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WYROK
z dnia 5 maja 2009 r.
Sygn. akt P 64/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak — sprawozdawca
Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 5 maja 2009 r., pytania prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego, czy:
1) art. 59f ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z
2003 r. Nr 207, poz. 2016, ze zm.) w zakresie, w jakim ustala podstawg
naliczania wymiaru kary, o ktdrej mowa w tym przepisie, jest zgodny z art.
2 iart. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j;
2) art. 57 ust. 7 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim
przewiduje stawke¢ kary za przystapienie do uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czg$ci z naruszeniem art. 54 1 art. 55 ustawy
stanowiaca dziesigciokrotno$¢ kary, o ktérej mowa w art. 59f ust. 1 ustawy,
jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 57 ust. 7 zdanie drugie w zwigzku z art. 59f ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 i Nr 170, poz. 1217, z
2007 r. Nr 88, poz. 587, Nr 99, poz. 665, Nr 127, poz. 880, Nr 191, poz. 1373 i Nr 247,
poz. 1844, z 2008 r. Nr 145, poz. 914, Nr 199, poz. 1227, Nr 206, poz. 1287, Nr 210, poz.
1321 i Nr 227, poz. 1505 oraz z 2009 r. Nr 18, poz. 97 i Nr 31, poz. 206) oraz
zalacznikiem do tej ustawy jest zgodny z zasada sprawiedliwosci spolecznej
wyrazong w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 32 ust. 1
Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 12 maja 2009 r. w Dz. U. Nr 71, poz. 618.



UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 18 wrzesnia 2007 r. (sygn. akt II OSK 568/06) Naczelny Sad
Administracyjny zwrdcit si¢ z pytaniem prawnym, czy:

1) art. 59f ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2003
r. Nr 207, poz. 2016, ze zm.; dalej: prawo budowlane) w zakresie, w jakim ustala
podstawe naliczenia wymiaru kary, o ktorej mowa w tym przepisie, jest zgodny z art. 2 1
art. 32 ust. 1 Konstytucji,

2) art. 57 ust. 7 prawa budowlanego w zakresie, w jakim przewiduje stawke kary
za przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgsci z naruszeniem art.
54 i art. 55 prawa budowlanego stanowiaca dziesigciokrotnos¢ kary, o ktorej mowa w art.
59f ust. 1 prawa budowlanego, jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Stan faktyczny zwiazany z wniesionym przez sad pytaniem prawnym
przedstawial si¢ nastgpujaco. Postanowieniem z 4 marca 2005 r. (sygn. akt PINB.7141-
2/05) Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w Mlawie, wydanym na podstawie art.
59g ust. 1 w zwiazku z art. 57 ust. 7, art. 59f ust. 1, art. 80 ust. 2 pkt 1 i art. 83 ust. 1
prawa budowlanego, wymierzyt Danucie i Stawomirowi P. karg z tytulu nielegalnego
uzytkowania obiektu budowlanego.

Po rozpatrzeniu zazalenia na postanowienie Powiatowego Inspektora Nadzoru
Budowlanego w Milawie, postanowieniem z 11 maja 2005 r. (sygn. akt
WINB.WOP.MN.7144/340/05)  Mazowiecki =~ Wojewddzki  Inspektor =~ Nadzoru
Budowlanego utrzymat w mocy zaskarzone postanowienie. W uzasadnieniu stwierdzono,
ze kara zostala wymierzona przez organ pierwszej instancji w sposob prawidtowy.

W skardze wniesionej do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
skarzacy zarzucili naruszenie art. 2 Konstytucji przez bezzasadne przyjgcie wylacznie
represyjnej interpretacji art. 57 ust. 7 prawa budowlanego. Danuta i Stawomir P.
podkreslili, ze wkrotce po stwierdzeniu samowolnego przystapienia do uzytkowania (9
maja 2005 r.) otrzymali decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego.
Nielegalnie uzytkowana powierzchnia czeéci budynku wynosita nie wigcej niz 361 m?,
przy catkowitej powierzchni obiektu wynoszacej 973,4 m”, co powoduje, ze wymierzona
kara w wysoko$ci 75000 zt jest nieadekwatna do skali naruszenia prawa oraz celu jej
zastosowania, ktory zostat osiagnigty wobec legalizacji uzytkowania.

Wyrokiem z 27 stycznia 2006 r. (sygn. akt VII SA/Wa 854/05) Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie oddalit skarge stwierdzajac, ze postanowienia organdow
nadzoru budowlanego nie naruszaja prawa w stopniu uzasadniajacym uwzglednienie
skargi.

W skardze kasacyjnej skierowanej do Naczelnego Sadu Administracyjnego
skarzacy zarzucili m.in. naruszenie art. 2 Konstytucji poprzez bigdne zastosowanie art. 1
pkt 24 lit. b ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz.
U. Nr 93, poz. 888, ze zm.) oraz art. 57 ust. 7 i art. 59f prawa budowlanego wraz z
zalacznikiem do tej ustawy.

1.2. Uzasadniajac pytanie prawne, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit
przede wszystkim, ze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 15 stycznia 2007 r. (sygn. P
19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2), w ktorym Trybunat orzekt o zgodnosci art. 57 ust. 7
prawa budowlanego z art. 10 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, nie stoi na przeszkodzie



ponownemu zbadaniu zgodnosci tego przepisu prawa budowlanego z innymi wzorcami
konstytucyjnymi.

Nastepnie Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze skoro art. 57 ust. 7 prawa
budowlanego, bedacy podstawa wydania postanowien przez organy nadzoru
budowlanego, odsyta do art. 59f ust. 1 prawa budowlanego, to w pierwszej kolejnosci
konieczne jest rozwazenie, czy ten drugi przepis, w zwiazku z zalacznikiem do prawa
budowlanego, jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. Kwestionowany w niniejszej
sprawie art. 59f ust. 1 prawa budowlanego ma zastosowanie przede wszystkim w razie
stwierdzonych w toku obowiazkowej kontroli organu nadzoru budowlanego
»hieprawidlowosci w zakresie, o ktorym mowa w art. 59a ust. 2” prawa budowlanego.
Pojecie ,,nieprawidlowosci” jest w powaznym stopniu nieprecyzyjne (niedookreslone), co
powoduje, ze wymierzenie kary przewidzianej w art. 59f ust. 1 prawa budowlanego jest
szczegollnie utrudnione, a niekiedy nawet niemozliwe. Tym samym kwestionowany
przepis narusza zasad¢ okreslonos$ci przepisu prawa (art. 2 Konstytucji), a w konsekwencji
rodzi niepewno$¢ jego adresatéw co do tresci praw 1 obowiazkow, zwlaszcza wobec tego,
ze stwarza dla organow go stosujacych nazbyt duza swobodg (a nawet dowolnosc)
interpretacji.

