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Trybunatl Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Sadu Rejonowego w Janowie Lubelskim Il Wydziat Karny z 29 kwietnia
2011 r. (sygn. akt P 27/11), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 90 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze
zm.) jest zgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadq proporcjonalno$ci oraz

z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.



Uzasadnienie

l. Analiza formalnoprawna

1. Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zostato zainicjowane
pytaniem prawnym Sgdu Rejonowego w Janowie Lubelskim Il Wydziat Karny (dalej:
sad lub pytajgcy sad) z 29 kwietnia 2011 r. Zdaniem sadu, art. 90 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm,;
dalej réwniez: p.b. albo ustawa — Prawo budowlane) jest niezgodny z art. 2 i 42 ust. 1
Konstytuciji.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji i art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK),
kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do
zgodnosci  aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to pytanie zalezy
rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem. Wskazane przepisy konstytuujg
trzy przestanki (podmiotowsa, przedmiotowg i funkcjohalna), ktérych tgczne spetnienie
jest niezbedne do rozpoznania pytania prawnego przez Trybunat Konstytucyjny.
Przestanka podmiotowa tworzy wymoég, aby z pytaniem prawnym wystapit sad,
rozumiany jako organ sprawujacy — obok trybunatéw — wladze sgdowniczg (art. 10
ust. 2 in fine Konstytucji; zob. uwagi na temat rozumienia pojecia sad w $wietle
art. 193 Konstytucji: M. Wigcek, Pytanie prawne sgdu do Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2011, s. 61 i n.). Przestanka przedmiotowa nakazuje, aby przedmiotem
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w postepowaniu inicjowanym pytaniem prawnym
byta wylacznie ocena zgodnoéci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi lub ustawa. Wreszcie, przestanka funkcjonalna
zaktada, ze wystapienie z pytaniem prawnym jest uzasadnione tylko woéwczas, gdy
od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczacej sie przed
sadem (zob. np. postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn. akt P 13/99;
10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03;
6 lutego 2007 r., sygn. akt P 33/06).

Nie ulega watpliwosci, ze w przedmiotowej sprawie spetnione zostaly dwie

pierwsze ze wskazanych przestanek, jesli zas chodzi o przestanke funkcjonalng,
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nalezy poczyni¢ pewng uwage. Warto przy tym takze nadmieni¢, ze przestanka
funkcjonalnej wptywa ona nie tylko na dopuszczalno$¢ pytania prawnego, ale
wyznacza réwniez granice kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, ograniczajac zakres
zaskarzenia do przepiséw, ktére w realiach sprawy toczacej sie przed pytajgcym
sgdem mogq zostaé zastosowane i zarazem wptyna¢ na rozstrzygniecie.

Sprawa zawista przed pytajacym sadem wigze sie z oskarzeniem
0 popetnienie przestepstwa z art. 90 p.b. skierowanym przez Prokuratora
Rejonowego w Janowie Lubelskim. Dopuszczalno$é pytania prawnego dotyczgcego
zgodnosci art. 90 p.b. z Konstytucjg in casu nie budzi kontrowersji. Pewne
watpliwosci nasuwa natomiast sformutowanie przez pytajacy sad pytania prawnego
w sposob, ktdry odnosi sie do catego art. 90 p.b., a wiec do wszystkich sytuac]i
objetych jego zakresem zastosowania. Jak wskazuje pytajacy sad, sprawa toczaca
sie przed nim wigze sie z prowadzeniem robdt budowlanych bez uprzedniego
uzyskania wymaganego przepisami prawa pozwolenia na wykonanie. Mozna wigc
domniemywaé, ze sad musi zastosowa¢ art. 90 p.b. tylko w takim zakresie, w jakim
odsyla on do wiasciwych przepiséw regulujgcych prowadzenie robét budowlanych
bez wymaganego pozwolenia, a nie np. przy braku zgtoszenia badz pomimo
whiesienia sprzeciwu przez wtasciwy organ. Sejm odnotowuje powyZszg watpliwos¢
i poddaje jg pod rozwage Trybunatu Konstytucyjnego, odnoszac sie jednak w dalszej
czesci niniejszego pisma do catego zakresu zaskarzenia okre$lonego przez pytajacy

sad.

2. Pytajacy sad zarzuca niezgodno$¢ art. 90 p.b. z art. 2 i art. 42 ust. 1
Konstytugiji, wskazujgc naruszenie standardu okreslonosci przepisu karnego. Z uwagi
na tozsamo$é zasad wywodzonych z obydwu artykutdéw Konstytucji nie jest zasadne
badanie zgodnoéci art. 90 p.b. osobno z kazdym z wzorcow. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 25 maja 2004 r. (sygn. akt SK 44/03) potwierdzit programowy dla prawa
karnego charakter art. 42 ust. 1 Konstytucji, stwierdzajac, ze z przepisu tego
wynikajg bezposrednie konsekwencje dla wszystkich elementéw, ktére sktadajg sie
na nature normy prawa karnego (karalno$¢ czynu, odpowiedzialno$¢, wymiar kary,
przedawnienie karalnoéci itd.), a takze strukture normy prawnej przewidujace;
odpowiedzialno§¢ karng. Przypomnie¢ takze nalezy, stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory — przyktadowo — w wyroku z 9 czerwca 1998 r. (sygn. akt
K 28/97) wyrazit poglad, ze: W] razie zakwestionowania zgodnosci aktu
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normatywnego ze  standardami  demokratycznego  panstwa  prawnego,
skonkretyzowanymi i rozwinietymi w odrebnych postanowieniach ustawy
zasadniczej, podstawe kontroli konstytucyjnosci powinny stanowi¢ przede wszystkim
szczegblowe przepisy konstytucyjne. W takich sytuacjach nie ma natomiast potrzeby
powotywania — jako podstawy kontroli — zasady demokratycznego panstwa
prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Zasada ta petni woéwczas przede
wszystkim funkcje wskazéwki dla interpretacji wymienionych, szczegdétowych
przepiséw ustawy zasadniczej”.

Wobec powyzszego Sejm zbada zgodnosci art. 90 p.b. z art. 42 ust. 1

w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

3. Jak powszechnie przyjmuje sie w dokirynie prawa, podmiotem
przestepstwa z art. 90 p.b. moze by¢ nie tylko inwestor, ale réwniez inni uczestnicy
procesu budowlanego (zob. m.in. J. Dessoulavy-Sliwidski [w:] Prawo budowlane.
Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 794; B. Kurzepa, Prawo
budowlane. Komentarz do ustawy i orzecznictwo, Torun 2008, s. 607; A. Widniewski
[w:] Prawo budowlane z umowami w dziatalno$ci inwestycyjnej. Komentarz, red.
H. Kisilowska, Warszawa 2008, s. 379; S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz,
Warszawa 20086, s. 506). Zgodnie z art. 17 p.b., uczestnikami procesu budowlanego
(w rozumieniu ustawy) sa: inwestor, inspektor nadzoru inwestorskiego, projektant
oraz kierownik budowy lub kierownik robét. Zarzuty pytajgcego sadu odnoszgce sig
do naruszenia zasady proporcjonalnosci poprzez réwnolegte stosowanie sankcji
karnych i administracyjnych beda w zwigzku z tym adekwatne wytgcznie w stosunku
do inwestora, albowiem tylko on ponosi konsekwencje zwigzane z sankcjami
administracyjnymi, w szczegdélnosci z uiszczeniem opfaty legalizacyjnej. Wobec
powyzszego, pomimo braku wskazania tego explicite w pytaniu prawnym,
w przedmiotowe] sprawie nie zachodzi konieczno$¢ zawezenia zakresu oceny

konstytucyjnosci art. 90 p.b. wytgcznie do jego stosowania w stosunku do inwestora.
Il. Przedmiot zaskarzenia

1. Artykut 90 p.b. stanowi: ,Kto, w przypadkach okres$lonych 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 wolnosci albo pozbawienia wolnoSci do lat 2"
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Kwestionowany przepis penalizuje zachowania okreslane jako ,samowola
budowlana”. Ustawodawca, wprowadzajac do prawa budowlanego sankcje karna,
postuzyt sie konstrukcjg przepisu blankietowego, odsytajac w opisie znamion
przedmiotowych czynu zabronionego do odpowiednich przepiséw ustawy — Prawo
budowlane. W przepisach, do ktoérych odsyta art. 90 p.b., uregulowano obowigzek
organdw administracji do nakazania rozbiérki czesSci lub catosci obiektu
budowlanego, jak réwniez wstrzymania postanowieniem prowadzonych robét
budowlanych w nastepujacych przypadkach: 1) budowy lub wybudowania obiektu
budowlanego lub jego czesci bez wymaganego pozwolenia na budowe (art. 48 ust. 1
p.b.); 2) budowy lub wybudowania obiektu budowlanego lub jego czesci bez
wymaganego zgtoszenia bgdz pomimo wniesienia sprzeciwu przez wilasciwy organ
(art. 49b p.b.); 3) prowadzenia rob6t budowlanych, w przypadkach innych niz
wskazane w art. 48 ust. 1 lub 49b ust. 1 p.b., bez wymaganego pozwolenia na
budowe albo zgtoszenia; 4) prowadzenia rob6t budowlanych, w przypadkach innych
niz wskazane w art. 48 ust. 1 lub 49b ust. 1 p.b., w sposéb mogacy spowodowacd
zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie Srodowiska (na temat
ujecia przedmiotu zaskarzenia w stanowisku Sejmu zob. uwagi zawarte w pkt 1.1

pisma).

2. Na marginesie nalezy zauwazyé, ze uzywanie okreslenia ,samowola
budowlana” w odniesieniu do art. 90 p.b. jest swego rodzaju uproszczeniem
terminologicznym. W art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b., do ktérego odsyta art. 90 p.b,,
wspomina sie o prowadzeniu rob6t budowlanych w sposéb mogacy spowodowacd
zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie $rodowiska. Zatem,
z formalnego punktu widzenia, nie wystepuje w tym wypadku ,samowola”, a jedynie
dziatanie ,szkodliwe”, ,niefrasobliwe” czy tez ,nieodpowiedzialne” w stosunku do

dobr chronionych prawnie (zob. J. Dessoulavy-Sliwinski [w:] Prawo..., s. 792).
Ill. Zarzuty pytajacego sadu

Jak juz wspomniano, pytajacy sad zarzuca niezgodno$¢ art. 90 p.b. z art. 2
i art. 42 ust. 1 Konstytucji.
Przywotujac art. 2 Konstytucji, pytajacy sad dowodzi, ze kwestionowana

regulacja narusza zakaz stanowienia przepisbw nadmiernie represyjnych. Po
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pierwsze — zdaniem pytajacego sadu — art. 90 p.b., ,ustanawiajac sankcje karng za
prowadzenie robét budowlanych z naruszeniem przepiséw prawa budowlanego,
w zaden sposOb nie ogranicza zakresu zachowan podlegajacych represji karnej
w zaleznosci od stopnia ich spotecznej szkodliwosci”. Po drugie, sankcja karna
nakltadana na podstawie art. 90 p.b. jest stosowana réwnolegle z sankcjg
o charakterze administracyjnym w postaci nakazu rozbiorki obiektu budowlanego,
nakazu wstrzymania rob6t budowlanych badz obowigzku uiszczenia optaty
legalizacyjnej (art. 49b ust. 4 i 5 p.b.). Pytajacy sad konstatuje, ze: ,Biorac pod
uwage nakfady finansowe, z ktérymi wigze si¢ proces budowlany, sankcje
administracyjne same w sobie wydajg sie wystarczajgco dotkliwe, by ryzyko
zagrozenia nimi sktaniato podmioty prowadzace proces budowlany do poszanowania
przepiséw prawa budowlanego”.

Z kolei zarzut naruszenia art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji pytajacy
sad wigze z brakiem wymaganej jasnoéci i okreSlono$ci przepisu. Stwierdza, ze
blankietowa konstrukcja art. 90 p.b. uniemozliwia jednoznaczne okres$lenie, jakie
zachowania moga by¢ penalizowane na jego podstawie. Jak zauwaza, art. 48, art.
49b, art. 50 ust. 1 pkt 1 i art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. ustanawiaja kompetencje organu
administracyjnego do nakazania rozbiorki obiektu budowlanego, wzglednie do
wstrzymania prowadzenia robét budowlanych, okredlajg przestanki podjecia
rozstrzygnie¢ tej treSci i czeSciowo reguluja tryb ich podejmowania. Pytajgcy sad
wskazuje przy tym, ze przepisy te przewiduja dwa stany faktyczne. Pierwszy z nich
.polega na braku wymaganego pozwolenia na budowe (art. 48 i art. 50 ust. 1 pkt 1),
na braku zgtoszenia badz na sprzeciwie uprawnionego organu (art. 49b i art. 50 ust.
1 pkt 1) badz na zagrozeniu bezpieczenstwa ludzi lub mienia badZ érodowiska (art.
50 ust. 1 pkt 2) i stanowi przestanke wydania rozstrzygniecia przez organ
administracji. Drugi stan faktyczny polega na nakazaniu rozbiorki (art. 48 ust. 1 i ust.
4 oraz art. 49b ust. 1, ust. 3 i ust. 7) badz wstrzymaniu robét budowlanych (art. 48
ust. 2, art. 49b ust. 2 i art. 50 ust. 1) i stanowi wynik procedowania organu
administracji zawarty we wtasciwym ostatecznym (bgdZ natychmiast wykonalnym)
orzeczeniu tego organu”.

Zarzut niekonstytucyjnosci art. 90 p.b. formutowany przez pytajacy sad wiaze
sie zatem z niemoznoscig ustalenia, czy penalizowane jest wykonywanie robot
budowlanych wobec braku pozwolenia na budowe (wzglednie braku zgtoszenia lub

wbrew sprzeciwowi uprawnionego organu, w sposob zagraZzajgcy bezpieczenstwu
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ludzi, mienia badZz $rodowisku), czy tez wykonywanie robét budowlanych pomimo
wydania przez wlasciwy organ decyzji o nakazaniu rozbiérki albo postanowienia

o wstrzymaniu rob6t budowlanych.

