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Rozdziat 1. Przepisy ogolne

Art. 1. [zakres przedmiotowy]

1. Ustawa okresla zasady oraz procedury przygotowania i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, a takze standardy ich lokalizacji
irealizacji.

2. Ustawa nie wylacza mozliwosci przygotowania lub realizacji catosci lub czesci
inwestycji mieszkaniowych lub inwestycji towarzyszacych na zasadach ogdlnych,
okreslonych w szczegdlnosci w przepisach ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 i 1566).

3. W zakresie nieuregulowanym w niniejszej ustawie stosuje sie ustawe z dnia 7 lip-
ca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r. poz. 12021 1276).

Powigzania z innymi przepisami:

e art. 13 InwestMieszkU,

e art. 1,2 ust. 2, art. 7, 80 PrBud,

e art. 1, 14, 59-61 PlanZagospU,

e art. 5,31 ust. 3, art. 74, 75 ust. 1, art. 86 Konstytucji RP.

|. Materia regulaciji

1. Komentowany przepis okresla zakres normowania ustawy (ust. 1), w tym zakres jej
oddziatywania na stosowanie pozostatych regulacji w systemie prawa (ust. 21 3).

Il. Projekt regulacji

2. Komentowany przepis w niemalze identycznym brzmieniu znajdowat sie juz w pier-
wotnym projekcie ustawy z 15.3.2018 r. przedstawionym w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego przez Ministra Inwestycji i Rozwoju (https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/
12309302/12496184,/12496185/dokument333641.pdf). Tym samym nie zostaty do nie-
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Art. 1 Komentarz do ustawy o utatwieniach w przygotowaniu...

go wprowadzone poprawki mogace wynikac z konsultacji spotecznych czy uwag innych
ministerstw.

1. Zakres przedmiotowy InwestMieszkU

3. Analizowana ustawa, stosownie do jej art. 1 ust. 1, okresla:
1) zasady przygotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzyszacych (przepisy materialnoprawne),
2) procedury przygotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji to-
warzyszacych (przepisy procesowe),
3) standardy lokalizacji i realizacji inwestycji mieszkaniowych i inwestycji towarzysza-
cych.

IV. Ocena spoteczna projektu InwestMieszkU

4. Pierwotny projekt omawianej ustawy spotkat sie z szeroka krytyka spoteczna, jako
nierealizujacy stawianych przed nim celéw, a w istocie prowadzacy do likwidacji lub
zachwiania tadu przestrzennego (uwagi spoteczne do projektu ustawy dostepne sg
pod adresem: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12309302/12496184,/12496187/
dokument337694.pdf). Wsréd podmiotéw negatywnie opiniujacych ustawe wymienic¢
mozna: Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk, Insty-
tut Spraw Obywatelskich, Stowarzyszenie Urbanisci Polscy, Stowarzyszenie Urbanistéw
ZI0U, Stowarzyszenie MiastoDrzew, Klub Jagielloniski, Fundacja Normalne Miasto — Fe-
nomen, Stowarzyszenie Architektéw Katolickich Ar-ka, Kongres Ruchéw Miejskich. Warto
zauwazyd¢, ze projekt ustawy poddat krytyce réwniez Polski Zwiazek Firm Deweloperskich
m.in. z uwagi na dopuszczenie zabudowy wbrew miejscowym planom zagospodarowania
przestrzennego i bez poszanowania zasady dobrego sgsiedztwa.

W literaturze krytyke pierwotnego projektu ustawy przeprowadzit M. Kamirnski, wskazu-
jac, ze: ,,Zapisy projektu w sposo6b jednoznaczny podwazaja sens planowania przestrzen-
nego w odniesieniu do budownictwa wielorodzinnego (...). Projekt umacnia negatywne
tendencje rozlewania sie polskich miast na przedmiescia bez koniecznosci zapewnienia
bezposredniego dostepu do komunikacji zbiorowej i ustug (...). Projekt wptywa réwniez
negatywnie na prawo wiasnosci, umozliwiajac wywtaszczenie z czesci lub catosci nieru-
chomosci na wniosek inwestora w celu realizacji inwestycji mieszkaniowej i inwestycji
towarzyszacych (droga, plac zabaw, infrastruktura etc.), zaktada brak dialogu z podmio-
tami, na ktére planowana inwestycja moze mie¢ negatywny wptyw (witasciciele dziatek
sgsiadujacych, organizacje spoteczne), co w polaczeniu z zakwestionowaniem planowa-
nia przestrzennego podwaza fundamenty rynku nieruchomosci — jego przewidywalno$é
oraz stabilnos¢ wynikajaca z przyjetego przez rade gminy miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Majac na uwadze powyzsze oraz stanowiska organizacji
i ekspertéw branzowych, mozna stwierdzic¢, ze projekt specustawy mieszkaniowej, o ile
wejdzie w zycie, dtugofalowo bedzie mie¢ negatywny wptyw na rynek nieruchomosci”
(M. Kaminski, Specustawa mieszkaniowa — zbawienie czy przeklenstwo?, Nieruchomosci
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne Art. 1

2018, Nr 5, s. 46). Podnoszono tez ryzyka zwigzane z pogtebieniem suburbanizacji, na-
ruszaniem tadu przestrzennego czy samodzielnosci samorzadu terytorialnego (T. Filipo-
wicz, Memorandum dotyczace projektu specustawy mieszkaniowej, Nieruchomosci 2018,
Nr 6, s. 10).