Zgodnie z art. 59f ust. 1 prawa budowlanego, kara przewidziana w tym przepisie
stanowi iloczyn stawki optaty, wspolczynnika kategorii obiektu budowlanego i
wspotczynnika wielkosci obiektu budowlanego, ktore to wspotczynniki okresla zatacznik
do prawa budowlanego (art. 59f ust. 3 prawa budowlanego). W ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wartosci ustalone w zalaczniku nie uwzgledniaja w wystarczajacym
stopniu wystepujacych w praktyce dysproporcji spotecznych i majatkowych. W rezultacie
regulacja zawarta w art. 59f ust. 1 prawa budowlanego w wigkszym stopniu dosigga osoby
ubozsze niz zamozne, a wigc narusza Kkonstytucyjna zasade réwnosci wobec prawa.
Ponadto nie uwzglednia istotnych okoliczno$ci majacych wplyw na indywidualizacje
kary, takich jak: czas trwania stanu uzasadniajacego zastosowanie kary oraz rzeczywista
wielkosci obiektu. Zatem ustawodawca w znacznie wigkszym stopniu uznat za szkodliwe
zjawisko samowoli odnoszacej si¢ do mniejszych obiektow niz do obiektoéw wigkszych.

Naczelny Sad Administracyjny zarzucil ponadto naruszenie zasady
proporcjonalno$ci w relacji kary wprowadzonej w art. 59f ust. 1 prawa budowlanego do
popetnionego czynu. Wynika to w szczegdlno$ci z zastosowania pojgcia nieostrego
okreslajacego delikt zagrozony kara, co uniemozliwia ustalenie celu regulacji, a wigc tego,
jakie dobra ustawodawca zamierzal chronic.

Zastrzezenia dotyczace konstytucyjnosci art. 59f ust. 1 prawa budowlanego
odnosi¢ nalezy, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, rowniez do
konstytucyjnosci optaty warunkujacej legalizacj¢ samowoli budowlanej (art. 49 prawa
budowlanego), ktéra stanowi wybitnie surowa, wrgcz represyjna sankcje za
niezastosowanie si¢ przez inwestora do wymogoéw prawa, a nie ma w istocie charakteru
optaty publicznoprawne;.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, skoro art. 59f ust. 1 prawa
budowlanego powinien by¢ uznany za niezgodny z Konstytucja, to takiej samej ocenie
podlega art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, ktory odsyta do odpowiedniego stosowania art.
59f ust. 1 tej ustawy w zakresie ustalania wysokosci kary w razie tzw. samowoli
uzytkowej. Przy tym nie jest zrozumiale, z jakich przyczyn ustawodawca uznal, ze
»samowola uzytkowa” powinna by¢ dziesigciokrotnie ostrzej traktowana niz innego
rodzaju naruszenia w procesie inwestycyjno-budowlanym. Zadne wzgledy wiazace si¢ z
interesem publicznym nie przemawiaja za tym, aby stawka oplaty za przystapienie do
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgsci, z naruszeniem przepisoéw art. 54 i art.



55 prawa budowlanego, podlegata dziesigciokrotnemu podwyzszeniu w stosunku do
stawki okre§lonej w art. 59f tej ustawy.

Naczelny Sad Administracyjny wywiodt réwniez, ze oderwanie kwestii ustalania
wysoko$ci kary z art. 57 ust. 7 prawa budowlanego od takich kryteriow, jak czas
nielegalnego uzytkowania czy konkretna powierzchnia nielegalnie uzytkowana, wskazuje
na zachwianie zasady proporcjonalnosci. Wspotczynnik kategorii obiektu budowlanego i
wymiar kary od niego uzalezniony sa tak ustalone, ze taka sama kar¢ ptaca podmioty,
ktore przez dluzszy czas uzytkowaly nielegalnie znacznie wigksza powierzchnig, jak 1 te,
ktorych ,,samowola uzytkowa” trwata bardzo krotko i dotyczyta mniejszego obiektu. W
efekcie ustawodawca znacznie surowiej traktuje uzytkownikéw matych obiektow, ktorzy
nielegalnie je uzytkowali przez krotki okres. Inaczej bowiem odczuje takgq sama karg w
wysokosci 75000 zt nielegalny uzytkownik centrum handlowego o kubaturze 2500 m’ i
niewielkiego sklepu, np. o powierzchni 30 m®.

Wszystko  powyzsze, zdaniem Naczelnego Sadu  Administracyjnego,
jednoznacznie wskazuje, ze przed wprowadzeniem art. 59f prawa budowlanego oraz
zwiazanych z nim art. 57 ust. 7 1 art. 49 prawa budowlanego nie dokonano odpowiednie;j
analizy regulacji w aspekcie zgodnosci z art. 2 Konstytucji w plaszczyznie zasady
sprawiedliwosci spotecznej, a w tym niezbgdnosci (proporcjonalnosci) $srodkéw dla
ochrony skonkretyzowanego interesu publicznego.

2. W pismie z 9 stycznia 2009 r. stanowisko w sprawie wyrazil Marszalek Sejmu,
w ktorym wniost o stwierdzenie zgodnosci art. 59f ust. 1 1 art. 57 ust. 7 prawa
budowlanego z art. 2 i art. 32 Konstytucji.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu wywiodl, ze art. 57 ust. 7 prawa budowlanego
nie narusza zasady poprawnej legislacji, gdyz zdanie pierwsze tego przepisu okresla w
sposOb wyczerpujacy sytuacje uzasadniajaca wymierzenie kary z tytulu nielegalnego
uzytkowania obiektu budowlanego, za$ zdanie drugie odsyta do art. 59f ust. 1 prawa
budowlanego normujacego sposdb obliczania kary, podwyzszajac jednocze$nie
dziesigciokrotnie stawke oplaty bedaca wspotczynnikiem ,,wyjSciowym” tego wymiaru.

Integralng czg$cia kwestionowanych w niniejszej sprawie przepisow jest zalacznik
do prawa budowlanego, ktory okresla kategorie obiektow, wspolczynnik kategorii
obiektow oraz wspotczynnik wielko$ci obiektu. Zdaniem Marszatka Sejmu, kategoryzacja
obiektéw w nim zawarta nie prowadzi do zr6znicowania sytuacji prawnej obywateli, ktore
naruszatoby art. 32 Konstytucji. Zarzut nierownego traktowania inwestorow, polegajacy
na ustanowieniu wzoru obliczania kary dyskryminujacego ,,0soby ubozsze”, jest
niestuszny. Budowa obiektow o matlej kubaturze nie jest domena wylacznie czy gldéwnie
obywateli niezamoznych. Ustawodawca, majac na wzgledzie przecigtny status majatkowy
osob nielegalnie uzytkujacych male obiekty budowlane o charakterze mieszkalnym oraz
inne niewielkie budynki, ustanowit dla nich najnizszy wspotczynnik kategorii.

