego powinna spetnia¢ wymagania miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, aktow

g . A

Budynki mieszkalne wielorodzinne — jecfr;o z rea/izowanych
osiedli w Zielonej Gdrze

normatywnych i warunkéw technicznych, jakim powin-
ny odpowiadac obiekty budowlane.

Organy administracji publicznej czesto nieSwiadomie
nie wypetniajg natozonych na nie obowigzkow. Jednak
niekiedy swiadomie nie egzekwujg wymaganych pra-
wem decyzji, opinii, zgdd, a takze Swiadomie przyzwa-
lajg na daleko idace odstepstwa od ustawowych i lo-
kalnych przepiséw prawnych [7].

3. Kontrola spoteczna

Kontrola spoteczna wg Wikipedii - to system nakazow,
zakazow i sankciji, ktore stuzg grupie lub spofecznosci
do utrzymania konformizmu ich cztonkéw wobec przy-
jetych norm i wartosci [8].

Kontrola spoteczna moze mie¢ charakter formalny, ij.
okreslony w regulaminach organizacji spotecznych czy
stowarzyszen, a takze przepisach i kodeksach praw-
nych (przyktadowo: k.p.a.). Moze mieC charakter nie-
formalny, gdzie wszelkie zachowania spoteczne i re-
akcje oraz sankcje stosowane sg spontanicznie oparte
na zasadach zwyczajowych.

Przyczyny protestéw moga by¢ bardzo r6zne o bardzo
zrOznicowanym znaczeniu spotecznym, a niekiedy tak-
ze gospodarczym. Majgc na wzgledzie obszar procesu
inwestycyjno-budowlanego moga dotyczy¢ dowolnych
obiektéw budowlanych, jego bezposredniego otocze-
nia lub okreslonego obszaru poddanego rewitalizacji.
Protestujgcymi moga by¢ zaréwno bezposrednio zain-
teresowane osoby - mieszkancy, jak i wiasciciele lokali
uzytkowych, a takze rézne organizacje spoteczne czy
ad hoc powotane komitety spoteczne.

Kontrola spoteczna najczesciej ma charakter nieformal-
ny. Ma ona szczegolne znaczenie w spofeczenstwie
obywatelskim. Obejmuje niemal catg sferg spofeczng
i gospodarczg. Jej intensywnosc jest szczegolnie wi-
doczna w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w procesie programowania, planowania i realizaciji
przedsiewzie¢ inwestycyjno-budowlanych, jak i reno-
wacji budynkow i rewitalizacji obszaréw zabudowa-
nych. Kontrola spoteczna ma charakter indywidualny,
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nastepuje na tle stanu faktycznego w indywidualnej
sprawie, w oparciu o normy prawne, wykfadni praw-
nej, a nie na abstrakcyjnych rozwazaniach. Rozstrzy-
gnigcia moga by¢ rézne, nawet w oparciu o te same
normy prawne, a podobienstwo sprawy nie musi by¢
przyktadem.

Istotne jest takze zapewnienie harmonii zabudowy, funk-

cjonalnos$ci w organizacji przestrzeni, czy tez uwzgled-

nienie wspotczesnych trendoéw rozwoju miast i ich sko-
munikowanie z przestrzenig zewnetrzng. Jednakze nawet
najlepiej zaprojektowane i wykonane przedsiewziecia
inwestycyjno-budowlane spetniajace wszystkie podsta-
wowe i uzupetniajgce wymagania nie zawsze spetniajg
oczekiwania spoteczne, czgsto zmieniajgce sie w cza-
sie. Wéwczas realizacja napotyka duze trudnosci, nie-
kiedy nie konczace sig sprzeciwy, co wynika z nielicze-
niem sig z nieformalng kontrolg spoteczna, czesto tez

o charakterze zbiorowym.

