104/9/A/2012

WYROK
z dnia 9 pazdziernika 2012 r.
Sygn. akt P 27/11"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Rymar — przewodniczacy
Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Marek Kotlinowski

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 9
pazdziernika 2012 r., pofaczonych pytan prawnych Sadu Rejonowego w Janowie
Lubelskim:

czy art. 90 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z

2010 r. Nr 243, poz. 1623, ze zm.) jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 90 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r. Nr
243, poz. 1623, z 2011 r. Nr 32, poz. 159, Nr 45, poz. 235, Nr 94, poz. 551, Nr 135, poz.
789, Nr 142, poz. 829, Nr 185, poz. 1092 i Nr 232, poz. 1377 oraz z 2012 r. poz. 472) w
zakresie, w jakim przewiduje odpowiedzialnoS¢ karna za prowadzenie robot
budowlanych bez wymaganego zezwolenia oraz w zakresie, w jakim przewiduje
prowadzenie robot budowlanych bez wymaganego zgloszenia:
a) jest zgodny z zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,
b) jest zgodny z zasada prawidlowej legislacji wyrazona w art. 42 ust. 1 w
zwigzku z art. 2 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, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 1 Nr 178,
poz. 1375,z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 1 Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE

" Sentencja zostata ogloszona dnia 12 pazdziernika 2012 r. w Dz. U. z 2012 r. poz. 1124.



I

1. 25 maja 2011 r. do Trybunalu Konstytucyjnego wptyngto postanowienie Sadu
Rejonowego w Janowie Lubelskim z 29 kwietnia 2011 r., sygn. akt II KK 6/11, o
wystapieniu do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 90 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623, ze zm.; dale;j:
prawo budowlane) jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Problem konstytucyjny objgty tym pytaniem prawnym powstal na gruncie
nastgpujacego stanu faktycznego:

Do sadu pytajacego wplynat akt oskarzenia przeciwko oskarzonej o prowadzenie
robot budowlanych polegajacych na ustawieniu na dzialce stanowiacej cudza wilasnosé
tablicy reklamowej bez uprzedniego uzyskania wymaganego przepisami prawa pozwolenia
na wykonanie takich prac budowlanych. Zdaniem oskarzyciela, czyn ten stanowi
przestgpstwo z art. 90 prawa budowlanego.

Rozpoznajac sprawe, sad pytajacy powzial watpliwosci co do konstytucyjnosci art.
90 prawa budowlanego z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

2 stycznia 2012 r. do Trybunalu Konstytucyjnego wptyngto postanowienie Sadu
Rejonowego w Janowie Lubelskim z 7 grudnia 2011 r., sygn. akt II K 385/11, o
wystapieniu do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 90 prawa
budowlanego jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Problem konstytucyjny objety tym pytaniem prawnym powstal na gruncie
nastepujacego stanu faktycznego:

Do sadu pytajacego wptynat akt oskarzenia przeciwko oskarzonemu o prowadzenie
robot budowlanych polegajacych na budowie wiaty bez wymaganego prawem pozwolenia
na budowg. Zdaniem oskarzyciela, czyn ten stanowi przestgpstwo z art. 90 prawa
budowlanego.

Rozpoznajac sprawe, sad pytajacy powzial watpliwosci co do konstytucyjnosci art.
90 prawa budowlanego z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

2 stycznia 2012 r. do Trybunatu Konstytucyjnego wptyneto postanowienie Sadu
Rejonowego w Janowie Lubelskim z 7 grudnia 2011 r., sygn. akt II K 412/11, o
wystapieniu do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 90 prawa
budowlanego jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Problem konstytucyjny objety tym pytaniem prawnym powstal na gruncie
nastepujacego stanu faktycznego:

Do sadu pytajacego wplynat akt oskarzenia przeciwko oskarzonemu o wykonanie
robot budowlanych polegajacych na wymianie w budynku konstrukcji dachu na nowa wraz
z pokryciem bez wymaganego prawem zgloszenia oraz robdt budowlanych polegajacych
na budowie wiaty bez wymaganego prawem pozwolenia na budowg. Zdaniem
oskarzyciela, oba wskazane czyny stanowia przestgpstwo z art. 90 prawa budowlanego.

Rozpoznajac sprawe, sad pytajacy powzial watpliwosci co do konstytucyjnosci art.
90 prawa budowlanego z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Zarzadzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 5 stycznia 2012 r. z uwagi na
tozsamo$¢ przedmiotu, wskazane powyzej pytania prawne zostaly potaczone do
rozpoznania we wspdlnym postgpowaniu.

23 stycznia 2012 r. do Trybunatu Konstytucyjnego wptyneto postanowienie Sadu
Rejonowego w Janowie Lubelskim z 11 stycznia 2012 r., sygn. akt II K 372/11, o



wystapieniu do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 90 prawa
budowlanego jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Problem konstytucyjny objety tym pytaniem prawnym powstal na gruncie
nastgpujacego stanu faktycznego:

Do sadu pytajacego wptynat akt oskarzenia przeciwko oskarzonemu o
prowadzenie robot budowlanych polegajacych na ustawieniu na dziatlce dwustronnej
tablicy reklamowej bez uprzedniego uzyskania wymaganego przepisami prawa pozwolenia
na wykonanie takich prac budowlanych. Zdaniem oskarzyciela, czyn ten stanowi
przestepstwo z art. 90 prawa budowlanego.

Rozpoznajac sprawe, sad pytajacy powzial watpliwosci co do konstytucyjnosci art.
90 prawa budowlanego z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Zarzadzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 24 stycznia 2012 r. z uwagi na
tozsamo$¢ przedmiotu to pytanie prawne oraz wskazane powyzej pytania prawne zostaly
potaczone do rozpoznania we wspolnym postgpowaniu.

Argumentacja przytoczona we wskazanych powyzej pytaniach prawnych jest
tozsama, kazdorazowo stanowi powtorzenie wywodow zawartych w uzasadnieniu pytania
prawnego przedlozonego postanowieniem z 29 kwietnia 2011 r., sygn. akt 1T K 6/11.
Wskazal na to sam sad pytajacy w uzasadnieniach pytan prawnych przedlozonych
postanowieniami: z 7 grudnia 2011 r., sygn. akt Il K 385/11, z 7 grudnia 2011 r., sygn. akt
IT K 412/11 oraz z 11 stycznia 2012 r., sygn. akt I K 372/11.

Wedhug sadu pytajacego, kwestionowany przepis ,,poprzez nadmierna penalizacje
narusza zasad¢ umiarkowania represji karnej wynikajaca z zasady demokratycznego
panstwa prawnego” (art. 2 Konstytucji), a nadto ,,poprzez swa niejednoznaczno$¢ narusza
zasade nullum crimen sine lege certa, rbwniez wynikajaca z zasady demokratycznego
panstwa prawnego ustanowionej przez art. 2 Konstytucji, a nadto zawarta w art. 42 ust. 1
Konstytucji”.

Uzasadniajac przedstawiona powyzej watpliwos¢ konstytucyjna, sad pytajacy
wskazal, ze skoro prawo budowlane nalezy do gal¢zi prawa administracyjnego, to
uchybienia w jego przestrzeganiu powinny by¢ w pierwszej kolejno$ci usuwane za pomoca
srodkdw z zakresu tegoz prawa administracyjnego. Nie wyklucza to stosowania represji
karnej za naruszenie przepisoOw prawa budowlanego. Jednak jako ultima ratio powinna ona
by¢ stosowana w ostatecznosci. Jak wskazatl sad pytajacy: ,,(...) kwestionowany przepis,
ustanawiajac sankcje¢ karng za prowadzenie robdt budowlanych z naruszeniem przepisow
prawa budowlanego, w zaden sposéb nie ogranicza zakresu zachowan podlegajacych
represji karnej w zaleznos$ci od stopnia ich spotecznej szkodliwosci”. W tym kontekscie
podkreslit, ze odpowiedzialnos$¢ karna za przestepstwo okreslone w zaskarzonym przepisie
aktualizuje si¢ zarowno w wypadku rozpoczgcia budowy ,,dzien przed uprawomocnieniem
si¢ decyzji o pozwoleniu na budowg”, jak i w wypadku samowolnego wzniesienia
budynku grozacego natychmiastowym zawaleniem, cho¢ ,,z punktu widzenia spotecznej
szkodliwos$ci czynu roznica migdzy tymi dwoma zachowaniami jest diametralna”. W
ocenie sadu pytajacego, w pierwszym ze wskazanych powyzej wypadkoéw ,.spoleczna
szkodliwo$¢ czynu jest zadna, co represje karng czyni catkowicie zbgdna”.

Sad pytajacy wskazal, ze w kazdej sytuacji objgtej hipoteza zakwestionowanego
przepisu sankcja karna jest stosowana réwnolegle z sankcja administracyjna, przybierajaca
posta¢ nakazu rozbidrki obiektu budowlanego, nakazu wstrzymania robot budowlanych
badz uiszczenia optaty legalizacyjnej (art. 49b ust. 4 i 5 prawa budowlanego). W ocenie
sadu pytajacego, biorac pod uwage naktady finansowe, z ktéorymi wiaze si¢ proces



budowlany, sankcje administracyjne wydaja si¢ wystarczajaco dotkliwe, by zagrozenie
nimi sklanialo podmioty prowadzace proces budowlany do poszanowania prawa
budowlanego. Reakcja karna jest tu zatem nadmierna.

W dalszej czgsci uzasadnienia badanego pytania prawnego sad pytajacy podkreslit,
ze kwestionowany przepis ,,nie okresla wprost przypadkow, w ktorych wykonywanie robot
budowlanych staje si¢ przestgpstwem”. Zakwestionowany przepis posluguje sig
wyrazeniem: ,,w przypadkach okreslonych w art. 48, art. 49b, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub art. 50
ust. 1 pkt 2” prawa budowlanego. W tym konteks$cie sad pytajacy podkreslit, Zze wskazane
powyzej  przepisy prawa budowlanego ,ustanawiaja  kompetencje  organu
administracyjnego do nakazania rozbiorki obiektu budowlanego, wzglednie do
wstrzymania prowadzenia robot budowlanych, okreslaja przestanki podjgcia rozstrzygnigé
tej tresci 1 czgsciowo reguluja tryb ich podejmowania”. Zauwazyt przy tym, ze wskazane
powyzej przepisy ,,przewiduja po dwa stany faktyczne”. Pierwszy z nich ,,polega na braku
wymaganego pozwolenia na budowg (art. 48 1 art. 50 ust. 1 pkt 1), na braku zgloszenia
badz na sprzeciwie uprawnionego organu (art. 49b i art. 50 ust. 1 pkt 1) badz na zagrozeniu
bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz srodowiska (art. 50 ust. 1 pkt 2) i stanowi przestanke
wydania rozstrzygnigcia przez organ administracji”. Drugi z kolei ,,polega na nakazaniu
rozbiorki (art. 48 ust. 1 1 ust. 4 oraz art. 49b ust. 1, ust. 3 1 ust. 7) badz wstrzymaniu robot
budowlanych (art. 48 ust. 2, art. 49b ust. 2 i art. 50 ust. 1) 1 stanowi wynik procedowania
organu administracji zawarty we wtasciwym ostatecznym (badz natychmiast wykonalnym)
orzeczeniu tego organu’.

Sad pytajacy podkreslil, Ze odsytajac do wskazanych powyzej przepisow prawa
budowlanego, kwestionowany przepis ,,ani nie wskazuje wprost, ani nie daje podstaw do
ustalenia, ktory z tych stanow stanowi przypadek, o ktérym w nim mowa”. W
konsekwencji nie jest jasne, czy chodzi tu o zachowanie polegajace ,,na wykonywaniu
robot budowlanych w braku pozwolenia na budowe (wzglednie w braku zgloszenia, wbrew
sprzeciwowi uprawnionego organu lub w sposéb zagrazajacy bezpieczenstwu ludzi lub
mienia badz $rodowisku), czy tez na wykonywaniu rob6t budowlanych mimo powzigcia
przez wlasciwy organ decyzji o nakazaniu rozbidrki albo postanowienia o wstrzymaniu
robot budowlanych (dla ktérych pierwszy z opisanych stanow jest tylko przestanka)”.

W tym konteks$cie sad pytajacy wskazat na uchwate Sadu Najwyzszego z 27 lutego
2001 r., sygn. akt I KZP 1/01 (OSNKW nr 5-6/2001, poz. 44), w ktorej stwierdzono, ze
wlasciwe jest tu przyjecie pierwszego ze wskazanych powyzej, mozliwego rozumienia
zaskarzonego przepisu. Podkres$lajac, ze taka interpretacja nie usuwa ,wady
kwestionowanego przepisu”, sad pytajacy stwierdzit, ze tre§¢ zakazu prawnego ma
wynika¢ bezposrednio z tresci przepisow prawa, co ,,wytacza dopuszczalnos$¢ ustalenia tej
tresci w drodze wyktadni, na podstawie pogladow prezentowanych przez nauke prawa lub
orzecznictwo sadow”. Wskazat przy tym, ze w wypadku kwestionowanego przepisu bez
znajomosci pogladu Sadu Najwyzszego nie sposob jest jednoznacznie ustali¢ tresci zakazu
prawnokarnego.

