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Wprowadzenie

Wspolpraca administracji publicznej i jednostki (podmiotu administrowane-
go) to zagadnienie w swej istocie wskazujace na postgp w rozwoju prawa admi-
nistracyjnego. Historycznie rzecz ujmujac, prawo administracyjne byto prawem
wladzy do ksztaltowania pozycji jednostki. Szczegolnie byto to widoczne w okre-
sie absolutyzmu. Nowozytne prawo administracyjne opiera si¢ na uznaniu pod-
miotowosci jednostki i rownorzednosci relacji stron stosunku administracyjno-
prawnego poprzez zwigzanie trescig norm prawa powszechnie obowiazujacego.
Nadal jednak dominuje ujecie, w ktorym mozna mowi¢ o konflikcie pomigdzy
panstwem, a jednostka'. Konflikt ten rozumiany jako dazenie do realizacji prze-
ciwstawnych interesow wystepuje w dwoch kierunkach. Panstwo narzuca rozma-
ite ograniczenia w interesie publicznym, np. dotyczace prawa zabudowy. Z kolei
obywatel moze oczekiwac np. zapewnienia infrastruktury komunikacyjnej, ochro-
ny i bezpieczenstwa, edukacji, zabezpieczenia spotecznego czy tez — aktualnie
rzecz priorytetowa — bezpieczenstwa ekologicznego. Gdy myslimy o wspolpracy,
nie zaktadamy, ze tego konfliktu nie ma. Celem kooperujacych podmiotow jest
jednak wspolne osiagniecie rezultatu, na ktérym zalezy obu stronom.

Motywacja niniejszego artykutu jest refleksja teoretycznoprawna dotyczaca
wspolpracy migdzy inwestorem a gming na przyktadzie dotyczacym lokaliza-

'K. von Schlieffen, S. HaaPB, Grundkurs Verwaltungsrecht, Paderborn 2019, s. 36.
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cji inwestycji budowlanej na podstawie przepisow ustawy z dnia 5 lipca 2018 r.
o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz in-
westycji towarzyszacych?. Wciaz nierozwigzany w Polsce problem z dostepno-
$cig mieszkan jest gtdwnym powodem uchwalenia specustawy mieszkaniowe;.
Ma ona na celu utatwienie i przyspieszenie inwestycji budowlanych polegaja-
cych na budowie obiektow budowlanych z przeznaczeniem na cele mieszkalnic-
twa wielorodzinnego, a takze jednorodzinnego oraz inwestycji towarzyszacych
tej zabudowie. Na podstawie tej ustawy inwestor planujacy realizacje inwestycji
mieszkaniowej moze wystapi¢ do wlasciwej miejscowo rady gminy o podjecie
uchwaly o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, po uzyskaniu ktorej uprawniony
bedzie do otrzymania pozwolenia na budowe. Uchwata o lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej ma bardzo podobne cechy jak decyzja o warunkach zabudowy,
gdyz podobnie jak ona moze by¢ wydana jednocze$nie na rzecz kilku inwestorow.
Wydanie takiej uchwaty nie powoduje powstania po stronie wnioskodawcy prawa
do nieruchomosci, a jej postanowienia maja charakter wiazacy dla organu admi-
nistracji architektoniczno-budowlanego uprawnionego do wydania pozwolenia na
budowe. Istotna rdznicg jest jednak to, ze jest podejmowana niezaleznie od usta-
len miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, podczas gdy decyzja
o warunkach zabudowy jest wydawana tylko, gdy planu nie ma. W dalszej cze¢sci
artykutu przedstawiono przede wszystkim warunki realizacji inwestycji mieszka-
niowych na podstawie specustawy mieszkaniowej w kontekscie mozliwego ich
spelienia poprzez podjecie wspotpracy przez inwestora i administracj¢ gminna.

Wspolpraca przy spelnianiu przestanek

Ustalenia studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy a uchwala lokalizacyjna

Analize¢ prawng warunkow niezbednych do realizacji inwestycji mieszka-
niowej rozpocza¢ warto od ustalen studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego. Wynika to z art. 5 ust. 3 specustawy mieszkaniowe;j,
w ktorym wskazuje sie, ze inwestycje mieszkaniowa lub inwestycje towarzy-
szaca realizuje si¢ niezaleznie od ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego pod warunkiem, ze nie jest sprzeczna ze studium oraz uchwatg
o utworzeniu parku kulturowego. Problem niesprzecznosci planowanej do re-
alizacji inwestycji mieszkaniowej ze studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego gminy nie zostal w specustawie mieszkaniowej
sprecyzowany. Zachodzi wiec watpliwos¢, czy niesprzecznos¢, o ktorej mowa
powyzej, dotyczy jedynie przeznaczenia terenu, na ktérym ma by¢ zrealizowana

2Dz.U. 2018, poz. 1496 ze zm. (dalej: specustawa mieszkaniowa).
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inwestycja mieszkaniowa, czy tez moze odnosi¢ si¢ takze do wskaznikéw 1 para-
metréw dotyczacych przysztej zabudowy, jak powierzchnia biologicznie czynna,
wskaznik zabudowy czy maksymalna wysoko$¢ zabudowy. Wydaje si¢ jednak, ze
niesprzecznos$¢ inwestycji mieszkaniowej ze studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy dotyczy tylko przeznaczenia nierucho-
mosci. Wynika to z faktu, ze studium wyznacza kierunki zmian przestrzennych
w gminie, operuje wiec na poziomie ogdlnym?. Realizacja inwestycji bedzie za-
tem mozliwa tam, gdzie gmina przewidziala tereny pod budownictwo mieszka-
niowe w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy.

Ponadto rada gminy, podejmujac uchwale, bedzie brata pod uwage stan za-
spokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz potrzeby i mozliwosci
rozwoju gminy wynikajace z ustalen studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego gminy (wniosek bedzie przedmiotem oceny z punktu
widzenia: analiz ekonomicznych, srodowiskowych i spotecznych, prognoz demo-
graficznych, w tym uwzgledniajacych tam, gdzie to uzasadnione, migracje w ra-
mach miejskich obszaréow funkcjonalnych osrodka wojewodzkiego, mozliwosci
finansowania przez gmin¢ wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury tech-
nicznej, a takze infrastruktury spotecznej, stuzacych realizacji zadan wtasnych
gminy, bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe).

