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Nowe spojrzenie na optate legalizacyjna

Stowa kluczowe: optata legalizacyjna, danina publiczna, sankcja administracyjna, prawo
budowlane, legalizacja samowoli budowlanej

Artykutl zawiera wyniki rozwazaf nad prawng konstrukeja instytucji oplaty legalizacyjnej gtownie
z perspektywy standardéw wynikajacych zasady panstwa prawnego. Zalozeniem jest proba oceny
charakteru prawnego tej instytucji w kontekscie zasady okreslonosci przepisow prawa oraz sposobu
jej interpretacji zardwno z perspektywy ochrony interesu publicznego, jak réwniez interesu wlasci-
ciela nieruchomosci, ktory — z réznych powodéw — rozpoczat realizacje inwestycji budowlanej bez
wymaganego pozwolenia na budowe, bez wymaganego zgloszenia lub pomimo sprzeciwu wyda-
nego w sprawie przez organ administracji architektoniczno-budowlanej. Rozwazania prowadzone
sa w kontekscie adekwatnosci, proporcjonalnosci i niezbednosci tego instrumentu prawnego, ktory
ustawodawca przewidzial do zastosowania w kazdym przypadku zaistnienia stanu niezgodnosci
prowadzonej inwestycji z przepisami prawa budowlanego, ktére wymagaja legalizacji. Ocenie
poddano réwniez spos6b normatywnego ksztaltowania wymiaru tej oplaty w kontekscie zasady
réwnego traktowania oraz z perspektywy zasady sprawiedliwej procedury; do jej zastosowania nie
wystarcza zlozenie wniosku przez inwestora, bowiem postepowanie w sprawie legalizacji samowoli
budowlanej organ nadzoru budowlanego wszczyna z urzedu. Wszystkie powyzsze okolicznosci
wskazuja na zasadne rozwazenie, czy konstrukcja prawna oplaty legalizacyjnej realizuje standard
prawidlowej legislacji przyjety w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego.

moga pociggnac za soba!. Przyjmujac zatozenie,
zgodnie z ktérym ,,uchwalenie ustawy, w kt6-
rej uzywane pojecia s3 wzajemnie sprzeczne

Zasada zaufania do panistwa i stanowionego
przez nie prawa, wywodzaca si¢ z modelu de-
mokratycznego pafistwa prawnego, opiera sie
na wymaganiu pewnosci prawa, a wiec oczeki-
waniu takiego zespotu cech przystugujacych pra-
wu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne oraz umozliwiaja decydowanie o swoim
postepowaniu na podstawie petnej znajomosci
przestanek dzialania organéw panstwowych
oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania

lub tez umozliwiaja dowolng ich interpreta-
¢je, jest naruszeniem zasady ochrony zaufania
do pafistwa i stanowionego przez nie prawa”?,
przedmiotem wstepnej analizy postanowitem

! Por. m.in. wyroki TK: z 14.06.2000 r., P 3/00,
OTK 2000/5, poz. 138 oraz z 25.04.2001 r., K 13/01,
OTK 2001/4, poz. 81.

2 Por. wyroki TK: z 22.05.2002 r., K 6/02,
OTK-A 2002/3, poz. 33 oraz z 8.12.2009 r., K 7/08,
OTK-A 2009/11, poz. 166.
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uczynié¢ charakter prawny instytucji optaty
legalizacyjne;j.

Okazja ku temu byto seminarium naukowe,
zorganizowane 19.05.2021 r. — pod patronatem
miesiecznika ,,Samorzad Terytorialny” — przez
Zesp6t Badawczy Prawa Publicznego, dziata-
jacy przy Wydziale Administracji i Nauk Spo-
tecznych Politechniki Warszawskiej, z udziatem
najwybitniejszych przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego, prowadzacych badania nad
problematyka prawa procesu inwestycyjnego
i reprezentujacych 12 o$rodkéw akademickich
z calego kraju. Seminarium to dotyczyto prob-
lematyki prawnego charakteru oplaty legaliza-
cyjnej jako instytucji przewidzianej w ustawie
2 7.07.1994 r. — Prawo budowlane® do praw-
nego uporzadkowania stanu wybudowanego
lub bedacego w budowie obiektu budowlanego
albo jego czesci, ktory wykonany zostat bez wy-
maganej decyzji o pozwoleniu na budowe, bez
wymaganego zgloszenia badz pomimo wnie-
sienia sprzeciwu do tego zgloszenia (art. 48
ust. 1 pr. bud.).

