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MAcig) Krus

Umowa urbanistyczna jako przyktad
umowy administracyjnej na tle polskiego
i europejskiego porzadku prawnego'

Wprowadzenie

Umowa urbanistyczna jest nowym instrumentem w prawnym systemie
planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce. Nie znaczy to,
ze nie bylo podstawy prawnej do zawierania uméw odpowiadajacych
w swej tresci umowie urbanistycznej. Umowy takie, owszem, mogly
by¢ zawierane. Bylyby to jednak umowy prawa cywilnego zawierane
w ramach obowiazujacej swobody kontraktowania, przy uwzglednieniu
ograniczen wynikajacych dla organu administracji publicznej z koniecz-
nosci poruszania sie w ramach przyznanych mu kompetencji. Wpro-
wadzenie przepisow prawa okreslajacych reguly zawierania umowy
urbanistycznej ma ten skutek, Ze umowe te mozna klasyfikowac jako
odrebna instytucje prawna. W tym zakresie na pierwszy plan wysuwa
sie kwestia ujecia istoty owej umowy. Czy jest ona umowa administra-
cyjna? Czy moze jednak umowa prawa cywilnego, jednak juz nazwana
i tym samym zawierana w bardziej dookreslonym rezimie prawnym?
Mozna stwierdzi¢, ze w tym wypadku stopien zwiazania stron regutami
zawierania owej umowy jest dos¢ znaczny. Celem publikacji jest ustale-
nie klasyfikacji umowy urbanistycznej w kontekscie dorobku doktryny
i orzecznictwa w odniesieniu do problematyki umowy administracyjnej
na tle prawa krajowego oraz europejskiego, a takze ustalenie, jakie

! Publikacja powstata w ramach stazu naukowego sfinansowanego w drodze kon-
kursu ze srodkéw statutowych Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu.
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konsekwencje prawne wynikaja z przyjecia za zasadna jednej z dwéch

wyzej wymienionych klasyfikacji. W zwiazku z tym w publikacji zawarto

réwniez uwagi dotyczace umowy prawa publicznego jako formy dziata-
nia organu administracji publicznej w odniesieniu do prawa krajowego

oraz europejskiego.

1. Umowa urbanistyczna

Umowa urbanistyczna pojawila sie w systemie prawnym w wyniku
uchwalenia Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji®. Ustawa
ta w rozdziale 6 zatytulowanym ,Zmiany w przepisach obowiazuja-
cych” w celu systemowego implementowania wprowadzonych na jej
mocy tresci normatywnych z tresciq przepisow prawa powszechnie
obowiazujacego wprowadzita zmiany w licznych aktach prawnych,
w tym w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Na mocy art. 41 pkt 6 ustawy o rewitalizacji wprowadzono wiec do
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przepisy
art. 37f-37n. Zgodnie z przepisem art. 37i ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?® w miejscowym planie rewitalizacji
mozna okresli¢, w odniesieniu do nieruchomosci niezabudowanej, ze
warunkiem realizacji na niej inwestycji gtéwnej jest zobowiazanie sie
inwestora do budowy na swdj koszt i do nieodptatnego przekazania
na rzecz gminy inwestycji uzupelniajacych w postaci infrastruktury
technicznej, spotecznej lub lokali mieszkalnych — w zakresie wskaza-
nym w tym planie. Z kolei w przepisie art. 37i ust. 3 dodano, ze w ra-
mach inwestycji uzupetniajacych mozliwe jest réwniez zobowiazanie
inwestora do budowy na swdj koszt i do nieodptatnego przekazania
na rzecz gminy lokali innych niz mieszkalne przeznaczonych na po-
trzeby dzialalnosci kulturalnej, spolecznej, edukacyjnej lub sportowej,
wykonywanej przez podmioty prowadzace dziatalnos¢ na obszarze
rewitalizacji, ktérych gléwnym celem nie jest osiagniecie zysku. Bu-
dowa infrastruktury uzupelniajacej i przeniesienie prawa wlasnosci
na rzecz gminy, na terenie ktérej inwestycja jest realizowana, moze
nastapi¢, zgodnie z ust. 5 art. 37i ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, na podstawie umowy urbanistycznej, w ktorej

2 Dz.U. 2015, poz. 1777.
3 Ustawa z dnia 27 II1 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jedn. Dz.U. 2018, poz. 1945).
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okresla sie w szczegdlnosci, zgodnie z miejscowym planem rewitalizacji,
zakres, specyfikacje techniczna i termin wykonania niezbednych robét
budowlanych oraz termin przekazania gminie wybudowanych obiektéw
lub urzadzen. Umowa urbanistyczna moze przewidywac etapowanie
wykonywania robét budowlanych oraz spetniania innych warunkow
w niej okreslonych. W przepisach wskazuje sie ponadto, ze umowa
urbanistyczna musi by¢ zawarta pod rygorem niewaznosci w formie
aktu notarialnego. Z zawarciem umowy urbanistycznej zwigzanych
jest kilka istotnych z punktu widzenia inwestora warunkéw realizacji
planowanej przez niego inwestycji. Mianowicie, zgodnie z art. 37i ust. 6
i 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zawar-
cie przez inwestora umowy urbanistycznej jest warunkiem uzyskania
pozwolenia na budowe dla inwestycji gtéwnej lub jej czesci. Z kolei
realizacja zobowigzania umownego stanowi warunek uzyskania po-
zwolenia na uzytkowanie dla inwestycji gldéwnej.

W uzasadnieniu do ustawy o rewitalizacji, ktére ukazato sie na
stronie internetowej Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w postaci druku
nr 3594/VII kadencja*, wskazano, ze na podstawie art. 37i ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym mozna przypisa¢ danej
nieruchomosci szczegdlne warunki realizacji na niej inwestycji, prze-
jawiajace sie w zobowiazaniu inwestora do wykonania na rzecz gminy
okreslonych swiadczen, takich jak budowa na swo6j koszt i nieodplat-
ne przekazanie na rzecz gminy infrastruktury technicznej, spotecznej
lub lokali mieszkalnych. Zobowiazanie do realizacji tych swiadczen
jest przedmiotem zawieranej z gming umowy urbanistycznej, w ktorej
okresla sie na podstawie planu zakres i termin wykonania niezbed-
nych robét budowlanych oraz termin przekazania gminie wybudowa-
nych elementéw. W uzasadnieniu ustawy wskazano przede wszystkim
na dwie formy zabezpieczenia spelnienia swiadczen wynikajacych
z umowy urbanistycznej. Jako pierwsza forme wskazano mozliwos¢
sadowego dochodzenia roszczen z niej wynikajacych. W uzasadnieniu
podkreslono jednak mechanizm administracyjny dochodzenia roszczen
z umowy urbanistycznej — poprzez wprowadzenie ustawowego warun-
ku, zgodnie z ktérym przystapienie do uzytkowania obiektéw budow-
lanych stanowiacych inwestycje gléwna jest mozliwe po nieodptatnym
przekazaniu na rzecz gminy zrealizowanej inwestycji uzupelniajacej,

* Uzasadnienie do ustawy z dnia 9 X 2015 r. o rewitalizacji, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki7ka.nsf/0/B67AD515FC6B84E9C1257E770034679F/%24File/3594.pdf (dostep:
10 VIII 2018).
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w przypadku zas, gdy znajduje sie¢ ona w ramach jednego obiektu bu-
dowlanego - zakonczenie robét budowlanych jej dotyczacych. Inwestor,
ktéry nie wypelni obowiazkéw wynikajacych z umowy urbanistycznej,
nie bedzie moégl zatem przystapic¢ do uzytkowania obiektéw budowla-
nych w ramach inwestycji gléwnej przez siebie realizowanej. Zamie-
rzeniem ustawodawcy byto wiec wprowadzenie do ustawy komplekso-
wego mechanizmu finansowania rozwoju infrastruktury urbanistycznej.
Umowa urbanistyczna ma stuzy¢ zabezpieczeniu realizacji inwestycji
towarzyszacych.

