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WYROK
z dnia 22 wrze$nia 2009 r.
Sygn. akt SK 3/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Kotlinowski — przewodniczacy
Adam Jamréz

Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 22 wrzesnia 2009 r., skargi konstytucyjnej Andrzeja Juraka o zbadanie zgodnosci:

art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2003 r.

Nr 207, poz. 2016, ze zm.) z art. 31 ust. 3, art. 42 ust. 1-3 i art. 45 ust. 1

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r.
Nr 156, poz. 1118 i Nr 170, poz. 1217, z 2007 r. Nr 88, poz. 587, Nr 99, poz. 665, Nr 127,
poz. 880, Nr 191, poz. 1373 1 Nr 247, poz. 1844, z 2008 r. Nr 145, poz. 914, Nr 199, poz.
1227, Nr 206, poz. 1287, Nr 210, poz. 1321 i Nr 227, poz. 1505 oraz z 2009 r. Nr 18, poz. 97
1 Nr 31, poz. 206) jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
nie jest niezgodny z art. 42 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459)

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku.

UZASADNIENIE
|

1. Pismem z 1 grudnia 2007 r. skarzacy wystapit ze skarga konstytucyjna, wnoszac o
zbadanie zgodno$ci art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane

" Sentencja zostala ogloszona dnia 25 wrze$nia 2009 r. w Dz. U. Nr 159, poz. 1262.
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(6wcezesnie: Dz. U. z 2003 r. Nr 207, poz. 2016, obecnie: Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118,
ze zm.; dalej: prawo budowlane) z art. 31 ust. 3, art. 42 ust. 1-3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Stan faktyczny sprawy przedstawial si¢ nastgpujaco: Powiatowy Inspektor Nadzoru
Budowlanego wymierzyl postanowieniem z pazdziernika 2005 r., wydanym na podstawie art.
57 ust. 7 1 art. 59f ust. 1 prawa budowlanego, kar¢ w wysokosci 75 tys. zt z tytutu
nielegalnego uzytkowania stacji dystrybucji gazu plynnego. Postanowienie to zostato
utrzymane w mocy przez Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego (dalej: WINB).
Wojewodzki Sad Administracyjny, wyrokiem z marca 2006 r. oddalit skarge na wskazane
rozstrzygnigcie WINB, a ostatecznie Naczelny Sad Administracyjny, wyrokiem z lipca 2007
r., oddalit skarge kasacyjna.

Utrzymane w mocy postanowienie narusza — zdaniem skarzacego — ,,prawa zwiazane
z funkcja gwarancyjna prawa karnego sformulowana w art. 45 ust. 1 Konstytucji przez
orzeczenie de facto o odpowiedzialnosci karnej (...), z naruszeniem (...) prawa do obrony w
znaczeniu przyjetym w art. 42 ust. 2 Konstytucji [i] z naruszeniem zasady domniemania
niewinnosci okreslonym w art. 42 ust. 3 Konstytucji”, prawo do rozpoznania sprawy przez
wlasciwy sad (ze wzgledu na rozpoznanie sprawy o charakterze karnym przez sad
administracyjny) oraz prawo wlasnosci (przez naruszenie proporcjonalnosci, wynikajacej z
art. 31 ust. 3 Konstytucji, bo mniej dolegliwe $rodki reakcji prawnej bylyby w stanie
zagwarantowac¢ zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa w zakresie okreslonym w prawie
budowlanym).

Uzasadniajac powyzsze, skarzacy stwierdzil, ze teoria prawa wyrdznia sankcje
cywilne, sankcje egzekucyjne 1 sankcje karne. Abstrahujac od sankcji cywilnych i powotujac
literaturg przedmiotu, wskazat, ze celem sankcji karnej jest zadanie dolegliwos$ci za niezgodne
z prawem zachowanie adresata normy prawnej, natomiast celem sankcji egzekucyjnej jest
ztamanie oporu zobowiazanego i przymuszenie go do wykonania obowiazku. Sankcja
egzekucyjna ma doprowadzi¢ do wykonania obowiazku w przysztosci, natomiast kara
wymierzana jest za stany przeszte.

Skarzacy podkreslil, Zze sankcje karne moga by¢ w demokratycznym panstwie
prawnym wymierzane jedynie z poszanowaniem wielu gwarancji, takich jak: nullum crimen
sine lege, ne bis in idem, domniemania niewinnosci, prawa do obrony i in., co potwierdza
zarowno Konstytucja (art. 42 ust. 1-3) jak i Konwencja o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr
61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja). Jak napisal skarzacy, orzecznictwo organow
konwencji opiera si¢ na autonomicznej interpretacji zawartych w jej teks$cie sformutowan, ale
w wypadku pojecia ,,sprawa karna” (art. 6) narodowe zaszeregowanie ma pewien skutek.
Ot6z kwalifikacja przez prawo krajowe okre§lonego zachowania do sfery prawa karnego
nakazuje panstwu przestrzega¢ odpowiednich postanowien konwencji, ktorej organy nie sa
juz wladne bada¢, czy krajowa klasyfikacja jest zasadna. Jezeli natomiast krajowe prawo nie
kwalifikuje zachowania i grozacej za nie sankcji do sfery prawa karnego, to organy konwencji
zobowigzane sa do badania rzeczywiste] natury czynu zabronionego. Skarzacy zwrocit
uwage, ze gdyby panstwa mogly swobodnie kwalifikowa¢ czyny jako ,,przekroczenia
porzadkowe”, nie za$§ przestgpstwa, prowadzitoby to do wylaczenia klauzul art. 6 i art. 7
konwencji, wigc badajac rzeczywista natur¢ czynu zabronionego oraz charakter grozacej
sankcji, organy konwencji za czyny karne uznaja te zagrozone sankcjami o powszechnym
zakresie zastosowania, ustanowionymi w celach represyjno-prewencyjnych, odznaczajacymi
si¢ znacznym stopniem dolegliwosci (odjgciem jednostce przystlugujacych jej praw,
natozeniem na nia okreslonych obowiazkow).