2. W pismach z 5 wrze$nia 2011 r. oraz z 6 lutego 2012 r. stanowisko w sprawie
zajat Prokurator Generalny. W jego ocenie, art. 90 prawa budowlanego w zakresie, w
jakim odwotluje si¢ do samowoli budowlanej okreslonej w art. 48 tej ustawy: 1) jest
niezgodny z art. 42 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, 2) jest zgodny z zasada
proporcjonalno$ci wyrazong w art. 2 Konstytucji; art. 90 prawa budowlanego w zakresie,
w jakim odwoluje si¢ do samowoli budowlanej okreslonej w art. 50 ust. 1 pkt 1 tej ustawy
jest zgodny z art. 42 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji oraz z zasada proporcjonalnosci
wyrazong w art. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



We wstepnej czgsci uzasadnienia przedstawionego stanowiska Prokurator
Generalny zauwazyl, ze nie wydaje sig, izby ,,w odniesieniu do pelnej tresci zawartej w art.
90 ustawy — Prawo budowlane zado$Cuczyniono wymaganiu zalezno$ci migdzy
odpowiedzia na pytanie prawne a rozstrzygnigciem sprawy toczacej si¢ przed sadem
pytajacym (przestanka funkcjonalna), ujmowanemu w postaci relewantnej (prawnie
doniostej) relacji pomigdzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnigciem sprawy”.

W stanowisku z 5 wrzesnia 2011 r. Prokurator Generalny w kontek$cie sprawy, w
zwiazku z ktora zostato sformutowane pierwsze sposrod pytan prawnych potaczonych w
niniejszej sprawie do wspoOlnego rozpoznania stwierdzil, ze do jej rozstrzygnigcia
zastosowanie ma ,,wylacznie ten fragment zaskarzonego przepisu, ktéry odsyta do art. 48
ustawy — Prawo budowlane”.

Nawiazujac do wypowiedzi w piSmiennictwie oraz do judykatury, Prokurator
Generalny stwierdzil, ze znaczenie zaskarzonego przepisu moze nasuwaé watpliwosci. W
tym kontek$cie, w nawigzaniu do orzecznictwa Sadu Najwyzszego, Prokurator Generalny
wyrazil poglad, ze samowola budowlana sa tylko dwie pierwsze postacie przestgpstwa
okreslonego w art. 90 prawa budowlanego. Wydanie przez organ administracji decyzji o
rozbiorce lub postanowienia o wstrzymaniu robot nie jest warunkiem sine qua non
odpowiedzialnos$ci za przestgpstwo okreslone w tym przepisie.

Prokurator Generalny podkreslit, ze w judykatach Sadu Najwyzszego stwierdzano,
ze art. 90 prawa budowlanego zawiera wady legislacyjne, przez co jego wyktadnia moze
powodowac trudnosci.

W dalszej czgsci uzasadnienia swego stanowiska Prokurator Generalny stwierdzit,
ze w wypadku zaskarzonego przepisu norma prawnokarna jest rekonstruowana na
podstawie wszystkich przypadkow okre§lonych w art. 48 prawa budowlanego. W
konsekwencji, penalizacja obejmuje samowol¢ budowlang spelniajaca i niespelniajaca
warunkow legalizacji.

W tym kontek$cie Prokurator Generalny podkreslit, ze dekodowanie znamion
wystepku okreslonego w zaskarzonym przepisie dla adresatow normy sankcjonowanej
moze si¢ okaza¢ bardzo trudne, a czasami wrecz niemozliwe. Nakaz rozbidrki to w
aktualnym stanie prawnym konsekwencja wylacznie takiej samowoli budowlanej, ktora nie
spetnia warunkéw legalizacji. Adresat normy prawnokarnej moze zatem mie¢ uzasadnione
watpliwosci co do tego, jakie jego zachowanie stanowi czyn zagrozony sankcja karna.
Prokurator Generalny zauwazyt przy tym, ze w poprzednim stanie prawnym norma
prawnokarna wyrazona w art. 90 i art. 48 prawa budowlanego byta rekonstruowana na
podstawie innej wyktadni anizeli wyktadnia jezykowa.

W dalszej czgSci uzasadnienia stanowiska Prokurator Generalny stwierdzit, ze
zaskarzony art. 90 w zwiazku z art. 48 prawa budowlanego ,,narusza zasade okre§lonosci
przepisow prawnokarnych, wyrazona w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Nie zachowuje bowiem
wystarczajacej precyzji w okresleniu znamion czynoéw zagrozonych kara”.

Prokurator Generalny wskazat nastgpnie, ze: ,,Konsekwencja naruszenia zasady
okre§lono$ci przepisow prawnokarnych jest rowniez naruszenie zasad okreslono$ci
przepisow prawa wynikajacej z zasady poprawnej legislacji, wyrazonej w art. 2
Konstytucji” . Podkreslit przy tym, ze ze wzgledu na stopien naruszenia szczegdlnej
zasady okreslonos$ci przepisow prawnokarnych, w badanej sprawie nie mozna poprzestac
na stwierdzeniu wylacznie naruszenia szczegolnego wzorca kontroli. Naruszenie
ustrojowej zasady okreslonosci przepisOw prawa ma tu bowiem charakter ewidentny.

Odnoszac si¢ do zarzutu nadmiernej penalizacji (braku proporcjonalno$ci)
samowoli budowlanej, Prokurator Generalny zauwazyl, ze sad pytajacy jako samodzielny
wzorzec kontroli wskazat tu art. 2 Konstytucji. Postawit w zwiazku z tym pytanie, czy



kontrola zakwestionowanego przepisu ,,w ramach tego rodzaju zarzutu jest w ogole
mozliwa w sytuacji, gdy zasadg proporcjonalno$ci wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

W tym kontekscie Prokurator Generalny wskazat, ze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze przy zarzucie braku proporcjonalnosci w dziataniach
ustawodawcy, art. 2 Konstytucji moze by¢ samodzielnym wzorcem kontroli.

Przechodzac do merytorycznej oceny zarzutu nadmiernej penalizacji (braku
proporcjonalnosci) samowoli budowlanej, Prokurator Generalny wyrazit poglad, ze
argumenty wspierajace ten zarzut, zawarte w uzasadnieniach badanych pytan prawnych,
nie sa trafhe. W tym kontekscie podkreslit w szczegdlnosci, ze chociaz zakwestionowany
przepis ,,w zaden sposob nie ogranicza zakresu zachowan podlegajacych represji karnej w
zalezno$ci od stopnia ich spotecznej szkodliwosci, tym niemniej ograniczenia takie
przewiduja normy ogodlne Kodeksu karnego, ktére, co oczywiste, maja odpowiednie
zastosowanie do przestepstw okreslonych w innych ustawach niz Kodeks karny”.

W dalszej czgsci uzasadnienia stanowiska Prokurator Generalny zauwazyl, ze
wprawdzie penalizacji podlega — tak, jak to wskazat sad pytajacy — zar6wno ,,rozpoczecie
budowy dzien przed uprawomocnieniem si¢ decyzji o pozwoleniu na budowe, nawet przy
zachowaniu wszelkich warunkéw technicznych i bezpieczenstwa, jak i samowolne
wzniesienie budynku grozacego natychmiastowym zawaleniem si¢ na glowy
przechodniéw”, jednak sad ma mozliwos¢ miarkowania sankcji, uwzgledniajac w
szczegblnosci stopien spotecznej szkodliwosci czynu.

Prokurator Generalny zwrocit ponadto uwage na aktualne orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego (dalej: NSA), zgodnie z ktorym rozpoczgcie budowy na
podstawie nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budoweg nie jest traktowane tak samo,
jak rozpoczgcie budowy bez pozwolenia. W tym kontekscie wskazat w szczegdlnosci na
wyrok NSA w Szczecinie z 5 wrze$nia 2001 r., sygn. akt SA/Sz 2652/00.

Nastgpie Prokurator Generalny ustosunkowat si¢ do podniesionego przez sad
pytajacy argumentu za nadmierng penalizacja samowoli budowlanej, gdyz przewidziana w
art. 90 prawa budowlanego sankcja karna jest stosowana rownolegle z sankcja
administracyjna (nakazem rozbiorki), ktéora sama w sobie wydaje si¢ wystarczajaco
dotkliwa. Przytaczajac wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace charakteru
sankcji w prawie budowlanym, stwierdzit, ze sankcja administracyjna i sankcja karna
petnia tu odmienne funkcje i sa w stosunku do siebie autonomiczne.

W pismie z 6 lutego 2012 r. Prokurator Generalny zajal dodatkowe stanowisko w
sprawie. Wskazal w nim, ze art. 90 prawa budowlanego w zakresie, w jakim odwotuje si¢
do samowoli budowlanej okreslonej w art. 48 prawa budowlanego: 1) jest niezgodny z art.
42 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji; 2) jest zgodny z zasada proporcjonalnosci
wyrazong w art. 2 Konstytucji, a art. 90 prawa budowlanego w zakresie, w jakim odwoluje
si¢ do samowoli budowlanej okreslonej w art. 50 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego jest
zgodny z art. 42 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji oraz z zasada proporcjonalnosci
wyrazonag w art. 2 Konstytucji. Jak stwierdzil, w pozostalym zakresie postgpowanie
podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W  uzasadnieniu uzupehiajacego stanowiska podkreslono, ze watpliwosci
konstytucyjne objete pytaniami prawnymi powstaly na gruncie podobnych stanow
faktycznych. We wszystkich wypadkach chodzito o wykonanie robot budowlanych bez
uprzedniego uzyskania wymaganego przepisami prawa budowlanego pozwolenia na
wykonanie takich robot. Dla rozstrzygnigcia spraw zawistych przed sadem pytajacym art.
90 prawa budowlanego jest zatem relewantny w takim zakresie, w jakim odsyta do art. 48
prawa budowlanego. Przedmiot pytan prawnych nalezalo zatem ograniczy¢ do tego tylko
fragmentu art. 90 prawa budowlanego, ktory zawiera odestanie do samowoli budowlane;j,
okreslonej w art. 48 tej ustawy.



Jak podkreslono w uzupetniajacym stanowisku Prokuratora Generalnego: ,,Ztozona
sytuacja ma natomiast miejsce w przypadku pytania prawnego w sprawie o sygn. II K
412/11, w ktorej oskarzony A.K. pozostaje pod zarzutem popetnienia dwoch czynow”.
Pierwszy z nich wiaze si¢ z wykonaniem robot budowlanych bez wymaganego zgloszenia,
drugi z kolei — z wykonaniem robot budowlanych bez uprzedniego uzyskania wymaganego
przepisami prawa pozwolenia na wykonanie takich robot. Prokurator Generalny zauwazyt,
ze do pierwszego sposrod wskazanych powyzej czyndow zastosowanie znajduje tylko ten
fragment art. 90 prawa budowlanego, ktéry odsyta do art. 50 ust. 1 pkt 1 tej ustawy.
Wskazat nastgpnie, ze: ,,W przedstawionych warunkach, decyzja o facznym rozpoznaniu w
sprawie P 27/11 pytania prawnego Sadu Rejonowego w Janowie Lubelskim o sygn. II K
372/11 oznacza uzupelienie przedmiotu zaskarzenia o normg¢ rekonstruowana z art. 90 w
zwiazku z art. 50 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane”.

W dalszej czgéci pisma zawierajacego uzupetniajace stanowisko Prokurator
Generalny  zauwazyl, Ze  zasadniczym  argumentem  przemawiajacym  za
niekonstytucyjnoscia art. 90 prawa budowlanego w zakresie, w jakim odwotuje si¢ do
samowoli budowlanej okreslonej w art. 48 tej ustawy ,bylo ustalenie odmiennego
kontekstu normatywnego, w jakim przepis art. 48 ustawy — Prawo budowlane znalazt si¢
po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej (po 11 lipca 2003 r.), ale tez po wydaniu przez
Sad Najwyzszy wspomnianych, istotnych dla praktyki, judykatow”. Chodzi tu o wyrok
Sadu Najwyzszego z 25 czerwca 1996 r., sygn. akt V KKN 43/96, oraz o uchwalg Sadu
Najwyzszego z 27 lutego 2001 r., sygn. akt [ KZP 1/01.

W tym kontekscie Prokurator Generalny podkreslit, Ze norma okreslona w art. 90
prawa budowalnego ,,jest rekonstruowana w oparciu o wszystkie przypadki okreslone w
art. 48 ustawy — Prawo budowlane, zatem réwniez z uwzglednieniem przypadkow,
okreslonych w ust. 2-5 tego przepisu, ktore zostaly dodane ustawa zmieniajaca”.
Penalizacja obejmuje tu zatem zar6wno samowol¢ budowlana spetniajaca, jak 1
niespelniajaca przestanek legalizacji. Oznacza to, ze ,,dekodowanie znamion wystepku z
art. 90 ustawy — Prawo budowlane dla adresatdow normy sankcjonowanej moze okaza¢ sig
bardzo trudne, a niekiedy wrecz niemozliwe”.

W ocenie Prokuratora Generalnego, ,,podobnego zarzutu nie mozna postawic
normie dekodowanej z art. 50 ust. 1 pkt 1 i art. 90 ustawy — Prawo budowlane”. Brzmienie
art. 50 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego, od chwili wyjasnienia przez Sad Najwyzszy
znaczenia uzytego w art. 90 prawa budowlanego wyrazenia ,,w przypadkach okreslonych”,
nie uleglo zmianie, a wskazane judykaty zostaly zaakceptowane przez doktryng i
orzecznictwo.

