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Odpowiedzialno$¢ karna na podstawie art. 90 w zw. z art.50 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (jedn. tekst: Dz. U.
z 2000 r. Nr 106, poz. 1126) nie jest uzalezniona od tego, czy w trakcie wy-
konywania robot budowlanych zostato wydane przez wtasciwy organ po-
stanowienie o wstrzymaniu tych robét, lecz od tego, czy byty one wykony-

wane bez wymaganego pozwolenia lub zgtoszenia.

Przewodniczgcy: sedzia SN J. Bratoszewski.
Sedziowie SN: J. Szewczyk, F. Tarnowski (sprawozdawca).

Prokurator Prokuratury Krajowej: R. Stefanski.

Sad Najwyzszy w sprawie Mariusza G., po rozpoznaniu, przekazane-
go na podstawie art. 441 § 1 k.p.k., przez Sad Okregowy w L., postano-
wieniem z dnia 21 grudnia 2000 r., zagadnienia prawnego wymagajgcego
zasadniczej wyktadni ustawy:

,Czy przestepstwem z art. 90 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo bu-

dowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414 z pézn. zm.) jest takze prowadzenie

robét budowlanych, o ktérych mowa w art. 50 ust. 1 pkt 1 ustawy (ij.
montaz, remont lub rozbiorka) przed wydaniem postanowienia o ich

wstrzymaniu?”

uchwalit udzieli¢ odpowiedzi jak wyzej.



UZASADNIENIE

Przedstawiony w pytaniu prawnym problem powstat na tle nastepuja-
cej sytuaciji procesowej.

Sad Rejonowy w K. wyrokiem z dnia 3 marca 2000 r., na podstawie
art. 66 § 1i§ 2 kk. oraz art. 67 § 1 k.k., warunkowo umorzyt postepowanie
karne wobec Mariusza Janusza G., oskarzonego o czyn polegajgcy na
tym, ze bez wymaganego prawem zgtoszenia do wtasciwego organu pro-
wadzit roboty budowlane, czym wypetnit znamiona wystepku okreslonego
w art. 90 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane.

Apelacje od tego wyroku ztozyt oskarzony, zarzucajgc niewyjasnienie
wszystkich okolicznosci faktycznych istotnych dla rozstrzygniecia oraz
wnoszgc o uchylenie zaskarzonego wyroku i uniewinnienie go od zarzutu
popetnienia przypisanego mu czynu, albo przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania.

Sad Okregowy w L., rozpoznajgc apelacje uznat, ze wytonito sie za-
gadnienie prawne wymagajgce zasadniczej wyktadni przepisu art. 90 w zw.
z art. 50 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego. W szczegolnosci rozstrzygniecia
wymaga watpliwos¢, czy odpowiedzialnos¢ karna na podstawie art. 90 do-
tyczy wytgcznie wykonywania robét budowlanych po uprzednim wydaniu
przez witasciwy organ postanowienia o wstrzymaniu prowadzenia tych ro-
bot (art. 50 ust. 1 pkt 1 i 2), albo po wydaniu decyzji o rozbiorce obiektu
budowlanego badz wniesienia sprzeciwu (art. 48), czy tez odpowiedzial-
nos¢ na podstawie tego przepisu nie jest uzalezniona od ich wydania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Wprawdzie zagadnienie prawne dotyczy kwestii odpowiedzialnosci
na podstawie art. 90 Prawa budowlanego za prowadzenie robdt budowla-

nych, o ktéorych mowa w art. 50 ust. 1 pkt 1, przed wydaniem postanowie-



nia o ich wstrzymaniu, to jednak tres¢ motywow poruszajgcych szeroki wa-
chlarz zagadnien zwigzanych ze stosowaniem tego przepisu oraz ztozo-
nos¢ i scista wiez catej omawianej problematyki uzasadniajg celowos¢ do-
konania wyktadni art. 90 przy uwzglednieniu takze pozostatych postaci
przestepstwa przewidzianego w tym przepisie.