W ocenie Marszatka Sejmu, réwniez zarzut niezgodnosci kwestionowanych
przepisow z art. 2 Konstytucji wydaje si¢ nieuzasadniony. Prawo administracyjne zaktada,
ze samo zachowanie zabronione przepisem prawa, tj. obiektywne spelnienie tej normy,
jest wystarczajaca przestanka karalnosci. Nie ma znaczenia to, czy obiekt wybudowat
bogaty czy biedny, czy osoba nielegalnie zamieszkuje w lokalu miesiac czy 5 lat,
uwzglednia si¢ tylko to czy wybudowal lub zamieszkuje w ogodle. Odpowiedzialnos¢ w
prawie administracyjnym ma bowiem charakter obiektywny, w przeciwienstwie do prawa
karnego, gdzie kara jest zrelatywizowana do osoby sprawcy, ci¢zaru czynu, stopnia
zawinienia itp.

Marszatek Sejmu zauwazyl ponadto, ze celem przepisow prawa budowlanego
ustanawiajacych obowiazek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego,



a takze przepisoOw stwarzajacych mozliwos$¢ legalizacji samowolnego uzytkowania, jest
m.in. zapewnienie bezpieczenstwa publicznego, w tym ochrona zdrowia i zycia
uzytkownikéw tego obiektu oraz przebywajacych w poblizu oséb postronnych. W
zwiazku z tym uzaleznianie wysokos$ci kary za nielegalne uzytkowanie obiektu
budowlanego, np. od okresu uzytkowania, wydaje si¢ niezasadne.

3. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko w pismie z 15 kwietnia 2009 r., w
ktorym stwierdzit, ze art. 59f ust. 1 prawa budowlanego jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1
Konstytucji oraz art. 57 ust. 7 prawa budowlanego w zakresie, w jakim przewiduje stawke
optaty za przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgsci z naruszenia
art. 54 1 art. 55 prawa budowlanego, stanowiaca dziesigciokrotno$¢ kary, o ktorej mowa w
art. 59f ust. 1 prawa budowlanego, jest zgodny z art. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W uzasadnieniu stanowiska Prokurator Generalny uznat, ze w niniejszej sprawie
nie zachodzi konieczno$¢ umorzenia postgpowania wynikajaca z zaistnienia przestanki ne
bis in idem w zwiazku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 15 stycznia 2007 r.,
sygn. P 19/06 (OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2). W ocenie Prokuratora Generalnego, wyrok
ten dotyczyt wylacznie art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, a nie petnej konstrukcji prawne;j
okreslonej w zestawieniu art. 57 ust. 7 z art. 59f ust. 1 tej ustawy, stanowiacych nowa
(inng) normg. Ponadto art. 57 ust. 7 prawa budowlanego w sprawie o sygn. P 19/06
poddany zostat ocenie przez pryzmat art. 2 Konstytucji wylacznie jako przepisu
zwiazkowego z art. 10 Konstytucji. Za§ w niniejszym pytaniu prawnym przedstawiono
nowe argumenty przemawiajace, zdaniem pytajacego sadu, za stwierdzeniem
niekonstytucyjnosci art. 57 ust. 7 prawa budowlanego. Z tych wzgledow w niniejszej
sprawie nie wystgpuje przestanka umorzenia postgpowania ze wzgledu na zasade ne bis in
idem.

Prokurator Generalny przypomnial, Ze ustawodawca wprowadzajac sankcje
administracyjne zmusza adresatow norm prawnych do oczekiwanego przez siebie
zachowania pod grozba zastosowania przez upowaznione organy $rodkéw przymusu.
Kara administracyjna nie jest odplata za popelniony czyn, lecz przede wszystkim ma
zapewni¢ realizacj¢ wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji. Przy tym
dopuszczalno$¢ stosowania takich kar nie budzi konstytucyjnych watpliwosci w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Nawiazujac w szerokim zakresie do tez wyrazonych w wyroku o sygn. P 19/06,
Prokurator Generalny stwierdzit, ze formula kary administracyjnej przyjeta w
kwestionowanym art. 57 ust. 7 w zwiazku z art. 59f ust. 1 prawa budowlanego jest
wlasciwa. Okre$lenie takiego charakteru odpowiedzialno$ci za naruszenie obowiazkow
inwestora skutkuje odstapieniem od jej indywidualizacji 1 warto$ciowania popetnionego
czynu.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, zastosowania §rodka przewidzianego w art. 57
ust. 7 w zwiazku z art. 59f ust. 1 prawa budowlanego nie nalezy traktowa¢ jako formy
nierdwnego represjonowania inwestorow niewykonujacych obowiazkéw zwiazanych z
zakonczeniem budowy obiektu. Cecha istotna uzasadniajaca réwne traktowanie jest w
niniejszej sprawie fakt dopuszczenia si¢ przez inwestorow deliktu nielegalnego
uzytkowania obiektu budowlanego. Jednoczesnie nie wydaje sig, aby okoliczno$¢ r6znego
przeznaczenia i kubatury obiektu miala istotne znaczenie dla konstytucyjnosci regulacji
bedacej podstawa wymierzania kar za samowolg uzytkowa oraz ustalania wysokosci tych
kar.

Kategoria okreslona w zataczniku do prawa budowlanego jako ,,budynki handlu,
gastronomii i ushug”, do ktérej zaliczono budynek handlowo-mieszkalny stanowiacy
przedmiot deliktu administracyjnego w sprawie bedacej podstawa sformutowania



niniejszego pytania prawnego, obejmuje obiekty posiadajace wspolna cechg. Sa one
przeznaczone do tzw. uzytecznosci publicznej, a co najmniej do powszechnej dostepnosci.
Niewatpliwie obiekty takie spetnia¢ powinny jednakowe kryteria pod wzgledem
dostgpnosci, walorow uzytkowych, zapewnienia bezpieczenstwa ustugobiorcom czy
innym klientom prowadzonej w nich dzialalnosci handlowo-ustugowej czy
gastronomiczne;j.

Prokurator Generalny zaznaczyl jednocze$nie, ze ujemnych konsekwencji
obiektywnego naruszenia prawa nie mozna traktowac¢ jako niedopuszczalnego naruszenia
zasady sprawiedliwosci spotecznej 1 rownosci wobec prawa. Kazdy podmiot naruszajacy
wyraznie wskazane w ustawie prawne rygory, zwigzane z zakonczeniem budowy obiektu
budowlanego i1 rozpoczeciem jego uzytkowania, powinien liczy¢ si¢ z mozliwos$cia
zastosowania wobec niego sankcji administracyjnej. Reguly stosowania tej sankcji oparte
sa o czynniki obiektywne, jednakowe dla wszystkich, ktorzy dopuscili si¢ deliktu
administracyjnego polegajacego na tzw. samowoli uzytkowe;.

