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,Lex Deweloper” a tad przestrzenny

“Lex Developer” vs. Spatial Order

Abstract: The Act on facilitation the preparation and implementation of housing investments,
commonly called as “Lex Developer”, in force since mid-2018, was enacted to ease the satis-
faction of housing needs. However, its implementation may also have significant consequences
for spatial order. The aim of the article is to identify these potentially negative effects. The Act
creates, greater than the previous regulations, the possibility of determining the shape, also visual,
of spatial development by spatial planning. At the same time, however, the implementation of this
Act may deepen the dispersion of the development and, furthermore, generate spatial conflicts
with the spatial development elements created on the basis of other regulations.
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Abstrakt: Obowigzujaca od potowy 2018 r. ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych, zwana powszechnie ,,Lex Deweloper”, zostata uchwalona dla uta-
twienia zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Jej realizacja moze jednak mie¢ istotne skutki
rowniez dla tadu przestrzennego. Celem artykutu jest identyfikacja tych potencjalnie negatyw-
nych skutkow. Ustawa tworzy wigksze niz dotychczasowe przepisy mozliwosci okreslania przez
planowanie przestrzenne ksztattu, takze wizualnego, zagospodarowania przestrzeni. Jednoczes$nie
realizacja tej ustawy moze jednak pogtebia¢ rozproszenie zabudowy, a takze generowa¢ konflikty
przestrzenne z elementami zagospodarowania przestrzennego powstajacymi na podstawie ustawy
deweloperskiej 1 innych przepisow.

Slowa kluczowe: Lex Deweloper; planowanie przestrzenne; tad przestrzenny
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WSTEP

W sierpniu 2018 1. weszta w zycie ustawa o utatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U.
2018, poz. 1496), zwana potocznie ,,Lex Deweloper” (np. Wielgo 2018). Ustawa
ta, jak wynika z jej tytutu, reguluje zasady lokalizowania zabudowy mieszka-
niowej (jedno- i wielorodzinnej) wraz z towarzyszaca jej zabudowa ustugowa.
Ma ona na celu, zgodnie z rzadowym uzasadnieniem, redukcje barier prawnych
ograniczajacych rozwdj mieszkalnictwa, w szczegodlnosci dla osob o przeciet-
nych i niskich dochodach (Uzasadnienie ustawy...). Z zatozenia jest to akt praw-
ny o charakterze ,,interwencyjnym”, epizodycznym, ale ma obowigzywac az
do konca 2028 r. Niezaleznie od przy$wiecajacych ustawie celow spotecznych
w oczywisty sposob jej funkcjonowanie odbije si¢ na postaci zagospodarowania
przestrzennego, tym bardziej ze jej tworcy wprost wskazuja, iz ma ona upro-
sci¢ procedury administracyjne zwigzane z realizacjg inwestycji mieszkaniowych
(Uzasadnienie ustawy...).

Spodziewane skutki dla ksztattu zagospodarowania polskiej przestrzeni,
spowodowane przez ustawe deweloperska, beda niewatpliwie dotyczyly réw-
niez tadu przestrzennego. Celem niniejszego artykutu jest proba stwierdzenia,
czy wpltyw tej ustawy na lad przestrzenny bedzie negatywny. Tak postawiony
cel jest niewatpliwie zasadny, gdyz tad przestrzenny, cho¢ rdznie rozumiany,
zawsze uznawany jest za jeden z zupetnie podstawowych, rudymentarnych celow
planowania przestrzennego. Uwazajg tak m.in. J.J. Parysek (2007) i M.J. Nowak
(2020), zdaniem ktorych porzadek przestrzeni (uwzgledniajacy prawidtowosci
funkcjonowania spoteczenstwa, gospodarki i przyrody) jest samoistng wartoscig
publiczng i nadrzednym celem gospodarki przestrzennej. Podobnie twierdza np.
B. Jatowiecki i M.S. Szczepanski (2002), wskazujac, ze tad przestrzenny to
wyzwanie dotyczace wielu ptaszczyzn przestrzeni, m.in. urbanistyczno-archi-
tektonicznej, estetycznej i ekologiczne;.

