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Rzecznik Praw Obywatelskich, na podstawie naptywajacych skarg obywateli chciatby
zasygnalizowa¢ Panu Ministrowi problemy zwiazane 2z instytucja legalizacji samowoli
budowlanej, ktéra do obowiazujacego porzadku prawnego zostata wprowadzona ustawa z dnia
27 marca 2003 roku o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych ustaw
(Dz. U. Nr 80, poz. 718 ze zm.).

Istota legalizacji samowoli budowlanej jest mozliwo$¢ doprowadzenia do stanu zgodnego
z obowiazujacym prawem bez Kkoniecznos$ci orzekania nakazu rozbidrki obiektu wybudowanego
bez wymaganego pozwolenia na budoweg. Celem zalegalizowania samowolnie wzniesionego
obiektu, konieczne jest przedstawienie przez inwestora dokumentéw pozwalajacych ocenic,
czy istnieje mozliwos¢ legalizacji (tj. zaswiadczenia organu gminy o zgodnosdci obiektu
Z przepisami o zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegdlnosci z ustaleniami obowiazujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz projektu budowlanego wraz
ze wszystkimi niezbednymi uzgodnieniami), a takze uiszczenie optaty legalizacyjnej. Wysokos$¢
oplaty i sposéb jej naliczania zostaly uregulowane w ustawie. Jest to pi¢édziesieciokrotno$¢ kary
za nieprawidtowosci  stwierdzone podczas obowiazkowej kontroli obiektu budowlanego
oddawanego do uzytkowania. Instytucja obowiazkowej Kkontroli zostata uregulowana
w art. 59a - 59g ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane (rekst jednolity Dz. U. z 2010 r.
Nr 243, poz. 1623 ze zm.) (dalej: pr. bud.).



Nie ulega watpliwosdci, ze optata legalizacyjna nie jest kara administracyjna tylko
srodkiem stuzacym do przywrdcenia (restytucji) porzadku prawnego wynikajacego z prawa
budowlanego. Ma ona charakter sankcji administracyjnej - odpowiedzi na okreslone naruszenie
przepiséw prawa budowlanego. Przed wprowadzeniem procedury legalizacji samowoli budowlanej
jedyna sankcje za samowolg budowlana stanowita rozbiérka obiektu. Ustawodawca stusznie jednak
uznal, ze tak dotkliwa sankcja nie jest konieczna dla wlasciwego zabezpieczenia wartosci
zwiazanych z interesem publicznym, ktoremu prawo budowlane ma stuzyé. Wprowadzenie
mozliwo$ci legalizacji samowoli budowlanej obligowato zatem ustawodawce do ustanowienia
alternatywnej w stosunku do rozbiérki sankcji za naruszenie porzadku prawnego. Bytoby bowiem
niepozadane, gdyby inwestor osiagal jedynie korzysci ze swoich bezprawnych dziatan.
Jak z powyzszego wynika, ustalenie oplaty legalizacyjnej nie stanowi $rodka represji w Scistym
tego stowa znaczeniu, ani tez nie ma charakteru kary administracyjnej, jest natomiast warunkiem
legalizacji - $rodkiem do przywrdcenia (restytucji) porzadku prawnego wynikajacego z prawa
budowalnego. Optata legalizacyjna ma wigc do spetnienia zupetnie inna funkcje niz kara
administracyjna.

Trzeba przyjaé, ze gdyby ustawodawca dopuscit mozliwod¢ legalizacji samowoli
budowlanej bez alternatywnej sankcji w postaci odpowiednio wysokiej i dotkliwej optaty
legalizacyjnej, to akceptowalby patologiczna sytuacje nieprzestrzegania prawa zamiast
jej przeciwdziataé. Decyzja o pozwoleniu na budowe, by mogta spetniaé swoje funkcje, musi
charakteryzowaé si¢ odpowiednim znaczeniem i waga. To samo dotyczy obowiazku zgloszenia
wladciwemu organowi. Prawo musi przewidywa¢ sankcje za naruszenie obowiazku uzyskania
pozwolenia na budowe¢ badz obowiazku zgloszenia. Sankcja ta powinna by¢ przeciwwaga
dla dziatania niezgodnego z prawem. Niewatpliwie taka przeciwwage stanowi nakaz rozbidérki oraz
alternatywnie, przy spetnieniu pozostatych warunkéw okre$lonych m.in. w art. 49 ust. 1 pr. bud. -
optata legalizacyjna.