Powyzsze doprowadzito skarzacego do wniosku, Ze jego sprawa ma charakter karny w
rozumieniu art. 6 konwencji oraz art. 42 Konstytucji, za czym przemawia nie tylko znaczna
dolegliwo$¢ kary (75 tys. zt to 15-krotno$¢ najwyzszej mozliwej grzywny orzekanej w
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postgpowaniu w sprawach o wykroczenia, korzystajacym z wszelkich gwarancji art. 42
Konstytucji), ale tez cel i funkcje zwiazane z zastosowaniem sankcji. Kara ta wykracza poza
zakres niezb¢dny do przywrdcenia stanu zgodnos$ci z prawem, a zatem peini funkcje
retrybutywne; jej celem staje si¢ prewencja generalna, sprowadzajaca si¢ do odstraszenia
innych podmiotéw od naruszenia prawa. Zwrécil on uwage, ze pomimo nastepczego
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie stacji, a wigc przywrdocenia porzadku i
bezpieczenstwa, kara nadal podlega wykonaniu, spetniajac juz tylko funkcje represyjna.

Zdaniem skarzacego konsekwencja rozrdéznienia migdzy sprawa karna a
administracyjna jest konieczno$¢ rozpoznania tej pierwszej przez powotany do tego sad karny
(art. 45 ust. 1 Konstytucji), uprawniony do dokonania petnej kontroli, zaréwno pod wzgledem
prawnym jak i faktycznym, po przeprowadzeniu pelnego postgpowania dowodowego,
opartego na zasadzie prawdy materialnej, z zachowaniem gwarancji procesowych, w tym
réwniez rangi konstytucyjnej (prawa do obrony od pierwszej czynnosci postgpowania, zasady
domniemania niewinnosci).

Odnoszac si¢ do zasady proporcjonalnosci, skarzacy zaznaczyt, ze sprowadza si¢ ona
do trzech zasad: przydatnosci, konieczno$ci i proporcjonalnosci sensu stricto. Nie negujac
potrzeby zapewnienia bezpieczenstwa w prawie budowlanym, skarzacy podnidst sprzecznosé
wymierzone] mu kary z zasada koniecznosci, nakazujaca sposrdd dostgpnych srodkéw
wybiera¢ te najmniej uciazliwe dla jednostki. Podkreslit tez, ze wymierzona kara przekracza
dopuszczalny stopien uciazliwos$ci, zatracajac proporcj¢ pomigdzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a ranga chronionego interesu publicznego. Uzasadnieniem ograniczenia
praw 1 wolnosci konstytucyjnych podmiotu odpowiedzialnego jest zindywidualizowane
zachowanie, godzace w chroniong warto$¢ konstytucyjna. Dokonujac ,,wazenia” dobr,
skarzacy podniost, Ze abstrakcyjne narazenie bezpieczenstwa w prawie budowlanym
przewaza — w jego wypadku — nad $wigtym prawem wilasno$ci. Sedno sprawy sprowadza si¢
do drastycznego ukarania nie za stworzenie jakiegokolwiek — cho¢by abstrakcyjnie ujetego —
zagrozenia bezpieczenstwa, lecz wylacznie za niedopelnienie pewnych formalnos$ci
(uzyskanie stosownego pozwolenia), bo merytoryczne wymagania uzyskania tego pozwolenia
zostaly spelnione. Nie sposob uznaé, ze jedynym sposobem wymuszenia na skarzacym
uzyskania stosownych pozwolen byto wymierzenie mu tak wysokiej kary.

2. Pismem z 8 grudnia 2008 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze art. 57 ust. 7
prawa budowlanego jest zgodny z art. 45 ust. 1 oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 i z art.
42 ust. 1-3 Konstytucji. Za gléwny problem w sprawie uznal dopuszczalno§¢ wyposazenia
organu administracji publicznej w uprawnienie do stosowania $rodkéw represyjnych
zblizonych w swym charakterze i dolegliwosci do srodkow represji karnej. Przypomnial, ze
prawo budowlane przewidywalo wczesniej — za naruszenie, ktérego dotyczy niniejsza sprawa
— wylacznie odpowiedzialno§¢ karna, w postaci odpowiedzialno$ci za wykroczenie.
Wprowadzenie  odpowiedzialno$ci  administracyjnej, uzasadnione zostalo ogoélnie
»poprawieniem regulacji prawnych dotyczacych obowiazkowych kontroli obiektow
budowlanych”.

Prokurator Generalny stwierdzil, Zze koncepcja usytuowania omawianych kar w
obregbie odpowiedzialno$ci karnej wymagataby wykazania, ze niedopetnienie obowiazkow
inwestora w zakresie uzyskania odpowiedniej dokumentacji (przesadzajace o nielegalnym
uzytkowaniu obiektu) jest czynem o charakterze kryminalnym.

Zapewnienie sprawnego funkcjonowania panstwa wymaga stanowienia norm
prawnych regulujacych powinnosci jednostek co do podejmowania okre§lonych dziatan lub
powstrzymywania si¢ od nich. Normy te musza gwarantowac¢, ze aktywnos¢ jednostek nie
bedzie powodowata zagrozen lub naruszen chronionych prawem débr oraz wartosci, wobec
czego moga zawiera¢ regulacje niekorzystne z punktu widzenia partykularnych interesow
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jednostki, niemniej konieczne z punktu widzenia interesu publicznego. Ustawodawca,
ustanowiwszy sankcje, posluguje si¢ przymusem, zmuszajac adresatdéw norm prawnych do
oczekiwanego przez siebie zachowania pod grozba zastosowania przez upowaznione organy
srodkow represji. Sankcja w prawie administracyjnym odgrywa istotng rolg, gdyz przez
zapowiedz negatywnych konsekwencji naruszenia obowiazkoéw wynikajacych z dyrektyw
administracyjnych, zapewnia ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnienie. Tym samym
normy sankcjonujace (nakazujace organom panstwa wymierzanie sankcji) motywuja
adresatow norm sankcjonowanych (okreslajacych obowiazki okreslonego zachowania si¢) do
postaw legalistycznych. Zarazem organ administracyjny musi dysponowaé¢ $rodkami
realizacji swojej woli — w postaci przymusu administracyjnego — bo inaczej efektywne
administrowanie byloby niemozliwe.

Prokurator Generalny wskazal, ze zakres §rodkdw przymusu administracyjnego jest
szeroki i obejmuje sankcje: niewazno$ci pewnych czynnosci, utraty pewnych korzysci,
cofania lub wygaszania przyznanych uprawnien, dyscyplinarne, kary pienigzne oraz
egzekucje administracyjng. Jego zdaniem kary administracyjne jako forma stosowania
przymusu w prawie administracyjnym sa zagadnieniem ,z pogranicza’ prawa
administracyjnego 1 prawa karnego. Niemniej okre§lenie charakteru prawnego kar
pieni¢znych wymierzanych przez organy administracji nie moze abstrahowac¢ od rozwigzan
prawnych stanowiacych podstawe ich naktadania, bo wybdr formuly rozwiazania nalezy
zawsze do ustawodawcy, a granica pomigdzy deliktem administracyjnym i bgdaca jego
konsekwencja kara administracyjna a wykroczeniem jest plynna i jej okreslenie nalezy do
zakresu swobody wladzy ustawodawczej.