Kwestia stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych jest oczywiscie sprawg
niezalezng od wspolpracy inwestora oraz administracji gminnej, chodzi tu bo-
wiem o ustalenie faktow. Natomiast w pozostalym zakresie organy gminy moga
podja¢ wspdlprace z inwestorem, zmieniajac w razie potrzeby ustalenia studium.
Zaréwno zapisy studium dotyczace kierunkéw ksztaltowania przestrzeni, jak i te,
na ktérych podstawie okresla si¢ potrzeby rozwoju gminy, moga by¢ skorygo-
wane w procedurze zmiany ustalen studium. Zasadno$¢ tych zmian chronitaby
organy gminy przed zarzutami o stronniczo$¢.

Przepisy specustawy mieszkaniowej a uchwata
o lokalnych standardach urbanistycznych

Przepisy specustawy mieszkaniowej wymieniaja takze inne (poza niesprzecz-
nos$cig ze studium) warunki, od spetnienia ktorych uzaleznione zostato podjecie
uchwaty o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. W art. 19 okresla sie, ze wlasciwa
rada gminy moze w drodze uchwaty ustali¢ lokalne standardy urbanistyczne w za-
kresie warunkow okre§lonych w art. 17 ust. 2, 4, 6 i 7 specustawy mieszkaniowe;.
Inwestor powinien wiec weryfikowaé, czy na terenie danej gminy te standardy

3 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2019, s. 256.

183



zostaly przyjete. Jest to akt prawa miejscowego, zatem w tym przypadku mamy
do czynienia z klasycznym dziataniem organu wladzy i mozliwosci wspotpracy
z inwestorem sa bardziej ograniczone. Uchwata ta jest aktem generalnym nieod-
noszacym si¢ do konkretnej przestrzeni, a wigc abstrakcyjnym. Nie mozna zatem,
w przeciwienstwie do przypadku studium, podja¢ zmiany ustalen w odniesieniu
do konkretnej przestrzeni, a w konsekwencji — lokalizacji inwestycji. Natomiast
zachodzi mozliwo$¢ zmiany jej ustalen w tym zakresie, w ktorym organy gminy
uznatyby, ze dotychczasowe ustalenia dotyczace standardéw lokalizacji inwesty-
cji w danej gminie powinny by¢ zmienione. Bedzie to jednak zmiana dla wszyst-
kich potencjalnych inwestorow, a nie ukierunkowana na konkretng inwestycje.

Przeslanki dotyczace infrastruktury

Inwestycja mieszkaniowa musi by¢ zaopatrzona w niezbedng infrastrukture
techniczng i posiada¢ dostep do drogi publicznej. Dostgp ten moze by¢ zapewnio-
ny poprzez zjazd albo dostep posredni poprzez droge wewnetrzng, ktorej para-
metry zapewniajg spetnienie wymagan dotyczacych ochrony przeciwpozarowe;,
okreslonych w przepisach odrgbnych, przy czym szeroko$¢ drogi nie moze by¢
mniejsza niz 6 metrow. Wymagany jest takze dostep do sieci wodociggowej i ka-
nalizacyjnej oraz elektroenergetyczne;j.

Ponadto inwestycja musi mie¢ zapewniony dostep do infrastruktury miejskiej:
przystanku komunikacyjnego, terendéw wypoczynku oraz rekreacji lub sportu.
Weryfikacja tych przestanek przebiega w ten sposob, ze inwestor w celu realizacji
planowanej inwestycji musi wykazac, ze bedzie ona zrealizowana w odleglosci
500 metrow od przystanku komunikacyjnego w miastach powyzej 100 tys. miesz-
kancow, ktorym wedlug ustawy z dnia 16 grudnia 2010 1. o publicznym transpor-
cie zbiorowym* jest miejsce przeznaczone do wsiadania lub wysiadania pasaze-
row na danej linii komunikacyjnej, w ktorym umieszcza si¢ informacje dotyczace
w szczegolnosci godzin odjazdéw $rodkow transportu, a ponadto w transporcie
drogowym oznaczone zgodnie z przepisami ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —
Prawo o ruchu drogowym?®. Natomiast w miastach powyzej 100 tys. mieszkancow
inwestycja powinna by¢ zlokalizowana na terenie majacym dostep do terenow
wypoczynku oraz rekreacji lub sportu w odlegtosci 1500 metréw. Uzycie stowa
oraz oznacza, iz inwestycja musi mie¢ dostgp zarowno do terendw wypoczynku,
jak 1 terenéw rekreacji lub sportu. Moga to by¢ jednak tereny, ktore pelnig obie
te funkcje. Powierzchnia obiektow wypoczynku lub rekreacji powinna stanowi¢
iloczyn planowanej liczby mieszkancow oraz wskaznika wynoszacego 4 m?. Pla-
nowang liczb¢ mieszkancoéw zgodnie z art. 17 ust. 9 specustawy mieszkaniowej

4Dz.U. 2020, poz. 1944 ze zm.
> Dz.U. 2020, poz. 110 ze zm.
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ustala si¢ jako iloraz powierzchni uzytkowej mieszkan i wskaznika wynoszace-
go 28 m%. Wskazywane odleglosci ustala sie, liczac od granicy terenu inwestycji
mieszkaniowej droga dojscia ciagiem pieszym albo pieszo-jezdnym do obiektu,
do ktérego ma by¢ zapewniony dostep, w tym obiektu potozonego na terenie in-
westycji.

