UMOWA ADMINISTRACYJNA
- BRAKUJACY ELEMENT ZGODY BUDOWLANE]

DomMmiNIK J. Ko$cruk!

Wstep

Projekt ustawy — Kodeks budowlany, bedacej aktualnie przedmiotem dos¢ za-
awansowanych prac legislacyjnych, zawiera klika ,,rewolucyjnych” zmian dotycza-
cych projektowania i utrzymywania obiektéw budowlanych, wykonywania robét
budowlanych, a przede wszystkim organizacji i zasad dzialania organéw admini-
stracji architektoniczno-budowlanej, w tym prawnych form dzialania, za pomoca
ktérych owa administracja bedzie realizowata nalozone — mocg tegoz aktu - zada-
nia. Projektowane zmiany obowiazujacego prawa spowodowane sa tym, ze ,,obec-
na ustawa — Prawo budowlane nie daje stabilizacji prawnej inwestorowi, nie chro-
ni w sposob wystarczajacy interesu publicznego oraz nie sprzyja prorozwojowo.”?

Jedng z najwazniejszych - moim zdaniem - zmian dotyczacych uzywanych
przez organy administracji budowlanej prawnych form dziatania jest proba wdro-
zenia instytucji prawnej ,zgody budowlanej”. Zgodnie bowiem z projektowang tre-
$cig art. 3 pkt 40 kodeksu za zgode budowlang nalezy uznaé zaréwno decyzj¢ o po-
zwoleniu na budowe, jak i instytucje przyjecia zgtoszenia budowy bez sprzeciwu.

Jednoczesnie wydaje si¢, ze na kompleksowos$¢ planowanej regulacji norma-
tywnej - szczegdlnie z punktu widzenia wptywu ustawy na wzmozenie rozwoju tak
istotnej gatezi gospodarki, jaka jest budownictwo — mogtoby wplyna¢ umozliwie-
nie uzyskiwania zgody budowlanej nie tylko poprzez wydanie pozwolenia na bu-
dowe, czy tez zgloszenie budowlane, ale réwniez za pomoca umowy administra-
cyjnej. Aby zatem - chocby pokrétce - ,naswietli¢” uzasadnienie powyzszej tezy,
nalezy po pierwsze ustali¢, czym - zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy - jest
zgoda budowlana, kiedy wymagane bedzie uzyskanie pozwolenia na budowe, a kie-
dy wystarczajace bedzie zgloszenie budowlane; po drugie, zdefiniowaé¢ umowe ad-

1 Uniwersytet w Biatymstoku.

2 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy — Kodeks budowlany (zwanej dalej jako ,kodeks” bgdz ,kb.”). Projekt
wraz z uzasadnieniem dostepny jest na stronie: https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12272802 [dostep
31.05.2015].
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ministracyjng, a po trzecie — uzasadnié¢ przyczyny uznania, ze owa umowa — w nie-
ktérych sytuacjach zwigzanych z uzyskiwaniem zgody budowlanej - moze okaza¢
sie przydatna, a przede wszystkim prorozwojowa forma dzialania administracji ar-
chitektoniczno-budowlane;.