Podstawowym celem seminarium byto po-
szukiwanie odpowiedzi na pytanie gtéwne, jaki
jest w istocie charakter prawny oplaty legaliza-
cyjnej, a w szczegdlnosci, czy adekwatne jest
tu uzycie przez ustawodawce stowa ,,opfata”?
Jak podkresla sie w doktrynie, optata jest daning
publiczng majaca wszystkie cechy podatku poza
jedna — optata w przeciwiefistwie do nieodptat-
nego podatku jest daning odptatng*. Pobierana
jest bowiem wylacznie w zwigzku z konkret-
nymi czynno$ciami organéw publicznych badz
tez za konkretne ustugi publiczne. Przyjmuje si¢
wiec w nauce, ze oplata jest indywidualng za-
platg za zindywidualizowane $wiadczenie, a jej

3 Ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 22021 r.
poz. 2351 ze zm.), dalej pr. bud.

* R. Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl, Komentarz
do art. 1 [w:] R. Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl,
Podatki i oplaty lokalne. Komentarz, LEX 2021.

wyréznikiem jest ekwiwalentno$é §wiadczent’.
W ujeciu teoretycznym oplate charakteryzuje
wiec odplatnos¢ kwalifikowana, czyli ekwiwa-
lentno$¢ oplaty oraz $wiadczenia niepieniezne-
go otrzymywanego przez podmiot wnoszacy
oplate, a takze przyjecie, ze jest to ustawowe
$wiadczenie: pieniezne, przymusowe, bezzwrot-
ne, nieodptatne i ponoszone na rzecz zwigzkow
publicznych, w zamian za konkretng ustuge
publiczng. Jak wskazuje Bogumit Brzezifiski,
oznacza to, ze w zamian za §wiadczenie pieniez-
ne wnoszacy ja podmiot otrzymuje od zwigzku
publicznoprawnego, na rzecz ktdrego oplata jest
wnoszona, $wiadczenie wzajemne®. Wydaje sie,
ze cechy te oplata legalizacyjna spetnia w cato-
$ci, niemniej okazuje sie, ze jednocze$nie oplata
legalizacyjna moze charakteryzowaé si¢ takze
innymi, nieznanymi prawu administracyjnemu
cechami.

Opfata legalizacyjna — konstrukgcja prawna,
sposobem naliczenia oraz momentem inicjo-
wania postepowania, ktére moze by¢ wykre-
owane aktywnoScig zainteresowanego (strony,
inwestora) w zwigzku z prowadzeniem lub za-
koficzeniem robét budowlanych z naruszeniem
przepiséw Prawa budowalnego — moze przy-
pominaé rowniez konstrukcje prawng czynne-
go zalu, o ktérej mowa m.in. w art. 16 ustawy
210.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy’. Re-
gulacja ta w sposéb enumeratywny wskazuje
warunki, jakie powinien spetnié sprawca czynu
zabronionego, by méc uchylié¢ sie od sankgji
za delikt. Kluczowe znaczenie ma tu kwestia
dobrowolnosci ujawnienia przestepstwa lub wy-
kroczenia skarbowego przed organem powota-
nym do jego Scigania, chod istotny jest tez fakt
rezygnacji sprawcy z obranej $ciezki przestepnej
oraz swoistego czerpania korzysci z owocow
popelnionego czynu. Jak wskazuje si¢ w dok-
trynie, ustawa nie wymaga, aby zawiadomienie

5 A. Gomulowicz, Podatek a oplata [w:] A. Gomulowicz,
D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa
2016, s. 148.