Tres¢ zawieranej miedzy inwestorem a gmina umowy urbanistycz-
nej stala sie przedmiotem rozwazan przedstawicieli doktryny praw-
niczej. A. Plucinska-Filipowicz i A. Kosicki wskazuja, ze w umowie
urbanistycznej okresla sie w szczegdlnosci i zgodnie z postanowieniami
miejscowego planu rewitalizacji zakres, specyfikacje techniczna i termin
wykonania niezbednych rob6t budowlanych oraz termin przekazania
gminie wybudowanych juz obiektéw lub urzadzen. W tresci umowy
moga znalez¢ sie takze inne kwestie, ale pod warunkiem, ze sa bezpo-
$rednio zwiazane z celem inwestycji gtéwnej oraz miejscowego planu
rewitalizacji. Wedlug tych autoréw niedopuszczalne byloby zamiesz-
czenie w umowie takich warunkéw, ktére nie sa zwiazane z tym zasad-
niczym celem. Roboty budowlane, ktérych dotyczy umowa, musza by¢
zwlaszcza niezbedne®.

Préby charakterystyki umowy urbanistycznej podjat sie takze Z. Nie-
wiadomski, ktéry wskazuje, ze umowa urbanistyczna zawierana jest
tylko wtedy, gdy w miejscowym planie rewitalizacji rada gminy do-
pusci realizacje inwestycji gldéwnej uwarunkowanej zobowiazaniem
inwestora do budowy na swdj koszt i do nieodptatnego przekazania na
rzecz gminy inwestycji uzupelniajacej®. Za inwestycje gtéwna, wedtug
tego autora, nalezy rozumie¢ wszelkie przedsiewziecia z wyjatkiem
inwestycji celu publicznego (o ktérych mowa w art. 6 ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami) oraz infrastruktury technicznej, spotecznej
lub lokali mieszkalnych oraz innych lokali stuzacych do prowadzenia
niekomercyjnej dziatalnosci kulturalnej, spotecznej, edukacyjnej lub

5 A. Pluciniska-Filipowicz, A. Kosicki, Art. 37(i), w: Ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Komentarz, pod red. A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierzbowskiego,
wyd. 3, Wolters Kluwer Polska, http://Iex—lamu—ledu—lpl—l015698645bbf.han.amu.edu.
pl/#/commentary/587710262/563287 (dostep: 10 VIII 2018).

¢ Z.Niewiadomski, Komentarz do art. 37i, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne,
pod red. Z. Niewiadomskiego, wyd. 10, Legalis, Warszawa 2018.
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sportowej. Natomiast przez inwestycje uzupetniajaca nalezy rozumiec
realizacje przedsiewzie¢, ktére podnosi¢ beda jakos¢ zycia mieszkancow
na obszarze rewitalizacji, tj. infrastruktury technicznej, spotecznej, lokali
mieszkalnych, a takze innych lokali przeznaczonych na potrzeby nieko-
mercyjnej dziatalnosci kulturalnej, spolecznej, edukacyjnej lub sporto-
wej. Z. Niewiadomski podkresla otwarty katalog ustalen, ktére moga by¢
uregulowane w umowie urbanistycznej, i wskazuje, ze oprdcz elemen-
tow obligatoryjnych, takich jak zakres niezbednych robét budowlanych,
specyfikacja techniczna niezbednych robé6t budowlanych, termin ich
wykonania oraz termin przekazania gminie wybudowanych obiektow
lub urzadzen, umowa urbanistyczna moze zawierac takze ustalenia do-
tyczace m.in. etapowania wykonywania robét budowlanych, okreslenia
wysokosci kar umownych w przypadku niezrealizowania inwestycji uzu-
pelniajacej w terminie, odpowiedzialnosci inwestora w zwiazku z bra-
kiem wykonania inwestycji uzupelniajacej czy rekojmi za wykonana
inwestycje uzupeiniajaca. Wymiar zobowiazan inwestora nie moze by¢
dowolnie ksztalttowany, ustawodawca wyznacza bowiem maksymalna
ich wielko$¢. Zgodnie z art. 37i ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym wymiar zobowiazan inwestora powinien
by¢ proporcjonalny do wzrostu wartosci nieruchomosci, ktéry wynika
z uchwalenia albo zmiany miejscowego planu rewitalizacji. W zwiazku
z tym, zawierajac umowe urbanistyczna, gmina oraz inwestor musza
dokonac ustalenia, o ile wzrosta wartos¢ nieruchomosci, a nastepnie
okresli¢ zobowiazanie inwestora w taki sposdb, azeby nie przekraczaty
ustalonego wczesniej wzrostu wartosci nieruchomosci.

W komentarzu do art. 37i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym pod redakcja D. Okolskiego wskazano, ze komentowany
artykul ma na celu zapobiezenie sytuacjom, w ktérych nowo realizowa-
ne inwestycje pozbawione sa waznych elementéw infrastrukturalnych
oraz technicznych, takich jak odpowiednio utwardzone drogi dojaz-
dowe, sie¢ kanalizacji deszczowej czy oswietlenie drég wewnetrznych.
W tym celu ustawodawca naktada na inwestora obowiazek zawarcia
umowy urbanistycznej, na mocy ktérej konieczna infrastruktura i in-
stalacje zostana wybudowane i nieodplatnie przekazane wojtowi, bur-
mistrzowi lub prezydentowi miasta’.

7 L. Dumin, G. Kuzma, Komentarz do art. 37i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w: Prawo budowlane i nieruchomosci. Komentarz, pod red. D. Okolskiego,
wyd. 17, Warszawa 2018.
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Instytucja umowy urbanistycznej jest poruszana takze w piSmien-
nictwie zawodowym. Na tamach portalu www.rp.pl wskazuje sie zalety
uchwalonej w 2015 r. ustawy o rewitalizacji, twierdzac, ze jedna z nich
jest wlasnie wprowadzenie do ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym regulacji dotyczacej umowy urbanistycznej. Autor
twierdzi, ze umowa urbanistyczna jest przejawem wspierania procesu
partycypacji spotecznej i polega na stworzeniu mozliwosci realizacji na
(wskazanych przez gmine) nieruchomosciach z obszaru rewitalizacji
inwestycji komercyjnych. Warunkiem jest wykonanie przez inwesto-
ra waznych dla gminy inwestycji, polegajacych m.in. na budowie bu-
dynkéw mieszkalnych, infrastruktury technicznej czy spolecznej. Za
pomoca umowy urbanistycznej ustawodawca prébuje wiec wlaczy¢
okreslonych uzytkownikéw przestrzeni (inwestoréw) do szerszych
dzialan zwiazanych z planowaniem przestrzennym®.

Powstaje pytanie, dlaczego ustawodawca postanowit wprowadzi¢ do
polskiego systemu prawnego taka instytucje jak umowa urbanistyczna.
Odpowiedzi nalezy poszukiwac w tym, zZe jest to czynnos¢ prawna dwu-
stronna, a zatem z istoty jej tres¢ jest kreowana przez dwa podmioty,
tj. inwestora oraz organ gminy. Ustawodaweca nie okresla obowiazkow,
jakie spoczywaja na inwestorze, daje za to instrument organom gminy,
aby te mogly takie zobowiazania inwestorowi narzuci¢ — inwestor musi
jednak te zobowiazania na siebie przyjac. Jest to wiec instrument bardzo
elastyczny, pozwalajacy okresla¢ tres¢ stosunku prawnego pomiedzy
stronami adekwatnie do warunkéw danej inwestycji. Jednoczesnie fakt,
ze jest to czynnos$¢ dwustronna, zabezpiecza inwestora przed zobo-
wigzaniami z jego punktu widzenia nieoptacalnymi. Z drugiej strony,
poniewaz z planu rewitalizacji wynika obowiazek zawarcia umowy,
zabezpieczona jest realizacja infrastruktury uzupelniajacej inwestycje
gléwna. Mozna wiec stwierdzi¢, ze umowa umozliwia elastyczne ad-
ministrowanie w nietypowych przypadkach. Odpowiada wyobrazeniu
dziatania nowoczesnej administracji, tj. administracji wspoétdziatajacej,
kooperujacej. Aby takim moglo by¢, podstawy prawne dziatania organu
musza by¢ okreslone ogdlniej, niz to jest w przypadku dziatann wiad-
czych, zwlaszcza w poréwnaniu do aktéw administracyjnych zwiaza-
nych. Niemniej organ musi mie¢ kompetencje do zawarcia umowy, co
wynika z zasady praworzadnosci. Z kolei ogdlny jej zakres moze by¢

§ M.J. Nowak, Dyskretny urok rewitalizacji, 17 VI 2016 r., https://www.rp.pl/Opinie/
306179984-Maciej-J-Nowak-Dyskretny-urok-rewitalizacji.html (dostep: 22 VI 2019).
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usprawiedliwiany w kontekscie zasady proporcjonalnosci’. Skoro zas
jest to instrument stuzacy administrowaniu, to powinna by¢ kwalifiko-
wana jako umowa o charakterze administracyjnym.

