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WYROK
z dnia 15 stycznia 2007 r.
Sygn. akt P 19/06

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Marek Mazurkiewicz — przewodnigay
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Zbigniew Ciglak

Marian Grzybowski

Ewa tetowska,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu i Prokuratora @Genego, na rozprawie w dniu 15
stycznia 2007 r., pytania prawnego WojewodzkiegduSAdministracyjnego w todzi:

czy art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 FPrawo budowlane (Dz. U. z 2003 r. Nr

207, poz. 2016, ze zm.) jest zgodny z art. 10 wazkui z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawvbudowlane(Dz. U. z 2006 r. Nr 156,
poz. 1118 i Nr 170, poz. 121W zakresie, w jakim stanowi podstaw natozenia przez organ
nadzoru budowlanego na inwestorow kary pieriznej z tytutu nielegalnego przysgpienia do
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego ogci, jest zgodny z art. 10 w zwjzku z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Wojewodzki §d Administracyjny w todzi, na podstawie postanoviderm 8 grudnia
2005 r. (sygn. akt Il SA/Ld 706/05), wysit do Trybunatu Konstytucyjnego gytaniem prawnym:
czy art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 Prawo budowlane (Dz. U. z 2003 r. Nr 207, poz.
2016 ze zm.; dalej: prawo budowlane), w brzmieradanym ustawz dnia 16 kwietnia 2004 r. o
zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 93,.[®£8; dalej: ustawa noweliziga), jest
zgodny z art. 10 w zwzku z art. 2 Konstytucji.

Powotany przepis wzbudzit atpliwosci sadu pytajcego w zakresie, w jakim stanowi
podstaw natazenia przez organ nadzoru budowlanego na inwestd@y piengznej z tytutu
nielegalnego zytkowania budynku mieszkalnego.

Pytanie prawne zostato sformutowane w oparciu ¢tepagcy stan faktyczny.

Inwestor budynku mieszkalnego 11 kwietnia 2005tozyt zawiadomienie @akaczeniu
robot budowlanych, @viadczajic jednoczénie, ze do uytkowania obiektu ma zamiar przypi¢ 1
maja 2005 r. W czasie czyniod kontrolnych dokonanych 2Rwietnia 2005 r. organ nadzoru

" Sentencja zostata ogloszona dnia 22 stycznia BO9Dz. U. Nr 10, poz. 69.
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budowlanego pierwszej instancji ustalie roboty budowlane zostaly zalazone w listopadzie
2004 r., a budynek mieszkalny jest prytkowany. W zwazku z tym wymierzyt, postanowieniem
Z 26 kwietnia 2005 r., inwestorom karv wysokaci 10 000 zt z tytutu ,nielegalnegarytkowania
obiektu mieszkalnego”. W zaleniu od powyszego postanowienia inwestorzy zakwestionowali
ustalenia faktyczne organu pierwszej instancji,a0zegolnéci nie zgodzili st z ustaleniemze
przystpili do uzytkowania przedmiotowego budynku.

Organ nadzoru budowlanego drugiej instancji — tddatojewodzki Inspektor Nadzoru
Budowlanego w todzi — utrzymat zaskane postanowienie w mocy, powaiajsk na art. 54, art.
55 i art. 57 ust. 7 prawa budowlanego. Zdaniem rargadwotawczego, okoliczioi sprawy
jednoznacznie wskazupa fakt przysipienia przez inwestorow dazytkowania przedmiotowego
budynku przed uptywem zalitenego przez prawo terminu.

W skardze do Wojewddzkiega@u Administracyjnego inwestorzy domagaje uchylenia
postanowienia organu nadzoru budowlanego ze qdmgina naruszenie zasad ppswania
administracyjnego dotygzych doktadnego i rzetelnego w§faenia stanu faktycznego sprawy i
wszechstronnego rozwenia zgromadzonych okoliczém. Ponadto podnii, ze uiszczenie
orzeczonej kary spowoduje dla nich znacgnkod.

Organ nadzoru budowlanego w odpowiedzi na skangjost o jej oddalenie.

Watpliwosci Wojewddzkiego fdu Administracyjnego w todzi odnaszsie do dwdch
kwestii.

Pierwsza z nich dotyczy funkcjonowania w prawie @uhnym, w okresie od stycznia do
26 wrzdénia 2005 r., dwoch tciwych podstaw represjonowania aaytkowanie obiektu
budowlanego z naruszeniem obamijacych przepisow.

Niezaleznie od art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, w tej sarst@awie funkcjonowat art. 93
pkt 7, penalizujcy, jako wykroczenie, zachowanie poleg® na uzytkowaniu obiektu
budowlanego bez zawiadomienia o zaxeniu budowy lub bez wymaganego pozwolenia na
uzytkowanie. Przepis ten przewidywat sargkey postaci grzywny. Zostat derogowany na mocy
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawyraw® budowlane oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 163, poz. 1364; dalej: usta 28 lipca 2005 r.).

W ocenie WSA, funkcjonowanie obok siebie dwochngeh rezimow odpowiedzialnéxi,
przewidupcych za to samo zachowanie dwie sankcje karclgaoakterze finansowym, pozostaje w
oczywistej] sprzeczrici z zasad demokratycznego patwa prawa, a wprowadzenie przepisow
ustanawiajcych dodatkowy ram odpowiedzialnéci z tytutu nielegalnego aytkowania obiektu
budowlanego kioci si z zasad przyzwoitej legislacji. Zdaniem adu, dostrzegt to sam
ustawodawca, ktory ngodstawie ustawy z 28 lipca 2005 r. uchylit pkt 7 art. 93 prawa
budowlanego.

Pomimo to, w przekonaniwdu, nadal pozostaje aktualna druga kwestia zaggadnienie
konstytucyjndci  uprawnienia  ustawodawcy do swobodnego  ksztaltava zasad
odpowiedzialnéci za konkretne, niegadane prawnie zachowanie. W ocenie WSA, przenoszenie
regut odpowiedzialriei pomigdzy r@nymi gakziami prawa, mge rodzé u obywatela poczucie
niepewndci co do zakresu przystugigej mu przez prawo ochrony, a w szczegétnprzyznanych
gwarancji procesowych, jako emanacji chronionyaeprKonstytugj praw obywatelskich.

Jak podnosi @& pytapcy, sankcjonowanie przez fmwo, repreg o charakterze kary,
niepazadanych dla pordku prawnego zachowia odbywa& si¢ powinno przy poszanowaniu
zapisanych w Konstytucji praw obywatelskich. WSAkeazuje przy tym naywarancje ochrony
praw podmiotdw, wobec ktorych prowadzone jest gastanie karne (art. 42 Konstytucji), a
jednoczénie zwraca uwagna brak powyszych gwarancji wodniesieniu do podmiotéw, wobec
ktorych toczy si postpowanie zmierzape do orzeczenia kary na podstawie przepiséw
administracyjnych.

