ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 24 lutego 2021 r. Pozycja 6

WYROK
z dnia 9 lutego 2021 r.
Sygn. akt P 15/17*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Pszczotkowski — przewodniczacy
Stanistaw Piotrowicz

Jakub Stelina — sprawozdawca

Rafal Wojciechowski

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 9 lutego 2021 r., pytania prawnego Sadu Rejonowego
w Stupsku:
czy art. 91a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r.
poz. 290) w zakresie, w jakim penalizuje uzytkowanie obiektu w sposob nie-
zgodny z przepisami, bez skonkretyzowania uregulowan prawnych, z narusze-
niem ktorych ustawodawca wiaze odpowiedzialnos¢ karng, jest zgodny z:
— art. 2i art. 42 ust. 1 Konstytucji,
— art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
— art. 15 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.,

orzeka:

Art. 91a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1333 oraz z 2021 r. poz. 11), w zakresie obejmujacym zwrot ,, , uzytkuje obiekt
W sposob niezgodny z przepisami”, jest niezgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 12 lutego 2021 r. w Dz. U. poz. 282.
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UZASADNIENIE
I

1. W postanowieniu z 28 czerwca 2017 r. (sygn. akt II K 100/16) Sad Rejonowy
w Stupsku, II Wydziat Karny (dalej: sad), zwrdécit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z pyta-
niem prawnym, czy art. 91a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U.
z 2016 r. poz. 290, obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 1333, ze zm.; dalej: prawo budowlane)
w zakresie, w jakim penalizuje uzytkowanie obiektu w sposob niezgodny z przepisami, bez
skonkretyzowania uregulowan prawnych, z naruszeniem ktorych ustawodawca wigze odpo-
wiedzialnos$¢ karna, jest zgodny z:

—art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytuciji,

—art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, spo-

rzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: Kon-

wencja),

— art. 15 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych, otwar-

tego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167;

dalej: Pakt).

1.1. Pytanie prawne zostato postawione na tle nastepujacego stanu faktycznego i praw-
nego.

29 stycznia 2007 r. Prezydent Miasta (dalej: Prezydent) wydat decyzje, w ktorej za-
twierdzil projekt budowlany i udzielil pozwolenia na budowe obiektu budowlanego przez
spotke, ktorej prezesem jest oskarzony w sprawie zawistej przed sadem (dalej: oskarzony).
W decyzji Prezydent zobowigzat spotke do uzyskania m.in. ostatecznej decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie przed przystapieniem do uzytkowania obiektu budowlanego. Zgodnie z usta-
leniami prokuratury okrggowej (dalej: prokuratura) obiekt budowlany, objety decyzja Prezy-
denta, od 20 lutego 2009 r. do 4 czerwca 2013 r., byt uzytkowany bez ostatecznej decyzji
0 pozwoleniu na uzytkowanie. Wniosek o pozwolenie na uzytkowanie zostat ztozony 20 mar-
ca 2013 r. a decyzja o udzieleniu pozwolenia na uzytkowanie wydana zostata 4 czerwca
2013r.

Prokuratura zarzucita oskarzonemu, ze od 20 lutego 2009 r. do 4 czerwca 2013 r.
kierowana przez niego spoika uzytkowata obiekt budowlany w sposob niezgodny z art. 55
i art. 56 prawa budowlanego, to jest popetnienie wystepku okreslonego w art. 91a prawa bu-
dowlanego.