Lad przestrzenny, przy zréznicowanym rozumieniu desygnatu tego pojecia,
zajmuje szczegblne miejsce w polskim dorobku teoretycznym i w praktyce pla-
nowania przestrzennego. W literaturze §wiatowej dominuje bowiem postrzeganie
tadu przestrzennego przede wszystkim w aspekcie psychospotecznym. R. Cole-
man (2005) i N. McCormack (2002) rozumiejg to pojecie jako porzadek spoteczny
funkcjonujacy w ramach tkanki miejskiej. C. Zhong (2010) za tad przestrzenny
uznaje taki ksztalt zagospodarowania przestrzennego, ktory umozliwia wtasci-
we funkcjonowanie zycia spotecznego. Stosunkowo ,,urbanistyczne” spojrzenie
reprezentuje G. Boeing (2019), rozumiejacy tad przestrzenny jako czytelnos¢
struktury przestrzennej miasta, zwlaszcza za$ siatki ulic.
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W Polsce, przy wszystkich oczywistych réznicach interpretacyjnych (zob.
np. Tabernacka 2010), od wielu lat zauwazalne jest znacznie bardziej urbani-
styczne spojrzenie na istot¢ tadu przestrzennego. Z. Pidro (1982) rozumie ten
termin bardzo wszechstronnie — jako logike, racjonalnos¢ i czytelnos¢ przestrzeni,
zachowanie walorow przyrody, optymalizacje przemieszczania ludzi i dobr, a tak-
ze ,,powab otoczenia”. Podobna, cho¢ bardziej syntetyczna definicj¢ proponuje
L. Koztowski ze wspotpracownikami (2016), rozumiejacy tad przestrzenny jako
przestrzen uporzadkowana, estetyczng i spojna. M. Wozniak (2015) twierdzi z ko-
lei, ze kluczowym ,,urbanistycznym” aspektem tadu przestrzennego jest aspekt
,,kompozycyjno-estetyczny”.

W Polsce tad przestrzenny jako cel planowania przestrzennego jest wprost
wskazany w obowigzujacej obecnie ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1945 z pdzn.
zm.), przy czym ustawa definiuje to pojecie jako takie uksztaltowanie przestrzeni,
ktore tworzy harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach
wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze,
srodowiskowe, kulturowe i kompozycyjno-estetyczne.

Pomimo tak jednoznacznych deklaracji ustawowych panuje praktycznie
powszechna zgoda, ze polska przestrzen jest dotknieta wszechstronnym i wcigz
poglebiajacym si¢ chaosem. Wielu autoréw wskazuje na bardzo zrdéznicowane
1 wzajemnie wzmacniajgce si¢ aspekty tego chaosu. K. Heffner (2016) pod-
kre§la m.in. znaczne i stale narastajgce rozproszenie zabudowy, zwlaszcza na
terenach wiejskich. Rozproszenie to powoduje liczne problemy funkcjonalne,
np. trudnosci z odpowiednia dostepnoscia komunikacyjng i zapewnieniem pod-
stawowej infrastruktury komunalnej. Budowa rozrzuconych w przestrzeni sieci
infrastrukturalnych stanowi istotne obcigzenie finansowe dla samorzadow gmin-
nych i w wielu przypadkach bywa znacznie rozciggni¢ta w czasie (Michalski
2010). Do probleméw tych dochodzi takze obcigzenie $rodowiska przyrodni-
czego, skazenie krajobrazu i narastanie konfliktoéw przestrzennych (np. Wiland
2009; Chmielewski, Sleszynski, Chmielewski, Kutak 2018).

Taki, daleki od stanu pozadanego, ksztatt tadu przestrzennego w Polsce jest
— co podnosi wielu autoréw — w znacznym stopniu skutkiem wadliwego systemu
prawnego regulujacego zasady planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Kluczowym problemem jest w tym kontekscie wielokrotnie przesadzona po-
wierzchnia rezerw terenow przeznaczonych w planach miejscowych pod funkcje
mieszkaniowa (np. Sleszynski i in. 2016). B. Kolipinski (2003, s. 117) okregla to
mianem ,,polityki tatwej przestrzeni”. Jest to skutek atomizacji systemu plano-
wania przestrzennego, przede wszystkim za§ nadmiernej koncentracji wiadztwa
planistycznego w gminach, uzaleznionych od wielu lokalnych grup nacisku (zob.
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np. Niewiadomski 2011). Jak ocenia np. J.J. Parysek (2017), prowadzi to do
dziatan ,klientystycznych”, doraznych, krotkowzrocznych, a nawet nielogicz-
nych. Moze si¢ tak dzia¢ z uwagi na zgota iluzoryczny wptyw wtadz ponad-
gminnych (w tym administracji rzadowej) na zasady planowania przestrzennego
(zob. np. Jedraszko 2005). Co wigcej, brak przepisow materialnych dotyczacych
ochrony przestrzeni uniemozliwia ochron¢ np. waloréw krajobrazowych (w zde-
rzeniu z interesem prywatnym) na drodze sadowej (Ogledzka, Stodczyk 2011).