IV. Wzorce konstytucyjne

1. Zasada proporcjonalnosci

1. Artykut 2 Konstytucji stanowi: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.

Zarzut pytajgcego sadu, odnoszgcy sie do niezgodnosci art. 90 p.b. z art. 2
Konstytucji, znajduje swoje zZrédto w wywodzonej z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego zasadzie proporcjonalnosci. Jak wskazywano pytajacy sad
podnosi naruszenie zasady proporcjonalnosci poprzez stosowanie represji
prawnokarnej w sytuacjach, w ktérych — zdaniem pytajgcego sadu — ,spoteczna
szkodliwosé czynu jest zadna”, jak rowniez poprzez stosowanie represji
prawnokarnej réownolegle z sankcjami administracyjnymi.

Zasada proporcjonalnoéci w orzecznictwie ,przedkonstytucyjnym” byta
wyprowadzana z klauzuli ,panstwa prawnego’. W orzeczeniu peinego skiadu
Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 1996 r. (sygn. akt K 9/95) stwierdzono, ze:
,Zasada proporcjonalnosci jest elementem sktadowym zasady panstwa prawnego.
Panstwo prawne opiera sie na zatozeniu racjonalno$ci prawodawcy, a warunkiem
koniecznym realizacji tego zalozenia jest przestrzeganie proporcjonalnosci
w procesie stanowienia prawa. Racjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe,
stad w zasadzie sprawiedliwosci nalezy tez upatrywal podstaw obowigzywania
zasady proporcjonalnosci [...]. Zdaniem TK z zasady tej wyptywa, po pierwsze,
przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest powigzana, po drugie, nakaz ksztattowania danej regulacji
w spos6b zapewniajgcy osiggniecie zamierzonych skutkéw, i po trzecie, wymog
zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami wzglednie
niedogodnosciami wynikajacymi z niej dla obywateli. [...]. Zasada proporcjonalnosci
w ujeciu szerokim szczeg6lny nacisk ktadzie na adekwatno$¢ celu i srodka uzytego
do jego osiggniecia. Z powyzszego wynika, iz jezeli cel regulacji prawnej mozna

osiagnaé przy pomocy dwdch srodkéw, przy czym jeden z nich w wigkszym stopniu
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pogarsza sytuacje prawng podmiotu, to nalezy wybraé ten drugi® (por. takze
orzeczenia TK z: 26 czerwca 1995 r., sygn. akt K 11/94; 17 pazdziernika 1995 r.,
sygn. akt K 10/95; 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96 oraz orzeczenie petnego
sktadu TK z 20 listopada 1996 r., sygn. akt K 27/95 i wypowiedzi doktryny z tamtego
okresu, w szczegolnosci S. Wronkowskiej, tejze [w:] Polskie dyskusje o paristwie
prawa, red. S. Wronkowska, Warszawa 1995, s. 74).

W obecnym stanie prawnym zasade proporcjonalnosci wyprowadza sie jednak
przede wszystkim z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) stwierdzono, ze: ,W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego analiza obowigzujgcych przepiséw konstytucyjnych prowadzi do
wniosku, iz zasade proporcjonalnosci statuuje w sposéb w peini samodzielny
i catoSciowy inny [niz art. 2, na ktéry powotywat sie w tej sprawie NSA — uwaga
wiasna] przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3. Wobec jego
obowigzywania nie ma juz potrzeby siegania do niewatpliwie pojemnej, a przez to
mieszczacej w sobie wiele odrebnych unormowan konstytucyjnych, zasady panstwa
prawnego. Nie oznacza to oczywiscie catkowitego zerwania aksjologicznych
i funkcjonalnych wiezi miedzy zasadg proporcjonalnosci a wywodzonymi z idei
panistwa prawnego zasadami [...], jak réwniez z wymienionymi w art. 2 in fine
Konstytuciji zasadami sprawiedliwosci spotecznej”. Nalezy jednak podkresli¢, ze tre$¢
i znaczenie zasady proporcjonalnosci pozostajg niezmienne, jak bowiem zauwazyt
w cytowanym wyzej wyroku Trybunat Konstytucyjny: ,Ksztatt obowigzujgcych
unormowan konstytucyjnych w peini uzasadnia odwotanie si¢ do wczes$niej
formutowanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego tez dotyczacych
interpretacji i zastosowania zasady proporcjonalnosci” (wyrok TK z 12 stycznia 1998
r, sygn. akt P 2/98; por. takze J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci
w orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 32 i n.; nalezy
jednak zauwazyé, ze w judykaturze sgadéw administracyjnych nadal zasada
proporcjonalnos$ci wigzana jest z art. 2 Konstytucji lub z art. 31 ust. 3 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji — zob. np. uchwata 7 sedziow NSA z 30 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt Il GPS 2/07; wyrok NSA z 16 grudnia 2009 r., sygn. akt | FSK 1172/08;
wyrok NSA z 11 marca 2010 r., sygn. akt | FSK 267/09).

W orzecznictwie sadu konstytucyjnego dotyczacym zasady proporcjonalnosci
nie budzi watpliwosci, ze: ,Z jednej strony stawia ona przed prawodawcyg

kazdorazowo wymaog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie
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faktycznym ingerencji w zakres prawa badz wolnosci jednostki. Z drugiej za$ winna
ona by¢ rozumiana jako wymodg stosowania takich érodkéw prawnych, ktére bedg
skuteczne, a wiec rzeczywiscie stuzgce realizacji zamierzonych przez prawodawce
celdw. Ponadto chodzi tu o $rodki niezbedne, w tym sensie, ze chroni¢é bedag
okreslone wartosci w sposob, badz w stopniu, ktéry nie mégtby byé osiggniety przy
zastosowaniu innych $rodkéw. Niezbednosé to réwniez skorzystanie ze srodkow jak
najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa I[ub wolnosci ulegng
ograniczeniu. Ingerencija w sfere statusu jednostki musi wiec pozostawac
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celdéw, kitdérych ochrona uzasadnia
dokonane ograniczenie. [...] «Konieczno$é», ktérg wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucji
miesci wiec w sobie postulat niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu
stricto wprowadzanych ograniczen. Nie ulega watpliwosci, iz spetnienie powyzszych
postulatéw wymaga blizszej analizy w kazdym konkretnym przypadku ograniczania
prawa lub wolnosci, w szczegblnosci przez skonfrontowanie wartosci i dobr
chronionych dang regulacjg z tymi, ktore w jej efekcie podlegajg ograniczeniu, jak
rowniez przez ocene metody realizacji ograniczenia. Niezaleznie jednak od tego
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, iz ocena spetnienia poszczegéinych
kryteribw sktadajacych sie na zasade zakazu nadmiernej (nieproporcjonalnej)
ingerencji wymaga pewnego zrelatywizowania stosownie do charakteru
poszczegoblnych praw i wolnosci jednostki. Surowsze standardy oceny przykiada¢
nalezy do regulacji praw i wolnosci osobistych i politycznych niz do praw
ekonomicznych i socjalnych” (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; por.
takze wyroki TK z: 11 maja 1999 r., sygn. akt K 13/98; 28 czerwca 2000 r., sygn. akt
K 34/99 i 24 marca 2003 r., sygn. akt P 14/01).

W wydanym w petnym skiadzie wyroku z 16 lipca 2009 r. (sygn. akt Kp 4/08)
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,Wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada
proporcjonalnoéci szczegdlny nacisk ktadzie na adekwatnosé celu legislacyjnego
i $rodka uzytego do jego osiagniecia. To znaczy, ze spo$réd mozliwych (i zarazem
legalnych) $rodkéw oddziatywania nalezatoby wybraé $rodki skuteczne dla
osiggniecia celéw zatozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec
ktorych majg byé zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to
niezbedne dla  osiggniecia zatozonego celu. Rozpatrujgc  zgodnosé
zakwestionowanej regulacji z zasadg proporcjonalnosci (z art. 2 Konstytucji) nalezy

zbadaé trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta regulacja jest niezbedna dla ochrony
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i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana, 2) czy jest efektywna,
umozliwiajac osiggniecie zamierzonych celéw, 3) czy jej efekty pozostajg
w odpowiedniej proporcji do ciezarédw naktadanych na obywatela lub inny podmiot
prawny. Innymi sfowy: Zasada proporcjonalnosci, wywodzona z samej logiki pojecia
«panstwa prawa» stanowi (...), ze dziatanie nakierowane na osiagniecie obranego
celu powinny by¢ do tego celu odpowiednie (wyrok WSA w Warszawie z 26 listopada
2009 r., sygn. akt V SA/Wa 1624/09)".

Z kolei w wyroku z 30 listopada 2004 r. (sygn. akt SK 31/04) Trybunat
wskazat, ze: ,[U]stawodawcy przystuguje swoboda polityczna okreslania sankcji za
naruszenie prawa. Tam, gdzie przepisy nakladajg na osoby fizyczne lub prawne
obowigzki, winien sie roéwniez znalezé przepis okreslajacy konsekwencjg
niespetnienia obowigzku. Brak stosownej sankcji powoduje, iz przepis staje sig
martwy, a niespetnianie obowigzku nagminne. (...) Art. 83 Konstytucji nakfada na
kazdego obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Mozna zatem
przyjaé, ze w granicach zakre$lonych przez Konstytucje ustawodawcy przystuguje
swoboda okre$lenia sankcji zwigzanych z niedopetnieniem obowigzku (...). Swoboda
ustawodawcy nie jest jednak nieograniczona. Konstytucja wymaga od ustawodawcy
poszanowania podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na czele
z zasadg panstwa prawnego, jak réwniez praw i wolno$ci jednostki. Ustawodawca
okreslajgc sankcje za naruszenie prawa w szczeg6lnosci musi respektowaé zasade
réwnosci (...), jak réwniez zasade proporcjonalno$ci wlasnego wkroczenia. Nie moze
wiec stosowaé sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez
niewspdtmiernie dolegliwych”.

Nalezy jednak pamieta¢, ze pomiedzy zasadg proporcjonalno$ci wywiedziong
z art. 2 Konstytucji i zasadg proporcjonalnosci okreslong w art. 31 ust. 3 Konstytucji
wystepuje istotna réznica. W tym pierwszym przypadku jest ona oceniana bez
nawiazania do wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne, co jest niezbgdne
przy zasadzie proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob.
wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07). Dla zilustrowania powyzszej tezy
mozna przytoczy¢ orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach o sygn. akt
P 7/08 i P 3/06. W pierwszej z nich sady pytajace wyrazity poglad, ze: ,[C]hociaz
zochrony zycia i zdrowia nie spos6b zrezygnowaé, to ochrone te¢ w sposob
wystarczajgcy zapewnitby powrét do kwalifikacji czynu okres$lonego w art. 178a § 2
k.k. jako wykroczenia. Dlatego tez art. 178a § 2 k.k. (...) wykracza poza wzgledy
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konieczno$ci w panstwie demokratycznym, co w konsekwencji powoduje, ze przepis
ten narusza zasade proporcjonalno$ci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji”.
Rozpatrujac powyzszy zarzut, Trybunat podkreslit, ze: ,Brak wskazania przepisu
konstytucyjnego, ktory statuuje prawo lub wolno$é podlegajgca ograniczeniu przez
kwestionowang regulacje ustawowg powoduje, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji jest
nieadekwatnym wzorcem kontroli” (wyrok TK z 7 kwietnia 2009 r., sygn. akt P 7/08).
W drugiej ze spraw Trybunat stwierdzit, ze w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji
penalizacja zniewazenia funkcjonariusza publicznego lub osoby do pomocy mu
przybranej dokonanego niepublicznie lub publicznie, lecz nie podczas petienia
czynno$ci stuzbowych stanowi nieproporcjonalne ograniczenie wolnosci wyrazania
pogladéw gwarantowanej w art. 54 ust. 1 Konstytucji (wyrok TK z 11 pazdziernika
2006 r., sygn. akt P 3/06).

2. W odniesieniu do roéwnolegtego stosowania sankcji karnych
i administracyjnych wobec tej samej osoby za ten sam czyn nalezy zauwazy¢, ze
powyzsza problematyka byfa juz przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku z 29 kwietnia 1998 r. (sygn. akt K 17/97; zob. tez wyrok TK
z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 43/06) Trybunat stwierdzit, ze: ,Stosowanie wobec
tej samej osoby, za ten sam czyn sankcji administracyjnej, okreslanej przez
zaskarzong ustawe jako «dodatkowe zobowiazanie podatkowe» i odpowiedzialnosci
za wykroczenia skarbowe w postepowaniu przed finansowymi organami
orzekajgcymi narusza zasade panstwa prawa wyrazong w art. 2 konstytuciji.
Kumulowanie odpowiedzialnosci administracyjnej i odpowiedzialnosci za
wykroczenia skarbowe stanowi bowiem wyraz nadmiernego fiskalizmu i nie
uwzglednia w zadnym stopniu interesu podatnika, ktéry ponidst wskazang kare
administracyjng”. Z kolei w wyroku z 18 listopada 2010 r. (sygn. akt P 29/09) sad
konstytucyjny przywotat Rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Europy nr R 1/(91)
w sprawie sankcji administracyjnych przyjeta 13 lutego 1991 r. Jak zauwazyt:
JR]Jekomendacja zawiera szereg zasad wyznaczajacych minimalny standard
postugiwania sie karami administracyjnymi Jedng z zasad tego standardu jest
dyrektywa, ze osoba nie moze byé karana administracyjnie dwukrotnie za to samo
zachowanie na podstawie tej samej normy prawnej albo norm chronigcych ten sam
interes spofeczny (rules protecting the same social interesf). Nalezy jg wiec

interpretowaé jako zakazujgcg takze karania za ten sam czyn na podstawie
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przepisdw umieszczonych w réznych aktach prawnych, ale chronigcych ten sam
interes spoteczny (zob. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym
i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 36)”.

