RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia {wrzeénia 2011 r.

PROKURATOR GENERALNY

PG VIII TK 50/11
(P 27/11)

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z pytaniem prawnym Sadu Rejonowego w Janowie
Lubelskim II Wydziat Karny o zbadanie, ,,czy art. 90 ustawy z 7 lipca 1994 roku

- Prawo budowlane jest zgodny z art. 2 1 z art. 42 ust. I Konstytucji”

- na podstawie art. 27 pkt 5 w zwigzku z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) -
przedstawiam nastgpujace stanowisko:

1) art. 90 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jednolity -
Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.) w zakresie, w jakim odwoluje si¢
do samowoli budowlanej okreslonej w art. 48 tej ustawy:

a) jest niezgodny z art. 42 ust. 1 w zwiagzku z art. 2 Konstytucji RP;

b) jest zgodny z zasadg proporcjonalnosci wyrazong w art. 2
Konstytucji RP,
2) na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) postgpowanie
w  pozostalym zakresie podlega umorzeniu, ze wzgledu na

niedopuszczalno$é wydania wyroku.
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UZASADNIENIE

Postanowieniem z dnia 29 kwietnia 2011 r., sygn. , Sad
Rejonowy w Janowie Lubelskim 11 Wydziat Karny wystapil do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, przytoczonym na wstepie niniejszego
stanowiska.

Powyzsze pytanie prawne zostato sformutowane na tle nastgpujgcego
stanu faktycznego 1 prawnego.

Prokurator Rejonowy w Janowie Lubelskim oskarzyt J. C. o to, ze
prowadzila roboty budowlare, polegajace na ustawieniu na dzialce stanowiacej
whasnoéé I. B. dwustronnej tablicy reklamowej bez uprzedniego uzyskania
wymaganego przepisami prawa pozwolenia na wykonanie takich prac
budowlanych, to jest o przestgpstwo z art. 90 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane (tekst jednolity - Dz. U. z 2010 r, Nr 243, poz. 1623 ze zm.)
[dalej: ustawa -‘Prawo budowlane].

W ocenie Sadu pytajacego, sprzecznos¢ art. 90 ustawy - Prawo
budowlane z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji ,jest dwojaka:

- po pierwsze wydaje sig, ze kwestionowany przepis poprzez nadmierng
penalizacj¢ narusza zasadg umiarkowania represji karnej wynikajaca z zasady
demokratycznego panstwa prawnego ustanowione] przez art. 2 Konstytucji,

- po drugie kwestionowany przepis poprzez swa niejednoznacznos¢ narusza
zasade nullum crimen sine lege certq, réwniez wynikajaca z zasady
demokratycznego panstwa prawnego ustanowionej przez art. 2 Konstytucji, a
nadto zawarta w art. 42 ust. 1 Konstytucji” (uzasadnienie pytania prawnego, s.
2).

Nadmierna penalizacja zwigzana jest, zdaniem Sadu pytajacego, z tym,
ze, skoro kwestionowany przepis ma zapewni¢ przestrzeganie norm prawnych
rzadzacych procesem budowlanym, a prawo budowlane nalezy do gatezi prawa
administracyjnego, to uchybienia w przestrzeganiu tych norm powinny byé w

pierwsze] kolejnodci usuwane przy pomocy $rodkéw z zakresu prawa
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administracyjnego. Nie wyklucza to, jak dalej wskazuje Sad pytajacy,
sastosowania represii karnej za naruszenie przepisow prawa budowlanego,
Ljednak, jako wultima ratio winna ona by¢ stosowana tylko w ostatecznosci: w
przypadkach szczegodlne] uporczywosci sprawey lub przy naruszeniu badz
bezposrednim zagrozeniu zdrowia, zycia lub mienia ludzkiego - spolecznie
istotnych dobr, ktore prawo budowlane ma chronié¢, Tymczasemn kwestionowany
przepis, ustanawiajac sankcje karng za prowadzenie robot budowlanych z
naruszeniem przepiséw prawa budowlanego, w zaden sposéb nie ogranicza
zakresu zachowan podiegajacych represji karnej w zalezno$ci od stopnia ich
spotecznej szkodliwosci. W konsekwencji przestepstwem z art. 90 Prawa
budowlanego jest zardwno rozpoczgcie budowy dzien przed uprawomocnieniem
sie decyzji o pozwoleniu na budoweg, nawet przy zachowaniu wszelkich
warunkéw technicznych i bezpieczenstwa, jak | samowolne wzniesienie
budynku grozacego natychmiastowym sawaleniem sie na glowy przechodniow -
cho¢ z punktu widzenia spotecznej szkodliwosei czynu roznica miedzy tymi
dwoma zachowaniami jest diametralna. W przypadkach zblizonych do tego
pierwszego spofeczna szkodliwos¢ czynu jest zadna, co represj¢ karng czyni
catkowicie zbedna. Mimo tego kwestionowany przepis rowniez 1 tego rodzaju
zachowania poddaje penalizacji” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 2-3).
Dodatkowo Sad pytajacy podnosi, ze w kazdej z sytuacjl objetych
hipoteza art. 90 ustawy - Prawo budowlane ,przewidziana w nim sankcja karna
jest stosowana rownolegle z sankcja administracyjna, przybierajaca postac
nakazu rozbiérki obiektu budowlanego, nakazu wstrzymania robot budowlanych
badz obowigzku uiszezenia opiaty legalizacyjnej (art. 49b ust. 4 1 ust. 5 Prawa
budowlanego). Biorae pod uwagg nakiady finansowe, z ktorymi wiaze sie
proces budowlany, sankcje administracyjne same W sobie wydajg sie
wystarczajaco dotkliwe, by ryzyko zagrozenia nimi skianiato podmioty

prowadzace proces budowlany do poszanowania przepisow  prawa



budowlanego. Tym bardziej zbedna okazuje sig sankcja karna” (uzasadnienie
pytania prawnego, s. 3).

Z kolei naruszenia przez art. 90 ustawy - Prawo budowlane zasady
nullum crimen sine lege certa Sad pytajacy upatruje w braku wymaganej dla
przepisow prawa karmnego dostateczne] okreélonosci, polegajacej na ,nie
okredleniu  (...) wprost przypadkéw, w ktorych wykonywanie robot
budowlanych staje sie przestgpstwem. Zamiast tego zawiera zwrot <w
przypadkach okrelonych w art. 48, art, 49b, art. 50 ust. ] pkt 1 lub art. 50 ust. 1
pkt 2> [Prawa budowlanego], czyli jako znamiona przestepstwa ustanawia
sytuacje okreslone w innych przepisach Prawa budowlanego. Tak wiec sytuacje
(<przypadki>), w kidrych wykonywanie robot budowlanych staje sie
przestepstwem, winny by¢ opisane w przepisach, do ktérych kwestionowany
przepis odsyla” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 3).

W dalszej kolejnosci Sad pytajacy powoluje sig na tresé przepisow, do
ktérych odwotuje sie art. 90 ustawy — Prawo budowlane, i konkluduje, ze ,nie
jest jasne, czy zachowanie spenalizowane przez kwestionowany przepis polega
na wykonywaniu robot budowlanych w  braku pozwolenia na budowe
(wzglednie w braku zgtoszenia, wbrew sprzeciwowi uprawnionego organu lub
w sposob zagrazajacy bezpieczenstwu ludzi lub mienia badz srodowisku), czy
tez na wykonywaniu robot budowlanych mimo powzigcia przez wlasciwy organ
decyzji o nakazaniu rozbidrki albo postanowienia 0 wstrzymaniu 1ob0t
budowlanych (dla ktorych pierwszy z opisanych stanow jest tylko przestanka).
W konsekwencji jednoznaczne ustalenie treci zakazu karnego zawartego w
kwestionowanym przepisie na podstawie treSci przepisow prawa staje si¢
niemozliwe” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 4).

Wskazanej niejasnosci, w ocenie Sadu pytajacego, nie usuwa Sad
Najwyzszy w uchwale z dnia 27 lutego 2011 r., sygn. I KZP 1/01 (LEX nr
45460), ktory jako wiasciwg wskazat pierwszg z opisanych wyzej mozliwosei

rozumienia komentowanego przepisu, poniewaz ,chodzi o przepis prawa
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karnego, wobec ktdrego obowigzuja ustawodawce szczegdlnie ostre wymagania.
Jednym z nich jest to, by tre$¢ zakazu prawnokarnego wynikata bezposrednio z
tresci przepisow prawa. To za§ wylacza dopuszczalnosé ustalenia tej trescl w
drodze wyktadni, na podstawie pogladow prezentowanych przez nauke¢ prawa
lub orzecznictwo saddw. W przypadku kwestionowanego przepisu bedzie to
niemozliwe: bez znajomosci pogladu Sadu Najwyzszego, na podstawie samych
przepiséw, nie sposéb jednoznacznie ustali¢ tresci zakazu prawnokarnego”
(tamze).

Sad pytajacy zauwaza tez, IZ ,wykladnia dokonana przez Sad
Najwyzszy w powolanej uchwale nie jest prosig wyktadnig gramatyczng lecz
jest oparta na skomplikowanym rozumowaniu opartym o wykfadnie systemowa,
historyczng i teleologiczng” i podkresla, ze ,,[d]la osoby nie posiadajacej wiedzy
prawniczej tok rozumowania Sadu Najwyzszego bedzie praktycznie niemozliwy
od odtworzenia” (tamze).

Reasumujac rozwazania w tej czesci, Sad pytajacy stwierdza, 7e ,,[w]
efekcie nie mozna rozsadnie zaklada¢, ze przecietny obywatel, ktory moze si¢
znalezé w sytuacji okreslonej w ktéryms z powotanych przepisow, bedzie
potrafit ustali¢ granice odpowiedzialnosci prawnokarne] ustanowionej przez
kwestionowany przepis” (tamze).

Uzasadniajac za$ tezg o sprostaniu wymogowi relewantnosci pytania
prawnego, Sad Rejonowy w Janowie Lubelskim wyrazit zdanie, ze ,.[o]d
odpowiedzi na (...) pytanie prawne zalezy (...) ustalenie podstaw
odpowiedzialnosci karnej oskarzonej za zarzucony jej czyn, a w konsekwencji -
rozstrzygniecie co do istoty sprawy”, poniewaz:

.- w przypadku stwierdzenia zgodnoéci  wskazanego przepisu z
Konstytucja sprawa zostanie rozpoznana przez tutejszy Sad karny i - o ile nie
zostang stwierdzone okolicznosci wylaczajace postepowanie - zakonczona

orzeczeniem rozstrzygajacym sprawe co do istoty,



- w przypadku stwierdzenia niezgodnosci wskazanego przepisu z
Konstytucja okaze sig, ze czyn zarzucony oskarzone nie wyczerpuje znamion
okreélonego w nim przestepstwa, wobec czego postgpowanie karne na zasadzie
art. 17 § 1 pkt 2 Kodeksu postepowania karnego zostanie umorzone wobec
braku znamion czynu zabronionego (chyba ze okaze sig, ze wyczerpuje
znamiona przestepstwa okreslonego w innej ustawie karnej)” [uzasadnienie

pytania prawnego, s. 1-2).

Dokonujac analizy formalnoprawnych przestanek dopuszczalnodcl
pytania prawnego Sadu Rejonowego w Janowie Lubelskim, nalezy podnies¢, ze
Trybunat Konstytucyjny rozwazat juz wielokrotnie warunki, jakie musi spetnia¢
pytanie prawne. Przyktadowo, w wyroku z dnia 30 maja 2005 r., sygn. P 7/04,
Trybunal Konstytucyjny —stwierdzi, ze Jkazdy sqd moze przedstawic
Trybunatowi  Kowstytucyjnemu  pytanie prawne  co do zgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi ub
ustawg, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy
toczqeej sie przed sqdem. Dopuszczalnos¢ przedstawienia pytania prawnego
zostala w ten sposéb uwarunkowana trzema przestankami:  podmiotowq,
przedmiotowq i funkcjonalng.

Wedlug przestanki podmiotowej pylanie prawne moze przedstawic
<kazdy sqd>. (...) Przestanka przedmiotowa oznacza, ze przedmiotem oceny w
postepowaniu wszczetym na skutek whiesienia pytania prawnego moze Dyc
wylqcznie <zgodnosé aktu normatywnego z Konstytucjq, ratyfikowarnymi
umowami miedzynarodowymi lub ustawq>. Zgodnie z przestankq funkcjonalng
przedstawienie  przez sqd pytanmia prawnego w kwestii  zgodno$ci  aktu
normatywnego (przepisu prawnego) z Konstytucjq, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi i ustawami jest dopuszczalne 1 konieczne zarazem, wylqgcznie
w sytuacji, gdy sqd powzigl przekonanie, 12 niezgodno$é ta dotyczy wiasnie tego

aktu  normatywnego — (przepisu  prawnego), ktory ma byé  podstawg



rozstrzygniecia w sprawie rozpoznawanej przez ten sqd. Przedmiotem pytania
prawnego sqdu nie moze byé przeto jakikohwiek akt normatywny, a zwlaszcza
akt normatywny (przepis prawny), kiory nie ma bezposredniego znaczenia dla
rozstrzygniecia W rozpoznawanej przez sqd sprawie 1 z tej przyczyny nie bedzie
podstavq prawng rozstrzygnigcia’ (OTK ZU seria A, nr 5/2005, poz. 53, s.
735).

