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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Mazurkiewicz — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Zbigniew Cieslak

Marian Grzybowski

Ewa Letowska,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu

15 stycznia 2007 r., pytania prawnego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi:
czy art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z
2003 r. Nr 207, poz. 2016, ze zm.) jest zgodny z art. 10 w zwiazku z art. 2
Konstytucji,

orzeka:

Art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r.
Nr 156, poz. 1118 1 Nr 170, poz. 1217) w zakresie, w jakim stanowi podstawe nalozenia
przez organ nadzoru budowlanego na inwestoréw Kkary pieni¢znej z tytulu
nielegalnego przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, jest
zgodny z art. 10 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi, na podstawie postanowienia z 8
grudnia 2005 r. (sygn. akt I SA/Ed 706/05), wystapil do Trybunatu Konstytucyjnego z
pytaniem prawnym: czy art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. z 2003 r. Nr 207, poz. 2016 ze zm.; dalej: prawo budowlane), w brzmieniu
nadanym ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz. U.
Nr 93, poz. 888; dalej: ustawa nowelizujaca), jest zgodny z art. 10 w zwiazku z art. 2
Konstytucji.

Powotany przepis wzbudzil watpliwosci sadu pytajacego w zakresie, w jakim
stanowi podstawg nalozenia przez organ nadzoru budowlanego na inwestorow kary
pienigznej z tytulu nielegalnego uzytkowania budynku mieszkalnego.

Pytanie prawne zostato sformulowane w oparciu o nast¢pujacy stan faktyczny.

Inwestor budynku mieszkalnego 11 kwietnia 2005 r. ztozyl zawiadomienie o

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 22 stycznia 2007 r. w Dz. U. Nr 10, poz. 69.



zakonczeniu robot budowlanych, o§wiadczajac jednoczesnie, ze do uzytkowania obiektu
ma zamiar przystapi¢ 1 maja 2005 r. W czasie czynnosci kontrolnych dokonanych 22
kwietnia 2005 r. organ nadzoru budowlanego pierwszej instancji ustalit, ze roboty
budowlane zostaty zakonczone w listopadzie 2004 r., a budynek mieszkalny jest juz
uzytkowany. W zwiazku z tym wymierzyl, postanowieniem z 26 kwietnia 2005 r.,
inwestorom kar¢ w wysokosci 10 000 zt z tytulu ,nielegalnego uzytkowania obiektu
mieszkalnego”. W zazaleniu od powyzszego postanowienia inwestorzy zakwestionowali
ustalenia faktyczne organu pierwszej instancji, w szczegdlnosci nie zgodzili si¢ z
ustaleniem, ze przystapili do uzytkowania przedmiotowego budynku.

Organ nadzoru budowlanego drugiej instancji — £odzki Wojewddzki Inspektor
Nadzoru Budowlanego w Lodzi — utrzymat zaskarzone postanowienie w mocy, powotujac
si¢ na art. 54, art. 55 1 art. 57 ust. 7 prawa budowlanego. Zdaniem organu odwotawczego,
okolicznosci sprawy jednoznacznie wskazuja na fakt przystapienia przez inwestoréw do
uzytkowania przedmiotowego budynku przed uplywem zakreslonego przez prawo terminu.

W skardze do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego inwestorzy domagaja si¢
uchylenia postanowienia organu nadzoru budowlanego ze wzgledu na naruszenie zasad
postepowania administracyjnego dotyczacych doktadnego i rzetelnego wyjasnienia stanu
faktycznego sprawy i wszechstronnego rozwazenia zgromadzonych okoliczno$ci. Ponadto
podniesli, ze uiszczenie orzeczonej kary spowoduje dla nich znaczna szkodg.

Organ nadzoru budowlanego w odpowiedzi na skarge wniost o jej oddalenie.

Watpliwosci Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w todzi odnosza si¢ do
dwoch kwestii.

Pierwsza z nich dotyczy funkcjonowania w prawie budowlanym, w okresie od 1
stycznia do 26 wrzes$nia 2005 r., dwoch réznych podstaw represjonowania za uzytkowanie
obiektu budowlanego z naruszeniem obowiazujacych przepisow.

Niezaleznie od art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, w tej samej ustawie
funkcjonowat art. 93 pkt 7, penalizujacy, jako wykroczenie, zachowanie polegajace na
uzytkowaniu obiektu budowlanego bez zawiadomienia o zakonczeniu budowy lub bez
wymaganego pozwolenia na uzytkowanie. Przepis ten przewidywal sankcje w postaci
grzywny. Zostal derogowany na mocy ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy —
Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 163, poz. 1364;
dalej: ustawa z 28 lipca 2005 r.).

W ocenie WSA, funkcjonowanie obok siebie dwoch réznych rezimow
odpowiedzialno$ci, przewidujacych za to samo zachowanie dwie sankcje karne o
charakterze finansowym, pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zasada demokratycznego
panstwa prawa, a wprowadzenie przepisOw ustanawiajacych dodatkowy rezim
odpowiedzialnosci z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego kldci si¢ z
zasada przyzwoitej legislacji. Zdaniem sadu, dostrzegt to sam ustawodawca, ktory na
podstawie ustawy z 28 lipca 2005 r. uchylit pkt 7 w art. 93 prawa budowlanego.

Pomimo to, w przekonaniu sadu, nadal pozostaje aktualna druga kwestia — tj.
zagadnienie konstytucyjno$ci uprawnienia ustawodawcy do swobodnego ksztattowania
zasad odpowiedzialnos$ci za konkretne, niepozadane prawnie zachowanie. W ocenie WSA,
przenoszenie regut odpowiedzialno$ci pomigdzy réznymi galeziami prawa, moze rodzi¢ u
obywatela poczucie niepewnosci co do zakresu przystugujacej mu przez prawo ochrony, a
w szczegdlnosci przyznanych gwarancji procesowych, jako emanacji chronionych przez
Konstytucje praw obywatelskich.

Jak podnosi sad pytajacy, sankcjonowanie przez panstwo, represja o charakterze
kary, niepozadanych dla porzadku prawnego zachowan, odbywaé si¢ powinno przy
poszanowaniu zapisanych w Konstytucji praw obywatelskich. WSA wskazuje przy tym na
gwarancje ochrony praw podmiotéw, wobec ktorych prowadzone jest postgpowanie karne



(art. 42 Konstytucji), a jednocze$nie zwraca uwage na brak powyzszych gwarancji w
odniesieniu do podmiotow, wobec ktorych toczy si¢ postgpowanie zmierzajace do
orzeczenia kary na podstawie przepisow administracyjnych.