Nalezy zauwazyé, ze w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny zajmowat
sie takze problematykg charakteru i stosowania sankcji administracyjnych. W wyroku
z 14 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt Kp 4/09), wskazujac, ze dopuszczalno$¢
stosowania sankcji administracyjnych nie budzi co do zasady watpliwosci ani
w dokirynie, ani w orzecznictwie, stwierdzit: ,Ustawodawca, przyjmujac
odpowiedzialnos¢ administracyjng, ma na celu usprawnienie procesu wymierzania
kary w stosunku do deliktéw cechujgcych sie stosunkowo niewielkim tadunkiem
dezaprobaty w spofeczeristwie. Proces stosowania kary jest wowczas
odformalizowany, poniewaz subsumcja stanu faktycznego sprowadza sie do
ustalenia, czy okreslone dziatanie wyczerpato znamiona wskazane w ustawie. Stad
tez «oderwanie» winy od deliktu utatwia stosowanie prawa”. Pordwnujac sankcje
administracyjne z karnymi, Trybunat wskazatl, ze: ,Powszechnie przyjmuje sie, ze
istotg sankgji karnych jest represja, natomiast kar administracyjnych — profilaktyka
i prewencja. Nie oznacza to oczywiscie, ze dane typy sankcji powinny spemiaé tylko
i wytgcznie te funkcje. To witasnie spetnianie wspomnianych funkcji przesadza
jednakze o tym, czy dana sankcja jest ze swej istoty karna, czy administracyjna. Kara
administracyjna nie jest zatem, w mysl wskazanej koncepcji, odptatg za popetniony
czyn, lecz stanowi jedynie $rodek przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji
wykonawczo-zarzadzajgcych zadan administracji”.

Z kolei w wyroku z 15 stycznia 2007 r. (sygn. akt P 19/06) Trybunat
Konstytucyjny skonstatowah ,W prawie administracyjnym sankcja odgrywa bardzo
wazng role, gdyz przez zapowiedZz negatywnych konsekwencji, jakie nastgpig
w wypadku naruszenia obowigzkéw wynikajgcych z dyrektyw administracyjnych,
zapewnia ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnianie. Dzigki temu normy
sankcjonujace motywujg adresatdbw norm sankcjonowanych do postaw
legalistycznych. W doktrynie tej gatezi prawa uwaza sie, ze aby akty administracyjne
byly skuteczne, powinny by¢ wyposazone w sankcje. Organ administracyjny musi
posiadaé¢ srodki do realizacji swej woli, w postaci przymusu administracyjnego,
w przeciwnym bowiem razie efektywne administrowanie nie bytoby mozliwe (...)".
Stanowisko to Trybunat uzupetnit nastepnie w wyroku z 12 kwietnia 2011 r. (sygn. akt

P 90/08): ,Kwestie dublowania czy multiplikacji sankcji (niezaleznie od tego, jaki
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poszczegblne z nich maja charakter) nalezy jednak rozwazy¢ w aspekcie
proporcjonalnoéci reakcji panistwa na naruszenie prawa, wyprowadzanej z art. 2
Konstytucji. «Nadmierna represywno$¢» powodujgca, ze oceniane rozwigzanie
normatywne uzna si¢ za nieproporcjonalnie ucigzliwe, moze bowiem mie¢ swe Zrédfo
w nagromadzeniu réznych negatywnych nastepstw jednej sytuacji: nie tylko sankcji
penalnych, lecz takze kar administracyjnych, ich wymiaru, obostrzen proceduralnych,

dowodowych itd”.

2. Nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori

1. W doktrynie prawa i orzecznictwie sgdowym powszechnie przyjmuje sie, Zze
w art. 42 ust. 1 Konstytucji wyrazona zostata fundamentalna zasada prawa karnego
nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori (zob. np. A. Wasek, Kodeks
kamy. Komentarz, tom |, Gdansk 1999, s. 16; wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. akt
P 10/02; postanowienie SN z 29 stycznia 2009 r., sygn. akt | KZP 29/08). Wymaga
przy tym zauwazenia, ze regulacja o analogicznej treSci znajduje sie rowniez w art.
181kk.

Z ogoéinej zasady nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori
wyprowadzane sg nastepujgce zasady szczegobtowe:

1) nullum crimen, nulla poena sine lege scripta, zgodnie z ktorg Zrédiem
okre$lenia przestepstwa i kary kryminalne] moze by¢ tylko ustawa badz tez akty
prawne réwne ustawie (np. przedwojenne rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej i powojenne dekrety Rady Panstwa);

2) nullum crimen, nulla poena sine lege stricta, zgodnie z ktérg w prawie
karnym zabronione jest stosowanie analogii (legis lub juris) majgcej na celu
poszerzenie zakresu kryminalizacji lub penalizacji, jak rowniez dokonywanie wykfadni
rozszerzajgcej przepisu karnego na niekorzy$¢ sprawcy;

3) nullum crimen, nulla poena sine lege certa, zgodnie z ktorg okreslenie
przestepstwa i kary powinno charakteryzowac sie dostateczng precyzyjnoscia;

4) nullum crimen, nulla poena sine lege praevia, zgodnie z ktdrg zabronione
jest wsteczne dziatanie ustawy karnej w takim zakresie, w jakim pogarsza to sytuacje
sprawcy (zob. np. R. Debski, Pozaustawowe znamiona przestepstwa. O ustawowym
charakterze norm prawa karnego i znamionach typu czynu zabronionego nie

okreslonych w ustawie, £édz 1995, s. 19-20; A. Grzeskowiak, Nullum crimen, nulla
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poena sine lege anteriori [w:] Prawa czfowieka. Model prawny, red. R. Wieruszewski,
Wroctaw-Warszawa—Krakow 1991, s. 506; A. Wasek, Kodeks..., s. 19-20).

Wytaczno$¢ ustawy w zakresie prawa karnego materialnego nie oznacza, ze
ustawy te powinny by¢ ,zamkniete” w tym sensie, ze wszelkie elementy czynow
zabronionych musza zostaé wyczerpujgco ustalone wprost na podstawie tekstu
ustawy. W odniesieniu do typizacji przestepstw dopuszczalne jest bowiem
odwotywanie sie w przepisach do pewnych sformutowan ocennych (np. ,ciezkie”
uszkodzenie ciata, ,silne” wzburzenie), pozostawiajacych orzekajgcemu organowi
(sadowi) ostateczng decyzje o wystepowaniu lub nie zarzucanego czynu (zob.
P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. lll, Warszawa 2003, komentarz do art. 42, s. 5). W piSmiennictwie wyrazany jest
rowniez poglad, ze okreslajgc czyny zabronione pod grozbg kary ustawodawca nie
moze odwotywaé sie do innych systeméw normatywnych, jako podstawy
odpowiedzialnosci karnej, np. do zwyczaju, zasad wspotzycia spotecznego, zasad
uczciwego obrotu itd. (ibidem). Podobnie uznaje sie, ze ustawa powinna w sposob
precyzyjny, niebudzacy jakichkolwiek watpliwosci pozwoli¢ na wskazanie czynu
(zachowania zabronionego) i definiowaé wszystkie jego znamiona tworzace zarys
typu przestepstwa (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 229).

2. Wynikajgca z art. 42 ust. 1 Konstytucji dyrektywa okreslonosci przepiséw
karnych (represyjnych) byta szeroko omawiana w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat
rekonstruowat jg na podstawie ogéinych zatozen klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego. Przyktadowo w postanowieniu z 13 czerwca 1994 r. (sygn. akt S 1/94)
Trybunat wskazat, ze przez dostateczng okreslono$¢ nalezy rozumieé¢ precyzyjne
wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji oraz trybu, w jakim podmiot
ograniczony w swoich prawach i wolnoSciach moze broni¢ sie przed
nieuzasadnionym naruszeniem jego débr osobistych. Podobnie w orzeczeniu
z 19 czerwca 1992 r. (sygn. akt U 6/92) Trybunat podnidst, ze przepisy prawne
muszg stwarza¢ podmiotowi odpowiedzialno$ci karnej mozliwos¢ uprzedniego
i doktadnego rozeznania, jakie mogg by¢ prawnokarne konsekwencje jego
postgpowania. Materialne elementy czynu uznanego za przestepny powinny byé

zdefiniowane w ustawie (zgodnie z konstytucyjng zasadg wylgcznosci ustawy)
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w spos6b kompletny, precyzyjny i jednoznaczny. Natomiast w wyroku z 26 listopada
2003 r. (sygn. akt SK 22/02) sad konstytucyjny wskazat, ze norma karna powinna
wskazywac¢ w sposob jednoznaczny zaréwno osobe, do ktdrej skierowany jest zakaz,
znamiona czynu zabronionego jak i rodzaj sankcji grozacej za popetienie takiego
czynu.

Istotne znaczenie majg roéwniez pdzniejsze wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktérych sformutowat on standardy okreslonosci normy
prawnokarne;.

W wyroku z 13 stycznia 2005 r. (sygn. akt P 15/02) Trybunat zaakcentowat,
ze: ,[Flakt niejednoznacznosci przepisu i w zwigzku z tym jego mozliwej réznej
interpretacji jezykowej, nie oznacza sam przez sie, iz dokonanie wtasciwej wyktadni
jest niemozliwe (...) Zastosowanie wszystkich dostepnych metod wyktadni prowadzi,
badz co najmniej moze prowadzi¢, do powstania wielu wariantéw normy prawne;j,
a zadaniem organu orzekajgcego jest zawsze wybér tego, ktéry jest wiasciwy.
Z punktu widzenia normy wyrazonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji postawiony
przepisowi zarzut nieokreslonosci bylby wiec zasadny woéwczas, gdyby
usankcjonowane praktykg sgdowg reguly interpretacyjne nie mogly, z uwagi na
niejasno$¢ i nieprecyzyjno$¢ uzytych w przepisie pojeé, badz ich sekwencii,
doprowadzi¢ do jednoznacznej wykfadni tresci sankcjonowanej normy prawnej”.
W przywotanym orzeczeniu Trybunat wyrazit poglad, zgodnie z ktérym osiagniecie
przez przepis (i w konsekwencji przez norme prawna) takiego stanu precyzji, aby
jego stosowanie nie wymagato dokonywania przez sad wtasciwej wyktadni, nie jest
w zasadzie mozliwe, a co najmniej wymagatoby kazuistyki przekraczajgcej granice
racjonalnosci. '

W wyroku z 12 wrze$nia 2005 r. (sygn. akt SK 13/05) Trybunat stwierdzit, ze
konstytucyjny standard okres$lono$ci przepiséw prawnych w zakresie regulacii
penalnej, jakkolwiek stawiajgcy wyzsze wymagania ustawodawcy, nie oznacza
obowiazku jasnosci czy komunikatywno$ci wyrazenia zakazu lub nakazu prawnego
w stopniu absolutnym, wskazujgc takze, ze ani sama konieczno$¢ wyktadni przepisu
prawa, ani fakt postuzenia sie odestaniem (migdzygateziowym, np. do prawa
podatkowego) w zakresie definiowania cech czynu nie przesadzajg
o niekonstytucyjnym przekroczeniu przez ustawodawce standardu rzetelnej

procedury, i to nawet jesli chodzi o regulacje penalna.
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Z kolei w sprawie o sygn. akt P 13/02, badajac zgodno$¢ z Konstytucjg
przepiséw nienalezacych do gatezi prawa represyjnego, Trybunat zaprezentowat
fundamentalny poglad o przestankach uznawania przepisu za niekonstytucyjny
z powodu jego niejasnosci, w mysl ktérego: ,Pozbawienie mocy obowigzujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako Srodek
ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkow
niejasno$ci tresci przepisu, w szczegoélnosci przez jego interpretacje w orzecznictwie
sgdowym, okazg sie niewystarczajgce. Z reguly niejasno$é przepisu powodujgca
jego niekonstytucyjno$é musi mie¢ charakter «kwalifikowany», przez wystapienie
okreslonych dodatkowych okoliczno$ci z nig zwiazanych, ktére nie majg miejsca
w kazdym przypadku watpliwosci co do rozumienia okre$lonego przepisu. Dlatego
tylko daleko idgce, istotne rozbieznosci interpretacyjne albo juz wystepujace
w praktyce, albo — jak to ma miejsce w przypadku kontroli prewencyjnej — takie,
ktorych z bardzo wysokim prawdopodobieristwem mozna sie spodziewac
w przysziosci, mogg byé podstawg stwierdzenia niezgodnoSci z Konstytucjg
okreslonego przepisu prawa. Ponadto skutki tych rozbiezno$ci muszg by¢ istotne dla
adresatow i wynikaé¢ z niejednolitego stosowania lub niepewnosci co do sposobu
stosowania. Dotyka¢ one winny prawnie chronionych intereséw adresatow norm
prawnych i wystepowaé w pewnym nasileniu” (wyrok TK z 3 grudnia 2002 r., sygn.
akt P 13/02, zob. réwniez postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03,
w ktérym Trybunat stwierdzit, ze brak dostatecznej precyzji jest samoistng podstawg
orzeczenia niekonstytucyjnosci przepisu tylko woéwczas, jezeli nie jest mozliwe
ustalenie jego tresci w drodze wykiadni — w tym wyktadni dokonywanej w praktyce
sgdowej; w takiej sytuacji orzeczenie stwierdzajgce niekonstytucyjno$¢ stanowi

$rodek o charakterze ultima ratio).
V. Analiza zgodnosci
1. Zasada proporcjonalnosci

1. W $wietle zarzutu pytajgcego sadu, ocena naruszenia zasady
proporcjonalnosci wywodzonej z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji) odnosi sie do ewentualnego przekroczenia przez ustawodawce zakresu

swobody co do intensywnosci represji uchwalanych przez niego regulacji. Jak
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stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 13 marca 2007 r. (sygn. akt K 8/07):
,Zarzut braku proporcjonalno$ci moze bowiem opiera¢ sie takze na naruszeniu tylko
art. 2 Konstytucji (zarzut nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziatania
ustawodawcy, korzystajacego ze swej swobody regulacyjnej) (...)".