Szerzej na temat przestanki funkcjonalne;] pytania prawnego Trybunat
Konstytucyjny wypowiedziat sig w wyroku z dnia 7 pazdziernika 2008 r., sygn.
P 30/07, stwierdzajac, ze , cechq istomq pylania prawnego jest jego scisty
zwiqzek z foczqcym sie poStepowaniem w indywidualnej sprawie i watpliwosc,
ktra wystapila w toku konkretnego postepowania. Jej istnienie jest przestankq
konieczng wszczecia 1 prowadzenia - postepowania przed  Trybunalem
Konstvtucyjnym w sprawie pytania prawnego. (..)

Przedmiotem pytania prawnego (przestanka przedmiotowa) musi by¢
przepis, ktérego kontrola z okreslonym wzorcem konstyrucyjnym wplynie na
tresé rozstrzygniecia przez sqd konkretnej sprawy (...). Nie moze to byé akt
normatywny, ktory nie ma bezposredniego znaczenia dla rozstrzygniecia w
rozpatrywanej przez sqd sprawie i ktory nie bedzie podstawq rozstrzygnigcia.

Postepowanie  toczqce — Sig przed  Trybunalem Konstytucyjnym
zainicjowane pytaniem prawnym stanowi kontrole prawa zwigqzang z konkretng
sprawq, zawistq przed sqdem, gdy na gruncie tej sprawy pojawida sig
watpliwosé co do legalnosci lub konstytucyjnosci przepisu, ktdry ma byc
zastosowany w tej wiasnie sprawie. Przestankq funkcjonalng pytania prawnego
Jest wiec jego relewancja. (...)

Przedmiotem pvtania prawnego moze byc konstytucyjnoscé konkretnej
normy prawnej. Ocena relewancji pytania prawnego powinna obejmowac
zasadnosé zarzutéw wystepujqcyeh wzgledem normy. Sqd pytajqey musi rowniez
wykazaé, ze zastrzezenia o do konstytucyjnosci czy legalnosci danej norny sq

tak istotne. 7e zachodzi potrzeba ich wyjasnienia przez Trvbunal Konstytucyjny.



Pytanie prawne nie moze byc¢ zalem oderwane od przedmiotu rozpoznania w
konkretnej sprawie toczqcej sie przed sqdem pytajacym. Kontrola ta ma
charakter incydentalny. Jest mozliwa jedynie w takim zakresie, w jakim
rozstrzygniecie sprawy toczqcej -Si@ prezed sqdem zaleiy od odpowiedzi na
pytanie. Moze ono dotyczyc wylqeznie problemu hierarchicznej zgodnosci aktu
normatywnego, na podstawie ktérego orzeka sqd” (OTK ZU seria A, nr 8/2008,
poz. 135, 5. 1373-1374).

Szeroko o zaleznodei miedzy odpowiedzig na pytanie prawne a
rozstrzygnieciem sprawy, w zwigzku z ktorg pytanie zostato przedstawione,
Trybunat Konstytucyjny wypowiedzial si¢ w postanowieniu z dnia 13 grudnia
2000 r., sygn. P 9/00, stwierdzajac, ze zalezno$¢ ta oznacza , po pierwsze, ze
pytanie prawne moze by¢ przedstawione tylko w toku rozpoznawanej przez sqd
konkretnej sprawy (przy czym nie ma znaczepida 1o, W Jjakim  stadium
postepowania sqd powzigl przekonanie o potrzebie przedstawienia pytania
prawnege), po drugie - rozstrzygniecie pytania prawnego musi mieé wpbyw na
rozstrzygniecie sprawy, w toku kitdrej pytanie 1o zostato  przedstawione.
Przeslanka ta jest wigc oparta na (resci wyrazonego w kwestionowanym
przepisie unormowania, a $cislej - na istnieniu miedzy tym unormowaniem a
stanem faktycznym rozpoznawanej przez sqd Sprawy relacji uzasadniajacej
zastosowanie danego przepisu w konkretnej sprawie (...). Ismienie takiej
zaleznosci mozna przyjaé wtedy, gdy w razie utraty mocy obowiqzujqcej
kwestionowanego przepisu ustawowego w nastepstwie ogtoszenia wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajqcego niezgodnosc tego przepisu z
konstytucjiq lub ratyfikowanq umowq miedzynarodowq orzeczenie wydane w
sprawie rozpoznawanej przez przedstawiajqcey pytanie prawne sqd bedzie mialo
tresé rézmiqeq sie od tef, jakq mialoby w razie, gdyby orzeczenie to zostalo
oparte na kwestionowanym przepisie ustawowynt. Do stwierdzenia istnienia
wymagane] przez art. 193 konstytucji zalezno$ci powolany jest w pierwszym

rzedzie sqd rozpoznajqcy Sprawe, w zwiqzku z ktorq przedstawione zostalo



pytanie prawne. Nie wyklucza to jednak mozliwosci dokonania przez Trybunal
Konstvtucyjny kontroli prawidiowosci stanowiska zajetego w tej sprawie przez
sad przedstawiajqcy pytanie prawne (...). Adresatem normy wyrazonej w art.
193 konstytucji jest bowiem zaréwno sqd przedstawicjacy pytanie prawne, jak
rozstrzygajacy to pytanie Trybunal Konstytucyjny. Potwierdza to art. 32 ust. 3
ustawy o TK, zgodnie z ktorym sqd przedstawigiqcy  Trybunalowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne obowiqzany Jjest nie tylko oznaczyé sprawe, w
zwiqzku z ktorq pytanie to zostaje przedstawione, ale i wskazaé, w jakim
zakresie odpowied: na nie moze mie¢ wplyw na rozstrzygniecie tej sprawy.
Jezeli pytanie prawne dotyczy przepisu, kiory nie pozostaje w okreslonej wyiej
zaleznosci z rozpatrywanq sprawq, to wydanie wyroku przez Trybunal
Konstytucyjny jest niedopuszezalne” (OTK ZU nr 8/2000, poz. 302, s. 1492).

Zalezno$é pomiedzy trescia pytania prawnego i spodziewang
odpowiedzig a rozstrzygnigciem toczacej sie przed sadem pytajacym sprawy,
ktora, kierujac pytanie prawne do Trybunatu Konstytucyjnego, musi wykazac
sad pytajacy, Trybunal okreslit w postanowieniu z dnia 30 czerwca 2009 r.,
sygn. P 34/07, jako ,prawnie istotng, bezposredniq i merytoryczng” (OTK ZU
seria A, nr 6/2009, poz. 101, s. 1011).

Analiza pytania prawnego i stanu faktycznego sprawy zawiste) przed
Sadem Rejonowym w Janowie Lubelskim, w $wietle przedstawionego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, dowodzi, ze spelnione zostaty
przestanki: podmiotowa (pytanie prawne przedstawit bowiem sad) i
przedmiotowa (pytanie prawne dotyczy konstytucyjnosci przepisu art. 90
ustawy - Prawo budowlane).

Nie wydaje si¢ natomiast, aby w odniesieniu do pelnej tresci zawarte] w
przepisie art. 90 ustawy - Prawo budowlane zadoséuczyniono wymaganiu
saleznoéci miedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnieciem sprawy

toczacej sie przed pytajacym sadem (przestanka funkcjonalna), ujmowanemu w
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postaci relewantnej (prawnie donioste]) relacji pomigdzy odpowiedzia na

pytanie prawne a rozstrzygnigciem sprawy.

Przepis art. 90 ustawy — Prawo budowlane brzmi:

.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 wolnosdci albo pozbawienia

wolnosci do lat 2.7

Powolany przepis statuuje przestgpstwo nazywane ,samowola

budowlang” (w doktrynie wysuwane 8§ zastrzezenia co do poprawnoscl

terminologiczne] w okresleniu czynow kryminalizowanych przez ten przepis
mianem ,samowola budowlana”, o czym W dalszej czedci niniejszego
stanowiska).

Przepis art. 90 ustawy - Prawo budowlane odsyta do przepiséw art. 48,

art. 49b, art. 50 ust. 1 pkt 1 oraz art. 50 ust. 1 pkt2 tej ustawy.

I tak, wykonywanie robdt budowlanych w warunkach okreslonych w:

1) art. 48 ustawy - Prawo budowlane, to budowa obiektu
budowlanego lub jego czgsci bez wymaganego pozwolenia
na budowe;

2) art. 49b ustawy - Prawo budowlane, to budowa obiektu
budowlanego lub jego czesci bez wymaganego zgloszenia
bad? pomimo wniesienia sprzeciwui przez wiasciwy organ;

3) art. 50 ust. 1 pkt 1 ustawy - Prawo budowlane, to
prowadzenie innych robot budowlanych, bez wymaganego
pozwolenia na budowe albo zgloszenia;

4) art. 50 ust. 1 pkt 2 ustawy - Prawo budowlane, to
prowadzenie  robot budowlanych ~w sposob  mogacy
spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa Iudzi lub mienia

badz zagrozenie srodowiska.
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Sprawa, w ktorej Sad Rejonowy w Janowie Lubelskim sformutowal
pytanie prawne, dotyczy zachowania oskarzonej, polegajacego na wykonaniu
(budowie) na dzialce stanowiacej wlasnos$¢ pokrzywdzonego obiektu
budowlanego w postaci tablicy reklamowej bez uprzedniego uzyskania
wymaganego przepisani prawa budowlanego pozwolenia na wykonanie takiej
budowy Ma zatem do niej zastosowanie wylacznie ten fragment zaskarzonego
przepisu, ktory odsyla do art. 48 ustawy - Prawo budowlane (vide - art. 3 pkt 11
3 ustawy - Prawo budowlane oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 28 czerweca 2006 r., sygn. II OSK 931/05, LEX nr 266955
oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11
stycznia 1999 r., sygn. 11 SA 1617/98, LEX nr 46756).

Trzeba jednoczesnie zauwazyé, iz Sad pytajacy nie kwestionuje
poprawnosci zarzutu aktu oskarzenia, w ktérym jest mowa o braku pozwolenia
na wybudowanie tablicy reklamowej.

W przedstawionych warunkach, przedmiot pytania prawnego nalezato
ograniczyé tylko do tego fragmentu przepisu art. 90 ustawy - Prawo budowlane,
ktory zawiera odestanie do samowoli budowlanej okreslonej w art. 48 tej
ustawy. Wszak tylko w tym zakresie, zaleznos¢ pomiedzy trescia pytania
prawnego i spodziewang odpowiedzig a rozstrzygnigciem toczacej sig przed
sadem pytajacym sprawy, jest ,,prawnie istotna, bezposrednia i merytoryczna”.

W pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu, ze wzgledu
na niedopuszczalno$é wydania orzeczenia, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,

poz. 643 ze zm.).

Przechodzac do rozwazan merytorycznych, nalezy podniesc, ze w
doktrynie przyjmuje sie, iz art. 90 ustawy — Prawo budowlane statuuje
przestepstwo  (wystepek) nazywane ,samowolg budowlang” oraz, ze

postepowanie karne prowadzone w zwiazku z popetnieniem czynu zabronionego
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-

okreslonego w komentowanym przepisie, jest postepowaniem niezaleznym od
uruchamianych na podstawie przepisow Prawa budowlanego procedur
administracyjnych zwiazanych z dokonanym naruszeniem, coO powoduje, 1z
wymierzana przez sad kara za popetnienie czynu ‘zabronionego funkcjonuje
odrebnie od skutkéw podjetych rozstrzygnig¢ w przeprowadzonym
postepowaniu administracyjnym. Wywodzi si¢ bowiem, iz orzekanego w drodze
decyzji administracyjne] nakazu rozbiorki, samowolnie wykonanego obiektu
budowlanego lub jego czesci, nie nalezy utozsamiaé z konsekwencjami
karnoprawnymi za popelnienie czynu zabronionego, gdyz sankcja w postac
rozbi6rki obiektu, w wiekszym stopniu petni funkcje $rodka majacego na celu
przywrécenie stanu zgodnego z prawem (funkcja restytucyjna) niz $rodka
stanowiacego odplate za czyn spolecznie szkodliwy w postaci samowoli
budowlanej (funkcja represyjna) [vide - S. Serafin, Prawo budowiane.
Komentarz, Wydawnictwo C. H. BECK, Warszawa 2006, s. 505-507; B.
Kurzepa, Prawo budowlane. Komentarz do ustawy i orzecznictwo,
Wydawnictwo Dom Organizatora, Torun 2008, s. 603-608; T. Asman, E.
Dessoulavy - Sliwinski, B. Janiszewska - Kuropatwa, Z. Niewiadomski, A.
Plucifiska - Filipowicz, Prawo budowlane. Komentarz, Wydawnictwo C. H.
BECK, Warszawa 2009, s. 798-802].