W odniesieniu do infrastruktury technicznej i miejskiej specustawa miesz-
kaniowa przewiduje mozliwo$¢ spetnienia przestanki poprzez zawarcie poro-
zumienia miedzy inwestorem a gming lub innym podmiotem zarzadzajacym
infrastrukturg. Chodzi o porozumienia dotyczace realizacji tzw. inwestycji to-
warzyszacych. Zdefiniowane sa one w ustawie — to inwestycje w zakresie bu-
dowy, zmiany sposobu uzytkowania lub przebudowy: sieci uzbrojenia terenu,
drog publicznych, obiektéw infrastruktury publicznego transportu zbiorowego,
obiektow dzialalnosci kulturalnej, obiektow opieki nad dzie¢mi do lat 3, przed-
szkoli, szkot, placowek wsparcia dziennego, placowek opieki zdrowotnej, dzien-
nych domoéw pomocy, obiektow stuzacych dzialalnosci pozytku publicznego,
obiektow sportu i rekreacji, terenéw zieleni urzadzonej, obiektow budowlanych
przeznaczonych na dziatalno$¢ handlowa lub ustugowa, o ile stuzg obstudze
mieszkancow budynkow bedacych przedmiotem inwestycji mieszkaniowej. Jest
to szeroki zakres inwestycji tak infrastrukturalnych, jak i zapewniajacych reali-
zacje funkcji spotecznych dla przysztych mieszkancow. Z przepisoOw specustawy
wynika, ze mozliwe jest zarowno zawarcie umowy, w ramach ktorej to inwe-
stor realizuje niezbedne inwestycje towarzyszace, jak i takiej, w ramach ktorej
to gmina zapewnia o realizacji takiej inwestycji. W obu przypadkach zawarcie
porozumienia stanowi wedle specustawy podstawe do uznania za spetnione wy-
mogow lokalizacji lub realizacji inwestycji mieszkaniowych w zakresie obje-
tym porozumieniem. Inwestor podpisuje porozumienie z wojtem, lecz wyma-
ga to uzyskania przez wdjta wezesniejszej zgody rady gminy. Ponadto przepisy
specustawy stanowia, ze w przypadku zawarcia przez inwestora porozumienia
z gming, ktorej wykonywaniu zadan wtasnych stuzy inwestycja towarzyszaca,
gmina ta obowigzana jest zapewni¢ funkcjonowanie tej inwestycji. Obowigzek
ten moze takze dotyczy¢ innych podmiotéw odpowiedzialnych za funkcjono-
wanie inwestycji towarzyszacej. Co wiecej, specustawa przewiduje mozliwos¢
zawierania porozumien w wyzej przedstawionym zakresie rowniez pomiedzy
inwestorem a innymi niz gmina podmiotami odpowiedzialnymi za funkcjonowa-
nie inwestycji towarzyszacej. W przypadku, gdy inwestor jest wtascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym gruntu, na ktérym realizowana bedzie infrastruktura
towarzyszaca, porozumienie okres$la zasady nabycia przez gming wiasnosci lub
prawa uzytkowania wieczystego tego gruntu. W porozumieniu gmina moze si¢
zobowiagza¢ do samodzielnej realizacji zadan wynikajacych z wniosku inwesto-
ra, jezeli wchodzg one w zakres zadan wtasnych gminy. W imieniu gminy po-
rozumienie zawiera wojt (burmistrz, prezydent miasta) na podstawie uchwaty
rady gminy. Warto doda¢, ze wymodg zawarcia porozumienia przed podjgciem

185



uchwaty o realizacji inwestycji towarzyszacej okre§lony w art. 22 ust. 1 specu-
stawy mieszkaniowej mozna rozumie¢ jako najpdzniejszy termin jego zawarcia.
Ustawodawca nie zgadza si¢ na to, aby porozumienie negocjowac juz po podje-
ciu uchwaty w sprawie lokalizacji inwestycji towarzyszacej.

Porozumienie umozliwia realizacje infrastruktury w porozumieniu z wia-
Sciwg gming w sytuacji, gdy teren, na ktérym inwestycja mieszkaniowa ma
by¢ zrealizowana, nie posiada takiej infrastruktury. Inwestor sktada do wojta
wniosek o podjecie uchwaty w sprawie lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;.
Powinien on zawiera¢ okreslone w ustawie zataczniki. Jednym z nich jest po-
rozumienie z gming dotyczace realizacji inwestycji towarzyszacej, o ile zosta-
to zawarte, w sytuacji, gdy inwestor zobowigzany jest do wybudowania infra-
struktury towarzyszacej w ramach inwestycji mieszkaniowej. Jak juz podano,
porozumienie stanowi podstaw¢ do uznania, ze wymogi dotyczace standardow
lokalizacji i realizacji tych inwestycji zostaty spetnione w zakresie wynikaja-
cym z porozumienia.

Opisane przypadki zawierania porozumien mozna postrzega¢ w kontekscie
rozwijanej w niemieckiej nauce tzw. Zwei-Stufen-Lehre® (teorii dwoch krokow).
Zaktada ona kombinacj¢ form dziatania administracji w oparciu o prawo pu-
bliczne i prywatne. Rozstrzygnig¢cie w sprawie przyznania okreslonego upraw-
nienia nastepuje w formie publicznoprawnej, natomiast w formie umowy okre-
$lane sa warunki realizacji przyznanego uprawnienia. Pierwszym krokiem jest
dziatanie publicznoprawne, a drugim — zawarcie kontraktu. Co istotne, chodzi
tu 0 umowe prawa prywatnego’. Zatem rada gminy rozstrzyga w formie aktu
administracyjnego, tj. podejmujac uchwate o zgodzie na lokalizacj¢ inwestycji.
Jednocze$nie w formie umowy okreslane sg niektdre z warunkéw jej realiza-
¢cji, np. realizacja infrastruktury. Warto zauwazy¢, ze nieckiedy wskazuje sie, ze
Zwei-Stufen-Lehre zaklada, ze rozstrzygniecie administracyjnoprawne zapada
jako pierwsze. Natomiast zawarcie umowy to drugi krok®. Jak wskazano, spec-
ustawa mieszkaniowa wymaga tymczasem, aby porozumienia zawiera¢ przed
podjeciem rozstrzygni¢cia. Wolno stwierdzi¢, ze w tym przypadku odwrocenie
kolejnosci jest zasadne, zwazywszy na charakter sprawy. Wzmacnia to pozycje
gminy jako tej, ktora reprezentuje interes publiczny. W pewnym sensie jest takze
korzystne dla inwestora, gdyz reguly realizacji inwestycji sg znane przed wy-
razeniem zgody na jej lokalizacje. Dla porownania mozna przytoczy¢ przyktad
umoéw dotyczacych budowy albo przebudowy drogi, zawieranych na podstawie
art. 16 ustawy o drogach publicznych’. Formalnie sg one zawierane niezaleznie
od przyznanych uprawnien o charakterze publicznoprawnym. Z praktyki wia-

¢ K. von Schlieffen, S. HaaB, Grundkurs Verwaltungsrecht, s. 141 in.