Woprowadzenie przez ustawodawce przepisu karnego penalizujgcego
dokonanie samowoli budowlanej wigze sie z przyznaniem szczeg6inej wagi dobrom
chronionym przez ten przepis. Ochrona okreslonych débr prawnych stanowi bowiem
podstawe do odpowiedniego uksztattowania i sformalizowania procedur
budowlanych i w konsekwencji wprowadzenia przez ustawodawce $rodkéw represiji
prawnokarnej w przypadku ich naruszenia. Jak wskazuje si¢ w doktrynie prawa,
dobrami prawnie chronionymi w przypadku art. 90 p.b. sg m.in.: fad budowlany,
bezpieczenstwo ludzi lub mienia, zasoby $rodowiska (A. Wisniewski [w:] Prawo...,
s. 379), a takze wiasciwe warunki zdrowotne i uzytkowe otoczenia (B. Kurzepa,
Prawo..., s. 603).

2. Waga débr prawnych znajduje odzwierciedlenie w dotychczasowych,
konsekwentnych dziataniach ustawodawcy nakierowanych na ich ochrone (szerzej
na temat uregulowan w poszczegoélnych aktach prawnych zob. m.in.: B. Kurzepa,
Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 25 czerwca 1996 r., sygn. V KKN 43/96,
,Prokuratura i Prawo” 1998, z. 1, s. 85-86).

Artykut 399 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowie osiedli (Dz. U. Nr 23, poz. 202
ze zm.) wprowadzat sankcje w postaci kary aresztu do 3 miesigcy lub grzywny do
3.000 ztotych dla tego, kto wznosi, przebudowuje, uzytkuje lub znosi budynek albo
inne urzadzenie, bez pozwolenia, wymaganego przez przepisy tego rozporzadzenia
lub przepisy, wydane na jego podstawie.

W ustawie z dnia 31 stycznia 1961 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 7, poz. 46
ze zm.) samowole budowlang penalizowano na podstawie art. 80 ust. 1: ,Kto
przystepuje do budowy obiektu budowlanego bez wymaganego przepisami
pozwolenia na budowe badZz zgtoszenia albo niezgodnie z warunkami takiego
pozwolenia lub zgtoszenia — podlega karze aresztu do 1 roku lub karze grzywny do
50.000 zt albo obu tym karom tgcznie”.

Z kolei zgodnie z art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo
budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229 ze zm.): ,Kto przystepuje do budowy lub
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zbudowat obiekt budowlany bez dopetnienia wymagari okreslonych ustawg lub
przepisami wydanymi na jej podstawie albo zmienia bez zgody wiasciwego
terenowego organu administracji panstwowej sposob uzytkowania obiektu
budowlanego — podlega karze aresztu do 3 miesiecy albo karze grzywny do
2.500.000 z¢".

3. W realiach przedmiotowe] sprawy istotne znaczenie ma fakt, ze pytajacy
sad nie kwestionuje penalizacji samowoli budowlanej in genere. Jego zarzuty
odnoszg sie do nazbyt szerokiego katalogu stanéw faktycznych, ktére moga zostac
objete hipotezg normy prawnokarnej. Wobec powyzszego nalezy przypomniec, zZe:
,Opis typu czynu zabronionego jest daleko posunigtg generalizacjg i tym samym nie
moze uwzgledniaé indywidualnych cech konkretnego czynu. Te indywidualne cechy
majg istotny wplyw na stopien spotecznej szkodliwosci danego czynu. Ustawowe
zagrozenie odnosi sie do abstrakcyjnie ujmowanego, wyobrazonego minimalnego
i maksymalnego stopnia spofecznej szkodliwosci danego czynu zabronionego.
Konkretny czyn mimo zrealizowania wszystkich znamion opisu typu czynu
zabronionego moze byé spofecznie szkodliwy w stopniu, ktory nie uzasadnia uznania
go za przestepstwo” (W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Cze$¢ ogdina, Krakow
2010, s. 174).

Pytajacy sad zwraca uwage, ze na podstawie art. 90 p.b. penalizowane sg
czyny o diametralnie réznej spotecznej szkodliwosci. Badajac zgodnosé
kwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji, nalezy zatem zwréci¢ uwage na dwie
okolicznosci.

Po pierwsze, trzeba rozwazy¢ zasadno$¢ samej decyzji kryminalizacyjnej
podjetej przez ustawodawce oraz sposob jej realizacji. Innymi stowy odwota¢ sig do
spolecznej szkodliwosci czynu w aspekcie abstrakcyjnym, ktéra powinna stac za
kazdg decyzjg kryminalizacyjna, albowiem jak zauwaza sig¢ w doktrynie prawa:
,Ustawodawca nie kreuje spotecznej szkodliwosci, tylko na rozpoznang spofeczng
szkodliwo$é czynu reaguje” (ibidem, s. 301).

Po drugie, oceni¢ czy istniejace instrumentarium prawne stanowi
wystarczajace z punktu widzenia gwarancyjnej funkcji prawa karnego
zabezpieczenie przed naruszeniem zasady proporcjonalnosci poprzez penalizacje
stanéw faktycznych o znikomej badZz Zzadnej spotecznej szkodliwosci czynu (w jej

ujeciu indywidualno-konkretnym).

-18 -



4. Spofeczna szkodliwo$é w ujeciu abstrakcyjnym ,odnosi sie do ujemnej
zawarto$ci danej kategorii zachowan (inaczej: ptaszczyzny ustawowej okreslonosci
typu), gdzie wyraza je jedna z podstawowych zasad prawa karnego: nullum crimen
sine periculo sociali — adresowana do ustawodawcy” (E. Plebanek, Karygodnos¢ jako
element struktury przestepstwa w perspekltywie zasady proporcjonalnosci
[w:] Zasada proporcjonalno$ci w prawie karmym, red. T. Dukiet-Nagdrska, Warszawa
2010, s. 133). Kierowany do ustawodawcy postulat konkretyzuje sie poprzez
wskazanie, ze: ,Celem karania moze byé¢ (...) wylacznie ochrona konstytucyjnie
chronionych wartosci. (...) Konsekwencjg tego twierdzenia bedzie przyjecie tezy, ze
racjonalny ustawodawca w panstwie prawa nie moze zabraniaé, a tym bardziej
kryminalizowaé zachowan, ktére nie prowadza do niweczenia ujetych w ustawie
zasadniczej celéw i wartosci, gdyz nie sa niebezpieczne dla wyrazonych w niej
wartosci (ibidem, s. 137-138).

W Swietle powyzszego nalezy uznaé, ze decyzja o kryminalizacji samowoli
budowlanej powinna zosta¢ uznana za konstytucyjnie dopuszczalna. Jak wskazano,
celem kwestionowanej regulaciji jest ochrona istotnych débr prawnych takich jak np.
bezpieczenstwo ludzi i mienia, dla ktérych zagrozeniem moze byé nierespektowanie
wymogéw procesu budowlanego. Jednoczeénie specyfika przepisow prawa karnego,
a takze regulowanej w art. 90 p.b. materii (zréznicowanie stosunkéw spotecznych
i przejawdw dziafalnosci cztowieka normowanej przez przepisy nalezace do gatezi
prawa budowlanego), nie pozwalajg na kazuistyczne ani tym bardziej taksatywne
wyliczenie stanéw faktycznych w taki sposéb, by jednoznacznie wykluczyC mozliwos¢
subsumcji tych z nich, ktére in concrefo oceniane moga by¢ jako nieposiadajace
cechy spofecznej szkodliwosci badZ posiadajace ja w stopniu na tyle niskim, ze nie
uzasadnia to ich kryminalizacji. Na marginesie nalezy przypomnie¢, ze istotnym
komponentem normy prawnokarnej wyrazonej w art. 90 p.b. jest uchybienie
formalnym wymogom takim jak np. uzyskanie pozwolenia na budowe, co sprawia ze
potencjalne podmioty represji prawnokarnej sa zobowigzane do odpowiedniego
zachowania na mocy innych przepiséw, ksztattujacych procedury stosowane

w procesie budowlanym.

5. Przechodzac na ptaszczyzne spotecznej szkodliwosci w  Uujeciu

indywidualno-konkretnym (rozumianej jako zawarta w strukturze przestgpstwa
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stopniowalng ceche zachowania spetniajgcego ,model” czynu — zob. ibidem), nalezy
przypomnie¢, ze zgodnie z art. 1 § 2 kk.. ,Nie stanowi przestepstwa czyn
zabroniony, ktdérego spoteczna szkodliwo$é jest znikoma”. Zatem elementem
struktury przestepstwa jest wyzszy niz znikomy poziom spotecznej szkodliwosci
czynu realizujgcego znamiona typu czynu zabronionego. Znikomy stopien
szkodliwosci spotecznej czynu stanowi przestanke umorzenia postepowania (zob.
art. 17 § 1 pkt 3 w zwigzku z art. 414 k.p.k.). Ustawodawca, prezentujgc w art. 115
§ 2 k.k. okoliczno$ci wptywajace na ujemng zawarto$¢ czynu zabronionego, wskazat
m.in. rodzaj i charakter naruszonego dobra, rozmiary wyrzadzonej lub grozace;
szkody, sposéb i okoliczno$ci popefnienia czynu, wprowadzajac tym samym
mechanizm korygujgcy kryminalizacje zachowan atypowych Ilub bagatelnych.
Ponadto nalezy przypomnie¢, ze okreslony stopieri spotecznej szkodliwosci czynu
(wyzszy niz znikomy) warunkuje mozliwos¢é zastosowania innych instytucji
przewidzianych w prawie karnym, takich jak: odstgpienie od wymierzenia kary

(art. 59 § 1 k.k.) czy warunkowe umorzenie postgpowania (art. 66 § 1 k.k.).

6. Jak juz byla o tym mowa, ustawodawcy przystuguje swoboda polityczna
okreslania sankcji za naruszenie prawa (zob. wyrok TK z 30 listopada 2004 r., sygn.
akt SK 31/04). Swoboda doboru $rodkéw prawnych obejmuje réowniez instrumenty
z zakresu prawa karnego (zgodnie ze stanowiskiem sadu konstytucyjnego:
,Spoczywajacy na nim [ustawodawcy — uwaga wiasna] obowigzek dostatecznej
ochrony wartoéci konstytucyjnych obliguje go do ustanowienia odpowiednich
uregulowan, a ponadto — takich $rodkéw ochrony, ktére stworzg wystarczajgce
gwarancje ich przestrzegania i egzekwowania. Gwarancje te za$ moga mie¢ rozmaity
charakter — cywilny, administracyjny, w ostateczno$ci za$ réwniez i karny” — wyrok
TK z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00). Jak zauwaza Trybunat. ,Dobor
wiasciwych $rodkéw zapobiegania i zwalczania przestepczoéci jest — w zasadzie —
sprawg ustawodawcy (...), on bowiem w pierwszym rzedzie jest odpowiedzialny za
realizacje wskazanych w art. 5 Konstytucji celéw panstwa, do ktdrych nalezy takze
zapewnienie bezpieczenstwa obywateli, obejmujacego takze ochrone przed
zamachami na ich godno$¢, wolnos¢ i wilasnos¢. Ingerencja Trybunatu
Konstytucyjnego w regulacje tych $rodkéw bytaby uzasadniona, g‘dyby ustawodawca
wprowadzit takie kary, ktére ze wzgledu na swoéj rodzaj lub wysokoé¢ musiatyby by¢

oceniane jako naruszajgce postulat zachowania odpowiedniej proporcji migdzy
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reakcjg prawng i wywolujgcym jg stanem faktycznym, wynikajgcy z wyrazonego
w koricowej czesci art. 2 Konstytucji nakazu urzeczywistniania sprawiedliwosci
w stosunkach spotecznych” (wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06).

Odnoszac sie do zakresu swobody przyznanej ustawodawcy, Trybunat
Konstytucyjny podkreslit, ze: ,Problem ksztattowania prawnokarnej ochrony
okredlonych praw i wolnosci gwarantowanych konstytucyjnie pozostawia duzo
swobody ustawodawcy, w szczegoélno$ci z tego powodu, iz stosowanie instrumentow
ochrony karnej reglamentowane jest szeregiem zasad nie zwigzanych bezposrednio
z faktem naruszenia okresélonych praw i wolnoéci. Zasady te dotycza w szczegoéinosci
celow kary, a z tego powodu majg wyrazny charakter kryminalnopolityczny.
Rozwazania za$ na ptaszczyznie kryminalnopolitycznej stanowig domeng wiasciwg
dziatalnosci ustawodawcy zwykiego” (wyrok TK z 28 maja 1997 r., sygn. akt
K 26/96).

Ograniczeniem dla ustawodawcy w zakresie kryminalizacji jest wymaég
proporcjonalnosci jego dziatan, albowiem przyznanie mu wzglednie duzej swobody
w ustanawianiu sankgcji, nie oznacza, ze ,ustawodawca ma peing dowolnos¢
w sposobie ksztattowania ochrony okreslonych praw i wolno$ci podstawowych, w tym
w sposobie ochrony prawnokarnej. Z punktu widzenia kryteriow konstytucyjnych ma
to byé ochrona dostateczna, proporcjonalna do wagi zagrozonych interesow.
Wydanie takiej oceny wymaga jednak kompleksowej analizy catoSci srodkow
prawnych, przewidzianych przez system prawa dla ochrony okreslonych praw
podmiotowych” (ibidem). Z drugiej strony jednak, podejmujac decyzje
kryminalizacyjna, ustawodawca musi mie¢ na wzgledzie, ze: ,Kryminalizacja stanowi
z reguty $rodek najbardziej ucigzliwy dla jednostki. Ustanowienie zakazu okreslonego
zachowania pod grozbg kary jest dopuszczalne pod warunkiem, ze nie istniejg inne
skuteczne $rodki pozwalajgce osiagnaé okreslone skutki. Z zasady koniecznosci
wynika zatem zasada subsydiarnosci prawa karnego, ktéra nakazuje traktowanie
kryminalizacji jako ultima ratio. Ustanowienie okreslonych sankcji karnych jest
dopuszczalne tylko wtedy, gdy kary mniej surowe nie pozwalajg osiagnac
okreslonych skutkéw” (wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06).