Dalsze zastrzenia WSA dotycz mazliwosci funkcjonowania w systemie prawnym
demokratycznego mpatwa prawa, urzeczywistniggego zasady sprawiedlid@ spotecznej, takiej
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normy prawnej, ktdra przewiduje automatyzm w stemow sankcji zaniepazadane prawnie
zachowanie i nie pozwala waden sposéb zindywidualizowaepresji. Analiza obowkujacej
regulacji prawnej skionita sklad orzekay sdu pytascego do wniosku,ze przypisanie
odpowiedzialnéci i wymierzanie kary wna podstawie art. 57 ust. 7 prawa budowlanego odbywa
si¢ w oderwaniu od pefia winy, a ponadto uniemliwia przywotanie jakichkolwiek okoliczrii
egzoneracyjnych. & tez watpliwos¢ sadu, czy regulacja przewidziana w art. 57 ust. Avara
budowlanego nie stanowi w istocie proby dbe przez ustawodawc gwarancji praw
obywatelskich, odnogzych st wytacznie do odpowiedzialdoi karnej.

Watpliwosci sadu budzi rownie umocowanie organdéw administracji publicznej do
orzekania o karach. Jak podnosi WSA, wymierzaniey Kast funkcyj organdw wymiaru
sprawiedliwgci, sprawowanego przezady wymienione w art. 175 Konstytucji, a ustrgj
Rzeczypospolitej Polskiej opieragsha zapisanej w art. 10 Konstytucji zasadzie tropmetu i
rownowagi wiadz: ustawodawczej, wykonawczejad@wnicze] — sprawowane] przeady i
trybunaty. Przyznanie przez ustawodawcganom wiadzy publicznej kompetencji do wymieraan
kar, i to tak arbitralnie uksztattowanych, oznacmaediug WSA, wkraczanie administracji w
kompetencje wymiaru sprawiedlida.

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku zZ&fwca 2006 r. stwierdzite art. 57
ust. 7 prawa budowlanego w zakresie, w jakim starpwdstav¢ natazenia przez organ nadzoru
budowlanego na inwestorow kary pieiriej z tytutu nielegalnego przygienia do aytkowania
budynku mieszkalnego, jest zgodny z art. 2 Konsjytunie jest z& niezgodny z art. 10
Konstytuciji.

Prokurator Generalny podzielit na wste wszystkie te argumentydu, ktére odnosgsie
do temporalnie funkcjonagego w prawie budowlanym dualizmu podstaw reppesistwa z tytutu
nielegalnego #zytkowania obiektu budowlanego. Podniégk opis deliktiu administracyjnego
zawarty w art. 57 ust. 7 prawa budowlanego jestamye tazsamy z opisem wykroczenia
przewidzianego wowczas w art. 93 pkt 7 ustawy. gbaelpowiedzialnéci administracyjnej i
karnej, w odniesieniu do inwestoradacego osob fizyczm, w ocenie Prokuratora Generalnego,
moze stanowd naruszenie zasadyfswa prawa wyrzonej w art. 2 Konstytucji. W wypadku, na
tle ktérego zostato sformutowane pytanaglis administracyjnego, dé wyraznie naruszono zasad
zaufania do pistwa i stanowionego przez nie prawa, a w tym taguk przyzwoitej legislaciji.
Prokurator Generalny, bigr pod uwag, ze kwestionowana kumulacja zostata ugtaiz porzadku
prawnego, zwrocit uwag ze powysze rozwaania mag w istocie walor oceny historyczne;j.

Przechodazc do analizy wyrzonych przez WSA w todzi stpliwosci, Prokurator
Generalny podkidit, ze dla oceny art. 57 ust. 7 prawa budowlanego kwgmo wydaje si
problem dopuszczaldoi wyposaenia organu administracji publicznej w uprawniesiasowania
srodkéw represyjnych, zkdonych w swym charakterze i doleglivad do srodkow repres;ji karnej.

Prokurator Generalny podnioske zapewnienie funkcjonowania sprawnegongpaa
wymaga stanowienia przez ustawodawtakich norm prawnych, ktére — jako powisob
podejmowania ok&tonych dziata Iub powstrzymywania si od pewnych zachowa —
regulowatyby obowizki prawne jednostek zawzane z ich aktywnigia w réznych dziedzinach
zycia spotecznego. Normy prawne masgwarantowd, by owa aktywn& nie powodowata
zagrazen lub naruszé chronionych prawem dobr oraz waidd Z tego powodu nie zawsze musz
zawier& regulacje korzystne z punktu widzenia partykulaimyinteresow jednostki, ale
obiektywnie konieczne z punktu widzenia intereshligznego.

Ustawodawca, ustanaw4gj sankcje, postuguje esprzymusem — zmusza adresatow norm
prawnych do oczekiwanego przez siebie zachowardagpartba zastosowania przez upoaveone
organysrodkow represji. Zakregodkéw przymusu administracyjnego jestéezeroki i obejmuje
oprécz sankcji niewanosci pewnych czynnéi, sankcji utraty pewnych korggi, sankcji cofania
lub wygaszania przyznanych uprawmniekze sankcje dyscyplinarne i sankcje karne, w tym kary
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pienkzne oraz egzekugjadministracyja.

Prokurator Generalny wskazat naatpliwosci dotyczce charakteru kar wymierzanych
przez organy administracji oraz ich funkcjW konkluzji podniost,ze kara administracyjna
sankcjonuje naruszanie norm o charakterze nierzéeltfonicznym i jest dodatkowysrodkiem
stuzacym administracji do realizacji okdlenych ustawami zadaadministracji. Kara ta ma by
skutecznynsrodkiem osigniecia zatazonych celow spoteczno-gospodarczych.

Prokurator Generalny podki# przy tym, ze w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego ani zasady, ani konstytucyjna pmdat orzekania kar administracyjnych nie
zostaly zakwestionowane. Jednakkonstytucyjne wymagania pod adresem przepisowykar
naleey odnost do wszystkich przepisbw o charakterze represyjnysankcjonujco-
dyscyplinupcym), a wec do wszystkich przepisow, ktdrych celem jest podelabywatela jakig)
formie ukarania czy jakigjsankciji.