2. Umowa administracyjna w prawie polskim

Umowa administracyjna nie jest regulowana w Polsce w prawie krajo-
wym. Jest to natomiast instytucja znana prawu niemieckiemu. Umowa
administracyjna ma w Niemczech duze znaczenie praktyczne, jest po-
strzegana jako konieczny i prawnie legitymowany instrument admini-
strowania. Po jej wprowadzeniu do niemieckiej ustawy o postepowaniu
administracyjnym instytucja ta rozwineta sie dynamicznie'.

Wedlug kodeksowej definicji jest to umowa, ktérej efektem jest na-
wigzanie stosunku administracyjno-prawnego albo jego zmiana lub
zniesienie (§ 54 niemieckiej ustawy o postepowaniu administracyj-
nym)"". Analizy naukowe dotyczace tej regulacji mozna spotkac takze
w polskiej doktrynie'>. Powstaje ona przez oswiadczenie woli dwdch
podmiotéw. Dlatego w nauce niemieckiej jest nazywana kooperacyjna
forma dzialania organéw administracji publicznej'. Najczesciej jest sto-
sowana w obszarze regulacji z zakresu zagospodarowania przestrzen-
nego. Dla przykltadu mozna wskaza¢, ze § 11 niemieckiego Kodeksu
budowlanego przewiduje mozliwos$¢ zawierania umoéw przez gminy
z inwestorami w tym zakresie. Umowa ta ma wiec duzo szerszy zakres
zastosowania niz umowa urbanistyczna w prawie polskim, zawierana
wylacznie na obszarze objetym miejscowym planem rewitalizacji.

W prawie polskim brakuje regulacji ogélnej dotyczacej zawierania
umoéw administracyjnych. Na gruncie dogmatycznym mozna wiec wies¢
spor o istnienie tego typu instytucji prawnej w polskim systemie praw-
nym. Kwestia rozstrzygajaca w tym wypadku bedzie to, w jaki sposéb
nalezy klasyfikowa¢ cho¢by umowe urbanistyczna. Uznanie jej za forme

9 Z. Cieslik, Konstytucyjne podstawy kontraktowych dziatari administracji publicznej,
w: Prawo administracyjne dzis i jutro, pod red. J. Jagielskiego, M. Wierzbowskiego, War-
szawa 2018, s. 188-189.

10 H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2009, s. 359, 382.

" BGBI. 22312003 1., I's. 846 ze zm.

12 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Zakamycze 2004,
s. 144.

13 E. Gurlit, Allgemeines Verwaltungsrecht, Hrsg. von D. Ehlers, H. Piinder, Berlin 2016,
s. 731.
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dzialania organéw administracji odpowiadajaca umowie administracyj-
nej bedzie réwnoznaczne z rozpoznaniem takiej instytucji w polskim
systemie prawnym. Bedzie uznaniem faktu, ze umowy administracyj—
ne mamy réwniez w prawie polskim. W tym miejscu warto zauwazyg¢,
ze polski system prawny zna tez inne umowy, ktoérych charakter daje
podstawy do tego, aby klasyfikowac je jako umowy administracyjne.
Wskazac¢ tu mozna tzw. umowe wywtaszczeniowa (ekspropriacyjna), na
podstawie ktdérej dochodzi do przejecia prawa wtasnosci nieruchomosci
przed jej wywlaszczeniem.

Warto wskaza¢, ze juz w literaturze prawniczej lat osiemdziesiatych
ubieglego wieku przytaczane byly wazkie argumenty za koniecznoscia
wprowadzenia instytucji umowy administracyjnej w prawie polskim, i to
pomimo éwczesnych warunkéw gospodarczych i ustrojowych, w kto-
rych tego typu formy dziatania administracji byly z zasady negowane.
Autor zwracal uwage na adekwatnos¢ i przydatnos¢ implementowania
na grunt polski osiagnie¢ jurysprudencji zachodnioniemieckiej.

Od umowy administracyjnej nalezy odrézni¢ inne przypadki czyn-
nosci dwustronnych zawieranych na gruncie prawa publicznego, ktére
jednak nie stanowia przypadkéw administrowania, tj. nawiazywania
stosunku prawnego pomiedzy organem administracji publicznej a pod-
miotem administrowanym. Wsréd tych innych przypadkéw nieobejmu-
jacych stricte umowy administracyjnej wymieni¢ mozna:

a. obszar zawierania uméw w ramach stosunkow, w ktérych wyste-
puja dwa podmioty administrujace, np. porozumienia miedzygminne,
sytuacje zatem, gdy nie wystepuje tylko po jednej ze stron podmiot
dysponujacy wtadza;

b. umowy panstwowe, konwencje, konkordat nie wchodza w za-
kres pojecia ,umowa administracyjna’, w tym wypadku chodzi bowiem
o umowy zawierane przez podmioty dysponujace odrebna wladza pan-
stwowa.

Przy prébie scharakteryzowania umowy administracyjnej w pierw-
szej kolejnosci wskaza¢ mozna, ze to, co ja wyrdznia, to jej przedmiot,
czyli fakt, iz odnosi sie do spraw publicznych, a wiec tych, ktérymi
zajmuje sie administracja publiczna. W tym kontekscie nie moze bu-
dzi¢ watpliwosci, ze zawarcie umowy urbanistycznej stuzy realizacji
zadan publicznych. Jej celem jest bowiem wykonanie przez inwestora

1 D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego umow zawieranych przez organy admini-
stracji, ,Panstwo i Prawo” 1987, z. 6, 5. 77.
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infrastruktury uzupelniajacej — takiej, odnosnie do ktérej organy gmi-
ny przesadzily, Ze jej powstanie jest konieczne. Przesadzily te kwestie,
stanowiac tak w prawie miejscowym, tj. zawierajac stosowne ustale-
nia w miejscowym planie rewitalizacji. Infrastruktura uzupetniajaca,
jak wynika z przepiséw, zwigzana jest z petnieniem funkcji na rzecz
mieszkanicow obszaru rewitalizacji, od placu zabaw dla dzieci, poprzez
obiekty kultury i edukacji, po mieszkania. Moze by¢ to takze infrastruk-
tura techniczna, np. kanalizacja deszczowa. Wiekszos¢ tych obiektow
budowlanych wymieniono w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami'® jako inwestycje celu publicznego. Wolno wiec stwierdzi¢, ze
umowa administracyjna stuzy realizacji intereséw publicznych. Jest
to jednak cecha kazdego dziatania administracji publicznej, przez co
nie daje podstawy do wyodrebnienia umowy administracyjnej (w tym
urbanistycznej) jako odrebnej kategorii.