Ostateczny ksztalt, w jakim ustawa zostata przyjeta, rézni sie czesciowo od pierwotnego
projektu, uwzgledniajac niektére uwagi zgtaszane w procesie legislacyjnym (m.in. pozo-
stawiono kompetencje po stronie organéw gminy, zamiast przyznawaé wojewodzie). Nie-
mniej wciaz jest ona oceniana negatywnie w literaturze fachowej jako pogltebiajaca ,,pro-
ces prawnej dezintegracji gospodarowania przestrzenia” [zob. Z. Niewiadomski (red.),
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Legalis/el. 2018, komentarz
do art. 51, teza 7].

V. Cele i funkcje InwestMieszkU

5. Co istotne z perspektywy wyktadni funkcjonalnej przepiséw InwestMieszkU, projekto-
dawca wskazat w uzasadnieniu projektu ustawy (uzasadnienie, s. 1-2, 12) dwojakiego
rodzaju cele, jakie przed nia postawit.

Po pierwsze, ma doprowadzi¢ do ,,ograniczenia barier administracyjnoprawnych
w zakresie budowy mieszkan dla grup spotecznych o umiarkowanych dochodach”.
Ustawa ma umozliwi¢ w tym kontekscie ,,redukcje deficytu mieszkan i doprowadzenie
do sytuacji, w ktorej podstawowe parametry okreslajace poziom zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych nie beda odstawaty od przecietnych wartosci rozwinietych krajéw Unii
Europejskiej”. W ten sposéb ma wzrosna¢ ,,dostepnos¢ mieszkan dla oséb o przecietnych
iniskich dochodach, co mozliwe jest tylko poprzez usprawnienie procesu przygotowania
inwestycji, w szczegolnosci w zakresie pozyskiwania terenu, a takze wzmocnienie or-
ganow administracji w zapewnieniu wiekszej skutecznosci procesu wydawania decyzji
administracyjnych”. Jak wskazat projektodawca, ,,gtéwnym zatozeniem projektowanej
ustawy jest wprowadzenie regulacji umozliwiajgcych znaczace przyspieszenie przygoto-
wania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych”. W uzasad-
nieniu projektu ustawy wprost stwierdzono, ze: ,,Celem projektu jest przyjecie rozwigzan
upraszczajacych i usprawniajacych procedury administracyjne zwigzane z realizacja in-
westycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, (...) przyspieszenie przebiegu
procesu inwestycyjnego”. W ocenie projektodawcy: ,, Redukcja obcigzen administracyjno-
prawnych zwigzanych z realizacja ww. inwestycji pozwoli na ograniczenie istotnych ryzyk
inwestycyjnych a tym samym zwiekszy mozliwos¢ przygotowania takich inwestycji oraz
ich przeprowadzenia w spos6b sprawny i efektywny”. Projektodawca kierowat sie przy
tym argumentacja ekonomiczna, zauwazajac, ze ,na koszty budowy istotny wpltyw maja
regulacje dotyczace procesu inwestycyjno-budowlanego, powodujace wydtuzenie okresu
przygotowawczego do realizacji inwestycji oraz na sam przebieg budowy”.

Po drugie, ustawa ma za cel zlikwidowac:
1) ,,deficyty jakosciowe mieszkan (gospodarstwa domowe zajmuja mieszkania
o niskim stanie technicznym, niedostatecznym wyposazeniu w instalacje lub
przeludnione)”, a takze
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2) ,,deficyty jakosci samych zespoléw zabudowy (brak adekwatnej obstugi komu-
nikacyjnej, w tym dostepu do transportu publicznego, brak dostepu do niezbed-
nych ustug, w tym ustug spotecznych, do ktérych zaliczy¢ nalezy réwniez tereny
rekreacyjne)”.

W uzasadnieniu projektu ustawy podniesiono, ze ,,pomimo stopniowej poprawy warun-
kéw mieszkaniowych ludnosci w Polsce, opisane wyzej parametry okreslajace te warun-
ki sa nadal spelniane w stopniu nizszym niz w rozwinietych krajach Unii Europejskie;j.
Poprawa podstawowych wskaznikéw mieszkaniowych wymaga zatem inwestycji w bu-
downictwo spelniajace wspétczesne wymogi dla zabudowy mieszkaniowej”. Zaznaczono
ponadto, ze ustawa ma przeciwdziata¢ ,wytaczeniu przestrzennemu i powstawaniu «sy-
pialnianych» dzielnic oraz obszaréw, w ktérych zamieszkanie moze prowadzi¢ do nieko-
rzystnych skutkéw spotecznych, w tym wykluczenia spotecznego”.