Z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy istotne,jestaniem Prokuratora Generalnego,
ustalenie, czy odpowiedzialfioadministracyjna przewidziana w art. 57 usprawa budowlanego
ma charakter represyjny. Stwierdza przy type nie ulega wtpliwosci, iz konsekweng
wprowadzenia odpowiedzialé@ przewidziane] tym przepisem jest zastosowanieeprorgany
nadzoru budowlanegérodka o pewnej skali dolegliwoi dla osob, ktére nie dopetnity prawem
przewidzianych obowvazkdéw, a wec rozpocezly uzytkowanie z naruszeniem obawujacych w
tym zakresie norm ustawy. Koniecza@astosowania prawem przewidzianych dolegiovavobec
inwestoréw wynika z samego faktu naruszenia ohpwacego prawa, czego jak wynika z relacji
sadu pytajcego,zadna ze stron nie kwestionuje.

Jak wywodzi Prokurator Generalny, pgxiwanie represyjne #di od postpowania
nierepresyjnego ta:e wiaza sig z nim inne cele i funkcje nize stosowaniengrodkow prawnych o
charakterze prewencyjno-ochronnyneabezpieczagym. Uwaga taka ma jednak zasadnicze
znaczenie w odniesieniu do $ce art. 42 ust. 1-3 Konstytucji, ktory — zdaniemoRuratora
Generalnego — w sprawiedacej przedmiotem pytaniaaBu Administracyjnego mogtby stanawi
ewentualn podstaw kontroli konstytucyjnéci, zgodnie z prezentowanym w uzasadnieniu
kierunkiem argumentacji (potencjalnie tak art. 45 Konstytucji). Wydaje @i ze sdowi
pytajpjcemu chodzi w istocie o ewentualne naruszenie pasgmiotowych inwestorow ukaranych
w trybie administracyjnym przez nieuprawniony do eteania represji karnej organ,zatem z
naruszeniem prawa do sprawiedliwego wyroku nierago, bezstronnegmiezawistego glu.

W zwiazku z tym za nieadekwatny uznat Prokurator Gengralmorzec w postaci art. 10
Konstytucji, podnosg, ze niezasadne jest eganie do wzorca o charakterze normy
instytucjonalnej, z ktorej nie wynikagadne prawa czy obowdki podmiotéw prawnych Zdaniem
Prokuratora Generalnego, odwotywani¢ girzy badaniu konstytucyjdoi zaskatonego przepisu,
do wzorcow kontroli o charakterze zasady ogolneflayy s¢ jedynie wtedy uzasadnione, gdy nie
ma unormowa konstytucyjnych o wkszym stopniu szczegdétowam, scislej wiazacych sé z
oceniam regulacj.

Prokurator Generalny przyznat natomiast,problem stosowania véleiwej procedury — w
tym wypadku procedury administracyjnej, do reguloi®apewnego rodzaju represji organu
panstwa wobec jednostki — me by niewatpliwie rozpatrywany z punktu widzenia zasadyigisa
prawego urzeczywistniggego zasady sprawiedlid@ spotecznej.

W opinii Prokuratora Generalnego, wskazanigdus najbardziej adekwatnego do
rozpoznawania danego rodzaju spraw, nalelo ustawodawcy. W tym wypadku kontrola
zgodndgci z prawem decyzji administracyjnej nakiagtsj kak pienkzna naleey do sdu
administracyjnego, a wt jest prowadzona wedtug regut procedury admirggjrej. Znaczna
dolegliwas¢ maptkowa tego rodzaju kar oraz represyjny istocie charakter orzecze
wymierzapcych kary wywotuj potrzele stworzenia nieziinych gwarancji prawnych ich
stosowania. W zwiku z obiektywn konieczndcia stosowania sankcji administracyjnej
przewidzianej w art. 57 ust. 7 prawa budowlaneg®mozna mowe w tym wypadku o naruszeniu
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zasady sprawiedliwggi spotecznej.

3. Marszatek Sejmu w frnie z 9 stycznia 2007 r. w imieniu Sejmu wyraz#érgiwisko,ze
art. 57 ust. 7 prawa budowlanego w zakresie, wmagianowi podstagvnatazenia przez organ
nadzoru budowlanego na inwestorow kary pigmej z tytutu nielegalnego przygienia do
uzytkowania budynku mieszkalnego, jest zgodny z AKonstytucji i nie jest niezgodny z art. 10
Konstytuciji.

Marszatek Sejmu ustosunkowat sio dwoch kwestii podniesionych w pytaniu prawnym.
Przede wszystkim odwotatesdo orzeczé Trybunatu Konstytucyjnego, Wtérych prezentowano
poghd, ze funkcjonowanie dwoch #zaych podstaw represjonowania za ten sam czyn -sparu
Konstytucg.

Poza tym Marszatek Sejmu podnidége w prawie administracyjnym sankcja odgrywa
bardzo wana role, gdyz przez zapowied negatywnych konsekwenciji, jakie ngst w wypadku
naruszenia obowzkdéw wynikapcych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia ichzarswanie i
efektywne urzeczywistnianie. Kara administracyjna fest odptaf za popetniony czyn, lecz
stanowi srodek przymusu shacy zapewnieniu realizacji zaflaadministracji. Koniecznig
zastosowania prawem przewidzianych dolegisvo wobec inwestoréw rozpoczynajych
uzytkowanie obiektu bez dopetnienia odmych przepisami obowikéw — wynika z samego
faktu naruszenia obowiujacego prawa. Przewidziana kara pignia nie jest wydcznie represj za
naruszenie prawa, ale w istocie faraabezpieczenia przed misvoscia wystapienia negatywnych
skutkéw takiego naruszenia prawa. Jej celem jgs\veaienie stanu zgodém z prawem.

Jednoczénie Marszatek Sejmu stwierdzite niezasadne jesteganie do wzorca w postaci
art. 10 Konstytucji, gdy ma on charakter normy instytucjonalnej; art. 1@ydoy organizacji i
realizacji wiadzy pastwowe].

Wojewddzki Sd Administracyjny w todzi nie zgtosit udzialu swegwzedstawiciela w
postpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. W zzkiu z tym naozprawie 15 stycznia 2007
r. ssdzia sprawozdawca przedstawit stan faktyczny, etbrego zostato sformutowane pytanie
prawne oraz argumenty, ktére w przekonanuusprzemawiaj za niekonstytucyjrieia art. 57 ust.

7 prawa budowlanego.

Obecni na rozprawie pozostali uczestnicy gosivania podtrzymali stanowiska wycme

na psmie.