Dalsze zastrzezenia WSA dotycza mozliwosci funkcjonowania w systemie
prawnym demokratycznego panstwa prawa, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci
spotecznej, takiej normy prawnej, ktéra przewiduje automatyzm w stosowaniu sankcji za
niepozadane prawnie zachowanie i1 nie pozwala w zaden sposéb zindywidualizowad
represji. Analiza obowiazujacej regulacji prawnej sklonita sktad orzekajacy sadu
pytajacego do wniosku, ze przypisanie odpowiedzialno$ci 1 wymierzanie kary na
podstawie art. 57 ust. 7 prawa budowlanego odbywa si¢ w oderwaniu od pojgcia winy, a
ponadto uniemozliwia przywotanie jakichkolwiek okolicznosci egzoneracyjnych. Stad tez
watpliwos¢ sadu, czy regulacja przewidziana w art. 57 ust. 7 prawa budowlanego nie
stanowi w istocie proby obej$cia przez ustawodawce gwarancji praw obywatelskich,
odnoszacych si¢ wytacznie do odpowiedzialnos$ci karne;.

Watpliwosci sadu budzi réwniez umocowanie organdéw administracji publicznej do
orzekania o karach. Jak podnosi WSA, wymierzanie kary jest funkcja organow wymiaru
sprawiedliwosci, sprawowanego przez sady wymienione w art. 175 Konstytucji, a ustroj
Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na zapisanej w art. 10 Konstytucji zasadzie
trojpodzialu i roéwnowagi wiadz: ustawodawczej, wykonawczej 1 sadowniczej -
sprawowane] przez sady 1 trybunaly. Przyznanie przez ustawodawcg organom wiladzy
publicznej kompetencji do wymierzania kar, i to tak arbitralnie uksztaltowanych, oznacza,
wedlug WSA, wkraczanie administracji w kompetencje wymiaru sprawiedliwosci.

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku z 27 czerwca 2006 r. stwierdzit,
ze art. 57 ust. 7 prawa budowlanego w zakresie, w jakim stanowi podstawe natozenia przez
organ nadzoru budowlanego na inwestorOw kary pieni¢znej z tytulu nielegalnego
przystapienia do uzytkowania budynku mieszkalnego, jest zgodny z art. 2 Konstytucji, nie
jest za$ niezgodny z art. 10 Konstytucji.

Prokurator Generalny podzielit na wstgpie wszystkie te argumenty sadu, ktére
odnosza si¢ do temporalnie funkcjonujacego w prawie budowlanym dualizmu podstaw
represji panstwa z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego. Podnidst, ze
opis deliktu administracyjnego zawarty w art. 57 ust. 7 prawa budowlanego jest wyraznie
tozsamy z opisem wykroczenia przewidzianego wowczas w art. 93 pkt 7 ustawy. Zbieg
odpowiedzialno$ci administracyjnej i karnej, w odniesieniu do inwestora bedacego osoba
fizyczna, w ocenie Prokuratora Generalnego, moze stanowi¢ naruszenie zasady panstwa
prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji. W wypadku, na tle ktorego zostato sformutowane
pytanie sadu administracyjnego, do$¢ wyraznie naruszono zasadg zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, a w tym tzw. regule przyzwoitej legislacji. Prokurator
Generalny, biorac pod uwage, ze kwestionowana kumulacja zostata usunigta z porzadku
prawnego, zwrdcit uwage, ze powyzsze rozwazania maja w istocie walor oceny
historyczne;.

Przechodzac do analizy wyrazonych przez WSA w Lodzi watpliwosci, Prokurator
Generalny podkreslil, ze dla oceny art. 57 ust. 7 prawa budowlanego kluczowym wydaje
si¢ problem dopuszczalno$ci wyposazenia organu administracji publicznej w uprawnienia
stosowania $rodkéw represyjnych, zblizonych w swym charakterze i dolegliwosci do
srodkow represji karne;.

Prokurator Generalny podniost, ze zapewnienie funkcjonowania sprawnego
panstwa wymaga stanowienia przez ustawodawce takich norm prawnych, ktore — jako
powinnosci podejmowania okre§lonych dziatan lub powstrzymywania si¢ od pewnych
zachowan — regulowalyby obowiazki prawne jednostek zwiazane z ich aktywno$cia w



roznych dziedzinach Zzycia spolecznego. Normy prawne musza gwarantowac, by owa
aktywnos$¢ nie powodowata zagrozen lub naruszen chronionych prawem dobr oraz
wartosci. Z tego powodu nie zawsze musza zawiera¢ regulacje korzystne z punktu
widzenia partykularnych interesow jednostki, ale obiektywnie konieczne z punktu
widzenia interesu publicznego.

Ustawodawca, ustanawiajac sankcje, postuguje si¢ przymusem — zmusza adresatow
norm prawnych do oczekiwanego przez siebie zachowania pod grozba zastosowania przez
upowaznione organy Srodkow represji. Zakres srodkdw przymusu administracyjnego jest
do$¢ szeroki 1 obejmuje oprocz sankcji niewaznosci pewnych czynnosci, sankcji utraty
pewnych korzysci, sankcji cofania lub wygaszania przyznanych uprawnien takze sankcje
dyscyplinarne i sankcje karne, w tym kary pienigzne oraz egzekucj¢ administracyjna.

Prokurator Generalny wskazal na watpliwosci dotyczace charakteru kar
wymierzanych przez organy administracji oraz ich funkcje. W konkluzji podniost, ze kara
administracyjna sankcjonuje naruszanie norm o charakterze nierzadko technicznym i jest
dodatkowym $rodkiem stuzacym administracji do realizacji okreslonych ustawami zadan
administracji. Kara ta ma by¢ skutecznym S$rodkiem osiagnigcia zalozonych celow
spoteczno-gospodarczych.

Prokurator Generalny podkreslit przy tym, ze w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego ani zasady, ani konstytucyjna podstawa orzekania kar
administracyjnych nie zostaty zakwestionowane. Jednakze konstytucyjne wymagania pod
adresem przepisOw karnych nalezy odnosi¢ do wszystkich przepiséw o charakterze
represyjnym (sankcjonujaco-dyscyplinujacym), a wigc do wszystkich przepisow, ktérych
celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania czy jakiej$ sankcji.