¢ B. Brzezifiski, Wstegp do nauki prawa podatkowego, Torun
2001, s. 32.

7 Ustawa z 10.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy
(Dz.U. z 2021 r. poz. 408 ze zm.).
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sprawcy zostalo ztozone dobrowolnie, przestan-
ki, kt6rymi kierowat sie sprawca, sa za$ prawnie
irrelewantne®. W efekcie jednak niekaralno§é
implikowana czynnym zalem sprawcy nie ni-
weluje faktu popelnienia czynu zabronionego,
a wigc nie wylgcza ani bezprawnosci czynu, ani
tez samej winy, uchylenie karalno$ci nastepuje
za$ ex lege i nie jest zalezne od uznania organu’.

W odniesieniu do opfaty legalizacyjnej ele-
mentem réznicujgcym jej konstrukcje wobec
regulacji czynnego zalu jest brak wymogu uisz-
czenia w catosci wymagalnej naleznosci publicz-
noprawnej uszczuplonej popetnionym czynem
zabronionym, takie uszczuplenie tu bowiem
nie wystepuje. Niejako zastepuje go jednak
obowiazek doprowadzenia do stanu zgodne-
go z Prawem budowlanym poprzez spelnienie
wszystkich kryteriéw niezbednych do uzy-
skania pozwoleniu na budowe i w tym sensie
jest to rozwigzanie poréwnywalne. Niemniej
jednak wydaje sie, ze doprowadzenie do sta-
nu zgodnosci z prawem nie jest w przypadku
konstrukgji oplaty legalizacyjnej istotg samg
w sobie, poniewaz stanowi wylacznie warunek
wstepny procesu legalizacji samowoli budow-
lanej. Kluczem jest tu bowiem sama oplata,
ktéra jest niejako dodatkiem do stanu zgod-
noSci z prawem, co zdaje si¢ oznaczaé nawet
WyZSzy poziom rygoryzmu niz ma to miejsce
w prawie karnym skarbowym, gdzie splata za-
legtosci publicznoprawnej nie obejmuje odsetek
i kosztéw zwigzanych z nieterminowoscia re-
alizacji obowiazku pienieznego o charakterze
publicznoprawnym.

$ 1. Zgolinski, Komentarz do art. 16 [w:] A. Bulat, V. Ko-
narska-Wrzosek, T. Oczkowski, 1. Zgolifiski, Kodeks karny
skarbowy. Komentarz, Warszawa 2021.

® Por. F. Prusak, Zaniechanie ukarania sprawcy [w:] Sy-
stem Prawa Karnego, red. A. Marek, t. 11, Szczegdlne
dziedziny prawa karnego. Prawo karne wojskowe, skarbo-
we i pozakodeksowe, red. M. Bojarski, Warszawa 2014,
s. 50-51; J. Sawicki, Znaczenie czynnego zalu w prawie
karnym skarbowym, ,Prokuratura i Prawo” 2013/6, s. 34;
Z. Radzikowska [w:] Nowa kodyfikacja karna. Kodeks
karny skarbowy. Komentarz, red. G. Bogdan, A. Nita,
Z. Radzikowska, A.R. Swiattowski, Warszawa 2000, s. 41;
Z. Siwik, Systematyczny komentarz do ustawy karnej skar-
bowej. Czesc ogdlna, Wroctaw 1993, s. 125.