1
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:

1. Przepis, ktorego dotyczy pytanie prawne, przajeidze w przypadku stwierdzenia
przystpienia do uytkowania obiektu budowlanego lub jegoe@@ z naruszeniem przepiséw art.
54 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowl@e U. z 2003 r. Nr 207, poz. 2016 ze zm.;
dalej: prawo budowlane), tj. bez zawiadomieniaseit&ego organu o zakazeniu budowy, i art.
55 prawa budowlanego, tj. bez uzyskania decyzjopwmleniu na @ytkowanie, widciwy organ
wymierza kag z tytutu nielegalnego aytkowania obiektu budowlanego. Do kary tej stossife
odpowiednio przepisy dotygee kar, o ktorych mowa w art. 59f ust. 1 prawa lwidoego, z tym
ze stawka optaty podlega dziesiokrotnemu podwiszeniu.

Art. 57 ust. 7 prawa budowlanego wzbudzitpliwosci sadu pytascego wzakresie, w
jakim stanowi podstagy natazenia przez organ nadzoru budowlanego inaestoréw kary
pienkzne] z tytulu nielegalnego zytkowania budynku mieszkalnego. W szczegéthow
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uzasadnieniu pytania prawnego wiyogao obaw, czy regulacja przewidziana w art. 57 ust. 7 prawa
budowlanego nie stanowi w istocie proby d&bg przez ustawodawc gwarancji praw
obywatelskich, odnoszych st wytacznie doodpowiedzialnéci karnej. JednocZaie watpliwosci
sadu budzi umocowanie organéw administracji publi¢ziteorzekania o karach.

2. Pytanie prawne Wojewoddzkiegoadsl Administracyjnego w todzi, zvwigwszy na
wskazane wzorce konstytucyjne, odzwierciedla podmmg w pémiennictwie problem ok&enia
istoty kar piengznych i ustalenia ich przynaleosci gakziowej. Tak sformutowane zagadnienie
pozostaje jednak domgwgolnej teorii prawa.

Watpliwosci dotycace charakteru kar wymierzanych przez organy adtnaas,
wystepowaty w przeszici w doktrynie zaréwno prawa karnego, jak i pravamanistracyjnego.
Formutowane byly nawet kfiaowo rozbiene poghdy uznajce owe kary albo za instrumenty
administracyjne, albo za prawnokarne. Z uwagi nkegliovos¢ finansows, kary orzekane przez
sady wykazuj podobigéstwo do kar pierznych naktadanych przez organy administracji. Istota
tkwi jednakke w odmiennych funkcjach, ktére spetniapbie formy represji psstwa. Kara
administracyjna nie jest bowiem odptata popetniony czyn, lecz stanosvodek przymusu shacy
zapewnieniu realizacji wykonawczo zagizapcych zada administraciji.

Widoczne jest to zwtaszcza po wyebinieniu prawa wykrocZe a wic prawa dotycgzcego
czyndéw karalnych s$ciganych uprzednio w trybie pepowania okrglanego jako
karnoadministracyjne, w oglina gahz w systemie prawa karnego. Wykroczenie éknee jako
czyn bezprawny, spotecznie niebezpieczny, zawinidbrmabroniony jest przecienaruszeniem
obowiazkéw prawnych, zbkonym rodzajowo znacznie bardziej dazestpstwa nk do uchybienia
dyrektywom prawnoadministracyjnym.

Niewatpliwie nalezy si¢ zgodze, ze instytucja kar piepinych powazana zproblematylg
sankcji i przymusu administracyjnego stanowi zagae interdyscyplinarne. Jedrakokrelenie
charakteru prawnego kar pieanych wymierzanych przez organy administracji niezenoigdy
abstrahowa od obowizujacych aktualnie rozwizan prawnych stanowcych podstaw do
naktadania tych kar. W tym sensie ostatnie stowezygazawsze do ustawodawcy, ktory pradza
ostatecznie aezimie prawnym kary pieminej (zob. M. SzydtoCharakter i struktura prawna
administracyjnych kar pieainych,,Studia Prawnicze”, z. 4/2003, s. 123 in.).

Konkludupc, naley stwierdzé, ze granica pomidzy deliktem administracyjnym igdaca
jego konsekwengj kara administracyja a wykroczeniem jest ptynna i okfenie jej naley do
zakresu swobody wiadzy ustawodawczej.

W wypadku sankcji za nielegalnezytkowanie obiektu budowlanego, ustawodawca
pozostat przy formule sankcji administracyjnej, ciag pierwotnie prawo budowlane przewidywato
za tego rodzaju zachowanie sarkej postaci grzywny. Jusama okoliczn@&, ze ustawodawca
przegsdzit o administracyjnym trybie orzekaniaeigzekwowania kar pieginych, sprawia,ze
koncepcja zmierzaga do usytuowania tych kar w @ebre odpowiedzialngci karnej wymagataby
wykazaniaze w istocie § to kary kryminalne.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkdlat, ze nie jest organem powotanym do
kontrolowania celow&xi i trafnasci rozwigzan przyjetych przez ustawodawc Punktem wyjcia
rozstrzygne¢ Trybunatu Konstytucyjnego jest zawsze zaloe racjonalngci dziatar ustawodawcy
I domniemanie zgodrioi ustaw z Konstytugj Zadaniem Trybunatu jest jedynie ocena, czy
przyjete przez ustawodawcrozwiazania nie naruszgjnorm i wartasci konstytucyjnych. W
procesie ustanawiania norm reglamesty¢h okrélone prawo lub woln& winien on uwzgidnic
konsekwencje przyfych standardow demokracji zarowno w ptaszory materialnej, jak i
proceduralnej (zob. wyrok TK 22 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1988z. 2).

Przystpujac do oceny art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, zgafgodkréli¢, ze kary
pienizne stanowd ingerenag w prawa ich adresatow. Dlatega teiezlzdne jest ustanowienie
zaréwno materialnoprawnych, jak i procesowych razaf, ktére zagwarantuaj ze ingerencja ta,
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mimo iz podejmowana wobec podmiotéw narugezgg¢h prawa, pozostanie adekwatna do sposobu i
skutkébw tych narusze oraz by w procesach stanowienia i stosowania §amkstpowato
wiasciwe dla pastwa prawa uwzgtinienie interesu ogolnego i indywidualnego (zob.dwicki,
Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnyyRanstwo i Prawo”, z. 8/2002, s. 75).

Na powysze aspekty zwracat uwmad rybunat Konstytucyjny w swych dotychczasowych
orzeczeniach, kiedy to badat konstytucyh@rzepisow stanowcych podstaw naktadania kar
(sankcji) administracyjnych.