W ocenie S. Serafina, ,,podstawa sporzadzenia przez prokuratora aktu
oskarzenia moze byé wylacznie ostateczna decyzja (podkr. wh) w
przedmiocie:

- wydanego na podstawie art. 48 ust. 1 lub art. 49b ust. 1 PrBud (ustawy
- Prawo budowlane - przyp. wt.) nakazu rozbiorki obiektu budowlanego lub jego
czeser,

- zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie
robot, a w przypadku zakonczenia budowy — wylacznie zatwierdzenia projektu
budowlanego, jezeli budowany [ub wykonany w warunkach samowoli

budowlanej obiekt lub jego czes¢ spetnia warunki jej legalizacji;



,_.
)

- nakazu wykonania okreslonych czynnosci lub robot budowlanych, w
zwiazku z prowadzonym postgpowaniem naprawczym na podstawie przepisu
art. 51 ust. 1 PrBud.”, poniewaz, jak dowodzi ten Autor, ,ustalenie faktu
popelnienia czynu zabronionego okreslonego w omawianym przepisie nastepuje
zawsze w postepowaniu administracyjnym”, co oznacza, 1z ,,w momencie
wszezecla postgpowania w sprawie <samowoli budowlanej> organ powinien
powiadomi¢ prokuratora o prowadzeniu takiego postepowarnia oraz o osobie i
rodzaju dokonanego przez nig naruszenia” (S. Serafin, Prawo budowlane.
Komentarz, op. cit., 5. 506-507).

Podobnie wypowiadaja sie: T. Asman, E. Dessoulavy - Shwinski, E.
Janiszewska - Kuropatwa, Z. Niewiadomski oraz A. Plucifska - F ilipowicz
stwierdzajac, ze ,,obecnie dominuje poglad, iz postgpowanie karne jest
nastepstwem postgpowania administracyjnego, a nie odwrotnie (podkr. wi.),
cho¢ postepowania te sa wzgledem siebie autonomiczne, co oznacza, ze w
przypadku gdy w postgpowaniu Karnym sad powszechny przyjmie, ze z
okreslonych wzgledow nie nalezy wymierzac kary (np. umorzy postepowanie z
powodu znikomej szkodliwoéci spotecznej czynu), to na organach administracji
publicznej nadal ciazy ustawowy obowigzek przeprowadzenia postgpowania w
ramach nadzoru budowlanego. Takze ukaranie inwestora za wybudowanie
obiektu budowlanego w warunkach samowoli budowlanej nie tworzy stanu
powagi rzeczy osadzone] (rel iudicatae) w tym sensie, ze wylgcza to stosowanie
sankcji z art. 48 PrBud. Aby bowiem zachodzita powaga rzeczy osadzone], musi
zachodzié tozsamos¢ sprawy, dotyczaca zardwno podmiotu jak i przedmiotu
sprawy, jej podstawy nie tylko faktycznej, lecz takze prawnej (wyr. NSA z
15.4.2005r., OSK 1400/04, niepubl.)” [T. Asman, E. Dessoulavy - Sliwiaski, E,
Janiszewska - Kuropatwa, Z. Niewiadomski, A. Plucinska - Filipowicz, Prawo
budowlane. Komentarz, op. cit., s. 801].

Odmienny poglad prezentuje B. Kurzgpa, dia kiorego ~islens przepisu

art. 90 ustawy (ustawy - Prawo budowlane — przyp. wi.) jest taki, ze organy
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Scigania oraz sady karne wcale nie musza oczekiwac na ostateczne
rozstrzygniecie organu administracyjnego w przedmiocie wydania nakazu
przymusowej rozbidrki (decyzja) lub  wstrzymania robot budowlanych
(postanowienie), a tym samym stwierdzenia wystapienia samowoli budowlane],
gdyz oceny tej dokonuja samodzielnie, tzn. samodzielnie stwierdzajg, ze roboty
budowlane byly wykonywane bez wymaganego pozwolenia lub zgloszenia albo
pomimo sprzeciwu wniesionego przez wiasciwy organ. Oznacza to, ze wydanie
decyzji o rozbidrce Jub postanowienia o wstrzymaniu robdt, nie jest warunkiem
sine guo non odpowiedzialnosci za przestgpstwo z art. 90 ustawy” (B. Kurzgpa,
Prawo budowlane. Komentarz do ustawy i orzecznictwo, op. cit., 5. 607).

Zdaniem tego Autora, ,,[ploglad ten znajduje potwierdzenie w wyroku
Sadu Najwyzszego z dnia 25 czerweca 1996 r., sygn. V. KKN 43/96 (...) oraz
uchwale tegoz Sadu z dnia 27 lutego 2001 r., sygn. 1 KZP 1/01 (...)” [tamze].

W obu powotanych przez B. Kurzepe judykatach, Sad Najwyzszy,
rozpoznajac kasacje od prawomocnego wyroku Sadu Wojewodzkiego w 5. z
dnia 27 lutego 1996 . (wyrok SN z dnia 25 czerwca 1996 r.) oraz odnoszac sig
do przedstawionego przez Sad Okregowy w L. zagadnienia prawnego
wymagajacego zasadniczej wykladni ustawy (uchwata SN z dnia 27 lutego
2001 r.), dokonat wyktadni art. 90 ustawy - Prawo budowlane.

W wyroku z dnia 25 czerwca 1996 r. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze
Jajrtykut 90 Prawa budowlanego obejmuje kryminalizacja samowole
budowlang zaréwno poprzedzajaca decyzje organdéw nadzoru budowlanego,
wydane w my$l art. 48 i 50 ust. 1 pkt 1 lub 2 Prawa budowlanego, jak i dalsza
wskutek wykonywania robét budowlanych, pomimo wydanych decyzji o
rozbioree lub wstrzymaniu tych robdt” (LEX nr 26185), natomiast w uchwale z
dnia 27 lutego 2001 r. Sad Najwyzszy wskazal, ze ,,[o]dpowiedzialnod¢ 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 (podkr. wt) od tego, czy w trakcie wykonywania robot
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budowlanych zostalo wydane przez wilasciwy organ postanowienie 0
wstrzymaniu tych robot, lecz od tego, czy byly one wykonywane bez
wymaganego pozwolenia lub zgloszenia™ (op. cit.).

W uzasadnieniu wyroku z dnia 25 czerwca 1996 r., Sad Najwyzszy
stwierdzit, miedzy innymi, ze ,.Jo}dtworzenie na podstawie tresci art. 90 Prawa
budowlanego takiego zakazu (normy postepowania), jaki w drodze wyltadni
gramatycznej orzekajace w sprawie sady w przepisie tym dostrzegly, jest
teoretycznie mozliwe. Ujecie tego przepisu nie jest jednak wzorem sztuki
legislacyjnej i jego wykladnia moze wywolywaé trudnosci (podkr. wt.).

Wyktadnia art. 90 Prawa budowlanego przez orzekajace w sprawie sady
- sprowadzajaca sie do wniosku, ze omawiany przepis nie penalizuje samowoli
budowlanej, ale ignorowanie, poprzez dalsze wykonywanie robot budowlanych,
niektorych (a mianowicie okreslonych w art. 48 i 50 ust. 1 pkt [ 1 2 Prawa
budowlanego) decyzji wiasciwego organu nadzoru budowlanego - jest jednak
bledna i nie moze byé aprobowana. Wykladnia ta dokonana zostata z
pominieciem petnej, gramatycznej analizy przepisu oraz regut wyktadni
historycznej i systemowej. Juz sam wniosek, ze w nowym Prawie budowlanym
ustawodawca zrezygnowat z penalizacji samowoli budowlanej, uznac¢ nalezato
za nieracjonalny.

Samowola budowlana byta bowiem juz w przesztosci penalizowana. W
mys| przepiséw ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane (Dz.
U. Nr 38, poz. 229 ze zm.) w postaci podstawowej stanowita wykroczenie, a w
postaci kwalifikowane] - wystepek (por. art. 61 ust. 1 12).

Toczaca sie publicznie, w tym takze sejmowa, dyskusja dotyczaca
nowego Prawa budowlanego wskazywata, ze motywem jego uchwalenia byta
potrzeba wprowadzenia mechanizmow bardziej skutecznego przeciwdziatania
wszelkim przejawom samowoli budowlanej, w tym m.in. przez zaostrzenie
sankcii w przypadkach tej samowoli. Prawo budowlane z 1994 r. 1stotnie

charakteryzuje zaostrzenie rygoréw prawnych w  przypadkach samowoll
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budowlanej, wyrazajace si¢ wprowadzeniem obligatoryjnego nakazu rozbidrki
obiektdw budowlanych wzniesionych z narusZeniem prawa (art. 48).

Wyktadnia przepisébw prawa musi by¢ poprzedzona zatozeniem, ze
przepisy‘ te wydane zostaly przez racjonalnego ustawodawce, ktory w SWej
dziatalnoscei kieruje sie konsekwentnie okreslonymi ocenami.

Oczywisty, w $wietle powyzszych argumentow, wniosek, ze w nowym
Prawie budowlanym ustawodawca nie rezygnowal z penalizacji samowoli
budowlanej, potwierdza wykiadnia systemowa. W mysl art. 92 ust. 2 pkt 1
Prawa budowlanego, niestosowanie sie do wydanych na podstawie ustawy,
decyzji whasciwych organéw - pomimo zastosowania srodkow egzekuc
administracyjnej - jest wykroczeniem. Gdyby wigc przyjac¢ zatozenie, ze art. 90
Prawa budowlanego penalizuje niestosowanie si¢ do decyzji (okreslonych w art.
48 150 ust. 1 pkt I i 2) organu nadzoru budowlanego, norma zawarta w art. 92
ust. 2 pkt 1 pozbawiona bytaby racji bytu.

Wreszcie, nie ulega watpliwosci fakt, ze przyjeta przez orzekajace w
sprawie sgdy interpretacja art. 90 jest powierzchowna i pomija gramatyczng
analize zwrotu <w przypadkach okreslonych..>. Siggniecie do tresci przepisow
wymienionych w art. 90 Prawa buddwlanego uzasadnia wniosek, ze
<przypadki> w tych przepisach <okreslone>, to wykonanie lub wykonywanie
obiektu budowlanego lub robét bez wymaganego pozwolenia na budowg lub
zgloszenia budowy (art. 48 1 50 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 28 i art. 30 ust. 1) albo
whbrew sprzeciwowi wilasciwego organu panstwowego nadzoru budowlanego
(art. 48 w zw, z art. 30 ust. 2), a takze wykonywanie robdt budowlanych w
sposéb mogacy spowodowaé zagrozenie bezpieczefstwa fudzi lub mienia albo
zagrozenie $rodowiska (art. 50 ust. 1 pkt 2 i art. 31 ust. 3). Bez watpienia czym
innym jest wiec zawarty w art. 90 Prawa budowlanego zakaz wykonywania
robot budowlanych w przypadkach okreslonych w art. 48 (...), a czym innym

nakaz stosowania sie do <decyzji> wiasciwych organdw, ktorego ztamanie
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powoduje - w my$l art. 92 ust. 2 pkt | Prawa budowlanego - odpowiedzialnosc
za wykroczenie” (op. cit.).

7 kolei w uzasadnieniu uchwaty z dnia 27 lutego 2001 r., Sad
Najwyzszy stwierdzit, miedzy innymi, Ze ,.[p]rzepis art. 90 Prawa budowlanego
typizuje przestepstwo tradycyjnie zwane samowolg budowlana, ktdrego istota
jest wykonywanie robét budowlanych bez dopetnienia wymagan formalnych.
Powyzsze okreslenie nie jest jednak adekwatne do wszystkich postaci objetych
dyspozycja tego przepisu. Wedhig ustawodawcy jest to bowiem <wykonywanie
robét budowlanych> w trzech przypadkach, sformufowanych w:

art. 48 - wykonywanie robdt budowlanych polegajacych na budowie obiektu
budowlanego bez wymaganego pozwolenia na budowg albo bez zgloszenia, albo
pomimo wniesienia sprzeciwu przez wiasciwy organ;

art. 50 ust. 1 pkt 1 - wykonywanie innych robot budowlanych bez
wymaganego pozwolenia albo zgtoszenia;

art. 50 ust. 1 pkt 2 - wykonywanie wszelkich robot budowlanych w sposéb
mogacy spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz
zagrozenie srodowiska.

Samowola budowlana sa tylko dwie pierwsze postacie przestgpstwa
okreslonego w art. 90 (podkr wt.), gdyz dla bytu tego przestgpstwa wymagane
jest samo naruszenie obowigzkow o charakterze formalnym. Natomiast trzecia
posta¢ przestepstwa okreslonego w art, 90 polega na wykonywaniu robét takze
na podstawie pozwolenia na budowg lub po dokonaniu zgloszenia, ale w sposéb
mogacy spowodowaé zagrozenie, 1 dlatego nie jest samowola. Dobrem
chronionym w tym przepisie jest tad budowlany, bezpieczenstwo ludzi 1 mienia
oraz wlasciwe warunki zdrowotne i uzytkowe dla srodowiska.,

Artykul 90 Prawa budowlanego zostal sformulowany, niestety, w
sposob odbiegajacy od przvjetej w kodeksie karnym konstrukeji norm
karnych, gdyz nie zawiera dokladnego okreslenia znamion czZynu.

Rezultatem przyjetej techniki legislacyjnej, polegajacej na odestaniu do
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innych przepisow, sa wystepujace nadal roznice interpretacyjne i trudnosci
w jego stosowaniu w praktyce orzeczniczej, na co wskazuje uzasadnienie
postanowienia Sadu Okregowego o przekazaniu zagadnienia prawnego w
niniejszej sprawie (podkr. wt.).