Kwestig, ktora trzeba wziaé pod uwage, jest okolicznos¢, czy przyjete
w wyniku zawarcia umowy zobowiazanie ma charakter administracyjny.
Mozna stwierdzi¢ taki wlasnie charakter zobowiazania w przypadku, gdy:

1. stuzy ono realizacji norm prawa administracyjnego — zawarcie
umowy urbanistycznej jest przypadkiem stosowania norm publiczno-
prawnych, tj. adresowanych jednoczesnie i tylko do organéw admini-
stracji publicznej oraz do podmiotéw administrowanych, inaczej niz
w przypadku norm prawa prywatnego, ktérych jednoczesnym adresa-
tem sa takze podmioty prawa prywatnego, tzn. ze te same przepisy moga
by¢ podstawa nawiazania realizacji pomiedzy podmiotami wytacznie
prywatnymi albo prywatnym i publicznym (np. umowa sprzedazy);

2.po stronie organu administracji publicznej zawiera zobowiazanie
do wydania aktu administracyjnego albo innego dzialania administra-
cyjno-prawnego (np. wydanie pozwolenia na budowe) — zawarcie umo-
wy urbanistycznej nastepuje w warunkach, gdy fakt ten stanowi jedna
z niezbednych przestanek udzielenia pozwolenia na budowe, a organ
jest zobowiazany do respektowania faktu, ze jej zawarcie w tym zakresie
stanowi podstawe do udzielenia pozwolenia na budowe;

3. dochodzi do administracyjnoprawnego zobowiazania podmiotu
administrowanego — umowa rodzi zobowiazanie po stronie inwestora
(np. realizacja placu zabaw dla dzieci) wobec organu administracji pu-
blicznej, tj. dysponenta wladzy publicznej. Doda¢ mozna, ze mozliwa jest

15 Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U.
2018, poz. 2204).
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takze sytuacja, gdy w wyniku zawarcia umowy dochodzi do przekazania
uprawnienia. Nie chodzi w tym wypadku o refleks (odbicie) zobowia-
zania, jak np. w przypadku realizacji zobowiazania z umowy urbani-
stycznej uprawnienia do uzyskania pozwolenia na uzytkowanie. Chodzi
raczej o mozliwa sytuacje, gdy podmiot dysponujacy wtadza publiczna,
zawierajac umowe, przyznaje drugiej stronie okreslone uprawnienia.

W przypadku zawierania umowy administracyjnej podstawa do dzia-
tania dla obu stron sa przepisy prawa publicznego. Zakres umowy jest
regulowany przepisami. Strony nie moga wyjs¢ poza prawem przypi-
sane ramy zobowiazania. W tym wypadku nie mamy do czynienia ze
swoboda uméw, wolnym kontraktowaniem. Jednak poniewaz jest to
umowa, to podmiot administrowany (inwestor w przypadku umowy
urbanistycznej) dysponuje autonomia woli, gdyz nie musi zawiera¢
umowy. Ponadto trzeba podkresli¢, ze jedna ze stron w przypadku
zawierania umowy administracyjnej jest organ. Organ ten, aby mdgt
przystapi¢ do zobowiazania, musi mie¢ podstawe prawna do nawia-
zania stosunku administracyjnoprawnego. Organ nie dziala wiec na
podstawie norm prywatnoprawnych. Nie wystepuje jako reprezentant
podmiotu uczestniczacego w obrocie gospodarczym, ale jako nosiciel
wladzy publicznej, dziata w imieniu panstwa. W przypadku umowy
urbanistycznej dziala w imieniu korporacji prawa publicznego, jaka
jest gmina. W praktyce zawierania umow administracyjnych wyste-
puje zatem ograniczenie po stronie organu, gdyz jest on zwiazany
dyspozycjami ustawy. Umowa, rzecz jasna, musi odpowiada¢ przepi-
som prawa, gdyz organ moze tylko to zawrze¢ w umowie, na co mu
przepis prawa pozwala. Trafnie zauwaza Z. Ciedlik, ze w przypadku
zawierania umowy administracyjnej dochodzi do $cierania sie dwdch
zasad konstytucyjnych, tj. legalizmu oraz wolnosci uméw'e. Autor ten
stusznie wskazuje, ze podstawa konstytucyjna dziatania organéw ad-
ministracji publicznej przy zawieraniu umowy administracyjnej (ale
réwniez kontraktu cywilnego) nie jest zasada swobody uméw wyni-
kajaca z wolnosci gospodarczej, lecz zasada legalizmu'’. Organ moze
bowiem dziata¢ wylacznie na podstawie przepiséw prawa, musi mie¢
przyznana kompetencje. Podmiot administrowany prima facie nie ma
takich ograniczen, ale tylko z pozoru, gdyz jak juz wskazano, uksztal-
towanie instytucji poprzez normy publicznoprawne powoduje, ze takze

6 Z. Cieslik, op. cit., s. 179.
17 Ibidem, s. 181-186.
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i on moze sie¢ umawiac¢ wylacznie w ich ramach. Po prostu ograniczenia
po stronie organu wiadzy publicznej w oczywisty sposob przektadaja
sie na mozliwosci kreowania zobowiazania poprzez umowe admini-
stracyjna rowniez dla drugiej strony.

Elementem konstrukcyjnym umowy ze strony podmiotu admini-
strowanego jest zgoda na przyjecie zobowiazania. To wiec inwestor,
zawierajac umowe urbanistyczna, samodzielnie wptywa na swoja po-
zycje prawna. Przyjmuje zobowiazanie, gdyz tak chce, godzi sie na to.
Nie jest zobligowany do realizacji zobowiazania ze wzgledu na tres¢
przepiséw powszechnie obowiazujacych. Z drugiej strony nie mozna
nie dostrzec, ze umowa jest zawierana w sytuacji wykreowania takiej
potrzeby przez organ administracji publicznej. Bez jej zawarcia inwestor
nie bedzie mdgt zrealizowac inwestycji gtéwnej, co postanowione jest
w miejscowym planie rewitalizacji. To wykreowanie potrzeby jej zawie-
rania przez nosiciela wtadzy (podobnie jak to jest w przypadku umowy
wywlaszczeniowej) réwniez uznaé mozna za element konstrukcyjny
umowy administracyjnej.

Ustalenie charakteru umowy, tj. przypisanie w przypadku umowy
urbanistycznej jej charakteru administracyjnego, ma donioste znaczenie
praktyczne. Nie jest wiec tak, ze jest to refleksja o charakterze akade-
mickim bez odniesienia do potrzeb zycia spotecznego. Nauka prawa
administracyjnego takze w tym wypadku pozwala znalez¢ odpowie-
dzi na istotne pytania zwiazane z relacjami stron. Taka jest jej rola —
stuzy¢ ma coraz to lepszemu rozpoznaniu prawa jako nieodzownego
instrumentarium naszego zycia spotecznego. Przyczynia sie zatem nie-
watpliwie do rozwoju spoteczenstwa poprzez udoskonalanie modeli
zawierania umoéw spotecznych opartych na prawie. Warto wiec wska-
zaé, iz rozgraniczenie umowy administracyjnej w stosunku do umow
zawieranych na podstawie norm prawa cywilnego ma takie znaczenie, iz
daje odpowiedz na pytanie, jakie prawo (konkretne przepisy) stosowaé
do umowy, jakie obowiazuja reguly odpowiedzialnosci, jakie istnieja
mozliwosci egzekucji zobowiazania, jaka jest droga obrony swoich
intereséw w przypadku sporu prawnego (sad administracyjny czy sad
cywilny). We wskazanej juz publikacji D. Kijowski wyrazat poglad, ze
sad administracyjny bytby najwlasciwszy do okreslania mocy wiazacej
umowy i jej tresci, natomiast o ewentualnych odszkodowaniach powi-
nien orzekac sad powszechny?®.