3. Trybunat Konstytucyjny sformutowat szereg istath poghdow, ktére nie moga
pozosté bez wptywu na rozstrzygggie niniejszego pytania prawnego.

W wyroku z 29 kwietnia 1998 r. (sygn. K. 17/97, O nr 3/1998, poz. 30) Trybunat
Konstytucyjny odniést si do kwestii dopuszczaldoi funkcjonowania nagruncie prawa
administracyjnego kar piegrinych. Stwierdzit,ze nie mana kadej kary pieniznej utzsamia z
grzywma, a wkc instytuchp prawa karnego. Tak prawo administracyjne przewiduje kary
pienkzne, niemajce charakteru grzywny. Trybunat przywotat konkretagulacje z zakresu prawa
ochronysrodowiska oraz prawa pracy. Nwedzielit przy tym pogidu, ze kazda kara pierizna jest
synonimem grzywny i mae by¢ wymierzana tylko w pogpowaniu karnym.

W jednym z kolejnych orzec#eTrybunat Konstytucyjny zwrécit uwagna funkcje kar
pieniznych. W wyroku z 18 kwietnia 2000 r. (sygn. K. 2ZB/9DTK ZU nr 3/2000, poz. 89)
dotyczicym opfat z tytutu niezawarcia obagkowej umowy ubezpieczenia podnids, tam gdzie
przepisy naktadajna osoby fizyczne lub prawne obawki, winien s¢ rowniez znaleé¢ przepis
okreslajacy konsekwengj niespetnienia obowrku. Brak stosownej sankcji powodujes przepis
staje st martwy, a niespetnianie obayzku nagminne. Trybunat przyznak ustanowienie optaty
stanowi przejaw wtadczej ingerencjifsdwa w sfeg praw magtkowych jednostki, ale jednocazae
podkrelit, ze ingerencja ta stanowi san&kcpiezgodnego z prawem zachowania ékneych
podmiotow. Odwotat si przy tym do wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sy@h.2/98), w ktorym
Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwag ze art. 83 Konstytucji nakltada nazkego obowizek
przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. zMo zatem przyg, ze w granicach
zakrglonych przez Konstytugjustawodawcy przystuguje swoboda ckeaia sankcji zwgzanych
z niedopetnieniem obowzku.

Podobny kierunek rozumowania prayjrybunat Konstytucyjny w wyroku 4 lipca 2002 r.
(sygn. P 12/01). Podkéld, ze to, jaki ad orzeka w konkretnych sprawach, jest kwestyboréw o
charakterze ustrojowo-organizacyjnymnia materialnoprawnym. Nie ma g przeszkdd, aby za
naruszenie konkretnych przepisow prawa ustawodgmawidziat maliwos¢ stosowania sankcji
o podobnym charakterze w zrych posgpowaniach, np. w pogtowaniu cywilnym,
administracyjnym czy karnym (OTK ZU nr 4/A/2002,20&0).

Z punktu widzenia pogtHow Trybunalu Konstytucyjnego, odpowiedzialto
karnoadministracyjna to odpowiedziakdotypu represyjno-poezlkowego, kdaca przejawem
interwencjonizmu péstwowego w sferach, jakie zostaly uznane przeawmstawe za szczegélnie
istotne (zob. wyrok z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6).
Odpowiedzialné¢ ta, oparta na zasadzie winy obiektywnej, zengpostugiwé sig sankcjami
bezwzgédnie oznaczonymi i wowczas przybiera charakter wdpdzialngci ustawowej. Ma
zastosowanie do 0s0b fizycznych, prawnych orazgstk nieposiadagych osobowgci prawnej.
Tego rodzaju odpowiedzialé® realizowana jest w trybie kodeksu pg=iwania
administracyjnego, a niekiedy w trybie ordynacjidptkowej. Kontro} w tym zakresie sprawalj
sady administracyjne, avyjatkowo Sd Ochrony Konkurencji i Konsumentow (zob. D. Szwmit
Kulczycka,Prawo administracyjno-karndSrakow 2004, s. 196).

Podsumowujc, naley uzna, ze dopuszczalrid stosowania kar pieginych, jako reakcji na
naruszenie ustawowych obazkédw, nie budzi wtpliwosci w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny prezentowakcz poghd, ze o srodkach represyjnych
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orzek& mog nie tylko sdy karne, a to, jakiasl orzeka w konkretnych sprawach, jest kweesti
wyboru o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, & miaterialnoprawnym. Kary piezine mog
by¢ takze konsekwengj wydanej decyzji administracyjnej, ktora #neo by poddana kontroli
sadownictwa administracyjnego.

4. Majgc na wzgédzie poczynione ustalenia, Trybunat Konstytucyjngzystpit do
rozpatrzenia zarzutéw sformutowanych w pytaniu prgn.

Na wstpie swych rozwzan sad wyrazit watpliwosé, czy ustawodawca jest wgoble
skrepowany normami Konstytucji przy ksztattowaniu zasadpowiedzialnéci za konkretne
zachowania, ktére uznaje za niegpdane dla porglku prawnego.

Odpowied w tej kwestii jest jednoznaczna. Swoboda ustawagavie jest nieograniczona.
Konstytucja wymaga od ustawodawcy poszanowania taadsvych zasad polskiego systemu
konstytucyjnego z zasadpaistwa prawnego na czele, oraz prawwblnosci jednostki.
Ustawodawca okstajac sankog za naruszenie prawa $zczegOlnéci musi respektowazasae
rownasci (zob. wyrok z 29 czerwca 2004 r., sygn. P 202K ZU nr 6/A/2004, poz. 61), i zasad
proporcjonalnéci wilasnego wkroczenia. Nie m® wigC stosowa sankcji oczywdcie
nieadekwatnych lulieracjonalnych albo niewspotmiernie dolegliwyclolfzwyrok z 30 listopada
2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, pd10).