Prokurator Generalny zauwazyt rowniez, ze prawo budowlane uznaje za interes
publiczny wznoszenie obiektéw budowlanych majac na wzgledzie bezpieczenstwo i
wygode nie tylko ich wilascicieli 1 uzytkownikow, ale wszystkich potencjalnie
korzystajacych z dziatalno$ci prowadzonej w tych obiektach, a przy tym dbatos¢ o tad
architektoniczny i1 bezpieczenstwo powszechne. W zwiazku z tym uznanie niezgodnos$ci z
Konstytucja kwestionowanych przepiséw prowadzitoby do sytuacji paradoksalnej — przez
przyznanie konstytucyjnej ochrony inwestorom dopuszczajacym si¢ naruszenia prawa, w
tym takim, ktorzy faktycznie zakonczyli budowg 1 rozpoczgli uzytkowanie
wybudowanego obiektu w sytuacji niewyjasnienia wszystkich kwestii technicznych i
prawnych, waznych w zwiazku z mozliwoscia ewentualnego naruszenia bezpieczenstwa i
innych praw osob trzecich.

I

Na rozprawie 5 maja 2009 r. uczestnicy post¢gpowania podtrzymali zajete w
pismach stanowiska.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem”. Regula ta
zostata powtorzona w art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Powyzsze przepisy wskazuja na to,
ze kontrola konstytucyjnosci norm sprawowana przez Trybunal Konstytucyjny na
podstawie pytania prawnego jest forma kontroli konkretnej. W zwiazku z tym, zawsze ma
za punkt odniesienia jednostkowa, indywidualna sprawe, w ktoérej pytajacy sad dokonuje
konkretyzacji okreslonej normy materialnoprawnej. To odroznia ten rodzaj kontroli od
kontroli abstrakcyjnej, dokonywanej niezaleznie od stosowania aktu normatywnego w
konkretnej sprawie i bez zwiazku z jakakolwiek toczaca si¢ sprawa (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Warszawa 1999, s. 48).



Podstawa sformulowania pytania prawnego w niniejszej sprawie jest
postgpowanie wszczgte przed Naczelnym Sadem Administracyjnym wskutek zlozenia
skargi kasacyjnej od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w
ktérym oddalono skarge na postanowienie Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspektora
Nadzoru Budowlanego utrzymujace w mocy postanowienie Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w Mtlawie. Zaskarzone rozstrzygnigcia organdw nadzoru
budowlanego dotyczyly wymierzenia inwestorom kary z tytutu przystapienia przez nich
do uzytkowania rozbudowanej czg$ci budynku handlowo-mieszkaniowego bez
uprzedniego uzyskania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie. Wobec tego
przepisami aktu normatywnego majacymi zastosowanie w postgpowaniu przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym w zwiazku z rozpatrywaniem skargi kasacyjnej, a
tym samym przepisami, ktérych moze dotyczy¢ pytanie prawne wniesione w niniejszej
sprawie, moga by¢ tylko art. 57 ust. 7 w zwiazku z art. 59f ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dalej: prawo
budowlane). Oznacza to, ze ten ostatni przepis podlega kontroli sprawowanej przez
Trybunat Konstytucyjny jedynie jako ,,zwiazkowy”, czyli w zakresie, w jakim znajduje on
zastosowanie do wymierzenia kary z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu
budowlanego. Pozostala czg$¢ art. 59f ust. 1 prawa budowlanego jest wylaczona z zakresu
oceny konstytucyjnosci przez Trybunal, gdyz mialaby cechy kontroli abstrakcyjne;j,
niezwiazane] z konkretna sprawa rozpatrywana przez Naczelny Sad Administracyjny.
Zatem zarzuty pytajacego sadu, w ktorych wskazuje on, ze uzyte w art. 59f ust. 1 prawa
budowlanego okreslenie ,,nieprawidlowosci w zakresie, o ktérym mowa w art. 59a ust. 2”
jest w powaznym stopniu nieprecyzyjne, a tym samym utrudnia lub nawet uniemozliwia
stosowanie kwestionowanego przepisu, pozostaja poza ocena ich zasadno$ci przez
Trybunat  Konstytucyjny. To samo dotyczy =zastrzezen Naczelnego Sadu
Administracyjnego odnoszacych si¢ do konstytucyjno$ci oplaty warunkujacej legalizacje
samowoli budowlanej (art. 49 prawa budowlanego). W tym zakresie postgpowanie w
niniejszej sprawie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2. Zgodnie z art. 66 ustawy o TK, Trybunat orzekajac jest zwigzany granicami
wniosku, pytania prawnego lub skargi. Trybunat Konstytucyjny przypominat
niejednokrotnie, ze jezeli podmiot inicjujacy kontrolg kwestionowana tre$¢ normatywna
wiaze z pewnym redakcyjnie wyodrgbnionym fragmentem ustawy, podczas gdy do
zrekonstruowania tej tre$ci trzeba wzia¢ pod uwage takze inny (niewskazany w petitum)
fragment tej samej ustawy, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby Trybunat Konstytucyjny
poddal kontroli wszystkie przepisy ustawy, z ktérych wynika kwestionowana przez sad
pytajacy tres¢ normatywna (por. wyrok TK z 16 czerwca 1999 r., sygn. P. 4/98, OTK ZU
nr 5/1999, poz. 98). W europejskiej kulturze prawnej ugruntowana jest bowiem zasada
falsa demonstratio non nocet, w mys$l ktorej decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie
jej oznaczenie (zob. orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. K. 25/95, OTK ZU nr 6/1996,
poz. 52). Tak wigc na pytanie prawne sadu sktada si¢ cata wyrazajaca je tres¢, a w petitum
nastgpuje jedynie usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie kluczowych w tym
wzgledzie wzorcow kontroli. ,,Na istot¢ pytania prawnego skladaja si¢ bowiem zar6wno
treSci wyrazone w petitum pytania prawnego, jak i te, ktore znajduja si¢ w uzasadnieniu
do niego” (wyrok TK z 31 stycznia 2005 r., sygn. P 9/04, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 9).