% D. Kijowski, op. cit., s. 87.
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Do umoéw administracyjnych mozna stosowac reguly wypracowane
w prawie prywatnym. Za takim stanowiskiem przemawia od strony
teoretycznoprawnej uznanie norm prawa administracyjnego za sys-
tem norm szczegdlnych wobec regulacji prywatnoprawnej. Ta znana
nauce prawa administracyjnego koncepcja dobrze ujmuje istote regu-
lacji publicznoprawnej. Ma takze ten praktyczny walor, ze uzasadnia
odwolywanie si¢ do norm prywatnoprawnych (jako norm ogdélnych)
w przypadku braku regulacji administracyjnych. Wolno wiec stwier-
dzi¢, ze miedzy umowami cywilnymi a administracyjnymi dochodzi do
wzajemnego przenikania sie. Nie zmienia to jednak faktu, ze charakter
umowy jest zalezny od obiektywnych kryteriow, a nie od stanowiska
stron oraz ze umowa administracyjna ma cechy konstrukcyjne pozwa-
lajace zakwalifikowacd ja do jednej z prawnych form dzialania organéw
administracji publicznej skutkujacych powstaniem stosunku admini-
stracyjnoprawnego.

W odniesieniu do zagadnienia egzekucji zobowiazan z umowy ad-
ministracyjnej mozna wskaza¢, ze w niemieckiej koncepcji umowy
administracyjnej zwraca sie uwage, iz organ administracji publicznej
nie ma mozliwosci egzekwowania zobowiazania poprzez wydanie na-
stepczo aktu administracyjnego. Egzekucji podlega bezposrednio zobo-
wigzanie z umowy administracyjnej. W takim wypadku organ bedacy
strong umowy sktada do sadu administracyjnego skarge na niewykona-
nie zobowiazania z umowy przez partnera. W razie jej uwzglednienia
umowie musialby by¢ nadany tytut wykonawczy, podobnie jak decyzji
albo wyrokowi sadu'®. Wedlug niemieckich przepiséw droga admini-
stracyjna jest wiasciwa nie tylko dla dochodzenia realizacji umowy,
ale réwniez dla roszczen odszkodowawczych. Przy czym niemiecki
Sad Najwyzszy dopuszcza tez droge cywilna w dochodzeniu roszczen
z umowy administracyjne;j®.

W kontekscie charakterystyki umowy administracyjnej warto takze
wskaza¢ zasadnicza réznice w poréwnaniu do podstawowej formy
dzialania organéw administracji publicznej, tj. aktu administracyjne-
go. Akt administracyjny to czynnos¢ jednostronna, natomiast umowa
administracyjna to akt dwustronny, co wynika z faktu, zZe organ admi-
nistracji publicznej rowniez przyjmuje zobowiazanie, podobnie jak
to jest w przypadku instytucji przyrzeczenia (promesy wydania aktu

¥ H. Maurer, op. cit., s. 405.
20 Ibidem, s. 406.
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administracyjnego, np. koncesji). Konieczne jest wiec wspétdziatanie
dwoch stron. Wprawdzie bywaja akty administracyjne, ktére wydawa-
ne sa na wniosek, bez woli podmiotu administrowanego nie dochodzi
zatem do nawiazania stosunku administracyjnoprawnego, réznica jest
jednak taka, ze w przypadku takiego aktu administracyjnego brak wnio-
sku oznacza wadliwo$¢ aktu, ktéry moze by¢ z tego powodu wzruszony,
natomiast w przypadku umowy - ona w ogoéle nie powstaje. Podpisy
dwoch stron sa wiec konieczne, aby umowa w ogéle mogta zaistnie¢.
Bez dziatania podmiotu administrowanego umowa nie zostanie zawarta,
nie powstanie cho¢by wadliwie. Jeszcze blizej charakteru umowy admi-
nistracyjnej bedzie akt administracyjny, ktérego tres¢ bedzie ustalona
w procedurze mediacji. W tym wypadku w graniach prawa strony, przy
czym jedna z nich moze by¢ organ administracji publicznej, kreuja tres¢
relacji administracyjnoprawnej zatwierdzanej — jak zasadnie mozna
stwierdzi¢ — poprzez wydanie przez organ administracji publicznej
aktu administracyjnego zawierajacego ustalenia mediacji.

3. Umowa administracyjna w prawie Unii Europejskiej

Porzadek prawny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej tworzy tak-
ze system prawny Unii Europejskiej (UE). W zwiazku z tym powstaje
pytanie, czy przy stosowaniu prawa UE moze by¢ réwniez stosowa-
na instytucja umowy administracyjnej. Rozwazania w tym obszarze
musza uwzgledni¢ zlozona konstrukcje systemu stosowania prawa
UE polegajacego na wykonywaniu wladzy administracyjnej. Zasada
jest, ze stosowanie prawa UE nastepuje na poziomie dzialania orga-
noéw krajowych. Jak stanowi art. 197 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE)*, ,[s]kuteczne wdrazanie prawa Unii przez
Panstwa Cztonkowskie, majace istotne znaczenie dla prawidlowego
funkcjonowania Unii, jest uznawane za sprawe bedaca przedmiotem
wspolnego zainteresowania’. Z przepisu tego wynika m.in., ze to ad-
ministracja panstw cztonkowskich wdraza prawa UE. Warto zauwazy¢,
ze przepis ten zawarty jest w ostatnim tytule czesci trzeciej Traktatu
zawierajacej w ponad 170 artykutach postanowienia dotyczace polityk
i dzialan wewnetrznych UE. Rzeczony tytul ma numer XXIV i nazwany
jest Wspotpraca administracyjna. Tres¢ wskazanego przepisu prowadzi do

2 Dz.Urz. UE C 326/47 z 26 X 2012 r.
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wniosku, ze umawiajace sie panstwa uznaty skutecznos¢ wdrazania pra-
wa UE za ich wspdlna sprawe. Oznacza to, Zze w kwestii zainteresowania
wszystkich panstw, a nie tylko stosujacego prawo w danym przypadku,
lezy prawidlowos¢ owego procesu. Jest to zrozumiale. Gdyby prawo UE
miato by¢ stosowane z réznym poziomem efektywnosci, prowadzitoby
to do wypaczenia sensu tworzenia prawa europejskiego i Unii jako
takiej. Dlatego cho¢ stosowanie prawa pozostawiono — co do zasa-
dy — w gestii paniistw cztonkowskich, to jednak prawidtowos¢ procesu
stosowania prawa UE jest kwestig calej Unii. Zasada stosowania prawa
krajowego ma swoje podstawy takze w innej zasadzie, zwanej zasada
lojalnej wspotpracy, a zawartej w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europej-
skiej (TUE)*. Przepis ten w zdaniu pierwszym stanowi, ze ,[z]godnie
z zasada lojalnej wspotpracy Unia i Panistwa Czlonkowskie wzajemnie
sie szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu
zadan wynikajacych z Traktatow”.

Podobnie art. 291 TFUE stanowi w ust. 1, ze ,Paiistwa Czlonkowskie
przyjmuja wszelkie srodki prawa krajowego niezbedne do wprowa-
dzenia w zycie prawnie wiazacych aktéw Unii”. Z tego przepisu wynika,
ze Unia nie ogranicza mozliwych srodkéw stosowania prawa europej-
skiego. Jest to konsekwentne trzymanie sie zasady, ze to organy panstw
czlonkowskich wdrazaja prawo UE. Mozna jednak zauwazy¢, ze prze-
pis wprost stanowi o wszelkich mozliwych srodkach. Z powyzszego
wynikaja co najmniej dwa wnioski. Pierwszy taki, ze jest to kolejny
przejaw tak charakterystycznego dla prawa UE efektywnego podejscia
do procesu stosowania prawa, w tym jego wykladni (w jezyku prawa
europejskiego funkcjonuje termin effet utile). Prawo ma by¢ efektywne,
stuzy¢ realizacji celu. Drugi wniosek istotny w kontekscie niniejszej pu-
blikacji jest taki, ze panistwa czlonkowskie zgodnie ze swoim krajowym
porzadkiem prawnym moga do stosowania prawa europejskiego korzy-
sta¢ z instytucji umowy administracyjnej. Gdyby zas ta instytucja byla
instrumentem zapewniajacym wyzszy poziom efektywnosci prawa UE,
to mozna rzec, ze nawet sq zobowiazane do jej stosowania. Podobnie jak
w przypadku wyzej opisanej zasady stosowania prawa krajowego, takze
w tym przypadku art. 4 ust. 3 TUE koresponduje z drugim wnioskiem.
W zdaniu drugim tego przepisu zawarto sformutowanie, ze ,Panstwa
Cztonkowskie podejmuja wszelkie srodki ogélne lub szczegdlne wiasci-
we dla zapewnienia wykonania zobowiazan wynikajacych z Traktatow

2 Dz.Urz. UE C 326/13 226 X 2012 .
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lub aktéw instytucji Unii”. W tym konteks$cie umowa administracyjna,
zwlaszcza gdyby miata by¢ instrumentem bardziej skutecznym, moze
by¢ stosowana jako instrument wdrazania prawa UE.