Ta nieformalna kontrola spoteczna najczesciej dotyczy:

* nadmiernej intensywnosci zabudowy miejskiej (np.
przekraczanie wskaznikow intensywnosci okreslo-
nych w planie miejscowym),

* dopuszczenia zabudowy nowoczesnymi architekto-
nicznie budynkami w terenie zabudowy zabytkowej
(np. osiedle wiezowcow Quatro Towers zlokalizowa-
ne w centrum historycznego Gdanska-Wrzeszcza),

* zabudowywania wolnych przestrzeni, ktore petnig
dotychczas akceptowane spotecznie funkcje (np.
miejsc parkingowych dla mieszkancow sgsiednich
budynkow),

* budowy ukfadéw komunikacyjnych bez wzgledu na
ochrone $rodowiska i potrzeby ludzi (np. budowa ob-
wodnicy przez Doling Rospudy na obszarze Progra-
mu Natura 2000 doliny rzeki Rospuda),

* niewfadciwego organizacyjnie prowadzenia renowa-
cji obiektow zabytkowych (np. zniszczenia elemen-
tow oryginalnej substancji zabytku, szeroko zakro-
jona ingerencja w zabytek, niepowstrzymywania sie
od dziatah niekoniecznych zamiast usuwania tylko

tego, co na obiekt dziata niszczgco, wykonywania
wszelkich prac nie zawsze zgodnie z najlepszg wie-
dzg i na najwyzszym poziomie),

braku dobrej koordynacji robét remontowych, ukta-
du komunikacyjnego, czy tez nadmiernej ich koncen-
tracji (np. jednoczes$nie realizowane roboty budowla-
ne drég wzajemnie z sobg potgczonych, powodujgce
brak mozliwosci przejs¢ czy przejazdu),
lokalizowania wysokich wielorodzinnych budynkow
mieszkalnych w bezposrednim sagsiedztwie bez prze-
strzeni ochronnej budynkéw jednorodzinnych (np.
wtasciciele domow jednorodzinnych pozbawieni sg
nie tylko chociazby drobnej prywatno$ci na swojej
nieruchomosci, ale tez majg wzmozony hatas),
pozbawiania krajobrazu mieszkancom istniejgcych
budynkéw przez budowe dodatkowych budynkow
wczesniej nieplanowanych lub przez nadbudowe lub
dobudowe juz istniejgcych (np. dzielnica Julianow
w todzi - decyzja o warunkach zabudowy wydana
deweloperowi na realizacje budynkéw wielorodzin-
nych w wolnych enklawach terenu miedzy domka-
mi jednorodzinnymi),

wycinania drzew, krzewow i catych enklaw zieleni, czy
nawet catkowitej lub czesciowej likwidacji skwerow,
parkéw (np. protest mieszkarncéw na osiedlu Brani-
borskim w Zielonej Gorze - dotyczy zamiaru wycin-
ki drzew stanowigcych enklawe leSng w sgsiedztwie
osiedli budynkow wielorodzinnych i przeznaczenie
terenu po wycince na nastgpne bloki),

adaptacji pomieszczen lub catych budynkoéw na uzyt-
kowe ucigzliwe dla mieszkancow lub uzytkownikéw
terenu (jak: czeste przypadki zmiany sposobu uzyt-
kowania czesci lokali mieszkalnych na uzytkowe,
w ktorych wykonywana jest dziatalno$¢ gospodar-
cza, np. w budynku wielorodzinnym w lokalu miesz-
kalnym znajduje sie pralnia przemystowa - bez zgo-
dy wspotwtadcicieli i braku uzyskania pozwolenia na
zmiang sposobu uzytkowania lokalu),

prowadzenia prac remontowych chodnikow jedno-
czesnie po obu stronach ulicy,

lokalizowania wiez telefonii komorkowych, farm wia-
trowych w bliskiej odlegtosci zabudowy mieszkanio-
wej (liczne protesty lokalnej ludnosci),