Wskazujac wielorakos$¢ patologicznych aspektow zagospodarowania pol-
skiej przestrzeni, T. Markowski (2011) wérod wielu systemowych ich przyczyn
wymienia m.in. ,,specjalistyczne” akty prawa, umozliwiajace budowe poza obo-
wigzujaca ustawa z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu. Zreszta sama
ustawa o ulatwieniach (w art. 4) wymienia az 12 aktéw prawnych o randze
ustawy, ktore tworzg odrebne od ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym zasady lokalizacji inwestycji. Ustawy te sa w znacznym stopniu proba
ominigcia sposobu funkcjonowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Ustawa ta bowiem, przede wszystkim wskutek ksztattu procedur
towarzyszacych sporzadzaniu gminnych dokumentéw planistycznych, w jedno-
znaczny sposob uprzywilejowuje interes prywatny kosztem interesu publiczne-
g0. Sporzadzanie planow niezgodnych z zyczeniami wlascicieli nieruchomosci
wydluza bowiem i podnosi koszt sporzadzenia tych opracowan. Gminy zatem
z zasady preferujg interes swoich mieszkancoéw (a zarazem wyborcow) kosz-
tem interesu publicznego. W efekcie wielu inwestycji publicznych nie mozna
by zrealizowaé zgodnie z przepisami tej ustawy lub byloby to bardzo trudne,
a zwlaszcza czasochtonne. Stad wlasnie odrgbne przepisy, dotyczace np. drog,
obiektow kolejowych lub lotnisk. Przepisy te nieuchronnie powoduja, ze re-
alizowane zgodnie z nimi duze obiekty publiczne moga w wielu przypadkach
kolidowa¢ z sgsiadujagcymi z nimi strukturami przestrzeni lokalnej, ksztattowa-
nymi na podstawie ustawy o planowaniu przestrzennym. Mozna zatem postawic
hipoteze¢, ze rozwigzania przyjete w ,,Lex Deweloper” réwniez tworza ryzyko
dalszej degradacji tadu przestrzennego.

WYNIKI

Ustawa o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszka-
niowych jest kolejna ,,specustawg”. Rdézni si¢ ona od swoich poprzedniczek
przede wszystkim tym, ze w odroznieniu od nich zorientowana jest na inwe-
stycje prywatne, cho¢ majgce zaspokajac istotne potrzeby spoteczne. Tym nie-
mniej powstaje obawa, ze juz sam fakt pojawienia si¢ kolejnego aktu prawnego
spowoduje — niezaleznie od intencji jego pomystodawcow — dalszg atomizacje
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polskiego systemu ksztattowania zagospodarowania przestrzennego. To z kolei
nieuchronnie bg¢dzie prowadzito do pogtebienia niekorzystnych zjawisk w sferze
fadu przestrzennego.

Obawy o role ustawy deweloperskiej w ksztattowaniu lub degradacji tadu
przestrzennego wynikaja z calego szeregu jej szczegotowych zapisow, a takze
zich ustrojowego kontekstu, zwlaszcza zwigzanego z funkcjonowaniem samorzadu
gminnego. To bowiem gmina, podobnie jak w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, jest kluczowym podmiotem rozstrzygajacym o sposobie
realizacji zabudowy. Zresztg — jak wynika z art. 1 ust. 1. samej ustawy oraz z jej
uzasadnienia — elementem utatwien stwarzanych przez t¢ ustawe jest fakt, ze inwe-
stor bedzie mial mozliwo$¢ wyboru, czy pragnie realizowac swoje przedsiewziecie
w trybie ustawy o planowaniu czy tez zgodnie z ,,.Lex Deweloper”.

Interesujacy, a zarazem budzacy watpliwosci jest sam przedmiot ustawy
o utatwieniach. Zgodnie z art. 2 pkt 2 przedmiotem ustawy sg przede wszystkim
domy wielorodzinne liczace co najmniej 25 mieszkan lub zespoty co najmniej
10 domoéw jednorodzinnych. Przepis ten, co nieco osobliwe, powoduje, ze wieksi
inwestorzy, czyli z reguty deweloperzy, maja od tej pory inne (w istocie za$
lepsze) warunki realizacji swoich przedsiewzig¢ niz inwestorzy mniejsi, szcze-
goblnie osoby budujace domy mieszkalne na wiasne potrzeby. Przy czym jezeli
(omowione ponizej) utatwienia lokalizacyjne dla wickszych inwestoréw zostang
w pelni wykorzystane, regulacja ta moze prowadzi¢ do powstawania na wielu
obszarach ,,deweloperskiego rozproszenia zabudowy”. Bedzie to zauwazalne
W postaci pojawiania si¢ rozrzuconych w przestrzeni, niewielkich skupisk za-
budowy jednorodzinnej lub wregcz blokéw mieszkalnych.

