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Rzecznik Praw Obywatelskich podjat z urzedu sprawe dotyczaca przystosowania
polskich jednostek penitencjarnych do potrzeb osodb niepetnosprawnych.

Na kanwie przedmiotowego zagadnienia dokonano szczegdétowej analizy
obowiazujacych przepiséw, co pozwala na sformutowanie ponizej wskazanych uwag.

W przepisie art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r.
Nr 243, poz. 1623 ze zm.) zawarta zostata ogdlna zasada Prawa budowlanego, okre$lajaca,
jakie wymagania powinien speinia¢ obiekt budowlany, jak réwniez jego budowa i
uzytkowanie. Przepis naktada szereg wymogoéw, jakie nalezy spetni¢ projektujac
i budujac obiekt budowlany, majac na uwadze przewidywany okres jego uzytkowania oraz
wymagania okreslone m.in. w przepisach techniczno - budowlanych, a takze kierujac si¢
zasadami wiedzy techniczne;j.

W szczegdlnosci, zgodnie z trescia art. 5 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego, projektujac
i budujac obiekty uzytecznosci publicznej i mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego
nalezy - poza ogdlnymi wymogami dotyczacymi wszystkich obiektéw budowlanych, ich
budowy i uzytkowania - zapewni¢ niezbedne warunki do korzystania z nich przez osoby
niepetnosprawne, zwitaszcza poruszajace si¢ na woézkach inwalidzkich. W art. 3 pkt 1

ustawy znajduje si¢ definicja obiektu budowlanego. Niestety, zamieszczony w art. 3



ustawy stowniczek poje¢ nie definiuje ,obiektu uzytecznos$ci publicznej”
i ,,obiektu mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego", pozostawiajac te pojecia
niedookreslonymi na gruncie ustawy - Prawo budowlane.

Okreslone w art. 5 Prawa budowlanego wymagania, jakie powinien spetnia¢ obiekt
budowlany, sa konkretyzowane w dalszych przepisach ustawy oraz rozporzadzeniach
wydanych na jej podstawie, szczegdlnie w przepisach techniczno-budowlanych, wydanych
na podstawie delegacji zawartych w art. 7 ustawy - Prawo budowlane. Zgodnie
z dyspozycja art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy, do przepisow techniczno-budowlanych zalicza si¢
warunki techniczne, jakim powinny odpowiadaé¢ obiekty budowlane i ich usytuowanie,
uwzgledniajace wymagania, o ktérych mowa w art. 5 ustawy. Natomiast art. 7 ust. 2 pkt 1
ustawy zawiera upowaznienie dla ministra wtasciwego do spraw budownictwa, lokalnego
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa do wydania
rozporzadzenia okreSlajacego warunki, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1 ustawy dla
budynkéw oraz zwiazanych z nimi urzadzen.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U.
z 2002 r. Nr 75, poz. 690 ze zm.) - wydane na podstawie delegacji zawartej w art. 7 ust. 1
pkt 1 iust.2 pkt 1 ustawy - ustala warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i zwiazane z nimi urzadzenia, ich usytuowanie na dziatce budowlanej oraz
zagospodarowanie dziatek przeznaczonych pod zabudoweg, zapewniajace spetnienie
wymagan art. 5 ustawy Prawo budowlane. Warto w tym miejscu wskaza¢, ze ustawa -
Prawo budowlane zawiera w art. 3 pkt 2 takze definicj¢ budynku, stanowiacego taka
kategorie obiektow budowlanych, ktére sa trwale zwiazane z gruntem, wydzielone z
przestrzeni za pomoca przegréod budowlanych oraz posiadaja fundamenty i dach. Zatem
rozporzadzenie, okreSlajac warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki i
ich usytuowanie odnosi sie do tych obiektéw budowlanych, ktére odpowiadaja definicji
budynku okreS$lonej w art. 3 pkt 2 ustawy.

Przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkdéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie wprowadzily wilasne definicje réznego rodzaju
budynkéw, w stosunku do ktoérych ustawa naktada obowiazek dostosowania ich do potrzeb

0sOb niepetnosprawnych. I tak, w mys$l § 3 pkt 6 rozporzadzenia pod pojeciem budynku



uzytecznos$ci publicznej nalezy rozumie¢ budynek przeznaczony na potrzeby administracji
publicznej, wymiaru sprawiedliwosci, kultury, kultu religijnego, oswiaty, szkolnictwa
wyzszego, nauki, wychowania, opieki zdrowotnej, spotecznej lub socjalnej, obstugi
bankowej, handlu, gastronomii, ustug, w tym ustug pocztowych lub telekomunikacyjnych,
turystyki, sportu, obstugi pasazeréw w transporcie kolejowym, drogowym, lotniczym,
morskim lub wodnym s$rédladowym, oraz inny budynek przeznaczony do wykonywania
podobnych funkgji; za budynek uzytecznosci publicznej uznaje si¢ takze budynek biurowy
lub socjalny. Niestety definicja ta nie obejmuje swoim zakresem budynkéw przeznaczonych
do okresowego pobytu ludzi, w tym budynkdw zakwaterowania na terenie zaktadu karnego,
aresztu Sledczego. Obiekty te, w mysl przepisOw rozporzadzenia, nie naleza tym samym do
kategorii obiektéw budowlanych, w stosunku do ktoérych ustawa nakltada obowiazek
dostosowania do potrzeb oséb niepeinosprawnych, gdyz zostaty wyodrebnione jako

oddzielna kategoria - budynkow zamieszkania zbiorowego.

Ponadto, rozporzadzenie zawiera normy pozwalajace na odstepstwo
od poszczegdlnych, konkretnych zapisow nakladajacych obowiazki zwiazane
z przystosowywaniem obiektéw do potrzeb oséb niepelnosprawnych. Trzeba wskazad
chociazby przepis § 16 rozporzadzenia, ktéry w ust. 1 wprowadza zasade, ze do budynkow
mieszkalnych wielorodzinnych, zamieszkania zbiorowego 1 uzytecznosci publicznej
powinno by¢ doprowadzone co najmniej jedno dojscie zapewniajace osobom
niepetnosprawnym dostep do catego budynku lub tychjego czesci, z ktérych osoby te moga
korzysta¢. Jednoczesnie jednak w ust. 2 wylaczono stosowanie tej zasady w stosunku do
budynkdéw na terenach zamknietych, a takze budynkéw w zaktadach karnych, czy aresztach
Sledczych, z wyjatkiem budynkéw uzyteczno$ci publicznej. Analogiczne rozwiazanie
przewiduje przepis § 54 rozporzadzenia, ktdry w ust. 2 stanowi o konieczno$ci zapewnienia
osobom niepetnosprawnym dojazdu z poziomu terenu i dostepu na wszystkie kondygnacje
uzytkowe w budynku mieszkalnym wielorodzinnym, budynku zamieszkania zbiorowego
oraz budynku uzyteczno$ci publicznej, wyposazanym w dzwigi. Natomiast w niskim
budynku zamieszkania zbiorowego i budynku uzytecznosci publicznej, niewymagajacym
wyposazenia w dzwigi nalezy zainstalowal urzadzenia techniczne zapewniajace osobom
niepetnosprawnym dostep na kondygnacje z pomieszczeniami uzytkowymi, z ktérych moga