Postanowieniem z 2 czerwca 2016 r. sad rejonowy umorzyt postgpowanie w Sprawie
na podstawie art. 17 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karne-
go (Dz. U. Nr 87, poz. 555, ze zm.), uznajac, ze zarzucony oskarzonemu czyn nie zawiera
znamion przestgpstwa. W uzasadnieniu sad rejonowy wskazal, Zze przestgpstwo okreslone
w art. 91a prawa budowalnego polega na niespetnieniu okreslonego w art. 61 obowigzku
utrzymania obiektu budowlanego w nalezytym stanie technicznym badz na uzytkowaniu obie-
Ktu w sposéb niezgodny z przepisami lub niezapewnieniu bezpieczenstwa uzytkowania obiek-
tu budowlanego, a nie dotyczy niespetnienia obowigzku z art. 55 i art. 56 tej ustawy. W ocenie
sadu niedopelnienie obowiazkéw wynikajacych z art. 55 1 art. 56 prawa budowlanego nie wy-
petnialo zatem znamion czynu zabronionego okreslonego w art. 91a tej ustawy, gdyz takiej
odpowiedzialno$ci ustawodawca w tym przepisie nie przewidzial. Sad wskazat tez, ze niedo-
petnienie obowigzkéw wynikajacych z art. 55 1 art. 56 prawa budowlanego skutkuje, na pod-
stawie art. 57 tej ustawy, wymierzeniem przez wlasciwy organ kary administracyjnej, a zatem
w tej sprawie nalezato ewentualnie wszcza¢ postgpowanie administracyjne, a nie karne.
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Prokuratura wniosta zazalenie na to postanowienie i wystgpita o jego uchylenie. Pod-
niosta, ze sad rejonowy odniost si¢ jedynie do jednego ze znamion czynu zabronionego okre-
slonego w art. 91a prawa budowlanego, tj. niespetnienia okreslonego w art. 61 obowigzku
utrzymania obicktu w nalezytym stanie technicznym, a pomingt inne, istotne dla przedmioto-
wej sprawy, znami¢ w postaci ,,uzytkowania obiektu w sposob niezgodny z przepisami”. Jej
zdaniem, art. 91a prawa budowlanego, w cz¢sci dotyczacej uzytkowania obiektu budowlanego
W sposOb niezgodny z przepisami, odwotuje si¢ do caloSci unormowan prawnych w tym
zakresie 1 nie przewiduje zadnych wylaczen, a wigc nie wytgcza odwolywania si¢ do art. 55
i art. 56 prawa budowlanego.

Sad okregowy uchylit postanowienie sagdu rejonowego w catosci. Wskazal, ze rolg sa-
du rejonowego jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy niedopetnienie obowigzkow okre-
slonych w art. 55 1 art. 56 prawa budowlanego wyczerpuje, badz nie, znamiona czynu zabro-
nionego okreslonego w art. 91a tej ustawy, a takze czy ewentualna pozytywna odpowiedz na
to pytanie pozostaje niezalezna od ewentualnego wszczecia postgpowania administracyjnego
wobec oskarzonego w sprawie karnej.

1.2. Podczas ponownego rozpoznawania sprawy sad powziat watpliwosci, czy art. 91a
prawa budowlanego w zakresie, w jakim penalizuje uzytkowanie obiektu w sposob niezgodny
z przepisami, bez skonkretyzowania uregulowan prawnych, z naruszeniem ktorych ustawo-
dawca wigze odpowiedzialno$¢ karng, nie narusza konstytucyjnych zasad jednoznacznosci,
jasnosci 1 precyzji prawa wynikajacych z zasady zaufania obywatela do panstwa i1 prawa (art. 2
Konstytucji). W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 42 ust. 1 Konstytucji, pytajacy sad
wskazat na naruszenie zasady nullum crimen sine lege a w szczegdlnosci wynikajacego z niej
postulatu maksymalnej okre$lonosci czynu zabronionego (nullum crimen sine lege certa).
W przekonaniu pytajacego sadu, blankietowy charakter art. 91a prawa budowlanego ,,unie-
mozliwia [...] dokonanie bez watpliwosci precyzyjnego zdekodowania zupelnej normy praw-
nokarnej” (s. 6 pytania prawnego). Sad uznat jednocze$nie za problematyczne, w kontekscie
wymogow sformulowanych w art. 42 ust. 1 Konstytucji, ,,zamieszczenie w przepisach doty-
czacych odpowiedzialnosci karnej znamion normatywnych, odsytajacych do nieokreslonych
blizej regulacji prawnych” (s. 5 pytania prawnego). Zdaniem pytajacego sadu, ustalenie rze-
czywistej i pelnej tresci skarzonej normy jest zadaniem trudnym, gdyz ustaw, do ktérych od-
syta zaskarzony przepis moze by¢ ponad trzydziesci. Zatem ustawodawca, odsylajac do blizej
niesprecyzowanego zbioru norm, uniemozliwia doprecyzowanie znamion czynu zabronionego
pod grozba kary. Zdaniem sadu, takie nieokreslenie znamion normy sankcjonujacej zawartej
w art. 91a prawa budowlanego jest nie do zaakceptowania w demokratycznym panstwie pra-
wa.

Zarzut naruszenia art. 7 ust. 1 Konwencji oraz art. 15 ust. 1 Paktu w pytaniu prawnym
nie zostal rozwiniety.

2. W pismie z 25 pazdziernika 2017 r. Prokurator Generalny (dalej: Prokurator) wniost
o stwierdzenie, ze art. 91a prawa budowlanego w czesci zawierajacej stowa ,, , uzytkuje
obiekt w sposob niezgodny z przepisami”, jest niezgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji przez to,
ze nie zachowuje wymaganej precyzji okreslenia znamion czynu zabronionego zagrozonego
kara.