(...) w $wietle wyktadni gramatycznej przepisu art. 90 w zw. art. 50 ust.
1 pkt 1, a nadto w zw. z art. 48 oraz w zw. Z art. 50 ust. 1 pkt 2 Prawa
budowlanego, upowaznione jest stwierdzenie, ze odpowiedzialnosct kamej na
podstawie art. 90 podlega osoba, ktora: wykonuje roboty budowlane badz to bez
zezwolenia lub zgloszenia, gdy jest ono wymagane, badz mimo wniesienia
sprzeciwu przez wlasciwy organ (art. 28, 30 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3), badz
wykonuje roboty budowlane w sposéb mogacy spowodowaé zagrozenie
bezpieczenstwa ludzi lub mienia albo zagrozenia srodowiska (art. 50 ust. 1 pkt
2).

Zgodnie z brzmieniem art. 3 pkt 7 Prawa budowlanego, przez pojecie
<roboty budowlane> rozumie¢ nalezy budowe, a takze prace polegajace na
montazu, remoncie lub rozbiérce obiektu budowlanego.

Rozstrzygniecia zatem wymaga kwestia o zasadniczym Znaczeniu, a
mianowicie - jak nalezy rozumieé¢ sformulowanie uzyte w art. 90 Prawa
budowlanego <..w przypadkach okreslonych w..>: czy takie przypadki
zachodza dopiero po wydaniu postanowienia o wstrzymaniu robot
budowlanych (art. 50 ust. 1 pkt 1i2) albo po wydaniu decyzji o rozbidrce
obiektu budowlanego lub jego czesci (art. 48), czy tez nie zalezg od wydania
pozwolenia albo wymaganego zgloszenia.

Kwestia ta budzila juz kontrowersje na tle poprzednich
uregulowan, a zwlaszcza na tle art. 61 Prawa budowlanego z 1974 r. (...).
Odnoszac si¢ do owej kwestii, stwierdzi¢ trzeba, iz byt przestepstwa nie
moze by¢ uzalezniony od tego, czy organ administracji wydal postanowienie

o wstrzymaniu prowadzenia robét budowlanych lub decyzje o rozbidrce
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obiektu budowlanego, czy tez ich nie wydal, gdyz zaleznos¢ ta nie wynika z
tresci art, 90 Prawa budowlanego (podkr. wi.).

Gdyby wolg ustawodawcy bylo uzaleznienie penalizacyi czynu
przewidzianego w art. 90 Prawa budowlanego wytacznie od postepowania
whbrew wydanym w trybie art. 50 § 4 postanowieniom, a nastgpnie wbrew
wydanym w trybie art. 51 ust. 1 decyzjom, to owa zaleznos¢ musiataby znalez¢
wyrazne i jednoznaczne odzwierciedlenie w brzmieniu tego przepisu. Artykuf
90 nie sankcjonuje niestosowania sie do wydanych uprzednio postanowien albo
decyzji, tak jak to przyktadowo czyni art. 92 ust. 2 pkt I w wypadku
niestosowania si¢ do wydanej decyzji wilasciwych organdéw, pomimo
zastosowania  $rodkdéw  egzekucji  administracyjnej, lecz  sankcjonuje
wykonywanie robot budowlanych bez wymaganego pozwolenia lub zgloszenia,
ktorych brak zardwno w sytuacji przewidzianej w art. 48, jak 1 w art. 50 ust. |
pkt 112 jest bardzo istotnym elementem czynu przestepnego.

A wreszcie, za przyjeta wykladnia przemawia oczywisty wniosek,
wynikajacy wprost z tresci art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 Prawa
budowlanego  (zawierajacej trzecig posta¢ tego  przestepstwa),  ze
odpowiedzialno$¢ za spowodowanie zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub
mienia albo $rodowiska wigze sie z wadliwym prowadzeniem robot
budowlanych, niezaleznie od tego, czy sprawca uzyskal uprzednio pozwolenie
lub roboty te zglosit. Nie sposéb zas przyjaé, aby art. 90 w zw. z art. 50 ust. |
pkt 1 byt inaczej interpretowany, anizeli art. 90 w zw, z art. 50 ust. 1 pkt 2.

Odmienna interpretacja stanowitaby daleko idgce ograniczenie zakresu
odpowiedzialnosci, a nawet swoisty zachete do samowoli budowlanej, skoro
niezglaszanie podejmowanych robdt budowlanych byloby optacalne 1 w
rezultacie bezkarne, az do chwili wydania stosownych postanowien Jub decyzji
przez whasciwy organ. Jesli zas sprawca po ich wydaniu nie wykonywat juz
zadnych robot budowlanych, nie bytoby podstaw do pociggniecia go do

odpowiedzialnosci za przestepstwo okreslone w art. 90 Prawa budowlanego, a
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po uplywie pieciu lat nie byloby podstaw do stosowania nawet sankcji o
charakterze administracyjnym (art. 51 w zw. z art. 49).

Z kolei wnioski wynikajgce z wyktadni historycznej przekonujq o tym,
ze samowola budowlana byla karalna juz od dawna. Otdz, przewidziano ja w
art. 399 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 1. o
prawie budowlanym i zabudowie osiedli (Dz.-U. Nr 23, poz. 202), a nastepnie w
kolejnych aktach prawnych, to jest w art. 80 ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. -
Prawo budowlane (Dz. U. Nr 7, poz. 46) oraz w art. 61 ustawy z dnia 24
pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229).

Ustawodawca zawsze widzial konieczno$¢ penalizacji samowoli
budowlanej badz jako wykroczenia, badz jako przestepstwa, Problem ten
rozwiazal w obechnie obowiazujacych przepisach, z ktérych art. 90 1 91 Prawa
budowlanego wprowadzaja odpowiedzialnos¢ za przestepstwa, natomiast art. 92
i 93 - za wykroczenia. Zardwno zakres penalizacji, jak i wysoko$¢ sankcji
$wiadezg o zaostrzaniu rygoréw w zwalczaniu tego zjawiska, czemu ma réwniez
shizy¢ wprowadzony w art. 48 nakaz rozbiorki obiektu budowlanego lub jego
czgscl” (op. cit.).

Tre$¢ powolanych orzeczen Sadu Najwyzszego potwierdza trafnosé
pogladu B. Kurzepy (na co zwréeit uwage sam Autor), ze wydanie przez organ
administracji decyzji o rozbidrce lub postanowienia o wstrzymaniu robot nie jest
warunkiem sine quo non odpowiedzialnosci za przestepstwo z art. 90 ustawy -
Prawo budowlane.

Whbrew bowiem zapatrywaniu pozostatych przedstawicieli dokiryny (ich
poglady cytowano wczesniej), ustalenie faktu popelnienia przestgpstwa z art. 90
ustawy - Prawo budowlane wcale nie musi nastgpi¢ w postgpowaniu
administracyjnym. Mozna tego dokona¢ rowniez w postgpowaniu kamym, co
oznacza, ze podstawa sporzadzenia przez prokuratora aktu oskarzenia w sprawie
o przestepstwo z art. 90 ustawy - Prawo budowlane nie jest tylko ostateczna

decyzja administracyjna. Wszak Sad Najwyzszy stanat na stanowisku, ze art. 90
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ustawy - Prawo budowlane obejmuje kryminalizacja samowole budowlang
zaréwno poprzedzajacy decyzje organow nadzoru budowlanego, wydane w
trybie art. 48, i art. 50 ust. 1 pkt [ i 2 tej ustawy, jak i dalszg samowole
budowlang wskutek wykonywania robét budowlanych, pemimo wydanych
decyzji o rozbi6ree lub wstrzymaniu tych robot.

W powotanych judykatach Sadu Najwyzszego stwierdzono rowniez, 12
art. 90 ustawy - Prawo budowlane zawiera wady legislacyjne, przez co
wykladania tego przepisu moze wywotywaé trudnosci.

Na trudnodci w odkodowaniu rzeczywistej tresci tego przepisu
wskazywano tez w doktrynie.

W ocenie T. Asman, E. Dessoulavy - Sliwiaiskiego, E. Janiszewskiej -
Kuropatwy, Z. Niewiadomskiego oraz A. Plucinskiej - Filipowicz, o czym
wezedniej byla mowa, zastrzezenia budzi poprawnosc terminologiczna
okreslenia czynéw podpadajacych pod art. 90 ustawy - Prawo budowlane
mianem ,samowola budowlana”, w sytuacji, gdy jak podnoszg ci Autorzy,
prowadzenie robot budowlanych w sposob mogacy spowodowaé zagrozenie
bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie Srodowiska (art. 50 ust. 1 pkt 2
ustawy - prawo budowlane - przyp. wl.), samowolg nie jest, gdyz formalnie
spelniony jest wymog posiadania <akceptacji> wlhasciwego organu co do same]
mozliwosci prowadzenia tych robot, natomiast zastrzezenia budzi sposob ich
wykonywania. W tym ostatnim przypadku chodzi zatem nie o dziatanie
<samowolne>, lecz <szkodliwe>, <niefrasobliwe> czy <nieodpowiedzialne> w
stosunku do débr szczegolnie chronionych prawem, jak bezpieczenstwo ludzi
lub mienia badz zagrozenie $rodowiska” (T. Asman, E. Dessoulavy - Sliwinski,
E. Janiszewska - Kuropatwa, Z. Niewiadomski oraz A. Plucinska - Filipowicz,
Prawo budowlane. Komentarz, op. cit, s. 800, vide tez - uzasadnienie
powolane] uchwaty Sadu Najwyzszego Z dnia 27 lutego 2001 r., sygn. I KZP
1/01, op. cit.).
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W doktrynie podnoszono tez, ze ,,[z] przyjetego przez ustawodawce
sformutowania komentowanego przepisu (art. 90 ustawy — Prawo budowlane -
przyp. wl) wynika, Ze jego tre$¢ nie zawiera doktadnego okreslenia znamion
popelnionego czynu. Powyzszy stan nie tylko nie ulatwia ustalenia faktu
popelnienia przestepstwa, ale w praktyce orzeczniczej wywoluje mozliwose
roznych interpretacji omawianej regulacji” (S. Serafin, Prawo budowlane.
Komentarz, op. cit., s. 506; vide tez - M. Bojarski i W. Radecki, O pelnq
kodyfikacje prawa karnego, Prokuratura i Prawo z 1995 ., z. 5, 5. 66-67).

Konstrukcje komentowanego przepisu skrytykowat tez B. Kurzepa,
ktory stwierdzil, ze ,[plrzepis ten najlepiej ilustruje brak starannosci
ustawodawcy, co pozniej wywohije wiele nieporozumief przy jego stosowaniu
w praktyce organdw S$cigania wymiaru sprawiedliwosci. One bowiem muszg
dokonad takie] wykladni, ktéra by byla uwazania za wypowiedZ nie budzacq
zadnych watpliwosci. Okazuje sie, ze nie jest to proste, gdyz konstrukcja
powolanego art. 90 pozwala na zupetnie rézne jego rozumienie, a uzasadnienie
dwoch przeciwstawnych punkiéw widzenia da si¢ rowniez przekonywujaco
uzasadni¢. Sytuacja taka powinna by¢ dla ustawodawcy powaznym
ostrzezeniem, ze przepis jest wadliwie skonstruowany i wymaga
natychmiastowej zmiany” (B. Kurzepa, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z
dnia 25 czerwea 1996 r., sygn. V KKN 43/96 [w:] Prokuratura i Prawo z 1998 1,
z. 1,s. 83).

Wprawdzie, w powotanej glosie, B. Kurzgpa podziela poglad Sadu
Najwyzszego zawarty w glosowanym wyroku (podobnie zreszta jak inni
przedstawiciele doktryny), niemniej Autor ten przyznaje, ze ,[sitylizacja
przepisu (art. 90 ustawy — Prawo budowlane — przyp. wl.), a szczegblnie uzycie
zwrotu <wykonuje roboty budowlane> sugeruje, iz sprawcg samowoli
budowlanej jest wyltacznie osoba, ktora w przypadkach okreslonych w art. 48,
art. 50 ust. 1 pkt 1 lub art. 50 ust. 1 pkt 2 (art. 49b zostat dodany dopiero w dniu

11 lipca 2003 r. w zwiazku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
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o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U,
Nr 80, poz. 718 [dalej: ustawa zmieniajaca) - przyp. wi.), pomimo wydania
decyzji lub postanowienia przez organ administracyjny, nadal kontynuuje
wykonywanie robdt budowlanych. Sila rzeczy, prowadzenie rob6t budowlanych
bez zezwolenia wlasciwego organu, przed wydaniem decyzji administracyjnej,
bytoby niekaralne” (B. Kurzepa, Glosa do wyroku Sadu Najwyiszego z dnia 25
czerwea 1996 r., sygn. V KKN 43/96, op. cit., s. 88).

Poglad Sadu Najwyzszego, zawarty w wyroku tego Sgdu z dnia 25
czerwca 1996 r., sygn. V. KKN 43/96, spotkat sie, jak juz Wwspomniano, z
powszechng aprobata doktryny. Doktryna powszechnie zaakceptowata tez
uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 27 lutego 2001 1., sygn. I KZP 1/01. |

Wydaje sie jednak, ze przedstawiciele doktryny, wypowiadajacy si¢ na
gruncie obowiazujacego art. 90 ustawy - Prawo budowlane, w niedostateczny
sposob rozwazyli kontekst normatywny, w jakim przepis ten znalazl si¢ od dnia
11 lipca 2003 1., w zwiazku z wejsciem w zycie ustawy zmieniajace;.