Oceniajgc art. 90 p.b. pod katem zgodno$ci z art. 2 Konstytucji, nalezy zatem,
zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, wykazac czy ta regulacja jest
niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana, oraz

czy jest efektywna i umozliwia osiagniecie zamierzonych celéw, jak rowniez czy jej
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efekty pozostajg w odpowiedniej proporcji do ciezaréw nakiadanych na obywatela lub
inny podmiot prawny (zob. wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08). Majac na
wzgledzie katalog débr chronionych przez art. 90 p.b., a takze, podkreslane
w orzecznictwie  Trybunatu, donioste znaczenie sformalizowania procesu
budowlanego (ktére co do zasady stuzyé ma zapewnieniu bezpieczenstwa
prowadzonych inwestycji i robot, a takze ochronie praw oséb trzecich) nalezy uznac,
ze kwestionowana regulacja nie uchybia standardom zakreSlonym przez Trybunat
Konstytucyjny.

Po pierwsze, kwestionowany przepis zwigzany jest z niedopetieniem
istotnych obowigzkéw i rygoréw naktadanych na uczestnikéw procesu budowlanego.
Zapewnienie respektowania odpowiednich nakazéw za pomocg sankcji, w tym
sankcji prawa karnego, miesci sie w przyznanej ustawodawcy swobodzie. Jak sie
wskazuje na gruncie rozwazan dotyczacych umieszczenia przepisu prawnokarnego
w ustawie prawo budowlane zamiast w kodeksie karnym lub kodeksie wykroczen:
,hie mozna byto dopusci¢ do tego, aby weszly w zycie przepisy bez mozliwosci
sankcjonowania przypadkéw ich nieprzestrzegania® (R. Dziewinski, P. Ziemski,
Komentarz do art. 90 ustawy — Prawo budowlane, LEX/el.). Majac na uwadze dobra
chronione, ktére leza u podstaw decyzji kryminalizacyjnej, nalezy uzna¢, ze
wprowadzenie jednolitej sankcji za niedochowanie stosownych obowigzkow
w zakresie procesu budowlanego (z czym moga si¢ wigzaé istotne konsekwencje
w zakresie m.in. bezpieczenstwa, praw oséb trzecich) bylo niezbedne z punktu
widzenia ochrony i realizacji interesu publicznego. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, w procesie budowlanym zaréwno interes publiczny jak i interes
indywidualny maja szczeg6iny ksztalt, a interes publiczny wymaga troski zaréwno
o zapewnienie warunkéw nalezytego rozwoju budownictwa, jak i jego wysokiej
jakosci, uwzglednienie wymogdéw przestrzennego zagospodarowania terenu,
spetnienie warunkéw architektonicznych i estetycznych, trwatosci, a takze
zapewnienia bezpieczenstwa w czasie budowy, uzytkowania i rozbi6rki obiektow
(zob. wyrok TK z 26 marca 2002 r., sygn. akt SK 2/01).

Po drugie, nalezy przyjaé, ze 90 p.b. stanowi regulacje efektywng z punktu
widzenia zamierzonych przez ustawodawce celow. Oceniajgc efektywno$§¢
(przydatno$é) danej regulacji nalezy mieé¢ na wzgledzie, ze ocena ta ,obejmuje dwa
écisle ze sobg zwigzane aspekty: przydatnos¢ kryminalizacji danego zachowania

oraz przydatno$¢ danej sankcji karnej. Wymog przydatnosci musi zosta¢ spetniony
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nie tylko przez zakaz okreslonego zachowania pod grozba kary, ale réwniez przez
kare przewidziang na wypadek naruszenia danego zakazu” (K. Wojtyczek, Zasada
proporcjonalno$ci jako granica prawa karania, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych” 1999, z. 2, s. 37). W $wietle powyzszego za efektywng trzeba uznaé
sankcje zawartg w art. 90 p.b., albowiem katalog kar w nim przewidzianych obejmuje
grzywne, ograniczenie wolnosci oraz pozbawienie wolnosci. Kary przewidziane
w przepisie zwiekszajg elastyczno$¢ przepisu i umozliwiajg jego adekwatne
stosowanie w zrdéznicowanych stanach faktycznych. Ponadto nalezy mie¢ na
uwadze, ze obok funkcji represyjnej zwigzanej z odpowiedzialnoscig indywidualnego
podmiotu, sankcje karne petnig réwniez funkcje prewencyjng. Ochrona wartosci
usprawiedliwiajacych ograniczenie praw cziowieka (w tym stosowanie sankdji
karnych) moze bowiem polegaé na ,oddziatywaniu na ogdt adresatéw norm
prawnych (prewencja ogdlna), a takze na zabezpieczeniu spoteczeristwa przed
powtérnym naruszeniem dobra prawnego przez konkretng osobe (prewencja
indywidualna). Prewencja ogdlna obejmuje nie tylko odstraszanie potencjalnych
sprawcdw przestepstw (prewencja negatywna), ale réwniez potwierdzenie
obowigzywania normy spotecznej zakazujacej naruszania tego dobra i wzmacnianie
hamulcoéw u osdb przestrzegajgcych prawo (prewencja pozytywna)” (ibidem, s. 35).
Po trzecie, efekty regulacji przewidzianej w art. 90 p.b. pozostajg
w odpowiedniej proporcji do ciezaréw nakladanych na obywatela lub inny podmiot
prawny. Sankcja karna stanowi adekwatny (wobec débr prawnie chronionych)
i elastyczny (z uwagi na zroéznicowanie kar) mechanizm zabezpieczenia débr

prawnych.

7. Nalezy wreszcie przypomnieé, ze jedng z podstawowych zasad
obowigzujacych w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym jest zasada
domniemania konstytucyjnosci ustawy (hierarchicznej zgodno$ci ze wskazanymi
wzorcami kontroli). Konsekwencjg powyzszego jest rozktad cigzaru dowodu
w postepowaniu przed sadem konstytucyjnym. To na wnioskodawcy spoczywa
obowigzek, jednoznacznego wykazania naruszenia przez zaskarzane przepisy
postanowienn Konstytucji. W orzeczeniu z 24 lutego 1997 r. Trybunat stwierdzit, ze:
.Kontrola konstytucyjnoéci ustaw przebiega w oparciu o domniemanie, ze badane
normy sg zgodne z konstytucjg [...]. Ciezar dowodu spoczywa na podmiocie

kwestionujgcym zgodno$é ustawy z konstytucjg i dopoki nie powota on konkretnych
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i przekonywajgcych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopdty Trybunat
Konstytucyjny uznawaé bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne.
W przeciwnym razie naruszeniu ulegtaby zasada kontradyktoryjno$ci postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, a Trybunat przeksztatcitby sie w organ
orzekajgcy z inicjatywy wiasnej” (sygn. akt K 19/96; zob. tez: wyroki TK
z: 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt
K 12/00; 16 wrzesnia 2002 r., sygn. akt K 38/01; 29 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
P 19/01; 10 grudnia 2002 r., sygn. akt K 27/02; 27 stycznia 2003 r., sygn. akt
SK 27/02; 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02; 27 maja 2003 r., sygn. akt K 11/03;
5 listopada 2003 r., sygn. akt K 1/03; 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04; 6 wrze$nia
2005 r., sygn. akt K 46/04; 22 wrze$nia 2005 r., sygn. akt Kp 1/05; 25 lipca 2006 r.,
sygn. akt K 30/04; 18 wrze$nia 2006 r., sygn. akt K 27/05; 20 marca 2007 r., sygn.
akt K 35/05 oraz postanowienie TK z 29 listopada 2001 r., sygn. akt P 8/01;).

Wobec powyzszego wypada przypomnieé, Zze pytajacy sad ograniczyt swoj
zarzut do wskazania, ze istniejg stany faktyczne, ktdrych szkodliwo$¢ spoteczna jest
zadna badz znikoma, a ktére co do zasady wypetniajg znamiona typu czynu
zabronionego z art. 90 p.b. W szczegdlnosci, w kontek$cie naruszenia zasady
proporcjonalnosci, pytajacy sad nie wskazat czy sg konieczne, a jezeli tak to czy
istniejg Srodki réwnie skuteczne, zmierzajgce do ochrony wymienianych dobr

prawnych.

8. Odnoszac sie do zarzutu stosowania réwnolegle sankgji karnej z sankcjami
o charakterze administracyjnym, nalezy podkresli¢, ze powyzszy zarzut byiby
zasadny w przypadku réwnolegtego stosowania instrumentéw o charakterze
represyjnym (karnych i administracyjnych). W przeciwnym wypadku nalezy uzna¢, ze
sankcje administracyjne pelnig inne funkcje (majg autonomiczny charakter) i ich
jednoczesne stosowanie z sankcjami karnymi nie wptywa na naruszenie zasady
proporcjonalnosci.

Zgodnie ze stanowiskiem pytajgcego sadu, nakaz rozbiérki (art. 48, art. 49b
p.b.), wstrzymanie postanowieniem prowadzenia rob6t budowlanych (art. 48,
art. 49b, art. 50 ust. 1 pkt 1 i 2 p.b.), a takze obowigzek uiszczenia opfaty
legalizacyjnej (art. 49b ust. 4 i 5 p.b.) stanowig sankcje administracyjne stosowane

réownolegle z sankcjg karng przewidziang w art. 90 p.b.
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Podstawowym problemem w kontek$cie zarzutu pytajacego sadu jest
konieczno$é wykazania, ze na gruncie ustawy — Prawo budowlane dochodzi do
podwdjnego represjonowania tego samego podmiotu w tej samej sytuaciji. Z tego
wzgledu niewystarczajace jest ewentualne stwierdzenie, ze w tej samej sytuacii
stosuje sie sankcje o charakterze administracyjnym i karnym. Wynika to z tego, ze
pojecie ,sankcja administracyjna” jest wieloznaczne i nie kazdemu jej rodzajowi
mozna przypisaé charaktery represyjny (zob. np. P. Przybysz, Funkcje sankcji
administracyjnych [w:] Sankcje administracyjne, red. M. Stahl, R. Lewicka,
M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 161 i n.). Sygnalizujac powyzszg problematyke,
nalezy wskazaé, ze pojecie sankcji administracyjnej moze by¢ rozumiane na kilka
sposobéw (ibidem). Po ’pierwsze, jako aksjologicznie neutralna (tzn. mogacq
przybieraé postaé zardwno dolegliwosci jak i nagrody) konsekwencja naruszenia
normy prawnej (zarébwno w koncepcji tréjcztonowej budowy normy prawnej jak i teorii
norm sprzezonych). Po drugie, przez sankcje administracyjng mozna rozumiec
negatywng reakcje ze strony panstwa na niezastosowanie sie do nakazu lub zakazu,
takze wynikaja_cego bezposrednio z normy prawa (sankcja stanowi $rodek
oddziatywania na podmiot postepujacy niezgodnie z cigzacymi na nim obowigzkami).
W swietle kolejnej koncepcji sankcja administracyjna stanowi element stosunku
administracyjnoprawnego i jest konsekwencjg zachowania si¢ niezgodnego z jego
trescig. Wreszcie sankcja administracyjna moze by¢ rozumiana jako prawna
mozliwosé ksztaftowania przez organy administracji sytuacji prawnej innego
podmiotu. Podobnie nie mozna wskaza¢ jednej podstawowej funkcji sankcji
administracyjnej. W doktrynie prawa akcentuje si¢ przede wszystkim funkcje:
represyjng (celem sankcji jest dolegliwos¢), restytucyjng (sankcja ma przywrdcié
zgodno$é rzeczywistosci ze stanem pozadanym, wynikajacym z normy prawa),
motywacyjna, ochronna, redystrybucyjna, pomiaru wagi chronionego dobra.

Dla oceny niezgodnosci art. 90 p.b. z art. 2 Konstytucji niezbedne jest zatem
wykazanie represyjnego charakteru nakazu rozbiorki, postanowienia o wstrzymaniu

budowy lub optaty legalizacyjne;j.

9. Posréd instrumentdéw prawnych przewidzianych przez ustawe — Prawo
budowlane $rodkiem najsilniej oddziatujacym na sytuacje prawng jednostki jest
niewatpliwie nakaz rozbiérki. Pomimo to w orzecznictwie i dokirynie prawa jest on

postrzegany przede wszystkim jako $rodek o charakterze restytucyjnym, a nie
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represyjnym. W wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze celem normy zawartej w art. 48 p.b. jest zapewnienie
stanu zgodnosci z prawem (,[R]éwniez, a moze przede wszystkim, w aspekcie
generalnej prewencji”). Trybunat rozwingt swoje stanowisko na ten temat (odnoénie
do restytucyjnego charakteru nakazu rozbiérki) w wydanym w petnym skfadzie
wyroku z 26 marca 2002 r. (sygn. akt SK 2/01), wskazujac, ze: ,Nakazu rozbiérki nie
mozna traktowac jako represji karnoadministracyjnej, lecz jako $rodek majgcy na
celu zapewnienie stanu zgodnego z prawem. Naruszajgcego prawo obcigza ryzyko
skutkéw w postaci przywrdcenia stanu poprzedniego, czyli stanu poprzedzajgcego
naruszenie prawa. Osoba dopuszczajgca sie naruszenia ustanowionych wymagan
musi liczyé sie z tym, ze Panstwo nie bedzie respektowaé bezprawnych faktow
dokonanych i legalizowaé naruszen prawa, ale skutecznie wymusi restytucje stanu
zgodnego z prawem”. Innymi stowy nakaz rozbiérki, traktowany jako mechanizm
restytucyjny, ,[n]ie jest «dodatkowa karg», ale $rodkiem nadzoru rozumianym jako
instytucja materialnego prawa administracyjnego, gwarantujgca poszanowanie
porzadku prawnego i przywrdcenie stanu zgodnego z prawem”.