Uwzgledniajac petitum 1 uzasadnienie pytania prawnego zlozonego w niniejszej
sprawie, Trybunat Konstytucyjny ustalil, ze kwestionowana przez pytajacy sad tre$¢
normatywna wyrazona zostala w art. 57 ust. 7 zdanie drugie w zwiazku z art. 59f ust. 1
prawa budowlanego i zatacznikiem do tej ustawy. Naczelny Sad Administracyjny nie
wniodst zarzutow dotyczacych samego wprowadzenia przez ustawodawce kary z tytulu



nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego (art. 57 ust. 7 zdanie pierwsze prawa
budowlanego), a jedynie zwiazane z jej surowos$cia i sposobem okreslenia. Dodatkowo
istotny element pytania prawnego stanowia watpliwosci odnoszace si¢ do okreslenia w
zalaczniku do prawa budowlanego warto$ci wspolczynnikéw kategorii 1 wielkosci
obiektow budowlanych, od ktérych zalezy wysokos$¢ kary za ,,samowole uzytkowa”.

3. Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze kwestionowany w niniejszej sprawie
art. 57 ust. 7 prawa budowlanego byt juz przedmiotem kontroli konstytucyjnosci w
sprawie o sygn. P 19/06. Trybunal wyrokiem z 15 stycznia 2007 r. stwierdzit, ze przepis
ten w zakresie, w jakim stanowi podstawg natozenia przez organ nadzoru budowlanego na
inwestorow kary pienig¢znej z tytulu nielegalnego przystapienia do uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czgsci, jest zgodny z art. 10 w zwiazku z art. 2 Konstytucji (OTK
ZU nr 1/A/2007, poz. 2). Jednak to orzeczenie nie czyni zbgdnym wydania wyroku w
niniejszej sprawie, tym samym nie uzasadnia umorzenia post¢gpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK. Bowiem, jak przyjmuje
si¢ w orzecznictwie Trybunalu, przestanka ne bis in idem nie zachodzi w przypadku
wskazania nowych wzorcow kontroli, gdy we wczesniejszym orzeczeniu uznano
zgodnos$¢ zakwestionowanego przepisu z Konstytucja (zob. postanowienie TK z 28 lipca
2003 r., sygn. P 26/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 73).

4. Wskazanymi przez pytajacy sad wzorcami kontroli kwestionowanych
przepisow sa art. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji. Pierwszy przepis ma stanowi¢ wzorzec w
zakresie wyprowadzanej z niego zasady sprawiedliwosci spotecznej. W ujeciu ustawy
zasadnicze] sprawiedliwo$¢ spoteczna jest celem, ktory ma urzeczywistniaé
demokratyczne panstwo prawne. ,,Nie jest demokratycznym panstwem prawnym panstwo,
ktére nie realizuje idei sprawiedliwos$ci, przynajmniej pojmowanej jako dazenie do
zachowania rownowagi w stosunkach spotecznych i powstrzymywanie si¢ od kreowania
nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow
dla wybranych grup obywateli” (wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU
nr 3/2000, poz. 87). Zatem sprawiedliwos$¢ spoteczna miesci w sobie zakaz arbitralno$ci
panstwa, dopuszczajac wprawdzie roznicowanie poszczegdlnych jednostek, ale tylko w
odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji (zob. W. Sokolewicz, Uwagi do art. 2
Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, s. 62).

Trybunat Konstytucyjny przypomniat roéwniez, ze wielokrotnie w swoim
orzecznictwie zwracal uwage na zwiazek, jaki zachodzi migdzy zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej a zasada réwnosci, ktore w znacznym stopniu naktadaja si¢ na siebie (zob. np.
wyrok TK z 6 maja 1998 r., sygn. K. 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33). W wyroku z 20
pazdziernika 1998 r., sygn. K. 7/98, Trybunal wywiddl, ze zasada rownosci stanowi nakaz
jednakowego traktowania podmiotow prawa w obrgbie okreslonej klasy (kategorii).
,»Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dana cecha istotna
(...) powinny by¢ traktowane réwno, a wigc wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan
zarowno dyskryminujacych jak 1 faworyzujacych. (...) Zasada réwnosci zaklada
jednoczesénie rézne traktowanie podmiotéw réznych, tj. podmiotow, ktdre nie posiadaja
wspolnej cechy istotnej. Rownos¢ wobec prawa to zasadno$¢ wyboru takiego, a nie
innego kryterium réznicowania. Oceniajac regulacj¢ prawna z punktu widzenia zasady
rownosci nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazyé, czy mozna wskaza¢ wspolna ceche
istotna uzasadniajaca rdwne traktowanie podmiotéw prawa, biorac pod uwage tres¢ i cel
danej regulacji prawnej” (OTK ZU nr 6/1998, poz. 96).



5. Kwestionowane w niniejszej sprawie regulacje dotycza kar z tytulu
nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego, wymierzanych przez organy nadzoru
budowlanego w drodze postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie (art. 59g ust. 1
prawa budowlanego). Dopuszczalnos$¢ stosowania administracyjnych kar pienigznych,
jako reakcji na naruszenie ustawowych obowiazkow, nie budzi watpliwosci w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (zob. sygn. P 19/06). Administracyjne kary
pienigzne — jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia z 1 marca
1994 r. (sygn. U. 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5) — sa to w istocie srodki majace na
celu mobilizowanie podmiotow do terminowego 1 prawidlowego wykonywania
obowiazkow na rzecz panstwa. Wobec tego sankcje administracyjne — stosowane
automatycznie, z mocy ustawy — maja przede wszystkim znaczenie prewencyjne (zob.
wyrok z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6). Bowiem kara
administracyjna nie stanowi odplaty za popelniony czyn, lecz ma charakter $rodka
przymusu stuzacego zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan
administracji agregowanych przez pojgcie interesu publicznego (por. wyrok TK z 31
marca 2008 r., sygn. SK 75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30). Przez to miesci si¢ w
rezimie tzw. odpowiedzialnosci obiektywnej (por. sygn. P 19/06), co oznacza, ze
orzekanie administracyjnych kar pieni¢znych jest oderwane od koniecznosci stwierdzania
winy 1 innych okolicznosci sprawy. Wystarczy jedynie ustalenie samego faktu naruszenia
prawa lub wymogoéw decyzji administracyjnej (zob. Z. Cieslak, [w:] Z. Cieslak, I
Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2000, s.
74).

6. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, podstawowe znaczenie dla dokonania
oceny zgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucja ma ustalenie celu tych
unormowan. W rezultacie umozliwi to odpowiedZz na pytanie, czy ingerencja
ustawodawcy ma cechy arbitralnej, jak réwniez pozwoli okres$li¢ grupe podmiotow
podlegajacych rownemu traktowaniu.