Taka konstrukcja zdaje sie stawiaé pod
znakiem zapytania prawidtowg realizacje stan-
dardéw zasady demokratycznego pafistwa
prawnego, a w szczegOlnosci zasade propor-
gjonalnosci wywodzonej z art. 2 Konstytugji RB,
ktéra zaktada obowigzek nalezytego wywaze-
nia celu legislacyjnego i $rodka uzytego do jego
realizacji. Generuje to — w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego — nakaz stosowania przez
ustawodawce skutecznych §rodkéw prawnych,
4. takich, ktére moga doprowadzi¢ do realizacji
celéw zamierzonych przez ustawodawce, przy
pomocy takich §rodkéw prawnych, ktére chro-
nig okreslone wartoSci w sposéb niemozliwy
do osiagniecia za pomoca innych $rodkéw!'.
Przestanka powyzsza zaklada obowiazek usta-
wowego korzystania ze §rodkéw mozliwie naj-
mniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych pra-
wa lub wolnosci ulegna ograniczeniu w wyniku
ustanowienia danego uregulowania''. Nalezy
zauwazy¢, ze w kontekscie oplaty legalizacyjnej
nie jest jasny cel, dla ktérego zostata ona natozo-
na, a jednoczesnie jej spos6b wymierzania budzi
watpliwosci co do wylacznie roli kompensujacej
koszty wydatkéw ponoszonych przez organu
nadzoru budowalnego, ktéry prowadzi poste-
powanie legalizacyjne.

Watpliwosci powyzsze dodatkowo podkre-
§la réwniez kwestia istoty ustugi administra-
cyjnej, ktorej ekwiwalentem jest oplata legali-
zacyjna, szczeg6lnie w kontekscie sposobu jej
obliczania. W tym zakresie pojawiajg sie dwie
istotne sprawy, tj. brak jednolicie uksztaltowanej
kwoty oplaty legalizacyjnej oraz niejednolitosé
w sposobie jej wyliczenia uzalezniona od rodza-
ju i specyfiki wykonanej badz realizowanej in-
westydji, a takze mozliwos¢ jej zréznicowanego
sposobu poboru z perspektywy relewantnosci
oplaty. Nie jest bowiem jasne, jakiej w istocie
ustugi publicznej dotyczy optata legalizacyjna

10Por. uzasadnienie wyroku TK z 9.10.2012 r., P 27/11.
" Por. uzasadnienie wyroku TK z 16.07.2009 r., Kp 4/08,
OTK-A 2009/7, poz. 112.
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i czy jej zroznicowana wysoko$é kazdorazowo
odpowiada realnym kosztom ponoszonym
przez panstwo i jego organy w celu przywré-
cenia stanu zgodnosci z prawem. Wstepne sza-
cunki wskazuja, ze w zaleznosci od rodzaju in-
westycji sposob wyliczenia oplaty legalizacyjnej
powoduje, ze moze ona wynosi¢ od np. 0,5%
warto$ci inwestycji (np. przy budowie wielko-
powierzchniowego obiektu budowlanego), po-
przez ok. 25% wartosci przy np. budowie domu
mieszkalnego, az po ok. 250% wartosci np. przy
obiektach budowlanych typu kontenerowa sta-
gja transformatorowa. Kwotowa rozbiezno$é
moze za§ wynosi¢ od 50.000 zt az po kwote
przekraczajaca 1 miln zl.

Watpliwos¢ budzi wiec takze kwestia row-
nego traktowania uczestnikéw procesu budow-
lanego, ktérych sytuacja moze by¢é zréznico-
wana, podobnie jak przyczyny powodujace
konieczno$¢ legalizacji realizowanej inwesty-
gji budowlanej. Jak wielokrotnie podkreslano
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
nieréwne traktowanie podobnych podmio-
téw oczywiScie nie musi oznaczaé dyskrymi-
nagji lub uprzywilejowania, a w konsekwencji
niezgodnosci z art. 32 czy tez art. 2 Konsty-
tugji, konieczna jest bowiem ocena kryterium,
na podstawie ktérego dokonano zréznicowa-
nia; wszelkie odstepstwo od nakazu réwnego
traktowania podmiotéw podobnych musi za-
wsze znajdowaé podstawe w przekonujgcych
argumentach'2, Uwzgledniajac ksztalt regulagji
prawnej, na podstawie ktérej organ nadzoru
budowlanego dokonuje jej wymiaru, mozna
nabrad istotnych watpliwosci co do spelnienia
powyzszych kryteridw rozbieznego traktowania
poszczegOlnych rodzajéw inwestycji.