1. Pojecie i istota zgody budowlane;j

Warto zatem zauwazy¢, ze zgoda budowlana wymagana bedzie dla realizacji
prawa zabudowy nieruchomosci gruntowej, w tym budowy obiektu budowlane-
go.? Jednoczeénie widoczne jest, ze prawodawca zaplanowal niejako ,tréjelemen-
towg~ zasade uzyskiwania tejze zgody. Po pierwsze, przepis projektowanego art. 88
kb. ustanawia zasade, Ze wymienione w nim budowle i innego rodzaju obiekty bu-
dowlane nie wymagaja zgody budowlanej, a zatem, ani zgloszenia, ani pozwole-
nia na budowe. Wymienia si¢ tam - miedzy innymi - obiekty malej architektury
(z wyjatkiem tych usytuowanych w miejscach publicznych), wiaty o powierzchni
do 50 m? i altany dziatkowe, budynki do 35 m? (zwigzane z gospodarka lesng i ko-
lejowa), przylacze (energetyczne, wodociagowe, kanalizacyjne, gazowe, cieplne i te-
lekomunikacyjne). Po drugie - zgodnie z trescig art. 89 § 1i 2 kb. - budowe moz-
na rozpoczg¢ - o ile nie wystapi jedna z przestanek okreslonych w wymienionym
wyzej art. 88 Kodeksu - jedynie na podstawie pozwolenia na budowe, wydawane-
go w formie decyzji, przy czym warto wspomnie¢, Ze uzyskanie pozwolenia na bu-
dowe bedzie niezb¢dne (podobnie zresztg jak w dotychczasowym stanie prawnym)
do realizacji przedsiewzie¢, wymagajacych przeprowadzenia oceny oddziatlywania
na $rodowisko, w tym na obszar Natura 2000. Natomiast po trzecie, nie bedzie wy-
magane pozwolenie na budowe - a jedynie zgloszenie budowlane - wzgledem bu-
dynkoéw, budowli i innych obiektéw architektonicznych, wymienionych w art. 97
§ 112 kb, przy czym 6w przepis zawiera dwadziescia osiem enumeratywnie wy-
mienionych rodzajéw zamierzen budowlanych. Naleza do nich, miedzy innymi:
wolnostojace budynki mieszkalne jednorodzinne (ktérych obszar oddziatywania
miesci si¢ w calo$ci na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostaly zaprojektowane);
sieci elektroenergetyczne (do 1 kV), wodociggowe, kanalizacyjne, cieplne i teleko-
munikacyjne; parterowe budynki handlowe lub ustugowe o powierzchni do 35 m?;
wolnostojace, trwale zwigzane z gruntem, urzadzenia i tablice reklamowe; niektd-
re obiekty gospodarcze zwigzane z produkcja rolng; zjazdy z drdg; kanaly techno-
logiczne; przydomowe baseny i oczka wodne do 50 m?; boiska szkolne; miejsca po-
stojowe itp.

Zauwazalne jest tez, ze wlasciwy organ bedzie mégl - w drodze decyzji - nato-
zy¢ obowigzek uzyskania pozwolenia na budowe nawet wtedy, gdy inwestycja wy-

3 Zob. projektowany art. 74 § 1 kodeksu — publikowany na portalu: http://isap.sejm.gov.pl [dostep 31.05.2015].
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maga jedynie zgloszenia. Taka sytuacja moze wystapi¢ w czterech — wymienionych
w art. 98 § 8 kb. - przypadkach, tj. gdy realizacja przedsigwzigcia moze narusza¢
ustalenia planu miejscowego oraz powodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub
mienia, pogorszenie stanu srodowiska lub stanu zachowania zabytkéw, pogorsze-
nie warunkéw zdrowotno-sanitarnych, wprowadzenie, utrwalenie badz zwieksze-
nie ograniczen lub ucigzliwosci dla terenéw sasiednich.

Co wiegcej, aby dokonaé préby chocby czesciowego ustalenia podstawowych
zasad uzyskiwania zgody budowlanej, nalezy zwréci¢ uwage na kilka norm wyni-
kajacych z projektowanego aktu normatywnego. Przede wszystkim nalezy uwzgled-
ni¢ przepis art. 87 § 3 kb., ktéry okresla, ze zgoda budowlana dotyczy catego zamie-
rzenia budowlanego, a w przypadku inwestycji obejmujacej wigcej niz jeden obiekt
zgoda moze dotyczy¢ jedynie wybranego obiektu badz tez zespotu obiektéw, moga-
cych samodzielnie funkcjonowa¢ zgodnie z ich przeznaczeniem. Zauwazalne jest
tez, ze zgoda nie jest uzyskiwana bezterminowo. Wygasa ona w sytuacji, gdy: bu-
dowa nie zostala rozpoczeta przed uptywem 3 lat od dnia wydania dziennika bu-
dowy, dnia, w ktérym uptynal termin do wniesienia sprzeciwu badz w ktérym de-
cyzja o pozwoleniu na budowe stala si¢ ostateczna; jesli budowa zostala przerwana
na czas dluzszy niz 3 lata; oraz na wniosek inwestora. Zgoda - podobnie jak dotych-
czas pozwolenie na budowe — moze by¢ w kazdym czasie przeniesiona na inny pod-
miot posiadajgcy prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, przy
czym je$li zostala ona wydana w formie decyzji o pozwoleniu na budowe, przenie-
sienie zgody na innego inwestora nastepuje réwniez w formie aktu administracyj-
nego.* Nie da sie tez nie zauwazy¢, ze udzielenie zgody bedzie niedopuszczalne,
o ile budowa zostala rozpoczeta bez wymaganej zgody, albo gdy na terenie objetym
zgtoszeniem budowy lub wnioskiem o wydanie pozwolenia znajduje si¢ obiekt bu-
dowlany, w stosunku do ktérego orzeczono nakaz rozbiérki.”