Z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy istotne jest, zdaniem Prokuratora
Generalnego, ustalenie, czy odpowiedzialno$¢ administracyjna przewidziana w art. 57 ust.
7 prawa budowlanego ma charakter represyjny. Stwierdza przy tym, Ze nie ulega
watpliwosci, iz konsekwencja wprowadzenia odpowiedzialno$ci przewidzianej tym
przepisem jest zastosowanie przez organy nadzoru budowlanego $rodka o pewnej skali
dolegliwos$ci dla oséb, ktére nie dopetnity prawem przewidzianych obowiazkow, a wigc
rozpoczgly uzytkowanie z naruszeniem obowiazujacych w tym zakresie norm ustawy.
Konieczno$¢ zastosowania prawem przewidzianych dolegliwo$ci wobec inwestorow
wynika z samego faktu naruszenia obowiazujacego prawa, czego jak wynika z relacji sadu
pytajacego, zadna ze stron nie kwestionuje.

Jak wywodzi Prokurator Generalny, postgpowanie represyjne r6zni od
postgpowania nierepresyjnego to, ze wiaza si¢ z nim inne cele i funkcje niz ze
stosowaniem  §rodkow  prawnych o charakterze  prewencyjno-ochronnym i
zabezpieczajacym. Uwaga taka ma jednakze zasadnicze znaczenie w odniesieniu do tresci
art. 42 ust. 1-3 Konstytucji, ktory — zdaniem Prokuratora Generalnego — w sprawie bgdace;j
przedmiotem pytania Sadu Administracyjnego moglby stanowi¢ ewentualng podstawe
kontroli konstytucyjnosci, zgodnie z prezentowanym w uzasadnieniu kierunkiem
argumentacji (potencjalnie takze art. 45 Konstytucji). Wydaje si¢, ze sadowi pytajacemu
chodzi w istocie o ewentualne naruszenie praw podmiotowych inwestoréw ukaranych w
trybie administracyjnym przez nieuprawniony do stosowania represji karnej organ, a zatem
z naruszeniem prawa do sprawiedliwego wyroku niezaleznego, bezstronnego i
niezawistego sadu.

W zwiazku z tym za nieadekwatny uznat Prokurator Generalny wzorzec w postaci
art. 10 Konstytucji, podnoszac, ze niezasadne jest si¢gganie do wzorca o charakterze normy
instytucjonalnej, z ktérej nie wynikaja zadne prawa czy obowiazki podmiotow prawnych.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, odwotywanie si¢, przy badaniu konstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu, do wzorcow kontroli o charakterze zasady ogolnej wydaje sig



jedynie wtedy uzasadnione, gdy nie ma unormowan konstytucyjnych o wigkszym stopniu
szczegdtowosci, Scislej wiazacych si¢ z oceniang regulacja.

Prokurator Generalny przyznal natomiast, ze problem stosowania wlasciwej
procedury — w tym wypadku procedury administracyjnej, do regulowania pewnego rodzaju
represji organu panstwa wobec jednostki — moze by¢ niewatpliwie rozpatrywany z punktu
widzenia zasady panstwa prawego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwo$ci
spoteczne;.

W opinii Prokuratora Generalnego, wskazanie sadu, najbardziej adekwatnego do
rozpoznawania danego rodzaju spraw, nalezy do ustawodawcy. W tym wypadku kontrola
zgodnosci z prawem decyzji administracyjnej naktadajacej karg pienigzna nalezy do sadu
administracyjnego, a wigc jest prowadzona wedlug regul procedury administracyjne;j.
Znaczna dolegliwo$¢ majatkowa tego rodzaju kar oraz represyjny w istocie charakter
orzeczen wymierzajacych kary wywoluja potrzebe stworzenia niezbednych gwarancji
prawnych ich stosowania. W zwiazku z obiektywna koniecznoscia stosowania sankcji
administracyjnej przewidzianej w art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, nie mozna mowi¢ w
tym wypadku o naruszeniu zasady sprawiedliwos$ci spoteczne;j.

3. Marszatek Sejmu w pisSmie z 9 stycznia 2007 r. w imieniu Sejmu wyrazit
stanowisko, ze art. 57 ust. 7 prawa budowlanego w zakresie, w jakim stanowi podstawe
natozenia przez organ nadzoru budowlanego na inwestoréw kary pieni¢znej z tytulu
nielegalnego przystapienia do uzytkowania budynku mieszkalnego, jest zgodny z art. 2
Konstytucji 1 nie jest niezgodny z art. 10 Konstytucji.

Marszatek Sejmu ustosunkowat si¢ do dwoch kwestii podniesionych w pytaniu
prawnym. Przede wszystkim odwotat si¢ do orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, w
ktérych prezentowano poglad, ze funkcjonowanie dwoch réznych podstaw
represjonowania za ten sam czyn — narusza Konstytucjeg.

Poza tym Marszalek Sejmu podnidst, ze w prawie administracyjnym sankcja
odgrywa bardzo wazna rolg, gdyz przez zapowiedZ negatywnych konsekwencji, jakie
nastapia w wypadku naruszenia obowiazkéw wynikajacych z dyrektyw administracyjnych,
zapewnia ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnianie. Kara administracyjna nie jest
odplata za popetniony czyn, lecz stanowi $rodek przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji
zadan administracji. Konieczno§¢ zastosowania prawem przewidzianych dolegliwo$ci
wobec inwestorow rozpoczynajacych uzytkowanie obiektu bez dopelnienia okre§lonych
przepisami obowiazkéw — wynika z samego faktu naruszenia obowiazujacego prawa.
Przewidziana kara pienigzna nie jest wylacznie represja za naruszenie prawa, ale w istocie
forma zabezpieczenia przed mozliwoscia wystapienia negatywnych skutkow takiego
naruszenia prawa. Jej celem jest zapewnienie stanu zgodnos$ci z prawem.

Jednocze$nie Marszatek Sejmu stwierdzil, Ze niezasadne jest si¢ganie do wzorca w
postaci art. 10 Konstytucji, gdyz ma on charakter normy instytucjonalnej; art. 10 dotyczy
organizacji i realizacji wladzy panstwowe;.

I

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi nie zglosil udzialu swego
przedstawiciela w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym. W zwiazku z tym na
rozprawie 15 stycznia 2007 r. sedzia sprawozdawca przedstawit stan faktyczny, na tle
ktorego zostato sformutowane pytanie prawne oraz argumenty, ktore w przekonaniu sadu
przemawiaja za niekonstytucyjnos$cia art. 57 ust. 7 prawa budowlanego.