Obowiazek inwestora zawiadomienia o zakonczeniu budowy, ktére wymaga
akceptacji wlasciwego organu przez niewniesienie sprzeciwu w terminie 21 dni (art. 54
prawa budowlanego), lub uzyskania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
(art. 55 prawa budowlanego) oraz zapewniajaca realizacje tych powinnos$ci sankcja w
postaci kary pieni¢znej w wysokosci okreslonej w art. 57 ust. 7 zdanie drugie w zwiazku z
art. 59f ust. 1 prawa budowlanego, maja stuzy¢ ochronie doniostych wartosci
wyroznionych ze wzgledu na interes publiczny. Wérdd nich wymieni¢ nalezy przede
wszystkim: $rodowisko, bezpieczenstwo ludzi i mienia, zdrowie i zycie ludzi, tad
przestrzenny, czy tez poszanowanie uzasadnionych interesow osob trzecich (por. art. 5
prawa budowlanego).

W powyzszym kontekscie niezasadny jest argument sadu pytajacego, ze wartosci
ustalone w zalaczniku do prawa budowlanego, ktore w zwiazku z art. 59f ust. 1 maja
podstawowe znaczenie dla okre§lenia wysokosci kary administracyjnej, naruszaja zasade
rownosci, poniewaz nie odzwierciedlajac w wystarczajacym stopniu dysproporcji
spotecznych 1 majatkowych, w wigkszym stopniu dosi¢gaja osoby ubozsze niz zamozne
oraz nie uwzgledniaja istotnych okoliczno$ci majacych wptyw na indywidualizacje kary,
tj. wielko$ci obiektu budowlanego i1 okresu jego ,,samowolnego” uzytkowania. Trybunat
Konstytucyjny zauwazyl, ze z punktu widzenia celu regulacji prawnej istotne znaczenie
ma przede wszystkim fakt przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego pomimo
niezawiadomienia wlasciwego organu o zakonczeniu budowy lub nieuzyskania
ostatecznego pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego (por. art. 54 i art. 55
prawa budowlanego). Bowiem brak aktywno$ci inwestora w powyzszym zakresie
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uniemozliwia realizacj¢ przez organy nadzoru budowlanego ich ustawowo okreslonych
zadan. Nieporownywalnie mniejsza wage w kontek§cie wartosci chronionych w
kwestionowanych przepisach przypisa¢ nalezy dysproporcjom spotecznym i majatkowym,
wielkosci obiektu budowlanego oraz okresowi jego nielegalnego uzytkowania. Wynika to
stad, ze takie samo zagrozenie warto$ci chronionej moze by¢ wynikiem samowolnego
uzytkowania niewielkiego, jak i duzego obiektu, krotkiego, jak i1 dlugiego, jego
uzytkowania bez akceptacji organu przez osobg zamozna, jak i uboga. Zatem w zakresie
okreslenia tego rodzaju kryteridéw ustalania wymiaru kary istnieje daleko idaca swoboda
ustawodawcy, poniewaz czynniki te nie maja bezposredniego wplywu na stopien
zagrozenia ochrony warto$ci wlasciwych prawu budowlanemu. Swoboda prawodawcza
wynika takze stad, ze cecha odpowiedzialno$ci administracyjnej jest jej obiektywny
charakter, skutkujacy m.in. jej oderwaniem od cech dotyczacych osoby sprawcy i stopnia
korzysci wynikajacych z naruszenia prawa. Celem kary pienigznej okreslonej w art. 57
ust. 7 prawa budowlanego nie jest odptata za popeliony czyn, lecz ochrona interesu
publicznego. Z tego punktu widzenia rdéznice majatkowe oraz okres samowolnego
uzytkowania obiektu budowlanego w ogoble nie moga by¢ brane pod uwage. Wprawdzie w
ramach okreslonych w zataczniku 96 kategorii i podkategorii obiektow budowlanych
ustawodawca mogt zadba¢ o wigksze zrdéznicowanie wysokosci kar z tytutu ,,samowoli
uzytkowej” (poprzez zroznicowanie wielko$ci wspotczynnikéw kategorii 1 wielkosci
obiektu), to jednak w tym zakresie przystuguje wzgledna swoboda prawodawcza.

Trybunat Konstytucyjny nie uznat jednoczes$nie zasadno$ci zarzutu arbitralnosci
kwestionowanych przepisow. Surowo$¢ sankcji okreslonej w art. 57 ust. 7 w zwiazku z
art. 59f ust. 1 prawa budowlanego jest uzasadniona z punktu widzenia konieczno$ci
ochrony doniostych dobr gwarantowanych w przepisach. Ma ona w optymalnym stopniu
dyscyplinowa¢ do tego, aby kazdy — bez wyjatku — inwestor realizowal obowiazek
zawiadomienia organu nadzoru budowlanego o zakonczeniu budowy obiektu
budowlanego lub zlozenia wniosku o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie. Inicjatywa
inwestora w tej kwestii stanowi podstawowy warunek prawidlowego wykonywania zadan
przez nadzér budowlany, a tym samym ochrony wartosci deklarowanych w prawie
budowlanym. Tym samym kara pieni¢zna okre§lona w art. 57 ust. 7 zdanie drugie w
zwiazku z art. 59f ust. 1 prawa budowlanego ma przede wszystkim oddzialywaé
prewencyjnie na zachowania adresatdéw normy. Ratio legis regulacji przyjete] w wyzej
wskazanych przepisach stanowi dazenie do wyeliminowania, a przynajmniej
maksymalnego ograniczenia, zjawiska tzw. ,,samowoli uzytkowej”. W zwiazku z tym
kwestionowane Ww niniejszej sprawie unormowanie ustawowe cechuje pewien
automatyzm, z drugiej za§ — surowo$¢ wobec sprawcy samowoli. Podkresli¢ jednoczesnie
nalezy, ze wladcza ingerencja organéw administracji publicznej w prawa majatkowe
jednostki stanowi sankcje niezgodnego z prawem dzialania jednostki, ktére potencjalnie
moze zagraza¢ doniostym warto$ciom chronionym na podstawie art. 54 i art. 55 prawa
budowlanego.