Wprawdzie zardwno przed, jak i po dniu 11 fipca 2003 1., komentowany
przepis (z jednym drobnym wyjgtkiem w postaci dodanego art. 49b, o czym
wezednie] byla mowa) zawieral odwotanie do tych samych co poprzednio
oznaczen przepisow ustawy - Prawo budowlane, w tym rowniez do art. 48, to
tres¢ art. 48, poczawszy od dnia 11 lipca 2003 r., ulegta radykalnej zmianie.

Owej zmiany wspomnianego kontekstu normatywnego, w poréwnaniu
ze stanem prawnym obowiazujacym w chwili wydawania wyroku z dnia 25
czerwea 1996 1., sygn. V KKN 43/96 oraz uchwaly z dnia 27 Jutego 2001 r.,
sygn. 1 KZP 1/01, nie dostrzegh, jak sig wydaje, rowniez Sad Najwyzszy,
stwierdzajac w wyroku z dnia 3 listopada 2010 r., sygn. IV KK 149/10, ze ,,w
calej rozcigglosel podziela wywody zawarte w powotanych judykatach (wyroku
7 dnia 27 czerwea 1996 r. oraz uchwale z dnia 27 Jutego 2001 r. — przyp. wi.), w
ktorych wskazane zostaty —sposoby dekodowania znamion wystgpku

stypizowanego w art. 90 Prawa budowlanego” (LEX nr 733701).
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Przed nowelizacja, czyli do dnia 10 lipca 2003 1., przepis art. 48 ustawy
- Prawo budowlane brzmiat:

JArt. 48. Wihasciwy organ nakazuje, w drodze decyzji, rozbiorke obiektu
budowlanego lub jego czedci, bedacego w budowie albo wybudowanego bez
wymaganego pozwolenia na budowe albo zgloszenia, badZ tez pomimo
wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ.”.

Po nowelizacji, czyli od dnia 11 lipca 2003 r., przepis art. 48 ustawy -
Prawo budowlane brzmiat:

JArt. 48. 1. Wiasciwy organ nakazuje, z zastrzezeniem ust. 2 (podkr
wh), w drodze decyzji, rozbiérke obiektu budowlanego, lub jego czescl,
bedacego w budowie albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na
budowe.

2. Jezeli budowa, o ktorej mowa w ust. 1.

1) jest zgodna z przepisami o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym, a w szczegdlnosci z ustaleniami obowigzujacego MiejScowego

planu zagospodarowania przestrzennego,

2)  nie narusza przepisdéw, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie
uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czesci do

stanu zgodnego z prawem

- wlasciwy organ wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robot budowlanych.
3. W postanowieniu, o ktérym mowa w ust. 2, ustala sie wymagania
dotyczace niezbednych zabezpieczen budowy oraz nakiada obowigzek

przedstawienia, w wyznaczonym terminie:

1)  za$wiadczenia organu whasciwego w sprawach ustalenia warunkow
zabudowy 1 zagospodarowania terenu o zgodnosci obiektu z przepisami, 0

ktérych mowa w ust. 2 pkt 1,

2)  dokumentéw, o ktérych mowa w art. 33 ust. 2 i 3; do projektu

architektoniczno-budowlanego nie stosuje si¢ przepisu art. 20 ust. 3 pkt 2.
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4. W przypadku niespelnienia w wyznaczonym terminie obowiazkow, o
ktérych mowa w ust. 3, stosuje si¢ przepis ust. 1.

5. Inwestor, po spelnieniu obowiazkéw, o ktorych mowa w ust. 3,
wystepuje z wnioskiem o wydanie decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robét budowlanych, jezeli budowa
nie zostata zakonczona.”.

Obecnie przepis art. 48 ustawy - Prawo budowlane brzmi:

JArt. 48, 1. Wiasciwy organ nakazuje, z zastrzezeniem ust. 2, w drodze
decyzji, rozbiorke obiektu budowlanego, lub jego czesci, bedacego w budowie
albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budowe.

2. Jezeli budowa, o ktére; mowa w ust. 1.

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

a)  ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego albo

b)  ustaleniami ostatecznej decyzji o  warunkach  zabudowy i
zagospodarowania terenu, w przypadku braku obowigzujacego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego,

2)  nie narusza przepiséw, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie
uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czesci do
stanu zgodnego z prawem
- whagciwy organ wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robdt budowlanych.

3. W postanowieniu, o ktérym mowa w ust. 2, ustala si¢ wymagania
dotyczace niezbednych zabezpieczeni budowy oraz nakiada obowigzek
przedstawienia, w wyznaczonym terminie:

1) zaswiadczenia wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta o
zgodnosci  budowy z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego albo ostatecznej decyzji o warunkach
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zabudowy 1 zagospodarowania terenu, w przypadku braku obowigzujacego
planu zagospodarowania przestrzennego;

2y dokumentéw, o ktérych mowa w art. 33 ust. 2 pkt 1, 21 4 oraz ust.
3; do projektu architektoniczno-budowlanego nie stosuje sig¢ przepisu art. 20 ust.
3 pkt 2.

4, W przypadku niespelnienia w wyznaczonym terminie obowiazkow, o
ktorych mowa w ust. 3, stosuje sie przepis ust. 1.

5. Przedtozenie w wyznaczonym terminie dokumentéw, o ktorych
mowa w ust. 3, traktuje sie jak wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego 1
pozwolenie na wznowienie robot budowlanych, jezeli budowa nie zostata
zakonczona.”.

Nalezy zauwazy¢, iz obowigzujace brzmienie art. 48 ustawy - Prawo
budowlane, tylko nieznacznie odbiega od brzmienia tego przepisu nadanego
ustawa zmieniajacs.

Wyjasniajac istote oraz konsekwencje prawne nowelizacji art. 48 ust. 1
ustawy - Prawo budowlane, wprowadzonej do porzadku prawnego przez ustawe
zmieniajaca, T. Asman, E. Dessoulavy - Sliwinski, E. Janiszewska - Kuropatwa,
7. Niewiadomski oraz A. Plucinska - Filipowicz stwierdzili, ze ,,[s]tosownie do
regulacji ust. 1 komentowanego artykutu samowola budowlana, polegajaca na
budowie albo wybudowaniu obiektu budowlanego lub jego czesci bez
wymaganego pozwolenia na budowe, co do zasady, skutkuje nakazem rozbidrki
(...). Nakaz rozbiorki nie jest juz jednak orzekany bezwzglednie, tak jak to bylo
pod rzadami art. 48 komentowanej ustawy w brzmieniu pierwotnym.
Ustawodawca zobowigzuje bowiem do badania, czy budowa zrealizowana
(realizowana) bez wymaganego pozwolenia na budowe jest zgodna z
przepisami, w szczegdlnosci o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, i
czy umozliwia doprowadzenie obiektu lub jego czesci do stanu zgodnego z
prawem. Jezeli tak, to wlasciwy organ jest zobowigzany wszcza¢ postgpowanie

zmierzajac do legalizacji obiektu budowlanego lub jego czescl. To zas oznacza,
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se w istocie to, co ustawodaweca statuuje jako zasade (nakaz rozbiorki obiektu
budowlanego wznoszonego bez pozwolenia na budowe) staje sig wyjgtkiem.
Nakaz rozbiorki obiektu moze byé¢ bowiem orzeczony dopiero wowczas, gdy
okaze sie, 7e nie ma prawnych mozliwosci jego legalizacji. Oczywiscie
legalizacja samowoli budowlanej nie jest obowiazkiem, a uprawnieniem
inwestora” (T. Asman, E. Dessoulavy - Sliwiiski, E. Janiszewska - Kuropatwa,
7. Niewiadomski oraz A. Plucinska - Filipowicz, Prawo budowlane.
Komentarz, op. cit., s. 509; vide tez - S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz,
op. cit., s. 371).
Na podobne konsekwencje wejscia w zycie ustawy zmieniajace] zwrocit
uwage Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn. P
37/06, stwierdzajac, ze , [ajrtvkul 48 prawa budowlanego, w  brzmieniu
pierwotnym, przewidywal tylko jednq sankcje dla inwestora, ktory budowal
(wzglednie zbudowat) obiekt budowlany (lub jego czesc) bez wymaganego
pozwolenia na budowe albo zgloszenia, bqdz tez pomimo wniesienia sprzecmiz
przez wiasciwy organ. Sankcja ta - rozbiorka samowoli - byla przy tym
praktycznie nieunikniona, bo ustawodawca nie ustanowil zadnego trybu
legalizacji samowoli w celu uniknigcia rozbiorki (rozbidrka nie byla
nakazywana tylko w sytuacyi, w ktorej od zakoviczenia budowy uphmeto 5 lat, a
wiasciciel uzyskat pozwolenie na uzythowanie obiektu).
Stan ten trwal do 10 lipea 2003 r. wilqcznie, czyli do wejscia w Zycie
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz o
zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 718, ze zm.: dalej: nowela
marcowa), kidra znaczqeo zlagodzila pierwotny rvgorvzm, cechujqcy podejscie
ustawodawey do samowoli. Zmiana polegala na odsiqpieniu od rozbiorki
obiektu (czesci obiektu) wybudowanego bez zgloszenia albo pomimo whiesienia
sprzeciwu przez wlasciwy organ. Nowosc normarnywna polegala takie na ym, ze
w  sytuacji gdy budowa jest zgodna z przepisami 0 planowaniv 1

zagospodarowaniu przestrzennym (w szczegolnosci z obowiqzujqcyim planem
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miejscowym) i nie narusza przepisow (w tym techniczno-budowlanych) w
zakresie uniemoziiwiaiqcym doprowadzenie obiektu do stanu zgodnego z
prawem - wilasciwy organ zyskal prawo wstrzymania (postanowieniem)
prowadzenia robdt budowlanych, ustalenia wymagan w zakresie niezbednych
zabezpieczenr budowy oraz nafoienia obowiqzku przedstawienia okreslonej
dokumentacji. Dokumentacja ta miala si¢ skladaé z: za$wiadczenia wiasciwego
organu o zgodnosci obiektu z przepisami o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzenmym, projektu budowlanego, oswiadczenia o prawie do dysponowania
nieruchomosciq na cele budowlane i decyzji o warunkach zabudowy (jezeli
takowa bytu wymagana), ewentualnie innych dokumentow zaleznych od rodzaju
obiektu. Niedostarczenie dokumentacji w terminie skutkowato rozbicrkq obiektu,
natomiast przedstawienie dokumentacji pozwalato inwestorowi na wystqpienie z
wnioskiem o wydanie decyzji o zatwierdzeniu projektu budowianego i
pozwoleniu na wznowienie robdt budowlanych (jezeli budowa nie zostala
zakonczona). Przed jej wydaniem wilasciwy organ miat obowiqzek zbadac
zgodno$é  projektu  z  przepisami o planowaniv i zagospodarowaniy
przestrzennym, kompletnosé projektu budowlanego oraz jego wykonanie przez
osobe posiadajqeq wymagane uprawnicnia budowlane, a takze mial okresli¢ -
postanowieniem - wysoko$é oplaty legalizacyjnej. W razie stwierdzenia, w toku
badaria wriosku inwestora, nieprawidiowosci, organ naktadat obowiqzek ich
usuniecia w okreslonym terminie, po kidrego bezskutecznym uptywie wydawal
decyzje o rozbidree obiektu (co nastepowato rdwniez w razie nieuiszczenia
oplaty legalizacyjnej)” [OTK ZU seria A nr 11/2007, poz. 160, s. 1919-1920].
W tym samym wyroku Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze
, kilkakrotnie juz wypowiadal sie na temat samowoli, jej konselwencji i
kolejnych prawnych uregulowar w tym zakresie. Podkreslal, ze samowole sq
zjawiskiem wysoce spotecznie szkodliwym, a niekiedy wrecz niebezpiecznym i z
tego wzgledu wymagajq zdecydowanej reakeji ustawodawcy. Wskazywal tez, ze

za poszanowaniem unormowan regulujqcych proces budowlany przemawia
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bezsporny interes publiczny w zapewnieniu bezpieczenstwa i komfortu nie tylko
wlascicielom i uzytkownikom obiektow budowlanych, ale calym wspolnotom
sasiedzkim, z zachowaniem dbalosci o nalezyte wykorzystanie i uksztaltowanie

terenu” (op. cit., s. 1922).

Rozwazania, o wptywie wejscia w zycie ustawy zmieniajacej na tresé
normy prawnokarnej rekonstruowanej w oparciu o przepisy: al“c; 48 1 art. 90
ustawy - Prawo budowlane, zostang przedstawione w dalszej czgsci niniejszego
stanowiska. Niemniej jednak juz w tym miejscu nalezy podkresli¢, iz pomimo
wprowadzenia do art. 48 ustawy - Prawo budowlane nowych przepiséw ujgtych
w dodanych jednostkach redakcyjnych (ust. 2-5), przy jednoczesnym
pozostawieniu w ust. 1 poprzedniej wersji art. 48, przepis art. 90 te] ustawy
(karny) nadal odwoluje si¢ do art. 48, zatem - obecnie - do wszystkich jego
jednostek redakcyjnych, takze tych, ktére zostaty dodane ustawg zmieniajaca.

W konsekwencji, kryminalizacja objeto przypadki samowoli

budowlanej speiniajacej i niespelniajgcej przestanek legalizacii.