Obecni na rozprawie pozostali uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska
wyrazone na pismie.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przepis, ktorego dotyczy pytanie prawne, przewiduje, ze w przypadku
stwierdzenia przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgsci z
naruszeniem przepisOw art. 54 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z
2003 r. Nr 207, poz. 2016, ze zm.; dalej: prawo budowlane), tj. bez zawiadomienia
wlasciwego organu o zakonczeniu budowy, i art. 55 prawa budowlanego, tj. bez uzyskania
decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, wilasciwy organ wymierza kar¢ z tytutu
nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego. Do kary tej stosuje si¢ odpowiednio
przepisy dotyczace kar, o ktorych mowa w art. 59f ust. 1 prawa budowlanego, z tym ze
stawka oplaty podlega dziesigciokrotnemu podwyzszeniu.

Art. 57 ust. 7 prawa budowlanego wzbudzit watpliwosci sadu pytajacego w
zakresie, w jakim stanowi podstawe nalozenia przez organ nadzoru budowlanego na
inwestorow kary pienigznej z tytutu nielegalnego uzytkowania budynku mieszkalnego. W
szczegllno$ci w uzasadnieniu pytania prawnego wyrazono obawg, czy regulacja
przewidziana w art. 57 ust. 7 prawa budowlanego nie stanowi w istocie proby obej$cia
przez ustawodawceg gwarancji praw obywatelskich, odnoszacych si¢ wylacznie do
odpowiedzialnosci karnej. Jednoczesnie watpliwosci sadu budzi umocowanie organdow
administracji publicznej do orzekania o karach.

2. Pytanie prawne Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi, zwazywszy
na wskazane wzorce konstytucyjne, odzwierciedla podnoszony w pi§miennictwie problem
okreslenia istoty kar pienigznych 1 ustalenia ich przynaleznosci galeziowej. Tak
sformutowane zagadnienie pozostaje jednak domena ogolnej teorii prawa.

Watpliwos$ci dotyczace charakteru kar wymierzanych przez organy administracji,
wystegpowaly w przesztosci w doktrynie zaréwno prawa karnego, jak 1 prawa
administracyjnego. Formulowane byty nawet krancowo rozbiezne poglady uznajace owe
kary albo za instrumenty administracyjne, albo za prawnokarne. Z uwagi na dolegliwos¢
finansowa, kary orzekane przez sady wykazuja podobiefstwo do kar pienigznych
naktadanych przez organy administracji. Istota tkwi jednakze w odmiennych funkcjach,
ktore spetniaja obie formy represji panstwa. Kara administracyjna nie jest bowiem odptata
za popeliony czyn, lecz stanowi $rodek przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji
wykonawczo zarzadzajacych zadan administracji.

Widoczne jest to zwlaszcza po wyodrebnieniu prawa wykroczen, a wigc prawa
dotyczacego czynoéw karalnych $ciganych uprzednio w trybie postgpowania okreslanego
jako karnoadministracyjne, w odrebna gataz w systemie prawa karnego. Wykroczenie
okreslone jako czyn bezprawny, spotecznie niebezpieczny, zawiniony i zabroniony jest
przeciez naruszeniem obowiazkéw prawnych, zblizonym rodzajowo znacznie bardziej do
przestgpstwa niz do uchybienia dyrektywom prawnoadministracyjnym.

Niewatpliwie nalezy si¢ zgodzi¢, ze instytucja kar pieni¢znych powiazana z
problematyka sankcji 1 przymusu administracyjnego stanowi  zagadnienie
interdyscyplinarne. Jednakze okreslenie charakteru prawnego kar pieni¢znych
wymierzanych przez organy administracji nie moze nigdy abstrahowa¢ od obowiazujacych
aktualnie rozwiazan prawnych stanowiacych podstawe do naktadania tych kar. W tym
sensie ostatnie stowo nalezy zawsze do ustawodawcy, ktory przesadza ostatecznie o
rezimie prawnym kary pienigznej (zob. M. Szydto, Charakter i struktura prawna
administracyjnych kar pienieznych, ,,Studia Prawnicze”, z. 4/2003, s. 123 i n.).



Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze granica pomigdzy deliktem administracyjnym i
bedaca jego konsekwencja kara administracyjna a wykroczeniem jest ptynna i okreslenie
jej nalezy do zakresu swobody wtadzy ustawodawcze;.

W wypadku sankcji za nielegalne uzytkowanie obiektu budowlanego, ustawodawca
pozostat przy formule sankcji administracyjnej, chociaz pierwotnie prawo budowlane
przewidywato za tego rodzaju zachowanie sankcj¢ w postaci grzywny. Juz sama
okolicznos¢, ze ustawodawca przesadzil o administracyjnym trybie orzekania 1
egzekwowania kar pienig¢znych, sprawia, ze koncepcja zmierzajaca do usytuowania tych
kar w obrgbie odpowiedzialnosci karnej wymagataby wykazania, ze w istocie sa to kary
kryminalne.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze nie jest organem powotanym
do kontrolowania celowosci 1 trafno$ci rozwiazan przyjetych przez ustawodawce. Punktem
wyjscia rozstrzygni¢¢ Trybunatu Konstytucyjnego jest zawsze zatozenie racjonalnosci
dziatan ustawodawcy i domniemanie zgodnos$ci ustaw z Konstytucja. Zadaniem Trybunatu
jest jedynie ocena, czy przyjete przez ustawodawcg rozwiazania nie naruszaja norm i
wartosci konstytucyjnych. W procesie ustanawiania norm reglamentujacych okreslone
prawo lub wolno$¢ winien on uwzgledni¢ konsekwencje przyjetych standardéw
demokracji zarowno w plaszczyznie materialnej, jak 1 proceduralnej (zob. wyrok TK z 12
stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2).

Przystepujac do oceny art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, nalezy podkresli¢, ze kary
pieni¢zne stanowia ingerencj¢ w prawa ich adresatow. Dlatego tez niezbedne jest
ustanowienie zarowno materialnoprawnych, jak 1 procesowych rozwiazan, ktore
zagwarantuja, ze ingerencja ta, mimo iz podejmowana wobec podmiotow naruszajacych
prawa, pozostanie adekwatna do sposobu i skutkow tych naruszen oraz by w procesach
stanowienia i stosowania sankcji nastgpowalo wlasciwe dla panstwa prawa uwzglednienie
interesu ogolnego i1 indywidualnego (zob. M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie
administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”, z. 8/2002, s. 75).

Na powyzsze aspekty zwracal uwage Trybunal Konstytucyjny w swych
dotychczasowych orzeczeniach, kiedy to badat konstytucyjnos¢ przepisow stanowiacych
podstawe naktadania kar (sankcji) administracyjnych.