1. Przepis art. 90 Prawa budowlanego typizuje przestepstwo trady-
cyjnie zwane samowolg budowlang, ktérego istotg jest wykonywanie roboét
budowlanych bez dopetnienia wymagan formalnych. Powyzsze okreslenie
nie jest jednak adekwatne do wszystkich postaci objetych dyspozycjg tego
przepisu. Wedtug ustawodawcy jest to bowiem ,wykonywanie robot budow-
lanych” w trzech przypadkach, sformutowanych w:

art. 48 — wykonywanie robét budowlanych polegajgcych na budowie

obiektu budowlanego bez wymaganego pozwolenia na budowe albo

bez zgtoszenia, albo pomimo wniesienia sprzeciwu przez wtasciwy
organ;

art. 50 ust. 1 pkt 1 — wykonywanie innych robé6t budowlanych bez

wymaganego pozwolenia albo zgtoszenia;

art. 50 ust. 1 pkt 2 — wykonywanie wszelkich robét budowlanych w

sposob mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub

mienia bgdz zagrozenie srodowiska.

Samowolg budowlang sg tylko dwie pierwsze postacie przestepstwa
okreslonego w art. 90, gdyz dla bytu tego przestepstwa wymagane jest
samo naruszenie obowigzkéw o charakterze formalnym. Natomiast trzecia
postac przestepstwa okreslonego w art. 90 polega na wykonywaniu robot
takze na podstawie pozwolenia na budowe lub po dokonaniu zgtoszenia,
ale w sposéb mogagcy spowodowac zagrozenie, i dlatego nie jest samowo-
lg. Dobrem chronionym w tym przepisie jest tad budowlany, bezpieczen-
stwo ludzi i mienia oraz wtasciwe warunki zdrowotne i uzytkowe dla srodo-

wiska.



Artykut 90 Prawa budowlanego zostat sformutowany niestety w spo-
sOb odbiegajgcy od przyjetej w kodeksie karnym konstrukcji norm karnych,
gdyz nie zawiera doktadnego okreslenia znamion czynu. Rezultatem przy-
jetej techniki legislacyjnej, polegajgcej na odestaniu do innych przepisow,
sg wystepujgce nadal réznice interpretacyjne i trudnosci w jego stosowaniu
w praktyce orzeczniczej, na co wskazuje uzasadnienie postanowienia Sa-
du Okregowego o przekazaniu zagadnienia prawnego w niniejszej sprawie.

Krytyczne uwagi na ten temat wypowiedziat juz Sgd Najwyzszy w wy-
roku z dnia 25 czerwca 1996 r., V KKN 43/96 (OSNKW 1997, z. 1-2, poz.
17), a takze przedstawiciele doktryny (zob. M. Bojarski, W Radecki: O pet-
ng kodyfikacje prawa karnego, Prok. i Pr. 1995, z. 5, s. 66-67; B. Bodziony,
R. Dziwinski, P. Gniadzik: Nowe prawo budowlane z komentarzem, War-
szawa, 1998, s. 241-242; B. Kurzepa: Przestepstwa i wykroczenia w pra-
wie budowlanym, Prok. i Pr. 1996, z. 1, s. 63-66).

2. W powotanym judykacie Sad Najwyzszy wyrazit poglad, iz art. 90
prawa budowlanego obejmuje kryminalizacjg samowole budowlang zarow-
no poprzedzajgcyg decyzje organdw nadzoru budowlanego wydane w mysl
art. 48 i 50 ust. 1 pkt 1 lub 2, jak i dalszg samowole, pomimo wydanych de-
cyzji o rozbiorce lub wstrzymaniu rob6t budowlanych.