W ocenie Sadu pytajacego art. 90 ustawy - Prawo budowlane narusza
konstytucyjne zasady: |

1) nullum crimen sine lege certa poprzez swa niejednoznacznosc,

2) umiarkowania represji karnej poprzez nadmierng penalizacje.

Jako wzorce kontroli Sad pytajacy wskazal art. 42 ust. 1 w zwiazku z
art. 2 (pkt 1) oraz art. 2 Konstytucji (pkt 2).

Ogblna zasada okreslonosci, wynikajgca z art. 2 Konstytucji, oraz
zasada okreslonogei przepisow prawnokarnych, wyrazona w art. 42 ust. 1
Konstytucji, stanowily  przedmiot licznych — wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyinego.

Na wzajemny zwiazek tych dwdch zasad, a takze na wyjatkowe

znaczenie zasady okreslonosci w obszarze szeroko rozumianego prawa karnego



(represyjnego), Trybunal Konstytucyjny wskazal migdzy innymi w wyroku z
dnia 22 czerwcea 2010 1., sygn. SK 25/08 (OTK ZU seria A nr 5/2010, poz. 51).

Z kolei w wyroku z dnia 1 grudnia 2010 r., sygn. K 41/07, Trybunat
Konstytucyjny, wypowiadajac si¢ o konstytucyjne] zasadzie okreslonosci
przepiséw prawnokarnych stwierdzil, ze ,,[w/ utrwalonym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji wyraza
fundamentalne zasady prawa karnego (represyjnego). <Fo pierwsze, w mysl
tego przepisu, czyn zabromiony I rodzaj oraz wysokos$¢ kar i zasady ich
wymierzania muszq zostaé okreslone bezposrednio w ustawie, przy czym
Konstytucja nie wyklucza doprecyzowania niektorych elementow przez akty
podustawowe (zasada wylqeznosci ustawy w sferze prawa represyjnego). (...) Po
drugie, podstawowe znamiona czynu zabronionego muszq zostaé okreslone w
ustawie w sposéh odpowiadajqcy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak
aby adresat normy prawnej mdgl zorientowaé si¢ na podstawie samej tviko
ustawy co do zasadniczej tresci ustanowionego zakazu (zasada okreslonasci
regulacji z zakresu prawa represyinego). Po trzecie, Konstytucja ustanawia
zakaz karania za czyn, ktory nie byl zabroniony pod grozbq kary przez ustawe
obowigqzujaca w chwili jego popelnienia (zasada lex poenalis retro non agit)=
(...).

Trybunal Konstytucyjny sformulowal ponadio w swym orzeczmictwie
podstawawe wymogi pozwalajqce na uznanie, ze zasada okreslonosci regulacji z
zakresu prawa karnego jest zachowana i zagwarantowana (... ).

Po pierwsze, potwierdzil i uszanowat za doktrynq kardynaine znaczenie
tej zasady na gruncie prawa karnego, gdzie tradycyjnie proyimuje sie, ze zakaz
albo nakaz obwarowany sankejq karna powinien byé sformulowany w sposob
precyzyiny i scisty (...).

Po drugie, wywiddl, ze <wymaganie okreslonoici dotyczy¢  musi
zaréwno materialnych elementéw czynu, jak | elementow kary, tak by czynito to

zado$é wymaganiu przewidywalnosci. (..) Materialne elementy czynu, uznanego



za przestepny, muszq wiec byé zdefiniowane w ustawie (zgodnie z konstytucyjng
zasadq wylqcznosci ustawy) w sposob kompletny, precyzyiny i jednoznaczny>
(...). Zatem oczywistym jest, ze w demokratycznym panstwie prawnynm przepisy
karne winny precyzyjnie okreslaé <zarowno osobe, do ktdrej skierowany jest
zakaz, znamiona czynu zabronionego, jak 1 rodzaj sankcji grozqce za
popetnienie takiego czynu> {...).

Po trzecie, przyvznal, ze nie wszystkie przepisy karne majq charakter
zupelny, 1. normujq wprost wszystkie konieczne elementy tworzqce norme
sankcjonowang i sankcjonujqeq. Nie ulega waqipliwosci, ze nieprecyzyjne czy
ogdlnikowe przepisy odsviajqce, blankietowe <nie spelniajq warunku
okreslonosci czynu zabronionego™, poniewaz <typ czynu nawet po odwolaniu
sie do wskazanych przepiséw nie jest jednoznacznie okreslony>. Sigd tez
doktryna prawa karnego uznaje, ze <nalezy je maksymalnie ograniczy¢ jako
kolidujqce z zasadq mullum crimen sine lege certa™> (...).

Po czwarte. zauwazyl, ze nie nalezy traci¢ z pola widzenia, iz wymadg
okreslonosci nie oznacza. <ze ustawodawca nie moze okreflac pewnych
zachowan stanowiqcych czyn zabroniony w sposéb na tyle ogélny, aby w ich
zakresie mieScity sie réine dziatania, ktére sq zabronione np. ze wzgledu na cel,
jaki ma byé osiqgniety przez ich realizacje. Wniosek przeciwny nalezaloby uznac
za absurdalny, bowiem w kranicowym ujeciu prowadzithy do koniecznosci
zaprzeczenia abstrakeyjnego i ogdinego charakteru normy prawnej> (...).

Po pigte, przesqdzil, e to wiasnie zasada okreslonosci przepisow
prawnokarnych wyrazona w art. 42 ust. 1 Konstytugii pozwala na
przeprowadzenie swoistego testu  konstytucyjnosci niezupetnych przepisow
karnvch (odsviajqeveh,  blankietowych). Nakazuje mianowicie precyzyjne i
Jednoznaczne okre§lenie wszvstkich elementow normy prawnokarnej. aby
zaréwno dla jej adresata, jak i organdw stosujqcyeh prawo nie budzito
watpliwosci, kto moze poniesé odpowiedzialnosé karng - jest adresatem nakazu

Jub zakazu. jakie zachowanie sig jest zabronione - co stanowl czyn zabroniony



pod grozbq kary i wreszcie, jaka jest przewidziana samkcja. Przepisy karne
mogq mieé zatem takze charakter odsylajqey, o ile na ich podstawie i przepisow,
do ktérych odsylajq, da sie bez watpliwosci precyzyjnie dekodowal zupetng
norme prawnokarng {...).

Po szdste, stwierdzil, ze wykluczyé <nalezy niedoprecyzowanie
jakiegokolwiek elementu tej normy, kiore pozwalaloby na dowolnosé w jej
stosowaniu przez wiasciwe organy wladzy publicznej czy na «zawlaszezaniey
przez te organy pewnych sfer zycia | penalizowanie zachowan, kitdre nie zostaty
expressis verbis okreslone jako zabronione (..). Stwarzaé to moze bowiem nie
tvlko wskazany juz stan niepewno$ci po stronie jednostki co do zakresu
zachowar dozwolomych i niedozwolonych, lecz rowniez w sposob sprzeczny z
konstytucyjng zasadq pavstwa prawa moze prowadzi¢ do dowolnosci orzekania
(..) «Ustawodawca nie moze bowiem wymagaé od obywatela uswiadomienia
sobie zakresu zakazu karnego i przestrzegania go, jezell sam nie jest w stanie
okreslic wyraznie jego gramicy >(...).

Po siddme, wyraznie zaakcentowal, Ze <z perspektywy adresata normy
prawnokarnej nie moze budzi¢ watpliwosci, w jakich okolicznosciach narazony
Jest na odpowiedzialnosé karng. (..) samo ryzyko karalnosci powinno byé
rozpoznawalne dla adresatéw normy>(...).

Trvbunatl Konstytucyjny uznaje za konieczne podkreslic, ze zasada
okreslonosci przepiséw prawnokarnmych wyrazona w art. 42 ust. 1 Konstytucyi
wymaga dookreslenia wszystkich koniecznych elementéw  pozwalajqeveh
jednoznacznie okreslié podmiot odpowiedzialnoSci karnej, czyn zabroniony i
sankcje. A zatem wskazanie ogdlnikowe, niezupeine, nieprecyzyjne czy lez
niejednoznaczne, uniemozliwiajqce tym samym ustalenie adresata albo tresci
zakazu lub nakazu karnego, a wiec zachowania sie (dziatania lub zaniechania)
wypeliajacego  znamiona czynu zabronionego - jest sprzeczne  zasadq

okreslonosci przepiséw prawnokarnych” (OTK ZU seria A nr 10/2010, poz.



L
(a2

127, 5. 1783-1784; vide tez - wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca
2010 1., sygn. Kp 9/09, OTK ZU seria A nr 6/2010, poz. 59).

W wyroku z dnia 19 lipca 2011 r, sygn. K 11/10, Trybunal
Konstytucyiny stwierdzit, ze podtrzymuje swe utrwalone w orzecznictwie
poglady na temat przestrzegania przez prawodawce nakazu okreslonoci
przepiséw prawa w ogdlnosci oraz szczegolnych wymogow stawianych
przepisom prawa karnego, a mianowicie:

1) przepis prawa karnego powinna cechowaé precyzyjnosé, jasnos¢ oraz
legislacyjna poprawnosc;

2) adresat normy prawnokarnej powinien byé w  stanie
zrekonstruowad, jedynie nra podstawie okreslajgcych jq przepiséw, a wiec z
rastosowaniem wylqcznie jezykowych regul wykitadni, zasadnicze tnamiona
czynu zabronionego (podkr. wi.);

3) jednostka nie powinna byé w stanie niepewnosci co do tego, czy
pewne zachowanie stanowi czyn zabroniony;

4) norma karna powinna wskazywaé w sposob jednoznaczny zarowno
osobe, do kidrej skierowany jest zakaz, znamiona czynu zabronionego, jak i
rodzaj sankcji grozqcej za popetnienie takiego czynu;

5) uzycie zwrotéw niedookreslonych lub wieloznaczrych w obszarze
prawa karmego wymaga istnienia szczegolnych gwarancji proceduralnych,
zapewniajqcych przejrzystosé i ocennosé  praktyki wypelniania nieostrego
swrotu konkretnq tresciq przez organ panstwa’ (odpis wyroku przekazany
Prokuratorowi Generalnemu przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, s. 24 -
25),

Problematyka okreslonodci prawa, w tym okreslonosci szeroko
rozumianego prawa karnego (represyjnego), byla tez podejmowana w doktrynie.

Zdaniem W. Sokolewicza, ,.Jo]kreslono$¢ prawa jest zasadg pochodng

drugiego stopnia, ktéra wywodzi si¢ z zasad prawidtowe] legislac)i” (komentarz



W. Sokolewicza do art. 2 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Tom V, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 48).

W. Sokolewicz, rozwazajac z kolei okreslonos¢ prawa w kontekscie
praw jednostki, stwierdzit, ze ,,[w]ymég okreslonodci bez zadne; wqtpliwoéci i
w sposob kategoryczny odnosi sie do relacji miedzy panstwem i obywatelami -
adresatami danej regulacji, ktérzy majg prawo oczekiwaé jej czytelnosel,
przejrzystosci, poszanowania zasad systemowych, a takze nierozmijania sie jej
skutkéw z intencjami prawodawcy (...). Bowiem <niejasnos¢ przepisow jest
wyrazem niedostatecznej troski ustawodawcy o podmiotowe traktowanie
adresatéw prawa, co odbiera im poczucie bezpieczenstwa prawnego i skutkuje
utrata zaufania do panstwa> (SK 4/02 z 151V 2003, OTK w 2003, cz. I, poz. 21,
s. 402).

Stad wszelkie przepisy ograniczajace realizacje wolnoSci 1 praw
jednostki musza by¢ dostatecznie okreslone (...), za$ ich nalezyta precyzja ma
znaczenie szezegodlne (...). Dotyczy to w wigkszym stopniu prawa karnego 1
prawa daninowego (...). Dzieje sie tak dlatego, ze od precyzyjnego wyznaczenia
dopuszczalnego zakresu ingerencji pafstwa oraz okreSlenia trybu, w jakim
ograniczony w swych prawach podmiot moglby sie broni¢ przed
nieuzasadnionymi naruszeniami jego dobr osobistych, zalezy skutecznosc te]
obrony” {op. cit. 5. 48-49).

W kolejnym fragmencie swoje] wypowiedzi W. Sokolewicz, definiujac
okresdlono$é prawa oraz jej konsekwencje, zauwazyt, iz z zasady tej ,,wynika, ze
kazdy przepis aktu prawotworczego (normatywnego) [...], zwlaszcza zas
dotyczacy wolnosci i praw jednostki lub przewidujacy mozliwos¢ stosowania
wobec niej sankcji, powinien by¢ sformutowany w sposéb poprawny, jasny i
precyzyjny, tym samym zapewniajacy przewidywalnosé skutkow jego
zastosowania (...). Poprawno$¢ w tym zestawieniu obejmuje zaréwno jego
warstwe jezykows, jak i strukture logiczng; jasnoé¢ oznacza klarownosc |

zrozumialodé dla adresatow, za$ precyzja powinna gwarantowac, ze natozone



nim obowiazki beda sformutowane na tyle konkretnie, by ich tres¢ byta
oczywista i umozliwiata egzekucje (...). Musi m. in. w sposob kompletny,
precyzyiny i jednoznaczny definiowaé wszystkie, w tym podmiotowe, znamiona
czynow zagrozonych karg (...).