niezgodnosci realizacji przedsiewziecia inwestycyjno-
-budowlanego z warunkami zabudowy (np. decyzja
o warunkach zabudowy wydana na realizacje domow
jednorodzinnych, a nastepuje realizacja budynkow
mieszkalnych o funkcji wielorodzinnej),

niepetnego realizowania catego programu przedsie-
wziecia inwestycyjno-budowlanego (np. brak zjazdu
na droge publiczna, brak kompleksowego zagospo-
darowania dziatki),

zamykania ciggow ekologicznych (np. budowa budyn-
kéw wielorodzinnych 5-kondygnacyjnych o ksztafcie
litery ,” i zlokalizowanych do siebie w sposob two-
rzagcy zamkniety obszar i powodujgcy spotegowany
hatas, brak przewiewu).
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Dla zobrazowania znaczenia i waznosci kontroli spo-
tecznych przedstawiono powyzej kilkanascie wybra-
nych charakterystycznych przyktadéw nieprawidtowo-
Sci przy realizacji inwestycji budowlanych [9].

Czeste protesty sg przewidywalne, ale odpowiednie or-
gany administracji publicznej na ogot nie przywigzujg
do nich wtasciwej uwagi. Dotyczy to takze bezposred-
nich uczestnikow procesu budowlanego. W efekcie po-
wstajg konflikty spoteczne czy niekonczgce sig spory,
a realizacja przesuwa sie w czasie. Czgsto sg wprowa-
dzane mniejsze lub wieksze zmiany w programie przed-
siewziec¢ inwestycyjno-budowlanych albo nastepuje
catkowite odstgpienie od ich realizacji. W kazdym jed-
nak przypadku powoduje to straty gospodarcze i spo-
teczne. Nieodzowna jest wiec zatem w programowaniu
przedsiewzigcia inwestycyjno-budowlanego wnikliwa
analiza stanu faktycznego. A w przypadku ewentualne-
go wystgpienia sprzeciwu spotecznego, doprowadze-
nia do polubownego rozstrzygniecia. Jest to zgodne
z aktualng powszechng tendencjg rozstrzygania spo-
réw spoteczno-gospodarczych, bowiem unikamy po-
stepowan sgdowych, ktore na ogoét sg bardzo nieko-
rzystne dla obu stron.

4. Podsumowanie

Realizacja przedsigwzig¢ inwestycyjno-budowlanych
w catym procesie - poczawszy od postepowan poprze-
dzajgcych rozpoczecie robdt budowlanych, poprzez bu-
dowe, oddanie obiektu budowlanego do uzytku, jego
utrzymanie techniczne - podlega kontroli instytucjonal-
nej. Mimo tego, realizacja poszczegolnych zadan bu-
dowlanych, a nawet niekiedy catego przedsiewzigcia
inwestycyjno-budowlanego moze nie by¢ zgodna z wa-
runkami zabudowy czy warunkami technicznymi, jakim
powinny odpowiadac okreslone obiekty budowlane.

W konsekwenciji niewfasciwa realizacja przedsiewzigc
inwestycyjno-budowlanych prowadzi do protestow spo-
tecznych, do zaktécen w realizacji przedsiewziecia, stad
niekiedy do strat gospodarczych i spotecznych. Dlatego
tez uczestnicy procesu budowlanego muszg szczegdlng

uwage zwrocic nie tylko na poprawnosc¢ postgpowania
prawno-organizacyjnego, ale takze na opinig spotecz-
ng planowanego zamierzenia inwestycyjnego i reakcje
spoteczng na jego realizacje.

W publikacji zwrécono uwage na istote kontroli spo-
tecznej, jej znaczenia, zakres i formy wystepowania.
Przedstawione w publikacji rzeczywiste przyktady kontro-
li spotecznej i ich konsekwencje wyrazajg jej znaczenie
spotfeczne i gospodarcze. Kontrola spoteczna w zadnym
przypadku nie umniejsza roli kontroli instytucjonalnej,
ktorej znaczenie rowniez podkreslono.
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