" H. Maurer, Ch. Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2017, s. 498.

8 Ibidem.

% Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. 2020, poz. 470 ze zm.).
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domo jednak, ze prowadzi to do sytuacji, gdy poza ramami prawnymi zarzadcy
drogi odmawiajg uzgodnienia np. projektu budowlanego inwestycji, zmuszajac
inwestorow do podpisania umowy na przebudowe drogi publicznej. Ponadto
w innych publikacjach podaje si¢, ze w pierwszym kroku chodzi o rozstrzy-
gniecie, czy administracja dang sprawe prowadzi, co w omawianym przypadku
odpowiadatoby procedurze prowadzonej po ztozeniu wniosku przez inwestora.
Natomiast w drugim kroku chodzi o okre$lenie, jakiego rodzaju srodkami, w jaki
sposob dziata administracja'®.

Opisywana teoria dotyczy zasadniczo przypadkow z dwoch grup: okreslania
regut dostgpu do publicznych instytucji (takich jak np. basen) oraz przyznawania
dotacji''.

W doktrynie niemieckiej dostrzezono wady rozwigzan opartych na tej teorii.
Przede wszystkim wskazuje sig, ze oferta przyjgcia warunkéw umowy ma cha-
rakter fikcyjny, gdyz uprawniony musi jg przyjac, jesli chce skorzystac z juz przy-
znanej dotacji. Ponadto powstaly watpliwosci, czy w przypadku zawarcia umowy
wczesnie] wydany akt nadal obowigzuje. W rezultacie watpliwe jest takze, czy
uprawniony swych praw ma dochodzi¢ na drodze prawa publicznego, czy np.
przed sadem powszechnym'. Jako alternatywe dla tego sposobu uktadania rela-
cji miedzy administracja a jednostka proponuje si¢ w nauce niemieckiej umowe
administracyjng.

Odnoszac powyzsze na grunt omawianej regulacji, trzeba wskazaé, ze niekto-
re z podanych mankamentow rozwiazuje przyjecie trafnego zatozenia, ze umowa
powinna by¢ zawarta przed wydaniem rozstrzygniecia administracyjnoprawnego.
Natomiast rozwiazanie alternatywne co do zasady jest w prawie polskim o tyle
trudne do wdrozenia, ze nie obowigzuje ogolna regulacja dotyczagca umow ad-
ministracyjnych. Jest ona tymczasem zawarta w niemieckiej ustawie o postepo-
waniu administracyjnym'®. Abstrahujgc wiec od dekodowania istoty zawieranych
porozumien, w razie sporu rzadzi¢ procesem bedg reguty prawa cywilnego. Z tego
wzgledu omawiana teoria zaktadajaca kombinacje dzialan administracyjnych
i cywilnych wydaje si¢ dobrze opisywac zjawisko zachodzace cho¢by na grun-
cie specustawy mieszkaniowej w zwigzku z zawieranym pomig¢dzy inwestorem
a gming porozumieniem.

10'S. Detterbeck, Aligemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2019, s. 344,

" Ibidem.

12 H. Maurer, Ch. Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, s. 499 i 500.

13 Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003
(BGBI. I S. 102), das zuletzt durch Artikel 15 Absatz 1 des Gesetzes vom 4. Mai 2021 (BGBI. I S.
882) gedndert worden ist. Paragraf 54 tej ustawy stanowi: ,,Ein Rechtsverhéltnis auf dem Gebiet
des offentlichen Rechts kann durch Vertrag begriindet, gedndert oder aufgehoben werden (6ffen-
tlich-rechtlicher Vertrag), soweit Rechtsvorschriften nicht entgegenstehen. Insbesondere kann die
Behorde, anstatt einen Verwaltungsakt zu erlassen, einen o6ffentlich-rechtlichen Vertrag mit demje-
nigen schlielen, an den sie sonst den Verwaltungsakt richten wiirde”.
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Przestanka dostepu do szkoly podstawowej i przedszkola

Inwestycja mieszkaniowa powinna by¢ zrealizowana w miastach powyzej
100 tys. mieszkancow w odlegtosci 1500 metrow od szkoly podstawowej, ktora
jest w stanie przyja¢ nowych uczniow w liczbie stanowiacej nie mniej niz 7% pla-
nowanej liczby mieszkancoéw inwestycji mieszkaniowej, oraz przedszkola, ktore
jest w stanie zapewni¢ wychowanie przedszkolne dzieciom w liczbie stanowigce;j
nie mniej niz 3,5% planowanej liczby mieszkancow inwestycji mieszkaniowe;j.
Oba warunki musza by¢ spetione tacznie, tzn. inwestycja powinna by¢ zloka-
lizowana zar6wno w odlegtosci 1500 metrow od szkoty podstawowej, jak i od
przedszkola. Planowang liczbg¢ mieszkancow zgodnie z art. 17 ust. 9 specustawy
mieszkaniowej ustala si¢ jako iloraz powierzchni uzytkowej mieszkan i wskazni-
ka wynoszacego 28 m?2.