Zdaniem Prokuratora, prawodawca, wprowadzajac odestanie do przepiséw dotycza-
cych uzytkowania obiektu, w ogdle ich nie okreslit. ,,Nie wskazat w zaden sposdb, czy chodzi
wylacznie o przepisy zwigzane z bezpieczenstwem uzytkowania obiektu okreslone w ustawie
— Prawo budowalne, czy tez o wszystkie przepisy ustawy — Prawo budowlane, czy — idac jesz-
cze dalej — przepisy zwigzane z uzytkowaniem obiektow budowlanych, ktore wynikaja z licz-
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nych ustaw wyszczegdlnionych przez Sad pytajacy” (s. 25 stanowiska Prokuratora). Tym sa-
mym, w ocenie Prokuratora, art. 91a prawa budowlanego, w zakresie wskazanym w pytaniu
prawnym, nie zachowuje wymaganej konstytucyjnie precyzji okreslenia znamion czynu za-
bronionego.

3. W pismie z 7 grudnia 2017 r. Marszalek Sejmu (dalej: Marszatek) wnidst o stwier-
dzenie, ze art. 91a prawa budowlanego w zakresie, w jakim penalizuje uzytkowanie obiektu
W sposob niezgodny z przepisami, bez skonkretyzowania uregulowan, z naruszeniem ktérych
ustawodawca wigze odpowiedzialno$¢ karng jest niezgodny z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2
Konstytucji.

W ocenie Marszalka, odestanie zastosowane w art. 91a prawa budowlanego nie po-
zwala na okres$lenie petnej tresci normy sankcjonujacej w drodze wyktadni. Jak stwierdzit
Marszatek ,,[w]adliwo$¢ art. 91a p.b. z punktu widzenia zasady okre$lonosci prawa wynika
zatem z niemozliwos$ci wskazania wszystkich przepisow zwigzanych z uzytkowaniem obiektu
budowlanego, z przekroczeniem ktorych wigzataby si¢ odpowiedzialno$¢ karna” (s. 26 stano-
wiska Marszatka).

4. Pismami z 10 sierpnia i 25 wrzesnia 2017 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej:
RPO) zglosit udziat w postgpowaniu oraz przedstawil stanowisko w sprawie. Zdaniem RPO,
art. 91a prawa budowlanego w zakresie, w jakim penalizuje uzytkowanie obiektu w sposob
niezgodny z przepisami, bez skonkretyzowania uregulowan prawnych, z naruszeniem ktorych
ustawodawca wigze odpowiedzialno$¢ karna, jest niezgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytu-
cji.

RPO stwierdzit, ze kwestionowany przepis stwarza wysoce niepozadany stan niepew-
nos$ci dla jednostki, wynikajacy z tego, ze zarowno adresaci tej normy, jak 1 organy powotane
do przestrzegania prawa nie s3 w stanie, w sposob jednoznaczny i kompletny, ustali¢ tresci
normy zakodowanej w zaskarzonym przepisie. Oznacza to, ze art. 91a prawa budowlanego
pozostaje w sprzecznosci z fundamentalnymi zalozeniami prawa karnego, w szczegdlnosci
z zasadg okreslonosci 1 tym samym godzi w fundamenty panstwa prawnego.

Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK) stanowi, ze Trybunal moze
rozpozna¢ pytanie prawne na posiedzeniu niejawnym (z wyjatkiem spraw rozpoznawanych
W pelnym sktadzie) wowczas, gdy:

— pisemne stanowiska wszystkich uczestnikow postgpowania oraz pozostate dowody
zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia,

— sprawa dotyczy zagadnienia prawnego wystarczajagco wyjasnionego we wczesniej-
szym orzecznictwie Trybunatu (art. 92 ust. 1 pkt 112 uotpTK).

Formalnym warunkiem rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym jest ponadto
wptynigcie do Trybunatu stanowisk wszystkich uczestnikow postepowania (art. 92 ust. 2 zda-
nie drugie uotpTK).

Ustawodawca uzyt — miedzy punktami w art. 92 ust. 1 uotpTK — spdjnikéw ,,lub”, co
oznacza ze, po pierwsze: ustawowe przestanki rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym
nie muszg (cho¢ oczywiscie moga) zosta¢ spetnione jednoczesnie, a po wtére — spetnienie
choc¢by jednej z nich pozwala Trybunatowi odstapi¢ od wyznaczenia rozprawy.