Bardzo liberalnie ustawa podchodzi do lokalizowania obiektow ustugowych
w sgsiedztwie planowanych zespotow zabudowy mieszkaniowe;j. Jest to oczywi-
$cie ze wszech miar zasadne, gdyz ma stuzy¢ zapewnieniu mieszkancom nowych
skupisk zabudowy odpowiednio wysokiego standardu codziennego funkcjono-
wania. Jednakze mozna przyja¢ z duzym prawdopodobienstwem, ze przepisy
regulujace sprawy obiektow ustugowych, zawarte w art. 3 pkt 2 ustawy, nie beda
na ogo6t wykorzystywane do realizacji ustug publicznych: szkoét, przedszkoli czy
placéwek opieki zdrowotnej. Najbardziej oczywistymi obiektami realizowanymi
obok komplekséw zabudowy mieszkaniowej beda najprostsze ustugi komercyjne,
przede wszystkim placowki handlowe. Ustawa zastrzega, co prawda, ze obiekty te
maja stuzy¢ mieszkancom realizowanej jednocze$nie inwestycji mieszkaniowej,
lecz nalezy to uzna¢ — co oczywiste — za sformulowanie o czysto deklaratyw-
nym charakterze, tym bardziej ze jednoczes$nie dopuszczalne jest realizowanie
obiektow o powierzchni sprzedazy do 2000 m?. Co prawda, ustawa zastrzega,
ze powierzchnia handlowa lub ustugowa nie moze przekraczac¢ 20% powierzchni
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uzytkowej mieszkan, lecz oznacza to, ze np. wybudowanie budynku wieloro-
dzinnego o zaledwie 50 mieszkaniach daje inwestorowi prawo do jednoczesnej
realizacji ,,klasycznego” supermarketu osiedlowego o powierzchni znacznie prze-
kraczajacej 500 m?. Rzecz jasna, obszar rynkowy, a wiec rowniez znaczenie ta-
kiego obiektu dla lokalnej przestrzeni ekonomicznej, b¢dzie znacznie przekraczat
jedynie obstuge mieszkancow tych mieszkan. To oczywiscie moze by¢ wstep
do powstania nowego lokalnego centrum ustugowego, ale roOwnie czesto moze
to by¢ jedynie supermarket i blok mieszkalny, zlokalizowane w oderwaniu od
dotychczasowej zabudowy.

Ulokowanie inwestycji realizowanych na podstawie ustawy deweloperskiej
moze by¢ zreszta przedmiotem kluczowych — z punktu widzenia ochrony tadu
przestrzennego — watpliwosci wobec niej. Ustawa deweloperska formuluje, co
prawda, szereg merytorycznych (przestrzennych) warunkow lokalizacyjnych,
ograniczajacych swobod¢ umiejscawiania inwestycji bedacej jej przedmiotem.
Jest to niewatpliwie krok we wiasciwym kierunku, jesli chodzi o polski system
ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego. Obowigzujaca ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest bowiem w dominujacym stop-
niu aktem prawa o charakterze procesowym, regulujacym gtéwnie procedury
zwigzane z planowaniem zagospodarowania przestrzennego. Sposrdd regulacji
stworzonych przez ustawe o utatwieniach niewatpliwie pozytywnie nalezy ocenic¢
koniecznos$¢ sporzadzenia koncepcji urbanistyczno-architektonicznej w ramach
przygotowan do inwestycji (art. 6 ustawy). Koncepcja taka ma okresla¢ m.in.:

— strukture funkcjonalnej zabudowy i zagospodarowania terenu,

— uktad urbanistyczny zespotow zabudowy i kompozycje architektoniczng
obiektow o funkcji podstawowej,

— przebieg gtownych elementow sieci uzbrojenia terenu oraz drog publicz-
nych i wewnetrznych.

— powigzania przestrzenne planowanej inwestycji z terenami otaczajgcymi.