korzysta¢. Nie dotyczy to jednakze znéw budynkéw koszarowych, zakwaterowania w



zaktadach karnych i aresztach Sledczych (§ 55 ust. 2 rozporzadzenia). Przedmiotowe
wylaczenia sa konsekwencja niezaliczenia tej kategorii obiektéw, tj. budynkéw
przeznaczonych do okresowego pobytu ludzi, w tym budynkéw zakwaterowania na terenie
zaktadu karnego, aresztu Sledczego do obiektow zdefiniowanych w rozporzadzeniu jako
budynki uzytecznosci publicznej i podlegajacych wymogom zawartym w art. 5 ust. 1 pkt 4
Prawa budowlanego. Kolejne wytaczenie zawiera przepis § 61 ust. 1 rozporzadzenia.
Przedstawiona powyzej konstrukcja regulacji prawnych dotyczacych dostepnosci
obiektéw budowlanych do potrzeb oséb niepetnosprawnych nasuwa watpliwosci, czy
przepisy rozporzadzenia, wprowadzajace wtasne definicje obiektéw budowlanych, w
stosunku do ktérych ustawa nakltada obowiazek zapewnienia dostepnosci dla oséb
niepetnosprawnych i wytaczajace pewne grupy obiektéw spod tego obowiazku, znajduja
oparcie w upowaznieniu do wydania tego rozporzadzenia, zawartym w art. 7 ust. 2 pkt 1
prawa budowlanego. W istocie bowiem wprowadzona w rozporzadzeniu definicja budynku
uzytecznosci publicznej, do ktdérego nie zaliczono budynkdéw zakwaterowania na terenie
zaktadoéw karnych, aresztéw Sledczych oraz definicja budynku zamieszkania zbiorowego,
do ktorej zaliczono tego typu obiekty, spowodowata w efekcie wytaczenie okreslonych w
art. 5 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego obowiazkéw w zakresie przystosowania tych
budynkéw do potrzeb oséb niepeinosprawnych. Tymczasem w Prawie budowlanym, z
uwagi na brak definicji ,,obiektéw uzytecznosci publicznej"”, nie sposéb znalezé podstawy
prawnej, upowazniajacej ministra wiasciwego do spraw budownictwa, lokalnego
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, do kategoryzacji
budynkéw powodujacej - na skutek pozostawania poza zakresem definicji ,,budynkow
uzytecznos$ci publicznej" - wytaczenie okreslonych rodzajow budynkéw z obowiazku ich
dostosowania do potrzeb osob niepetnosprawnych. Upowaznienie ustawowe zawarte w art.
7 ust. 1 pkt 1 iust. 2 pkt 1 Prawa budowlanego uprawniato organ wykonawczy jedynie do
okreslenia warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane (w tym
wypadku - budynki) i ich usytuowanie, uwzgledniajace wymagania, o ktérych mowa w art.
5. Nie upowazniato ono natomiast wtasciwego Ministra do okreslenia kategorii budynkow,
co do ktérych wymagan okreslonych w art. 5 ust.l pkt 4 ustawy, mozna nie stosowac,

poniewaz nie zostaty zaliczone do ,,obiektéw uzytecznosci publicznej".



Zgodnie z art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji RP rozporzadzenie jest aktem
prawnym wydanym przez organ wladzy wykonawczej na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie wskazywal, co nalezy mie¢ na uwadze przy badaniu konstytucyjnosci i
legalnosci przepisOw rozporzadzenia. Rozporzadzenie swoja regulacja ma wykonywacd
ustawe, a zatem konkretyzowac jej przepisy, a nie uzupeiniaé ja w sposdb samoistny,
regulujac kwestie pominicte przez ustawodawce (orzeczenie z 23 pazdziernika 1995 r., K.
4/95, OTK w 1995 r., cz. 11, s. 92). Ponadto rozporzadzenie moze by¢ wydane tylko na
podstawie wyraznego (a wigc nie np. opartego na domniemaniu), precyzyjnego
upowaznienia ustawowego i tylko w granicach tego upowaznienia, a przepis ustawy
ustanawiajacy takie upowaznienie podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzic
do objecia zakresem upowaznienia materii w nim nie wymienionych w drodze wyktadni

celowosciowej (wyrok z 25 maja 1998 r., U. 19/97, OTK ZU Nr 4 /1998, s. 262).