Podsumowujac, Prokurator Generalny stwierdzit, ze art. 90 prawa budowlanego w
zakresie, w jakim odwotuje si¢ do samowoli budowlanej okreslonej w art. 50 ust. 1 pkt 1
prawa budowlanego jest zgodny z art. 42 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

3. W pismach z 19 grudnia 2011 r. oraz 18 wrze$nia 2012 r. stanowisko Sejmu
przedstawil Marszatek Sejmu. Zdaniem Sejmu, zakwestionowany przepis jest zgodny z
wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci oraz z art. 42 ust. 1 w zwiazku z
art. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu stanowiska Sejmu podkreslono, ze: ,,Wprowadzenie
przez ustawodawce przepisu karnego penalizujacego dokonanie samowoli budowlanej
wiaze si¢ z przyznaniem szczegdlnej wagi dobrom chronionym przez ten przepis”.
Wskazano przy tym, ze dobrami chronionymi prawnie w wypadku art. 90 prawa
budowlanego sa m.in.: lad budowlany, bezpieczenstwo ludzi lub mienia, zasoby
srodowiska, a takze wlasciwe warunki zdrowotne 1 uzytkowe otoczenia.

W stanowisku Sejmu zauwazono, ze sad pytajacy nie kwestionuje konstytucyjnosci
samowoli budowlanej jako takiej. Zarzuty konstytucyjne wiaza si¢ tu z penalizacja czynow



o diametralnie réznej spotecznej szkodliwo$ci. Stwierdzono, ze takie ujgcie zarzutu
wymaga rozwazenia po pierwsze ,,zasadnosci samej decyzji kryminalizacyjnej podjetej
przez ustawodawce oraz sposob jej realizacji” (chodzi tu o spoteczna szkodliwo$¢ czynu w
ujeciu abstrakcyjnym), a pod drugie oceny, ,.czy istniejace instrumentarium prawne
stanowi wystarczajace z punktu widzenia gwarancyjnej funkcji prawa karnego
zabezpieczenie przed naruszeniem zasady proporcjonalnosci poprzez penalizacjg stanow
faktycznych o znikomej badz zadnej spolecznej szkodliwosci czynu” (chodzi tu o
spoteczna szkodliwo$¢ czynu w ujeciu indywidualno-konkretnym).

Wedlug Sejmu, penalizacja samowoli budowlanej jest konstytucyjnie
dopuszczalna. Celem zakwestionowanego uregulowania jest ochrona istotnych dobr
prawnych, jak np. bezpieczenstwo ludzi i mienia, dla ktoérych zagrozeniem moze by¢
nierespektowanie wymogoéw procesu budowlanego. Zapewnienie respektowania
odpowiednich nakazow za pomoca sankcji, w tym sankcji prawnokarnych, wiaze si¢ z
przyznang ustawodawcy swoboda. W stanowisku Sejmu podkre$lono, Ze: ,,Majac na
uwadze dobra chronione, ktore leza u podstaw decyzji kryminalizacyjnej, nalezy uznac, ze
wprowadzenie jednolitej sankcji za niedochowanie stosownych obowiazkéw w zakresie
procesu budowlanego (z czym moga si¢ wiaza¢ istotne konsekwencje w zakresie m.in.
bezpieczenstwa, praw 0sob trzecich) byto niezbedne z punktu widzenia ochrony i realizacji
interesu publicznego”. Stwierdzono ponadto, ze zakwestionowany przepis ,,stanowi
regulacje efektywna z punktu widzenia zamierzonych przez ustawodawce celow”.

W odniesieniu do drugiej sposrod wskazanych powyzej plaszczyzn, tj. w
odniesieniu do plaszczyzny indywidualno-konkretnej, w stanowisku Sejmu przypomniano
tres¢ art. 1 § 2 k.k., zgodnie z ktorym: ,,Nie stanowi przestepstwa czyn zabroniony, ktérego
spoteczna szkodliwos$¢ jest znikoma”. Ponadto stwierdzono, ze sankcj¢ zawarta w art. 90
prawa budowlanego nalezy uzna¢ za efektywna. Przewidziany w tym przepisie katalog kar
zwigksza ,elastyczno$¢ przepisu 1 umozliwia jego adekwatne stosowanie w
zrdéznicowanych stanach faktycznych”.

W dalszej czg$ci stanowiska Sejmu przypomniano, ze jedna z podstawowych zasad
obowiazujacych w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym jest zasada
domniemania konstytucyjnosci ustawy, w zwiazku z czym to na podmiocie inicjujacym
postgpowanie spoczywa obowiazek jednoznacznego wykazania niekonstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu. W tym kontekscie stwierdzono, ze ,pytajacy sad nie
wskazat czy sa konieczne, a jezeli tak to czy istnieja $rodki rownie skuteczne, zmierzajace
do ochrony wymienianych dobr prawnych”.

Zdaniem Sejmu, zarzut réwnoleglego stosowania sankcji  karnych i
administracyjnych jest niezasadny. Wgrod instrumentéw przewidzianych w prawie
budowlanym najsilniej oddzialuje na sytuacj¢ jednostki nakaz rozbidrki. Zaré6wno w
orzecznictwie, jak i w doktrynie jest on postrzegany jako S$rodek o charakterze
restytucyjnym, a nie represyjnym. Wstrzymanie prowadzenia robdt budowlanych rowniez
nie jest instytucja represyjna; jest to mechanizm o charakterze tymczasowym, stosowany w
zwiazku z ,,nastgpczym wydaniem nakazu rozbiorki lub legalizacja prowadzonych robot
budowlanych”. Przyznajac, Ze charakter oplaty legalizacyjnej nie jest jasny, Sejm
stwierdzil, ze ,,funkcja prewencyjna oplaty legalizacyjnej stanowi ratio funkcjonowania tej
instytucji w porzadku prawnym, a sama optata legalizacyjna nie ma charakteru represji
(odptaty)”. Wskazat nadto, ze podmiot dokonujacy samowoli budowlanej nie jest
zobligowany do poniesienia optaty legalizacyjnej; moze przywrédci¢ stan zgodnosci z
prawem naruszony samowola budowlana przez poddanie si¢ nakazowi rozbidrki.
Regulacje zawarte w przepisach, do ktorych odsyta art. 90 prawa budowlanego, nie maja
zatem na celu represji. Chodzi jedynie doprowadzenie do stanu zgodnoS$ci z prawem przez
restytucj¢ lub legalizacjeg.



Majac na uwadze powyzsze, w ocenie Sejmu, nalezy uznaé, ze art. 90 prawa
budowlanego jest zgodny z zasada proporcjonalno$ci wywodzona z art. 2 Konstytucji.

W dalszej cze$ci stanowiska Sejmu wskazano, ze rozwazajac kwesti¢ zgodnosci
zakwestionowanego przepisu z art. 42 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, nalezy zwazy¢
na katalog dobr chronionych przez art. 90 prawa budowlanego. W ocenie Sejmu, sa to
m.in.: bezpieczenstwo, a takze porzadek i tad architektoniczny. Nieprawidlowa zatem
wydaje si¢ metoda wyktadni dopuszczajaca stosowanie sankcji zawartej w art. 90 prawa
budowlanego ,,tylko do prowadzenia robot budowlanych po wtasciwej reakcji organu
administracji, np. wydaniu nakazu rozbiorki”. Jak podkreslono: ,,Do naruszenia badz
narazenia na niebezpieczenstwo dobra prawnego dochodzi bowiem (lub moze doj$¢) nie
tylko w przypadku kontynuowania robot budowlanych wbrew stanowisku organu, ale
rowniez w przypadku samowolnego ich rozpoczgcia™.

W tym kontekscie podkreslono, ze nieuprawniona wydaje si¢ taka wykladnia
zaskarzonego przepisu, ktora ,,dopuszcza penalizacje jedynie tych przypadkéw samowoli
budowlanej, ktére wykonywane sa pomimo wtasciwej reakcji organu administracji”. Przy
takiej interpretacji ,,podstawowym dobrem chronionym musialby pozostawa¢ postuch dla
wladczych decyzji organé6w administracji, a penalizowane bytoby ich nierespektowanie
przez podmioty prowadzace roboty budowlane”. Jak wskazano, z zaprezentowana
argumentacja koresponduje wprowadzenie przez ustawodawce osobnych typow czynow
zabronionych, zwiazanych z respektowaniem decyzji organoéw administracji. Nie zachodza
zatem przestanki stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu ze wzgledu na
uchybienie standardom okreslonosci.

I

Na rozprawg 9 pazdziernika 2012 r. stawili si¢ przedstawiciele Prokuratora
Generalnego oraz Sejmu. Nie stawit si¢ przedstawiciel sadu pytajacego.
Obecni uczestnicy podtrzymali stanowiska zajgte na piSmie.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przed przystapieniem do merytorycznej oceny zarzutoOw zgtoszonych przez sad
pytajacy nalezy rozstrzygna¢ kwesti¢ formalna, dotyczaca przedmiotu kontroli w
rozpatrywanej sprawie. Wiaze si¢ ona ze specyfika pytania prawnego, jako pisma
inicjujacego postepowanie kontrolne przed Trybunalem Konstytucyjnym.

W $wietle art. 193 Konstytucji, pytanie prawne jest srodkiem prawnym inicjujacym
postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym w trybie kontroli konkretnej. Cecha
charakterystyczna kontroli sprawowanej w tym trybie jest jej S$cisty zwiazek z
postgpowaniem toczacym si¢ w indywidualnej sprawie. Watpliwo$¢ konstytucyjna
powstaje tu na tle konkretnej sprawy toczacej si¢ przed sadem pytajacym (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. P 30/07, OTK ZU nr 8/A/2008,
poz. 135 oraz postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 7 wrzesnia 2010 r., sygn. P
2/10, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 69).

Zgodnie z art. 193 Konstytucji: ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem”.
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w kontekscie art. 193 Konstytucji,
wielokrotnie juz wskazywano, ze dopuszczalno$¢ przedstawienia pytania prawnego jest
uzalezniona od spelnienia trzech przestanek: podmiotowej, przedmiotowej oraz
funkcjonalnej. Z przestanki podmiotowej wynika, ze pytanie prawne moze przedstawi¢
jedynie sad; chodzi tutaj o ,kazdy sad”, niezaleznie od jego miejsca w strukturze
organizacyjnej sadownictwa. Zwiazanie przestanka przedmiotowa powoduje, zZe
przedmiotem oceny w postgpowaniu zainicjowanym pytaniem prawnym moze by¢
wylacznie kwestia zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa. Z przestanki funkcjonalnej wynika natomiast,
Ze pytaniem prawnym mozna skutecznie zainicjowaé postgpowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym wtedy tylko, gdy od odpowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego na
zgloszona watpliwos¢ konstytucyjna zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed
sadem pytajacym (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 30 maja 2005 r., sygn. P
7/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 53 i1 7 pazdziernika 2008 r., sygn. P 30/07 oraz
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z 13 grudnia 2000 r., sygn. P 9/00, OTK ZU nr
8/2000, poz. 302; z 30 czerwca 2009 r., sygn. P 34/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 101; z 7
wrzesnia 2010 r., sygn. P 2/10, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 69; z 29 marca 2000 r., sygn. P
13/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 68; z 12 kwietnia 2000 r., sygn. P 14/99, OTK ZU nr
3/2000, poz. 90; z 10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 10/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 195
oraz z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36).

Z art. 193 Konstytucji wynika zatem, ze jedna z przestanek, od spetnienia ktorej
zalezy skuteczne zainicjowanie postgpowania w sprawie kontroli konstytucyjnej w trybie
kontroli konkretnej, jest m.in. wymdg, aby od orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
zalezato rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem pytajacym. Pomigdzy przepisem
zakwestionowanym pytaniem prawnym a stanem faktycznym sprawy rozpoznawanej przez
sad pytajacy musi zatem istnie¢ relacja uzasadniajaca zastosowanie tego przepisu w
sprawie zawistej przed sadem pytajacym. Istnienie takiej relacji mozna przyja¢ wtedy, gdy
w razie utraty mocy przez przepis poddany kontroli Trybunalu Konstytucyjnego
orzeczenie wydane w sprawie rozpatrywanej przez sad pytajacy bedzie miatoby tre$¢ rozna
od tej, ktéra miatoby w razie, gdyby orzeczenie w sprawie zostalo oparte na
zakwestionowanym przepisie (por. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: sygn. P
9/00, z 23 wrzesnia 2009 r., sygn. P 81/08, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 130; z 15
pazdziernika 2009 r., sygn. P 120/08, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 143 oraz z 7 wrze$nia
2010 r., sygn. P 2/10, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 69).

Spelnienie przestanki funkcjonalnej pytania prawnego wiaze si¢ koniecznoscia
wykazania, Zze rozwiazanie problemu konstytucyjnego dotyczacego kwestionowanych
przepiséw jest niezbedne dla pdzniejszego rozstrzygnigeia przez sad toczacej si¢ przed nim
sprawy indywidualnej. Pytanie prawne nie moze by¢ natomiast traktowane jako instrument
prawny umozliwiajacy uzyskiwanie wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu
do wszystkich, badz czesci, przepisow, ktore moga by¢ brane pod uwagg przez sad podczas
rozstrzygania konkretnej sprawy. W przeciwnym razie rola Trybunatu polegalaby w istocie
rzeczy na konsultowaniu sadéw sprawujacych wymiar sprawiedliwosci w zakresie wszelkich
watpliwosci natury konstytucyjnej pojawiajacych si¢ w procesie stosowania prawa. Taki
charakter postgpowan wszczynanych przed Trybunalem Konstytucyjnym na podstawie
pytan prawnych bytby jednak sprzeczny z brzmieniem art. 193 Konstytucji (por.
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 29 lutego 2012 r., sygn. P 22/11, OTK ZU nr
2/A/2012, poz. 23).