3. Trybunat Konstytucyjny sformutowat szereg istotnych pogladow, ktore nie moga
pozosta¢ bez wptywu na rozstrzygnigcie niniejszego pytania prawnego.

W wyroku z 29 kwietnia 1998 r. (sygn. K. 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30)
Trybunat Konstytucyjny odnidst si¢ do kwestii dopuszczalnos$ci funkcjonowania na
gruncie prawa administracyjnego kar pieni¢znych. Stwierdzil, Ze nie mozna kazdej kary
pienigznej utozsamial z grzywna, a wigc instytucja prawa karnego. Takze prawo
administracyjne przewiduje kary pieni¢zne, niemajace charakteru grzywny. Trybunat
przywotat konkretne regulacje z zakresu prawa ochrony $rodowiska oraz prawa pracy. Nie
podzielit przy tym pogladu, ze kazda kara pieni¢zna jest synonimem grzywny i moze by¢
wymierzana tylko w postgpowaniu karnym.

W jednym z kolejnych orzeczen Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwage na funkcje
kar pienigznych. W wyroku z 18 kwietnia 2000 r. (sygn. K. 23/99, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 89) dotyczacym optat z tytulu niezawarcia obowiazkowej umowy ubezpieczenia
podnidst, ze tam gdzie przepisy naktadaja na osoby fizyczne lub prawne obowiazki, winien
si¢ rowniez znalez¢ przepis okreslajacy konsekwencje niespeinienia obowiazku. Brak
stosownej sankcji powoduje, ze przepis staje si¢ martwy, a niespelnianie obowiazku
nagminne. Trybunatl przyznal, Ze ustanowienie optaty stanowi przejaw wtadczej ingerencji
panstwa w sfer¢ praw majatkowych jednostki, ale jednoczesnie podkreslit, ze ingerencja ta
stanowi sankcj¢ niezgodnego z prawem zachowania okreslonych podmiotow. Odwotat sig



przy tym do wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. P. 2/98), w ktorym Trybunat
Konstytucyjny zwrocit uwage, ze art. 83 Konstytucji naktada na kazdego obowiazek
przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Mozna zatem przyja¢, ze w granicach
zakre§lonych przez Konstytucje ustawodawcy przystuguje swoboda okreslenia sankcji
zwiazanych z niedopelnieniem obowiazku.

Podobny kierunek rozumowania przyjal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 4
lipca 2002 r. (sygn. P 12/01). Podkreslil, ze to, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach,
jest kwestia wybordéw o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, a nie materialnoprawnym.
Nie ma wigc przeszkod, aby za naruszenie konkretnych przepisOw prawa ustawodawca
przewidziat mozliwos¢ stosowania sankcji o podobnym charakterze w réznych
postepowaniach, np. w postgpowaniu cywilnym, administracyjnym czy karnym (OTK ZU
nr 4/A/2002, poz. 50).

Z punktu widzenia pogladéw Trybunatu Konstytucyjnego, odpowiedzialnosé
karnoadministracyjna to odpowiedzialno$¢ typu represyjno-porzadkowego, bedaca
przejawem interwencjonizmu panstwowego w sferach, jakie zostaly uznane przez
ustawodawce za szczegoélnie istotne (zob. wyrok z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04,
OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6). Odpowiedzialno$¢ ta, oparta na zasadzie winy obiektywne;j,
moze postugiwac si¢ sankcjami bezwzglednie oznaczonymi i wowczas przybiera charakter
odpowiedzialnosci ustawowej. Ma zastosowanie do o0sob fizycznych, prawnych oraz
jednostek nieposiadajacych osobowo$ci prawnej. Tego rodzaju odpowiedzialnosé
realizowana jest w trybie kodeksu postepowania administracyjnego, a niekiedy w trybie
ordynacji podatkowej. Kontrole w tym zakresie sprawuja sady administracyjne, a
wyjatkowo Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (zob. D. Szumilo-Kulczycka,
Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 196).

Podsumowujac, nalezy uzna¢, ze dopuszczalno$¢ stosowania kar pieni¢znych, jako
reakcji na naruszenie ustawowych obowiazkow, nie budzi watpliwosci w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny prezentowal wrecz poglad, ze o
srodkach 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. Kary pienigzne moga by¢ takze konsekwencja wydanej decyzji
administracyjnej, ktora moze by¢ poddana kontroli sadownictwa administracyjnego.

4. Majac na wzgledzie poczynione ustalenia, Trybunat Konstytucyjny przystapit do
rozpatrzenia zarzutoOw sformutowanych w pytaniu prawnym.

Na wstepie swych rozwazan sad wyrazil watpliwos¢, czy ustawodawca jest w ogole
skrgpowany normami Konstytucji przy ksztaltowaniu zasad odpowiedzialno$ci za
konkretne zachowania, ktore uznaje za niepozadane dla porzadku prawnego.

Odpowiedz w tej kwestii jest jednoznaczna. Swoboda ustawodawcy nie jest
nieograniczona. Konstytucja wymaga od ustawodawcy poszanowania podstawowych
zasad polskiego systemu konstytucyjnego z zasada panstwa prawnego na czele, oraz praw i
wolnosci jednostki. Ustawodawca okreslajac sankcj¢ za naruszenie prawa w szczego6lnosci
musi respektowaé zasadg rownosci (zob. wyrok z 29 czerwca 2004 r., sygn. P 20/02, OTK
ZU nr 6/A/2004, poz. 61) i zasade proporcjonalnosci wlasnego wkroczenia. Nie moze wigc
stosowa¢ sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo niewspoimiernie
dolegliwych (zob. wyrok z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004,
poz. 110).