W opinii Prokuratora Generalnego kara administracyjna nie jest odptata za popeniony
czyn, lecz stanowi $rodek przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji zadan administracji.
Zwrocit uwagg, ze wykroczenie — czyn bezprawny, spolecznie niebezpieczny, zawiniony i
zabroniony — jest naruszeniem obowiazkéw prawnych, zblizonym rodzajowo bardziej do
przestgpstwa niz do uchybienia dyrektywom prawno administracyjnym, za$ orzekana
wyrokiem grzywna jest zblizona do kar orzekanych za przestgpstwa i jej istota jest
wyrzadzenie osobistej dolegliwo$ci sprawcy czynu zabronionego przez uderzenie w jego
majatek. Tymczasem administracyjna kara pieni¢zna jest naktadana na rézne podmioty (nie
tylko na osoby fizyczne), decyzja administracyjna podlegajaca zaskarzeniu do sadu
administracyjnego. Jest ona reakcja panstwa nie na czyn przestgpny, lecz na inne naruszenie
porzadku prawnego; nie jest wymierzana w imieniu panstwa przez niezawisty sad, w
specjalnym postgpowaniu, w ktorym gwarantuje si¢ oskarzonemu przestrzeganie praw
wynikajacych z art. 42 Konstytucji oraz zapewnia bezstronno$¢ rozstrzygnigcia. Kara ta
sankcjonuje naruszanie norm o charakterze nierzadko technicznym 1 jest srodkiem stuzacym
administracji do realizacji jej okreslonych ustawami zadan. W tym kontekscie nalezy ja uznaé
za $rodek represyjny mniej dolegliwy dla podmiotu naruszajacego norme¢ sankcjonowang niz
kara wymierzona przez sad w procesie karnym (zwlaszcza w zakresie skutkéw prawnych
skazania).

Prokurator Generalny, opierajac si¢ na orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
uznal, ze dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pienig¢znych, jako reakcji na
naruszenie ustawowych obowiazkow, nie budzi konstytucyjnych watpliwosci, a o $rodkach
represyjnych orzeka¢ moga nie tylko sady karne.

Prokurator Generalny odnidst si¢ przede wszystkim do zarzutu niezgodnos$ci
kwestionowanego przepisu z art. 42 ust. 1-3 Konstytucji. Uznal, Ze tres¢ kwestionowanej
normy wyraznie wskazuje, ze nie chodzi w niej o przestgpstwo — o czyn, ktéry w swej istocie
jest prawem zabroniony, ale o niewypehlienie przewidzianych prawem wymogow
formalnych, waznych z punktu widzenia wlasciwego funkcjonowania wybudowanego
obiektu. Kara pienigzna powiazana jest tu z zaniechaniem w sferze obowiazkéw natozonych
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norma prawna, a zastosowanie prawem przewidzianych dolegliwosci wynika z samego
naruszenia obowiazujacego prawa, nie kwestionowanego, cho¢ bagatelizowanego przez
skarzacego. Zdaniem Prokuratora Generalnego kara ta nie jest wylacznie represja za
naruszenie prawa, ale tez forma zabezpieczenia przed mozliwos$cia wystapienia negatywnych
skutkdw tego naruszenia, bo jej celem jest zapewnienie przede wszystkim — w aspekcie
prewencji generalnej — stanu zgodnosci z prawem. Ma ona stuzy¢ eliminowaniu sytuacji, w
ktorych uzytkowane bylyby obiekty budowlane w sensie prawnym nadal pozostajace w
trakcie budowy.

W kontek$cie wczesniejszej regulacji prawa budowlanego Prokurator Generalny
stwierdzil, ze formula kary administracyjnej jest wiasciwa, bo oznacza depenalizacjg
naruszenia prawa, a zatem ograniczenie stosowania $rodkéw karnych, zastugujace w tym
wypadku na aprobatg. Okreslenie charakteru odpowiedzialno$ci zwiazanej z naruszeniem
obowiazkow inwestora wynikajacych z zakonczenia budowy jako odpowiedzialnosci za delikt
administracyjny (pozostajacej poza rezimem prawnokarnym) oznacza, Ze nie miesci si¢ ona w
dyspozycji art. 42 ust. 1 Konstytucji, odnoszacego si¢ do odpowiedzialno$ci karnej. Ten, kto
realizuje zamierzenie budowlane, zobowiazany jest do przestrzegania norm prawa
budowlanego i regut tadu architektonicznego, a zatem racjonalnie uksztattowanych
konsekwencji naruszenia prawa nie mozna traktowac jako niedopuszczalnego naruszenia
osobistych wolnosci. Podmiot naruszajacy wyraznie wskazane w ustawie prawne rygory
zwiazane z zakonczeniem budowy obiektu budowlanego i rozpoczeciem jego uzytkowania, a
nastgpnie rozpoczgciem prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej w tym obiekcie, nie moze
powotywaé si¢ ani na zasad¢ domniemania niewinno$ci, ani na pozostale gwarancje
odnoszace si¢ do odpowiedzialnosci karnej, bo odpowiedzialno$¢ przewidziana w art. 57 ust.
7 prawa budowlanego nie ma charakteru stricte represyjnego, lecz jest forma zabezpieczenia
przed mozliwo$cia wystapienia negatywnych skutkow takiego naruszenia prawa. Dlatego tez
Prokurator Generalny uznal, Zze art. 57 ust. 7 prawa budowlanego nie jest niezgodny z art. 42
ust. 1-3 Konstytucji.

Prokurator Generalny nie podzielit réwniez zarzutéw skarzacego co do pozbawienia
go prawa do sadu. W sprawie bedacej ttem skargi konstytucyjnej skarzacy nie zostat bowiem
tego prawa pozbawiony, a wrgez przeciwnie, wykorzystat je w pelnym zakresie, odwotujac
si¢ od ostatecznej decyzji administracyjnej do sadu administracyjnego i wywodzac skarge
kasacyjna. Kwestionowana regulacja nie pozbawila ukaranego kara administracyjna prawa do
rozstrzygnigcia jego sprawy przez okreslony ustawa (a zatem wilasciwy) niezalezny od
orzekajacych w sprawie organéw administracji, niezawisty 1 bezstronny sad. Uznat tez, Ze art.
31 ust. 3 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli, bo kwestionowana regulacja nie
wprowadza ograniczen prawa do sadu, ktore moglyby by¢ oceniane w aspekcie ich
proporcjonalnosci.