Analiza orzecznictwa dotygzego regulacji przewidagych sankcje administracyjne
dowodzi, ze punkt wyjcia w rozwaaniach Trybunatu Konstytucyjnego stanowi zazwyczaj
ustalenie charakteru prawnego danej sankcji (nfatypnanipulacyjnej, optaty podwgzonej czy
kary piengznej). Tylko stwierdzenieze konkretna sankcja ma vagznie charakter sankcji karnej,
obligowatoby do zastosowania zasad wgraych w art. 42 Konstytucji, w tym zasady
domniemania niewinrigi (zob. np. wyrok z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/@gyrok z 24 stycznia
2006 r., sygn. SK 52/04). Ta&k w pkmiennictwie zwraca 8iuwag na wyksztalcenie przez
Trybunat Konstytucyjny pewnych wzorcéw badania yhstji sankcji administracyjnych. Problem
ten rozwaany byt przede wszystkim na ptaszgaie zasady demokratycznegonpwva prawnego,
a zwlaszcza wywodzonej z niej zasady zaufania dawa@ri sprawiedliwéci. Trybunat
konsekwentnie przestrzega zasazhy,naktadanie sankcji administracyjnych to matestawowa,
ze wiadcza ingerencja w prawa i wo#ed musi by rozwazana w odniesieniu do zasady
proporcjonalnéci, ze nataenie sankcji musi podle§asadowej kontroli (zob. M. StahlSankcje
administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Konstypuego,[w:] Instytucje wspotczesnego prawa
administracyjnego. Kega Jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa IljKrakow 2001, s.
658). Odwotywanie si w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego do wspamych wartgci
bytlo zwiazane przede wszystkim z zarzutami sformutowanymskargach konstytucyjnych i
wnioskach oraz wpliwosciami wyraonymi w pytaniach prawnych i przywotywanymi tam
wzorcami konstytucyjnymi (art. 31 ust. 3, art. @, 42, art. 45 ust. 1, art. 92 ust. 1 Konstyducji

Wojewodzki §d Administracyjny w todzi wpetitum pytania prawnego wskazuje na
naruszenie art. 10 w zwdku z art. 2 Konstytucji, co odzwierciedla ogoélrséormutowan
watpliwos¢ co do dopuszczaldoi karania przez organy niglace organami wymiaru
sprawiedliwgci.

Z uzasadnienia pytania prawnego wynika,w ocenie glu, wszelkie kary zaiepazadane
dla poradku prawnego zachowania, powinnyébstosowane przez fistwo przy poszanowaniu
zapisanych w Konstytucji praw obywatelskich. WSAkazuje przy tym na gwarancje ochrony
praw podmiotdw, wobec ktorych prowadzone jest gastanie karne (art. 42 Konstytucji), a
jednoczénie zwraca uwagna brak powyszych gwarancji w odniesieniu do podmiotéw, wobec
ktorych toczy si postpowanie zmierzape do orzeczenia kary na podstawie przepisow
administracyjnych.

Dla rozstrzygngcia watpliwosci sadu, podstawowe znaczenie ma zatem odpowiea
pytanie, czy przewidziana w art. 57 ust. 7 prawddwlanego kara piegina z tytutu nielegalnego

www.inforlex.pl



uzytkowania obiektu budowlanego ma charakter sarkaijnej, do ktérej znajdajzastosowanie
zasady wyraone w art. 42 Konstytuciji.

5. Jak podniést Trybunat Konstytucyjny w powolywpnpiz sprawie P 12/01,
odpowiedzialné¢ karna jest tylko jednz form odpowiedzialniei, w zwiazku z ktOn stosowaneas
srodki o charakterze represyjnym. Ustawodawcy pelski znanesstakze inne formy pogpowai
o charakterze represyjnym, ktére nig mostpowaniami karnymi, i co istotne — prowadzije
mog (W pocatkowej przynajmniej fazie) organy nigiace sidami (np. komisje dyscyplinarne).
Niezaleznie od tego — co jest wime z punktu widzenia badanej sprawy — przepisy peamog
przewidywd takze sankcje (doleglingei), ktdre nie g realizacy funkcji karnych i represyjnych.

Postpowanie represyjne #ai od pos¢powania nierepresyjnego tee wiaza Sie z nim inne
cele i funkcje nt ze stosowaniensrodkéw prawnych o charakterze prewencyjno-ochronnym
zabezpieczagym. Uwaga taka ma zasadnicze znaczenipevepektywie treei art. 42 ust. 1-3
Konstytucji, ktéry — co naley wyraznie zaznaczy— w sposob niebudey watpliwosci odnosi st
tylko do odpowiedzialnei karnej i postpowania karnego. Nie ma podstaw, a niejednokrotnie
faktycznych maliwosci, dorozciagania tréci tych przepiséw na wszelkie pggbwania, w ktérych
stosowane g jakiekolwiek srodki przewidujce dla adresata orzeczenia jakiekolwiek sankcje i
dolegliwasci. Inne podejcie w tej materii prowadzitoby do zakwestionowacgde] filozofii winy i
odpowiedzialnéci na gruncie prawa cywilnego i administracyjnekjdya posiada bogate tradycje i
nie jest kwestionowana. 6t tez Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie przewitziaw
zakresie stosowania zasady domniemania niewaine jedynie pewne odgistwa na rzecz
postpowai, ktorych celem i funkg jest zastosowanie represji (np. w peswaniu
dyscyplinarnym) i to tylko przez odpowiednie (a mwprost) stosowanie art. 42 ust. tane s.
732).

Przepis art. 57 ust. 7 prawa budowlanego stanawei, w przypadku stwierdzenia
przystpienia do aytkowania obiektu budowlanego lub jegoedd, z naruszeniem przepiséw tej
ustawy, tj. bez zawiadomienia Wéwego organu o zakozeniu budowy (art. 54) lub bez
uzyskania decyzji o pozwoleniu naytkowanie (art. 55), wkxiwy organ wymierza karpienizna
z tytutu nielegalnego aytkowania obiektu budowlanego. Afaniu drugim powotanego przepisu
okreslone @ zasady obliczania tej kary — stosuje @ilpowiednio przepisy dotysgee kar, o ktorych
mowa w art. 59f ust. 1 prawa budowlanego, z tyanstawka optaty podlega dzigsokrotnemu
podwyzszeniu.

Tres¢ badanej normy wyraie wskazujeze nie chodzi tu o przegistwo, czyli oczyn,
ktory w swej istocie jest zabroniony. Kara pigma whze Sk z niewypetnieniem wymogow
formalnych, wanych z punktu widzenia wdaiwego funkcjonowaniaycia spotecznego. Dlatego
tez formuta kary administracyjnej, a nie wykroczenigst wiaciwa. Depenalizacja jako
ograniczenie stosowaniaodkoéw karnych w tym wypadku zastuguje na aprebab nie oznacza,
ze nieprzestrzeganie obaakow przewidzianych w ustawie ra® pozosté bez reakcji ze strony
panstwa. Jak podnidst Trybunat Konstytucyjny powotywanym ju wyroku z 4 lipca 2002 r.
(sygn. P 12/01), ,wolni i prawa konstytucyjnie gwarantowane nie mogsprawiedliwig
naruszeé prawa ani zwalni@ z odpowiedzialnéci z tym zwhzanej. Na prawa i woldci mog
powotywa sie przede wszystkim ci, ktorzy dziaday aksjologicznych ramach tych wokwd. Nikt
nie maze czerpé korzysci z okoliczndci naruszenia prawa i dopuszczalnych granic w&rio
Nalezy przy tym uzné administracyjn kare pienkzna za srodek zdecydowanie mniej dolegliwy
niz kara wymierzona przezad w wyniku skazania sprawcy w procesie karnym, gmdaa w
zakresie skutkow prawnych skazania.