Kwestionowane przepisy przedmiotowego rozporzadzenia, tj. § 3 pkt 5 i 6,
wprowadzajac definicje budynku uzytecznosci publicznej i budynku zamieszkania
zbiorowego, powoduja w praktyce pozostawienie budynkéw zakwaterowania na terenie
zaktaddéw karnych i aresztow $ledczych, poza zakresem pojeciowym ,,obiektu uzytecznosci
publicznej". W efekcie, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wytaczenie wymagan
okreslonych w art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy - Prawo budowlane w stosunku do tych budynkdow
wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 7 ust. 1 pkt 1 i ust. 2
pkt 1 Prawa budowlanego. Takie unormowanie rozporzadzenia prowadzi bowiem do
sytuacji, w ktorej to przepisy rangi podustawowej decyduja bezposrednio o aktualizowaniu
si¢, badz nie, obowiazku okreslonego w art. 5 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego.

Biorac pod uwage powyzsze, w ocenie Rzecznika, mimo ze kwestionowane przepisy
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki i ich usytuowanie zostaly wydane z powolaniem sie¢ na konkretny przepis
ustawy (art. 7 ust. 2 pkt 1 Prawa budowlanego), to jednak wykraczaja poza zakres
upowaznienia ustawowego i tym samym naruszaja art. 7 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1
Prawa budowlanego oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage, iz wprowadzone przez ustawodawce pojecie ,,obiektéw

uzytecznosci publicznej" zawarte w art. 5 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego nie zostato w



ogdle zdefiniowane w ustawie, pomimo iz w art. 3 zawarto obszerny stownik poje¢, ktérymi
postuguje si¢ ta ustawa. Brak ustawowej definicji ,,obiektu uzytecznosci publiczne;j”
uniemozliwia w praktyce jednoznaczne i precyzyjne okreslenie wszystkich obiektow, do
ktérych ma zastosowanie okreslony w art. 5 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego obowiazek
dostosowania obiektéw do potrzeb osob niepetnosprawnych. Nie pozwala to na
jednoznaczne i wyczerpujace wskazanie adresatow normy prawnej zawartej w tym
przepisie. Natomiast z wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji.
Zasady te nakazuja m.in., aby przepisy prawa byty formutowane w sposdb precyzyjny i
jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Zgodnie bowiem 2z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego "zasady przyzwoitej legislacji maja szczegdlnie donioste
znaczenie w sferze praw i wolnosci obywatela. Niejasne i nieprecyzyjne sformutowanie
przepisu prawnego rodzi niepewnos$¢ jego adresatdow co do tresci praw i obowiazkow,
zwlaszcza gdy stwarza dla organdw stosujacych przepis nazbyt duza swobode¢ (a nawet
dowolnos¢) interpretacji, ktére - w zakresie tych zagadnien, ktore ustawodawca uregulowat
W sposob niejasny i nieprecyzyjny - moga prowadzi¢ do wcielania si¢ w rol¢ prawodawcy
lub jego zastgpowania. Ustawodawca nie moze wigc poprzez niejasne formutowanie tresci
przepiséw pozostawia¢ organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu
ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Zalozenie to mozna okresli¢ ogdlnie jako
zasade okreslonos$ci ustawowej ingerencji w sfere praw i obowiazkéw adresatéw normy
prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych stanowi¢ moze
samoistna przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada,
panstwa prawnego" (sygn. akt K 33/00 oraz K 28/02). W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich art. 5 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego, w zwiazku z tym, iz wprowadzajac
okreslone pojecie do obrotu prawnego, nie zdefiniowal go, co w efekcie nie pozwala na
jednoznaczne okreslenie wszystkich rodzajéow obiektéw budowlanych, do ktérych stosuje
si¢ szczegldlne wymagania, narusza zasady poprawnej legislacji.

Wskazane watpliwosci co do zgodnosci z ustawa zasadnicza omoéwionych regulacji
pogiebia dodatkowo okoliczno$¢, iz dotycza one oséb niepetnosprawnych - znajdujacych

sie¢ pod szczegdlna ochrona panstwa, zagwarantowana w Konstytucji RP i wzmocniona



dodatkowo poprzez fakt ratyfikowania przez Polske Konwencji z dnia 13 grudnia 2006 r. o
prawach osob niepetnosprawnych (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169).