Elementem koncepcji ma by¢ nawet wizualizacja, majaca umozliwi¢ za-
poznanie si¢ z nig osobom niedysponujacym wiedza specjalistyczng. Jest to
jeden z niewielu w powojennej historii systeméw polskiego planowania prze-
strzennego stricte merytorycznych przepisow dotyczacych zasad ksztattowania
zagospodarowania przestrzeni. Ponadto przepis ten jednoznacznie umozliwia czy
wrecz sktania planistow przestrzennych do ,.tréjwymiarowego” spojrzenia na
przestrzen, tacznie z analizg wzajemnych relacji sasiadujgcych budynkéw. Wada
tej koncepcji jest jednak fakt, ze w zasadzie nie musi by¢ ona weryfikowana
przez niezalezne od gminy organy administracyjne. Oznacza to, ze proponowana
w koncepcji posta¢ zagospodarowania przestrzeni lokalnej moze by¢ zalezna
wylacznie od potrzeb dewelopera.
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Jednoczesnie rygory lokalizacyjne zawarte w ,,Lex Deweloper” nie wy-
daja si¢ zbyt daleko idace. Na przyktad w art. 5 ust. 1 ustawa nie dopuszcza
lokalizowania inwestycji, ktorych dotyczy, na terenach podlegajacych ochronie
przed zabudowa na podstawie przepisOw odrebnych, co jest przeciez przepisem
bezprzedmiotowym. Jednocze$nie zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy realizowane na
jej podstawie inwestycje nie musza by¢ zgodne z miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego, a jedynie ze studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy. Ten przepis moze oznacza¢ dalszg mar-
ginalizacje¢ planu miejscowego, ktory i tak niechgtnie jest sporzadzany przez wia-
dze gmin. Na koniec 2020 r. pokrycie planami miejscowymi wyniosto w Polsce
niespetna 31,5% powierzchni kraju (wwwl).

Konieczno$¢ zachowania zgodnosci ze studium moze okazac si¢ iluzorycz-
na z punktu widzenia tadu przestrzennego. Art. 10 ust. 2 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, regulujacy zakres rozstrzygnie¢ studium, nie
okresla np. zasad okreslania funkcji i sposobu zagospodarowania poszczegdlnych
obszaréw. Oznacza to, ze ustalenia te mogg by¢ formutowane w sposdb bardzo
liberalny co do funkcji i sposobu zagospodarowania. Ponadto rozporzadzenie
Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy
(Dz.U. 2004, nr 118, poz. 1233) pozwala sporzadza¢ tego typu opracowania
nawet w skali 1:25 000. Skala taka w zasadzie wymusza silnie zagregowana
1 bardzo umowng pod wzglgdem lokalizacji poszczegdlnych funkeji dyspozycje
terenami. Przy tym studium — jako dokument nieposiadajacy statusu aktu prawa
miejscowego — jest niechetnie (z uwagi cho¢by na koszty jego sporzadzenia)
opracowywane i aktualizowane przez szereg gmin. W efekcie w wielu gminach
wcigz jeszcze obowigzujg (co reguluje art. 87 ust. 1 ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym) studia sporzadzone pod rzadami ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 1994, nr 89, poz. 415).
Ustawa ta oraz akty wykonawcze do niej (Zarzadzenie Ministra Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa z dnia 30 grudnia 1994 r. w sprawie rodzajow
i wzorow dokumentoéw stosowanych w pracach planistycznych, M.P. 1995, nr 3,
poz. 40; Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury Ministra Infrastruktury z dnia
13 grudnia 2001 r. w sprawie dokumentoéw stosowanych w pracach planistycz-
nych oraz wymaganych przy ustalaniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu, Dz.U. 2002, nr 1, poz. 12) formutowaty bardzo ogélnikowe wymogi co
do formuty studium. Co wigcej, studia zagospodarowania przestrzennego gmin
sporzadzane pod rzadami ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym mogly by¢
sporzadzane bez uzgodnien z instytucjami administrujgcymi i chronigcymi po-
szczegolne elementy przestrzeni, a takze catkowicie bez partycypacji spotecznej.
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Jest rbwniez oczywiste, ze na obszarach objetych miejscowymi planami za-
gospodarowania przestrzennego beda nieuchronnie zdarzaty si¢ inwestycje reali-
zowane w bezposrednim sgsiedztwie na podstawie ustawy o planowaniu i ustawy
deweloperskiej, czyli zgodne i niezgodne z planem miejscowym. Mechanizm
ten musi w wielu przypadkach powodowaé powstawanie przynajmniej niespoj-
nych wzajemnie lokalnych struktur przestrzennych. Pomigdzy elementami takich
struktur beda musiaty wielokrotnie powstawac takze konflikty przestrzenne.