Uzasadniajgc ow poglad, Sad Najwyzszy odwotat sie do wyktadni
gramatycznej, systemowej, historycznej i teleologicznej, w szczegolnosci
zas podkreslit, ze samowola budowlana byta penalizowana w art. 61 usta-
wy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz.
229), a motywem uchwalenia nowej ustawy byta potrzeba wprowadzenia
mechanizmdéw bardziej skutecznego przeciwdziatania przejawom samowoli
budowlanej, zwtaszcza przez zaostrzenie sankcji za czyny tego rodzaju
oraz przez wprowadzenie obligatoryjnego nakazu rozbidrki obiektéw bu-

dowlanych wzniesionych z naruszeniem prawa (art. 48 Prawa budowlane-

go).



Poglad Sadu Najwyzszego jest aprobowany wprost lub posrednio w
doktrynie prawa karnego (zob. M. Bojarski, W. Radecki: Przewodnik po po-
zakodeksowym prawie karnym, Wroctaw, 1999, s. 622 — 623; W. Radecki,
J. Sommer, K. Stoga, A. Zwierzchowski: Ustawa — Prawo budowlane. Ko-
mentarz, Wroctaw, 1998, s. 162-168; J. Siegien: Prawo budowlane. Ko-
mentarz, Warszawa, 2000, s. 345-347; L. Bar, E. Radziszewski: Kodeks
budowlany, Warszawa, 1999, s. 182, jak rowniez Nowy kodeks budowlany,
1995, s. 129- 130; B. Kurzepa: Prawo budowlane. Komentarz prawny do
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Warszawa 1996 s. 59, a
nadto glosa tegoz samego autora do wyroku SN z dnia 25 czerwca 1996 r.,
V KKN 43/96, Prok. i Pr. 1998, z. 1, s. 83 —-88).

3. Podniesione przez Sad Okregowy watpliwosci w zakresie rozu-
mienia i stosowania art. 90 Prawa budowlanego wymagajg przedstawienia
whnioskow wynikajgcych z wyktadni tego przepisu.

Otéz, w Swietle wyktadni gramatycznej przepisu art. 90 w zw. art. 50
ust. 1 pkt 1, a nadto w zw. z art. 48 oraz w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 Prawa
budowlanego, upowaznione jest stwierdzenie, ze odpowiedzialnosci karnej
na podstawie art. 90 podlega osoba, ktéra: wykonuje roboty budowlane
badz to bez zezwolenia lub zgtoszenia, gdy jest ono wymagane, bgdz mi-
Mo wniesienia sprzeciwu przez wiasciwy organ (art. 28, 30 ust. 1 i 2 oraz
art. 31 ust. 3), bgdz wykonuje roboty budowlane w sposdb moggcy spowo-
dowac¢ zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia albo zagrozenia sro-
dowiska (art. 50 ust. 1 pkt 2).

Zgodnie z brzmieniem art. 3 pkt 7 Prawa budowlanego, przez pojecie
,rfoboty budowlane” rozumie¢ nalezy budowe, a takze prace polegajgce na
montazu, remoncie lub rozbiorce obiektu budowlanego.

Rozstrzygniecia zatem wymaga kwestia o zasadniczym znaczeniu, a
mianowicie — jak nalezy rozumie¢ sformutowanie uzyte w art. 90 Prawa bu-

dowlanego ,... w przypadkach okreslonych w ...”: czy takie przypadki za-



chodzg dopiero po wydaniu postanowienia o wstrzymaniu robét budowla-
nych (art. 50 ust. 1 pkt 1i 2 ) albo po wydaniu decyzji o rozbiérce obiektu
budowlanego lub jego czesci (art. 48), czy tez nie zalezg od wydania po-
zwolenia albo wymaganego zgtoszenia.

Kwestia ta budzita juz kontrowersje na tle poprzednich uregulowan, a
zwtaszcza na tle art. 61 Prawa budowlanego z 1974 r. (zob. szerzej na ten
temat: M. Bojarski, W. Radecki: Przewodnik po pozakodeksowym prawie
karnym ..., s. 621). Odnoszgc sie do owej kwestii, stwierdzi¢ trzeba, iz byt
przestepstwa nie moze by¢ uzalezniony od tego, czy organ administracji
wydat postanowienie o wstrzymaniu prowadzenia robot budowlanych lub
decyzje o rozbidrce obiektu budowlanego, czy tez ich nie wydat, gdyz za-
leznosc ta nie wynika z tresci art. 90 Prawa budowlanego.