3. Pismem z 29 kwietnia 2009 r Marszatek Sejmu zajal stanowisko, ze art. 57 ust. 7
prawa budowlanego jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji, nie jest niezgodny z art. 42
Konstytucji, a badanie jego sprzecznos$ci z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest niedopuszczalne w
sprawie wniesionej w trybie skargi konstytucyjne;j.

Przedstawiwszy stan prawny i faktyczny sprawy oraz stosowne orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, Marszatek Sejmu stwierdzit, ze zarzuty skargi sa bezzasadne, bo
wskazanie sadu wtasciwego do rozpoznania danej sprawy nalezy do ustawodawcy, a kontrola
zgodnosci decyzji administracyjnej z prawem nalezy do sadu administracyjnego.

W odniesieniu do zarzutu sprzecznosci art. 57 ust. 7 prawa budowlanego z art. 31 ust.
3 Konstytucji Marszatek Sejmu uznal, Ze przepis ten nie moze stanowi¢ samodzielnego
wzorca kontroli skargi konstytucyjnej, bo wzorcem — w takim wypadku — moze by¢
wylacznie przepis okreslajacy konstytucyjne prawa i wolnosci cztowieka i obywatela.
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Naruszenie art. 31 Konstytucji moze zosta¢ stwierdzone dopiero, gdy mozliwe bedzie
uznanie, ze w ogole doszlo do ingerencji w ktéra§ z ujgtych w przepisach Konstytucji
wolnosci lub w ktore$ z praw. Art. 31 ust. 3 Konstytucji nie formutuje samoistnego prawa o
randze konstytucyjnej 1 zawsze musi by¢ stosowany wraz z innymi normami
konstytucyjnymi. Cho¢ skarzacy, w uzasadnieniu skargi, wspomnial o naruszeniu ,,Swigtego
prawa wlasnosci”, jednak w petitum skargi jako wzorzec kontroli (odnoszacy si¢ do zasady
proporcjonalnosci) wskazat jedynie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

II

Na rozprawe w dniu 22 wrze$nia 2009 r. skarzacy nie stawit si¢. Pozostali uczestnicy
postgpowania podtrzymali zaj¢te w pismach stanowiska.

Przedstawiciel Sejmu powiedzial, ze zaréwno sankcje karne, jak 1 sankcje
administracyjne stanowia form¢ represji panstwa, ale spelniaja odmienne funkcje, bo kara
administracyjna nie jest odplata za popetlniony czyn, lecz $rodkiem przymusu, sluzacym
zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji. Zwrocit uwage, ze
granica migdzy deliktem administracyjnym (i w konsekwencji kara administracyjna) a
wykroczeniem jest plynna, a jej okreSlenie nalezy do =zakresu swobody wiadzy
ustawodawczej. Natozona na skarzacego kara nie jest wylacznie represja za naruszenie prawa,
ale tez stanowi forme¢ zabezpieczenia przed mozliwo$cia wystapienia negatywnych skutkow
tego naruszenia. Kara ta nie jest bowiem konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego,
ale skutkiem zaistnienia stanu niezgodnosci z prawem. Przedstawiciel Sejmu podkreslil, Zze
celem kwestionowanej regulacji jest przymuszenie inwestora, by cykl inwestycyjny byt
nalezycie kontrolowany i prowadzil do oddania do uzytkowania obiektu spelniajacego
wszelkie kryteria bezpieczenstwa i ochrony innych obywateli. Zwrocil uwage, ze uzaleznienie
odpowiedzialno$ci inwestora od stopnia jego zawinienia prowadzitoby do wydtuzenia procesu
inwestycyjnego. Nadmienil, ze kwestia winy miataby znaczenie, gdyby dziatania inwestora
prowadzily do naruszenia praw innych oséb, czy np. stanowily zagrozenie dla ich Zycia.
Tymczasem, w sytuacji uzyskania pozwolenia na uzytkowanie, kwestia zawinienia nie
odgrywa zadnej roli, poniewaz istota sprawy jest spelnienie przez inwestora natozonych
prawem obowiazkéw. W odniesieniu do ewentualnego miarkowania kary, ze wzgledu na
okoliczno$ci sprawy, przedstawiciel Sejmu wskazal, zZe automatyzm jest cecha
charakterystyczna postgpowania administracyjnego i trudno sobie wyobrazié, by to urzednik
decydowat o wysokos$ci kary. Stanowiloby to zagrozenie dla przejrzystosci postgpowania
administracyjnego i1 rodzito niebezpieczenstwa takie jak istniejace w wypadku wydawania
rozmaitych zezwolen. Dodal, Ze wysoka kara dziala prewencyjnie, by inwestor nie
kalkulowat, czy bardziej optaca mu si¢ czeka¢ na dopuszczenie obiektu do uzytkowania, czy
uzytkowa¢ go bez spelnienia wymogdéw prawnych i uiSci¢ karg. Wskazal jednak, ze
ustawodawca — okreslajac wysokos¢ kary — kieruje si¢ z jednej strony mozliwoscia jej
wyegzekwowania od osoby hipotetycznie naruszajacej prawo, z drugiej za$ tym, by byta ona
dolegliwa, poniewaz inaczej nie odniesie zadnego skutku. Zarazem podkreslit, ze automatyzm
kar nie jest bezwzgledny, a kryterium rdéznicujacym jest np. wielko$¢ Srodkéw
zaangazowanych w inwestycje¢, bo im wigksza inwestycja, tym wigksza skala zagrozenia.