W zwiazku z powyzszym mozna stwierdzi¢, ze instytucja umowy
administracyjnej moze by¢ wykorzystywana do stosowania przepisow
prawa UE. Podstawowe znaczenie ma tu okolicznos¢, ze zasada jest
krajowe wykonywanie tego prawa. Jesli wiec dane panstwo cztonkow-
skie w swojej praktyce administracyjnej owa instytucje wykorzystuje,
ma pelne prawo i mozliwo$¢ postugiwac sie nia takze w odniesieniu do
przepiséw prawa UE. Co wiecej, mozna powiedzie¢, ze gdyby mozliwe
byto wykazanie, iz umowa administracyjna w lepszy sposéb zapewnia
efektywne wdrozenie prawa UE, to panstwo czlonkowskie nawet po-
winno ta instytucja sie postugiwac.

W prawie polskim przyktadem umoéw wdrazajacych prawo UE za-
wieranych przez organy administracji publicznej sa umowy na dofi-
nansowanie projektu w rozumieniu art. 52 ustawy o zasadach realizacji
programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020%. Umowa ta zawierana jest w wyniku
rozstrzygniecia konkursu. Rozstrzygniecie to ma charakter aktu ad-
ministracyjnego. gwiadczy o tym jego istota, tj. wladcze orzeczenie
o tym, ktéry z podmiotéw spelnia kryteria konkursu do uznania go
za zwyciezce. Potwierdza to réwniez procedura odwotawcza (art. 53
ustawy reguluje procedure odwolawcza, za$ z art. 67 ustawy wynika,
ze Kodeks postepowania administracyjnego* w postepowaniu odwo-
tawczym jest stosowany w bardzo ograniczonym zakresie). Stosownie
do art. 61 ustawy rozstrzygniecie to moze by¢ takze kwestionowane
przed sadem administracyjnym. Tres¢ tych przepiséw potwierdza, ze
ustawodawca postrzega orzeczenie o wynikach konkursu i procedowa-
nie z tym zwiazane jako przypadek jurysdykcji administracyjnoprawnej.
Po rozstrzygnieciu konkursu srodki finansowe przekazywane sa na
podstawie zawartej umowy albo decyzji — co wprost wynika z tresci
art. 52 ustawy. Juz samo to wskazuje, ze materia, ktéra obejmuje dzia-
fanie organu administracji, z art. 52 ustawy ma charakter administra-
cyjnoprawny. Moze by¢ bowiem okreslana w decyzji administracyjnej
albo alternatywnie w umowie. Dlatego w przypadku, gdy organ dziala
w formie umowy, ta umowa bedzie umowa administracyjna. Jak wynika

# Dz.U. 2018, poz. 1431.
2+ Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 2096), dalej k.p.a.".
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z art. 50 ustawy, Kodeks postepowania administracyjnego nie jest —
z drobnymi wyjatkami (takimi jak przywotany art. 67 ustawy) — stoso-
wany zaréwno do postepowania w sprawie o ubieganie sie o dofinan-
sowanie, jak i do postepowania w sprawie udzielania dofinansowania.
Mozna na tej podstawie wnioskowad, ze rowniez udzielanie dofinan-
sowania (w drodze umowy albo decyzji zgodnie z trescia art. 52 usta-
wy) nastepuje w procedurze administracyjnej, aczkolwiek regulowanej
szczegdlnie, gdyz k.p.a. jest tu wylaczony prawie w pelnym zakresie.
O administracyjnym charakterze umowy swiadczy jej przedmiot, tj.
$wiadczenie publicznych pieniedzy w celu osiagniecia zaktadanego
przez organ administracji publicznej rezultatu realizujacego cele pu-
bliczne. Rzecz jasna, swiadcza o tym strony umowy, z ktérych jedna to
organ administracji publicznej, np. zarzad wojewd6dztwa. Ponadto trze-
ba zauwazy¢, ze po rozstrzygnieciu wynikéw konkursu beneficjentowi
przystuguje roszczenie o zawarcie tej umowy w sytuacji, gdy spetnia
wszystkie warunki do jej zawarcia. W doktrynie zauwaza si¢ bowiem,
ze ,w sytuacji gdy projekt spetnia wszystkie kryteria wyboru, otrzymat
ocene pozytywna i sa dostepne $rodki publiczne w ramach alokacji na
dzialanie w danym programie operacyjnym, wiasciwa instytucja ma
obowiazek zawarcia umowy o dofinansowanie”*.

Wobec tego organ administracji publicznej oraz beneficjent nie
ksztaltuja tresci umowy zgodnie z zasada swobody umoéw. To zasada
praworzadnosci okreslajaca mozliwe dziatania organu administracji
publicznej determinuje tres¢ tego kontraktu. W przywotanym juz ko-
mentarzu w pkt 7 do art. 52 ustawy wskazuje sie wprost, ze umowa
moze by¢ kwalifikowana jako umowa administracyjna®. Warto doda¢, ze
takze zwrot srodkéw w przypadku ich nieprawidtowego wykorzystania
wymaga wydania decyzji administracyjnej (art. 207 ustawy o finansach
publicznych?’). Organ administracji publicznej — strona umowy ma pra-
wo zazadac zwrotu nieprawidfowo pobranego swiadczenia, korzystajac
z drogi administracyjnej, a nie na drodze dochodzenia zaspokojenia
roszczen cywilnoprawnych (ex contractu).

» R. Pozdzik, Komentarz do art. 52, w: Komentarz do ustawy o zasadach realizacji progra-
méw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, pod
red. R. Pozdzika, Warszawa 2016, oraz przywotana tam publikacja: W. Sawczuk, Wia-
sciwos¢ sgdow administracyjnych i powszechnych w sprawach rozdziatu funduszy unijnych na
przyktadzie rozdzialu srodkéw w ramach polityki rozwoju, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2011, nr 6(39), s. 84-85.

2 R. Pozdzik, op. cit.

¥ Dz.U. 2019, poz. 869.
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Umowa administracyjna jest dobrym narzedziem do okreslania sto-
sunku dotyczacego przyznania dofinansowania, albowiem pozwala na
zawarcie w niej wielu szczegélowych postanowien, ktére wymagaja
wspotdziatania obu stron, co raczej jest mocno ograniczone w przy-
padku jednostronnego kreowania przez organ administracji publicz-
nej np. decyzji administracyjnej. Daje mozliwos¢ zawarcia postano-
wien szczegdlnych dotyczacych konkretnego przypadku — oczywiscie,
w ramach prawa, w tym zwlaszcza kompetencji organu administracji
publicznej. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze dostepne sa wzory
umoéw o dofinansowanie publikowane przez instytucje zarzadzajace
regionalnymi programami operacyjnymi*. We wzorach tych znajduje
sie zastrzezenie: ,[w]zér umowy stanowi minimalny zakres i moze by¢
przez strony uzupelniony o postanowienia niezbedne dla realizacji
projektu”. Potwierdza to uzytecznos¢ instytucji umowy administracyj-
nej dla uregulowania stosunku administracyjnoprawnego dotyczacego
przyznania dofinansowania.