Na restytucyjny charakter nakazu rozbiérki zwraca uwage Naczelny Sad
Administracyjny. Przykiadowo w wyroku z 17 kwietnia 2000 r. stwierdzit, ze art. 48
p.b. ,ma charakter restytucyjny, a nie represyjny /karzacy z nawigzkg ponad to, co
zostato wybudowane z naruszeniem prawa/, istotg jego jest przywrécenie obiektu do
poprzedniego stanu” (sygn. akt IV SA 394/98). Powyzszy poglad stanowi element
ugruntowanej linii orzeczniczej NSA (zob. m. in. wyroki z: 24 czerwca 2004 r., sygn.
akt OSK 375/04; 17 marca 2005 r., sygn. akt OSK 1450/04; 1 lutego 2006 r., sygn.
akt 1l OSK 481/05;11 kwietnia 2007 r., sygn. akt Il OSK 607/06; 8 pazdziernika 2007
r., sygn. akt II OSK 1318/06; 11 stycznia 2008 r., sygn. akt [ OSK 1834/06;
24 stycznia 2008 r., sygn. akt Il OSK 1927/06; 15 lutego 2008 r., sygn. akt Il OSK
32/07; 19 czerwca 2008 r., sygn. akt Il OSK 675/07; 16 lutego 2009 r., sygn. akt
Il OSK 177/08; 3 lutego 2010 r., sygn. akt Il OSK 234/09; 10 lutego 2010 r., sygn. akt
Il OSK 283/09; 23 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 708/90; 24 sierpnia 2010 r.,
sygn. akt Il OSK 1320/09).

Analogiczny poglad prezentuje doktryna prawa. Jak wskazuje S. Serafin:
J[W]ymierzana przez sad kara za popetnienie czynu zabronionego funkcjonuje
odrebnie od skutkéw podjetych rozstrzygnie¢ w przeprowadzonym postgpowaniu

administracyjnym. Dlatego nie nalezy np. orzekanego w drodze decyzji
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administracyjnej nakazu rozbidrki samowolnie wykonanego obiektu budowlanego lub
jego czesci, jako srodka majgcego na celu przywrdcenie stanu zgodnego z prawem,
utozsamia¢ z konsekwencjami karnoprawnymi za popetnienie czynu zabronionego”
(S. Serafin, Prawo..., s. 507).

10. Podobnie, wykazania ewentualnego represyjnego charakteru wymaga
postanowienie nakazujace wstrzymanie prowadzanie robét budowlanych.

Zgodnie z art. 48 ust. 2 p.b., jezeli budowa jest zgodna z przepisami
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczeg6lnosci z ustaleniami
obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
ustaleniami ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
w przypadku braku obowigzujgcego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a takze nie narusza przepiséw, w tym techniczno-budowlanych,
w zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czesci
do stanu zgodnego z prawem — wilasciwy organ wstrzymuje postanowieniem
prowadzenie robdt budowlanych. W postanowieniu nakazujgcym wstrzymanie
prowadzenia robét budowlanych ustala sie wymagania dotyczace niezbednych
zabezpieczenn budowy oraz nakfada obowigzek przedstawienia, w wyznaczonym
terminie, dokumentdéw okreSlonych w art. 48 ust. 3 p.b. Dalszy przebieg
postepowania legalizacyjnego uwarunkowany jest przedtozeniem w wyznaczonym
czasie wskazanych dokumentéw. W przypadku ich braku aktualizuje sie¢ obowigzek
organu do nakazania rozbidrki obiektu budowlanego. Z kolei po dochowaniu
ustawowych przestanek i przediozeniu dokumentéw organ prowadzi dalsze
postepowanie, ktdérego zwieniczeniem jest zatwierdzenie projektu budowlanego,
udzielenie pozwolenia na wznowienie robét budowlanych oraz ustalenie w drodze
postanowienia wysokosci optaty legalizacyjnej.

W analogicznym trybie wydaje sie postanowienie o wstrzymaniu prowadzenia
robét budowlanych w przypadku ich prowadzenia bez wymaganego zgtoszenia badz
pomimo whniesienia sprzeciwu przez wtasciwy organ (art. 49b p.b.).

Wstrzymanie postanowieniem prowadzenia robét budowlanych przewiduje
réwniez art. 50 ust. 1 pkt 1 i 2 p.b., na podstawie ktérego — w przypadkach innych niz
okreSlone w art. 48 ust. 1 lub w art. 49b ust. 1 p.b. — wlasciwy organ wstrzymuje
postanowieniem prowadzenie robét budowlanych wykonywanych: bez wymaganego

pozwolenia na budowe albo zgtoszenia lub w sposéb mogacy spowodowac
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zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie $rodowiska. Zgodnie
z art. 50 ust. 4 p.b., postanowienie o wstrzymaniu robét budowlanych traci waznos¢
po uptywie 2 miesiecy od dnia doreczenia, chyba ze w tym terminie zostanie wydana
decyzja, o ktérej mowa w art. 50a pkt 2 albo w art. 51 ust. 1 p.b. Na podstawie art. 51
ust.1 p.b. organ moze, po nakazaniu wstrzymania prowadzenia robét budowlanych,
nakazaé zaniechanie dalszych rob6t budowlanych badZz rozbiérke obiektu
budowlanego lub jego czeéci, badz doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego
(art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b.); natozy¢é obowigzek wykonania okreslonych czynno$ci lub
rob6t budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robét budowlanych do
stanu zgodnego z prawem, okres$lajgc termin ich wykonania (art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b.)
lub w przypadku istotnego odstapienia od zatwierdzonego projektu budowlanego lub
innych warunkéw pozwolenia na' budowe — natozyé, okreslajgc termin wykonania,
obowigzek sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego,
uwzgledniajgcego zmiany wynikajace z dotychczas wykonanych rob6t budowlanych
oraz — w razie potrzeby — wykonania okreslonych czynnosci lub robét budowlanych
w celu doprowadzenia wykonywanych robdt budowlanych do stanu zgodnego
z prawem (art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.).

Z kolei zgodnie z art. 50a p.b., w przypadku wykonywania robé6t budowlanych
-~ pomimo wstrzymania ich wykonywania postanowieniem o ktérym mowa
w: (b) art. 48 ust. 2 oraz w art. 49b ust. 2 p.b. — organ nakazuje, w drodze decyzji,
rozbiorke obiektu budowlanego lub jego czesci; (b) art. 50 ust. 1 p.b. — organ
nakazuje, w drodze decyzji, rozbiérke czesci obiektu budowlanego wykonanego po
doreczeniu postanowienia albo doprowadzenie obiektu budowlanego do stanu
poprzedniego.

W $wietle zaprezentowanych regulacji, nalezy zatem uznaé, ze wstrzymanie
prowadzenia robdt budowlanych nie jest instytucjg represyjng. Stanowi ono jeden
z mechanizméw o charakterze tymczasowym, ktérego stosowanie zwigzane jest
z-moOwigc w pewnym uproszczeniu - nastgpczym wydaniem nakazu rozbidrki lub

legalizacjg prowadzonych rob6t budowlanych.
11. W dalszej kolejnosci nalezy zbada¢ charakter przewidzianej w art. 48 i art.

49b p.b. optaty legalizacyjnej. W doktrynie prawa i orzecznictwie brak jednolitego

stanowiska w tej kwestii. Z jednej strony mozna spotka¢ poglad o jej represyjnym
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charakterze, z drugiej za$ traktowana jest jako instytucja, ktora nie statuuje kary
administracyjne;j.

Jak zauwaza Z. Niewiadomski, optata legalizacyjna ,jest sui generis karg za
niedopetnienie obowigzku prawem przewidzianego, {j. braku pozwolenia na budowe”
(Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2007, s. 524; por. tez D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-
karme, Zakamycze 2004, s. 130, gdzie opfata legalizacyjna zostata uznana za jedng
z pienieznych kar administracyjnych). Zdaniem R. Godlewskiego: ,[Olptata ta jest
swoistego rodzaju sankcjg za dokonanie zalegalizowanej samowoli budowlanej,
podkreslajacg negatywny charakter i ocene samowoli” (R. Godlewski [w:] Prawo
budowlane z umowami w dziatalno$ci inwestycyjnej. Komentarz, red. H. Kisilowska,
Warszawa 2008, s. 221). Najdalej idgce uwagi prezentuje P. Burzynski,
ktdry - podkreslajgc  znaczng wysoko$¢é opfaty legalizacyjnej oraz brak jej
uzasadnienia w koniecznych dziataniach organdéw administracji — stwierdza, ze
opfata legalizacyjna stanowi typowg sankcje karng za niedochowanie postuszeristwa
nakazowi prawa wymagajgcemu uzyskanie stosownego pozwolenia (lub dokonanie
zgtoszenia) na rozpoczecie prac budowlanych. Zdaniem przywotanego autora: ,Petni
ona wylgcznie funkcje represyjng, za$ stopien jej dolegliwosci jest znaczny. Nalezy
przy tym wskazaé, ze analizowana sankcja nie znajduje uzasadnienia w funkcjach
i celach typowych dla dziedziny prawa administracyjnego (sankcje administracyjne).
W wyniku zastosowania przedmiotowej sankcji dochodzi bowiem do natozenia
nowego, wczesniej nieistniejgcego obowigzku — obowigzku zaptaty okreslonej kwoty
pienieznej. Celem tej sankcji nie jest uchylenie niebezpieczenstwa dla okreslonych
débr prawnych (obiekt budowlany jest zgodny z wymaganiami materialnego prawa
administracyjnego), jak réwniez celem nie jest przywrocenie stanu zgodnoSci
z prawem — inna bowiem sankcja — sankcja rozbiérki obiektu budowlanego w razie
niepodjecia dziatah prawem wymaganych realizuje powyzszy cel w sposéb
niewatpliwie wystarczajacy (podmiot niepodejmujgcy dziatann majgcych na celu
«legalizacje» samowoli budowlanej musi liczy¢ sig¢ z tym, ze organ panstwowy
zastosuje wobec niego sankcje rozbiérki obiektu budowlanego). Ponadto natozenie
optaty legalizacyjnej nie jest zwiazane z dopefnieniem wymaganych prawem
formalnosci. Opfata jest ustalana wtasnie w razie podjecia tych czynno$ci. Nie istnieje
mozliwoé¢ uchylenia przedmiotowej sankcji. W istocie rzeczy optata legalizacyjna jest

typowa sankcja karng realizujacg cele represyjne, a funkcjg tej sankcji jest
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odstraszenie innych podmiotébw od prowadzenia robét budowlanych bez
wymaganego prawem pozwolenia lub zgloszenia (P. Burzynski, Ustawowe
okreslenie sankcji karnej, Warszawa 2008, s. 75). Konkluzjg przytoczonego wywodu
jest uznanie, ze w $wietle art. 90 p.b. dochodzi do sytuacji, w ktorej podmiot
prowadzacy roboty budowlane bez wymaganego pozwolenia lub zgtoszenia zostaje
dwukrotnie pociggniety do odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym.

Teza o braku represyjnego charakteru optaty legalizacyjnej lub o jej ubocznym
skutku represyjnym (nie wptywajacym jednak na istote opfaty) jest prezentowana
w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

W wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 14 grudnia
2004 r. (sygn. akt Il SA/Lu 457/04) wskazano, ze: ,Na gruncie cato$ciowej
interpretacji tej instytucji [optaty legalizacyjnej — uwaga wiasna] mozna jedynie
wskazaé, iz stanowi¢ ma ona tagodniejsza z punktu widzenia finalnych skutkéw takie;
inwestycji forme reakcji organu nadzoru budowlanego. Jej efektem jest umozliwienie
pozostawienia samej inwestycji (jej materialnego substratu) pod warunkiem
spelnienia wyznaczonych przez organdéw obowigzkow w postaci uiszczenia
okreslonej sumy pienieznej, stanowigcej, zwlaszcza od strony psychologiczne;j,
rodzaj sankgcji (kary, represji) w zwiazku z niezastosowaniem si¢ do wymogéw
ustawowych. Instytucja ta zostata jednocze$nie unormowana w ten sposoéb, ze
stanowi rodzaj rozwigzania alternatywnego w stosunku do podstawowe;
konsekwencji realizacji inwestycji bez pozwolenia na budowe, jakg pozostaje na
gruncie art. 48 ustawy Prawo budowlane nakaz rozbiérki obiektu wybudowanego bez
wspomnianego pozwolenia na budowe”. Jednocze$nie, odnoszac sig do funkgji
optaty legalizacyjnej, WSA w Lublinie podkreélit, ze: ,[Slam charakter instytucji
prawnej, wynikajacy z przepiséw prawnych, zawiera element sankcji, z ktorg
odczucie represyjnoéci mozna wigzaé, ale ktéra nie jest ani konsekwencjg wytaczng
ani tez konsekwencjg najostrzejsza z punktu widzenia skutkéw niezastosowania
przepiséw ustawy”.

Na niepenalny charakter optaty legalizacyjnej wskazuje Wojewodzki Sad
Administracyjny w Lublinie w wyroku z 25 stycznia 2005 r. (sygn. akt
Il SA/Lu 860/04), ktéry stwierdza, iz: ,[Olptata legalizacyjna nie jest karg, poniewaz
postepowanie legalizacyjne, w toku ktérego zapada postanowienie ustalajace taka
opfate stwarza dla strony mozliwo$¢ odstapienia od nakazania rozbiérki samowolnie

wybudowanego obiektu budowlanego, z ktérej ma ona prawo, a nie obowigzek
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skorzystaé” (por. wyrok WSA w Lublinie z 18 Ilutego 2010 r., sygn. akt
[l SA/Lu 669/09; wyrok WSA w Bydgoszczy z 4 listopada 2010 r., sygn. akt
Il SA/Bd 336/10; wyrok WSA w Gdansku z 9 marca 2011 r., sygn. akt [I SA/Gd
778/10). Analogicznie argumentuje WSA w Biatymstoku: ,[W]drozenie procedury
legalizacyjnej nie ma charakteru obligatoryjnego, jest to jedynie alternatywa wobec
bezwzglednego nakazu rozbiérki samowolnie wybudowanego obiektu budowlanego.
Inwestor nie ma przymusu uiszczania optaty legalizacyjnej, niemniej jednak
w przypadku jej nieziszczenia musi liczy¢ sie ze skutkami okreslonymi w tresci art. 49
ust. 3 zdanie 2 ustawy prawo budowlane, a konkretnie z tym, ze organ wyda decyzje
o rozbiérce obiektu budowlanego. (...) Optata legalizacyjna nie jest karg a jej
uiszczenie jest bezwzglednym warunkiem legalizacji obiektu budowlanego
zrealizowanego bez wymaganego prawem pozwolenia na budowe” (wyrok WSA
w Biatymstoku z 23 maja 2006 r., sygn. akt || SA/Bk 23/06). Innymi stowy: ,Opfata
legalizacyjna nie jest kara, poniewaz postgpowanie legalizacyjne, w toku ktdrego
zapada postanowienie ustalajgce taka optate daje stronie mozliwos¢ unikniecia
nakazu rozbiérki samowolnie wybudowanego obiektu budowlanego — strona ma wigc
wylacznie prawo, a nie obowiazek skorzystania z procedury legalizacyjnej. Ponadto
nalezy wyjasnié, ze o ile strona moze skorzysta¢ z procedury legalizacyjnej, o tyle
organ nadzoru budowlanego w kazdym wypadku stwierdzenia samowoli budowlanej
ma obowiazek badaé czy konkretna inwestycja jest zgodna z obowigzujacymi
przepisami i jesli tak, organ ma obowigzek stworzy¢ stronie mozliwos¢ jej
zalegalizowania, a wigc wszczaé procedure legalizacyjna, ktora obejmuje
w szczegdinosci ustalenie wysokosci optaty legalizacyjnej” (wyrok WSA w Lublinie
z24 lutego 2011 r., sygn. akt Il SA/Lu 27/11). Na nieobligatoryjny charakter
postepowania legalizacyjnego zwraca uwage réwniez Naczelny Sad Administracyjny,
wskazujac, ze: ,[NJakaz rozbi6rki obiektu moze by¢ orzeczony dopiero wowczas, gdy
okaze sie, ze nie ma prawnych mozliwosci jego legalizacji, z tym ze oczywiscie
legalizacja samowoli budowlanej nie jest obowigzkiem, a uprawnieniem inwestora”
(wyrok NSA z 20 stycznia 2009 r., sygn. akt Il OSK 1879/07).