OTK ZU A/2021 P 15/17 poz. 6

Trybunat stwierdzit, ze do akt postegpowania wplynely pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikOw postgpowania, stanowigce wystarczajaca podstawe wydania orzeczenia w spra-
wie. Przestanki rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym zostaty zatem spetnione.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Art. 193 Konstytucji, a w $lad za nim art. 52 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 2393; dalej: uotpTK), okresla przestanki, ktorych speinienie jest konieczne dla dopusz-
czalno$ci rozpoznania pytania prawnego.

Art. 52 ust. 2 pkt 4 uotpTK naktada na sad pytajacy obowigzek sformutowania oraz
uzasadnienia zarzutow, jakie stawia wobec kwestionowanej regulacji. Wymaga mig¢dzy inny-
mi wskazania relacji, jaka wystepuje pomigdzy przepisem stanowigcym przedmiot kontroli,
a wskazanym przez sad pytajacy wzorcem kontroli. W kontek$cie niniejszej sprawy TK zau-
wazyl, ze sad nie przedstawit zadnej argumentacji na poparcie tezy o niezgodnos$ci art. 91a
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290, obecnie: Dz. U.
z 2020 r. poz. 1333, ze zm.; dalej: prawo budowlane) z art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie
praw cztowieka 1 podstawowych wolnos$ci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.
(Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284) oraz z art. 15 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw Oby-
watelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz. U.
z 1977 r. Nr 38, poz. 167). W tym zakresie nie wypehit zatem wymogu formalnego przewi-
dzianego dla pytania prawnego, co skutkowato umorzeniem postepowania w zakresie kontroli
kwestionowanego przepisu z tymi wzorcami (art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK).

2. Kwestionowany przepis zostal dodany do prawa budowlanego przez art. 1 pkt 11
ustawy z dnia 10 maja 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2007 r. Nr 99, poz. 665) i od tej pory jego tres¢ nie ulegala zmianom.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy (druk nr 1109/V kadencja Sejmu), ktorag
wprowadzono do systemu prawnego art. 91a prawa budowlanego, celem nowelizacji byta
potrzeba ,,zmian niektorych przepisOw dotyczacych utrzymania obiektow budowlanych oraz
zasadniczej zmiany organizacji nadzoru budowlanego w Polsce”. Istota wprowadzenia
art. 91a prawa budowlanego bylo ,,objecie dolegliwa sankcja karng zaniechania wtascicieli lub
zarzadcow obiektow budowlanych w zakresie utrzymania i uzytkowania obiektu, w tym
W szczegdlnosci w obszarze zapewnienia bezpieczenstwa uzytkowania obiektu budowlane-
go”.

Trybunal przypomina, ze zaréwno Konstytucja, jak 1 nauka prawa wymagaja, aby
przepisy umozliwiajace stosowanie odpowiedzialno$ci karnej spetnialy wymogi jednoznacz-
nosci i okreslonosci (art. 2 Konstytucji) oraz fundamentalnej dla prawa karnego zasady nullum
crimen sine lege certa (art. 42 ust. 1 Konstytucji). Poniewaz obie zasady byly w orzecznictwie
wielokrotnie omawiane, TK obecnie przypomniat je w sposob skrotowy.

Wynikajacy z art. 2 Konstytucji wymdg jednoznacznoS$ci i precyzji prawa ma szcze-
golne znaczenie, jesli chodzi o ochrong praw i wolno$ci obywatela, zwtaszcza w sytuacji gdy
istnieje mozliwo$¢ zastosowania wobec niego sankcji (zob. P. Tuleja, uwagi do art. 2 Konsty-
tucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2016, s. 223
I n.). Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu, normy prawa czynig zados$¢ konstytu-
cyjnym standardom okreslonosci i jednoznacznosci wowczas, gdy ich jezykowo-logiczna
konstrukcja pozwala na jednoznaczne wyprowadzenie zakodowanych w nich tresci, umozli-



OTK ZU A/2021 P 15/17 poz. 6

wiajgce ich prawidlowe wyegzekwowanie (por. wyrok z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00,
OTK ZU nr 3/2001, poz. 51).

TK zauwazyt réwniez, ze ,,w wypadku regulacji niejasnych i1 nieprecyzyjnych wiadza
prawodawcza nie moze pozostawac bezczynna, oczekujac na wypracowanie okreslonych roz-
wigzan w praktyce. Jako odpowiedzialna za obowigzujacy stan prawny, ma ona obowigzek
monitorowania sposobu stosowania stanowionych przez nig przepisow prawnych oraz elimi-
nowania obarczajacych je wad, ktoére ujawniaja si¢ w toku rozstrzygania okreslonych spraw.
Zagadnienie to ma szczegdlne znaczenie wowczas, gdy na bazie niejednoznacznych regulacji
kwestie sporne sa przesadzane na niekorzys¢ jednostek. W takich sytuacjach nawet ugrunto-
wana i jednolita praktyka orzecznicza nie niweluje zastrzezen zwigzanych z naruszeniem za-
sady demokratycznego panstwa prawnego” (wyrok z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK
ZU nr 6/A/2013, poz. 80).