Zagrozenia dla przewidywalnosci prawa wystepuja wtedy, gdy: 1)
przestanki  zwrotu niedookre§lonego sa  determinowane  elementami
subiektywnymi; 2) zwrotom takim nie nadaje si¢ brzmienia, ktdre
zagwarantowatoby jednolitos¢ linii orzeczniczej; 3) ustalenie pojec nieostrych
powierza si¢ organom stosujacym te przepisy, zwlaszcza gdy saq to organy
administracji publicznej; czyni to z nich faktycznie organy prawotworeze” (op.

cit. 5. 49-50).

Powracajac na grunt sprawy, w ktorej sformutowano pytanie prawne
Sadu Rejonowego w Janowie Lubelskim, nalezy stwierdzi¢, ze pomimo, iz
ustaws zmieniajaca, o czym wezesniej byla mowa, do art. 48 ustawy - Prawo
budowlane wprowadzono nowe przepisy ujete w dodanych jednostkach
redakcyjnych (ust. 2-5), przy jednoczesnym pozostawieniu w ust. 1 poprzedniej
wersji art. 48, to przepis art. 90 tej ustawy nadal odwotuje si¢ do art. 48.

Powyzsze oznacza, ze obecnie obowigzujgca norma prawnokarna jest
rekonstruowana w oparciu o wszystkie przypadki okreslone w art. 48 ustawy -
Prawo budowlane, zatem rowniez w oparciu o przypadki, okreslone w ust. 2-5
tego przepisu, ktore zostaty dodane ustawa zmieniajaca,

W konsekwencji - jak wczeéniej stwierdzono - kryminalizacja obejmuje
samowole budowlang spetniajaca i niespelniajacy przestanek legalizacii.

W tej sytuacji, dekodowanie znamion wystepku z art. 90 ustawy - Prawo
budowlane dla adresatdéw normy sankcjonowanej moze okazac si¢ bardzo
trudne, a niekiedy wrecz niemozliwe.

Nakaz rozbiorki, o czym wczesnie] byla mowa, to obecnie

konsekwencja wylgcznie takiej samowoli budowlanej, ktora nie spetnia



warunkéw legalizacji (oczywiscie pod warunkiem, Ze sprawca samowoll
budowlanej zabiega o jej legalizacje).

W tej sytuacji, adresat normy prawnokarnej moze mie¢ uzasadnione
watpliwosci co do tego, jakie jego zachowanie stanowi czyn zagroZény sankcjg
karng. Skoro bowiem do wejécia w zycie ustawy zmieniajacej samowola
budowlana, co do zasady, laczyla sie z nakazem rozbidrki obiektu budowlanego,
za§ po wejsciu w Zycie tej ustawy, nakaz rozbiorki taczy sie tylko z taka
samowolg budowiéﬁa,, ktéra nie spetnia wymogdw legalizacji, to u adresata
takiej normy moze zrodiié sie przekonanie, iz legalizacja samowoli budowlanej
chroni go przed odpowiedzialno$cig prawnokarna,

Trzeba przy tym podnie$é, ze w odczuciu spotecznym, ale tez z
perspektywy spofecznej szkodliwodci czynu, jako materialnej przesfanki
przestepstwa, czym innym jest samowola budowlana zakonczona nakazem
rozbidrki, a czym innym samowola budowlana zakonczona decyzjg o legalizacji
{bez orzekania o rozbidree).

Na marginesie mozna zada¢ pytanie, czy nadal jest aktualny argument
Sadu Najwyzszego, zawarty w uchwale z dnia 27 lutego 2001 r., sygn. I KZP
1/01 (argument ten podnoszono réwniez w doktrynie; vide - B. Kurzepa. Glosa
do wyroku Sadu Najwyiszego z dnia 25 czerwea 1996 r., sygn. V.KKN 43796 op.
cit., s. 88), ze byt przestepstwa samowoli budowlanej nie moze by¢ uzalezniony
od tego, czy organ administracji wydal postanowienie o wstrzymaniu
prowadzenia rob6t budowlanych lub decyzje o rozbidree obiektu budowlanego,
czy tez ich nie wydal, gdyz zalezno$¢ ta nie wynika z tresci art. 90 Prawa
budowlanego.

Wprawdzie z tresci oboWiqzujqcego przepisu art. 90 ustawy - Prawo
budowlane wspomniana zalezno$¢ dalej nie wynika, tym niemniej ustalenie w
postepowaniu administracyjnym, ze samowola budowlana spemmia przestanki
legalizacji bedzie miala znaczenie dla oceny stopnia spotecznej szkodliwosci

czynu sprawcy przestepstwa. W tej sytuacji, podnoszona na gruncie
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poprzedniego stanu prawnego (przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajacej)
teza 0 autonomicznosci postepowan administracyjnego i karnego, obecnie traci
na znaczeniu, skoro legalizacja samowoli budowlane] moze si¢ odby¢ z
zachowaniem procedury administracyjnej a nie karnej. W rezultacie sposob
zakoficzenia postepowania karnego o przestepstwo samowoli budowlanej, a
przy skazaniu sprawcy - wymiar orzeczonej kary - zalezg od wyniku
postepowania administracyjnego w sprawie o legalizacje samowoli budowlanej,
za$ sygnal, iz postepowanie takie jest prowadzone, stanowi wszczgcie przez
wlasciwy organ administracji postepowania zmierzajgcego do legalizacji
obiektu budowlanego lub jego czesei.

Innego rodzaju argumentu, przemawiajacego za trudnosciami, jakie
moga spotka¢ adresata wspomnianej normy prawnokarnej w odkodowaniu jej
tredci, dostarcza kategoryczne brzmienie art. 48 ust. 2 ustawy - Prawo
budowlane, iz w przypadku samowoli budowlanej spelniajacej warunki
legalizacii, organ administracji wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robot
budowlanych.

Skoro norma sankcjonowana art. 90 ustawy - Prawo budowlane zabrania
wykonywania robét budowlanych w przypadkach okreslonych, miedzy innymi
w art. 48 tej ustawy, to adresat tej normy moze zasadnie oczekiwac, ze
zabronione pod grozba sankcji karnej jest prowadzenie przez niego robot
budowlanych wylacznie w sytuacji ich wstrzymania przez organ administracji.

Do powyizszego wniosku prowadzi oczywisty rezultat wykladni
jezykowe;j. |

Wykonywanie robét budowlanych ,,w przypadku okreslonym” w art. 48
ust. 2 ustawy - Prawo budowlane (art. 90 tej ustawy), to tylko wykonywanie
robot budowlanych, mimo ich wstrzymania przez wilasciwy organ, poniewaz
przepis art. 48 ust. 2 ustawy - Prawo budowlane Zadnego ,,innego” przypadku,
do ktérego mogiby sie odnosié przepis art. 90 ustawy - Prawo budowlane, nie

zawlera.
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Gdyby wolg ustawodawcy byta penalizacja samowoli budowlane;
poprzedzajacej decyzje whadciwego organu o wstrzymaniu robot budowlanych,
to wola ta musiatby znalezé wyrazne i jednoznaczne odzwierciedlenie albo w
brzmieniu art. 48 ust. 2 albo w brzmieniu art. 90 ustawy - Prawo budowlane,
przy czym w tym drugim przepisie, poprzez, jak si¢ wydaje, odwotanie do

przypadku okreélonego wytacznie w art. 48 ust. 1 ustawy - Prawo budowlane.

Reasumujac te cze$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze na gruncie art. 90
oraz art. 48 ust. 2 ustawy - Prawo budowlane, sformulowane sg normy
prawnokarne nakazu i zakazu, wspomniane wyzej, niespelniajace wymogu
okreslonoéci czynow zabronionych przez ustawe, wynikajacego z tresci
normatywnej art. 42 ust. 1 Konstytucji. Jest to konsekwencjg tego, ze w art. 90
ustawy - Prawo budowlane nie jest dostatecznie precyzyjnie okreslony zakres
odwolania do art. 48 tej ustawy, przez co u adresatéw normy prawnokarnej
moze zrodzié sie niepewnos$é co do rzeczywistej treci sankcjonowanego
zakazu, jako przestanki odpowiedzialnosci karnej sprawcy samowoli
budowlanej.

Kwestionowany art. 90 ustawy - Prawo budowlane, odczytywany
tacznie z art. 48 tej ustawy, stwarza zatem po stronie sprawcy samowoli
budowlanej stan niepewnosci co do rzeczywistego zakresu zachowan zgodnych
z prawem. Tym samym nie sposob uznaé, ze ryzyko karalnosci jest - dla
adresata owego nieprecyzyjnie okreslonego zakazu - przewidywalne.

Nalezy podkresli¢, ze 6w stan niepewnoscl co do rzeczywistego zakresu
zachowan zgodnych z prawem, przepis art. 90 ustawy - Prawo budowlane rodzii
u adresatdw tej normy zanim jeszcze weszla w Zycie ustawa zmieniajaca.

Wszak, nawet w poprzednim stanie prawnym, norma prawnokarna
wyrazona w art. 90 i art. 48 ustawy - Prawo budowlane byfa rekonstruowana w
oparciu o rezultat wykiadni innej niz jezykowa (vide - powotane judykaty Sadu

Najwyzszego).
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Ponadto, brak precyzji w okresleniu znamion czynu zabronionego
ostabia gwarancje ochrony praw o0séb trzecich, naruszonych samowola
budowlana,

W $wietle powyzszych ustalen, kwestionowany przepis art. 90 ustawy -
Prawo budowlane w zwiazku z art. 48 tej ustawy narusza zasadg okreslonoscel
przepiséw prawnokarnych, wyrazona w art. 42 ust. | Konstytucji. Nie
zachowuje bowiem wystarczajace] precyzji w okresleniu znamion Cczynow
zagrozonych kara.

Konsekwencjqg ~ naruszenia  zasady — okreSlonosci  przepisow
prawnokamych jest rowniez naruszenie zasady okreslonosdci przepisow prawa
wynikajacej z zasady poprawnej legislacji, wyrazonej w art. 2 Konstytucii.

Stopienn naruszenia szczegOlnej zasady —okreslonosei przepisow
prawnokarnych jest bowiem na tyle razacy i oczywisty, iz w konsekwencji
oznacza takze naruszenie ogoélnej zasady okreslonosci przepiséw prawa - art, 2
Konstytucji. Nie sposob bowiem uznaé, ze kwestionowane przepisy sg
sformutowane w sposob jasny i precyzyjny, a co za tym idzie dookreslony z
punktu widzenia poprawnej legislacji. A zatem nie mozna poprzesta na
stwierdzeniu naruszenia wylacznie szczegdlnego wzorca kontroli, skoro takze
naruszenie ustrojowej zasady okre$lonosci przepisOw prawa ma charakter

ewidentny.

Odnoszac sie natomiast do zarzutu nadmierne] penalizacji (braku
proporcjonalnosel) samowoli budowlane], na wstepie nalezy zauwazy¢, iz Sad
pytajacy jako samodzielny wzorzec kontroli art. 90 ustawy - Prawo budowlane

wskazat art. 2 Konstytucji.

Zachodzi w zwiazku z tym pytanie, czy kontrola zgodnosci art. 90
ustawy - Prawo budowlane z art. 2 Konstytucji w ramach tego rodzaju zarzutu
jest w ogdle mozliwa w sytuacji, gdy zasadg proporcjonalnosci wyraza art, 31

ust. 3 Konstytucjl.
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Art. 31 ust. 3 Konstytucji w konkretnym przypadku - jak sie wydaje -
nie moze mie¢ zastosowania, poniewaz Sad pytajacy, wprawdzie powotat art. 42
ust. 1 Konstytucji, ale odniést go jedynie do zarzutu braku okreslonosci
zaskarzonego plzepisu W odniesieniu za§ do zarzutu naruszenia zasady
proporcjonalnosci, powotat art. 2 Konstytucji jako przepis tzw. samoistny.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze przy
zarzucie braku p‘rc')pbrcjonainos'ci w dziataniach ustawodawcy, przepis art. 2
Konstytucji moze by¢ samodzielnym wzorcem kontroli,

PI?}Madowo w wyroku z dnia 13 marca 2007 r., sygn. K &/07,
Trybunat Kcnstytmyjny stwierdzil, ze ,, [z]arzut hraku propomjohainoéci moze
(..) opiera¢ sie takze na naruszemiv tvlko art. 2 Konstytucii  (zarzut
nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziania ustawodawcy korzystajqcego
ze swej swobody regulacyjnej), jednak wtedy bedzie oceniany bez nawiqzania do
wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne” (OTK ZU seria A nr 32007,
poz. 26, 8. 247),

Przechodzac do merytorycznej oceny zarzutu nadmiernej penalizacji
(braku proporcjonalnodci) samowoli budowlanej, nalezy stwierdzi¢, Zze
wsplerajace ten zarzut argumenty, zawarte w uzasadnieniu pytania prawnego
Satdu Rejonowego w Janowie Lubelskim, nie sg trafne.

Wprawdzie kwestionowany przepis, ustanawiajac sankcje karna za
prowadzenie robét budowlanych z naruszeniem przepiséw prawa budowlanego,
per se w zaden spos6b nie ogranicza zakresu zachowan podlegajacych represji
karnej w zaleznodel od stopnia ich spotecznej szkodliwosci, tym niemnie]
ograniczenia takie przewiduja normy ogolne Kodeksu karnego, ktére, co
oczywiste, majg odpowiednie zastosowanie do przestgpstw okreslonych w
innych ustawach niz Kodeks karny.