Watpliwosci co do zachowania tadu przestrzennego w efekcie realizacji
przepisdw ustawy moga poglebiac inne, szczegdtowe regulacje ustawy dewelo-
perskiej. Zgodnie z art. 5 ust. 4 tej ustawy warunek zgodnosci ze studium nie
dotyczy terenow, ktore niegdy$ byly wykorzystywane jako ,,tereny kolejowe,
wojskowe, produkcyjne lub ustug pocztowych”, a obecnie juz wykorzystywa-
ne nie sg. O ile zdefiniowanie terenéw niegdys$ kolejowych, wojskowych lub
pocztowych wydaje si¢ nie budzi¢ watpliwosci, o tyle rozumienie funkcji ,,pro-
dukcyjnej” moze si¢ wigza¢ z licznymi i do$¢ niebezpiecznymi watpliwosciami
interpretacyjnymi. Obowigzujaca Polska Klasyfikacja Dziatalnosci, przyjeta roz-
porzadzeniem Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2007 r. (Dz.U. 2007, nr 351,
poz. 1885 z p6zn. zm.), odnosi pojecie ,,produkcja” m.in. do produkcji roslinne;j,
rozumianej jako rodzaj dziatalnosci rolniczej. Mozliwe wydaja si¢ wigc sytuacje,
gdy inwestor bedzie si¢ starat ulokowaé inwestycje mieszkaniowg np. na nie-
uzytkowanych od roku terenach rolniczych i inwestycja taka moze mie¢ szanse
realizacji, nawet jezeli w studium gminnym na obszarach tych obowigzywat
bedzie jednoznaczny zakaz zabudowy.

Niezbyt istotne wydaje si¢ takze inne ograniczenie dowolnosci lokalizacyj-
nej, zawarte w art. 7 ust. 3 ustawy. Zgodnie z tym przepisem nie mozna lokali-
zowac inwestycji, jesli grunt wymaga zgody wtasciwego ministra na wyltaczenie
z uzytkowania rolniczego. Konieczno$¢ uzyskiwania takiej zgody bynajmniej nie
dotyczy wszystkich (zwtaszcza kluczowych) terendw w Polsce. Na podstawie
art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
ilesnych (Dz.U. 1995, nr 16, poz. 78) zgody na przeznaczenie na cele nierolnicze
inielesne wymagaja jedynie grunty rolne klas bonitacyjnych od I do II1, ktore sta-
nowig zaledwie okoto 26% powierzchni wszystkich gleb w Polsce (Sktodowski,
Bielska 2009). Ponadto na podstawie art. 7 ust. 2a tej samej ustawy mozna omingé
wymog zgody, jesli teren bedacy miejscem inwestycji spetnia jednoczesnie kilka
warunkow, wsrdd ktorych najwazniejszy wydaje si¢ by¢ warunek, aby teren taki
mial powierzchni¢ nie wigksza niz 0,5 ha. W $wietle art. 2 pkt 2 ustawy o ufa-
twieniach oznacza to, ze blok wielorodzinny lub zespdt 10 domoéw w zabudowie
szeregowej mozna zlokalizowac praktycznie wszedzie. Nie wydaje si¢ tez, zeby
wymog (w stosunku do inwestycji zwolnionej z obowiazku uzyskania zgody na
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,,odrolnienie”) odleglosci nie wigcej niz 50 m od dziatki budowlanej w istotny
sposob chronit fad przestrzenny. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz.U. 1997, nr 115, poz. 741 z pdzn. zm.) pojecie ,,dziatka
budowlana” odnosi bowiem z kolei do ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi, ktorej art. 4 pkt 3a zawiera bardzo szeroka definicj¢ tego terminu. Rodzi
to obawy, ze mozliwe bedzie zrealizowanie inwestycji ,,deweloperskiej”, jezeli
w sasiedztwie planowanej lokalizacji bgdzie znajdowata si¢ np. jakakolwiek
szopa, kiosk Iub wiata przystankowa.

Najwazniejszg faktyczng luka ustawy o ochronie gruntoéw jest jednak fakt,
ze mechanizm ograniczania gruntow na cele nierolnicze i nielesne odnosi si¢
jedynie do gruntow rolnych potozonych poza granicami miast. W kontekscie ,,Lex
Deweloper” musi to skutkowaé bardzo daleko posunigta swoboda lokalizacyjng
na gruntach rolniczych potozonych wewnatrz granic administracyjnych miast.
Grunty rolnicze — wbrew pozorom — wciaz zajmuja znaczng czg$¢ powierzchni
polskich miast, rowniez tych najbardziej atrakcyjnych lokalizacyjnie. W 2014 r.
w 10 sposrdd 18 miast ,,wojewodzkich” (czyli bedacych siedzibg wojewody
lub samorzadu wojewodztwa) udziat uzytkow rolnych przekraczat 30%, m.in.
w Krakowie, L.odzi, Poznaniu i Wroctawiu (zob. Haranczyk 2015).