Cho¢ zasada jest stosowanie prawa UE przez organy krajowe, bywa
i tak, ze dzialalno$¢ administracyjna podejmuja takze bezposrednio
organy Unii. W zwiazku z tym trzeba zauwazy¢, ze z art. 272 TFUE
posrednio wynika, iz organy Unii moga zawiera¢ umowy w sprawach
publicznych. Przepis brzmi: ,Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej jest wlasciwy do orzekania na mocy klauzuli arbitrazowej umiesz-
czonej w umowie prawa publicznego lub prywatnego, zawartej przez
Unie lub w jej imieniu”. Jego istota sprowadza sie wiec do okreslenia
kognicji Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE (TSUE), ktéry w tym wypadku
dziala jako sad arbitrazowy. Jest to przyklad jednej z wielu funkcji, jaka
pelni ten sad oprécz funkcji sadu administracyjnego, konstytucyjnego,
cywilnego i miedzynarodowego®.

Artykul 288 TFUE nie przewiduje mozliwosci zawierania przez in-
stytucje Unii umow do wykonywania ich kompetencji. Wynika to, jak
sie wydaje, z tego, ze w tym przepisie mowa o aktach prawnych, cho¢
w innym znaczeniu, niz jest to przyjete w polskiej nauce prawa, gdyz
do tych aktéw zalicza sie tu rdwniez niewiazace opinie i zalecenia.

28 https://www.google.com/url?sa=t&rct=j& q=&esrc=s&source=web&cd=
2&ved=2ahUKEwi83b70yfriAhUBplsKHfAzC04QFjABegQIARAC&url=http
%3A%2F%2Fwww.2014-2020.rpo-swietokrzyskie.pl%2Fskorzystaj%2Fzobacz-oglosze-
nia-i-wyniki-naborow-wnioskow%2Fzapisz%2F235-zal-6-umowa-o-dofinansowanie-

-projektu%2F18%2F115&usg=AOvVaw2rkR7XiK776a4nuaeOrQLT (dostep: 21 V1 2019).

# W. Hakenberg, Europarecht, Miinchen 2018, s. 90-92.
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Obejmuja one ponadto dziatania stricte zwiazane z jurysdykcja ad-
ministracyjna, jak decyzja indywidualna wydana w procedurze wy-
konawczej. Najistotniejszy do uznania mozliwosci zawierania uméw
przez instytucje Unii jest art. 335 TFUE stanowiacy, ze ,[w] kazdym
z Panstw Cztonkowskich Unia posiada zdolnos¢ prawna i zdolnos¢ do
czynnosci prawnych o najszerszym zakresie przyznanym przez usta-
wodawstwa krajowe osobom prawnym; moze ona zwlaszcza nabywac
lub zbywac¢ mienie ruchome i nieruchome oraz stawac przed sadem.
W tym zakresie jest ona reprezentowana przez Komisje. Unia jest jed-
nak reprezentowana przez kazda z instytucji, z tytulu ich autonomii
administracyjnej, w sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem kazdej
z nich”. Z powyzszego wynika, ze UE ma osobowos$¢ prawna w naj-
pelniejszym zakresie, jaki funkcjonuje w danym panstwie cztonkow-
skim, oraz ze poszczegolne instytucje moga ja reprezentowac. Chodzi
tu jednak o osobowos¢ dajaca zdolnos¢ do uczestniczenia w obrocie
prywatnoprawnym?®’. Generalnie o osobowosci prawnej UE stanowi
art. 47 TUE. Jako osoba prawa Unia moze wiec zawiera¢ umowy. Jednak
w przypadku uméw administracyjnych nie chodzi o zawarcie kontrak-
tu przez dwie osoby, ale o wykonywanie wladzy publicznej. W tym
kontekscie jedynym przepisem wskazujacym na taka mozliwos¢ jest
cytowany art. 272 TFUE. W jego swietle, w przypadku gdy UE zawrze
umowe prawa publicznego i strony zapisza w niej klauzule arbitrazo-
wa na rzecz Trybunatu Sprawiedliwosci, sad ten bedzie wlasciwy do
rozstrzygania sporow z tej umowy.

Jak wskazano, umowa nie jest wymieniona wsréd aktéw dziatania
instytucji z art. 288 TFUE, nie jest rdwniez wymieniona wsréd aktow
ocenianych przez TSUE - zaréwno w art. 263, jak i art. 299 TFUE. Aby
umowa prawa publicznego mogta by¢ oceniana przez TSUE, koniecz-
ne jest zawarcie klauzuli arbitrazowej. Jak wyraznie wynika z art. 272
TFUE, klauzula jest wymagana dla obu typow umow, tj. prawa publicz-
nego oraz prawa prywatnego. Niewatpliwie, UE moze zawiera¢ umowy
takze w celu wykonywania zadan publicznych. Podobnie jak to jest
w przypadku opisanego wyzej przykladu z prawa krajowego polskie-
go — moze to by¢ umowa o dofinansowanie. Ze wzgledu na przedmiot
umowy i strony umowa ta ma silnie zauwazalne cechy umowy prawa
publicznego. Nie jest jednak jasne, czy mozemy uznac ten przypadek za
umowe administracyjna w klasycznym rozumieniu. Do tego wymagane

3 M. Herdegen, Europarecht, Miinchen 2018, s. 86.
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byloby ustalenie przepisu kompetencyjnego upowazniajacego organ
UE do zawarcia umowy w celu nawiazania stosunku administracyjno-
prawnego. Wydaje sie wiec, ze umowa, o ktérej mowa w art. 272 TFUE,
to umowa zawierana przez UE jako osobe prawna, nie zas organ wia-
dzy. Nie zmienia to faktu, ze Unia czesto korzysta z formy umowy dla
realizacji zadan publicznych®.

Z art. 340 TFUE wynika, ze odpowiedzialno$¢ Unii w zwiazku z umo-
wa podlega regutom prawa wlasciwego dla tej umowy. W przypadku
umowy prawa prywatnego reguta ta nie budzi watpliwosci. Gdyby
jednak uzna¢, ze przepis ten dotyczy réwniez uméw prawa publicz-
nego, to przepis w zasadzie wykluczatby nadawanie im charakteru
umow administracyjnych sensu stricto, o ile prawem tym mialoby by¢
prawo krajowe. Umowa zawarta przy wykonywaniu wtadzy powinna
podlegac prawu organu stosujacego dane prawo, tj. w tym wypadku
prawu UE. Tymczasem umowy takie w praktyce sa zawierane. Trybunat
przyjmuje w takich wypadkach, ze prawo publiczne, a tym bardziej
prywatne danego panstwa cztonkowskiego nie moze by¢ stosowane
(ewentualnie positkowo)®. Podobnie w sprawie Huhtamaki*®* Trybunat
uznal, ze prawem wlasciwym do ustalenia obowiazku zwrotu uzy-
skanego dofinansowania z budzetu UE jest prawo unijne. Nie zostalo
zaakceptowane stanowisko spoétki, ze wlasciwe powinny by¢ przepi-
sy prawa krajowego dotyczace nienaleznego swiadczenia oraz kary
umownej. Takie orzecznictwo otwiera droge do postugiwania sie przez
instytucje UE umowa prawa publicznego. Trzeba takze zauwazy¢, ze
art. 340 TFUE rozumie¢ mozna tak, iz w wypadku zawarcia umowy
prawa publicznego prawem wiasciwym dla kwestii odpowiedzialnosci
bedzie prawo unijne. W doktrynie zwraca si¢ uwage, Ze umowy stano-
wia coraz cze$ciej narzedzie zintegrowanej administracji unijnej, i to
pomimo niewymienienia ich w art. 288 TFUE. Mozliwos¢ ich zawarcia
wynika, w ocenie autoréw, posrednio z przywotanych artykutéw 272
i 340 TFUE?*.

31 M. Zacharasiewicz, Komentarz do art. 272, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Komentarz, t. 3, pod red. D. Kornobus-Romanowskiej, J. Lacnego, A. Wrébla, LEX
(dostep: 22 V1 2019).

32 Sprawy C-80/99, C-81/99 i C-82/99 Flemmer i Christoffel.

¥ C-315/03.