Nalezy réwniez sprecyzowac, ze w przypadku, gdy inwestor ma zamiar zreali-
zowa¢ inwestycje wymagajaca uzyskania pozwolenia na budowe, winien zwrdcié sie
do organu administracji architektoniczno-budowlanej ze stosownym wnioskiem,
a organ 6w powinien sprawdzi¢: prawidlowos¢ i kompletno$¢ wniosku, projektu
urbanistyczno-architektonicznego; sporzadzenie projektu przez osobe posiadajaca
odpowiednie uprawnienia (i nalezaca do wlasciwej izby samorzadu zawodowego);
zgodnos¢ projektu z przepisami, w tym z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego; oraz prawidtowos¢ okreslenia w projekcie obszaru oddziatywania
inwestycji® Jesli zatem wniosek i zalgczony don projekt spelniajg wymagania okre-
$lone w kodeksie, organ nie bedzie mdgt odméwi¢ udzielenia pozwolenia na bu-

4 Zob. art. 102 § 1 i 3 kodeksu.
Zob. art. 87 § 2 kodeksu.
6 Zob. art. 91 § 1 kodeksu.
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dowe.’ Jezeli natomiast inwestor zaplanuje przedsiewziecie niewymagajace decyzji
o pozwoleniu na budowe, wystarczajacym bedzie zgltoszenie budowy przed ter-
minem zamierzonego rozpoczgcia budowy, a organ administracji architektonicz-
no-budowlanej bedzie miat 21 dni od dnia dorgczenia zgloszenie na ewentualny
sprzeciw, wydany w drodze decyzji.?

2. Przestanki odmowy wydania zgody budowlanej

Zaréwno postepowanie w sprawie wydania pozwolenia na budowe, jak i analiza
zgloszenia budowlanego moze zakonczy¢ si¢ wydaniem rozstrzygniecia — z punk-
tu widzenia inwestora — negatywnego. Z dotychczasowego orzecznictwa sagdowo-
-administracyjnego mozna wywie$¢ kilka najczgstszych przyczyn odmowy wyda-
nia pozwolenia budowlanego.

Migdzy innymi, nalezy do nich niezgodno$¢ projektu budowlanego z ustale-
niami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego badz decyzja o wa-
runkach zabudowy. Przykladowo, WSA w Warszawie stwierdzil, ,,ze przed wy-
daniem decyzji o pozwoleniu na budoweg lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu
projektu budowlanego wlasciwy organ sprawdza zgodnos$¢ projektu budowlane-
go z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miej-
scowego planu. Podkresli¢ jednocze$nie trzeba, ze zgodnos¢ projektu budowlanego
z ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy, o ktérej mowa w powolanym przepi-
sie, oznacza brak sprzecznosci, a nie dostowng zgodnos¢ polegajaca na dokladnym
przepisaniu ustalen.”

Inna przyczyna odmowy wynika z braku wystarczajacej powierzchni dziatki
bedacej przedmiotem planowanej zabudowy. Tego rodzaju przestanka opisywana
jest w uzasadnieniu do wyroku WSA w Szczecinie. Ow sad analizowal bowiem pro-
blem wielko$ci dzialki rolnej, pod wzgledem mozliwosci wydania decyzji o pozwo-
leniu na zabudowe siedliskowa, w sytuacji gdy organ administracji uznaje, ze po-
jecie dzialki rolnej jest jednoznaczne z ,,jedng dziatkg geodezyjng”. We wskazanym
wyroku stwierdzono, ze ,,dzialka inwestora zlokalizowana jest w strefie chronione-
go krajobrazu, a wiec minimalna powierzchnia dziatki rolnej, na ktérej moze by¢
realizowane nowe siedlisko musi wynosi¢ [...] ha przy posiadaniu przez inwestora
dziatki przeznaczonej pod zabudowe o pow. [...] ha. Z tych powodéw odméwiono
wydania pozwolenia na budowe. [...] Natomiast zawarty w § 68 ust. 3 pkt 2 lit. ,,a”
stanowigcy podstawe prawng zaskarzonego rozstrzygniecia stanowi. ,Na terenach