Istotne watpliwosci co do roli ustawy deweloperskiej jako narzedzia ra-
cjonalnego wykorzystania przestrzeni rodzi takze sam mechanizm decydowania
przez wladze publiczne o dopuszczeniu inwestycji. Zgodnie z art. 7 ust. 4 usta-
wy zgoda lub odmowa lokalizacji inwestycji udzielana jest w drodze uchwaty
rady gminy, na podstawie oceny stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na
terenie gminy oraz potrzeb i mozliwosci rozwojowych wynikajacych z ustalen
studium. Tak okreslone kryterium wyrazenia przez rad¢ gminy zgody na lokaliza-
cje inwestycji jest na tyle nieostre, ze tworzy ryzyko powstawania wszelkich po-
zamerytorycznych mechanizmow wptywajacych na decyzje rady. Nawet jednak
przy kierowaniu si¢ catkowicie racjonalnymi przestankami rada gminy moze za
kluczowe uznac np. ewentualne korzysci wynikajace z nowej inwestycji (chocby
wzrost dochodéw z podatku od nieruchomosci), nie za§ wpltyw inwestycji na
ksztatt tadu przestrzennego.

Mozna zatozy¢, iz wspomniane powyzej zagrozenia dla fadu przestrzennego
byly przez autoréw ustawy zauwazane i stad zawarte w jej treSci ogranicze-
nia dowolnosci lokalizowania obicktéw mieszkaniowych i1 towarzyszacych im
ustug. Szczegdlnym przykladem takiego ograniczenia jest art. 17, ktory for-
mutuje kryteria lokalizacyjne zwigzane z dostgpnoscia do obiektow i urzadzen
infrastruktury spotecznej i technicznej. Kryteria te, przy obecnym poziomie roz-
woju cywilizacyjnego, mogg wyeliminowac¢ spod lokalizacji wylacznie obszary
catkowicie peryferyjne, o marginalnej atrakcyjnosci inwestycyjnej. Na przyktad
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szkota podstawowa, zgodnie z podanym w ustawie kryterium, ma obstugiwac
obszar o powierzchni prawie 30 km?. Zreszta spelienie warunkéw dotyczacych
dostepnosci do szkot 1 przedszkoli weryfikowane jest na podstawie o§wiadczenia
wojta, co moze rodzi¢ podobne mechanizmy, co zatwierdzanie lokalizacji przez
rad¢ gminy (zawarte w art. 7 ust. 4). Niezaleznie od obaw o zachowania korup-
cyjne w sposob oczywisty powstaja watpliwosci interpretacyjne dotyczace art. 17
ust. 2 ustawy, dotyczace tego, czy odlegtosci nalezy mierzy¢ np. wzdtuz drog
publicznych czy tez w linii prostej. Rozstrzygni¢cia sadéow co do interpretacji
pojecia ,,dziatka sgsiednia” (zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
20 lipca 2010 r., K 17/08, OTK-A 2010, nr 6, poz. 61), stosowanego w trakcie
wydawania decyzji o warunkach zabudowy, nakazujg sadzi¢, ze rowniez ten
przepis moze by¢ interpretowany w sposob chronigcy przede wszystkim interesy
inwestorow, nie za$ tad przestrzenny.

Zauwazalne, jak wida¢ z powyzszych analiz, zagrozenia dla fadu przestrzen-
nego mogg by¢ ograniczane przez (przewidziany przede wszystkim w art. 8
ustawy) rozbudowany system wypowiadania si¢ na temat proponowanej inwe-
stycji 1 jej lokalizacji przez instytucje administracji publicznej. Ograniczenie to
nie wydaje si¢ jednak zbyt skuteczne — dokumenty planistyczne sporzadzane
w trybie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym muszg by¢
bowiem poddawane licznym uzgodnieniom, co nie stanowi bariery dla rozpro-
szenia zabudowy. Ponadto znaczna wigkszo$¢ wymienionych w ,,Lex Deweloper”
instytucji ma jedynie prawo opiniowania, co oznacza, ze ich stanowiska nie maja
charakteru wiazacego.