3 N. Péttorak, M. Zacharasiewicz, Komentarz do art. 340, w: Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej... i przywotana tam literatura: H. Hofmann, Agreements in EU Law, 2006,
31 ELRev. 800.
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Podsumowanie

Rozwazania zawarte w niniejszej publikacji pozwalaja przyjac teze, ze
umowa urbanistyczna jest umowa administracyjna. Charakterystyka
tej umowy odpowiada bowiem wskazanym w tekscie przestankom
takiej kwalifikacji. Nie ulega watpliwosci, ze umowa dotyczy spraw
publicznych bedacych przedmiotem zainteresowania i dzialania orga-
néw administracji publicznej. Jej zawarcie stuzy realizacji celéw pu-
blicznych. Jedna ze stron jest organ administracji publicznej. Umowa
ta nawiazywany jest stosunek administracyjnoprawny, albowiem tres¢
tego stosunku jest wyznaczana przez organ wtadzy publicznej na pod-
stawie norm prawa publicznego. Organ w swym dziataniu zwiazany
jest zasada praworzadnosci. Nie ma tu zastosowania zasada swobody
umow. Umowa jest zawierana w zwiazku z nalozeniem obowiazku jej
zawarcia w akcie normatywnym, tj. miejscowym planie rewitalizacji.
Jej zawarcie warunkuje mozliwos$¢ uzyskania pozwolenia na budowe
dla inwestycji gléwnej. Jej realizacja jest zas zabezpieczona poprzez
uzaleznienie od tego mozliwosci udzielenia pozwolenia na uzytko-
wanie. Sens nawiazywania stosunku administracyjnoprawnego w for-
mule umowy w tym kontekscie mozna dostrzega¢ w tym, ze wobec
zrozumiatej niedookreslonosci tresci ustawy inwestor ma mozliwos¢
akceptowania zobowiazania oraz, co istotne, wptywania na jego tres¢.
Tresci tej nie da sie skontrolowa¢ poprzez zgodnos¢ z ustawa, dotyczy
ona bowiem konkretnych ustalenn w zakresie realizacji infrastruktury
spotecznej albo techniczne;j.

Konczac, mozna stwierdzi¢, ze umowa administracyjna jest tym
sposobem kreowania relacji miedzy organami panstwa a obywatelem,
ktory bedzie sie rozwijal. Takie przewidywania wynikaja z faktu, ze
w dzisiejszym stale bardziej skomplikowanym swiecie coraz trudniej
jest odpowiedzie¢ ustawodawcy na wyzwania codziennosci poprzez
stanowienie abstrakcyjnych i generalnych norm na poziomie usta-
wodawczym. Alternatywa moze sie tu sta¢ rozwdj takich form dzia-
tania jak akty o charakterze uznaniowym?®, a takze wydawanie aktow

% Szerzej na ten temat: M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy
dyskrecjonalnej administracji publicznej, w: Instytucje prawa administracyjnego, seria System
Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 1, War-
szawa 2015, s. 245; por. tez P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 51. O dyskrecjonalnych uprawnieniach administracji w panstwie
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opartych na argumentacyjnym modelu stosowania prawa*. Umowa
administracyjna moze by¢ w tym zakresie doskonalym uzupelnieniem,
gdyz daje wiecej swobody obu stronom, przy czym w finale zadnej
nie narzuca obowiazku zawarcia stosunku administracyjnoprawne-
go. Z tych powodéw umowa prawa publicznego jest rowniez coraz
czesciej wykorzystywanym instrumentem w dziataniu instytucji Unii
Europejskiej. Proces ten postepuje pomimo braku jednoznacznych
regulacji stanowiacych podstawe do jej zawierania, co przedstawiono
w niniejszych rozwazaniach. Rzecz jasna, nie w kazdym wypadku
mozliwe byloby zastosowanie tej instytucji. W istocie zalezy to od
tego, czy przedmiot regulacji prawnoadministracyjnej jest tego rodzaju,
ze nadaje sie do okredlania zobowiazan, ale i uprawnien w drodze
pertraktacji. Wyobrazalne jest na przyklad to, ze zamiast pozwolenia
na budowe zawierana bylaby z inwestorem umowa. Umowa taka
mogtaby by¢ zawierana np. w wyniku rozstrzygniecia konkursu urba-
nistyczno-architektonicznego®. Z innej perspektywy patrzac, powstaje
w takiej hipotetycznej sytuacji problem ochrony intereséw sasiadéw.
Czy sasiad miatlby podpisywa¢ umowe? Jedli tak, to od jego woli za-
lezaloby uprawnienie inwestora do realizacji przedsiewziecia, gdyz
mogtby ja zablokowad, nie podpisujac umowy. A gdyby na przyktad
okazalo sie juz po rozpoczeciu robét albo po zrealizowaniu inwestycji,
ze potrzebny byl takze podpis kolejnego sasiada, to nalezatoby uznac,
iz stosunek wynikajacy z umowy w ogoéle nie powstal. Nie byta wszak
zawarta przez wszystkie strony. Przed takimi i innym problemami
stanalby ustawodawca i mozna przypuszcza¢, ze znalaztby adekwatna
odpowiedz.

prawa zob.: A. Btas, Dyskrecjonalne uprawnienia administracji publicznej w panstwie prawa,
w: Z problematyki prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksiega pamigtkowa z okazji
70. urodzin profesora Z. Leotiskiego, pod red. Z. Janku, M. Szewczyka, M. Waligérskiego,
K. Wojtczak, K. Ziemskiego, Poznan 1999, s. 45.

% L. Morawski, Glowne problemy wspotczesnej filozofii prawa, Warszawa 2000, s. 155;
E. Schoch, Miejsce administracji w strukturze podziatu wtadz w warunkach aktualnych zadan
administracji, w: Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa
budowlanego i planowania przestrzennego, pod red. H. Bauera, R. Hendlera, P.M. Hubera,
B. Popowskiej, T. Rabskiej, M. Szewczyka, Poznan 1999, s. 134.

37 Por. M. Kru$, A. Nadolny, Czy konkurs urbanistyczny méglby byc instrumentem
dyskrecjonalnego ustalania przeznaczenia terenu i warunkow jego zabudowy?, w: Dyskre-
cjonalnosé w prawie administracyjnym, pod red. K. Ziemskiego, M. Jedrzejczak, Poznan
2015, 5. 192.
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THE URBAN CONTRACT AS AN EXAMPLE OF AN ADMINISTRATIVE
CONTRACT AGAINST THE BACKGROUND OF THE POLISH
AND EUROPEAN LEGAL ORDER

Summary

The subject of the article is an attempt to show that concluding an urban contract
is a form of public administration activity of an administrative nature, not a civil
one. As a result of the contract, an administrative-legal relationship is established.
Its characteristic feature is that in order for this relationship to arise it is necessary
for the other party to agree. The other party is an investor who is supposed to carry
out the project at his own expense. The basis for the conclusion of the contract is
not the freedom of contracting, but administrative law specifying the competence
of the administration to conclude a contract as well as determining the acceptable
content of the contract. The urban contract is therefore an administrative contract.

The article also presents the basic features of an administrative contract. In the
study, the achievements of Polish and German doctrine were used. The administra-
tive contract is not regulated under Polish law but relevant provisions are contained
in the German Act on Administrative Proceedings. In addition, a public law contract
has been described as an instrument of action in the implementation of European
Union law. In this context, two cases were distinguished, i.e. the conclusion of
a contract by national authorities and the conclusion of a contract by the Union in-
stitutions. In the latter case, it was necessary to interpret the provisions of the Treaty
on the European Union and the Treaty on the Functioning of the European Union.

The characteristics of the administrative contract which make it a good means
of establishing an administrative-legal relationship are also presented. Of particular
importance is the opportunity of creating the content of the relationship by the
entities involved. This enables the formation of individual provisions adapted to
a specific case. At the same time, because the consent of both parties is needed
to conclude a contract, such an administrative contract protects the interests of
both parties to the legal relationship. Public administration’s ability to act in spe-
cific situations must be ensured and for that reason the administrative contract will
probably develop further.

Keywords: urban contract — administrative contract — administrative-legal rela-
tionship — freedom of contracts — principle of legalism