W powyzszym kontekscie pojawia sie jesz-
cze jedna watpliwo$é: czy jest to nadal oplata
za legalizacje samowoli budowlane;j, a jedli tak,
to czy wysoko$¢ oplaty jest adekwatna do przed-
miotu ustugi publicznej. Czy moze jest to juz
—choéby czgsciowo — sankcja za naruszenie pra-
wa, a skoro tak, czy stanowi proporcjonalng

12Pr. uzasadnienie wyroku TK z 12.05.1998 r., U 17/97
oraz wyroku TK z 9.02.2010 r., P 58/08.

10

i niezbedng reakcje pafistwa na bezprawnosé
w sytuacji, w ktorej doszlo juz do przywrocenia
stanu zgodnosci z prawem realizowanej inwesty-
gji? Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ograniczenie praw jednostki
— a takim jest niewatpliwie oplata legalizacyjna
— jest mozliwe w sytuacji konfliktu dwéch war-
tosci, z jednej strony ochrony konstytucyjnej
wolnosci lub prawa jednostki (w tym zasady
ochrony wiasnosci i wolnosci budowlane;j),
a z drugiej strony potrzeby ochrony bezpie-
czefistwa lub porzadku publicznego, ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej
albo wolnosci i praw innych os6b". W opinii
Trybunatu Konstytucyjnego dla oceny, czy do-
szto do naruszenia zasady zakazu nadmiernej
ingerencji, konieczne jest zbadanie, czy wpro-
wadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skut-
kéw, czy jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest powigzana oraz
czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja
w propordji do ciezaréw naktadanych przez nig
na obywatela, bowiem ustawodawca konstytu-
cyjny szczegdlny nacisk potozyt na kryterium
koniecznosci'*.

Powyzsze watpliwosci w kontekscie oplaty
legalizacyjnej uzasadniajg postawienie kolej-
nych pytan, dotyczacych chociazby tego, czy
oplata legalizacyjna jest jednak sankcja admini-
stracyjng w rozumieniu administracyjnej kary
pieni¢znej. Zgodnie bowiem z trescig art. 189b
ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego® przez administracyjng kare
pieniezng rozumie sie: (a) okreSlong w ustawie
sankgcje, (b) o charakterze pienieznym, (c) na-
ktadang przez organ administracji publicznej,
(d) w drodze decyzji, (¢) w nastepstwie narusze-
nia prawa, (f) polegajacego na niedopetnieniu
obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego,
(g) wobec osoby fizycznej, prawnej albo jednost-
ki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci

13 Por. uzasadnienie wyroku TK z 29.01.2002 r., K 19/01.

4Por. orzeczenie TK z 26.04.1995 r., K 11/94.

15 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania karnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.).

Samorzad Terytorialny 3/2022



Nowe spojrzenie na optate legalizacyjng

prawnej. Odniesienie powyzszych elementéw
do optaty legalizacyjnej, a takze uwzglednienie
wezeSniejszych pytai o adekwatno$é wysokosci
oplaty moze prowadzi¢ do powstania watpliwo-
§ci co do jej charakteru prawnego i przepiséw
majacych do niej zastosowanie.

Zalozeniem seminarium byla wiec dys-
kusja nad pogtebiong analizag normatywna
konstrukgji optaty legalizacyjnej w kontekscie
materialnoprawnym oraz procesowym, przy
jednoczesnym zbadaniu poréwnywalnych insty-
tugji prawnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem
problematyki sankcji administracyjnych oraz re-
gulacji po§wieconych administracyjnym karom
pienieznym zaréwno w krajowym, jak i w euro-
pejskim porzadku prawnym, uwzglednieniu re-
gulagji traktatowych i konwencyjnych, zalozei
konstytucyjnych oraz szczegétowych rozwigzai
na gruncie Prawa budowlanego, a takze podda-
niu ocenie orzecznictwa sadéw i trybunatéw
europejskich i krajowych w powyzszym zakre-
sie's. W celu udzielenia odpowiedzi na pytanie
o charakter prawny opfaty legalizacyjnej podjeta
zostala tez préba oceny wartosci i przedmiotu
ochrony, jakim jest w tym przypadku — jak sie
wydaje — obiektywny porzadek prawny i po-
trzeba jego ochrony, uwzgledniajgca réwniez
dbatosé¢ o tad przestrzenny, srodowisko, wy-
mogi urbanistyczne i projektowe oraz doty-
czace pochodzenia materiatéw budowlanych,
w konteksScie adekwatnosci srodkéw ochrony
i w konsekwencji — zbiegu odpowiedzialnosci
administracyjnej i karnej. Za konieczng uznano
réwniez probe oceny adekwatnosci wysoko-
§ci oplaty legalizacyjnej wobec celu, ktéremu
ma shuzy¢, biorac pod uwage jej wysokosé
w zr6znicowanych okolicznosciach faktycznych
i prawnych.