Przedstawiciel ~ Prokuratora  Generalnego zauwazyl, Ze odpowiedzialno$é
administracyjna jest odpowiedzialno$cia obiektywna, niezalezna od stopnia zawinienia,
odmienna od odpowiedzialno$ci karnej 1 nieobjgta regutami wynikajacymi z art. 42
Konstytucji. Uznal, ze skarga do sadu administracyjnego jest wtasciwym srodkiem prawnym,
gwarantujacym skarzacemu prawo do sadu. Zwrdécil jednak uwage, ze cho¢ w odniesieniu do
kar administracyjnych nie stosuje si¢ standardow wynikajacych z art. 42 Konstytucji, to
jednak w mocy pozostaja inne standardy konstytucyjne demokratycznego panstwa prawnego.
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Nadmienit, ze automatyzm kar administracyjnych uniemozliwia organom administracji
uznaniowe ksztaltowanie sytuacji prawnej obywateli. Przyznat, Ze moga istnie¢ w systemie
prawnym kary, ktére z uwagi na wysoko$¢ czy automatyzm moga budzi¢ watpliwosci
aksjologiczne lub pragmatyczne i mogtyby zosta¢ uznane za sprzeczne z Konstytucja, np. ze
wzgledu na naruszenie zasady sprawiedliwosci spotecznej. Poniewaz za$ art. 2 Konstytucji
nie moze by¢ samodzielnym wzorcem kontroli skargi konstytucyjnej, przedstawiciel
Prokuratora Generalnego wskazat, ze musialby on zosta¢ powotany w zestawieniu z innym
wzorcem, dotyczacym prawa albo wolnos$ci konstytucyjnej (np. przepisem odnoszacym si¢ do
naruszenia praw majatkowych sprawcy).

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiot zaskarzenia, kwestia formalna.

1.1. Skarzacy zakwestionowal konstytucyjnos¢ art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (obecnie: Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dalej: prawo
budowlane), stanowiacego: ,,W przypadku stwierdzenia przystapienia do uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czgsci z naruszeniem przepiséw art. 54 1 55, wlasciwy organ wymierza
kar¢ z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego. Do kary tej stosuje si¢
odpowiednio przepisy dotyczace kar, o ktorych mowa w art. 59f ust. 1, z tym ze stawka
optaty podlega dziesigciokrotnemu podwyzszeniu”. Z powolanych w zaskarzonym ustgpie
przepisOw wynika, ze uzytkowanie obiektu budowlanego, na ktérego wzniesienie wymagane
jest pozwolenie budowlane, dozwolone jest — co do zasady — pod warunkiem braku sprzeciwu
wlasciwego organu, wyrazonego (w drodze decyzji administracyjnej) w terminie 21 dni od
dorgczenia mu zawiadomienia o zakonczeniu budowy (art. 54 prawa budowlanego). Niemnie;j
jednak w odniesieniu do okreslonych kategorii obiektow budowlanych, a takze w pewnych
sytuacjach, wymagane jest nie uzyskanie ,,dorozumianej zgody”, lecz ostatecznej decyzji o
pozwoleniu na uzytkowanie (art. 55 wust. 1 prawa budowlanego). Niedopetienie
wymienionych obowiazkéw (niezawiadomienie organu o zakonczeniu budowy, przystapienie
do uzytkowania przed uptywem 21 dni od dorgczenia mu stosownego zawiadomienia,
nieuzyskanie ostatecznej decyzji), zwane niekiedy ,samowola uzytkowa”, skutkuje
wymierzeniem kary stanowiacej iloczyn dziesigciokrotnosci stawki optaty (czyli 5000 zt) oraz
wspotczynnika kategorii 1 wspotczynnika wielkosci obiektu budowlanego (okreslonych w
zataczniku do ustawy; art. 59f ust. 1-3 oraz zalacznik do prawa budowlanego).

Skarzacy przystapit do uzytkowania obiektu kategorii XX (stacji paliw) przed
uzyskaniem ostatecznej decyzji o pozwoleniu na jej uzytkowanie, w zwiazku z czym zostata
mu wymierzona kara, obliczona zgodnie z ustawowymi zasadami.

1.2. Skarzacy, jako samodzielny wzorzec kontroli, wskazat art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny przypomina jednak, ze skarga konstytucyjna jest szczegdlnym
srodkiem ochrony i stuzy wyeliminowaniu z systemu prawnego unormowan sprzecznych z
przepisami Konstytucji wyrazajacymi wolnosci lub prawa. Zgodnie bowiem z trescia art. 79
ust. 1 Konstytucji podstawe skargi konstytucyjnej moze stanowi¢ tylko naruszenie tych norm
ustawy zasadniczej, ktore sg Zrédtami wolnosci lub praw podmiotowych jednostki. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze wlasciwego wzorca kontroli — w wypadku takiego
instrumentu jak skarga konstytucyjna — nie stanowia normy ogolne okreslajace zasady
ustrojowe i normy adresowane do ustawodawcy, narzucajace mu pewien sposob regulowania
dziedzin zycia (zob. postanowienie TK z 26 czerwca 2002 r., sygn. SK 1/02, OTK ZU nr
4/A/2002, poz. 53). Tymczasem art. 31 ust. 3 Konstytucji nie formutuje samoistnego prawa o
randze konstytucyjnej i zawsze musi by¢ stosowany wraz z innymi normami konstytucyjnymi
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(zob. wyrok TK z 22 listopada 2004 r., sygn. SK 64/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 107).
Nie moze wige stuzy¢ on za samoistny wzorzec kontroli, w sytuacji gdy skarzacy nie wykazat
zwiazku pomigdzy naruszeniem zasady proporcjonalnosci a naruszeniem praw wynikajacych
z innych — wymienionych w petitum skargi konstytucyjnej — wzorcow kontroli. Niczego nie
zmienia w tym kontek$cie napomknienie o ,,$wigtym prawie wilasnosci” w uzasadnieniu
skargi.

Powyzsze prowadzi do konstatacji, ze wydanie przez Trybunat Konstytucyjny
orzeczenia w zakresie wymienionego wzorca kontroli jest niedopuszczalne, zatem — zgodnie z
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) — postgpowanie podlega w tym zakresie
umorzeniu.

Jedynie na marginesie Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze nietrafny jest argument
skarzacego, ze zasada proporcjonalno$ci zostata naruszona, poniewaz mniej dolegliwe srodki
reakcji prawnej zagwarantowalyby zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa w zakresie
okreslonym w prawie budowlanym. Jak wynika bowiem ze stanu faktycznego opisanego w
skardze, nawet tak drastyczne $rodki prawne (zagrozenie kara w wysokosci 75 tys. zt) nie
sktonily skarzacego do speilnienia wymogéw formalnych przed przystapieniem do
uzytkowania stacji paliw.

2. Istota sprawy, orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace kar
administracyjnych, charakter kar przewidzianych w art. 57 prawa budowlanego.

2.1. Istota skargi jest watpliwo$¢ co do charakteru prawnego kar pienigznych
wymierzanych na podstawie art. 57 prawa budowlanego, przy czym skarzacy kwestionuje ich
administracyjnoprawny charakter. Przypomnie¢ zatem zwigzle nalezy zasadnicze ustalenia
Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie.

Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97
(OTK ZU nr 3/1998, poz. 30), kary pieni¢zne przewidziane zostaty nie tylko w prawie
karnym, ale tez w innych galgziach prawa — w tym w prawie cywilnym (kary umowne) i
administracyjnym. Z tego powodu nie kazda kara pienigzna moze by¢ utozsamiana z
grzywna, stanowiaca instytucje prawa karnego. W wyroku z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K
23/99 (OTK ZU nr 3/2000, poz. 89), uznat tez, ze przepis nakladajacy na osoby fizyczne lub
prawne pewien obowiazek (w niniejszej sprawie obowiazek uzyskania ostatecznej decyzji o
pozwoleniu na uzytkowanie) powinien by¢ zwiazany z przepisem okreslajacym konsekwencje
jego niespelnienia, bo skutkiem braku sankcji jest martwota przepisu 1 nagminne
lekcewazenie natozonego obowiazku. Cecha odrozniajaca ,.kare” w rozumieniu przepisow
karnych od ,kary” — sankcji administracyjnej jest to, Ze ta pierwsza musi mie¢ charakter
zindywidualizowany — moze by¢ wymierzana tylko, jezeli osoba fizyczna swoim zawinionym
czynem wypelni znamiona przestgpstwa (wykroczenia, przestgpstwa karnoskarbowego),
natomiast ta druga moze zosta¢ natozona zaré6wno na osobg fizyczna, jak i na osobg prawna,
stosowana jest automatycznie, z tytulu odpowiedzialnosci obiektywnej i ma przede
wszystkim znaczenie prewencyjne. Nie ma przy tym rozstrzygajacego znaczenia okolicznosé,
ze kara administracyjna ma réwniez charakter dyscyplinujaco-represyjny. Wymierzenie
optaty, bedacej przedmiotem skargi, stanowi przejaw wiadczej ingerencji panstwa w sfere
praw majatkowych jednostki, ale ingerencja ta jest konsekwencja jej niezgodnego z prawem
zachowania.

Odpowiedzialno$¢ karnoadministracyjna to — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego —
przejaw interwencjonizmu panstwowego w sferach, jakie zostaly uznane przez ustawodawce
za szczegoOlnie istotne (zob. wyrok z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr
1/A/2006, poz. 6). Taka sfera jest niewatpliwie ogél zagadnien normowanych prawem
budowlanym, poniewaz niespetnienie roznorakich wymagan stawianych uczestnikom procesu
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budowlanego na poszczegélnych jego etapach moze sprowadzaé zagrozenie dla zycia i1
zdrowia ludzi — zaréwno uzytkownikow konkretnego obiektu budowlanego, jak i dla osob
postronnych, ktore moga przebywa¢ w jego poblizu podczas ewentualnej katastrofy
budowlanej. Og6t precyzyjnych, drobiazgowych 1 — nie sposob zaprzeczy¢ -
skomplikowanych unormowan prawa budowlanego stuzy zapewnieniu jak najwyzszego
stopnia bezpieczenstwa na kazdym etapie budowy obiektu oraz w czasie jego uzytkowania.

2.2. Prokurator Generalny stusznie zwrécit uwage, ze w pewnym okresie (od 31 maja
2004 r. do 25 wrzes$nia 2005 r.) prawo budowlane przewidywato swoisty dualizm represji za
przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego bez stosownego zawiadomienia o
zakonczeniu budowy albo bez uzyskania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie.
Grozila za to réwnoczesnie sankcja administracyjna (na podstawie art. 57 ust. 7) i sankcja
karna (na podstawie art. 93 pkt 7), ostatecznie jednak ustawodawca, uchylajac art. 93 pkt 7
prawa budowlanego, poprzestal na sankcji administracyjne;.

Na pelna akceptacj¢ zastluguje twierdzenie Prokuratora Generalnego, ze proba
usytuowania kary przewidzianej w art. 57 prawa budowlanego w obrgbie prawa karnego
wiazataby si¢ z konieczno$cia uznania niedopeinienia obowiazkow inwestora w zakresie
uzyskania odpowiedniej dokumentacji za czyn o charakterze kryminalnym, podczas gdy jest
ono wylacznie uchybieniem dyrektywom prawnoadministracyjnym.

3. Analiza zarzutoéw skargi konstytucyjne;.

3.1. W $wietle powyzszych ustalen nie ulega watpliwosci, ze w obecnym stanie
prawnym kary wymierzane na podstawie art. 57 ust. 7 prawa budowlanego sa karami
administracyjnymi, niemieszczacymi si¢ w systemie prawa karnego. Twierdzenie o
administracyjnym charakterze kar z art. 57 ust. 7 prawa budowlanego ma za$ rozstrzygajace
znaczenie dla oceny zarzutow, stawianych przez skarzacego. Skoro — wbrew jego pogladowi —
powyzsze kary pienigzne sa karami administracyjnymi, to ich wymierzanie przez organ
administracji, w drodze decyzji administracyjnej, nie moze budzi¢ konstytucyjnoprawnych
zastrzezen. Decyzje administracyjne koncza postgpowanie administracyjne, nie za$ sadowe, i
z istoty rzeczy wydawane sg przez organ pozasadowy. Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie
twierdzit juz, Zze pociagnigcie do odpowiedzialno$ci karnoadministracyjnej nastgpuje w trybie
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071, ze zm.), a kontrolg¢ w tym zakresie sprawuja sady administracyjne. Skoro
za$ sankcje administracyjne nie mieszcza si¢ w systemie prawa karnego, nie sa rowniez objgte
konstytucyjnymi regutami odpowiedzialnosci karnej (tak m.in. powotany wyzej wyrok w
sprawie SK 52/04). Trybunat Konstytucyjny wyrazit tez poglad, ze o $rodkach represyjnych
orzeka¢ moga nie tylko sady karne, a to, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest
kwestia wyboru o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, a nie materialnoprawnym. Dlatego
tez kary pienigzne moga wynika¢ z decyzji administracyjnych poddanych kontroli
sadownictwa administracyjnego (zob. wyrok z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr
4/A/2002, poz. 50).