Dyspozycja art. 193 Konstytucji w zakresie przestanki funkcjonalnej zostala
powtdrzona na plaszczyznie ustawowej w art. 32 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
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Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym). Zgodnie z tym przepisem, pytanie prawne, oprocz wymagan
formalnych, wskazanych w art. 32 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, powinno
takze spetnia¢ wymog okreslenia w jakim zakresie odpowiedz na nie moze mie¢ wptyw na
rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktéra pytanie zostato postawione, a ponadto
wymienia¢ organ, przed ktéorym toczy si¢ postgpowanie w sprawie oraz oznaczenie
sprawy.

Trybunat Konstytucyjny wskazywal juz w swoim orzecznictwie, ze do oceny
istnienia, wskazanej w art. 193 Konstytucji oraz w art. 32 ust. 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, zalezno$ci pomi¢dzy odpowiedzia na pytanie prawne a rozstrzygnigciem
sprawy w pierwszej kolejnosci jest powotany sad pytajacy. Nie pozbawia to jednak
Trybunatu Konstytucyjnego mozliwosci kontroli prawidlowosci stanowiska sadu
pytajacego w tej kwestii. Adresatem powotanych powyzej przepisow jest bowiem zardéwno
sad przedstawiajacy pytanie prawne, jak i1 Trybunat Konstytucyjny rozstrzygajacy to
pytanie prawne (por. postanowienia TK: sygn. P 9/00, sygn. P 81/08, z 17 listopada 2009
r., sygn. P 15/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 156; z 20 stycznia 2010 r., sygn. P 70/08,
OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 7 oraz sygn. P 2/10).

Przed przystapieniem do merytorycznego badania zarzutéw podniesionych w
pytaniu prawnym Trybunal Konstytucyjny jest zatem zobligowany w szczego6lnosci do
ustalenia, czy zostala spelniona przestanka funkcjonalna, limitujaca mozliwos¢
skutecznego zainicjowania postgpowania w trybie pytania prawnego w zalezno$ci od
zgloszonej watpliwosci konstytucyjnej a rozstrzygnigciem sprawy zawislej przed sadem
pytajacym. Jak bowiem wskazano, przedmiotem zaskarzenia w wypadku pytania
prawnego moze by¢ tylko taki przepis, ktorego uchylenie w wyniku orzeczenia przez
Trybunal Konstytucyjny o jego niekonstytucyjnosci wywrze wplyw na rozstrzygnigcie
sprawy zawiste] przed sadem pytajacym (por. np. postanowienia TK: z 15 maja 2007 r.,
sygn. P 13/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 57; sygn. P 120/08 oraz wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z 17 lipca 2007 r., sygn. P 16/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 79; z 27
maja 2008 r., sygn. P 59/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 64 oraz z 16 czerwca 2008 r.,
sygn. P 37/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 80).

Jako przedmiot kontroli w sprawie sad pytajacy wskazal art. 90 ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623, ze zm.; dalej: prawo
budowlane).

Zaskarzony przepis ma nastepujace brzmienie: ,,Kto, w przypadkach okreslonych w
art. 48, art. 49b, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub art. 50 ust. 1 pkt 2, wykonuje roboty budowlane,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2”.

Wypadki, w ktorych wykonanie robot budowlanych wyczerpuje znamiona typu
czynu zabronionego okreslonego w art. 90 prawa budowlanego okres$laja, wymienione w
tym przepisie, inne przepisy prawa budowlanego, a konkretnie art. 48, art. 49b, art. 50 ust.
1 pkt 1 lub art. 50 ust. 1 pkt 2 tej ustawy.

Zgodnie z art. 48 prawa budowlanego:

»1. Wlasciwy organ nakazuje, z zastrzezeniem ust. 2, w drodze decyzji, rozbiorke obiektu
budowlanego, lub jego czesci, bedacego w budowie albo wybudowanego bez wymaganego
pozwolenia na budowg.

2. Jezeli budowa, o ktérej mowa w ust. 1:

1) jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w
szczegolnosci:

a) ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
b) ustaleniami ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w
przypadku braku obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
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2) nie narusza przepiséw, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie uniemozliwiajacym
doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czgsci do stanu zgodnego z prawem
— wlasciwy organ wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robdt budowlanych.
3. W postanowieniu, o ktérym mowa w ust. 2, ustala si¢ wymagania dotyczace
niezbednych zabezpieczen budowy oraz naklada obowiazek przedstawienia, w
wyznaczonym terminie:
1) zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy z
ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w przypadku braku
obowiazujacego planu zagospodarowania przestrzennego;
2) dokumentow, o ktorych mowa w art. 33 ust. 2 pkt 1, 2 i 4 oraz ust. 3; do projektu
architektoniczno-budowlanego nie stosuje si¢ przepisu art. 20 ust. 3 pkt 2.
4. W przypadku niespelnienia w wyznaczonym terminie obowiazkéw, o ktorych mowa w
ust. 3, stosuje sig przepis ust. 1.
5. Przedtozenie w wyznaczonym terminie dokumentéw, o ktérych mowa w ust. 3, traktuje
si¢ jak wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego i pozwolenie na wznowienie robot
budowlanych, jezeli budowa nie zostata zakonczona”.

Wedhtug art. 49b prawa budowlanego:
,»1. Wlasciwy organ nakazuje, z zastrzezeniem ust. 2, w drodze decyzji, rozbiorke obiektu
budowlanego, lub jego czgsci, bedacego w budowie albo wybudowanego bez wymaganego
zgloszenia badz pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ.
2. Jezeli budowa, o ktoérej mowa w ust. 1, jest zgodna z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegolnosSci ustaleniami obowiazujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo, w przypadku jego braku,
ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu oraz nie narusza
przepisow, w tym techniczno-budowlanych, wlasciwy organ wstrzymuje postanowieniem
— gdy budowa nie zostala zakonczona — prowadzenie robot budowlanych oraz naktada na
inwestora obowiazek przedtozenia w terminie 30 dni:
1) dokumentéw, o ktérych mowa w art. 30 ust. 2 albo art. 30 ust. 2 i 3, albo art. 30 ust. 2 1
4;
2) projektu zagospodarowania dziatki lub terenu;
3) zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnos$ci budowy z
ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu, w przypadku braku
obowiazujacego planu zagospodarowania przestrzennego.
3. W przypadku niespetnienia obowiazku, o ktorym mowa w ust. 2, stosuje si¢ przepis ust.
1.
4. Jezeli zachodza okolicznosci, o ktorych mowa w ust. 2, wlasciwy organ, w drodze
postanowienia, ustala wysoko$¢ optaty legalizacyjnej. Na postanowienie przyshuguje
zazalenie.
5. Do optaty legalizacyjnej stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 59g, z tym ze wysoko$¢
optaty w przypadku budowy, o ktérej mowa w:
1) art. 29 ust. 1 pkt 7-11, 14, 15, 17 1 18 oraz w art. 30 ust. 1 pkt 3 1 4 — wynosi 2500 zt;
2) art. 29 ust. 1 pkt 1-3, 5, 6, 12, 13, 16 1 19-21 — wynosi 5000 zi.
6. Wilasciwy organ, w przypadku gdy budowa nie zostata zakonczona, po wniesieniu
optaty, o ktorej mowa w ust. 5, zezwala, w drodze postanowienia, na dokonczenie budowy.
7. W przypadku nieuiszczenia w terminie optaty legalizacyjnej wlasciwy organ wydaje
decyzje, o ktérej mowa w ust. 1.”

Art. 50 ust. 1 pkt 1 i 2 prawa budowlanego przewiduje, ze w przypadkach innych
niz okre§lone w art. 48 ust. 1 lub w art. 49b ust. 1 wlasciwy organ wstrzymuje
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postanowieniem prowadzenie robot budowlanych wykonywanych bez wymaganego
pozwolenia na budowg albo zgtoszenia lub w sposdb mogacy spowodowaé zagrozenie
bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie srodowiska.

Zwazywszy na wynikajace z art. 193 Konstytucji oraz z art. 32 ust. 3 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym ograniczenia dotyczace mozliwosci inicjowania postepowania
kontrolnego w trybie pytania prawnego poprzez powiazanie przedmiotu pytania prawnego
z majacym zapas¢ rozstrzygni¢ciem, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze dla ustalenia
granic dopuszczalnej wypowiedzi co do konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu
konieczne jest nawiazanie do stanow faktycznych, w zwiazku z ktorymi sformutowane
zostaty zarzuty objete badanymi pytaniami prawnymi.

Jak wskazano na wstgpie, postgpowanie w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci
art. 90 prawa budowlanego zostalo zainicjowane czterema polaczonymi pytaniami
prawnymi. Watpliwos$ci konstytucyjne objete trzema sposrod nich powstaty w zwiazku z
podjeciem przez oskarzonych robot budowlanych bez uprzedniego uzyskania wymaganego
przepisami prawa pozwolenia na takie roboty. Jedyne watpliwosci konstytucyjne objete
pytaniem prawnym, ktore wplyngto do Trybunalu Konstytucyjnego 2 stycznia 2012 r.
powstaty na gruncie bardziej ztozonego stanu faktycznego. Do sadu pytajacego wptynat
akt oskarzenia o wykonanie rob6t budowlanych bez wymaganego prawem zgloszenia oraz
robot budowlanych wykonanych bez wymaganego prawem pozwolenia na budowg.

Watpliwosci konstytucyjne objete pytaniami prawnymi potaczonymi do wspolnego
rozpoznania przed Trybunatem Konstytucyjnym zostaty zatem sformulowane w zwiazku z
prowadzeniem robdt budowlanych bez uprzedniego uzyskania wymaganego przepisami
prawa pozwolenia na ich wykonanie oraz w zwiazku z wykonaniem robdt budowlanych
bez uprzedniego zgloszenia.

Przypomnienia wymaga, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
w wypadku, gdy pytanie prawne dotyczy przepisu, ktdry obejmuje zréznicowane stany, ze
wzgledu na przestankg funkcjonalng, limitujaca mozliwo$¢ skutecznego zainicjowania
postgpowania w trybie pytania prawnego, kontrola konstytucyjna moze si¢ odnosi¢ tylko
do tego fragmentu przepisu, ktory znajduje zastosowanie w postgpowaniu toczacym si¢
przed sadem pytajacym (zob. wyrok TK z 10 listopada 2009 r., sygn. P 88/08, OTK ZU nr
10/A/2009, poz. 146).

Zwazywszy na ograniczenia dotyczace mozliwo$¢ inicjowania postgpowania w
trybie pytania prawnego, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze kompetencja sadu
pytajacego do zainicjowania postgpowania w przedmiocie kontroli art. 90 prawa
budowlanego ogranicza si¢ do tego przepisu w takim tylko zakresie, w jakim przewiduje
odpowiedzialno$¢ karng za prowadzenie robot budowlanych bez wymaganego zezwolenia
oraz w zakresie, w jakim przewiduje prowadzenie rob6t budowlanych bez wymaganego
zgloszenia.

W pozostatym zakresie merytoryczne orzekanie jest niedopuszczalne, zachodzi tu
konieczno$¢ umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym.

2. Z uzasadnien badanych pytan prawnych wynika, ze sad pytajacy w odniesieniu
do badanego przepisu sformutowatl dwie grupy zarzutéw. Pierwsza z nich laczy si¢ z
niedookreslonoscia zakwestionowanego przepisu, druga — z nadmierna represja, jaka
wiaza¢ si¢ ma z penalizacja samowoli budowlane;.

Jako wzorzec kontroli konstytucyjnej w sprawie sad pytajacy wskazal art. 2 oraz
art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Formutujac zarzut niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji sad
pytajacy jednoznacznie okre$lit, ktora z zasad charakteryzujacych Rzeczpospolita Polska
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jako demokratyczne panstwo prawne, urzeczywistniajace zasady sprawiedliwosci
spotecznej, zostala naruszona w wyniku uregulowania przyjgtego w art. 90 prawa
budowlanego. Z uzasadnienia badanego pytania prawnego wynika, ze art. 2 Konstytucji
jako podstawa kontroli konstytucyjnej w badanej sprawie zostal powotany w aspekcie
dwoch wynikajacych z tego przepisu Konstytucji zasad szczegdétowych.

W ocenie sadu pytajacego zaskarzony przepis ,,poprzez nadmierng penalizacjg
narusza zasad¢ umiarkowania represji karnej wynikajaca z zasady demokratycznego
panstwa prawnego” (art. 2 Konstytucji).

Jak wskazano powyzej, art. 2 Konstytucji jako podstawa kontroli w rozpatrywane;j
sprawie zostal przez sad pytajacy wskazany m.in. w aspekcie wynikajacej z tego przepisu
zasady umiarkowania represji karnej. Intencja sadu pytajacego jest skonfrontowanie
zaskarzonego przepisu z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci.

Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze art. 2 Konstytucji w tym aspekcie byt
wielokrotnie przedmiotem interpretacji, przy czym w orzecznictwie Trybunatlu
wskazywano, ze w aktualnym stanie prawnym, tj. pod rzadami Konstytucji z 1997 r.,
zasada proporcjonalno$ci wynika nie tyle z art. 2, co przede wszystkim z art. 31 ust. 3
Konstytucji. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano w szczegdlnosci, ze
art. 31 ust. 3 Konstytucji okresla zasadg proporcjonalnosci kompleksowo (cato$ciowo), co
oznacza, ze dla dekodowania tej zasady nie ma potrzeby siggania po art. 2 Konstytucji.
Samodzielnym wzorcem kontroli konstytucyjnej moze tu by¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji
(por. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Powyzsza
konstatacja nie oznacza zaprzeczenia wigzi istniejacych pomiedzy zasada
proporcjonalno$ci a zasada demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, gwarantowana przez art. 2 Konstytucji. W wyroku z 13
marca 2007 r. (sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26) Trybunat Konstytucyjny
wskazal, Ze zarzut nieproporcjonalnosci kwestionowanego uregulowania moze by¢ oparty
wylacznie na naruszeniu art. 2 Konstytucji. Wskazany przez sad pytajacy art. 2
Konstytucji, w aspekcie zakorzenionej w tym przepisie zasady proporcjonalnosci, jest
zatem wzorcem adekwatnym w kontek$cie zarzutu nadmiernej represyjnosci dotyczacego
art. 90 prawa budowlanego.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie, ze
ustawodawca cieszy si¢ wzgledna swoboda stanowienia prawa odpowiadajacego
zatozonym celom politycznym 1 gospodarczym, a Trybunatl Konstytucyjny nie jest
powotany do kontrolowania celowosci i1 trafno$ci przyjmowanych przezen rozwiazan.
Stwierdzat jednocze$nie, ze granice tej swobody ograniczaja normy konstytucyjne, w tym
zwlaszcza zasada demokratycznego panstwa prawnego 1 zasada sprawiedliwosci
spotecznej (zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 9 stycznia 1996 r., sygn. K
18/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 1 oraz wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z 8 kwietnia
1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29; z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99,
OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 211 oraz z 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50).

Odnoszac si¢ do wymogoéw plynacych z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwos$ci spolecznej (art. 2 Konstytucji),
Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze zasada proporcjonalnosci wywodzona z art. 2
Konstytucji wymaga nalezytego wywazenia celu legislacyjnego i $rodka uzytego do jego
realizacji. Ze wskazanej zasady wynika nakaz stosowania przez ustawodawce skutecznych
srodkdw prawnych, tj. takich, ktore moga doprowadzi¢ do realizacji celow zamierzonych
przez ustawodawce. Srodki zgodne z zasada proporcjonalnosci, to przy tym srodki
niezbgdne. Chodzi tu o takie $rodki, ktore chronia okreslone warto§ci w sposob
niemozliwy do osiagnigcia za pomoca innych $rodkéw. Przestanka niezbgdno$ci wymaga
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skorzystania ze $rodkow mozliwie najmniej uciazliwych dla podmiotow, ktorych prawa
lub wolnosci ulegna ograniczeniu w wyniku ustanowienia danego uregulowania (por.
wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112).

Na szczegdlna uwage zastuguje tu mys$l zawarta w uzasadnieniu powotanego
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08. Wskazano tam, ze
badajac zgodno$¢ zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady
proporcjonalnosci konieczne jest poddanie ocenie trzech nastgpujacych kwestii: 1) czy
zakwestionowane uregulowanie jest niezbgdne dla ochrony 1 realizacji interesu
publicznego, z ktorym jest zwiazane; 2) czy jest efektywne, tj. umozliwia osiagniecie
zamierzonych przez ustawodawcg celéw; 3) czy efekty zakwestionowanego uregulowania
pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarow naktadanych na adresata danej normy
prawnej.

Art. 2 Konstytucji w aspekcie prawidlowej legislacji zostat wskazany w badane;j
sprawie w zbiegu z art. 42 ust. 1 Konstytucji. W tym zakresie sad pytajacy wskazal, ze
zaskarzony przepis ,,poprzez swa niejednoznacznos$¢ narusza zasadeg nullum crimen sine
lege certa, rowniez wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego
ustanowionej przez art. 2 Konstytucji, a nadto zawarta w art. 42 ust. 1 Konstytucji”.

Szczegbdtowa analizg zarzutow podniesionych przez sad pytajacy w kontekscie tak
ujetego wzorca kontroli nalezy poprzedzi¢ przypomnieniem, ze zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego art. 42 ust. 1 Konstytucji statuuje m.in. gwarancje
okreslonosci przepiséw prawnokarnych (por. wyroki TK: z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02,
OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62; z 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU 5/A/2004,
poz. 46). Trafnie zwrocono na to uwage w stanowisku Sejmu, zauwazajac jednoczesnie, ze
skoro w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje sig¢, ze w razie
»zakwestionowania zgodno$ci aktu normatywnego ze standardami demokratycznego
panstwa prawnego, skonkretyzowanymi i rozwinigtymi w odrgbnych postanowieniach
ustawy zasadniczej, podstawe kontroli konstytucyjnosci powinny stanowi¢ przede
wszystkim szczegdtowe przepisy konstytucyjne”, to w kontek$cie podniesionego w
odniesieniu do art. 90 prawa budowlanego zarzutu niedookreslonosci co do zasady nie ma
potrzeby powolywania jako podstawy kontroli art. 2 Konstytucji.

W kontekscie tak ujetego zarzutu art. 2 Konstytucji nie zostal zatem powotany jako
wzorzec samodzielny, ale w zwiazku z art. 42 ust. 1 Konstytucji; art. 2 Konstytucji nie
zawiera tu bowiem zadnej dodatkowej tre§ci normatywnej ponad tre$¢ normatywna
gwarancji okre$lonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Z gwarantowanej przez art. 42 ust. 1 Konstytucji (w zwiazku z art. 2 Konstytucji)
zasady okreslonosci przepisow represyjnych (karnych — w rozumieniu Konstytucji) wynika
m.in. powinno$¢ okre§lenia w ustawie materialnych elementéw czynu zabronionego w
sposob kompletny, precyzyjny i jednoznaczny (zasada wytacznosci ustawy w sferze prawa
represyjnego).

W kontek$cie czynionych tu rozwazan na szczegdlna uwage zastuguje wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 97. Wskazano w nim, ze na gruncie prawa karnego tradycyjnie przyjmuje sig, ze
zakaz albo nakaz obwarowany sankcja karna powinien by¢ sformutowany w sposéb
precyzyjny i Scisty (zasada nullum delictum sine lege certa). Jest to jedna z podstawowych
zasad prawa karnego, ktorej obowiazywanie w demokratycznym panstwie prawnym nie
budzi watpliwosci. Wymog ustawowej okreslonosci czyndéw zabronionych i ich typow
statuuje art. 42 ust. 1 Konstytucji (por. K. Buchala, A. Zoll, Polskie prawo karne,
Warszawa 1995, s. 50-51; L. Kubicki, Nowa kodyfikacja karna a Konstytucja RP,
»Panstwo 1 Prawo” nr 9-10/1998, s. 25; B. Kunicka-Michalska [w:] G. Rejman (red.),
Kodeks karny — czes¢ ogdlna. Komentarz, Warszawa 1999, s. 58). Zasada ta, wraz z
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pozostatymi podstawowymi regutami prawa karnego, stuzy gwarancji ochrony prawnej
jednostek przed arbitralno$cia oraz naduzyciami ze strony organdw wiladzy publicznej, w
tym ,,dowolnos$cia orzekania i sposobu wykonywania nastgpstw czynow zabronionych,
niewspotmiernosci tych nastgpstw do winy i1 karygodnosci czynu” (K. Buchata, A. Zoll,
op.cit., s. 50).

W powotanym powyzej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 listopada 2003 r.,
sygn. SK 22/02 podkreslono, co nastgpuje: ,,Norma karna realizujac wskazane powyzej
postulaty powinna w konsekwencji wskazywa¢ w sposob jednoznaczny zaréwno osobg, do
ktorej skierowany jest zakaz, znamiona czynu zabronionego, jak i1 rodzaj sankcji grozace;j
za popehienie takiego czynu. W przypadku, gdy wszystkie te elementy znajduja si¢ w
przepisie karnym, wowczas mamy do czynienia z tzw. zupetlnym przepisem karnym (por.
J. Warylewski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, Warszawa
2003, s. 328). Norma prawa karnego moze jednak skladac si¢ z przepisu odsytajacego do
innego aktu prawnego. Przepis taki okresla si¢ jako niezupelny (niepetny albo
niekompletny, por. J. Warylewski, op.cit., s. 328). Z kolei w ramach tej kategorii
przepisow wskazuje si¢ podzial na niezupelne przepisy odsylajace oraz przepisy
blankietowe. W obu przypadkach znamiona czynu zabronionego sa zakreslone w innych
przepisach niz te, ktore znajduja si¢ w ustawie karnej. O ile tzw. przepisy odsytajace w
scistym znaczeniu wskazuja wyraznie przepisy, ktore sktadaja si¢ na okreslona norme
karna, o tyle przepisy blankietowe, zwane tez ramowymi, Slepymi albo otwartymi,
«odwotuja si¢ w sposob ogolny do przepisow, ktore juz zostaty uchwalone i opublikowane
lub ktore maja by¢ uchwalone i opublikowane dopiero w przysztosci» (por. J. Warylewski,
op.cit., s. 329, K. Buchata, A. Zoll, op.cit., s. 74; J. Nowacki, Studia z teorii prawa,
Krakow 2003, s. 169 i n.). Blankietowo$¢ normy karnej polega zatem na tym, iz znamiona
czynu zabronionego (tzw. typizacja, okreSlono$¢) wskazane sa w innym akcie
normatywnym niz ten, ktéry zawiera normeg sankcjonujaca”.

Jak podkreslono w powoltanym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawiona
definicja normy blankietowej jest powszechnie akceptowana w doktrynie prawa karnego,
przy czym wedlug niektorych autorow pod pojgciem przepiséw blankietowych nalezy
rozumie¢ wylacznie takie unormowania, ktére odsytaja do aktéw normatywnych rangi
podustawowej. Przy takim ujgciu norma blankietowa staje si¢ réwnocze$nie norma
kompetencyjna (por. B. Koch, Z problematyki przepisow blankietowych w prawie karnym,
Acta Universitatis Nicolai Copernici, Prawo XVI — Nauki Humanistyczno-Spoteczne,
zeszyt 89/1978, s. 67).

W ramach przepisOw blankietowych wyrdznia si¢ trzy podstawowe grupy: 1)
przepisy odsytajace do innych unormowan w ramach tej samej ustawy, 2) przepisy
odsytajace do innej ustawy albo innych ustaw (réwniez zawierajace ogdlne formuty np. ,,w
sposob niezgodny z wymogami ustawy” itp.), oraz 3) przepisy odsylajace do unormowan
aktow nizszej rangi (czyli przepisy blankietowe w wezszym znaczeniu) — por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02.

3. Przechodzac do merytorycznej oceny zarzutéw sformulowanych przez sad
pytajacy w kontekScie wzorca kontroli z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1 Konstytucji
nalezy stwierdzi¢ co nastgpuje.

Jak wskazano powyzej, art. 90 prawa budowlanego nie zawiera kompletnego
uregulowania znamion typu czynu zabronionego, ktory powszechnie okreslany jest jako
samowola budowlana. Zakwestionowany przepis postuguje si¢ zwrotem: ,,w przypadkach
okreslonych w art. 48, art. 49b, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub art. 50 ust. 1 pkt 2” prawa
budowlanego. Z perspektywy zarzutdw objetych badanym pytaniem prawnym relewantne
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jest odestanie do art. 48 1 art. 50 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego oraz do art. art. 49b i art.
50 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego.

Sad pytajacy stwierdza, ze wskazane powyzej przepisy ,,przewiduja po dwa stany
faktyczne”. Pierwszy z nich ,,polega na braku wymaganego pozwolenia na budowg (art. 48
1 art. 50 ust. 1 pkt 1), na braku zgloszenia badz na sprzeciwie uprawnionego organu (art.
49b 1 art. 50 ust. 1 pkt 1) badz na zagrozeniu bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz
srodowiska (art. 50 ust. 1 pkt 2) 1 stanowi przestank¢ wydania rozstrzygnigcia przez organ
administracji”. Drugi z kolei ,,polega na nakazaniu rozbiorki (art. 48 ust. 1 i ust. 4 oraz art.
49b ust. 1, ust. 3 1 ust. 7) badz wstrzymaniu robot budowlanych (art. 48 ust. 2, art. 49b ust.
2 1 art. 50 ust. 1) 1 stanowi wynik procedowania organu administracji zawarty we
wilasciwym ostatecznym (badz natychmiast wykonalnym) orzeczeniu tego organu”.
Wedlug sadu pytajacego, odsylajac do wskazanych powyzej przepisow prawa
budowlanego, kwestionowany przepis ,,ani nie wskazuje wprost, ani nie daje podstaw do
ustalenia, ktory z tych stanéw stanowi przypadek, o ktéorym w nim mowa”. Ma to
powodowaé niejasno$¢ co do tego, czy chodzi tu o zachowanie polegajace ,na
wykonywaniu rob6t budowlanych w braku pozwolenia na budoweg (wzglednie w braku
zgloszenia, wbrew sprzeciwowi uprawnionego organu lub w sposdb zagrazajacy
bezpieczenstwu ludzi lub mienia badz $rodowisku), czy tez na wykonywaniu robot
budowlanych mimo powzigcia prze wiasciwy organ decyzji o nakazaniu rozbidrki albo
postanowienia o wstrzymaniu robot budowlanych (dla ktorych pierwszy z opisanych
stanow jest tylko przestanka)”.