7 Zob. art. 91 § 5 kodeksu.
8 Zob. art. 98 § 1 kodeksu.
9 Zob. wyrok WSA w Warszawie, VIIIl SA\Wa 763/11,
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oznaczonych symbolami RO dopuszcza si¢ lokalizacje nowych siedlisk ktére mu-
sz3: by¢ lokalizowane na dzialce rolnej o minimalnej powierzchni 5 ha dla siedlisk
w strefie krajobrazu chronionego”. Jak z powyzszego wynika, wymog powierzchni
5 ha odnosi si¢ do dzialki rolnej; przy czym pojecie to nie zostalo w miejscowym
planie zagospodarowania Gminy zdefiniowane. W ocenie Sadu, nie mozna poj¢cia
tego utozsamia¢ z pojeciem dziatki geodezyjnej lub pojeciem nieruchomosci rol-
nej.’1°

Podstawe do odmowy wydania pozwolenia na budowg¢ moga stanowié row-
niez watpliwosci co do legitymowania si¢ inwestora tytulem prawnym do nieru-
chomoéci oraz pelnomocnictwem do reprezentowania wlascicieli dzialki, na ktérej
planowana jest inwestycja. Tego rodzaju przestanka opisywana jest w uzasadnieniu
do wyroku WSA w Kielcach, w ktérym 6w sad wskazal, ze ,zgodnie z art. 3 ust. 2
ustawy o wlasnosci lokali, nieruchomos$¢ wspdlng stanowi grunt oraz czgsci budyn-
ku i urzadzenia, ktdre nie stuzg wytacznie do uzytku wiascicieli lokali. Nie ulega
zatem watpliwosci, ze piony wodociggowe, kanalizacyjne i wentylacyjne stanowia
czg$ci wspdlne, podobnie jak stropy czy dach, a co za tym idzie, jakiekolwiek roboty
budowlane ingerujace w te czesci nieruchomosci stanowia czynnos¢ przekraczaja-
ca zwykly zarzad i wymagaja zgody Wspdlnoty, ktdrej skarzacy nie posiada, mimo
zfozonego o$wiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane. Z tych przyczyn odmowa zatwierdzenia projektu budowlanego
i udzielenia pozwolenia na budowe byla obowigzkiem organéw administracji archi-
tektoniczno-budowlane;j”!!

Przestankami odmowy bywaja tez watpliwosci co do procedur i technik po-
miaréw oddzialywan planowanych przedsiewzige¢ na nieruchomosci sgsiadujgce.
Jako przykiad mozna tu przytoczy¢ uzasadnienie wyroku WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim, ktéry wskazal, ze ,,organ architektoniczno-budowlany nie moze odmoé-
wi¢ pozwolenia na budowe dla inwestycji, ktéra nie narusza przewidzianych pra-
wem kryteriéw oddzialywania, a zatem dziata na podstawie wniosku inwestora oraz
przedlozonej przez niego dokumentacji. Poziomy pél elektromagnetycznych w oto-
czeniu stacji bazowej telefonii cyfrowej sg zalezne od charakterystyk technicznych
sprzetu nadawczego, a zwlaszcza mocy nadajnikéw, charakterystyk promieniowa-
nia anten oraz sposobow rozmieszczenia tych anten. Poziomy te mozna wyznaczaé
zaréwno obliczeniowo jak tez i pomiarowo. Na etapie planowania lokalizacji stacji
bazowych korzysta si¢ z technik obliczeniowych. Wyznaczenie pozioméw pol elek-
tromagnetycznych w otoczeniu stacji bazowych bez znajomosci danych technicz-
nych sprzetu radiowego oraz sposobu jego rozmieszczenia, zwlaszcza anten i ich
charakterystyk jest niemozliwe, a dokonujgc oceny stanu faktycznego, musi oprze¢

10 Zob. wyrok WSA w Szczecinie |11 SA/Sz
" Zob. wyrok WSA w Kielcach, Il SA/K
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sie w duzej mierze na danych zawartych w opracowaniu specjalistycznym, zalaczo-
nym do przedlozonego projektu budowlanego. Jezeli dokumentacja taka nie budzi
zastrzezen, nie zawiera nieécisto$ci, nieprawidtowosci, nie ma podstaw, aby odmé-

wi¢ mu waloru wiarygodnosci i przyja¢ za podstawe ustalen faktycznych”!?