Analiza  orzecznictwa  dotyczacego regulacji  przewidujacych  sankcje
administracyjne dowodzi, ze punkt wyjscia w rozwazaniach Trybunatu Konstytucyjnego
stanowi zazwyczaj ustalenie charakteru prawnego danej sankcji (np. optaty manipulacyjnej,
optaty podwyzszonej czy kary pienig¢znej). Tylko stwierdzenie, ze konkretna sankcja ma



wytacznie charakter sankcji karnej, obligowatoby do zastosowania zasad wyrazonych w
art. 42 Konstytucji, w tym zasady domniemania niewinnosci (zob. np. wyrok z 4 lipca
2002 r., sygn. P 12/01 1 wyrok z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04). Takze w
pisSmiennictwie zwraca si¢ uwagg¢ na wyksztalcenie przez Trybunat Konstytucyjny
pewnych wzorcow badania instytucji sankcji administracyjnych. Problem ten rozwazany
byt przede wszystkim na plaszczyznie zasady demokratycznego panstwa prawnego, a
zwlaszcza wywodzonej z niej zasady zaufania do prawa i1 sprawiedliwosci. Trybunat
konsekwentnie przestrzega zasady, ze nakladanie sankcji administracyjnych to materia
ustawowa, ze wladcza ingerencja w prawa 1 wolnos$ci musi by¢ rozwazana w odniesieniu
do zasady proporcjonalnosci, ze natozenie sankcji musi podlega¢ sadowej kontroli (zob.
M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:]
Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora zw.
dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 658). Odwolywanie si¢ w orzeczeniach
Trybunatu Konstytucyjnego do wspomnianych wartosci bylo zwiazane przede wszystkim z
zarzutami sformutowanymi w skargach konstytucyjnych i wnioskach oraz watpliwosciami
wyrazonymi w pytaniach prawnych i1 przywolywanymi tam wzorcami konstytucyjnymi
(art. 31 ust. 3, art. 32, art. 42, art. 45 ust. 1, art. 92 ust. 1 Konstytucji).

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi w petitum pytania prawnego wskazuje
na naruszenie art. 10 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, co odzwierciedla ogoélnie
sformutowana watpliwo$¢ co do dopuszczalno$ci karania przez organy niebedace
organami wymiaru sprawiedliwosci.

Z uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze w ocenie sadu, wszelkie kary za
niepozadane dla porzadku prawnego zachowania, powinny by¢ stosowane przez panstwo
przy poszanowaniu zapisanych w Konstytucji praw obywatelskich. WSA wskazuje przy
tym na gwarancje ochrony praw podmiotéw, wobec ktorych prowadzone jest
postgpowanie karne (art. 42 Konstytucji), a jednocze$nie zwraca uwage¢ na brak
powyzszych gwarancji w odniesieniu do podmiotéw, wobec ktérych toczy sig
postgpowanie zmierzajace do orzeczenia kary na podstawie przepiséw administracyjnych.

Dla rozstrzygnigcia watpliwos$ci sadu, podstawowe znaczenie ma zatem odpowiedz
na pytanie, czy przewidziana w art. 57 ust. 7 prawa budowlanego kara pieni¢zna z tytulu
nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego ma charakter sankcji karnej, do ktorej
znajduja zastosowanie zasady wyrazone w art. 42 Konstytucji.

5. Jak podniost Trybunal Konstytucyjny w powotywanej juz sprawie P 12/01,
odpowiedzialnos$¢ karna jest tylko jedna z form odpowiedzialno$ci, w zwiazku z ktéra
stosowane sa $rodki o charakterze represyjnym. Ustawodawcy polskiemu znane sa takze
inne formy postgpowan o charakterze represyjnym, ktore nie sa postgpowaniami karnymi, i
— co istotne — prowadzi¢ je moga (w poczatkowej przynajmniej fazie) organy niebgdace
sadami (np. komisje dyscyplinarne). Niezaleznie od tego — co jest wazne z punktu
widzenia badanej sprawy — przepisy prawne moga przewidywac takze sankcje
(dolegliwosci), ktore nie sa realizacja funkcji karnych i represyjnych.

Postgpowanie represyjne rézni od postgpowania nierepresyjnego to, ze wiaza si¢ z
nim inne cele i funkcje niz ze stosowaniem $rodkow prawnych o charakterze prewencyjno-
ochronnym 1 zabezpieczajacym. Uwaga taka ma zasadnicze znaczenie w perspektywie
tresci art. 42 ust. 1-3 Konstytucji, ktéry — co nalezy wyraznie zaznaczy¢ — w sposOb
niebudzacy watpliwosci odnosi si¢ tylko do odpowiedzialno$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 $§rodki
przewidujace dla adresata orzeczenia jakiekolwiek sankcje i dolegliwosci. Inne podejscie
w tej materii prowadzitoby do zakwestionowania calej filozofii winy i odpowiedzialnosci
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na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego, ktora posiada bogate tradycje i1 nie jest
kwestionowana. Stad tez Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie przewidzial — w
zakresie stosowania zasady domniemania niewinno$ci — jedynie pewne odstgpstwa na
rzecz postgpowan, ktérych celem i funkcja jest zastosowanie represji (np. w postgpowaniu
dyscyplinarnym) i to tylko przez odpowiednie (a nie wprost) stosowanie art. 42 ust. 3
(tamze s. 732).

Przepis art. 57 ust. 7 prawa budowlanego stanowi, ze w przypadku stwierdzenia
przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgséci, z naruszeniem
przepisoOw tej ustawy, tj. bez zawiadomienia wlasciwego organu o zakonczeniu budowy
(art. 54) lub bez uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie (art. 55), wlasciwy organ
wymierza kar¢ pieni¢zna z tytulu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego. W
zdaniu drugim powotanego przepisu okreslone sa zasady obliczania tej kary — stosuje si¢
odpowiednio przepisy dotyczace kar, o ktéorych mowa w art. 59f ust. 1 prawa
budowlanego, z tym ze stawka optaty podlega dziesigciokrotnemu podwyzszeniu.

Tre$¢ badanej normy wyraznie wskazuje, ze nie chodzi tu o przestepstwo, czyli o
czyn, ktoéry w swej istocie jest zabroniony. Kara pienigzna wiaze si¢ z niewypelnieniem
wymogow formalnych, waznych z punktu widzenia wlasciwego funkcjonowania zycia
spotecznego. Dlatego tez formuta kary administracyjnej, a nie wykroczenia, jest wlasciwa.
Depenalizacja jako ograniczenie stosowania srodkow karnych w tym wypadku zashuguje
na aprobatg, co nie oznacza, ze nieprzestrzeganie obowiazkow przewidzianych w ustawie
moze pozosta¢ bez reakcji ze strony panstwa. Jak podniost Trybunal Konstytucyjny w
powotywanym juz wyroku z 4 lipca 2002 r. (sygn. P 12/01), ,wolnosci i prawa
konstytucyjnie gwarantowane nie moga usprawiedliwia¢ naruszen prawa ani zwalniaé z
odpowiedzialno$ci z tym zwiazanej. Na prawa 1 wolno$ci moga powotywaé si¢ przede
wszystkim ci, ktorzy dziataja w aksjologicznych ramach tych wolno$ci. Nikt nie moze
czerpa¢ korzysci z okoliczno$ci naruszenia prawa i dopuszczalnych granic wolnosci”.
Nalezy przy tym uzna¢ administracyjna kar¢ pieni¢zna za $rodek zdecydowanie mniej
dolegliwy niz kara wymierzona przez sad w wyniku skazania sprawcy w procesie karnym,
zwlaszcza w zakresie skutkow prawnych skazania.