Na marginesie warto zwrdcuwag;, ze w rekomendacji nr R(91)1 Komitetu Ministréw dla
panstw cztonkowskich w sprawie sankcji administracghy przygtej 13 lutego 1991 r.,
stwierdzono, ze rozszerzanie &ikompetencji sankcyjnych jest rezultatem wzrostuhspaa
administracyjnego, jak tewynikiem tendencji w kierunku dekryminalizacji amlpiedzialngci
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prawnej (zob. T. JasudowicAdministracja wobec praw cztowiekd@orun 1996, s. 129 i n.).
Rekomendacja nie podwe instytucji kar pieriznych i wymierzania przez organy administracji
publicznej sankcji administracyjnych, lecz ustadavpe zasady, w tym konieczgoustalenia przez
prawo okolicznéci, w ktorych takie kary magby¢ naktadane, stosowania zasawy bis in idem
przeprowadzenia w rogzdnym czasie pogpowania administracyjnego, ktorego efektem jest
zastosowanie kary, zapewnienia kontroli legé&bnoprzez prawnie ustanowiony, niezawisty i
bezstronny gl.

W prawie administracyjnym sankcja odgrywa bardzarwaole, gdyz przez zapowied
negatywnych konsekwencji, jakie ngsth w wypadku naruszenia oboyzkow wynikapcych z
dyrektyw administracyjnych, zapewnia ich poszanawanefektywne urzeczywistnianie. ki
temu normy sankcjonage motywuy adresatbw norm sankcjonowanych do postaw
legalistycznych. W doktrynie tej gali prawa uwaa sk, ze aby akty administracyjne byty
skuteczne, powinny ldywyposaone w sankcje. Organ administracyjny musi posiadadki do
realizacji swej woli, w postaci przymusu adminisyffmego, w przeciwnym bowiem razie
efektywne administrowanie nie bytoby itive (zob. M Szydtoop. cit.i powotana tam literatura,
S. 123-125).

Wprowadzenie do prawa budowlanego sankcji finangowe tytutu nielegalnego
uzytkowania obiektu budowlanego miato na celu wyatiowanie patologicznej sytuacji, gdy
ogromna liczba obiektow budowlanych byta od dawigkowana, podczas gdy sensie prawnym
nadal pozostawaty w trakcie budowy.

Przewidzianad regulacy kara piengzna za naruszenie norm prawa budowlanego nie jest
zatem wyhcznie repreg za naruszenie prawa, ale w istocie fermabezpieczenia przed
mozliwoscia wystapienia negatywnych skutkéw takiego naruszenia pral@awo budowlane
poddaje ochronie prawnej dobra publiczne, takie tgk przestrzennysrodowisko, ale take
bezpieczéstwo i ochrona zdrowia. Zvigwszy na zadania organow administracji architelizmp-
budowlanej i nadzoru budowlanego (art. 81), maktwierdze, ze istot nadzoru budowlanego jest
m.in. zapobieganie, by nie doszto maruszenia tych waroi.

Istota kary administracyjnej jest przymuszenie do respsihia nakazéwiakazow. Proces
wymierzania kar piegznych naley zatem postrzegaw kontelécie stosowania instrumentow
wiadztwa administracyjnego. Kara ta nie jest komsgicp dopuszczenia gsiczynu zabronionego,
lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnegwawvem, co sprawiae ocena stosunku sprawcy do
czynu nie migéci si¢ w rezimie odpowiedzialngci obiektywne.

6. Funkcjonowanie w obbie prawa budowlanego odpowiedzialoio obiektywnej
inwestora jest konsekwemncpiedopetnienia prawem przewidzianych formabpzwiazanych ze
zgtoszeniem zamiaru przypienia do uytkowania obiektu budowlanego, a to znaczg
rozpoczto wytkowanie z naruszeniem obawujacych wtym zakresie norm ustawy.

W sensie techniczno-budowlanym ma moéwé o zakaczeniu budowy obiektu
budowlanego, gdy odpowiada on warunkom, jakie pidej@ prawo budowlane wobec budowy
legalnej przy zawiadomieniu organu nadzoru budoegan o zakaczeniu budowy. Obiekt
powinien by w takim stanie, by moégt zostaprzeprowadzony jego odbiér i by vrma byto
przekaza go do normalnej eksploatacji rytkowania (zob. wyrok NSA 20 czerwca 1996 r.,
sygn. akt SA/Wr 2735/95; ,Prokuratura i Prawo” A907, s. 49).

W razie stwierdzeniae przysipiono do uytkowania obiektu budowlanegonaruszeniem
art. 54 i art. 55 prawa budowlanego, organ nadimrdowlanego jest obowZany natay¢ na
uzytkownika kae, w wysokdci dzieseciokrotnej stawki optaty, &térej mowa w art. 59f prawa
budowlanego (kara za ogpstwo od projektu). Kara ta stanowi iloczyn stawkptaty (s),
wspotczynnika kategorii obiektu budowlanego (Myspotczynnika wielkéci obiektu budowlanego
(w). Stawka optaty (s) wynosi 500 zt. Kategorie edtdw, wspotczynnik kategorii obiektéw oraz
wspotczynnik wielkdci obiektu okréla zakcznik do ustawy — Prawo budowlane.
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Koniecznd¢ zastosowania prawem przewidzianych dolegisvowobec inwestorow
rozpoczynacych wytkowanie obiektu bez dopetnienia obamkdw, ktére naktadaj na nich
przepisy ustawy, jest konsekwemgamego faktu naruszenia obamuijacego prawa, czego, jak
wynika z relacji pytajcego adu, zadna ze stron ni&westionuje. Obiektywny fakt naruszenia
prawa jest w takim stanie rzeczy podsiaastosowania sankcji. Taka formuta odpowiedziano
powoduje,ze w tego typu sytuacjach zasada domniemania ni@itnnie znajduje zastosowania.
Podstawow przestank odpowiedzialnéci jest w takim uktadzie odniesienia bezpravihozynu
rozumiana jako zachowanie sprawcy niezgodne z maep prawa i zasadami wspgtia
spotecznego. Oparcie odpowiedziagciona takiej koncepcji dopuszczalne jest jedynisytuacii,
gdy maliwe jest wykazanie sprzeczéw z obowazujacym prawem (por. wyrok TK w sprawie P
12/01 i wyrok TK z 26 marca 2002 r. w sprawie SR12/OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15).