Juz z tych kilku powyzszych przyktadéw wynika, ze organy administracji archi-
tektoniczno-budowlanej dokonujg samodzielnej (i nierzadko nacechowanej uzna-
niem) oceny, czy wystapil brak sprzecznosci projektu z planem miejscowym badz
decyzja o warunkach zabudowy, jak tez czy projekt zabudowy jest zgodny z przepi-
sami techniczno-budowlanymi albo czy wnioskodawca legitymuje si¢ posiadaniem
prawa do nieruchomosci, ktdra moze stanowi¢ przedmiot wydania pozwolenia
na budowe badz ,zgloszenia bez sprzeciwu”. Przyktady wynikajace z powyzszego
orzecznictwa dajg podstawe do uznania, zZe nie zawsze organ administracji moze
bezwzglednie i bez zadnych watpliwosci interpretacyjnych ocenié, czy inwestor
(w tym projekt, rodzaj nieruchomosci, dostep do przylaczy, oddzialywanie itp.)
spelnia przestanki do uzyskania pozwolenia na budowe.

Identyczne - do tych wynikajacych z ww. orzecznictwa - wnioski mozna wy-
prowadzi¢ z analizy projektowanego kodeksu. W planowanym akcie normatywnym
odmowa wydania pozwolenia na budowe¢ powinna (podobnie zresztg jak w do-
tychczasowym stanie prawnym) nastapi¢ w razie wystgpienia braku kompletno-
$ci, prawidtowosci i zgodnosci z przepisami odrebnymi projektu budowlanego oraz
w sytuacji, gdy budowa zostala rozpoczgta bez wymaganej zgody budowlanej albo
na ternie inwestycji znajduje si¢ obiekt budowlany, w stosunku do ktérego orzeczo-
no nakaz rozbidrki. Natomiast, zgodnie z tre$cig planowanego art. 98 § 7 kodeksu
budowlanego, wlasciwy organ, w drodze decyzji wnosi sprzeciw, jezeli: zgloszenie
dotyczy budowy objetej obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe, budowa
jest niezgodna z ustaleniami planu miejscowego (albo decyzja o warunkach za-
budowy), inwestor - pomimo wezwania - nie uzupelnil zgloszenia badz projektu
urbanistyczno-architektonicznego, zgtoszenie dotyczy obiektu juz wezedniej wybu-
dowanego. Widoczny jest zatem brak instrumentéw przeciwdziatajacych uznanio-
wodci organéw, interpretujacych zastany stan faktyczny oraz przepisy obowiazuja-
cego prawa.

Zauwazalny jest rowniez — na etapie pomiedzy ustaleniem przez wtasciwy or-
gan konieczno$ci odmowy wydania decyzji pozytywnej badz potrzeby wniesienia
sprzeciwu do zgloszenia a wydaniem rozstrzygnigcia — brak mozliwosci podjecia
dziatan o charakterze mediacyjnym, majacym doprowadzi¢ do ujednolicenia inter-
pretacji obowigzujacego prawa i doprowadzenia — bez koniecznosci angazowania
organéw odwolawczych badz sadéw administracyjnych - do zrealizowania przed-

12 Zob. wyrok WSA w Gorzowie WIkp., Il SA/Go 184/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl
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siewziecia budowlanego. Takg mozliwo$¢ moglaby — w moim przekonaniu - stano-
wi¢ umowa administracyjna.

3. Pojecie i istota umowy administracyjnej

Pomimo ze koncepcja umowy administracyjnej nie jest zbyt popularna w na-
uce polskiego prawa administracyjnego, to bez wigkszych watpliwosci mozliwe jest
ustalenie jej istoty oraz znaczenia. Przykltadowo D. Kijowski, opierajac koncepcje
umowy administracyjnej na niemieckiej nauce prawa administracyjnego, wskazy-
wal, ze zgodnie z legalna definicjg zawartg w § 54 federalnej ustawy o postepowa-
niu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz z 25 maja 1976 r.),'* stosunek
prawny w zakresie prawa publicznego moze by¢ nawigzany, zmieniony lub znie-
siony w drodze umowy, o ile przepisy tego nie zakazuja.!* Prowadzito to Autora
do konkluzji, Ze umowa administracyjna moze by¢ zawarta pomig¢dzy organem ad-
ministracji a podmiotem niepodporzadkowanym (np. obywatelem) w sytuacji, gdy
przepisy prawa przewiduja konieczno$¢ wydania aktu administracyjnego. Ten sam
Autor, analizujgc potrzeby wprowadzenia uméw administracyjnych do polskiego
porzadku prawa administracyjnego, pisal, iz ,dzialania charakteryzujace si¢ row-
norzednos$cig stron w nich uczestniczacych pojawiajg sie nawet tam, gdzie jeszcze
niedawno trudno bylo przypuszczad, ze bedzie to kiedykolwiek mozliwe (np. w sto-
sunkach stuzbowych w wojsku czy panstwowych stuzbach mundurowych, admini-
stracji skarbowej). Jednak skoro zawieranie ukltadéw stalo sie codzienng praktyka
w sprawach o przestepstwa prowadzonych przez sady, nie nalezy si¢ dziwi¢, ze takze
w sprawach klasycznej administracji umowa moze wyprze¢ akt administracyjny.”*®