Spetnienie powyzszych warunkdéw ocenia si¢ na podstawie zaswiadczenia
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w zakresie mozliwosci przyjecia nowych
uczniow w szkole podstawowej lub zapewnienia wychowania przedszkolnego
dzieciom. Wydajac zaswiadczenie, wojt jedynie potwierdza okreslony stan rze-
czy. Jednak w przypadku niespetnienia przez inwestora powyzszego warunku
warunek ten moze by¢ uznany za spetniony, jezeli inwestor zobowigze si¢ do
przekazania na rzecz gminy kwoty odpowiadajacej 5-letnim kosztom zapew-
nienia transportu i opieki w czasie przewozu dziecka. W przypadku spetnienia
wymogu przyjecia nowych uczniow w szkole podstawowej lub zapewnienia
wychowania przedszkolnego dzieciom przed uptywem 5 lat od dnia oddania
inwestycji mieszkaniowej pomimo przekazania odpowiedniej kwoty na rzecz
gminy podlega ona zwrotowi w wysokos$ci niewykorzystanej przekazanej z gory
na ten cel. Inwestor i gmina moga wiec zawrze¢ umowe dotyczaca finansowania
dowozu dzieci do przedszkola i szkoly podstawowej wraz z kosztami opieki
nad dzie¢mi. Specustawa wymaga zgody rady gminy oraz zastrzega, Ze umo-
wa ma by¢ zawarta w formie aktu notarialnego. Inwestor na podstawie umowy
ma pokry¢ wymienione koszty na 5 lat z gory. Ponadto te same strony moga
zawrze¢ porozumienie dotyczace realizacji np. przedszkola w ramach dopusz-
czonych przez przepisy specustawy mieszkaniowej porozumien w zakresie re-
alizacji niezbednej infrastruktury technicznej i spotecznej. Jak wyzej wskazano,
budowa przedszkola lub szkoty jest takze objeta pojeciem realizacja inwestycji
towarzyszqgcej.

Wspolpraca spoleczna
W celu przygotowania wniosku o podjecie uchwaty w sprawie lokalizacji in-

westycji mieszkaniowej inwestor powinien zleci¢ sporzadzenie koncepcji urbani-
styczno-architektonicznej uzasadniajacej rozwigzania funkcjonalno-przestrzenne
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inwestycji mieszkaniowej, z uwzglednieniem charakteru zabudowy miejscowosci

i okolicy, w ktorej inwestycja mieszkaniowa ma by¢ zlokalizowana. Koncepcja

urbanistyczno-architektoniczna powinna zwiera¢ w szczegolnosci opis:

— struktury funkcjonalnej zabudowy i zagospodarowania terenu, zwtaszcza okre-
$lenie podstawowych funkcji zabudowy i zagospodarowania terenu,

— uktadu urbanistycznego zespotdw zabudowy i kompozycji architektonicznej
obiektow o funkcji podstawowe;j,

— przebiegu gtownych elementow sieci uzbrojenia terenu oraz drég publicznych
i wewnetrznych niezbednych do obstugi proponowanej zabudowy i zagospoda-
rowania terenu,

— etapOw realizacji proponowanej zabudowy i zagospodarowania terenu,

— powigzania przestrzennego planowanej inwestycji z terenami otaczajgcymi.

Do koncepcji urbanistyczno-architektonicznej inwestor powinien zataczyé
roéwniez wizualizacje proponowanej zabudowy i zagospodarowania terenu spo-
rzagdzona w sposob umozliwiajacy zapoznanie si¢ z nig osobom nieposiadajacym
wiedzy specjalistycznej.

Podjecie uchwaly o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej podlega konsulta-
cjom spotecznym. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) nie pozniej niz w termi-
nie 3 dni od otrzymania wniosku inwestora zamieszcza go wraz z dotgczonymi
do niego dokumentami na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej
gminy, a jezeli gmina nie ma strony BIP, na stronie internetowej gminy, okreslajac
forme, miejsce i termin sktadania uwag do wniosku. Uwagi do wniosku wnosi si¢
w postaci papierowej lub elektronicznej w terminie 21 dni od dnia zamieszczenia
whniosku na stronie BIP wlasciwiej gminy. Projekt uchwaty o lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej wraz z uwagami przedkladany jest radzie gminy.

Koncepcja jest waznym dokumentem procedury, poniewaz pozwala na za-
poznanie si¢ z przyszta ewentualna realizacja. W tym kontekscie za szczegol-
nie przydatny uzna¢ mozna wymog zatgczenia wizualizacji projektu inwestycji.
Konsultacje publiczne umozliwiajg zapoznanie si¢ przez wszystkich zaintereso-
wanych z przyszlg inwestycja. Jak wskazano, zagwarantowana jest takze mozli-
wos$¢ wyrazenia swojego stanowiska poprzez zlozenie uwagi. Niestety specusta-
wa mieszkaniowa nie okresla, w jaki sposob rada gminy ma rozpatrzy¢ uwagi.
Ze wzgledu na brak regulacji przyjmuje sie, ze uwagi nie moga by¢ podstawa
rozstrzygania w sprawie inwestycji. Jest to niewatpliwie istotny mankament tej
procedury. Skoro procedura konsultacji jest prowadzona, to powinna by¢ row-
niez zapewniona mozliwos$¢, aby jej wyniki mogly by¢ uwzglednione przy roz-
strzyganiu o zgodzie na lokalizacje inwestycji. W przeciwnym razie uczestnicy
konsultacji moga mie¢ w tym przypadku trafne spostrzezenia, ze ich trud nie ma
wplywu na tre$¢ przysztego rozstrzygniecia. Taka sytuacja z pewnoscig demo-
tywuje do aktywnosci prospotecznej. Poza tym przeczy celowi regulacji. Moz-
na wiec sformutowac postulat, aby dokona¢ nowelizacji przepisow specustawy
w tym zakresie i jasno postanowié, ze wyniki konsultacji spotecznych sg jedng
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z przestanek rozstrzygniecia o zgodzie na lokalizacje. Wtedy mielibySmy dobry
przyktad procedury dajacej mozliwos¢ wspotpracy administracji, takze inwestora
ze spoteczenstwem. W toku tej procedury powinna by¢ tez zapewniona mozli-
wo$¢ modyfikacji koncepcji inwestycji, tak aby w miar¢ mozliwosci uzyskac jak
najwigkszy krag akceptacji dla jej realizacji.