Poglebiong argumentacje na rzecz powyzszego stanowiska zaprezentowat
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 21 stycznia 2010 . (sygn.
akt VIl SA/Wa 1921/09). Punktem wyjécia dla rozwazan sadu administracyjnego byt
fakultatywny charakter uiszczenia optaty legalizacyjnej przez podmiot dokonujgcy

samowoli budowlanej. Zdaniem sadu: ,Moze on bowiem [wspomniany podmiot
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dokonujgcy samowoli budowlanej — uwaga wiasna] podporzadkowaé sie wynikom
postepowania legalizacyjnego, wnie$¢ oplate i zachowa¢ oraz uzytkowac
wybudowany obiekt jako odpowiadajacy wymaganiom prawa albo tez
zakwestionowaé wynik takiego postepowania przez =ztoZzenie zazalenia na
postanowienie ustalajgce wysoko$¢ optaty legalizacyjnej”. Zatem: ,Postanowienie
o ustaleniu optaty legalizacyjnej doprowadza postepowanie legalizacyjne do stadium,
w ktérym adresat uzyskuje mozliwosé wyboru co do jego dalszego biegu.
W przypadku nieuiszczenia w terminie opfaty legalizacyjnej, po ustaleniu, ze doszto
do samowolnego wzniesienia obiektu, organ winien wyda¢ decyzje nakazujaca jego
rozbiérke na podstawie art. 48 Prawa budowlanego. Uwolni¢ sie¢ od tego sposobu
przywrécenia porzadku prawnego, adresat postanowienia moze tylko w przypadku
zaptaty optaty legalizacyjnej w terminie”. Zdaniem sadu administracyjnego prowadzi
to do konkluzji, ze ,ustalenie optaty legalizacyjnej nie jest $rodkiem represyjnym
w $cistym tego stowa znaczeniu, ani tez nie ma charakteru kary administracyjnej, jest
natomiast srodkiem do przywrécenia (restytucji) porzadku prawnego wynikajgcego
z Prawa budowlanego”. Optata legalizacyjna, ktéra podobnie jak nakaz rozbiorki
obiektu budowlanego jest instytucja o charakterze restytucyjnym ,ma wigc do
spetnienia zupetnie inng funkcje niz kara administracyjna”. Zdaniem sadu, pomimo
pewnych podobiefAstw w warstwie techniczno-organizacyjnej kara administracyjna
i optata legalizacyjna stanowig dwie catkowicie odmienne instytucje. Podobienstwa te
przejawiajg sie zwtaszcza w nakazie odpowiedniego stosowania przepiséw o karach
administracyjnych. Zgodnie z art. 49 ust. 2 p.b. (regulujacego legalizacjg samowoli
budowlanej dokonanej bez wymaganego pozwolenia na budowe): do optaty
legalizacyjnej stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace kar, o ktdrych mowa
wart. 59f ust. 1 p.b.,, z tym ze stawka optaty podlega pigédziesigciokrotnemu
podwyzszeniu. Z kolei zgodnie z art. 49b ust. 5 p.b. (legalizacja samowoli budowlane;
dokonanej bez wymaganego prawem zgtoszenia badz pomimo wniesienia sprzeciwu
przez wiasciwy organ) odpowiednie zastosowanie ma art. 59g p.b. Rozpatrujac in
casu zakres odpowiedniego stosowania  przepisbw dotyczacych  kar
administracyjnych do instytucji optaty legalizacyjnej, sad administracyjny odwotat sig
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 22 wrzeénia 2009 r. (sygn. akt SK 3/08):
J[Tlrybunat Konstytucyjny rozwazajac watpliwoéci co do charakteru prawnego kar
pienieznych wymierzanych na podstawie art. 57 Prawa budowlanego (...) wskazat,

ze cechg kary administracyjnej jest to, ze moze ona zosta¢ natozona zar6wno na
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osobe fizyczna, jak i na osobe prawng, stosowana jest automatycznie, z tytutu
odpowiedzialno$ci obiektywnej i ma przede wszystkim znaczenie prewencyjne.
Cechy, ktore przypisuje Trybunat Konstytucyjny karze administracyjnej orzekanej na
podstawie art. 57 Prawa budowlanego nie majg zadnego odniesienia do instytucii
optaty legalizacyjnej, poniewaz nie jest ona stosowana automatycznie, gdyz podmiot,
ktéry dopuscit sie samowoli budowlanej, dokonuje wyboru w toku postepowania
~ legalizacyjnego co do sposobu usuniecia skutkéw tej samowoli. Wybér ten dokonuje
sie przez faktyczne wykonanie postanowienia o wstrzymaniu prowadzenia robot
budowlanych przez przediozenie po mysli art. 48 ust. 5 dokumentéw, o ktérych
mowa w art. 48 ust. 3 Prawa budowlanego. Przediozenie dokumentéw niezbednych
do legalizowania obiektu, co przeciez zalezy od decyzji sprawcy samowoli, przepis
art. 48 ust. 5 Prawa budowlanego traktuje jak ztozenie wniosku o pozwolenie na
zakoriczenie robét”.

Na temat opfaty legalizacyjnej wypowiadat sie réwniez Trybunat
Konstytucyjny. W wyroku z 21 wrzeénia 2009 r. (sygn. akt P 46/08) sad konstytucyjny
wskazat, ze zalegalizowanie samowoli budowlanej jest mozliwe w przypadku
lacznego spetnienia trzech kategorii przestanek: materialnych, formalnych
i fiskalnych. Spetnienie przestanek materialnych uzaleznione jest od ,zgodnosSci
budowy =z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
awszczegolnosci z  ustaleniami  obowigzujgcego  miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego albo, w przypadku jego braku, z ostateczna,
wdniu  wszczecia  postepowania, decyzja o  warunkach  zabudowy
i zagospodarowania terenu oraz nienaruszania przepiséw, w tym techniczno-
budowlanych; w przeciwienistwie do legalizacji samowoli wybudowanych bez
pozwolenia na budowe spetnienie warunkéw wypadku procedury ujetej w art. 49b
prawa budowlanego musi by¢ bezwzgledne (nie ma mozliwosci zalegalizowania
samowoli budowlanej pod warunkiem doprowadzenia robét budowlanych do stanu
zgodnego z prawem)’. Wypetnienie przestanek formalnych wymaga ,przediozenia
przez inwestora w terminie 30 dni tych samych dokument6w, ktore powinien on
zataczy¢ do zgloszenia, a takze projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz
zaswiadczenia wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy
z ustaleniami obowigzujgcego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (dalej; zaswiadczenie) albo ostatecznej, w dniu wszczgcia

postepowania, decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
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w przypadku braku obowigzujgcego planu zagospodarowania przestrzennego
(art. 49b ust. 2 prawa budowlanego)”. Przestanki fiskalne polegajg na zaptaceniu
,okreslonej przez wlasciwy organ w drodze postanowienia tzw. optaty legalizacyjnej”.
Jak konkluduje Trybunat: ,Jezeli powyzsze warunki sg spetnione, wiasSciwy organ
wydaje postanowienie o zezwoleniu na dokoniczenie budowy, uchylajgce wydane
wczesniej postanowienie o wstrzymaniu prowadzenia robét budowlanych (por.
art. 49b ust. 2 i 6 prawa budowlanego)’. W zaprezentowanym ujeciu optata
legalizacyjna traktowana jest zatem jako jeden z réwnowaznych elementow
procedury legalizacji samowoli budowlanej. Innymi stowy: ,Uiszczenie optaty
legalizacyjnej koAczy procedure legalizacyjng w trybie art. 49b Prawa budowlanego”
(wyrok WSA w Warszawie z 6 marca 2006 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1541/05).
Trybunat Konstytucyjny zauwaza jednocze$nie, ze: ,Dokonanie legalizacji nie
wyklucza przy tym ukarania za popetnienie samowoli budowlanej na podstawie
art. 90 prawa budowlanego”, a ,[p]Jopetniona przez nich [osoby dokonujgce samowoli
— uwaga wiasna] samowola budowlana powoduje wszczecie odpowiedzialnosci
w trybie administracyjnym, skutkujacej m.in. nalozeniem opfaty legalizacyjnej lub
wydaniem decyzji o rozbidrce (por. jednak teza o restytucyjnym, a nie represyjnym
celu postepowania rozbidrkowego, wyrazona w powotanym wyroku o sygn. SK 2/01
wélad za wyrokiem NSA z 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt IV SA 394/98,
OSP z. 7-8/2001, poz. 107) i karnym (na podstawie art. 90 prawa budowlanego)”.

Za ujeciem optaty legalizacyjnej jako jednego z etapéw postgpowania
legalizacyjnego, a nie $rodka represji, przemawia réwniez regulacja zawarta
w art. 49a p.b, dotyczgca zwrotu optaty legalizacyjnej. Mianowicie, w przypadku
uchylenia w postepowaniu odwotawczym decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego (o ktorej mowa w art. 49 ust. 4 p.b.) i wydaniu decyzji o nakazie
rozbiorki, optata legalizacyjna podlega zwrotowi.

Jak wynika z zaprezentowanych pogladéw doktryny prawa i orzecznictwa
charakter optaty legalizacyjnej nie jest jednoznaczny, aczkolwiek przewazajaca
cze$¢ stanowisk sktania sie do tezy o restytucyjnej, a nie represyjnej naturze tej
instytucji. Z pewnoécig nie mozna tez bez zastrzezen i nie dajacych sig usunaé
watpliwosci — jak oczekiwatby pytajacy sad — zakwalifikowa¢ optaty legislacyjnej do
kategorii sankcji administracyjnych o charakterze represyjnym. Stad, zdaniem Sejmu,
w wypadku uiszczenia optaty legalizacyjnej oraz wszczecia postgpowania karnego

na podstawie art. 90 p.b. nie dochodzi do podwdjnego ukarania sprawcy samowoli
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budowlanej, co ewentualnie mogtoby przesadzi¢ o niekonstytucyjnosci zaskarzonegé
przepisu.

Ocena, czy dana sankcja (instytucja) administracyjna ma charakter represyjny,
byta dokonywana przez Trybunat Konstytucyjny a casu ad casum. Trybunat
przyjmowat m.in. surowo$¢ i nieodwracalnos¢ za jedne z wyznacznikéw represyjnego
charakteru takiej sankcji (zob. A. Btachnio-Parzych, Sankcja administracyjna
a sankcja karma w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka [w:] Sankcje administracyjne, red. M. Stahl, R. Lewicka,
M. Lewicki, Warszawa 2011 r., s. 658 i n. wraz z przywolywanym orzecznictwem).
Wskazywat rébwniez, ze o represyjnym charakterze sankcji administracyjnej decyduje
jej cel. W sprawie, w ktérej przedmiotem orzekania Trybunatu byto jednoczesne
stosowanie sankcji administracyjnej (kary pienieznej) i systemu punktowego karania
kierowcdw dopuszczajgcych sie naruszen przepisbw ruchu drogowego, sad
konstytucyjny stwierdzit, ze o tym czy dana sankcja jest ze swej istoty karna czy
administracyjna decyduje jej represyjny badz tez prewencyjny i profilaktyczny
charakter (wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09 wraz ze zdaniem
odrebnym sedziego Z. Cieslaka, ktéry stwierdzit, ze: ,[Clelem wprowadzenia
punktowej oceny naruszen przepiséw ruchu drogowego jest przede wszystkim — jak
zauwazyt sam Trybunal — «przeciwdziatanie powtarzajacym sie naruszeniom
dopuszczalnych predkosci», a tym samym dazenie do zapewnienia bezpieczenstwa
ruchu drogowego. Zatem celem tym nie jest odpfata za dokonany czyn [wyrzadzenie
dolegliwosci sprawcy], czemu maja stuzyé przede wszystkim sankcje o charakterze
karnym. Tutaj przewazajg elementy profilaktyki i prewencji’; zob. tez wyrok TK
z 5 maja 2009, sygn. akt P 64/07).