Ustalenia, jakich dokonano w ramach wy-
stapien i dyskusji, zdaja sie wskazywaé na dosé

16 Por. R. Suwaj, Zasady nakladania administracyjnych kar
pienieznych, Warszawa 2021, s. 14.

duza atrakcyjno$¢ naukowa podniesionego
problemu. Okazato si¢ bowiem, ze konstrukcja
prawna oplaty legalizacyjnej — jako wybranej in-
stytucji prawnej — jest kontrowersyjna w calym
komponencie otaczajgcych ja regulacji praw-
nych, i uwidacznia wiele ptaszczyzn oceny oraz
punktéw widzenia.

Normatywna konstrukeja oplaty legaliza-
cyjnej stanowi przyktad tego, jak czesto mamy
dzi$ do czynienia z regulacjami prawnymi, ktére
wystepuja na pograniczu dyscyplin w obszarze
prawa publicznego jako element sankgji za de-
likt administracyjny, tj.: w sferze prawa i pro-
cesu karnego, prawa administracyjnego oraz
prawa podatkowego. Kazdy z tych obszaréw
prawa publicznego charakteryzuje sie wtas-
nym fundamentem regulacji w postaci zasad
ogdlnych oraz specyficznych konstrukeji pro-
cesowych, dos¢ istotnie réznicujgcych przebieg
postepowania. Ponadto angazujg tez r6znego
typu organy wladzy publicznej — od organéw
administracyjnych, po organy wymiaru spra-
wiedliwosci — uczestniczace w zupelnie roz-
nych procedurach sadowych. Préba tacznego
zastosowania tak zréznicowanych regulacji nie
jest kwestia fatwa, choé orzecznictwo sadow
i trybunatéw europejskich zdaje sie stanowczo
odchodzi¢ od podziatu na sprawy o charakterze
karnym oraz administracyjnym i odwoluje sie
raczej do charakteru wykorzystanego Srodka
publicznoprawnego oddzialywania na podmiot,
ktéry dopuszcza sie deliktu administracyjnego.

Jednoczesnie, problematyka deliktow
w sferze prawa publicznego stanowi przedmiot
zainteresowania takze nauki prawa karnego,
znajdujac sie w sferze dziatalno$ci organéw
wymiaru sprawiedliwosci i dajagc podstawe
do pociagniecia do odpowiedzialnosci karnej
za prowadzenie budowy lub jej zakoficzenie bez
wymaganego pozwolenia lub zgloszenia.