Ogodlna zasada jasno$ci i1 okreslonosci prawa znajduje rozwinigcie 1 konkretyzacje
w art. 42 ust. 1 Konstytucji, ustanawiajagcym fundamentalng dla prawa karnego zasade nullum
crimen sine lege. Jej rozwinigciem jest zasada nullum crimen sine lege certa, wymagajaca
formutowania znamion czynu zabronionego w sposob na tyle poprawny, jednoznaczny i pre-
cyzyjny, aby ryzyko karalnosci byto rozpoznawalne dla adresatow normy i aby podczas sto-
sowania prawa wykluczona byta mozliwos¢ rozszerzenia zakresu odpowiedzialnosci karnej na
czyny, ktore nie zostaly zabronione w ustawie pod grozbg kary (zob. T. Sroka, uwagi do
art. 42 Konstytucji, [w:] L. Bosek, M. Safjan (red.), op. cit., s. 1033).

Uwzgledniajac okoliczno$ci niniejszej sprawy, nalezato jednak zauwazy¢, ze ,[a]ni
sama konieczno$¢ wykladni przepisu prawa, ani postuzenie si¢ odestaniem w zakresie defi-
niowania cech czynu nie przesadzaja jeszcze o przekroczeniu przez ustawodawce konstytu-
cyjnego standardu okreslono$ci czynu zabronionego. Nakazu okreslonosci (nullum crimen
sine lege) nie spetnia przepis ustawy karnej wowczas, gdy adresat normy prawnokarnej nie
jest w stanie zrekonstruowac, jedynie na jego podstawie, zasadniczych znamion czynu zabro-
nionego. Przepis ustawy karnej musi stwarza¢ podmiotowi odpowiedzialnosci karnej realng
mozliwos¢ takiej rekonstrukcji prawnokarnych konsekwencji zachowania” (zob. m.in. wyrok
z 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 50).

Trybunal stanat na stanowisku, Ze ,,[n]iejasnos¢ prawa, jego nadmierne skomplikowa-
nie czy wrecz wadliwos$¢ konstrukceji prowadzacej do rozbieznych interpretacji jest zjawi-
skiem wystepujacym niestety z duza czgstotliwoscia w systemie obowigzujacego prawa. Stan
taki pojawia si¢ przy tym w wielu dziedzinach prawa o ogromnej doniostosci spotecznej, kto-
re wyznaczajg ramy zachowan prawnych wielu milionow obywateli — np. w prawie podatko-
wym, karnym czy administracyjnym. Powszechnie znane sa przypadki osob, ktére dokonujac
btednej interpretacji prawa podatkowego badZ przepisOw prawnokarnych ponosza w wyniku
tego btedu co do tresci prawa powazne dolegliwosci w postaci sankcji prawnych” (wyrok
z 5 marca 2003 r., sygn. K 7/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 19).

Trybunal zaznaczyt tez, ze ,,[r]eguta okre§lonosci wskazana w art. 42 Konstytucji wy-
znacza (...) dopuszczalno$¢ i1 zakres stosowania norm prawa karnego o charakterze blankie-
towym. Nakazuje ona ustawodawcy takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby
zaréwno dla adresata normy prawnokarnej, jak 1 organdéw stosujacych prawo i dokonujacych
«odkodowaniay tresci regulacji w drodze wyktadni normy prawa karnego nie budzito watpli-
wosci to, czy okreslone zachowanie in concreto wypelnia te znamiona. Skoro bowiem ustawa
wprowadza sankcje w przypadku zachowan zabronionych, nie moze pozostawia¢ jednostki
W nieswiadomos$ci czy nawet niepewnosci co do tego, czy pewne zachowanie stanowi czyn
zabroniony pod grozba takiej sankcji. Stanowisko takie jest akceptowane w pis$miennictwie
prawa karnego. (...) W istocie zatem norma prawnokarna moze mie¢ charakter odsylajacy,
wykluczy¢ natomiast nalezy niedoprecyzowanie jakiegokolwiek elementu tej normy, ktdre
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pozwalatoby na dowolnos$¢ w jej stosowaniu przez wlasciwe organy wladzy publicznej czy na
«zawlaszczanie» przez te organy pewnych sfer zycia i penalizowanie zachowan, ktore nie zo-
staty expressis verbis okreslone jako zabronione w przepisie prawa karnego. Stwarza¢ to mo-
ze bowiem nie tylko wskazany juz stan niepewnosci po stronie jednostki co do zakresu za-
chowan dozwolonych i niedozwolonych, lecz réwniez w sposdb sprzeczny z konstytucyjng
zasadg panstwa prawa prowadzi¢ moze do dowolnosci orzekania i W skrajnych przypadkach
moze stanowi¢ niebezpieczne narzgdzie nacisku aparatu panstwowego na obywateli. Wszyst-
ko to sktada si¢ na tzw. samowole panstwa, ktéra w demokratycznym panstwie prawa nie jest
dopuszczalna” (zob. wyrok z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 97 oraz wyroki z: 13 maja 2008 r., sygn. P 50/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 58 oraz
6 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 54/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 142).