Nieco bardziej ogélne postrzeganie tejze umowy wynika z analiz przeprowa-
dzanych przez J. Bocia. Stwierdzil on bowiem, po pierwsze, Ze umowa administra-
cyjna powinna by¢ stosowana tylko w sytuacji, w ktdrej prawo jest wykonywane
(a zatem z wylgczeniem jego tworzenia), po drugie, powinna dotyczy¢ wszystkich
publicznych dzialan prawnych w panstwie, po trzecie, niezbedne jest oddzielenie
uméw administracyjnych od cywilnych, a po czwarte, niezbgdna jest mozliwos¢
wyboru - w konkretnej sytuacji - miedzy umowa administracyjng a cywilng.!¢
Z kolei A. Panasiuk uwaza, ze umowa publicznoprawna moze by¢ zawarta zaréw-
no pomig¢dzy podmiotami publicznymi, jak i miedzy organem a podmiotem pry-

13 Verwaltungsverfahrensgesetz z dnia 25 maja 1976 r., BGBI. |, s. 1253.

14 D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej, (w:) Podmioty w administracji publicznej i prawne formy jej
dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005,
s. 284.

15 D. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form alternatywnych wobec aktu administracyjnego,
(w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 431.

16 J. Bo¢, O umowie administracyjnoprawnej, (w:) Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun,
Wroctaw 2008, s. 38-39.
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watnym.!” B. Jaworska-Debska umowe administracyjng rozumie jako wszystkie
dostepne administracji umowne dwustronne formy dziatania.'®* O umowie admini-
stracyjnej z punktu widzenia przedmiotowego wypowiada si¢ tez M. Porgbska, kto-
ra przytaczajac wypowiedzi przedstawicieli doktryny, wskazuje, iz ,najwazniejsza
role odgrywa tu potrzeba zapewnienia obywatelowi niezbednych swiadczen, takich
jak zaopatrzenie w prad, gaz, Swiatlo. Administracja publiczna zleca wykonywanie
tych zadan podmiotom zewngtrznym, aby mie¢ pewnos¢, ze zostang one wykonane
przez profesjonalistow, czyli lepiej nizby ona sama potrafila. Jak zauwaza S. Biernat
na podstawie ,kwalifilkowanej umowy” - umowy administracyjnej, zostaje doko-
nane zlecenie czesci zadan na rzecz podmiotéw prywatnych facznie z kompetencja
do stosowania administracyjnoprawnych form dziatania, bardzo czesto na zasadzie
wylacznosci. Partner prywatny jest zwykle zobligowany do oplaty na rzecz panstwa,
natomiast sam uzyskuje prawo poboru optat za dobra lub ustugi od $wiadczenio-
biorcéw.’?® Natomiast na element dwustronno$ci umowy administracyjnej zwraca
uwage (powolujac sie na poglady J. Zimmermanna i B. Dolnickiego) E. Stefanska.
Wskazuje ona, ze umowy publicznoprawne sg charakterem zblizone do: aktow ad-
ministracyjnych dwustronnych, ktére dla swojej waznosci wymagajg wniosku (zgo-
dy) adresata; albo tez do konstrukcji decyzji administracyjnych zawierajacych zo-
bowigzanie (zlecenie) badz warunek; a takze decyzji, ktorych tredcia jest udzielenie
zgody badz przyrzeczenia. Co wiecej, Autorka celem rozréznienia umowy admini-
stracyjnej od aktu administracyjnego zaleznego od woli adresata proponuje ustala-
nie, czy jednostka ma wplyw na tres¢ rozstrzygniecia, czy tylko na fakt jego wyda-
nia.20