Ponadto analiza konstrukgji prawnej optaty
legalizacyjnej uruchamia caly mechanizm zasady
demokratycznego pafistwa i jej komponentow.
Jak podkresla si¢ w doktrynie, zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego, o ktérej stanowi
art. 2 Konstytugji RP, oznacza nie tylko obowia-
zek nasycenia warto$ciami demokratycznymi
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stanowionego prawa, lecz takze oparcie na ry-
gorach demokragji calego procesu tworzenia,
interpretowania i stosowania prawa'’. Chodzi
tu gtéwnie o zasade ochrony zaufania do paf-
stwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz wy-
nikajacy z niej obowigzek stanowienia norm
nienagannych z punktu widzenia techniki le-
gislacyjnej'®. Normy te powinny realizowaé
zalozenia lezace u podstaw porzadku konsty-
tucyjnego w Polsce i strzec tego zespolu war-
tosci, ktory wyraza Konstytucja, zasada spra-
wiedliwosci spotecznej w zestawieniu z art. 1
i art. 2 Konstytugji powinna by¢ za$ pojmowana
jako czynnik prowadzacy do sprawiedliwego
wywazenia interesu ogdtu (dobra wspdlnego)
i interes6w jednostki'. W powyzszym kontek-
Scie konstrukcja prawna opfaty legalizacyjnej
zdaje si¢ ksztattowac obraz prawotworstwa kon-
trowersyjnego w stopniu uniemozliwiajacym
prawidlows aksjologie zastosowania tej instytu-
gji prawnej. Dokonane juz wstepnie rozwazania
nad instytucjg oplaty legalizacyjnej daja pretekst
do prowadzenia do§¢ ogdlnych rozwazafi uni-
wersalnych, uwzgledniajacych refleksje wobec
instytugji legalizacji w kontekscie calego systemu
prawa.

Warta podkreslenia jest w szczegdlnosci ob-
serwacja ogélna, potwierdzajaca, ze instytucja
prawna oplaty legalizacyjnej stanowi przyktad
deficytu systemowosci i porzadku prawnego
jako takiego. Wskazuje na to brak przewo-
dzenia oraz polaczenia miedzy dokonaniami
1 0siggnieciami teoretycznoprawnymi na gruncie
doktryny prawa, w tym gléwnie prawa admini-
stracyjnego, a zastosowanym w strukturze praw-
nej jezykiem prawnym, uzywajac specyficznych

YPor. T. Gérzyniska, Zasada praworzgdnosci i legalno-
sci [w:] Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red.
W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 94.

% Por. m.in. wyroki TK: z 13.04.1999 r., K 36/98, OTK
1999/3, poz. 40 oraz z 10.04.2006 r., SK 30/04, OTK-A
2006/4, poz. 42.

YPor. wyrok TK z 12.04.2000 r., K 8/98, OTK 2000/3,
poz. 87.
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sformutowarn oraz konstrukgji proceduralnych,
nieuwzgledniajacych tez dynamiki zmian oto-
czenia prawnego (jak choéby faktu uchwalenia
przepiséw dziatu TVa Kodeksu postepowania
administracyjnego). Pojawiajacy si¢ batagan
terminologiczno-pojeciowy, polegajacy na za-
stosowaniu pojecia oplaty, ale konstrukcyjnie
nawigzujacy do kary administracyjnej badz
niepodatkowej naleznosci budzetowej o cha-
rakterze publicznoprawnym, wywotuje konse-
kwencje w postaci problemu w prawidfowym
dekodowaniu tresci prawnej konstrukgji optaty
legalizacyjnej.

Podobnie watpliwie — z perspektywy syste-
mowej — wydaje sie wykorzystanie konstrukgji
postanowienia jako formy rozstrzygania o wy-
miarze oplaty legislacyjnej, ktdre w istocie jest
aktem administracyjnym indywidualnym, czyli
decyzja rozstrzygajaca o wysokosci sankgji zwia-
zanej z legalizacjg samowoli budowlane;.

Réwniez konstrukcja proceduralna zawie-
rajaca elementy zar6wno zasady skargowosci
wskazujace na uruchomienie postepowania
w sprawie legalizacji poprzez zlozenie wnio-
sku przez podmiot, ktéry dopuscit sie deliktu,
jak i generalnej formuly zawartej w art. 53a
ust. 1 pr. bud., ktéra przewiduje wszczecie ta-
kiego postepowania z urzedu, powoduja dwu-
torowo$¢ toczacego sie procesu i dwojaki jego
charakter. Wynikaja tez z tego konsekwencje
procesowe, w tym co do ciezaru dowodzenia,
niemniej kluczowy problem, jaki tu powstaje, do-
tyczy szerokiej prawnej mozliwosci limitowania
zastosowania tej konstrukcji prawnej przez organ
nadzoru budowlanego. To w istocie od swo-
bodnej decyzji oraz — nieskrepowanej kryteriami
prawnymi — aktywnosci organu zaleze¢ bedzie
mozliwo$¢ doprowadzenia do stanu zgodnego
z prawem i zalegalizowanie prowadzonej badz
zakoniczonej inwestycji, niezaleznie od przyczyn
zaistnienia stanu wczeSniejszej bezprawnoSci.