Mozna jednak postrzega¢ owe konsultacje tylko jako formg¢ zabezpieczenia
mozliwos$ci zebrania i przekazania informacji od spoleczenstwa, z reguty inwe-
stor prowadzi bowiem rozmowy z organem decyzyjnym. W niemieckiej nauce
prawa administracyjnego pisze si¢ w tym konteks$cie o tzw. nieformalnych spo-
sobach dziatania administracji'. Autor zwraca uwagg, ze doktryna dostrzegala
rzeczywisto$¢ funkcjonowania administracji np. w odniesieniu do okreslenia
warunkow realizacji inwestycji budowlanej. Zatem w rzeczywistosci czesto
bywa tak, ze okreslane nie sg one jednostronnie przez wtadze publiczna, lecz
ksztattowane sa w zmudnym procesie wymiany informacji, uwag, formutowa-
nych oczekiwan itp. Autor wskazuje rowniez, ze nie jest to nic nowego. Jako
przyktad podaje budowe niemieckiej infrastruktury w czasach pierwszej rewo-
lucji przemystowej w XIX w. Powstawata ona w $cistej kooperacji miedzy ad-
ministracjg panstwowa zarzadzajacg infrastrukturg a prywatnymi dysponentami
kapitatu. Powstanie obszaru przemystowego zagtebie Ruhry jest historycznym
przyktadem wspotpracy organow panstwa i przemystowcoOw. Bez stymulacji
proceséw modernizacyjnych przez éwczesna administracj¢ pruska proces ten
nie bytby mozliwy'>. To, co zdaniem autora jest nowe we wspotczesnych cza-
sach, to tempo i kompleksowos$¢ naukowego, technicznego i ekonomicznego
rozwoju, ktore stawia wysokie wyzwania wobec administracji publicznej odno-
$nie do przetwarzania informacji i zdolnos$ci kierowniczych. W tym kontekscie
jako przyktad nieformalnego dziatania administracji podawany jest udzial zain-
teresowanych w procesie ksztaltowania treéci rozstrzygnigcia'®. Dlatego autor,
podobnie jak inni przedstawiciele doktryny niemieckiej, jest zdania, ze dialog
i konsensus to kluczowe elementy kompleksowego procedowania organow ad-
ministracji publicznej'’. Tego rodzaju wspotpraca przynosi oczywiste korzysci
jak oszczedno$¢ czasu, gdy np. projekt inwestycji moze by¢ zawczasu dostoso-
wany do wymagan akceptowalnych dla partnerow.

Jednoczes$nie zwraca si¢ uwage, ze poszukiwanie konsensusu moze kamuflo-
wac stabosci decyzyjne. Zagrozeniem dla procesow wspotpracy sg zjawiska ko-
rupcji oraz zdejmowanie z siebie decyzyjnosci, a w $lad za tym odpowiedzialno-
$ci po stronie organéw administracji publicznej. Inng wadg jest potencjalna proba

14U. Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, Heidelberg 1997, s. 250.

5 Ibidem, s. 251.

16 Ibidem.

17 Ibidem, s. 254. Takze: R. Pitschas, Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsverfahren,
Strukturprobleme, Funktionsbedingungen und Entwicklungsperspektiven eines konsensualen
Verwaltungsrechts, Miinchen 1990.

190



obchodzenia przepisow prawa, pokrzywdzenie pozycji innych podmiotow, tzw.
0s0b trzecich, i braki w transparentnos$ci procesu decyzyjnego'®.

Doda¢ trzeba, ze takze akt administracyjny podjety w procesach koopera-
cyjnych i po znalezieniu konsensusu pozostaje rozstrzygni¢ciem wiadczym. Tym
samym organy administracji ponosza odpowiedzialnos¢ za jego tres¢, ktora po-
winna by¢ demokratycznie legitymowana oraz kontrolowana sgdowo'’.

Nieformalne dziatania administracji nie majg wigzacego charakteru i na tym
polega ich istota®. W przeciwnym przypadku mielibysmy do czynienia z umo-
wa administracyjna, decyzja wstepna (promesg) albo obietnica administracji.
W zwigzku z tym stronom nie przystuguje roszczenie o wywigzanie si¢ z ustalen
z konsultacji albo pokrycie ewentualnie wynikajacych z tego tytutu szkod?!.

Jesli chodzi o dopuszczalnos¢ nieformalnych dziatan administracji, to wolno
stwierdzi¢, ze nie sg one per se niedozwolone. Nie ma numerus clausus dopusz-
czalnych form dzialan administracji. Mozna nawet wskaza¢ podstawy prawne do
podejmowania takich dziatan, jak cho¢by obowigzujace na gruncie postepowania
administracyjnego zasady doglgbnego wyjasnienia sprawy i wyshuchania stron.
Przy czym owo wystuchanie powinno polega¢ na intelektualnym przetworzeniu
zglaszanych kwestii, nie za$ — jak to niestety bywa — przybiera¢ formg¢ bezreflek-
syjnego zbierania stanowisk stron. Podstawg prawng tego typu dziatan admini-
stracji jest takze zasada zalatwienia sprawy zgodnie z interesem publicznym oraz
stlusznym interesem strony. Niewatpliwie rzeczowe konsultacje utatwiaja osia-
gniecie tego rezultatu®.

O ile nie ma zakazu prowadzenia nieformalnych dziatan administracji, w tym
konsultacji, to jednak ograniczajg je przepisy prawa?. Strony moga dojs¢ tylko do
porozumienia o tre$ci zgodnej z prawem (to granica materialnoprawna). Roéwniez
od strony proceduralnej za prawny obowiazek organu uzna¢ nalezy wystucha-
nie wszystkich stron. W tym kontekscie jako gwarancje tego uprawnienia mozna
poczytywac ustawowy wymog konsultacji publicznych. Z praktyki wiadomo, ze
podmiotem najczesciej prowadzacym nieformalne konsultacje jest inwestor. Tym
samym wskazana procedura zapewnia rowniez prawa spoteczenstwu. Koreluje
z tym opisywane zagadnienie braku materialnoprawnego wymogu uwzglednie-
nia wynikow tych konsultacji. W kontekscie nieformalnych dziatan administracji
uwagi te mozna traktowac jako wypowiedzi dotyczace projektu inwestycji miesz-
kaniowej, w ktorych mozna zwrdci¢ uwage np. na jego wady i zalety w odniesieniu

18 H. Maurer, Ch. Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, s. 471.

19'U. Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 254; G. Liibbe-Wolff, Das Kooperationsprinzip
— Rechtsgrundsatz oder Deckmantel des Vollzugsdefizits im Umweltrecht? [w:] Natur und Recht
1989, s. 295-302.