Nie sposdb tez nie zauwazy¢, ze koncepcja umowy administracyjnej (zwa-
nej tez niekiedy ukladem) zostata zaproponowana w ramach koncepcji projektow
ustawy (z roku 1988, 1996, 2006 i 2010) pod tytulem ,,Przepisy ogdlne prawa ad-
ministracyjnego”. Miedzy innymi, prébe wdrozenia dzialan legislacyjnych podjat
profesor E. Smoktunowicz, dziatajagc w ramach fundacji Pro Veritate i lobbujac za
obywatelskim projektem tegoz aktu normatywnego. Zaproponowal on (w ramach
przepisdw tej ustawy) nastepujaca norme prawa: ,,Jezeli nie sprzeciwia sie temu in-
teres spoleczny oraz stuszny interes stron, a takze jezeli nie narusza to prawa, organ
administracji publicznej moze zawrze¢ ze strong uktad, ktéry zamiast decyzji ure-
guluje obowigzki prawa lub obowigzki strony lub organu” Nieco zmodyfikowana

17 A. Panasiuk, Umowa publicznoprawna (préba definicji), ,Panstwo i Prawo” 2008, z. 2, s. 30.

18 B. Jaworska-Debska, Umowy we wspétczesnej administracji, (w:) Umowy w administracji, red. J. Bo¢,
L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 13-14.

19 M. Porebska, Problematyka procesu inwestycyjnego w $wietle charakteru prawnego umowy partnerstwa
publiczno-prywatnego, s. 5, http://www.polaczenie-spolek.wolterskluwer.pl/gfx/wk-portal/userfiles/_public/
artykuly/problematyka_procesu_inwestycyjnego_w_swietle_charakteru_prawnego_umowy_partnerstwa_pu-
bliczno-prywatnego.pdf

20 E. Stefanska, Umowy zawierane w sferze publicznej — wybrane zagadnienia, (w:) Umowy w administracji, red.
J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 155.
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forma tejze normy zostala przedstawiona pod glosowanie Sejmu RP w roku 2010.
W art. 41 projektowanego aktu?' wskazano, ze organy administracji publicznej wia-
$ciwe do zalatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej albo przez podjecie
innego aktu lub czynnos$ci wladczej uprawnione sg - o ile nie stoja temu na prze-
szkodzie przepisy szczegélne — do zawarcia umowy z osobami, ktorych intereséw
prawnych lub obowigzkéw sprawa dotyczy. Wskazano tez, ze umowa ta - o ile jej
strony tak postanowig - zastapi decyzje (lub inny akt wladczy) i powinna okre-
$la¢ tre$¢ oraz spos6b wykonania uprawnien i obowigzkdw, jakie mialy zostaé usta-
lone w wyniku podjecia decyzji administracyjnej (badz innego aktu wiadczego).
Co wigcej, form¢ umowy administracyjnej przewidziano réwniez dla ustalenia sta-
nu faktycznego lub prawnego w sprawie, jesli ustalenie ich na podstawie srodkéw
dowodowych w postgpowaniu wyjasniajagcym okazalo si¢ niemozliwe albo wyma-
galo poniesienia kosztéw niewspdtmiernych wobec celu postepowania. W powyz-
szym projekcie przewidziano tez sposéb ,,obrony” przed obejsciem - za pomoca
WW. umowy — przepisow prawa. W projektowanym art. 42 p.o.p.a. okreslono bo-
wiem, Ze umowa sprzeczna z prawem lub stuzaca obejs$ciu badz naduzyciu prawa
jest bezskuteczna.

4. Zgoda budowlana w formie umowy administracyjnej

Widoczne jest zatem, Ze na gruncie rozwazan doktryny, jak tez w ramach po-
dejmowanych procedur legislacyjnych koncepcja umowy (uktadu) administracyj-
nej zostata opracowana w sposob spéjny i dos¢ kompleksowy. Biorac jednoczesnie
pod uwage wymienione w niniejszym opracowaniu przyklady odmowy wydania
zgody budowlanej, opierajace si¢ (w przewazajacej liczbie) na odmiennej interpre-
tacji — przez strony postepowan i wlasciwe w sprawie organy administracji — stanu
faktycznego i prawnego, a takze konieczno$¢ zapewnienia jak najmniej ,,problema-
tycznego” wplywu administracji na rynek budowlany, niejako automatycznie ,,na-
rzuca si¢” potrzeba umozliwienia podjecia - w drodze konsensusu - porozumienia
miedzy inwestorem a organem co do rozbieznosci w postrzeganiu stanu faktyczne-
go sprawy oraz interpretacji obowiazujacych norm prawa. Wydaje sie przy tym, ze
to wlagnie umowa administracyjna moze petnié role ,,mediacyjnej” formy dzialania
administracji architektoniczno-budowlane;j.