Gdyby wolg ustawodawcy byto uzaleznienie penalizacji czynu prze-
widzianego w art. 90 Prawa budowlanego wytgcznie od postepowania
wbrew wydanym w trybie art. 50 § 4 postanowieniom, a nastepnie wbrew
wydanym w trybie art. 51 ust. 1 decyzjom, to owa zaleznoS¢ musiataby
znalez¢ wyrazne i jednoznaczne odzwierciedlenie w brzmieniu tego przepi-
su. Artykut 90 nie sankcjonuje niestosowania sie do wydanych uprzednio
postanowien albo decyzji, tak jak to przyktadowo czyni art. 92 ust. 2 pkt 1 w
wypadku niestosowania sie do wydanej decyzji wtasciwych organdw, po-
mimo zastosowania srodkow egzekucji administracyjnej, lecz sankcjonuje
wykonywanie robot budowlanych bez wymaganego pozwolenia lub zgto-
szenia, ktorych brak zarowno w sytuacji przewidzianej w art. 48, jak i w art.
50 ust. 1 pkt 1 2 jest bardzo istotnym elementem czynu przestepnego.

A wreszcie, za przyjetg wyktadnig przemawia oczywisty wniosek, wy-
nikajgcy wprost z tresci art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2 Prawa budowla-
nego (zawierajgcej trzecig postacé tego przestepstwa), ze odpowiedzialnosé
za spowodowanie zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia albo srodo-

wiska wigze sie z wadliwym prowadzeniem robot budowlanych, niezaleznie



od tego, czy sprawca uzyskat uprzednio pozwolenie lub roboty te zgtosit.
Nie sposob zas przyjgc, aby art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 1 byt inaczej
interpretowany, anizeli art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 2.

Odmienna interpretacja stanowitaby daleko idgce ograniczenie za-
kresu odpowiedzialnosci, a nawet swoistg zachete do samowoli budowla-
nej, skoro niezgtaszanie podejmowanych robét budowlanych bytoby opta-
calne i w rezultacie bezkarne, az do chwili wydania stosownych postano-
wien lub decyzji przez wiasciwy organ. Jesli zas sprawca po ich wydaniu
nie wykonywat juz zadnych robot budowlanych, nie bytoby podstaw do po-
ciggniecia go do odpowiedzialnosci za przestepstwo okreslone w art. 90
Prawa budowlanego, a po uptywie pieciu lat nie bytoby podstaw do stoso-
wania nawet sankcji o charakterze administracyjnym (art. 51 w zw. z art.
49).

Z kolei wnioski wynikajgce z wyktadni historycznej przekonujg o tym,
ze samowola budowlana byta karalna juz od dawna. Ot6z, przewidziano jg
w art. 399 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego
1928 r. o prawie budowlanym i zabudowie osiedli (Dz. U. Nr 23, poz. 202),
a nastepnie w kolejnych aktach prawnych, to jest w art. 80 ustawy z dnia
31 stycznia 1961 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 7, poz. 46) oraz w art.
61 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr
38, poz. 229).

Ustawodawca zawsze widziat koniecznosc¢ penalizacji samowoli bu-
dowlanej bgdz jako wykroczenia, bgdz jako przestepstwa. Problem ten
rozwigzat w obecnie obowigzujgcych przepisach, z ktérych art. 90 i 91
Prawa budowlanego wprowadzajg odpowiedzialnos¢ za przestepstwa, na-
tomiast art. 92 i 93 - za wykroczenia. Zarowno zakres penalizacji, jak i wy-
soko$¢ sankcji Swiadczg o zaostrzaniu rygorow w zwalczaniu tego zjawi-
ska, czemu ma réwniez stuzy¢ wprowadzony w art. 48 nakaz rozbiorki

obiektu budowlanego lub jego czesci.