Na marginesie warto zwrdci¢ uwage, ze w rekomendacji nr R(91)1 Komitetu
Ministrow dla panstw cztonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych, przyjetej 13
lutego 1991 r., stwierdzono, Ze rozszerzanie si¢ kompetencji sankcyjnych jest rezultatem
wzrostu panstwa administracyjnego, jak tez wynikiem tendencji w kierunku
dekryminalizacji odpowiedzialno$ci prawnej (zob. T. Jasudowicz, Administracja wobec
praw cztowieka, Torun 1996, s. 129 i n.). Rekomendacja nie podwaza instytucji kar
pienigznych 1 wymierzania przez organy administracji publicznej sankcji
administracyjnych, lecz ustala pewne zasady, w tym konieczno$¢ ustalenia przez prawo
okolicznosci, w ktorych takie kary moga by¢ nakladane, stosowania zasady ne bis in idem,
przeprowadzenia w rozsadnym czasie postgpowania administracyjnego, ktorego efektem
jest zastosowanie kary, zapewnienia kontroli legalno$ci przez prawnie ustanowiony,
niezawisly i bezstronny sad.

W prawie administracyjnym sankcja odgrywa bardzo wazna rolg, gdyz przez
zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastapia w wypadku naruszenia obowiazkow
wynikajacych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia ich poszanowanie i efektywne
urzeczywistnianie. Dzigki temu normy sankcjonujace motywuja adresatow norm
sankcjonowanych do postaw legalistycznych. W doktrynie tej galezi prawa uwaza sig, ze
aby akty administracyjne byty skuteczne, powinny by¢ wyposazone w sankcje. Organ
administracyjny musi posiada¢ $rodki do realizacji swej woli, w postaci przymusu
administracyjnego, w przeciwnym bowiem razie efektywne administrowanie nie byloby
mozliwe (zob. M. Szydlo, op. cit. i powotana tam literatura, s. 123-125).
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Wprowadzenie do prawa budowlanego sankcji finansowej z tytutu nielegalnego
uzytkowania obiektu budowlanego miato na celu wyeliminowanie patologicznej sytuacji,
gdy ogromna liczba obiektéw budowlanych byta od dawna uzytkowana, podczas gdy w
sensie prawnym nadal pozostawaty w trakcie budowy.

Przewidziana ta regulacja kara pieni¢zna za naruszenie norm prawa budowlanego
nie jest zatem wylacznie represja za naruszenie prawa, ale w istocie forma zabezpieczenia
przed mozliwo$cia wystapienia negatywnych skutkow takiego naruszenia prawa. Prawo
budowlane poddaje ochronie prawnej dobra publiczne, takie jak lad przestrzenny,
srodowisko, ale takze bezpieczenstwo i ochrona zdrowia. Zwazywszy na zadania organow
administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego (art. 81), nalezy
stwierdzi¢, ze istota nadzoru budowlanego jest m.in. zapobieganie, by nie doszto do
naruszenia tych wartosci.

Istota kary administracyjnej jest przymuszenie do respektowania nakazow i
zakazow. Proces wymierzania kar pienieznych nalezy zatem postrzega¢ w kontekscie
stosowania instrumentéw wladztwa administracyjnego. Kara ta nie jest konsekwencja
dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z
prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie miesci si¢ W rezimie
odpowiedzialnos$ci obiektywne;.

6. Funkcjonowanie w obrgbie prawa budowlanego odpowiedzialno$ci obiektywnej
inwestora jest konsekwencja niedopelnienia prawem przewidzianych formalnosci,
zwiazanych ze zgloszeniem zamiaru przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego, a
to znaczy, ze rozpoczeto uzytkowanie z naruszeniem obowiazujacych w tym zakresie norm
ustawy.

W sensie techniczno-budowlanym mozna moéwi¢ o zakonczeniu budowy obiektu
budowlanego, gdy odpowiada on warunkom, jakie przewiduje prawo budowlane wobec
budowy legalnej przy zawiadomieniu organu nadzoru budowlanego o zakonczeniu
budowy. Obiekt powinien by¢ w takim stanie, by mogt zosta¢ przeprowadzony jego odbior
1 by mozna bylo przekaza¢ go do normalnej eksploatacji i uzytkowania (zob. wyrok NSA z
20 czerwca 1996 r., sygn. akt SA/Wr 2735/95; ,,Prokuratura i Prawo” z. 6/1997, s. 49).

W razie stwierdzenia, ze przystapiono do uzytkowania obiektu budowlanego z
naruszeniem art. 54 1 art. 55 prawa budowlanego, organ nadzoru budowlanego jest
obowiazany nalozy¢ na uzytkownika karg, w wysokos$ci dziesigciokrotnej stawki oplaty, o
ktoérej mowa w art. 59f prawa budowlanego (kara za odstepstwo od projektu). Kara ta
stanowi iloczyn stawki optaty (s), wspdtczynnika kategorii obiektu budowlanego (k) i
wspoétczynnika wielkosci obiektu budowlanego (w). Stawka optaty (s) wynosi 500 zi.
Kategorie obiektow, wspotczynnik kategorii obiektow oraz wspotczynnik wielkosci
obiektu okresla zatacznik do ustawy — Prawo budowlane.

Konieczno$¢ zastosowania prawem przewidzianych dolegliwosci wobec
inwestorow rozpoczynajacych uzytkowanie obiektu bez dopetnienia obowiazkéw, ktore
naktadaja na nich przepisy ustawy, jest konsekwencja samego faktu naruszenia
obowiazujacego prawa, czego, jak wynika z relacji pytajacego sadu, zadna ze stron nie
kwestionuje. Obiektywny fakt naruszenia prawa jest w takim stanie rzeczy podstawa
zastosowania sankcji. Taka formuta odpowiedzialnosci powoduje, ze w tego typu
sytuacjach zasada domniemania niewinno$ci nie znajduje zastosowania. Podstawowa
przestanka odpowiedzialnos$ci jest w takim ukltadzie odniesienia bezprawno$¢ czynu
rozumiana jako zachowanie sprawcy niezgodne z przepisami prawa i zasadami wspolzycia
spotecznego. Oparcie odpowiedzialnosci na takiej koncepcji dopuszczalne jest jedynie w
sytuacji, gdy mozliwe jest wykazanie sprzecznosci z obowiazujacym prawem (por. wyrok
TK w sprawie P 12/01 i wyrok TK z 26 marca 2002 r. w sprawie SK 2/01, OTK ZU nr
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2/A/2002, poz. 15).