7. Ustalenie,ze w wypadku sankcji przewidzianej w art. 57 ustprawa budowlanego
mamy do czynienia z administracyjRara pienkzna, pozwala odeprzezarzuty sformutowane w
pytaniu prawnym. Nalg/ stwierdzé, ze umocowanie organow administracji do wymierzaragyk
administracyjnej migi sic w ramach poralku konstytucyjnego i nie nie by postrzegane jako
wkraczanie administracji w kompetencje wymiaru spealiwosci, w czym ad pytapcy upatruje
naruszenia art. 10 Konstytucji.

Prokurator Generalny uznate niezasadne jestegianie do wzorca o charakterze normy
instytucjonalnej, z ktorej nie wynikagadne prawa czy obowiki podmiotéw prawnych, a jedynie
zasady organizacji i realizacji wladzynséawowej.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wowczas gdy gasivaniem nie zostatlo wszge na
podstawie skargi konstytucyjnej, nie ma przeszKpdwzorcem stata sinorma nie wyraajaca
wprost prawa podmiotowego (por. np. wyrok z 3@dzzernika 2006 r., sygn. P 36/05, OTK ZU nr
9/A/2006, poz. 129). Oczyddie innym zagadnieniem jest relewanifiavzorca powotanego w
konkretnej sprawie. Na tle rozpatrywanego pytanm@avmego sposéb uzasadnienia zarzutédw nie
wyklucza odwotania gido art. 10 Konstytucji, chocigak trafnie zauwza Prokurator Generalny,
adekwatnymi wzorcami mogtybyessta art. 42 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji. Poza problem
stosowania wigciwej procedury — w tym wypadku procedury admirmisyjnej, do regulowania
pewnego rodzaju repregjrganu pastwa wobec jednostki — ne by¢ niewatpliwie rozpatrywany z
punktu widzenia zasady fistwa prawego, urzeczywistraapgo zasady sprawiedlida@
spotecznej.

Zasada wyrzona w art. 10 ust. 1 Konstytucji stanowg ustroj polityczny pastwa zostat
oparty na podziale i zréwnoweaniu wladz, wtadzy ustawodawczej, wladzy wykonawcxgadzy
sadowniczej. Na zasadzie tej opiera siruktura wkadzy publicznej w Rzeczypospolitej k).

Nawiazujac do argumentacji przedstawionej w uzasadnieniwarpgt prawnego, natg
zwrocik uwag;, ze kara za przegbstwo (wykroczenie) stanowi prawnokarmeakcg na czyn
przestpny. Kara ta wymierzana jest w imieniungtwa przez g, w postpowaniu, ktére zapewnia
oskazonemu szczegdblne gwarancje i bezstrgangozstrzygnécia. Wymierzanie kar za
przestpstwa naley do zadéa wymiaru sprawiedliwéci, ktory sprawuj niezawiste gdy (art. 175
Konstytucji). Poniewa w wypadku badanej regulacji chodzi o zastosowani&gamajacej na
celu zapewnienie respektowania przepisow o chamaki@dministracyjnym, nie ma przeszkod, by
sankcg stosowat organ administraciji.

Jak podniéstTrybunat Konstytucyjny w sprawie P 12/01, ustawodawprzewidziat
mozliwos¢ stosowania sankcji o podobnym charakterze vwnyoh postpowaniach (np. w
postpowaniu cywilnym, administracyjnym czy karnym). Daty to np. kary pieriznej (czy kary
grzywny), ktdra mge by konsekweng orzeczenia wydanego w ngsstwie przeprowadzenia
postpowania karnego przeddem karnym, alsankcja tego rodzaju me by tez zastosowana w
postpowaniu administracyjnym, ike przepisy prawne takmazliwos¢ przewidug w konsekwencji
wydanej decyzji administracyjnej (dotygzj np. ochronyrodowiska).
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Nie mazna zatem zgodgisig, ze na podstawie art. 57 ust. 7 prawa budowlanegbattzt w
istocie do ukarania inwestorOw przez nieuprawniamgan i w nieodpowiednim trybie, z
naruszeniem prawa do sprawiedliwego wyroku niezedgo, bezstronnego i niezawistegds. Od
postanowienia 0 nateniu kary pieniznej z tytutu nielegalnegozytkowania obiektu budowlanego
przystuguje skarga do wojewodzkiegals administracyjnego.

Formutupc zarzut niezgodrigi art. 57 ust. 7 prawa budowlanego z art. 2 Kdnsfy sad
pytajacy podnidst rownie watpliwosé, czy w systemie prawnym demokratycznegaspaa prawa,
urzeczywistnigijcego zasady sprawiedlid@ spotecznej, mdiwe jest funkcjonowanie takiej
normy prawnej, ,ktora przewiduje automatyzm w steapiu sankcji za niepadane prawnie
zachowanie i nie pozwala saden sposéob zindywidualizoweepres;ji”.

Jak ju podnoszono wcZeiej, taka regulacja jest konsekwengprzyjccia koncepcji
odpowiedzialnéci obiektywnej, ktéra znajduje zastosowanie nigdyhagruncie prawa cywilnego,
ale take na gruncie prawa administracyjnego (zob. orzetzoi NSA przywotane w sprawie 0
sygn. P 12/01).

W wypadku kary za przygpienie do aytkowania obiektu budowlanego bez zezwolenia,
rzeczywicie mamy do czynienia z pewnym automatyzmem. Jednak drugiej strony
uniemealiwia to organom administracji uznaniowe ksztattowea sytuacji prawnej podmiotu
zagra@zonego sankej

Reasumujc, Trybunat Konstytucyjny nie znalazt podstaw dwistdzenia niezgodrici art.
57 ust. 7 prawa budowlanego z art. 10 wazku z art. 2 Konstytucji.

8. Poza rozwaaniami Trybunatu Konstytucyjnego pozostaje kwesiwiazywania na
gruncie prawa budowlanego, w okresie od 31 maja& 208025 wrzesnia 2005 r., dwdch podstaw
wymierzania kar z tytutu nielegalnegaytkowania obiektu budowlanego. B#or pod uwag, iz
wystkepujaca w prawie budowlanym kumulacja podstaw odpoweddmici za ten sam delikt
administracyjny zostata usuté, nie ma podstaw do orzekania w tym zakresigvaypsze uwagi
w istocie maj walor oceny historyczne.

Z tych wzgkdow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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