Na zakonczenie podkresli¢ nalezy, iz nie jest zasadny argument, ma-
jacy przemawiaC przeciwko dotychczasowej interpretacji przepisu art. 90
Prawa budowlanego, a mianowicie, ze w takim ujeciu ,fakt prowadzenia
rozbiorki obiektu budowlanego przed wydaniem pozwolenia lub zgtoszenia
stanowitby jednoczesnie przestepstwo (art. 90 w zw. z art. 50 ust. 1 pkt 1
lub 2) oraz wykroczenie (art. 93 pkt 3)".

Wprawdzie z ustawowej definicji ,rob6t budowlanych”, zawartej w art.
3 pkt 7 Prawa budowlanego, wynika, ze obejmuje ona rowniez rozbiorke
obiektu budowlanego, ale definicja ta, bedgc przydatng do podejmowania
wszelkich decyzji o charakterze administracyjnym, nie moze by¢ w petni
adekwatna do stosowania przepisow karnych zawartych w rozdziale 9
Prawa budowlanego. Swiadczy o tym poréwnanie tresci art. 90, w ktérym
mowa o ,robotach budowlanych” (bez zadnego wyjgtku) z trescig art. 93
pkt 3, w ktérym mowa o rozbiérce obiektu budowlanego, dokonywane;j jed-
nak z naruszeniem przepisow art. 28 lub art. 31 ust. 2. Skoro w pierwszym
wypadku wykonywanie ,rob6t budowlanych”, w warunkach okreslonych w
art. 90, decyduje o odpowiedzialnosci sprawcy za przestepstwo, a w dru-
gim wypadku dokonywanie takich robot w postaci ,rozbiorki” obiektu bu-
dowlanego, w warunkach okreslonych w art. 93 pkt 3, decyduje o odpowie-
dzialnosci za wykroczenie, to przyjac¢ nalezy, ze na uzytek odpowiedzialno-
8ci karnej ustawodawca odstgpit (czesciowo) od szerokiego rozumienia
,Fobot budowlanych”, wytgczajgc z nich ,rozbiorke” obiektu budowlanego
(jezeli dokonywana jest ona z naruszeniem art. 28 lub 31 ust. 2) i traktujgc
ja jako wykroczenie. Podobnie zresztg jako wykroczenia potraktowano w
ustawie wszelkie roboty budowlane (a nie tylko rozbiérki czy remonty), je-
zeli zostaty one wykonane ,w sposob odbiegajgcy od ustalen i warunkow
okreslonych w przepisach, pozwoleniu na budowe lub rozbiorke bgdz w
zgtoszeniu budowy lub rozbidrki, bgdz istotnie odbiegajgcy od zatwierdzo-

nego projektu” (art. 93 pkt 6).



Unormowania te wskazujg na to, ze chociaz dotyczytyby one ,robét
budowlanych” w szerokim rozumieniu wynikajgcym z tresci art. 3 pkt 7
Prawa budowlanego, to jednak na potrzeby odpowiedzialnosci karnej nie-
ktére z tych robot zostaty wytgczone z takiego rozumienia (stanowigc lex
specialis), wobec czego nie mogg miec€ znaczenia dla interpretacji zakresu
odpowiedzialnosci przewidzianej w art. 90.

Z tresci art. 93 pkt 3 Prawa budowlanego wynika zresztg, ze w wy-
padku, gdyby rozbiérka obiektu budowlanego zostata dokonana ,w sposob
mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz
zagrozenie srodowiska”, ktorych to okreslen uzyto w art. 50 ust. 1 pkt 2, to
taki sprawca podlegatby odpowiedzialnosci karnej za przestepstwo okre-
Slone w art. 90, a nie za wykroczenie okreslone w art. 93 pkt 3, ktéry za-

kresem swym nie obejmuje takiej sytuacji.