7. Ustalenie, ze w wypadku sankcji przewidzianej w art. 57 ust. 7 prawa
budowlanego mamy do czynienia z administracyjna kara pienig¢zna, pozwala odeprze¢
zarzuty sformutowane w pytaniu prawnym. Nalezy stwierdzi¢, ze umocowanie organéw
administracji do wymierzania kary administracyjnej miesci si¢ w ramach porzadku
konstytucyjnego 1 nie moze by¢ postrzegane jako wkraczanie administracji w kompetencje
wymiaru sprawiedliwo$ci, w czym sad pytajacy upatruje naruszenia art. 10 Konstytucji.

Prokurator Generalny uznal, ze niezasadne jest sigganie do wzorca o charakterze
normy instytucjonalnej, z ktérej nie wynikaja zadne prawa czy obowiazki podmiotow
prawnych, a jedynie zasady organizacji i realizacji wladzy panstwowe;.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wowczas gdy postgpowanie nie zostato
wszczete na podstawie skargi konstytucyjnej, nie ma przeszkod, by wzorcem stala sig
norma nie wyrazajaca wprost prawa podmiotowego (por. np. wyrok z 30 pazdziernika
2006 ., sygn. P 36/05, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 129). Oczywiscie innym zagadnieniem
jest relewantno$¢ wzorca powotanego w konkretnej sprawie. Na tle rozpatrywanego
pytania prawnego sposob uzasadnienia zarzutéw nie wyklucza odwotania si¢ do art. 10
Konstytucji, chociaz jak trafnie zauwaza Prokurator Generalny, adekwatnymi wzorcami
moglyby si¢ sta¢ art. 42 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji. Poza tym problem stosowania
wlasciwej procedury — w tym wypadku procedury administracyjnej, do regulowania
pewnego rodzaju represji organu panstwa wobec jednostki — moze by¢ niewatpliwie
rozpatrywany z punktu widzenia zasady panstwa prawego, urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwosci spoteczne;.

Zasada wyrazona w art. 10 ust. 1 Konstytucji stanowi, Ze ustrdj polityczny panstwa
zostal oparty na podziale i zrownowazeniu wiadz: ustawodawczej, wykonawczej i
sadowniczej. Na zasadzie tej opiera si¢ struktura wiadzy publicznej w Rzeczypospolitej
Polskie;.

Nawiazujac do argumentacji przedstawionej w uzasadnieniu pytania prawnego,
nalezy zwroci¢ uwage, ze kara za przestepstwo (wykroczenie) stanowi prawnokarna
reakcj¢ na czyn przestgpny. Kara ta wymierzana jest w imieniu panstwa przez sad, w
postgpowaniu, ktére zapewnia oskarzonemu szczegdlne gwarancje i bezstronno$é
rozstrzygnigcia. Wymierzanie kar za przestgpstwa nalezy do zadan wymiaru
sprawiedliwosci, ktory sprawuja niezawiste sady (art. 175 Konstytucji). Poniewaz w
wypadku badanej regulacji chodzi o zastosowanie sankcji majacej na celu zapewnienie
respektowania przepisOw o charakterze administracyjnym, nie ma przeszkod, by sankcje
stosowal organ administracji.

Jak podnio6st Trybunal Konstytucyjny w sprawie P 12/01, ustawodawca przewidziat
mozliwo$¢ stosowania sankcji o podobnym charakterze w réznych postgpowaniach (np. w
postgpowaniu cywilnym, administracyjnym czy karnym). Dotyczy to np. kary pienigznej
(czy kary grzywny), ktéra moze by¢ konsekwencja orzeczenia wydanego w nastgpstwie
przeprowadzenia postgpowania karnego przed sadem karnym, ale sankcja tego rodzaju
moze by¢ tez zastosowana w postgpowaniu administracyjnym, o ile przepisy prawne taka
mozliwo$¢ przewiduja w konsekwencji wydanej decyzji administracyjnej (dotyczacej np.
ochrony $rodowiska).

Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢, ze na podstawie art. 57 ust. 7 prawa budowlanego
dochodzi w istocie do wukarania inwestor6w przez nieuprawniony organ 1 w
nicodpowiednim trybie, z naruszeniem prawa do sprawiedliwego wyroku niezaleznego,
bezstronnego 1 niezawistego sadu. Od postanowienia o nalozeniu kary pienigznej z tytutu
nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego przystuguje skarga do wojewodzkiego
sadu administracyjnego.
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Formutujac zarzut niezgodnosci art. 57 ust. 7 prawa budowlanego z art. 2
Konstytucji, sad pytajacy podniost roéwniez watpliwo$¢, czy w systemie prawnym
demokratycznego panstwa prawa, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci
spotecznej, mozliwe jest funkcjonowanie takiej normy prawnej, ,ktora przewiduje
automatyzm w stosowaniu sankcji za niepozadane prawnie zachowanie i nie pozwala w
zaden sposob zindywidualizowacé represji”.

Jak juz podnoszono wczesniej, taka regulacja jest konsekwencja przyjecia
koncepcji odpowiedzialno$ci obiektywnej, ktora znajduje zastosowanie nie tylko na
gruncie prawa cywilnego, ale takze na gruncie prawa administracyjnego (zob.
orzecznictwo NSA przywotane w sprawie o sygn. P 12/01).

W wypadku kary za przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego bez
zezwolenia, rzeczywiScie mamy do czynienia z pewnym automatyzmem. Jednakze z
drugiej strony uniemozliwia to organom administracji uznaniowe ksztaltowanie sytuacji
prawnej podmiotu zagrozonego sankcja.

Reasumujac, Trybunal Konstytucyjny nie znalazt podstaw do stwierdzenia
niezgodnosci art. 57 ust. 7 prawa budowlanego z art. 10 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

8. Poza rozwazaniami Trybunalu Konstytucyjnego pozostaje kwestia
obowiazywania na gruncie prawa budowlanego, w okresie od 31 maja 2004 r. do 25
wrzesnia 2005 r., dwoéch podstaw wymierzania kar z tytulu nielegalnego uzytkowania
obiektu budowlanego. Biorac pod uwage, iz wystgpujaca w prawie budowlanym
kumulacja podstaw odpowiedzialno$ci za ten sam delikt administracyjny zostata usunigta,
nie ma podstaw do orzekania w tym zakresie, a powyzsze uwagi w istocie maja walor
oceny historyczne;.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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