Ustosunkowujac si¢ do tego zarzutu nalezy zauwazy¢, ze watpliwosci co do
znaczenia art. 90 prawa budowlanego zostaly rozstrzygnigte uchwata Sadu Najwyzszego z
27 lutego 2001 r., sygn. akt I KZP 1/01 (OSNKW nr 5-6/2001, poz. 44). Stwierdzono w
niej, ze: ,,Odpowiedzialno$¢ karna na podstawie art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (jedn. tekst: Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126)
nie jest uzalezniona od tego, czy w trakcie wykonywania robot budowlanych zostato
wydane przez wlasciwy organ postanowienie o wstrzymaniu tych robot, lecz od tego, czy
byly one wykonywane bez wymaganego pozwolenia lub zgloszenia”.

Podkreslenia wymaga, ze stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone we wskazanej
powyzej uchwale nie jest odosobnione. Zwroci¢ tu nalezy w szczegdlnosci uwage na
wyrok Sadu Najwyzszego z 3 listopada 2010 r. (sygn. akt IV KK 149/10, Lex nr 733701),
w ktorym stwierdzono, ze: ,,Penalizacja przewidziang w art. 90 p.b. objgte jest zardowno
zachowanie polegajace na faktycznym zaniechaniu zgloszenia wlasciwemu organowi
planowanych robot budowlanych, jak i rozpoczecie ich przed uptywem 30 — dniowego
terminu okre$lonego w art. 30 ust. 5 p.b.”.

W ocenie sadu pytajacego interpretacja przyjeta przez Sad Najwyzszy we
wskazanej uchwale z 27 lutego 2001 r. (sygn. akt I KZP 1/01) nie usuwa ,wady
kwestionowanego przepisu”, tre§¢ zakazu prawnego ma bowiem wynika¢ bezposrednio z
treSci przepisOw prawa, co ,,wylacza dopuszczalno$¢ ustalenia tej tresSci w drodze
wyktadni, na podstawie pogladéw prezentowanych przez nauke prawa lub orzecznictwo
sadow”. Sad pytajacy zarzuca w szczegolnosci, ze konstrukcja zaskarzonego przepisu
uniemozliwia ustalenie, czy na gruncie tego przepisu penalizowane jest wykonywanie
robot budowlanych bez wymaganego pozwolenia na budowe¢ lub braku wymaganego
zgloszenia, czy tez wykonywanie robot budowlanych pomimo wydania przez wtasciwy
organ decyzji o nakazie rozbiorki albo postanowienia o wstrzymaniu robdt budowlanych.

Oceniajac powyzszy zarzut nalezy zwrdci¢ uwageg, ze zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego niejednoznaczno$¢ przepisu i zwiazana z tym mozliwos¢ jego
roéznej interpretacji jgzykowej nie oznacza, ze ,,dokonanie wlasciwej wykladni jest
niemozliwe” (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 13 stycznia 2005 r., sygn. P 15/02,
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OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 4). Na szczegolna uwage zasluguje tu, nastgpujaca mysl:
»Zgodnie z przewazajacym obecnie stanowiskiem doktryny, wykladni przepisu — jako
konstrukcji normy prawnej z tekstu aktu normatywnego — dokonuje si¢ zawsze, nawet w
przypadkach pozornie niebudzacych watpliwosci interpretacyjnych. Jak trafnie zwrécono
uwage w literaturze, coraz czgsciej takze 1 w orzecznictwie zasada clara non sunt
interpretanda «zamienia si¢ wlasciwie w zasadg inferpretatio cessat in claris (interpretacje
nalezy zakonczy¢, gdy osiagnigto jej jednoznaczny rezultat)» (M. Zielinski, Wykiadnia
prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 56), co w istocie oznacza, ze
przywolana zasada przeksztalca si¢ niejako w swe przeciwienstwo — omnia sunt
interpretanda. Stosowanie prawa przez sady lub inne organy zaklada¢ wigc musi staty,
nieodlaczny aspekt interpretacyjny. Zastosowanie wszystkich dostgpnych metod wyktadni
prowadzi, badZz co najmniej moze prowadzi¢, do powstania wielu wariantow normy
prawnej, a zadaniem organu orzekajacego jest zawsze wybor tego, ktory jest wiasciwy. Z
punktu widzenia normy wyrazonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji postawiony przepisowi
zarzut nieokreslonosci bylby wigc zasadny wowczas, gdyby usankcjonowane praktyka
sadowa reguty interpretacyjne nie mogty, z uwagi na niejasno$¢ i nieprecyzyjnos¢ uzytych
w przepisie pojec¢, badz ich sekwencji, doprowadzi¢ do jednoznacznej wyktadni tresci
sankcjonowanej normy prawnej’.

Postuzenie si¢ w normie prawnokarnej przy okreslaniu znamion danego typu czynu
zabronionego odestaniem, nawet migdzygal¢ziowym, nie moze by¢ samo przez sig
uznawane za niekonstytucyjne (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego sygn. P 15/02).

W $wietle art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1 Konstytucji wskazanie ogo6lnikowe,
umozliwiajace daleko idaca swobode interpretacji, co do zakresu znamion czynu
zabronionego, czy co do pewnego typu kategorii zachowan, nie mogloby by¢ rzecz jasna
traktowane jako spetniajace wymog okreslonosci. To stwierdzenie nie oznacza jednak, ze
ustawodawca nie moze okresla¢ pewnych zachowan, stanowiacych czyn zabroniony, w
sposob na tyle ogdlny, aby w ich zakresie miescity si¢ rozne dziatania, ktore sa zabronione.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego trafnie wskazano, ze wniosek przeciwny
bylby tu nie do przyjgcia, w krancowym ujeciu prowadzitby bowiem do koniecznosci
zaprzeczenia abstrakcyjnego i1 ogolnego charakteru normy prawnej (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego sygn. SK 22/02).

W $wietle wymogdéw plynacych z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1 Konstytucji
przepis penalizujacy okreslone zachowanie musi by¢ na tyle precyzyjny, aby w danych,
konkretnych okolicznos$ciach nie bylo watpliwosci, czy aktualizuje si¢ odpowiedzialnos¢
karna. Ze wskazanych powyzej przepiséw Konstytucji nie sposob jest natomiast
wyprowadzi¢ az tak daleko idacej gwarancji ochronnej, z ktorej wynikalby nakaz tak
dalece precyzyjnego okreslenia w ustawie karnej znamion typu czynu zabronionego, aby
ustalenie jego znaczenia bylo mozliwe wylacznie przy zastosowaniu metody wyktadni
jezykowe;j.

Przypomnienia wymaga tu w szczegdlnosci stanowisko wyrazone przez Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu postanowienia z 27 kwietnia 2004 r. (sygn. P 16/03, OTK
ZU nr 4/A/2004, poz. 36). Trybunal Konstytucyjny wskazal tam, ze brak dostatecznej
precyzji jest samoistng podstawa orzeczenia niekonstytucyjnosci przepisu tylko wowczas,
jezeli nie jest mozliwe ustalenie jego treSci w drodze wykladni — w tym wykladni
dokonywanej w praktyce sadowe;.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze w wypadku
zaskarzonego art. 90 prawa budowlanego istnieje mozliwo$¢ dokonania wyktadni
prowadzacej do jednoznacznego ustalenia sankcjonowanej normy prawnej. Znaczenie art.
90 prawa budowlanego w zakwestionowanym zakresie zostato ustalone w szczeg6lnosci w
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powotanych powyzej judykatach Sadu Najwyzszego, w tym w szczegolnosci w uchwale z
27 lutego 2001 r., sygn. akt | KZP 1/01.

Nalezy tu takze zwroci¢ uwage na stanowisko doktryny w przedmiocie znaczenia
badanego przepisu. Stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone we wskazanej uchwale
zasadniczo spotkato si¢ z pozytywna ocena doktryny.

Jezeli zarzut podniesiony przez sad pytajacy interpretowa¢ w kontekscie zakazu
stanowienia prawa, ktore staje si¢ swoista putapka dla jego adresatow (sad pytajacy nie
sformutowat wprost takiego zarzutu, mozna by go natomiast wyprowadzi¢ z catoksztattu
uzasadnienia zgloszonych watpliwosci konstytucyjnych), to rzeczywiscie, ze wzgledu na
bogactwo tre§ciowe przepisow, do ktorych odsyta art. 90 prawa budowlanego, sytuacje, w
ktorych tzw. samowola budowlana aktualizuje odpowiedzialno$¢ karna nie sa przejrzyste.
Na t¢ niedoskonato$¢ badanego przepisu trafnie zwrdécono uwage w stanowiskach
uczestnikow postgpowania — Prokuratora Generalnego oraz Sejmu.

Powyzsze stwierdzenie nie wptywa jednak na zmiang przedstawionej powyzej
oceny badanego przepisu w kontekscie jego zgodnos$ci z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1
Konstytucji. Nie sposéb w szczegdlnosci uznaé, izby decyzja legalizacyjna uzyskana w
toku postepowania administracyjnego mogla zasadnie u sprawcy tzw. samowoli
budowlanej powodowa¢ przekonanie, ze jest zwolniony z odpowiedzialno$ci karne;j.

Badajac kwesti¢ zgodnos$ci zaskarzonego przepisu z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1
Konstytucji Trybunat Konstytucyjny nie dostrzega potrzeby wnikania w szczegoly sporu
co do tego, czy mozliwos¢ wszczecia postgpowania karnego w przedmiocie
odpowiedzialnos$ci za czyn okreslony w art. 90 prawa budowlanego aktualizuje si¢ dopiero
po wydaniu w postgpowaniu administracyjnym ostatecznej decyzji (tak w szczegolnosci S.
Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 505-507; T. Asman, E.
Dessoulavy-Sliwinski, E. Janiszewska-Kuropatwa, Z. Niewiadomski, A. Plucinska-
Filipowicz, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2009, s. 798-802) czy tez organy
Scigania karnego moga samodzielnie stwierdzi¢ samowole budowlana (tak w
szczegollnosci B. Kurzepa, Prawo budowlane. Komentarz do ustawy i orzecznictwo, Torun
2008, s. 603-608 oraz powolywane tam orzecznictwo Sadu Najwyzszego). Uznaje
natomiast za potrzebne wskazanie, ze postrzeganie postgpowania karnego w przedmiocie
odpowiedzialnosci za przestepstwo z art. 90 prawa budowlanego, jako skrajnie
akcesoryjnego wobec postgpowania administracyjnego prowadzonego w zwiazku z
samowola budowlana, koliduje z zasada samodzielno$ci jurysdykcyjnej sadu karnego,
wystowiona w art. 8 § 1 k.p.k.

Nalezy podzieli¢ stanowisko Prokuratora Generalnego w zakresie, w jakim
wskazuje, ze postgpowanie karne toczace si¢ w przedmiocie odpowiedzialnosci karnej za
przestepstwo okreslone w art. 90 prawa budowlanego jest postgpowaniem niezaleznym od
odpowiednich procedur administracyjnych, uruchamianych na podstawie przepisOw prawa
budowlanego w zwiazku z tzw. samowola budowlana. Wyktadnia kontrolowanego
przepisu odmienna od przyjetej przez Sad Najwyzszy w uchwale z 27 lutego 2001 r., sygn.
I KZP 1/01, w szczegodlnosci przyjgcie, ze odpowiedzialno$¢ karna za przestgpstwo
okreslone w art. 90 prawa budowlanego aktualizuje si¢ dopiero w wypadku postgpowania
sprzecznego z decyzja o wstrzymaniu robot budowlanych lub decyzja o rozbidrce obiektu
budowlanego lub jego cze$ci prowadzitaby do trudnych do zaakceptowania konsekwencji.
Przy takiej interpretacji to, czy samowolnie podejmowane roboty budowlane sa, czy tez nie
sa przestepstwem zalezatoby od wtorej wobec czynu decyzji organu administracji. To za$
kolidowatoby z podstawowym zalozeniem prawa karnego, wedlug ktérego
odpowiedzialno$¢ karna zrelatywizowana jest do czasu czynu, a zaszlo$ci nastgpcze
(p6zniejsze wobec czasu czynu) nie moga decydowaé o tym, czy w czasie czynu, tj.
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wowczas, gdy sprawca dziatat lub zaniechat dziatania, do ktérego byt zobowiazany, doszto
do realizacji znamion typu czynu zabronionego czy tez nie.

Majac na uwadze wszystkie powyzsze okolicznos$ci, Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, ze art. 90 prawa budowlanego jest zgodny z art. 42 ust. 1 w zwiazku z art. 2
Konstytucji w aspekcie zasad prawidtowej legislacji.

4. Przechodzac do rozpoznania zarzutu nadmiernej represji, jaka wiaza¢ si¢ ma z
zaskarzonym uregulowaniem Trybunat Konstytucyjny stwierdza co nastgpuje.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazywano juz, ze z zasady
demokratycznego panstwa prawa, ktorego ustrdj oparty jest na zasadzie podzialu wladzy
wynika, iz stanowienie prawa nalezy do wiladzy ustawodawczej. Ustawodawca posiada
znaczng swobod¢ w ksztattowaniu obowiazujacego prawa. Nie jest ona jednak
nieograniczona. Jej granice wyznaczaja normy konstytucyjne.

W  dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie
wskazywano, ze ustawodawca korzystajac ze znacznej swobody w stanowieniu przepisow
zakazujacych okreslonych zachowan pod grozba kary, jest w szczegdlno$ci uprawniony do
stanowienia prawa odpowiadajacego zatozonym celom kryminalnopolitycznym (por.
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego sygn. K 18/95 oraz wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: SK 8/00, z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr
9/A/2006, poz. 128).