Zdaniem Rzecznika, nadrzednym celem legalizacji samowoli budowlanej jest
umozliwienie odstapienia od obowiazku orzekania nakazu bezwarunkowej rozbidorki obiektu
budowlanego, samowolnie wybudowanego, ktéry swoim istnieniem nie narusza wartosci takich jak
srodowisko, bezpieczenstwo ludzi i mienia, zdrowie i zycie ludzi, *ad przestrzenny oraz
poszanowanie uzasadnionych intereséw osob trzecich. Sama optata legalizacyjna stuzy natomiast
okresleniu przeciwwagi dla zachowan stanowiacych naruszenie prawa.

Przepisy umozliwiajace legalizacje samowoli budowlanej weszty w zycie z dniem 11 lipca
2003 roku. W ocenie Rzecznika, dziewiccioletnia praktyka stosowania tych przepiséw pozwala

na wyprowadzenie ogodlniejszych wnioskow dotyczacych skutkdw wprowadzonej regulacji



i probleméw zwiazanych z jej stosowaniem. Tak np. z opracowan przygotowanych przez Gtéwnego
Inspektora Nadzoru Budowlanego wynika, ze w 2011 roku wydano ogétem 466 decyzji
legalizujacych samowole budowlane (por. , Ruch Budowlany w 2011 roku”, dokument dostepny

na stronie internetowej www.gunb.gov.pl). Przewazajaca czeS$¢ decyzji legalizacyjnych dotyczyta

budynkéw jednorodzinnych - 244, co stanowi 52,4 % wszystkich decyzji legalizacyjnych. Ogétem
w latach 2006-2011 wydano 4833 decyzji legalizujacych samowole budowlane. Interesujace
sa takze statystyki dotyczace wydanych nakazow rozbiérki. W 2011 roku wydano ogdétem
5561 nakazow rozbidrki, z czego 49 % (2728 obiektow) dotyczyto przypadkéw samowoli
budowlanej. Z powyzszych statystyk mozna bytoby wnioskowaé, ze tylko 17 % obiektéw
wybudowanych bez wymaganego pozwolenia na budowe nadawalo sie do skutecznego
przeprowadzenia postepowania legalizacyjnego. Statystyki przygotowane przez Gldéwnego
Inspektora Nadzoru Budowlanego nie pozwalaja jednak na stwierdzenie, ile nakazow rozbiorki
zostato orzeczonych na skutek nieuiszczenia w terminie optaty legalizacyjnej. Dopiero tego typu
dane statystyczne pozwolityby na precyzyjna ocen¢ dostepnoSci procedury legalizacyjnej
i rzeczywistej mozliwosci udzwignigcia przez inwestorOw ci¢zaru uiszczenia optaty legalizacyjnej
w terminie wskazanym w art. 59g ust. 2 pr. bud.

Pomimo niedostepnosci takich informacji, na podstawie skarg naptywajacych
do Rzecznika mozna stwierdzi¢, ze najwazniejszymi barierami, z ktérymi musza si¢ zmierzy¢
inwestorzy przystepujacy do legalizacji samowoli budowlanej, jest zbyt krétki termin uiszczenia
optaty legalizacyjnej oraz kontrowersje co do mozliwosci jej umorzenia badz roztozenia na raty.

W ocenie Rzecznika, 7-dniowy termin na uiszczenie opftaty legalizacyjnej powoduje,
ze mozliwo$¢ skorzystania z legalizacji samowoli budowlanej staje sie iluzoryczna i dostepna tylko
dla os6b zamoznych, posiadajacych wolne S$rodki finansowe, ktére moga zosta¢ niezwlocznie
przeznaczone na uiszczenie optaty. Nie ulega watpliwosci, ze budowa np. budynku mieszkalnego
jednorodzinnego wiaze si¢ z bardzo duzymi kosztami i stanowi ogromne obciazenie dla budzetu
inwestora. Wysoko$¢ optaty legalizacyjnej w przypadku budynku mieszkalnego jednorodzinnego
wynosi 50.000,00 zt, czyli iloczyn stawki optaty (s), ktéra wynosi 500 zt i wspétczynnika kategorii
obiektu (k) wynoszacego 2. Na mocy art. 49 ust. 2 pr. bud. stawka optaty podlega
pie¢dziesieciokrotnemu podwyzszeniu. Inwestor zainteresowany zalegalizowaniem obiektu jest
zobowiazany do uiszczenia optaty w terminie 7 dni. W przypadku nieuiszczenia optaty
legalizacyjnej w terminie organ nadzoru budowlanego zobowiazany jest do wydania decyzji
o nakazie rozbidrki (art. 49 ust. 3 zd. 2 pr. bud.). Innymi stowy, po uptywie 7 dni od dnia doreczenia
postanowienia o ustaleniu optaty legalizacyjnej nastepuje utrata uprawnienia do skorzystania

z mozliwosci uiszczenia tej optaty (i jednoczesnie wygasa obowiazek jej uiszczenia) a po stronie
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organu nadzoru budowlanego aktualny staje sie obowiazek wydania decyzji o nakazie rozbidrki
(por. postanowienie Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 29 marca 2011 roku
sygn. akt I1OZ 209/11).