3. Art. 91a prawa budowlanego ma nastgpujaca tresc:

,Kto nie spehnia, okreslonego w art. 61, obowigzku utrzymania obiektu budowlanego
w nalezytym stanie technicznym, uzytkuje obiekt w sposdb niezgodny z przepisami lub nie
zapewnia bezpieczenstwa uzytkowania obiektu budowlanego, podlega grzywnie nie mniejszej
niz 100 stawek dziennych, karze ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do roku”.

W art. 61 prawa budowlanego, do ktorego odwotuje si¢ art. 91a prawa budowlanego,
uregulowano dwie grupy obowigzkoéw wilasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego:

— pierwsza obejmuje obowigzki polegajace na utrzymywaniu i uzytkowaniu obiektu
budowlanego zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 5 ust. 2 prawa budowlanego, czyli uzyt-
kowania obiektu budowlanego w sposéb zgodny z jego przeznaczeniem i wymaganiami
ochrony $rodowiska oraz utrzymywania w nalezytym stanie technicznym i estetycznym, nie
dopuszczajac do nadmiernego pogorszenia jego wlasciwosci uzytkowych 1 sprawnosci tech-
nicznej, w szczegolnosci w zakresie zwigzanym z wymaganiami, o ktorych stanowi art. 5
ust. 1 pkt 1-7 prawa budowlanego tzn.:

,»1. Obiekt budowlany jako calo$¢ oraz jego poszczegélne czgsci, wraz ze zwigzanymi z Nim
urzadzeniami budowlanymi nalezy, biorac pod uwage przewidywany okres uzytkowania, pro-
jektowac i budowac w sposob okreslony w przepisach, w tym techniczno-budowlanych, oraz
zgodnie z zasadami wiedzy technicznej, zapewniajac:

1) spetienie podstawowych wymagan dotyczacych obiektow budowlanych okreslonych
w zatgczniku I do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 305/2011 z dnia
9 marca 2011 r. ustanawiajacego zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyro-
boéw budowlanych i uchylajacego dyrektywe Rady 89/106/EWG (Dz. Urz. UE L 88
z 04.04.2011, str. 5, z pdzn. zm.), dotyczacych:

a) nos$nosci 1 stateczno$ci konstrukeji,

b) bezpieczenstwa pozarowego,

¢) higieny, zdrowia i Srodowiska,

d) bezpieczenstwa uzytkowania i dostgpnosci obiektow,

e) ochrony przed hatasem,

f) oszczednosci energii 1 izolacyjnosci cieplnej,

g) zrownowazonego wykorzystania zasoboéw naturalnych;

2) warunki uzytkowe zgodne z przeznaczeniem obiektu, w szczegdlnosci w zakresie:

a) zaopatrzenia w wodg 1 energi¢ elektryczng oraz, odpowiednio do potrzeb, w energi¢ cieplna
1 paliwa, przy zatozeniu efektywnego wykorzystania tych czynnikow,

b) usuwania $ciekéw, wody opadowej i odpadow;

2a) mozliwo$¢ dostepu do ustug telekomunikacyjnych, w szczeg6lnosci w zakresie szeroko-
pasmowego dostepu do Internetu;

3) mozliwos$¢ utrzymania wlasciwego stanu technicznego;
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4) niezb¢dne warunki do korzystania z obiektow uzytecznosci publicznej i mieszkaniowego
budownictwa wiclorodzinnego przez osoby niepetnosprawne, o Ktorych mowa w art. 1 Kon-
wencji o prawach 0sdb niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia
2006 r. (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169 oraz z 2018 r. poz. 1217), w tym osoby starsze;

4a) minimalny udziat lokali mieszkalnych dostepnych dla 0sob niepelnosprawnych, o ktorych
mowa w art. 1 Konwencji o prawach osob niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku
dnia 13 grudnia 2006 r., w tym 0séb starszych w ogolnej liczbie lokali mieszkalnych w bu-
dynku wielorodzinnym;