Wypowiadajac si¢ w kwestii obowiazku ustawodawcy Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze ustawodawca jest zobligowany do stanowienia norm merytorycznych
odnoszacych si¢ do ochrony wartosci konstytucyjnych. Ustawodawca powinien ponadto
okresla¢ sposob egzekwowania takich norm, a to poprzez konstruowanie procedur ich
egzekwowania oraz ustalanie konsekwencji prawnych ich nieprzestrzegania; przy czym
ustawodawca ma obowiazek takiego uksztalttowania stanowionych przepisow, aby
zapewni¢ chronionym dobrom prawnym dostateczna ochrong (por. orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z 28 maja 1997 r., sygn. K 26/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 19 oraz
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego sygn. SK 8/00).

Zachowuje aktualno§¢ mys$l zawarta w uzasadnieniu wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. SK 8/00, w ktorym w nawigzaniu do tresci art. 77 ust. 2
Konstytucji wskazano, ze na ustawodawcy spoczywa obowiazek zapewnienia drogi
sadowej do dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, przy czym ustawodawcy
przydane zostalo prawo rozstrzygania o zakresie, sposobie 1 trybie ochrony
gwarantowanych praw i wolnosci. Oznacza to w szczego6lnosci, ze ustawodawca moze
suwerennie decydowac o tym za pomoca jakich srodkéw dane prawo lub wolno$¢ winno
by¢ chronione (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 listopada 2004 r., sygn. SK
31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110). Gwarancje te moga mie¢ rozmaity charakter —
cywilny, administracyjny, w ostatecznos$ci za$ réwniez i karny (por. orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z 28 maja 1997 r., sygn. K 26/96 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 9 pazdziernika 2001r., sygn. SK 8/00). Prawo karne w zwalczaniu zachowan spotecznie
niepozadanych musi jednak stanowi¢ ultima ratio. Oznacza to, ze sigganie do
instrumentéw prawnokarnych jest uzasadnione wtedy tylko, gdy pozadanego celu nie
mozna osiagna¢ w zaden inny sposob (por. wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P
10/06).

Z punktu widzenia uregulowan zawartych w Konstytucji ustanowiona ochrona
musi by¢ proporcjonalna oraz adekwatna do wagi chronionych praw i wolnosci (por.
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00; zob. takze K.
Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci jako granica prawa karania, ,,Czasopismo Prawa
Karnego 1 Nauk Penalnych” z. 2/1999, s. 40-46). Jak wskazano w wyroku Trybunatu
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Konstytucyjnego z 30 listopada 2004 r. (sygn. SK 31/04): ,Konstytucja wymaga od
ustawodawcy poszanowania podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na
czele z zasada panstwa prawnego, jak rowniez praw 1 wolnosci jednostki. Ustawodawca
okreslajac sankcj¢ za naruszenie prawa w szczeg6lnosci musi respektowac (...) zasade
proporcjonalnosci wilasnego wkroczenia. Nie moze wigc stosowaé sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspdimiernie dolegliwych”.

Majac na uwadze powyzsze, w odniesieniu do zarzutu kolizji zaskarzonego
przepisu z zakazem nadmiernej represji karnej (art. 2 Konstytucji w aspekcie zasad
proporcjonalnosci) Trybunat Konstytucyjny stwierdza co nastepuje.

Sad pytajacy nie kwestionuje konstytucyjnosci penalizacji samowoli budowlanej
jako takiej. Jak juz byla o tym mowa, w kontekscie zarzutu niegodno$ci zaskarzonego
przepisu z tak ujgtym wzorcem kontroli sad pytajacy podniost zarzuty dwojakiego rodzaju.

Wskazal, ze skoro prawo budowlane nalezy do gatezi prawa administracyjnego, to
uchybienia w jego przestrzeganiu powinny by¢ usuwane przede wszystkim przy pomocy
srodkdw z zakresu tegoz prawa administracyjnego. Jak podkreslit, nie wyklucza to
stosowania represji karnej za naruszenie przepisOw prawa budowlanego. Jednak jako
ultima ratio powinna ona by¢ stosowana w ostatecznosci. Sad pytajacy wskazat przy tym,
ze: ,(...) zaskarzony przepis, ustanawiajac sankcj¢ karna za prowadzenie robot
budowlanych z naruszeniem przepiséw prawa budowlanego, w zaden sposob nie ogranicza
zakresu zachowan podlegajacych represji karnej w zaleznosci od stopnia ich spotecznej
szkodliwosci”, co powoduje, ze odpowiedzialnos¢ karna za przestepstwo okreslone w
zaskarzonym przepisie aktualizuje si¢ zarowno w wypadku rozpoczgcia budowy ,,dzien
przed uprawomocnieniem si¢ decyzji o pozwoleniu na budowg”, jak i w wypadku
samowolnego wzniesienia budynku grozacego natychmiastowym zawaleniem, cho¢ .,z
punktu widzenia spolecznej szkodliwosci czynu rdéznica migdzy tymi dwoma
zachowaniami jest diametralna”.

W kontekscie przytoczonego powyzej, plastycznego przyktadu, jakim postuzyt si¢
sad pytajacy podkreslenia wymaga, ze przedmiotem ochrony w wypadku art. 90 prawa
budowlanego nie jest wylacznie bezpieczenstwo ludzi lub mienia, ale w szczegolnosci
takze §rodowisko naturalne, tad budowlany, wtasciwe warunki zdrowotne 1 uzytkowe
otoczenia (por. B. Kurzgpa, Prawo budowlane..., op. cit., A. Wisniewski [w:] Prawo
budowlane z umowami do dzialalnosci inwestycyjnej. Komentarz, H. Kisilowska (red.),
Warszawa 2008, s. 379).

Wartosci chronione przez art. 90 prawa budowlanego, zakorzenione w art. 31 ust. 3
Konstytucji, wymagaja adekwatnej ochrony.

Podkreslenia wymaga, ze typ czynu zabronionego, okre§lony w zakwestionowanym
art. 90 prawa budowlanego, penalizujacy tzw. samowole budowlana, nie jest nowoscia.
Trafnie wskazano na to w stanowisku Sejmu.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze tzw. samowola budowlana byla
penalizowana juz przez przepisy obowiazujace w okresie migdzywojennym. Zwroci¢ tu
nalezy w szczego6lnosci uwage na art. 399 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z
dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem 1 zabudowaniu osiedli (Dz. U. Nr 23, poz.
202, ze zm.), ktory przewidywat odpowiedzialno$¢ zagrozona kara aresztu do 3 miesigcy
lub grzywny do 3000 zlotych za wznoszenie, przebudowywanie, uzytkowanie lub
znoszenie budynku albo innego urzadzenia bez pozwolenia wymaganego przez przepisy
tego rozporzadzenia lub przepisy wydane na jego podstawie.

Odpowiedzialno$¢ karna w wypadku tzw. samowoli budowlanej ustawodawca
przewidziat takze w ustawie z dnia z 31 stycznia 1961 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 7,
poz. 46, ze zm.). Zgodnie z art. 80 ust. 1 tej ustawy: ,,Kto przystepuje do budowy obiektu
budowlanego bez wymaganego przepisami pozwolenia na budowe, badz zgloszenia albo
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niezgodnie z warunkami takiego pozwolenia lub zgloszenia podlega karze aresztu do 1
roku lub karze grzywny do 50 000 zt albo obu tym karom tacznie”.

Ten typ czynu zabronionego utrzymata ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. —
Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229, ze zm.) w art. 61 ust. 1: ,,Kto przystgpuje do
budowy lub zbudowatl obiekt budowlany bez dopelnienia wymagan okre§lonych ustawa
lub przepisami wydanymi na jej podstawie albo zmienia bez zgody wlasciwego
terenowego organu administracji panstwowej sposob uzytkowania obiektu budowlanego
podlega karze aresztu do 3 miesigcy albo karze grzywny do 2 500 000 zi”.

W uzasadnieniu badanego pytania prawnego nie przedstawiono argumentOw natury
kryminalnopolitycznej, ktére przemawiatyby za koniecznoscia modyfikacji penalizacji
tzw. samowoli budowlanej poprzez jej zawezenie.

W kontek$cie przedstawionego powyzej zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonego
uregulowania z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady proporcjonalnosci Trybunat
Konstytucyjny przypomina, Ze nie jest organem powolanym do kontrolowania celowosci 1
trafno$ci rozwiazan przyjetych przez ustawodawcg. Punktem wyjScia rozstrzygnigé
Trybunatu Konstytucyjnego jest zawsze zatozenie racjonalnosci dziatan ustawodawcy i
domniemanie zgodnos$ci ustaw z Konstytucja. Zadaniem Trybunatu jest jedynie ocena, czy
przyjete przez ustawodawce rozwigzania nie naruszaja norm i wartosci konstytucyjnych.
W procesie ustanawiania norm reglamentujacych okreslone prawo lub wolno$¢ winien on
uwzgledni¢ konsekwencje przyjetych standardéw demokracji zaréwno w plaszczyznie
materialnej, jak i proceduralnej (zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia
1999 1., sygn. P 2/98).

Sad pytajacy zarzuca, ze art. 90 prawa budowlanego penalizuje czyny o
diametralnie r6znym stopniu spotecznej szkodliwosci.

Nie kwestionujac trafnosci tego spostrzezenia nalezy zauwazy¢, ze opis
poszczegblnych typdéw czynu zabronionego ze swojej istoty nie ma charakteru
kazuistycznego, lecz generalny. W stanowisku Sejmu tratnie przywolano wypowiedz W.
Wrobla 1 A. Zolla wskazujaca, ze: ,,Opis typu czynu zabronionego jest daleko posunigta
generalizacja 1 tym samym nie moze uwzglednia¢ indywidualnych cech konkretnego
czynu. Te indywidualne cechy maja istotny wpltyw na stopien spolecznej szkodliwo$ci
danego czynu. Ustawowe zagrozenie odnosi si¢ do abstrakcyjnie ujmowanego,
wyobrazonego minimalnego i maksymalnego stopnia spotecznej szkodliwosci danego
czynu zabronionego. Konkretny czyn mimo zrealizowania wszystkich znamion opisu typu
czynu zabronionego moze by¢ spotecznie szkodliwy w stopniu, ktory nie uzasadnia
uznania go za przestepstwo” (por. W. Wrobel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czes¢ ogalna,
Krakow 2010, s. 174).

Majac na uwadze argumenty powolywane przez sad pytajacy w uzasadnieniu
badanego pytania prawnego, w szczego6lnosci za$ stwierdzenia nawiazujace do spotecznej
szkodliwosci, podkres§lenia wymaga, co nastgpuje.

Ze wzgledu na element materialny przestepstwa, wystowiony w art. 1 § 2 ustawy z
dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, za zm.; dalej: k.k.)
odpowiedzialnos$ci karnej podlega ten tylko, kto dopuszcza si¢ takiego czynu realizujacego
znamiona typu czynu zabronionego, ktoérego stopien spolecznej szkodliwos$ci
(zdefiniowany w art. 115 § 2 k.k.) jest wyzszy niz znikomy. Jak juz wskazano, sad
pytajacy nie kwestionuje potrzeby istnienia typu czynu zabronionego okreslonego w art. 90
prawa budowlanego, akceptujac tym samym stan rzeczy, w ktorym czyny godzace w
wartosci chronione przez art. 90 prawa budowlanego, ktorych szkodliwos¢ spoteczna jest
wyzsza niz znikoma, spotkaja si¢ z reakcja prawnokarng panstwa.

Formutujac przedstawiony powyzej zarzut sad pytajacy pomija zatem t¢ istotna
okolicznos¢, ze czyn spelniajacy znamiona typu czynu zabronionego okreslonego w art. 90
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prawa budowlanego, moze zosta¢ uznany in concreto za czyn zawierajacy znikomy
fadunek spotecznej szkodliwosci. Taka za$ konstatacja bedzie rownoznaczna stwierdzeniu,
ze taki czyn nie stanowi przestepstwa (art. 1 § 2 k.k). Wbrew twierdzeniu sadu pytajacego,
element materialny przestgpstwa pozwala zatem na odmienne tratowanie rozmaitych
czynow realizujacych znamiona tzw. samowoli budowlanej z uwzglednieniem stopnia ich
spotecznej szkodliwosci, w szczegdlnosci za$ ,,dolnego progu”, jaki w tym zakresie
wyznacza art. 1 § 2 k.k.

Stwierdzenie, ze tadunek spolecznej szkodliwos$ci czynu jest in concreto wyzszy
niz znikomy réwniez nie oznacza takiego samego traktowania wszelkich czynoéw
stanowiacych tzw. samowol¢ budowlana, bez wzgledu na stopien ich spotecznej
szkodliwos$ci. Roznicowaniu reakcji prawnokarnej stuza tu zardwno przepisy
pomieszczone w czesci ogolnej kodeksu karnego, a w szczeg6lnosci art. 59 § 1 k.k.
(odstapienie od wymierzenia kary) oraz art. 66 § 1 kk. (warunkowe umorzenie
postgpowania), jak i ,,widetkowo” okreslona sankcja przewidziana w zakwestionowanym
przepisie.