Nie kwestionujac swobody ustawodawcy w zakresie regulowania sposobu i terminu
uiszczania optaty legalizacyjnej, warto jednak przyjrze¢ sie celowosci i skutkom przyjetego
rozwiazania. W ocenie Rzecznika, skutkiem tym jest ograniczenie, a czesto wylaczenie realnej
mozliwosci skorzystania z legalizacji samowoli budowlanej przez mniej zamoznych
inwestorow. Tylko nieliczni z nich, ktérzy wybudowali np. budynek mieszkalny jednorodzinny
posiadaja 50.000,00 zt wolnych srodkow pienieznych, ktdre niezwlocznie gotowi sa przeznaczyé
na uiszczenie optaty legalizacyjnej. Mozna zatem zasadnie przyjaé, ze nieuiszczenie tak wysokiej
optaty w bardzo krétkim terminie nie wynika z braku poszanowania dla prawa i niezrozumienia
wagi naruszonych przez inwestora przepisow, ale w zdecydowanej wickszoSci przypadkdw jest
spowodowane niemozliwo$cia zgromadzenia wymaganej kwoty w tak krotkim czasie. Wydaje sie,
7e bez uszczerbku dla wartosci chronionych przez przepisy prawa budowlanego, termin uiszczenia
optaty legalizacyjnej mogltby zostaé¢ okre$Slony na 6 czy nawet 12 miesiecy od dnia doreczenia
postanowienia ustalajacego wysoko$¢ optaty legalizacyjnej. Zdaniem Rzecznika, takie okreslenie
tego terminu w niczym nie ztagodzi surowo$ci zastosowanej sankcji, ale stworzy inwestorom realna,
mozliwo$¢ skorzystania z instytucji legalizacji samowoli budowlane;j.

Problem terminu uiszczenia opftaty legalizacyjnej nie bytby tak doniosty, gdyby nie
surowos¢ sankcji zwiazanej z brakiem jej uiszczenia i watpliwosci dotyczace mozliwosSci roztozenia
optaty legalizacyjnej na raty badz jej umorzenia. Nie ulega watpliwo$ci, ze mozliwo$¢ stosowania
ulg i umorzen w uiszczaniu optaty legalizacyjnej pozwolitaby na skorzystanie z legalizacji
samowoli budowlanej znacznie wigkszej liczbie inwestorow. Analiza dotychczasowego
orzecznictwa sadow administracyjnych w tym zakresie prowadzi jednak do wniosku, ze w aktualnie
obowiazujacym stanie prawnym nie jest mozliwe roztozenie optaty legalizacyjnej na raty badz jej
umorzenie w catosci lub cze$ci (por. m.in. wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie 7 dnia 15 grudnia 2011 roku, sygn. akt VII SA/Wa 1732/11; z dnia 13 paZdziernika
2011 roku, sygn. akt VII SA/Wa 414/11; z dnia 21 stycznia 2010 roku, sygn. akt VII SA/Wa 1921/09).
Stanowisko wyrazone w powyzszych orzeczeniach opiera sie na zatozeniu, ze przepisy odsytajace
zawarte w art. 49 ust. 2 pr. bud. i art. 59g ust. 5 pr. bud. nie daja dostatecznej podstawy
do przyjecia, ze udzielanie ulg i umorzen w uiszczaniu optaty legalizacyjnej moze nastgpowacd
w trybie okreSlonym w art. 67a § 1 pkt 1 i 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja
podatkowa (fekst jednolity Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.).



Powyzszy poglad wywodzony jest z odrgbnosci obu instytucji. Przyjecie przez
ustawodawce wspdlnych cech odnoszacych si¢ do sposobu naliczania optat i kar nie przesadza
jeszcze o skutkach w zakresie uiszczania tych nalezno$ci, w tym poddania ich - w zakresie ulg
i umorzen - mechanizmom opisanym w dziale III Ordynacji, a w konsekwencji mozliwosSci
stosowania tych mechanizmow przez whasciwego Wojewode i Ministra Finansow.