5) warunki bezpieczenstwa i higieny pracy;

6) ochrong ludnosci, zgodnie z wymaganiami obrony cywilnej;

7) ochron¢ obiektow wpisanych do rejestru zabytkow oraz obiektéw objetych ochrong kon-
serwatorska”;

— druga, sprecyzowana w art. 61 pkt 2 prawa budowlanego, dotyczy obowigzku do-
chowania nalezytej starannosci przy zapewnieniu bezpiecznego uzytkowania obiektu W razie
wystgpienia czynnikow zewngtrznych oddziatujacych na obiekt, zwigzanych z dziataniem
cztowieka lub sil natury, takich jak: wyladowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne
wiatry, intensywne opady atmosferyczne, osuwiska ziemi, zjawiska lodowe na rzekach i mo-
rzach oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, pozary lub powodzie, w wyniku ktérych nastepu-
je uszkodzenie obiektu budowlanego lub bezposrednie zagrozenie takim uszkodzeniem, mo-
gace spowodowac zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczenstwa mienia lub srodowiska.

Z powyzszego wynika, ze ustawodawca w art. 91a prawa budowlanego wprowadzit
odpowiedzialno$¢ za:

1) nieprzestrzeganie okreslonego w art. 61 prawa budowlanego obowigzku utrzymania
obiektu budowlanego w nalezytym stanie technicznym,

2) uzytkowanie obiektu w sposob niezgodny z przepisami,

3) niezapewnienie bezpieczenstwa uzytkowania obiektu budowlanego (tak tez: K. Bu-
linski, Komentarz aktualizowany do art. 91a, [w:] Prawo budowlane. Komentarz aktualizo-
wany, (red.) A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Lex/el.; W. Radecki, Przestgpstwa
budowlane, [w:] System Prawa Karnego. Szczeg6lne dziedziny prawa karnego. Prawo karne
wojskowe, skarbowe i pozakodeksowe. Tom 11, (red.) M. Bojarski, Legalis 2018; B. Kurzepa,
Prawo budowlane. Komentarz do ustawy i orzecznictwo, Torun 2008, s. 612).

Z tresci pytania prawnego oraz lezacego u jego podstaw stanu faktycznego wynika, ze
problemem prawnym, ktéry mogt by¢ objety kontrola TK, jest wylacznie fragment ,,uzytkuje
obiekt w sposdb niezgodny z przepisami” — i1 dalsze ustalenia TK zostaty poswigcone wyltacz-
nie tej czesci art. 91a prawa budowlanego.

4. Kwestionowane przez sagd w art. 91a prawa budowlanego sformutowanie ,,uzytkuje
obiekt w sposob niezgodny z przepisami” jest przykladem przepisu blankietowego. Z punktu
widzenia przywolanych przez sad wzorcow kontroli 1 wskazanych wyzej wyrokow TK, zasto-
sowanie takiej konstrukcji jest dopuszczalne pod warunkiem spetnienia bardzo precyzyjnie
okreslonych kryteridéw, przy odrzuceniu jakiejkolwiek dowolnosci jej stosowania przez wia-
sciwe organy wiladzy.

Podzielajgc wyzej przytoczone poglady, Trybunat zwrdcit uwage, ze ustawodawca nie
sprecyzowat, jakie przepisy powinny by¢ wzigte pod uwage podczas interpretacji zawartego
w art. 91a prawa budowlanego zwrotu ,,uzytkuje obiekt w sposob niezgodny z przepisami”.
Nie wskazal, czy chodzi wylacznie o przepisy zwigzane z bezpieczenstwem uzytkowania
obiektu okreslone w prawie budowlanym, czy tez o wszystkie przepisy prawa budowlanego,
czy tez nawet o przepisy zwigzane z uzytkowaniem obiektow budowlanych, ktore wynikaja
Z licznych ustaw wyszczegolnionych przez sad w pytaniu prawnym. Co wigcej, ustawodawca,
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postugujac si¢ jedynie wyrazeniem ,,przepisy”’, nie okreslit nawet, czy chodzi o przepisy
0 mocy ustawy, czy tez dopuscit w tym wypadku stosowanie aktow podustawowych. Zasto-
sowana technika blankietu zawiera ponadto odestanie dynamiczne, co stanowi dodatkowe
utrudnienie w jego interpretacji, poniewaz tres¢ przepisOw zwigzanych z uzytkowaniem
obiektu moze ulega¢ ewolucji wraz ze zmianami prawodawczymi.