Stwierdzenie zawarte w uzasadnieniach badanych pytan prawnych, wskazujace na
to, ze w pewnych wypadkach, w ktorych dochodzi do realizacji znamion typu czynu
zabronionego okreslonego w art. 90 prawa budowlanego ,,spoteczna szkodliwos$¢ czynu
jest zadna, co represje karna czyni catkowicie zbedna”, nie stanowi wystarczajacego
argumentu obalajacego domniemanie konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. W
postgpowaniu toczacym si¢ w przedmiocie odpowiedzialnosci oskarzonego za
przestgpstwo okreslone w art. 90 prawa budowlanego zastosowanie znajduja wszak
przepisy czesci og6lnej kodeksu karnego (por. art. 116 k.k.), przewidujace instrumenty
prawne pozwalajace na daleko idace roznicowanie reakcji na czyn realizujacy znamiona
tzw. samowoli budowlanej w zalezno$ci od stopnia jego spotecznej szkodliwosci. Dodaé tu
nalezy, ze wbrew twierdzeniu sadu pytajacego réznicowanie takie zaktada takze sam art.
90 prawa budowlanego poprzez ,,widetkowe” okreslenie przewidzianej w tym przepisie
sankcji.

5. Formutujac zarzut niezgodno$ci zaskarzonego uregulowania z art. 2 Konstytucji
w aspekcie zasady proporcjonalnosci sad pytajacy podnidst krytycznie, ze w kazdej
sytuacji objetej hipoteza zakwestionowanego przepisu sankcja karna jest stosowana
réwnolegle z sankcja administracyjna, przybierajaca postaé nakazu rozbiorki obiektu
budowlanego (art. 48 oraz art. 49b prawa budowlanego), nakazu wstrzymania robot
budowlanych (art. 48, art. 49b oraz art. 50 ust. 1 pkt 1 i 2 prawa budowlanego), badz
obowiazku uiszczenia optaty legalizacyjnej (art. 49b ust. 4 1 5 prawa budowlanego). W
jego ocenie naklady finansowe, z ktérymi wiaze si¢ proces budowlany powoduja, ze
sankcje administracyjne wydaja si¢ wystarczajaco dotkliwe, by zagrozenie nimi sktaniato
podmioty prowadzace proces budowlany do poszanowania prawa budowlanego. Reakcja
karna jest tu zatem nadmierna.

Ustosunkowujac si¢ do tego stwierdzenia nalezy przypomnie¢ orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, w ktéorym w nawigzaniu do piSmiennictwa wskazuje sig, ze
istota sankcji karnych jest represja i prewencja, natomiast kary administracyjne — oprocz
celu restytucyjnego — pelnia takze funkcj¢ prewencyjna (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz.
134; zob. takze B. Nita, Zakaz podwdojnego karania w ujeciu konstytucyjnym, ,,Zagadnienia
Sadownictwa Konstytucyjnego” nr 2/2011, s. 15).

Podkreslenia wymaga, ze w kontek$cie tak ujetego zarzutu sad pytajacy nie
wskazuje na kolizje zakwestionowanego uregulowania z zakazem podwdjnej karalnosci
(zasada ne bis in idem). Analizowany zarzut konsekwentnie wigzany jest z naruszeniem
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nakazu proporcjonalnej reakcji (art. 2 Konstytucji). Jak wskazano powyzej, zdaniem sadu
naklady finansowe wiazace si¢ z procesem budowlanym powoduja, ze sankcje
administracyjne sa wystarczajaco dotkliwe, by zagrozenie nimi sktaniato podmioty
prowadzace proces budowlany do poszanowania prawa budowlanego.

Ustosunkowujac si¢ do powyzszego nalezy przypomnie, ze w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, w kontekscie sankcji z zakresu prawa administracyjnego,
wskazywano, ze: ,,Kwesti¢ dublowania czy multiplikacji sankcji (niezaleznie od tego, jaki
poszczegdlne z nich maja charakter) nalezy jednak rozwazy¢ w aspekcie proporcjonalnosci
reakcji panstwa na naruszenie prawa, wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji. «Nadmierna
represywnos$¢» powodujaca, Ze oceniane rozwigzanie normatywne uzna si¢ za
nieproporcjonalnie uciazliwe, moze bowiem mie¢ swe zroédlo w nagromadzeniu r6znych
negatywnych nastepstw jednej sytuacji: nie tylko sankcji penalnych, lecz takze kar
administracyjnych, ich wymiaru, obostrzen proceduralnych, dowodowych, itd.” (por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2011 r., sygn. P 90/08, OTK ZU nr
3/A/2011, poz. 21).

Sad pytajacy stusznie zatem twierdzi, ze zarzut multiplikacji sankcji mozna
zasadnie rozwaza¢ w kontekscie zbiegu sankcji o charakterze represyjnym z takimi, ktore
charakteru represyjnego nie maja. Podstawy kontroli w sprawie nie stanowi bowiem
zasada ne bis in idem, ktorej naruszenie mozna by zasadnie rozwaza¢ wylacznie w
odniesieniu do zbiegu sankcji o charakterze represyjnym, ale zasada proporcjonalnosci.

Jak wynika z przywotanego powyzej orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
wbrew twierdzeniu Sejmu, dla ewentualnego stwierdzenia naruszenia zasady
proporcjonalnej reakcji karnej nie ma bowiem potrzeby wykazywania, ze sankcje
przewidziane przez zbiegajace si¢ przepisy maja charakter represyjny (blizej zob. B. Nita,
op.cit.,s. 71n.).

W  stanowisku Sejmu w nawigzaniu do wypowiedzi prezentowanych w
piSmiennictwie wskazano, ze instrumenty prawnoadministracyjne przewidziane przez
przepisy prawa budowlanego w wypadku tzw. samowoli budowlanej nie maja charakteru
represyjnego.

Rozwazajac charakter wskazanych przez sad pytajacy srodkdw o charakterze
administracyjnym, ktore moga by¢ stosowane w zbiegu z sankcja karng przewidziang w
art. 90 prawa budowlanego nalezy przypomnie¢, ze charakter nakazu rozbidrki byt juz
przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn.
P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz.2), a nastgpnie w wyroku z 26 marca 2002 r. (sygn. SK
2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15) Trybunat wskazat na nierepresyjny charakter nakazu
rozbiorki. Na szczeg6lna uwage zastuguje tu ten fragment uzasadnienia powolanego
powyzej wyroku z 26 marca 2002 r., sygn. SK 2/01, w ktorym Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, co nastgpuje: ,,Jezeli nakaz rozbiorki zostanie potraktowany jako srodek majacy
na celu przywrdcenie stanu zgodnego z prawem, to nie nalezy stosowa¢ do jego oceny
kryteriow wiasciwych dla oceny $rodkéw karnych. Nie jest «dodatkowa kara», ale
srodkiem nadzoru rozumianym jako instytucja materialnego prawa administracyjnego,
gwarantujaca poszanowanie porzadku prawnego i przywrdcenie stanu zgodnego z prawem.
Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze odpowiedzialno§¢ karna wynikajaca z
nieprzestrzegania okreslonych norm prawa budowlanego (tj. art. 48, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub
art. 50 ust. 1 pkt 2) ksztattuje art. 90 ustawy — Prawo budowlane. Naruszenie porzadku
prawnego w budownictwie, uksztalttowanego tymi przepisami podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Zastosowanie przez
ustawodawce sankcji prawnokarnych wskazuje, ze przywiazuje on duze znaczenie do
dobra publicznego chronionego przez ten przepis. Nakazu rozbidrki nie mozna traktowac
jako represji karnoadministracyjnej, lecz jako srodek majacy na celu zapewnienie stanu
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zgodnego z prawem. Naruszajacego prawo obcigaza ryzyko skutkow w postaci
przywrocenia stanu poprzedniego, czyli stanu poprzedzajacego naruszenie prawa. Osoba
dopuszczajaca si¢ naruszenia ustanowionych wymagan musi liczy¢ si¢ z tym, ze Panstwo
nie bedzie respektowaé bezprawnych faktow dokonanych i legalizowaé naruszen prawa,
ale skutecznie wymusi restytucj¢ stanu zgodnego z prawem”.

Na restytucyjny charakter nakazu rozbiorki wskazuje si¢ zgodnie zarowno w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak 1 w piSmiennictwie (por. w
szczeg6lnosci judykaty oraz pismiennictwo powotane w przytoczonym powyzej wyroku
Trybunatlu Konstytucyjnego z 26 marca 2002 r., sygn. SK 2/01).

Nakaz rozbiorki niewatpliwie zatem pelni funkcjg restytucyjna.

Charakteru represyjnego nie ma rowniez administracyjnoprawna sankcja w postaci
wstrzymania robdt budowlanych, mozliwa do zastosowania wowczas, gdy budowa jest
zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Na aprobatg zastuguje stanowisko Sejmu w zakresie, w jakim wskazuje si¢ w nim,
ze wstrzymanie robot budowlanych nie ma charakteru represyjnego. W swietle uregulowan
pomieszczonych w art. 48 ust. 3 oraz art. 50 ust. 1 pkt 1 i 2 prawa budowlanego, jest to
srodek o charakterze tymczasowym, stosowany zanim w postgpowaniu administracyjnym,
wszezetym w zwiazku z samowola budowlana, zapadnie decyzja stwierdzajaca nakaz
rozbiorki badz legalizujaca samowolg budowlana.

Z tej perspektywy najdalej idace watpliwosci nasuwa optata legalizacyjna. Jej
charakter jest w piSmiennictwie sporny (blizej zob. Z. Niewiadomski, Prawo budowlane.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 524; R. Godlewski, [w:] Prawo budowlane z umowami o
dziatalnosci inwestycyjnej, op. cit., s. 221; P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji
karnej, Warszawa 2008, s. 75).

Trybunal Konstytucyjny nie dostrzega potrzeby jednoznacznego wypowiadania si¢
W niniejszej sprawie na temat charakteru optaty legalizacyjne;j.

Rozwazajac kwesti¢ dolegliwo$ci zwiazanej z jej stosowaniem zwraca uwage, ze w
wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 stycznia 2010 r.
(sygn. akt VII SA/Wa 1921/09, Lex nr 600440) podkres$lono S$cisty zwiazek pomigdzy
optata legalizacyjna a nakazem rozbidrki w tym sensie, ze w wypadku nieuiszczenia optaty
legalizacyjnej w terminie, po ustaleniu, ze dosztlo do samowoli budowlanej, wlasciwy
organ administracyjny powinien wyda¢ decyzje¢ nakazujaca rozbidrke (art. 48 prawa
budowlanego). Jak wskazano powyzej, nakaz rozbiorki ma charakter restytucyjny. Od tego
dolegliwego sposobu przywrocenia stanu poprzedniego sprawca samowoli budowlanej
moze si¢ uwolni¢ uiszczajac w terminie optate legalizacyjna.

W $wietle poczynionych powyzej rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
nie sposob jest uznacé, izby dolegliwo$¢ wiazaca si¢ ze stosowaniem instrumentoéw, jakimi
w wypadku samowoli budowlanej operuja przepisy prawa administracyjnego powodowata,
ze przewidziana tu kumulatywne reakcja prawnokarna jest nadmierna. Stopien
dolegliwo$ci wiazacy sig¢ z zastosowaniem instrumentéw prawnoadministracyjnych mozna
tu poréwnac¢ do sytuacji, w ktorej z realizacja znamion typu czynu zabronionego wiaze si¢
szkoda, ktorej naprawienie, zgodnie z wola poszkodowanego, ma nastapi¢ badz przez
zaplate odszkodowania badz przez przywrocenie stanu poprzedniego.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazywano juz, ze dla obalenia
domniemania konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu nie wystarczy ogolnikowe
powotanie si¢ na wskazane wzorce konstytucyjne, cho¢by pozostawaty one w zwiazku z
tym przepisem. Z domniemaniem tym wiaze si¢ bowiem zasada, ze cigzar dowodu
spoczywa na tym, kto kwestionuje konstytucyjno$¢ aktu normatywnego (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00; zob. takze E.
Siemienski, Pozycja ustrojowa i witasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Ruch
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Prawniczy, Ekonomiczny 1 Socjologiczny” nr 4/1985, s. 108). Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego (por. w szczegolnosci orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
z 24 maja 1994 r., sygn. K 1/94, OTK w 1994 1., cz. I, poz. 10 oraz wyrok z 9 pazdziernika
2001 r., sygn. SK 8/00): ,,swoboda wladzy ustawodawczej jest wprawdzie ograniczona
zasadami 1 przepisami konstytucyjnymi oraz obowiazkiem poszanowania chronionych
przez te przepisy i zasady wartosci, ale w wypadkach watpliwych domniemanie powinno
przemawia¢ na rzecz zgodnosci rozstrzygnie¢ ustawowych z Konstytucja, za$ obalenie
tego domniemanie wymaga bezspornego wykazania sprzeczno$ci zachodzacej migdzy
ustawa a Konstytucja”.

W badanej sprawie sad pytajacy nie powolal argumentu, ktory obalitby
konstytucyjno$¢ poddanego kontroli przepisu. Jak wskazano powyzej, argumenty
nawigzujace do stopnia spotecznej szkodliwo$ci niektoérych czynow wyczerpujacych
znamiona tzw. samowoli budowlanej (art. 90 prawa budowlanego) oraz argumenty
nawiazujace do wystarczajacej — zdaniem sadu pytajacego — dolegliwosci, jaka wiazaé sig
ma z prawnoadministracyjnymi instrumentami stosowanymi w reakcji na samowolg
budowlang sa tu niewystarczajace. Sad pytajacy nie wskazat za$ Zadnych innych, w tym w
szczegoblnosci kryminalnopolitycznych argumentéw, ktore przemawiatyby za zasadno$cia
modyfikacji penalizacji tzw. samowoli budowlanej poprzez ograniczenie jej zakresu.

Majac na uwadze wszystkie powyzsze argumenty Trybunat Konstytucyjny orzekt
jak w sentencji.
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