Podwyzszenie w art. 57 ust. 7 zdanie drugie prawa budowlanego stawki kary
pieni¢znej z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu w stosunku do sankcji przewidzianej
w przypadku innych naruszen w procesie inwestycyjnym, okre§lonych w art. 59a ust. 2 w
zwiazku z art. 59f ust. 1 prawa budowlanego, nie narusza w sposob ewidentny
konstytucyjnej zasady rownosci. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, te dwie sytuacje
nie powinny by¢ traktowane przez ustawodawce na réwni, gdyz wniosek o udzielenie
pozwolenia na uzytkowanie stanowi, zgodnie z art. 57 ust. 6 prawa budowlanego,
wezwanie wlasciwego organu do przeprowadzenia obowiazkowej kontroli, o ktorej mowa
w art. 59a prawa budowlanego. Dopiero w toku tej kontroli organ nadzoru budowlanego
dokonuje sprawdzenia budowy co do ewentualnych nieprawidtowosci w zakresie, o
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ktorym stanowi art. 59a ust. 2 prawa budowlanego. Naruszenie prawa okreslone w art. 57
ust. 7 zdanie pierwsze 1 niezgodno$ci w zakresie wskazanym w art. 59a ust. 2 sa
nieporownywalne, gdyz surowos$¢ kary pienig¢znej okreslonej w art. 57 ust. 7 zdanie drugie
w zwiazku z art. 59f ust. 1 prawa budowlanego ma zapewni¢ mozliwo$¢ dokonania
sprawdzen zgodnosci budowy pod wzgledem kryteriow ustanowionych w art. 59a ust. 2 1
ewentualnie zastosowania sankcji z tytutu niezgodno$ci z nimi (art. 59f ust. 1 prawa
budowlanego). Dlatego tez powyzsze sytuacje, jako rozniace si¢ od siebie, sa roznie
traktowane, co jest spojne z konstytucyjnymi zasadami sprawiedliwosci spotecznej (art. 2
Konstytucji) i rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

W zwiazku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Marka Mazurkiewicza
do wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego
z dnia 5 maja 2009 r., sygn. akt P 64/07

1. Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgtaszam zdanie
odrebne do wyroku TK z 5 maja 2009 r., sygn. akt P 64/07.

Stwierdzam, ze art. 57 ust. 7 zdanie drugie w zwiazku z art. 57f ust. 1 oraz w
zwiazku z zalacznikiem ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006
r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dalej: prawo budowlane), w zakresie obejmujacym stowa ,,z
tym ze stawka oplaty podlega dziesigciokrotnemu podwyzszeniu”, jest niezgodny z art. 2,
art. 31 ust. 3 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji.

2. Jak na to wskazywal wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny w swych
orzeczeniach, zasada panstwa prawnego, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, wymaga
stanowienia norm nienagannych z punktu widzenia techniki legislacyjnej. Normy te
powinny realizowa¢ zatozenia lezace u podstaw porzadku konstytucyjnego i strzec tego
zespolu warto$ci, ktore wyraza Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Zasade
okreslonosci nalezy tez wiaza¢ z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a wymdg dostatecznej
okreslonosci nalezy rozumie¢ m.in. jako nakaz precyzyjnego wyznaczania
dopuszczalnego zakresu ingerencji prawodawcy. Nalezyta poprawno$¢, precyzyjnosé i
jasno$¢ przepisOw prawnych ma szczegdlne znaczenie, gdy chodzi o ochrong
konstytucyjnych praw i wolnos$ci cztowieka i obywatela, zwlaszcza w sytuacji, gdy
istnieje mozliwo$¢ stosowania sankcji (por. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K.
11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12 oraz wyroki z 13 lutego 2001 r., sygn. K. 19/99, OTK
ZU nr 2/2001, poz. 30 i z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz.
83).

3. Podstawa podjecia przez Trybunal Konstytucyjny kontroli zgodnosci z
Konstytucja art. 57 ust. 7 zdanie drugie prawa budowlanego bylo pytanie prawne
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory, rozpatrujac sprawe przed nim zawista, w
ktorej art. 57 ust. 7 zdanie drugie ma zastosowanie, doszedt do wniosku, ze oderwanie
kwestii ustalania wysokos$ci kary z art. 57 ust. 7 prawa budowlanego od takich kryteriow
jak czas nielegalnego uzytkowania czy konkretna powierzchnia nielegalnie uzytkowana
wskazuje na zachwianie zasady proporcjonalnosci. Wspdtczynnik kategorii obiektu
budowlanego z zatacznika do ustawy i wymiar kary od niego uzalezniony sa tak ustalone,
ze taka sama kar¢ placa podmioty, ktore przez diuzszy czas uzytkowaly nielegalnie
znacznie wigksza powierzchnig, jak i te podmioty, ktérych ,,samowola uzytkowa” trwata
bardzo krotko i dotyczyla mniejszego obiektu. W efekcie ustawodawca znacznie surowiej
traktuje uzytkownikow matych obiektow, ktorzy nielegalnie je uzytkowali przez krotki
okres. Inaczej bowiem odczuje taka sama kar¢ w wysokosci 75 tys. ztotych — stwierdza
pytajacy NSA — nielegalny uzytkownik centrum handlowego o kubaturze 2500 m i
niewielkiego sklepu o powierzchni 20 m. Z akt sprawy NSA wynika, ze rozpatrywane w
trybie zazalenia postanowienie utrzymujace w mocy decyzjg, ktéora wymierzono
obywatelom karg 75 tys. ztotych zapadto 11 maja 2005 r., juz po otrzymaniu przez nich (9
maja 2005 r.) decyzji Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego o pozwoleniu na
uzytkowanie spornego obiektu budowlanego. Na tym tle sad przedstawiajacy pytanie
prawne zarzuca, ze przy wprowadzaniu w zycie art. 57 ust. 7 w zwiazku z art. 59f prawa
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budowlanego nie dokonano analizy regulacji w aspekcie zgodnosci z art. 2 Konstytucji w
plaszczyznie zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, w tym niezbgdnos$ci (proporcjonalnosci)
srodkow dla ochrony skonkretyzowanego interesu publicznego.

4. W orzeczeniu TK z 5 maja 2009 r. w sprawie o sygn. P 64/07, do ktérego
zdanie odrgbne si¢ odnosi, Trybunat na wstgpie swego uzasadnienia przywotat
wywiedziona z art. 3 ustawy o TK zasadg, ze kontrola konstytucyjnosci norm sprawowana
przez Trybunat Konstytucyjny na podstawie pytania prawnego jest forma kontroli
konkretnej. W zwiazku z tym zawsze ma za punkt odniesienia jednostkowa, indywidualna
sprawg, w ktorej pytajacy sad dokonuje konkretyzacji okreslonej normy
materialnoprawnej. To odroéznia ten rodzaj kontroli od kontroli abstrakcyjnej,
dokonywanej niezaleznie od stosowania aktu normatywnego w konkretnej sprawie i bez
zwiazku z jakakolwiek toczaca si¢ sprawa.

W uzasadnieniu wyroku Trybunat stwierdzil tez, przywotujac swe wczesniejsze
rozstrzygnigcie w postanowieniu z 28 lipca 2003 r., sygn. P 26/02 (OTK ZU nr 6/A/2003,
poz. 73), ze w rozpatrywanej sprawie, wobec wskazania nowych wzorcow kontroli, nie
zachodzi przestanka ne bis in idem.