Zasadno$¢ powyzszego twierdzenia mozna argumentowaé kilkoma teoretycz-
nymi ,obrazami” potencjalnego uzycia umowy w procedurze wydawania zgody
budowlanej. Przykladowo, umowe mozna by zawrze¢ w sytuacji, gdy organ admi-
nistracji dochodzi do uznania, ze projektowany sposéb zabudowy jest sprzeczny
z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z tego powo-

21 Zob. art. 41 projektu ustawy — Przepisy ogdine prawa administracyjnego (dalej tez jako ,p.o.p.a.”), druk sejmo-
wy nr 3924, orka.sejm.gov.pl
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du, iz inwestor zaplanowal budowe parkingu wielopoziomowego, a plan co praw-
da zaktada mozliwo$¢ budowy parkingdéw, ale nie odnosi si¢ do faktu ich ,wielopo-
ziomowo$ci’, totez zdaniem organu jest to sprzeczne z wizjg urbanistyczng rozwoju
danego obszaru gminy. Zawarcie umowy administracyjnej mogloby uwzglednia¢
zamiary urbanistyczne wlasciwego organu, a jednoczes$nie doprowadzi¢ do wyda-
nia zgody na budowe po niewielkim zmodyfikowaniu projektu, np. poprzez ogra-
niczenie liczby ,pozioméw” parkingu i bez potrzeby angazowania instytucji od-
wolawczych. Innym przyktadem uzycia umowy w celu wydania zgody budowlanej
jest sytuacja niezgodnosci projektu budowlanego z przeznaczeniem nieruchomo-
$ci. Mianowicie, inwestor — posiadajac (jako rolnik) wystarczajaco duza nieru-
chomo$¢ rolna, niezbedng do wybudowania siedliska - powzigt zamiar budowy
kompleksu o cechach palacowo-parkowych. Natomiast zdaniem organu budowa
domu w zabudowie siedliskowej nie powinna przypominaé zabudowy patacowe;.
W tym przypadku umowa administracyjna mogtaby prowadzi¢ do zmodyfikowa-
nia projektu budowlanego w kierunku doprowadzenia do konsensusu miedzy wi-
zja budynku w zabudowie siedliskowej proponowang przez organ a zamierzeniem
inwestora. Inny przypadek zastosowania umowy administracyjnej jako zgody bu-
dowlanej méglby wystapi¢ w sytuacji, gdyby organ administracji uznat - w opar-
ciu o dane znane z urzgdu oraz dotychczasowg praktyke, - ze projektowana budowa
urzadzenia technicznego (nadawczego) bedzie emitowala zdecydowanie silniejsze
pole elektromagnetyczne niz wskazane przez inwestora w projekcie. Umowa admi-
nistracyjna w takiej sprawie moglaby zobowigza¢, z jednej strony, inwestora do za-
stosowania konkretnych urzadzen nadawczych (o znanej organowi specyfikacji),
a z drugiej strony, zobowigzac organ do wydania pozwolenia na budowe i uwzgled-
nienia postanowien umowy w procedurze wydawania pozwolenia na uzytkowanie.

Z powyzszych rozwazan wynika zatem wyraznie, ze umowa administracyj-
na, podejmowana w tego rodzaju (jak wskazane powyzej) sprawach, okreslataby
tre$¢ oraz sposdb wykonania uprawnien i obowigzkéw, jakie miaty zosta¢ ustalone
w wyniku podjecia decyzji administracyjnej, a jednocze$nie gwarantowataby zgode
stron na jej postanowienia, i co za tym idzie - ,,ptynno$¢” procesu inwestycyjnego.
Co wigcej, umowa moglaby zdecydowanie ograniczy¢ koszty postepowania dowo-
dowego, ktdére ponoszone sg przez organy potrzebujgce wiedzy specjalistycznej (np.
opinii bieglych), albowiem to druga ze stron umowy (tj. inwestor zainteresowany
jak najszybszym rozwigzaniem) moglaby (na swdj koszt) przyczynia¢ si¢ do wyja-
$nienia kluczowych probleméw w sprawie. Uwzgledniajac jednoczes$nie propozy-
cj¢ okreslong w powyzej wskazanym art. 42 ust. 1 p.o.p.a., zapewniono by bezsku-
teczno$§¢ umow naruszajacych badz ,,obchodzacych” obowigzujace prawo. Z tych
tez wzgledow nalezaloby - w moim przekonaniu - podja¢ dyskusje na temat doda-
nia do projektu kodeksu budowlanego norm umozliwiajacych uzyskanie zgody bu-
dowlanej w formie umowy administracyjne;j.
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