Powyzsze ustalenia przesadzaja o rozstrzygnigciu rozpatrywanej kwestii w aspekcie
art. 42 ust. 1-3 Konstytucji. Jak bowiem wskazat Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z
9 grudnia 2008 r., sygn. P 52/07 (OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 184), konsekwencja przyjecia
tezy, ze kary administracyjne nie mieszcza si¢ w systemie prawa karnego, jest to, ze nie moga
by¢ one objete konstytucyjnymi regutami odpowiedzialnosci karnej, wyrazonymi w art. 42
Konstytucji. Tylko stwierdzenie, ze konkretna sankcja ma wytacznie charakter sankcji karnej,
obligowaloby do zastosowania zasad wyrazonych w tym przepisie, to za$ znaczy, ze nie jest
on adekwatnym wzorcem kontroli badanej materii. Dlatego Trybunat Konstytucyjny uznaje,
ze kwestionowany przepis nie jest niezgodny z art. 42 Konstytucji.
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W tym miejscu Trybunal Konstytucyjny przypomina ustalenia poczynione w wyroku z
7 lipca 2009 r., sygn. K 13/08 (OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 105), ze tylko stwierdzenie, iz
,konkretna sankcja ma wytacznie charakter sankcji karnej, obligowatoby do zastosowania
zasad wyrazonych w art. 42 Konstytucji” i ,,Nie ma (...) podstaw, a niejednokrotnie
faktycznych mozliwosci, by rozciaga¢ tre$¢ tej normy konstytucyjnej na wszelkie
postgpowania, w ktorych stosowane sa jakiekolwiek s$rodki przewidujace dla adresata
orzeczenia sankcje 1 dolegliwos$ci. Inne podejscie (...) prowadzitloby do zakwestionowania
catej filozofii winy 1 odpowiedzialnos$ci na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego,
ktora posiada bogate tradycje 1 nie jest kwestionowana (...)”". Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze takie zréznicowanie odpowiedzialno§ci ma przekonujace uzasadnienie,
podkreslit jednak, iz nawet do rodzajow odpowiedzialnosci, do ktorych nie stosuje si¢ art. 42
Konstytucji, zastosowanie znajduja inne regulacje ustawy zasadniczej, zwlaszcza za$ art. 2
Konstytucji. Niestosowanie zasad wymienionych w art. 42 Konstytucji do pewnego rodzaju
sankcji nie oznacza wigc konstytucyjnie nieograniczonej swobody ustawodawcy.
Ustawodawca, ksztattujac regulacje sankcyjne nieobjete rezimem art. 42 Konstytucji, musi
bra¢ pod uwage catoksztalt wymogéw konstytucyjnych, a jego swoboda w tym zakresie w
zadnym wypadku nie jest rOwnoznaczna z samowola.

3.2. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze kwestionowana ustawa w zadnym
miejscu nie zamyka drogi sadowej. Ostateczne decyzje, moca ktorych naktadane sa kary
przewidziane art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, podlegaja — jak wszystkie decyzje
administracyjne — zaskarzeniu do sadu. Nie sposob wigc skutecznie zarzucié
kwestionowanemu przepisowi naruszenia prawa do sadu, bo kazdy ukarany w trybie tej
ustawy ma prawo i1 mozliwo$¢ przedstawienia sprawy niezaleznemu, bezstronnemu i
niezawistemu sadowi administracyjnemu.

Konstytucja kazdemu gwarantuje — w art. 45 Konstytucji — prawo do sprawiedliwego i
jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny,
bezstronny 1 niezawisly sad. Pojecie ,,sprawy” obejmuje swoim zakresem wszelkie sytuacje,
w ktorych pojawia si¢ konieczno$¢ rozstrzygania o prawach danego podmiotu. Obejmuje
wigc spory wynikajace ze stosunkéw cywilnoprawnych, administracyjnoprawnych oraz
rozstrzyganie o zasadnosci zarzutdw karnych. Niemniej to, jaki sad orzeka w konkretnych
sprawach, jest kwestia wyboréw o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, a nie
materialnoprawnym. Nie ma wigc przeszkod, by za naruszenie konkretnych przepisow prawa
ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ stosowania sankcji o podobnym charakterze w r6znych
postgpowaniach, np. w postgpowaniu cywilnym, administracyjnym czy karnym.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze skarzacy w petnym dostepnym zakresie
skorzystat ze swych praw, zaskarzajac postanowienie Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru
Budowlanego do sadu administracyjnego, a po oddaleniu skargi — sktadajac skarge kasacyjna
do Naczelnego Sadu Administracyjnego. W zwiazku z tym Trybunal Konstytucyjny nie
podziela zarzutéw skarzacego, ze art. 57 ust. 7 prawa budowlanego godzi w konstytucyjne
prawo do sadu, i uznaje, ze przepis ten zgodny jest z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

3.3. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze — moca art. 66 ustawy o TK — jest
zwiazany granicami wniesionej skargi. Tym samym moze orzeka¢ wytacznie w zakresie
wskazanym w jej petitum i nie moze samodzielnie rekonstruowaé wzorcow kontroli wprost
tam niewskazanych, cho¢by nawet wspomniane one zostaly w uzasadnieniu skargi. Dlatego
tez — w sytuacji gdy art. 64 Konstytucji nie zostal w petitum skargi powotany — nie moze
odnies¢ si¢ do przewijajacego si¢ w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej zarzutu naruszenia
»Swigtego prawa wiasnosci”.