Catoksztalt powyzszych watpliwosci
treSciowych konstrukcji prawnej oplaty le-
galizacyjnej oraz warunkéw jej zastosowania
prowadzi do wniosku o braku mozliwosci
jednolitej i trwalej subsumpgji. Stanowi ona
przyktad instytucji, ktéra ma tyle deficytéw
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poznawczo-semantycznych, ze prowokuje
do oceny relacji miedzy doktryng a systemo-
woscig porzadku prawnego w kontekscie nowo
tworzonego prawa w ujeciu transdyscyplinar-
nym. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze prawo jest
tworzone przez ustawodawce, ktory pozostaje
w stanie nieznajomosci dotychczasowych do-
konan doktryny w sferze teorii prawa admini-
stracyjnego, a takze obowiazujacego porzadku
prawnego. Wprowadzane rozwigzania norma-
tywne zdajg sie pozostawaé w stanie niezalez-
nosci obowigzywania wobec prawa dotychczas
obowigzujacego i nie mieScié sie ani w krajo-
wym modelu prawnym, ani w dopuszczalnych
granicach badai naukowych w tym zakresie.
W konsekwencji powyzszych rozwazah na-
lezy przyjad, ze konstrukcja prawna oplaty legali-
zacyjnej ma charakter niejednoznaczny. Nie daje

bowiem precyzyjnej odpowiedzi na pytanie, czy
nalezy uznac jg — jak proponuje ustawodawca
— za oplate, czy tez — jak wynika to z caloksztattu
regulacji prawnych te konstrukcje otaczajacych
— za swoistg sankcje administracyjng, miarkowa-
na w specyficzny i niejasny sposdb, pozostajacy
w opozycji wobec zasad adekwatnosci, propor-
cjonalnosci i niezbednosci. Nie ma watpliwosci
co do jednego — niejednoznaczny charakter nor-
matywny instytucji oplaty legalizacyjnej wymaga
prowadzenia dalszych, poglebionych badar inter-
dyscyplinarnych, w szczeg6lnoéci pozwalajacych
na dokonanie oceny, czy aktualny ksztalt konstruk-
gji prawnej realizuje cele i oczekiwania ustawo-
dawcy, ktdre stanowily podstawe wprowadzenia
tej instytucji do krajowego porzadku prawnego,
ale takze czy w aktualnej rzeczywisto$ci prawnej
i spolecznej spetnia poktadane w niej nadzieje.
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The article presents the results of considerations about the legal structure of the institution of the
legalization fee mainly from the point of view of standards arising from the principle of the rule of law.
The objective is to attempt to assess the legal nature of this institution in the context of the principle
of determinacy of the provisions of the lawandthe method of its interpretation both from the point of
view of the protection of the public interest, aswell as the interest of a property ownerwho, for various
reasons, starteda construction project without the required building permission, without the required
notification or despite objections issuedin the case by an architecturaland constructionadministrative
authority. The deliberations are conductedinthe context of adequacy, proportionality and necessity
of this legal instrument, which the legislator intendedto be used in every case of non-compliance of
the project being conducted with the provisions of the construction law, which require legalization.
The manner in which the amount of this fee was normatively set was also assessed in the context of
the principle of equal treatment and from the point of view of the principle of a just procedure; it is
insufficient for the investor to file an application for it to be applied, as the proceedings to legalize
unauthorized construction are initiated ex officio by the construction supervision authority. All these
circumstances suggest that it is reasonable to consider whether the legal structure of the legalization
fee meets the standard of correct legislation adopted in the Constitutional Tribunal’s case law.
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