Opierajac jednak swe rozstrzygnigcie na przywotanej teorii kar administracyjnych
jako $rodkdw majacych na celu mobilizowanie podmiotow do terminowego i
prawidlowego wykonywania obowiazkdéw na rzecz panstwa, stosowanych automatycznie
na mocy ustawy, majacych przede wszystkim znaczenie prewencyjne, Trybunat w
zapadtym wyroku stwierdza, ze kara administracyjna nie stanowi odptaty za popelniony
czyn, lecz ma charakter §rodka przymusu stuzacego zapewnieniu realizacji wykonawczo-
zarzadzajacych zadan administracji agregowanych przez pojgcie interesu publicznego.
Przez to miesci si¢ w rezimie tzw. odpowiedzialnosci obiektywnej, co oznacza, ze
orzekanie administracyjnych kar pieni¢znych jest oderwane od koniecznosci stwierdzenia
winy 1 innych okoliczno$ci sprawy. Wystarczy jedynie ustalenie samego faktu naruszenia
prawa lub wymogow decyzji administracyjne;.

5. Trybunat wydajac wyrok w sprawie o sygn. P 64/07 nie uwzglednit jednak
szczegolnego charakteru poddanej kontroli konstytucyjnosci normy art. 57 ust. 7 zdanie
drugie prawa budowlanego w jej kontek$cie normatywnym, na ktéry powotlat si¢ zadajacy
pytanie Naczelny Sad Administracyjny. O ile ograniczenia przywotane wyzej przez
Trybunal mozna aprobowa¢ w stosunku do ogdlnej kategorii $rodkéw przymusu w
postepowaniu administracyjnym i niektoérych §rodkow egzekucyjnych w administracji, co
do ktorych, przy ich stosowaniu przez organy administracji uwzglednianie zréZnicowania
strony podmiotowej (,,konieczno§¢ stwierdzenia winy”) i przedmiotowej (,,innych
okoliczno$ci sprawy”) moga by¢ pominigte, to poddana kontroli konstytucyjnosci
regulacja art. 57 ust. 7 zdanie drugie prawa budowlanego ma inny charakter. Usytuowana
przez ustawodawce w systemie ustawy — Prawo budowlane jest w istocie instytucja prawa
wykroczen. Dotyczy ona deliktu karnoadministracyjnego, polegajacego na przystapieniu
do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgsci z naruszeniem przepiséw art. 54 1
art. 55 ustawy, za co z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego grozi
sprawcy kara w postaci dziesigciokrotnosci kary pienigznej obliczonej zgodnie z
algorytmem przyjetym przez ustawodawce w art. 59f ust. 1 i 2 oraz zataczniku do ustawy.
Kara ta jest w sztywnej wysokosci 1 nie dopuszcza indywidualizacji 1 miarkowania przez
organ administracji ja wymierzajacy ani przez sad administracyjny kontrolujacy legalno$¢
decyzji karnoadministracyjne;j.
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6. Nie budzi dla mnie watpliwosci, z uwagi na wysoki stopien spotecznego
niebezpieczenstwa czynu, dopuszczalno$¢ 1 wrgez celowo$¢ zagrozenia przez
ustawodawcg sankcja karna — w tym przypadku pieni¢zna kara administracyjna — czynow
polegajacych na nielegalnym uzytkowaniu obiektu budowlanego bez uprzedniego
uzyskania zezwolenia na jego uzytkowanie. Nie budzi tez watpliwosci mozliwos¢
okreslenia goérnej granicy zagrozenia karnego (dziesigciokrotno$¢ kary podstawowe;j), z
uwagi na mozliwy bardzo wysoki, w konkretnych sytuacjach, stopien zagrozenia wartosci
wyroznionych przez ustawg ze wzgledu na interes publiczny. Nie moze to by¢ jednak kara
jedyna, sztywna 1 automatycznie wymierzana, w drakonskiej wysoko$ci, przez organ
administracji oraz sad, bez wzgledu na rzeczywiste okolicznosci sprawy, stopien
zagrozenia interesu publicznego oraz bez wynikajacego stad prawa organu orzekajacego
do miarkowania kary.

Trybunat Konstytucyjny wyrazit juz w swych wczesniejszych wyrokach poglad,
ze automatyzm 1 sztywno$¢ przewidzianej w ustawie sankcji nie daje si¢ pogodzi¢ z
konstytucyjna zasada rzetelnej legislacji (z art. 2 Konstytucji), a takze zasada
proporcjonalnos$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), gdy nie ma mozliwo$ci uwzglednienia przez
sad zréznicowanych stanow faktycznych i co za tym idzie nie ma mozliwosci
niuansowania  odpowiedzialnosci ~w  konkretnej  sprawie  (indywidualizacja
odpowiedzialnosci). Ocena przez Trybunal kwestii braku proporcjonalnosci jako
kryterium niekonstytucyjnosci, w wypadku surowych 1 nieodwracalnych sankcji
dzialajacych ex lege, zostala dokonana w szczegdlnosci na tle spraw o sygn. K 8/07
(wyrok z 13 marca 2007 r., OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26) i K 2/07 (wyrok z 11 maja
2007 r., OTK ZU nr 5/A/2007, poz. 48). W orzeczeniach tych Trybunat ustalil przestanki
decydujace o dozwolonych granicach wykorzystania przez ustawodawcg swobody
regulacyjnej w zakresie stosowania §rodkow penalnych — konieczne jest w tym zakresie
zapewnienie przez ustawodawce mechanizmow gwarancyjno-kontrolnych, chroniacych
przed nieodwracalnoscia skutku. Wedhug oceny Trybunatu przepis, ktéry nie daje
mozliwo$ci zastosowania zroznicowanej sankcji za niewywiazanie si¢ z ustawowego
obowiazku o charakterze publicznym, nie moze by¢ uznany za spehliajacy wymogi
poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji), a takze za zachowujacy wymogi zasady
proporcjonalnosci. Automatyzm dzialania bardzo surowej sankcji i brak procedur, w
ramach ktorych mozna byloby dokona¢ analizy i indywidualizacji kary byt przyczyna
orzeczenia niekonstytucyjnosci poddanego kontroli konstytucyjnosci przepisu.

7. Wyrazam przekonanie, ze w rozpatrywanej sprawie o sygn. P 64/07 przepis art.
57 ust. 7 zdanie drugie w zwiazku z art. 57f ust. 1 oraz w zwiazku z zatacznikiem prawa
budowlanego, w zakresie obejmujacym stowa ,z tym ze stawka oplaty podlega
dziesigciokrotnemu podwyzszeniu” — z podanych wyzej powodow — jest niezgodny z art.
2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Z tych wzgleddéw zglaszam zdanie odrgbne do wyroku.