Bardzo wymowny przyktad niemoznos$ci ustalenia, jaki jest zakres penalizacji wynika-
jacy z zaskarzonej czeSci art. 91a prawa budowlanego, stanowi przytoczona w pytaniu praw-
nym argumentacja zawarta w uzasadnieniu postanowienia sagdu pierwszej instancji oraz zaza-
lenia prokuratora. Jej lektura prowadzi do wniosku, ze to wilasnie niejasnos¢ 1 nadmierne
skomplikowanie kwestionowanej regulacji doprowadzity te organy do rozbieznych interpreta-
cji. Zauwazyl to takze rozpoznajacy zazalenie prokuratury sad okregowy, ktory wskazal na
niedookreslonos¢ zaskarzonej czesci art. 91a prawa budowlanego 1 wynikajace stad problemy
dotyczace prawidlowej oceny znamion czynu zabronionego. Nalezy wi¢c uznac, ze skoro wy-
specjalizowane organy wiadzy publicznej stosujac prawo nie byty w stanie, w drodze wyktad-
ni, usuna¢ watpliwosci zwigzanych z rozumieniem i stosowaniem zwrotu ,,uzytkuje obiekt
W Sposdb niezgodny z przepisami”, to tym bardziej nie mozna byto tego wymagac od adresata
art. 91a prawa budowlanego.

Ocena kwestionowanego przepisu przez doktryne jest jeszcze bardziej dla niego nieko-
rzystna. W literaturze zwrdcono bowiem uwage, ze skomplikowany sposob sformutowania tej
regulacji 1 zwigzana z tym niejasno$¢ przepisu karnego moze powodowac okreslone kompli-
kacje 1 zarzuty zwigzane z tym, ze zwlaszcza w przypadku formutowania przepiséw karnych
wymagany jest wysoki stopien konkretnosci i jasnosci (K. Bulinski, op. cit.). Ponadto ustawo-
dawca nie wymienia wprost, o jakie przepisy, ktorych uchybienie rodzi odpowiedzialnosé¢
karna, chodzi. Tym samym naraza si¢ na zarzut naruszenia zasady, ze przepis karny musi do-
ktadnie okresla¢, jakie czyny tej karze podlegaja (nullum crimen sine lege certa). Nalezatoby
zatem przyjac, ze odeslania, o ktérych mowa w art. 61 pkt 1 w zwiagzku z art. 5 ust. 1 pkt 1-7
i ust. 2, moga si¢ odwolywac tylko do przepiséw rangi ustawowej — np. Prawa ochrony s$ro-
dowiska (tak tez: J. Dessoulavy-Sliwinski, uwagi do art. 91a, [w:] Prawo budowlane. Komen-
tarz, (red.) Z. Niewiadomski, Legalis 2021). A zatem art. 91a Prawa budowlanego ,,narusza
wszystkie mozliwe reguty odpowiedzialno$ci karnej za przestepstwa. Jest to bowiem regula-
cja blankietowa o luznych konturach, ktora oznacza, ze jakiekolwiek uchybienia przepisom
zwigzanym z budownictwem jest przestgpstwem. Szczegotowa analiza znamion przestgpstwa
mija si¢ z celem, jest bowiem nie do przeprowadzenia” (W. Radecki, op. cit.).

Takie same zarzuty w stosunku do badanej regulacji wysungli zgodnie wszyscy
uczestnicy postepowania.

5. Uwzgledniajac wyzej przedstawione okolicznosci, Trybunat stwierdzil, ze kwestio-
nowany art. 91a prawa budowlanego, w zakresie obejmujacym zwrot ,,uzytkuje obiekt w spo-
sOb niezgodny z przepisami”, nie spetnia wymogoéw okreslonych w art. 2 i art. 42 ust. 1 Kon-
stytucji.

Ustalenie rzeczywistej 1 pelnej tresci kwestionowanej normy wynikajacej z tego frag-
mentu art. 91a prawa budowlanego stanowi co najmniej trudne zadanie — nie tylko dla prze-
cietnego adresata prawa, lecz takze dla profesjonalisty — co pokazal przebieg postgpowania
lezacego u podstaw pytania prawnego oraz zgodne opinie przedstawicieli nauki prawa
I uczestnikow postgpowania. Nie budzi watpliwo$ci, ze zwrot ,,uzytkuje obiekt w sposéb nie-
zgodny z przepisami” jest wyjatkowo szeroki 1 nieostry, a przez to uniemozliwia w praktyce,
przy uzyciu powszechnie przyjmowanych regut interpretacji oraz metod wykladni, ustalenie
precyzyjnej tresci zakazu sformutowanego w tym przepisie.

W zwiagzku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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