4. Uwagi uzupelniajace.
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4.1. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zaskarzonym w niniejszej sprawie
przepisem zajmowal si¢ juz kilkakrotnie, analizujac go w kontek$cie réznych wzorcow
kontroli. W szczegdlnosci w wyroku z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06 (OTK ZU nr
1/A/2007, poz. 2) orzekt o jego zgodnosci z art. 10 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, za§ w
wyroku z 5 maja 2009 r., sygn. P 64/07 (OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 64) — o jego zgodnosci z
art. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W pierwszym z powotanych orzeczen Trybunat Konstytucyjny orzekt o zgodnosci
przepisu z zasadami demokratycznego panstwa prawnego, w tym zasada sprawiedliwosci
spotecznej 1 zasadami poprawnej legislacji, a takze o jego zgodnosci z zasada trojpodziatu
wladz. Potwierdzit w tym wyroku, ze zar6wno sankcje karne, jak i1 sankcje administracyjne
stanowia forme represji panstwa, ale spetniaja one odmienne funkcje, bo kara administracyjna
nie jest odptata za popeliony czyn, lecz stanowi $rodek przymusu stuzacy zapewnieniu
realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji. Sankcje administracyjne
odgrywaja wazna rolg, gdyz przez zapowiedZ negatywnych konsekwencji naruszenia
obowiazkoéw wynikajacych z dyrektyw administracyjnych, zapewniaja ich poszanowanie i
efektywne urzeczywistnienie. Wskazal, ze okre$lenie w prawie budowlanym
odpowiedzialnosci obiektywnej inwestora jest konsekwencja niedopetnienia wymaganych
formalnos$ci, a wigc przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego z naruszeniem
obowiazujacych przepisow. Podkreslit tez konieczno$¢ zastosowania prawem przewidzianych
dolegliwo$ci wobec inwestorow rozpoczynajacych uzytkowanie obiektu bez dopetnienia
ustawowo natozonych obowiazkéw. Zwrécit uwage, ze ,podstawowa przestanka
odpowiedzialnosci jest (...) bezprawno$¢ czynu rozumiana jako zachowanie sprawcy
niezgodne z przepisami prawa i zasadami wspotzycia spotecznego”. Trybunal Konstytucyjny
podkreslit, ze ,,nie mozna (...) zgodzi¢ sig, ze na podstawie art. 57 ust. 7 prawa budowlanego
dochodzi (...) do ukarania inwestoréw przez nieuprawniony organ i w niecodpowiednim trybie,
z naruszeniem prawa do sprawiedliwego wyroku niezaleznego, bezstronnego i niezawistego
sadu”, bo ,,0d postanowienia o nalozeniu kary pieni¢znej z tytulu nielegalnego uzytkowania
obiektu budowlanego przystuguje skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego”.
Rozwazajac z kolei problem ,,automatyzmu” normy niepozwalajacej zindywidualizowaé
represji, Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ta regulacja wynika z przyjecia koncepcji
odpowiedzialnosci obiektywnej, znajdujacej zastosowanie nie tylko na gruncie prawa
cywilnego, ale takze na gruncie prawa administracyjnego. Dodal, Zze automatyzm ten speinia
funkcje gwarancyjne, albowiem ,uniemozliwia (...) organom administracji uznaniowe
ksztattowanie sytuacji prawnej podmiotu zagrozonego sankcja”’. Ponadto Trybunat
Konstytucyjny nawiazat do tresci art. 42 ust. 1-3 Konstytucji, wskazujac, ze ,,w sposob
niebudzacy watpliwosci odnosi si¢ [on] tylko do odpowiedzialno$ci karnej 1 postgpowania
karnego. Nie ma podstaw, a niejednokrotnie faktycznych mozliwosci, do rozciagania tresci
tych przepisow na wszelkie postgpowania, w ktorych stosowane sa jakiekolwiek $rodki
przewidujace dla adresata orzeczenia jakiekolwiek sankcje i dolegliwosci. Inne podejscie w
tej materii prowadzitoby do zakwestionowania catej filozofii winy 1 odpowiedzialnosci na
gruncie prawa cywilnego i administracyjnego, ktéra posiada bogate tradycje i nie jest
kwestionowana. Stad tez Trybunal w dotychczasowym orzecznictwie przewidzial — w
zakresie stosowania zasady domniemania niewinno$ci — jedynie pewne odstgpstwa na rzecz
postgpowan, ktorych celem 1 funkcja jest zastosowanie represji (np. w postgpowaniu
dyscyplinarnym) i to tylko przez odpowiednie (a nie wprost) stosowanie art. 42 ust. 3” (sygn.
P 19/06).

W drugim z orzeczen, Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze ciazacy na inwestorze
obowiazek zawiadomienia o zakonczeniu budowy albo uzyskania ostatecznej decyzji o
pozwoleniu na uzytkowanie i pochodna sankcja, majaca zapewnic realizacj¢ tych powinnosci,
stuza ochronie doniostych wartosci wyrdznionych ze wzgledu na interes publiczny, do
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ktorych nalezy przede wszystkim: srodowisko, bezpieczenstwo ludzi i mienia, zdrowie i zycie
ludzi, tad przestrzenny oraz poszanowanie uzasadnionych interesow 0sob trzecich. Zwrocit
uwage, ze z punktu widzenia celu regulacji, istotne znaczenie ma przede wszystkim
przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego bez dopetienia formalnosci, okreslonych
w art. 54 1 art. 55 prawa budowlanego, poniewaz brak aktywno$ci inwestora uniemozliwia
organom nadzoru budowlanego realizacj¢ ich ustawowo okreslonych zadan. Wskazat tez, ze
zagrozenie wartosci chronionych jest takie samo, niezaleznie od tego, czy samowolne
uzytkowanie trwa krotko, czy dlugo, dotyczy niewielkiego, czy tez duzego obiektu, i jest
catkowicie niezalezne od majatkowej sytuacji sprawcy ,,samowoli uzytkowej”. Dlatego tez
potwierdzit daleko idaca swobodg ustawodawcy, wynikajaca z faktu, Ze wymienione czynniki
(wielkos¢ obiektu, czas samowolnego uzytkowania, maj¢tno$¢ sprawcy) nie maja
bezposredniego wptywu na stopien zagrozenia ochrony wartosci wynikajacych z prawa
budowlanego. Po raz kolejny podkreslit, ze surowo$¢ sankcji uzasadniona jest konieczno$cia
ochrony doniostych débr gwarantowanych i ma w optymalnym stopniu dyscyplinowaé
kazdego inwestora, by nalezycie wypelnial on swe obowiazki. Przypomniat ratio legis
regulacji — dazenie do wyeliminowania, a przynajmniej maksymalnego ograniczenia,
zjawiska ,,samowoli uzytkowej”.

4.2. Na marginesie Trybunal Konstytucyjny przyznaje, ze uksztaltowana przez
ustawodawce wysoko$¢ kar z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego jest
znaczaca. Stwierdza jednak, Ze jest ona pochodna wagi interesu publicznego,
sprowadzajacego si¢ do potrzeby zapewnienia mozliwie najpelniejszego bezpieczenstwa
obiektow budowlanych, oraz wynika z tego, ze niskie kary nie odniostyby zamierzonego
skutku (analizowany wypadek wskazuje zreszta, ze rowniez wysokie kary nie zawsze
sktaniaja inwestorow do spelnienia przewidzianych prawem wymogéw). Podkresla tez, ze
odpowiedzialno$¢ administracyjna nie ma charakteru absolutnego i podmiot naruszajacy
przepisy prawa budowlanego moze uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnos$ci poprzez wykazanie, iz
uczynit wszystko, czego mozna bylo od niego rozsadnie wymagaé, by do naruszenia
przepisow nie dopusci¢ (tak: powotany wyrok w sprawie P 12/01).

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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