Przestepstwo z art. 90 ustawy - Prawo budowlane jest wystepkiem

zagrozonym grzywna, karg ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci

do lat 2.
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7 uwagi na alternatywny charakter zagrozenia, ma do niego
zastosowanie dyrektywa zawarta w art. 58 § | k.k. (. Jezeli ustawa przewiduje
mozliwosé wyboru rodzaju kary, sad orzeka kare pozbawienia wolnosci bez
warunkowego zawieszenia jej wykonania tylko wtedy, gdy inna kara lub srodek
karny nie moze speic celow kary.”).

Tego typu zagrozenie daje tez podstawg do odstgpienia od wymierzenia
kary w oparciu o art. 59 k.k., jak tez orzeczenia $wiadczenia pienieznego (art.
49 k.k.).

Art. 49 § 1 k.k. brzmi:

,Odstepujac od wymierzenia kary, a takze w wypadkach wskazanych w
ustawie, sad moze orzec $wiadczenie pieniezne wymienione w art. 39 pkt 7 na
rzecz instytucji, stowarzyszenia, fundacji tub organizacji spolecznej, wpisane;
do wykazu prowadzonego przez Ministra Sprawiedliwosci, ktorej podstawowym
zadaniem lub celem statutowym jest speinianie $wiadczen na okreslony cel
spoleczny, bezposrednio zwigzany 2z ochrong dobra naruszonego lub
zagrozonego przestepstwem, za kiore skazano sprawcg, z przeznaczeniem na ten
cel; éwiadczenie to nie moze przekroczy¢ 20.000 ziotych.”.

7 kolei art. 59 k.k. ma nastepujacq tresc:

J§ 1. Jezeli przestepstwo jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci
nieprzekraczajaca 3 lat albo karg tagodniejszego rodzaju 1 spoleczna
szkodliwoé¢ czynu nie jest znaczna, sad moze odstapic¢ od wymierzenia kary,
jezeli orzeka réwnoczesnie srodek karny, a cele kary zostang przez ten srodek
spetnione.

§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje si¢ do sprawcy wystepku o charakterze
chuliganskim.”.

Zagrozenie przewidziane w sankcji art. 90 ustawy - Prawo budowlane
umozliwia tez warunkowe zawieszenie wykonania kazdej z kar alternatywnych
(réwniez - orzeczonej jako kara samoisina - grzywny), na warunkach

okreslonych w art. 69 i n. k.k,
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Ponadto, na podstawie art. 66 § | k.k., sad moze warunkowo umorzy¢
postepowanie (,,Sad moze warunkowo umorzy¢ postepowanie karne, jezeli wina
i spoteczna szkodliwosé czynu nie sg znaczne, okolicznosci jego popeinienia nie
budza watpliwosci, & postawa sprawcy niekaranego za przestgpstwo umyslne,
jego wiasciwosei 1 warunki osobiste oraz dotychczasowy sposob zycia
uzasadniaja przypuszczenie, ze pomimo umorzenia postgpowania bedzie
przestrzegat porzadku prawnego, w szczegdlnodci nie popetni przestepstwa.”).

Kara pozbawienia wolnosci trwa najkrocej miesiac, najdtuzej 15 lat (w
konkretnym wypadku - najdiuzej 2 lata); wymierza si¢ ja w miesigcach 1 latach
(art. 37 k.k.).

Niewgtpliwie, takze w wypadku przestgpstwa z art. 90 ustawy - Prawo
budowlane, sankcja karna ma charakter represyjny, ale ma skutkowal réwniez
prewencyjnie i odstraszajgco, celem powstrzymania od okreslonych w tym
przepisie czynnosel wszystkich, ktdrzy zechea je podejmowac,

Wreszcie trzeba przypomnieé art. 1 § 2 kk., zgodnie z ktorym ,nie
stanowi przestepstwa czyn zabroniony, ktdrego spoieczna szkodliwos¢ jest
znikoma”. Przepis ten daje mozliwos¢ rezygnacji ze Scigania i stosowania
sankcji wobec niektorych czynéw okreslonych w art. 90 ustawy — Prawo
budowlane.

Na tle powotanych przepiséw Kodeksu karnego, przewidujacych
réznorodne $rodki, ktére ma do dyspozycji sad w zwiazku z zastosowaniem art.
90 ustawy — Prawo budowlane, penalizacja zachowan polegajacych na samowoll
budowlanej nie narusza konstytucyjnego standardu umiarkowanej represji.

Wprawdzie penalizacji podlega, jak trafnie zauwaza Sad pytajacy,
zaréwno rozpoczecie budowy dzien przed uprawomocnieniem sig decyzji 0
pozwoleniu na budowe, nawet przy zachowaniu wszelkich warunkow
technicznych i bezpicczenistwa, jak i samowolne wzniesienie budynku
grozacego natychmiastowym zawaleniem sig na glowy przechodniow”, niemnie]

sad meriti ma mozliwo$é miarkowania sankcji karnej, w zaleznosci od stopnia
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spotecznej szkodliwosci czynu - do odstapienia od jej wymierzenia wigcznie.
Sad moze tez umorzyé postgpowanie wobec znikomego stopnia spofeczne]
szkodliwoscl czynu.

Na marginesie nalezy podnies¢, iz wedhug aktualnego orzecznictwa
sadéw administracyjnych, rozpoczecie budowy na podstawie nieostateczne]
decyzji o pozwoleniu na budowg nie jest traktowane tak samo jak budowanie w
ogdle bez pozwolenia (jako samowola budowlana). Przyktadowo, w wyroku z
dnia 5 wrzesnia 2001 1., syen. SA/Sz 2652/00, Naczelny Sad Administracyjny
(do 2003.12.31) w Szczecinie stwierdzil, ze Lrozpoczecie budowy na podstawie
decyzji nieostatecznej nie moze by¢ w Swietle tresci art. 48 1 28 (...) ustawy -
Prawo budowlane, uznane za objete hipotezq pierwszego z tych przepisow”
(LEX nr 56418; vide tez — wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17
marca 2005 r., sygn. OSK 1450/04, LEX nr 189144). Na wskazang linig
orzeczniczg  sadownictwa  administracyjnego zwrocit  uwage  Trybunal
Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 kwietnia 2001 1., sygn. Kp 7/09, (OTK ZU
seria A nr 3/2001, poz. 26).

W ocenie Sadu pytajacego, argumentem za nadmierng penalizacja
samowoli budowlanej jest rowniez to, ze przewidziana w art. 90 ustawy - Prawo
budowlane sankcja karna jest stosowana réwnolegle z sankcja administracyjng
(nakazem rozbiorki), ktdra sama w sobie wydaje sie wystarczajaco dotkliwa.

Sad pytajacy nie dostrzega jednak, ze sankcja administracyjna w postaci
nakazu rozbidrki obiektu budowlanego wybudowanego (budowanego) bez
pozwolenia na budowe (zgloszenia) i sankcja karna za tego rodzaju zachowanie,
petnig odmienne funkcje 1sa w stosunku do siebie autonomiczne.

W wyroku z dnia 26 marca 2002 r., sygn. SK 2/01, Trybunat
Konstytucyjny, badajac zgodnos¢ z Konstytucja art, 48 ustawy - Prawo
budowlane (w brzmieniu obowigzujacym przed wejdciem w zycie ustawy
zmieniajacej) stwierdzil, ze , art. 48 jest przepisem okreslajgevm postepowanie

organdéw w przypadku  dzialania imwestorow sprzecznego z tresciq Mormy
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sankcjonowanej wyrazonej w przepisach nakazujqeych uzyskanie pozwolenia na
budowe [lub zgloszenia o zamiarze budowy. Jezell nakaz rozbidrki zostanie
potraktowany, jako Srodek majgcy na celu przywrdcenie stanu zgodnego z
prawem, to nie nalezy stosowac do jego oceny kryteriow wiasciwych dia oceny
srodkéw  karnych. Nie jest +dodatkowq karq>, ale §rodkiem nadzoru
rozumianym, jako instytucja  materialnego  prawa  adminisiracyjnego,
gwarantujgea poszanowanie porzqdku prawnego I przywrdcenie stanu zgodnego
z prawem. Nalezy w tym miejscu zwrécié uwage, ze odpowiedzialnosé karng
wynikajqgeq z nieprzestrzegania okreslonych norm prawa budowlanego (4. art.
48, art. 50 ust. I pkt I lub art. 50 ust. ] pkt 2) ksztaltuje art. 90 ustawy - Prawo
budowlane. Naruszenie porzqdku prawnego w budownictwie, uksztaltowanego
tymi  przepisami  podlega grzywnic, karze ograniczenia wolnosci  albo
pozbawienia wolnosci do lat 2. Zastosowanie przez ustawodawce sankcji
prawnokarnych wskazuje, ze przywiqzuyje on duze znaczenie do dobra
publicznego chronionego przez ten przepis. Nakazu rozbiorki nie mozna
traktowad, jako represji karnoadministracyinej, lecz jako Srodek majqcy na celu
zapewnienie stanu zgodnego z prawem. Naruszajqcego prawo obcigza ryzyko
skutkow w  postaci  przywrdcenia  stanu  poprzedniego,  czyli  stanu
poprzedzajacego  naruszenie prawa. Osoba dopuszezajqea  sie  naruszenia
ustanowionych wymagarn musi liczyé sie z tym, Ze Panstwo nie bedzie
respektowaé bezprawnych fakiow dokonanych i legalizowal naruszen prawa,
ale skutecznie wymusi restytucje stanu zgodnego z prawen.

Charakter badanej mnormy prawnej trafnie ocenil Naczelny Sqd
Administracyjny w wyroku z 17 kwietnia 2000 r., IV S4 394/98, wskazujqc
Jjednoznacznie, ze <przepis len ma charakter restytucyiny, a nie represyjny
(karzqcy z nawiqzkq ponad to, co zostalo wybudowane z naruszeniem prawa),
istotq jego jest przywrdcenie obiektu do poprzedniego stanu= (...). Orzeczenie
nakazu przymusowej rozbidrki na podstawie art. 48 prawa budowlanego

stanowi  niewaqtpliwie  zastosowanie — normy materialnego  prawa
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administracyinego, przv czvm  ustawodawca  Swiadomie pomingl  elementy
uznania  administracyjnego. Zastosowanie normy  administracyjnego  prawa
materialnego skutkuje nalozeniem na indywidualng osobe konkretnego
obowiqzku. (...) ndalozenie obowiqzku wyvkonania konkretwyvch czynnosci w
decyzji administracyjnej nie moze byé traktowane, jako kara, a w konsekwencji,
jako represja. W przeciwnym razie prowadziloby to do wriosku, ze wszelkie
nakazy wydawane w drodze decyzji administracyinej stanowiq represj¢ w
stosunku do adresata nakazu. Istotq normy art. 48 jest wyeliminowanie stanu
naruszenia prawa i doprowadzenie do stanu zgodnego z przepisami. Kazde inne
dzialanie mialoby charakter legalizacji dzialan pozaprawnyvch, co nie bylo
intencjq ustawodawey” {(OTK ZU seria A nr 2/2002, poz. 15, s. 224-225).

Podobnie w wyroku z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, w kidrym
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze celem art. 48 ustawy - Prawo budowlane
Jjest zapewnienie (réwniez, a moze przede wszystkim, w aspekcie generalnej
prewencji) stanu zgodnos$ci z prawem. W iym konkretnym przvpadiu -
podejmowania robdt budowlanych (poza okreslonymi w ustawie wyjqtkami)
Jjedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, albo po
zgtoszeniu wiasciwemu organowi. Pdézniejsza ingerencja organow administracyi
publicznej. realizuigea obowiqzek wydania decvzji o nakazie rozbidrki obiektu
wzniesionego sprzecznie z powolanymi wyzej przepisami. stanowi jedynie
ustawowq konsekwencje podjetvch wezesniej przez adresata decyzji dzialan
naruszajqcych przepisy prawa budowlanego™ (OTK ZU nr 1/1999, poz. 2, s. 18-
19).

Skoro zatem kryminalizacja samowoli budowlanej per se nie jest
nadmiernie represyjna dlatego, ze w procesie stosowania art. 90 ustawy - Prawo
budowlane rodzaj oraz wysoko$é sankcji karne] mogg by¢ dostosowane do
konkretnego stanu faktycznego, w szczegdlnodei do stopnia spolecznej

szkodliwosci czynu sprawey, a jednoczesnie orzekany w posigpowaniu
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administracyjnym nakaz rozbiorki obiektu budowlanego nie poteguje te] sankcji,
odyz w odroznieniu od sankeji karnej jest srodkiem pozbawionym charakteru
represyjnego, to zaskarzony przepis jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

W koncu nalezy zauwazy¢, iz ocena zagrozenia porzadku publicznego
samowolg budowlang oraz dobér metody zwalczania tego zjawiska, w tym
okreslenie rodzaju oraz intensywnosci stuzacych temu celowi $rodkéw, nalezg
do sfery politycznej swobody dziatania wiadzy ustawodawcze], pozostajace]

poza kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego.

Z tych wzgleddw, wnosze jak na wstepie.

z upowainpienia
Prokuratora erainego

nand
Generalnego
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