DYSKUSJA I WNIOSKI

Wyniki przeprowadzonych analiz wskazujg, ze ustawa z dnia 5 lipca 2018 1.
o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych moze
spowodowac istotne zmiany w mechanizmach zagospodarowania przestrzeni.
Zapisy ustawy tworza skutki zarowno pozytywne, jak i budzace obawy, co
wydaje si¢ potwierdza¢ hipoteze, ze spoleczne cele stanowigce ratio legis tej
ustawy moga by¢ realizowane niekiedy kosztem innych wartosci, w tym tadu
przestrzennego. W dos¢ skromnej, jak dotychczas, literaturze dotyczacej zato-
zen 1 sposobu realizacji ,,Lex Deweloper” pojawiaja si¢ juz opinie i konkluzje
wskazujace na zagrozenia plynace z ksztattu ustawy i mechanizmow jej re-
alizacji. K. Szlachetko, E. Skorczynska i J.H. Szlachetko (2021) kwestionuja
samg zasadnos¢ wprowadzania tego typu odstepstwa od ogdlnych zasad realizacji
procesu inwestycyjnego. C. Maliszewski (2019) wskazuje, ze stworzenie odrgb-
nej $ciezki lokalizacyjnej dla zabudowy mieszkaniowej pogltebia dywergencje
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polskiego systemu planowania przestrzennego. Jest to zagrozenie do realizacji
celow planowania przestrzennego jako takiego, a nawet ogranicza mozliwosci
osiagniecia celow rzadowych dokumentdéw planistycznych, m.in. obowigzujace;j
w chwili wejscia w zycie Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kra-
ju (M.P. 2012, poz. 252). Wsrod autoréw odnoszacych si¢ do wpltywu ustawy
deweloperskiej na rézne aspekty tadu przestrzennego np. A. Twardoch (2021)
wskazuje na mozliwo$¢ powstawania konfliktow przestrzennych w efekcie po-
wstawania zabudowy realizowanej poza systemem funkcjonujagcym w ramach
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Pojawienie si¢ takiej
zabudowy moze bowiem powodowaé szkody dla zabudowy juz istniejacej i jej
mieszkancow. Z kolei M. Wiland (2018) zauwaza zagrozenia zwigzane z nara-
staniem rozproszenia zabudowy, co nalezy uzna¢ za nieuchronny skutek wejscia
W Zycie ustawy.

Niniejszy artykul, bedacy proba kompleksowego spojrzenia na potencjal-
ne skutki realizacji ustawy deweloperskiej dla polskiego tadu przestrzennego,
w znacznym stopniu potwierdza obawy sformutowane — w sposéb ramowy lub
wycinkowy — przez przytoczonych powyzej autorow. Obraz nie jest oczywi-
$cie jednoznacznie negatywny. Wartosciowym elementem ustawy deweloper-
skiej moze sta¢ si¢ np. konieczno$¢ kompleksowego ksztattowania zespolow
zabudowy i tworzonych przez nie wnetrz urbanistycznych. Daje to szanse na
powstawanie mikrostruktur przestrzennych o wysokich walorach zaréwno este-
tycznych, jak i funkcjonalnych. Jednocze$nie jednak kluczowe dla ksztattowania
tadu przestrzennego w sensie funkcjonalnym i ekonomicznym kryteria lokalizacji
inwestycji bedacych przedmiotem ustawy sg bardzo liberalne lub nieprecyzyjne.
W efekcie moga one dopuszczaé lub wrecz utatwiac¢ narastanie nieuporzadko-
wanego rozproszenia zabudowy mieszkaniowej i ustugowej. Rozproszenie to
nie musi, co prawda, podnie$¢ kosztow obstugi przez infrastruktur¢ komunalna,
niewatpliwie jednak zwickszy obcigzenie lokalnych uktadow transportowych.
Musi takze — co oczywiste — oznacza¢ wzrost presji na otwartg przestrzen i ryzyko
dla zachowania jej waloréw krajobrazowych. Skutkowac to bedzie jednoznaczng
degradacja estetycznych aspektow tadu przestrzennego.

Realizacja ustawy moze zatem poglebi¢ zjawisko dostrzezone, jak przy-
toczono powyzej, przez Markowskiego (2011) i Twardoch (2021), Ze istnienie
odrgbnych ,,specustaw” dla roznych elementéw zagospodarowania przestrzenne-
go nieuchronnie tworzy patologiczne skutki dla systemu zagospodarowywania
polskiej przestrzeni. Pojawia¢ si¢ bowiem muszg coraz liczniejsze i coraz bardziej
zroznicowane konflikty pomiedzy elementami zagospodarowania przestrzennego
powstajacymi w roznych trybach prawnych. Wielos¢ uregulowan prawnych uta-
twia ponadto ekspansj¢ zagospodarowania na tereny otwarte, poglebiajac chaos
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przestrzenny. Wnioskiem oczywistym jest zatem, ze jedynym rozwigzaniem,
ktore da szans¢ tadowi przestrzennemu, jest powstanie zupetnie nowego, kohe-
rentnego systemu planowania przestrzennego.
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Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 1994, nr 89, poz. 415).

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. 1995, nr 16, poz. 78).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 1997, nr 115, poz. 741
z podzn. zm.).

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 1945 z pdézn. zm.).

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. 2018, poz. 1496).

Zarzadzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 30 grudnia 1994 r. w sprawie
rodzajow i wzoréow dokumentow stosowanych w pracach planistycznych (M.P. 1995, nr 3,
poz. 40).

Orzecznictwo

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2010 r., K 17/08, OTK-A 2010, nr 6, poz. 61.
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