20 H. Maurer, Ch. Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, s. 472.

2 Ibidem.

2 Ibidem, s. 471.

2 Ibidem, s. 472.
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do tresci przepisoOw prawa. Chodzi tu wigc o sposdb zbierania informacji. W tym
ujeciu nawet bez przepisu prawa, ktory zobowigzywalby organ do uwzgledniania
wynikoéw konsultacji (w znaczeniu materialnoprawnym rozumianym tak, ze wy-
niki te moglyby by¢ podstawa do okre§lania wymagan wobec inwestycji np. ze
wzgledu na okreslone obawy spoleczenstwa), kierujac si¢ zasada praworzadno-
$ci, powinien on skorzysta¢ z zawartych w uwagach informacji i jezeli okaza si¢
W jego ocenie zasadne, uksztaltowaé odpowiednio tres¢ decyz;ji.

Nieformalne dzialania administracji najczesciej przybieraja forme konsul-
tacji z obywatelem, przedsicbiorcg przed wydaniem decyzji. Mozna je przypo-
rzadkowac do tzw. faktycznych dziatan administracji**. W obszarze inwestycji
budowlanych polegajg one czesto na omdwieniu warunkéw prawnych realizacji
inwestycji, w szczego6lnosci na ustaleniu ksztattu inwestycji, ktéry odpowiada
wymogom prawa, a tym samym umozliwia administracji wydanie pozytywnego
rozstrzygniecia. Najczesciej spotykamy takie sytuacje w przypadku duzych pro-
jektow inwestycyjnych. One z natury rzeczy generuja duzo watpliwosci odnosnie
do zgodnosci projektowanych rozwigzan z wymaganiami prawnymi. Aczkolwiek
konsultacje mogg i powinny by¢ prowadzone takze w przypadku mniejszych in-
westycji1.

Wspolpraca przy podejmowaniu uchwaly

Jezeli inwestor spelnia jednoznaczne wymagania okre§lone specustawa
mieszkaniowsa, to pozostaje kwestia oceny wniosku przez rade przy podejmowa-
niu uchwaly. W orzecznictwie prezentowany jest czesty poglad, ze rozstrzygnie-
cie to ma charakter uznaniowy. Przykladowo w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 8 lipca 2020 r.* czytamy: ,Nawet
spetienie wszystkich przestanek okreslonych w art. 7 ust. 4 ustawy o utatwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1496) nie obliguje rady gminy do podjecia pozytywnej uchwaty w przed-
miocie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Ustawodawca wyraznie przyjmuje
uznaniowy charakter tego aktu, stwierdzajac, ze rada gminy «bierze pod uwage»
wskazane w przepisie okolicznosci wynikajace ze studium, a nie przyktadowo,
po stwierdzeniu zgodnos$ci ze studium podejmuje uchwale o lokalizacji inwesty-
cji”. Podobnie w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie
z dnia 6 wrzes$nia 2019 r.2¢ stwierdzono: ,,Takze w razie ziszczenia si¢ przestanek
okreslonych w art. 7 ust. 4 ustawy z 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i re-
alizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych rada gminy

# E. Ochendowski, Prawo administracyjne, cz¢s¢ ogélna, Torun 2009, s. 181.
2 Sygn. I SA/Wr 797/19.
26 Sygn. IT SA/Lu 403/19.
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nie ma obowigzku podjecia pozytywnej uchwaty w przedmiocie lokalizacji inwe-
stycji mieszkaniowej. Wskazane w tym przepisie przestanki maja bardzo ogdlny
charakter, a ich zastosowanie ma zasadniczo charakter uznaniowy”. Takie samo
stanowisko zaprezentowatl Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wy-
roku z dnia 5 listopada 2020 r.?” Abstrahujac od tego, czy te orzeczenia sg trafne,
niewatpliwie prezentowana w nich interpretacja przepisow specustawy mieszka-
niowej otwiera pole do wspdtpracy inwestora z organami gminy. Skoro bowiem
rada gminy moze uznaniowo rozstrzyga¢ w przedmiocie uchwaty, to niewatpliwie
sktania inwestora do podejmowania niesformalizowanych dziatan stuzacych po-
zyskaniu przychylno$ci dla projektowanej przez niego inwestycji. Istotne zna-
czenie moze tu mie¢ cho¢by koncepcja zamierzenia, o ktorej byta juz mowa, od
ktorej mozna oczekiwaé, ze wykaze atrakcyjnos¢ inwestycji. W kontekscie uzna-
niowego podejmowania uchwaty znaczenia moga réwniez nabra¢ uwagi pozyska-
ne w wyniku konsultacji spolecznych. Jak wspomniano, przepisy specustawy nie
okreslaja wptywu tych uwag na rozstrzygniecie rady. Jednak sprzeciw spoteczny
moze ukierunkowa¢ rad¢ gminy na podjecie uchwaty odmownej, tak jak z kolei
akceptacja spoteczna moze si¢ przyczyni¢ do wyrazenia zgody na lokalizacj¢ in-
westycji.