Ponadto istotne jest rOwniez to, ze przytaczane wczeéniej przepisy § 16 ust. 2, § 55 ust.
2 oraz § 61 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w znacznym stopniu ograniczaja
prawa o0sOb niepetnosprawnych, przebywajacych w zakladach karnych i aresztach
Sledczych. Regulacje te bowiem wprowadzaja wylaczenia, na mocy ktoérych osoby
niepelnosprawne maja utrudniony dostep do pomieszczen uzytkowych, ktére znajduja
sie¢ na innej kondygnacji (np. ambulatorium, S$wietlicy, czy kaplicy wieziennej), jak
réowniez do placow spacerowych.

Powyzsze unormowania godza w zasade¢ rownosci wobec prawa, wyrazona w art. 32
ust. 1 Konstytucji RP, ktéry wymaga, by prawodawstwo traktowalo na réwni osoby
znajdujace si¢ w podobnej sytuacji. Zdaniem Rzecznika, osoby niepelnosprawne,
przebywajace w miejscach detencji powinny mie¢ taki sam dostep do pomieszczen
uzytkowych, jak pozostali osadzeni nie dotknieci niepelnosprawnos$cia, aby w pelni
realizowaé przystugujace im prawa. Przepis art. 32 ust. 2 Konstytucji RP wyraznie
bowiem stanowi, iz nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Osoby niepelnosprawne nie moga by¢ podwdjnie stygmatyzowane i poddawane
dodatkowym dolegliwosciom z powodu braku odpowiednich warunkéw technicznych,
niezbednych do codziennej egzystencji.

Warto w tym miejscu wskazaé réwniez wyrok Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie D. G. przeciwko Polsce (skarga nr 45705/07),
ktory podkreslit, ze bariery architektoniczne istniejace w polskich jednostkach
penitencjarnych moga wywota¢ uczucie cierpienia u niepeinosprawnych osadzonych.
Sytuacja ta stoi w sprzecznosci z przepisem art. 4 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.
Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. z 1997 r. Nr 90, poz. 557 ze zm.) ktéry wskazuje, iz
kary, Srodki karne, zabezpieczajace i zapobiegawcze wykonuje si¢ w sposdb humanitarny, z
poszanowaniem godnosci ludzkiej skazanego.

Tym samym brak zapewnienia osobom niepelnosprawnym odpowiednich
warunkow moze przyczyni¢ sie do naruszenia ich godnos$ci, ktora zgodnie z art. 30

Konstytucji RP jest przyrodzona, niezbywalna i nienaruszalna, a jej poszanowanie i



ochrona jest obowiazkiem wtadz publicznych. Jak stusznie stwierdzit Sad Apelacyjny w
Yodzi w wyroku z dnia 21 lutego 2013 r. (sygn. akt I ACa 1184/12) obowiazek ten
powinien by¢ realizowany przez wladze publiczne przede wszystkim tam, gdzie Panstwo
dziata w ramach imperium, realizujac swoje zadania represyjne, ktérych wykonanie nie
moze prowadzi¢ do wigkszego ograniczenia praw czlowieka ijego godnosci, niz to wynika
z zadan ochronnych i celu zastosowanego srodka.

Nalezy takze pokresli¢, iz zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jakiekolwiek
ograniczenia wolnosci i praw powinny by¢ S$cisle okreslone i ustanowione wylacznie w
ustawie, a nie w rozporzadzeniu, begdacym aktem wykonawczym do ustawy. Stad tez
ewentualne ograniczenia praw winny znajdowacé si¢ w Prawie budowlanym, a nie jak do tej
pory w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz w obowiazujacym systemie prawa, polskie
zaklady karne i areszty Sledcze nie sa zobligowane do zapewnienia niepelnosprawnym
osadzonym odpowiednich warunkéw w jednostkach penitencjarnych, co stoi w
sprzecznoSci z treScia ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska Konwencji z dnia 13
grudnia 2006 r. o prawach oséb niepelnosprawnych.

Majac powyzsze na uwadze, uprzejmie prosze o odniesienie si¢ do przedstawionego

Jednoczes$nie informuje, ze kopie niniejszego wystapienia przekazalem na rece

Ministra Sprawiedliwosci.
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