W wyroku z 18 listopada 2010 r. (sygn. akt P 29/09) Trybunat Konstytucyjny
uznat, ze sankcje administracyjng o charakterze represyjnym stanowi oplata
dodatkowa wymierzana za nieoptacenie lub optacenie w zanizonej wartosci skfadek
na ubezpieczenie spoteczne lub innych skiadek pobieranych przez ZUS. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze na ocene opfaty dodatkowej jako $rodka represyjnego mogt
mie¢ wpltyw jej fakultatywny charakter, jako srodka wymierzanego — zgodnie z ratio
legis przepisu — w konsekwencji ,zawinionego” nieoptacenia lub opfacenia
w zanizonej wartosci naleznych sktadek (zob. przywotywany przez Trybunat wyrok
SN z 20 maja 2004 r., sygn. akt Il UK 403/03). W wypadku opfaty legalizacyjnej

fakultatywnos¢ nie wystepuje po stronie organu wymierzajgcego optate, ale
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podmiotu, ktéry moze zadecydowaé¢ o jej uiszczeniu lub poddaniu sie nakazowi

rozbiérki bedacemu konsekwencjg samowolnego prowadzenia robo6t budowlanych.
Nalezy zatem uzna¢, ze funkcja prewencyjna opfaty legalizacyjnej stanowi

ratio funkcjonowania tej instytucji w porzadku prawnym, a sama optata legalizacyjna

nie ma charakteru represji (odptaty).

13 Reasumujac powyzsze uwagi trzeba podkresli¢, ze podmiot dokonujgcy
samowoli budowlanej nie jest zobligowany do poniesienia opfaty legalizacyjnej. Moze
on dokonaé wyboru i przywr6ci¢ stan zgodno$ci z prawem naruszony samowolg
budowlang przez poddanie sie nakazowi rozbiérki. Nalezy takze przypomnieé, ze
zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego dokonanie legalizacji nie
wyklucza pociagniecia sprawcy samowoli do odpowiedzialnosci z art. 90 p.b. (zob.
wyrok TK z 21 wrzeénia 2009 r., sygn. akt P 46/08).

14. Konkludujac ten watek rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze regulacje zawarte
w przepisach, do ktérych odsyta art. 90 p.b., nie majg na celu represji, a jedynie

doprowadzenie do stanu zgodnosci z prawem poprzez restytucje lub legalizacje.

15. Biorgc powyzsze pod uwage nalezy uznaé, ze art. 90 p.b. jest zgodny

z zasadg proporcjonalnosci wywodzong z art. 2 Konstytucji.

2. Zasada okreslonosci przepisu karnego

1. Pytajacy sad argumentuje, ze art. 90 p.b. narusza wyrazong w art. 42 ust. 1
w zwigzku z art. 2 Konstytucji zasade ustawowego opisu czynu zabronionego
i zwigzanych z nig warunkéw nalezytej okreslonosci przepiséw prawa karnego.
Wymaga zatem wykazania, czy uznane metody wyktadni pozwalajg na jednoznaczne

odczytanie normy prawnokarnej wyrazonej w art. 90 p.b.

2. Punktem wyjscia do rozwazan w powyzszej kwestii mozna uczynié katalog
débr chronionych przez art. 90 p.b. W ocenie Sejmu sg to m.in. bezpieczenstwo,
a takze porzadek i tad architektoniczny. W tym kontek$cie nieprawidiowa wydaje sie
metoda wykfadni dopuszczajgca stosownie sankcji zawartej w art. 90 p.b. tylko do

prowadzenia robo6t budowlanych po wiasciwej reakcji organu administracji, np.
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wydaniu nakazu rozbidrki. Do naruszenia badZ narazenia na niebezpieczenstwo
dobra prawnego dochodzi bowiem (lub moze dojsé) nie tylko w przypadku
kontynuowania rob6t budowlanych wbrew stanowisku organu, ale réwniez
w przypadku samowolnego ich rozpoczecia. Wydanie pozwolenia na budowe
poprzedzone jest badaniem przez organ administracji szeregu czynnikéw.
Przyktadowo, zgodnie z art. 35 p.b. przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe
lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego wtasciwy organ sprawdza
m.in. zgodno$¢ projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu, a takze
wymaganiami ochrony $rodowiska; zgodno$§¢ projektu zagospodarowania dziatki lub
terenu z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi. Na doniosly charakter
pozwolenia na budowe zwrécit uwage Trybunat Konstytucyjny w wydanym w petnym
sktadzie wyroku z 26 marca 2002 r. (sygn. akt SK 2/01): ,Potraktowanie pozwolenia
na budowe jako formalnego wymogu prawa budowlanego jest wyrazem
niezrozumienia roli jakg w porzadku prawnym spetnia ta instytucja. Istotg typowego
pozwolenia administracyjnego jest wigzgce ustalenie w oparciu o obowigzujace
przepisy, ze nie ma przeszkdd w podjeciu okreslonej dziatalnosci czy wskazanych
w pozwoleniu zachowan. W procesie budowlanym zaréwno interes publiczny, jak
i interes indywidualny majg szczegoélny ksztalt i zakres. Interes publiczny wymaga
troski zar6wno o zapewnienie warunkéw nalezytego rozwoju budownictwa, jak i jego
wysokiej jakosci, uwzglednienie wymogow przestrzennego zagospodarowania
terenu, spetnienie warunkéw architektonicznych i estetycznych, trwatoéci, a takze
zapewnienia bezpieczenstwa w czasie budowy, uzytkowania i rozbiérki obiektow.
Budowa i eksploatacja obiektu moze prowadzi¢ do negatywnych nastepstw dla
uzytkownikéw terendw sasiednich (St. Jedrzejewski, Postepowanie administracyjne
w procesie budowlanym, Ksiega Pamigtkowa profesora  Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 1999, s. 160)".

W Swietle powyzszego catkowicie nieuprawniona wydaje sie taka wyktadnia
art. 90 p.b., ktéra dopuszcza penalizacje jedynie tych przypadkéw samowoli
budowlanej, ktére wykonywane sg pomimo wiasciwej reakcji organu administracji.
W takim ujeciu podstawowym dobrem chronionym musiatby pozostawac postuch dla
wladczych decyzji organdw administracji, a penalizowane byloby ich

nierespektowanie przez podmioty prowadzace roboty budowlane. Podobnie
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w przypadku procedury zgtoszenia robét budowlanych wykonanie tego obowigzku
nie ma jedynie znaczenia formalnego. Na podstawie art. 30 ust. 6 pkt 2 p.b. wiasciwy
organ wnosi sprzeciw jezeli budowa lub wykonywanie robét budowlanych objetych
zgtoszeniem narusza ustalenia  miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego lub inne przepisy. Nie ma natomiast potrzeby odtwarzania katalogu
débr chronionych w przypadku odestania do art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. Z jego brzmienia
wynika explicite, ze penalizowane sg sytuacje, w ktérych roboty budowlane
wykonywane sg w sposob mogacy spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi
lub mienia badz zagrozenie srodowiska.

Z zaprezentowang powyzej argumentacjg koresponduje wprowadzenie przez
ustawodawce osobnych typédw czynoéw zabronionych, zwigzanych z respektowaniem
decyzji organéw administracji. Zabronione jest zatem: udaremnianie okreslonych
ustawg czynnosci wilasciwych organéw (art. 91 ust. 1 pkt 1 p.b.), utrudnianie
okreslonych ustawg czynnos$ci wiasciwych organdow (art. 92 ust. 1 pkt 3 p.b)),
niestosowanie sie, pomimo zastosowania Srodkow egzekucji administracyjnej, do
wydanych, na podstawie ustawy, decyzji wtasciwych organdéw (art. 92 ust. 2
pkt 1 p.b.). Penalizacja wskazanych zachowan przemawia na rzecz takiej wykladni
art. 90 p.b., ktéra nie jest zwigzana z zachowaniem organu, lecz z samowolnym

podjeciem i prowadzeniem robét budowlanych.

3. Powyzszy poglad znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadowym.
W wyroku z 25 czerwca 1996 r. (sygn. akt V KKN 43/96) Sad Najwyzszy stwierdzit
explicite, ze: ,[Alrt. 90 Prawa budowlanego obejmuje kryminalizacjg samowole
budowlang - zaréwno poprzedzajgca decyzje organdéw nadzoru budowlanego
wydane w mysl art. 48 i 50 ust. 1 pkt 1 lub 2 Prawa budowlanego, jak i dalszg
wskutek wykonywania robét budowlanych, pomimo wydanych decyzji o rozbiérce lub
wstrzymaniu tych robét”. Analogiczne stanowisko zajat w (przywolywanej w pytaniu
prawnym) uchwale SN z 27 lutego 2001 r. (sygn. akt | KZP 1/01). Sad Najwyzszy
wskazat tam, ze odpowiedzialnos¢ karna na podstawie art. 90 w zwigzku 50 ust. 1
pkt 1 p.b. nie jest uzalezniona od tego, czy w trakcie wykonywania robét
budowlanych zostato wydane przez wtadciwy organ postanowienie o wstrzymaniu
tych robot, lecz od tego, czy byty one wykonywane bez wymaganego pozwolenia lub
zgtoszenia. W przywotanej uchwale Sad Najwyzszy podkreslit tez, iz brzmienie art.

90 p.b. nie uzasadnia takiej jego wykfadni, zgodnie z ktérg penalizowane miatoby byé
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niestosowanie sie do odpowiednich postanowierl organdéw administracji, albowiem
ustawodawca nie wskazat tego w przepisie w sposéb wyrazny i jednoznaczny.
Ponadto, w realiach sprawy bedacej przedmiotem orzekania przez Sad Najwyzszy:
J[Z]a przyjeta wyktadnig przemawia oczywisty wniosek, wynikajacy wprost z tresci
art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego (...), ze odpowiedzialno$¢ za
spowodowanie zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia albo $rodowiska wigze
sie z wadliwym prowadzeniem robét budowlanych, niezaleznie od tego, czy sprawca
uzyskat uprzednio pozwolenie lub roboty te zgtosit. Nie sposéb za$ przyjaé, aby
art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 1 byt inaczej interpretowany, anizeli art. 90 w zw.
zart. 50 ust. 1 pkt 2". Argument ten stanowi wskazéwke dla interpretacji catego
art. 90 p.b. Zgodnie z art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b. organ wstrzymuje postanowieniem
prowadzenie robét budowlanych wykonywanych w sposéb mogacy spowodowaéd
zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie Srodowiska. Gdyby
przyja¢, ze art. 90 p.b. panalizuje jedynie sytuacje, w ktérych doszio do
niezastosowania sie do wilasciwych decyzji organu administracji, przepis karny
stracitby istotne rafio w postaci ochrony bezpieczenstwa ludzi, mienia oraz
Srodowiska. To witasnie ochrona tych doébr nakazuje interpretacje art. 90 p.b,,
zgodnie z ktérg penalizowana jest samowola budowlana niezaleznie od tego, czy
nastapita reakcja wtasciwego organu.

Wreszcie Sad Najwyzszy odwotat sie do wyktadni teleologicznej,
argumentujac, ze: ,Odmienna interpretacja stanowitaby daleko idgce ograniczenie
zakresu odpowiedzialno$ci, a nawet swoistg zachete do samowoli budowlanej, skoro
niezgtaszanie podejmowanych rob6t budowlanych byloby opfacalne i w rezultacie
bezkarne, az do chwili wydania stosownych postanowien lub decyzji przez wiaciwy
organ. Je$li zas sprawca po ich wydaniu nie wykonywat juz zadnych robét
budowlanych, nie bytoby podstaw do pociggniecia go do odpowiedzialnosci za
przestepstwo okreslone w art. 90 Prawa budowlanego, a po upfywie pieciu lat nie
bytoby podstaw do stosowania nawet sankcji o charakterze administracyjnym (art. 51
w zw. z art. 49)”.

Tezy wyrazone w przywotanych judykatach zostaly podtrzymane w wyroku
Sadu Najwyzszego z 3 listopada 2010 r. (sygn. akt IV KK 149/10).

4. Zaprezentowane stanowisko znajduje réwniez aprobate i potwierdzenie
w doktrynie prawa (zob. m.in. B. Kurzepa, Prawo..., s. 606-607; S. Serafin, Prawo...,
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s. 506; A. Wisniewski [w:] Prawo..., s. 378; Z. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz,
Gdansk 2007, s. 233; J. Dessoulavy-Sliwinski [w:] Prawo..., s. 794; J. Siegien, Prawo
budowlane. Komentarz, Warszawa 2003, s. 385; B. Kurzepa, Glosa... s. 88).

5. W przypadku kwestionowanej regulacji (niezaleznie od ewentualnej
zasadnosci postulatéw de lege ferenda dotyczacych redakcji art. 90 p.b. — zob. m.in.
B. Kurzepa, Glosa..., s. 88; J. Dessoulavy-Sliwiiski [w:] Prawo..., s. 791), nie
zachodzg zatem przestanki stwierdzenia niezgodno$ci przepisu z uwagi na
uchybienie standardom okre$lonosci. Zgodnie bowiem z przywolywanymi juz
wypowiedziami Trybunatu Konstytucyjnego: ,[Blrak dostatecznej precyzji jest
samoistng podstawg orzeczenia niekonstytucyjnosci przepisu tylko woéwczas, jezeli
nie jest mozliwe ustalenie jego tre$ci w drodze wykiadni — w tym wyktadni
dokonywanej w praktyce sgdowej (postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt
P 16/03), a ,[p]Jozbawienie mocy obowigzujgcej okreSlonego przepisu z powodu jego
niejasnosci winno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany dopiero wtedy,
gdy inne metody usuwania skutkdéw niejasnosci tresci przepisu, w szczeg6lnosci
przez jego interpretacje w orzecznictwie sadowym, okazg sie niewystarczajgce”
(wyrok TK z 3 grudnia 2002 r., sygn. akt P 13/02). Przypomnie¢ takze nalezy, ze jak
zauwazyt Trybunat, z punktu widzenia normy wyrazonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji
postawiony przepisowi zarzut nieokreslonosci bytby zasadny, gdyby usankcjonowane
praktykg sadowg reguly interpretacyjne nie mogly, z uwagi na niejasnosé
i nieprecyzyjnos¢ uzytych w przepisie pojeé badz ich sekwencji, doprowadzi¢ do
jednoznacznej wykladni treSci sankcjonowanej normy prawnej (zob. wyrok TK
z 13 stycznia 2005 r., sygn. akt P 15/02).

6. Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze art. 90 p.b. jest zgodny z art. 42

ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

MARSZAtEK SEJMU

Ewa Ko
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