Podsumowanie

W oparciu o przedstawione formy wspotpracy mozna stwierdzié, ze na grun-
cie omawianej regulacji wystepuja rézne typy wspotpracy podmiotow zaanga-
zowanych w proces podejmowania uchwaly w sprawie lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej. Jeden to taki, gdy gmina, dziatajac jednostronnie, wtadczo zmie-
nia tre$¢ studium, aby umozliwi¢ lokalizacje inwestycji. Drugi przypadek to taki,
gdy zawierane jest porozumienie. Tym razem mamy do czynienia z dzialaniem
dwustronnym. Przedmiotowa specustawa zawiera podstawy prawne do podejmo-
wania wspotpracy w tej formie w duzo szerszym zakresie niz jest to w przypadku
og6lnych regutl procesu inwestycyjno-budowlanego. Mozna jeszcze odnotowaé
wspotprace rozumiang w ten sposob, ze gmina w ramach wtadzy dyskrecjonalnej,
ktéra zgodnie z orzecznictwem sadow administracyjnych dysponuje, podejmu-
je uchwate o zgodzie na lokalizacj¢ inwestycji mieszkaniowej. Istotne znaczenie
mogtaby mie¢ wspotpraca inwestora, gminy i spoleczenstwa w ramach konsulta-
cji publicznych. Tu jednak problemem jest brak regulacji, ktora zabezpieczalaby
wplyw wynikow tych konsultacji na tres¢ uchwaty rady gminy. W pewnym stop-
niu fagodzi ten mankament przyjmowane w orzecznictwie uznaniowe rozstrzyga-
nie w sprawie uchwatly. Wolno przyja¢, ze w ramach tego uznania kwestia oceny
inwestycji przez spoteczenstwo moze mie¢ znaczenie. Wspotpraca zinstytucjo-

27 Sygn. I SA/Po 17/20.
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nalizowana wystepuje tylko w przypadku zawierania porozumienia. Natomiast
w pozostatych przypadkach istota wspotpracy polega na uznaniu potrzeb inwe-
stora i spoleczenstwa oraz wyjsciu im naprzeciw. Rzecz jasna, takie dziatanie or-
gandw gminy musi mie¢ podstaw¢ prawng w tym znaczeniu, ze musi odpowiadac¢
interesowi publicznemu. Tylko gdy organy te stwierdza, ze lokalizacja inwestycji
w danym miejscu jest pozadana i odpowiada na potrzeby spoteczne, powinny
podejmowac wspotprace tego rodzaju. Wspodtpraca w kazdym z omawianych
przypadkow stanowi przejaw dazenia gminy do realizacji celow okre§lonych
w specustawie. Podstawowe dopuszczalne na gruncie omawianej regulacji formy
wspotpracy mozna z teoretycznoprawnego punktu widzenia postrzegac jako reali-
zacj¢ tzw. Zwei-Stufen-Lehre oraz przypadek nieformalnych dziatan administracji
(informelles Verwaltungshandeln). Wspoétczesnie ze wzgledu na szybki i skompli-
kowany rozwo6j roznych dziedzin zycia i niestety nieprzystosowang administracj¢
publiczna (takze niedofinansowana) wspodtpraca wydaje si¢ koniecznoscia. Stuzy
wszystkim partnerom tego procesu. Inwestora chroni przed utratg czasu i pienig-
dzy, za$ organom wladzy pomaga podejmowac trafne decyzje.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu sg rozwazania dotyczace wspodtpracy pomiedzy spoteczenstwem, inwe-
storem oraz wtadzami gminy przy okreslaniu warunkow prawnych lokalizacji i realizacji inwestycji
mieszkaniowej. Prowadzone s one na gruncie tzw. specustawy mieszkaniowej z dnia 5 lipca 2018 r.
W artykule przedstawiono mozliwe formy wspolpracy. Mozliwosci takie wystepuja w kilku obsza-
rach, m.in. przy zawieraniu porozumienia dotyczacego infrastruktury spotecznej i technicznej. Inny
przyktad to uwzglednienie gloséw spoleczenstwa przy dyskrecjonalnym rozstrzyganiu o zgodzie na
lokalizacj¢ inwestycji, a za jeszcze inny sposob wspotpracy mozna uznaé stworzenie przez gming
warunkow do zastosowania przepisOw specustawy, np. poprzez zmiang ustalen studium, jesli by-
loby to konieczne. W efekcie rozwazan sformutowano wnioski dotyczace niesformalizowanych,
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a takze formalnych form wspotdziatania wyzej wskazanych partneréw przy lokalizacji i realizacji
inwestycji mieszkaniowej. W opracowaniu odwotano si¢ do dorobku doktryny niemieckiej dotycza-
cej tej tematyki.

Stowa kluczowe: specustawa mieszkaniowa, wspotpraca gmin z inwestorami i spoteczenstwem,
lokalizacja i realizacji inwestycji mieszkaniowej, uchwata rady gminy dotyczaca inwestycji miesz-
kaniowej

COOPERATION OF THE COMMUNE, INVESTOR AND THE SOCIETY
ON THE IMPLEMENTATION OF A HOUSING INVESTMENT BASED ON
THE SPECIAL PURPOSE FLAT CONSTRUCTION ACT
—AS AN EXPAMPLE OF APPLICATION IN ADMINISTRATION OF
THE “TWO-STEP THEORY” AMD INFORMAL WAYS OF OPERATION

Summary

The subject of the article are considerations regarding the cooperation between the society,
the investor and the commune authorities in determining the legal conditions for the location and
implementation of a housing investment Considerations are conducted on the basis of the so-called

Special Purpose Flat Construction Act of 5 July 2018. The article presents possible forms of
cooperation. Such possibilities exist in several areas, i.e.: when concluding an agreement on social
and technical infrastructure, another example is taking into account the voices of the society in
discretionary decision on the consent to the location of the investment, and yet another way of
cooperation can be considered the creation by the commune of conditions for the application of
the provisions of the special act, for example, by changing The Study of Determinants and Trends
in Spatial Development findings as necessary. As a result of the considerations, conclusions were
formulated regarding informal as well as formal forms of cooperation of the above-mentioned
partners in the location and implementation of a housing investment. The article refers to the
achievements of German doctrine on this subject.

Keywords: Special Purpose Flat Construction Act, cooperation of communes with investors and the
society, location and implementation of a housing investment, resolution of the commune council
regarding a housing investment