Zdaniem  Rzecznika, nalezy zgodzi¢ si¢ z argumentami podniesionymi
w w/w orzeczeniach. Regulacje prawne dotyczace opltat legalizacyjnych maja odmienny charakter
od regulacji dotyczacych stosowania kar administracyjnych, zaréwno co do funkcji obu tych
instytucji, jak i celéw, ktérym stuza. Odestanie z regulacji dotyczacych jednej instytucji prawnej
do drugiej, wymaga szczegdlnie wnikliwej oceny co do jego zakresu. Nie ulega watpliwosci,
ze odestanie z art. 49 ust. 2 pr. bud. dotyczy tylko stosowania mechanizméw ustalania wysokosci
optat legalizacyjnych opisanych w art. 59f pr. bud. Z tresci art. 59g ust. 5 pr. bud. wynika natomiast
tylko tyle, ze do kar, o ktérych mowa w art. 59g ust. 1 pr. bud. stosuje si¢ przepisy dziatu
III Ordynacji. Literalna wyktadnia art. 59g ust. 5 w zw. z tredcia ust. 1 tego przepisu prowadzi
do wniosku, ze Ordynacj¢ mozna stosowaé jedynie w odniesieniu do kar wymierzanych
na podstawie art. 59g ust. 1, a zatem nie do optaty legalizacyjnej, ktora jest ustalana w drodze
postanowienia na podstawie art. 49 ust. 1 pr. bud.

Nalezy przychyli¢ si¢ takze do pogladu, ze do optaty legalizacyjnej rozumianej jako
alternatywne (a wi¢c dobrowolne) swiadczenie w zamian za odstapienie od nakazania rozbiorki, nie
beda miaty odpowiedniego zastosowania przepisy Ordynacji. Z tresci art. 49 ust. 3 pr. bud. wynika
bowiem, ze w przypadku niewniesienia optaty w terminie, organ nadzoru budowlanego jest
zobowiazany do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 48 ust. 1 pr. bud. Wydaje sig,
ze za prawidtowos$cia powyzszej wyktadni przemawia takze analiza postanowienia Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 marca 2011 roku, sygn. akt II OZ 209/11. Sad
uznat, ze brak jest zwiazku pomiedzy postgpowaniem w sprawie umorzenia i czeSciowego
roztozenia na raty optaty legalizacyjnej a postgpowaniem w sprawie nakazu rozbidrki.
W uzasadnieniu tego orzeczenia znalazta sie¢ wprawdzie sugestia, ze taki zwiazek zachodzitby
wowczas, gdyby wniosek o roztozenie optaty legalizacyjnej na raty zostat ztozony w terminie
przewidzianym do uiszczenia optaty, ale z tezy tej nie mozna wyprowadzi¢ wniosku
o dopuszczalno$ci roztozenia na raty badz umorzenia oplaty legalizacyjnej w aktualnie
obowiazujacym stanie prawnym. Jak byta juz o tym mowa wyzej, po uptywie 7 dni od dnia
doreczenia postanowienia o ustaleniu opltaty legalizacyjnej nast¢puje utrata uprawnienia
do skorzystania z mozliwosci uiszczenia tej oplaty (i jednoczesnie wygasa obowiazek jej

uiszczenia), a po stronie organu aktualny staje si¢ obowiazek wydania decyzji o nakazie rozbiorki.



Odmienne, ale wydaje sie, ze odosobnione Ww orzecznictwie stanowisko zajat
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 22 listopada 2010 roku,
sygn. akt V SA/Wa 896/10. Sad przyjat, ze do optaty legalizacyjnej stosuje sie¢ przepisy o karach
przewidziane-prawie budowlanym, w tym przepisy przewidujace mozliwos¢ jej umorzenia
w catosci badz w czesci. Zdaniem orzekajacego w tej sprawie Sadu, wniosek taki wynika
z odestania przepiséw art. 49 ust. 1 i 2, art. 59f, art. 59g ust 1 i 5 pr. bud. oraz art. 67a § 1 pkt 3
Ordynacji.

Reasumujac, w ocenie Rzecznika, termin uiszczenia optaty legalizacyjnej nie pozostaje
w odpowiedniej proporcji do jej wysokosci i powinien zosta¢é w wigkszym stopniu dostosowany
do poziomu zamoznosci spoteczenstwa i realnych mozliwosci uiszczenia optaty w terminie. Wydaje
sie¢ takze, ze precyzyjne uregulowanie mozliwosci roztozenia optaty legalizacyjnej na raty, a nawet
jej umorzenia (w szczegblnie uzasadnionych wypadkach) pozytywnie wplynetoby na przebieg
i skutki postepowan legalizacyjnych.

W zwiazku z poczynionymi uwagami, stosownie do tresci art. 16 ust 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich {tekst jednolity Dz. U. z 2001 r. Nr 14,

poz. 147 ze zm.) uprzejmie prosze Pana Ministra o zajecie stanowiska odnosnie przedstawionych

zagadnien.
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