VI. Rozbiezno$¢ miedzy uzasadnieniem a treScig InwestMieszkU

6. Warto zauwazy¢, ze wola projektodawcy przedstawiona w uzasadnieniu projektu usta-
wy nie w pelni koresponduje z konkretnymi przepisami ujetymi InwestMieszkU. W szcze-
gblnosci przepisy tej ustawy nie ograniczaja sie tylko do inwestycji mieszkaniowych
przeznaczonych dla oséb niezamoznych, lecz obejmuja wszystkie grupy potencjalnych
nabywcéw. Po drugie, przyjete w niej regulacje majace ograniczaé deficyty jakosciowe
mieszkan i zespotéw zabudowy budza uzasadnione watpliwosci co do swojej skutecznosci
w realizacji tego celu, co zostato zasygnalizowane w dalszych fragmentach komentarza
do poszczegdlnych jednostek redakcyjnych InwestMieszkU.

VII. Kierunki wyktadni celowos$ciowej i funkcjonalnej
InwestMieszkU

7. Przywolane powyzej funkcje InwestMieszkU i postawione przed nia przez ustawo-
dawce cele majg istotne znaczenie dla kierunku rozstrzygania watpliwosci interpreta-
cyjnych pojawiajacych sie na gruncie przepiséw InwestMieszkU. Tym samym przepisy
InwestMieszkU nie moga by¢ interpretowane i stosowane w takim kierunku, ktéry ma
prowadzié¢ do:

1) naktadania na inwestora obowigzkéw administracyjnoprawnych niewynikajacych
jednoznacznie z przepisow prawa, ktére moga stanowié bariere do prowadzenia
inwestycji mieszkaniowych przeznaczonych dla os6b o przecietnych i nizszych do-
chodach, w szczegdlnosci przez zwiekszanie ryzyka tego rodzaju inwestycji,

2) powstawania inwestycji mieszkaniowych o niskim stanie technicznym, niedostatecz-
nym wyposazeniu lub nadmiernym zageszczeniu ludnosci,

3) powstawania zespotow zabudowy bez adekwatnej obstugi komunikacyjnej, w tym
bez dostepu do transportu publicznego, oraz bez dostepu do niezbednych ustug,
w tym ustug spotecznych obejmujacych tereny rekreacyjne, zwlaszcza mogacych
prowadzié¢ do wykluczenia spotecznego.
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne Art. 1

Rada gminy na podstawie art. 7 ust. 4 InwestMieszkU podjeta uchwate o ustaleniu lokalizacji
inwestycji, uznajac, ze opisana we wniosku o ustalenie inwestycji inwestycja mieszkaniowa
uzasadniona jest niezaspokojonymi potrzebami mieszkaniowymi na terenie gminy. Rada gmi-
ny nie uwzglednita jednak, ze planowana inwestycja mieszkaniowa sktadac sie bedzie z miesz-
kan o niskim stanie technicznym, wyposazeniu niedostosowanym do wspdtczesnych potrzeb
i prowadzi¢ bedzie do nadmiernego zageszczenia ludnosci w okolicy. Tym samym rada gminy
naruszyta art. 7 ust. 4 InwestMieszkU wyktadany z uwzglednieniem funkcji i celéw ustawy,
gdyz wadliwie przyjeta, ze inwestycja mieszkaniowa o opisanych cechach i skutkach bedzie
mogta zosta¢ uznana za prowadzaca do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gmi-
ny. Tym samym wskazana uchwata rady gminy wymaga uchylenia.

VIII. Konstytucyjnosé InwestMieszkU

A. Uwagi ogdlne

8. Ustawa budzi watpliwosci natury konstytucyjnej. Szczegdtowe zastrzezenia co do kon-
stytucyjnosci poszczegolnych przepiséw przedstawiono w dalszych fragmentach komen-
tarza. W tym miejscu warto przywotac watpliwos$ci generalne. Podstawowe zastrzezenie
wiaze sie z tym, czy dla realizacji inwestycji prywatnych dopuszczalne jest wprowadzanie
specjalnych trybéw ustawowych mogacych godzi¢ w prawa innych uczestnikéw obrotu
prawnego. Inwestor prywatny (tzw. deweloper) realizuje interes prywatny, a nie pub-
liczny. Okolicznosé, ze refleksowo dochodzi do zaspokojenia w pewnym stopniu potrzeb
publicznych zwigzanych z gospodarka mieszkaniowa i ograniczeniem bezdomnosci, nie
podwaza gtéwnego celu dziatalnosci inwestycyjnej inwestorow prywatnych. Z istoty jest
ona nastawiona na zysk, a nie realizacje interesu publicznego, ktéry nie musi by¢ oparty
na rachunku ekonomicznym. Dlatego podzieli¢ nalezy gtosy formutowane w toku prac
nad ustawa (m.in. przez Komitet Przestrzenny Zagospodarowania Kraju PAN), Ze specjal-
na, utatwiona sciezka inwestycyjna mogtaby dotyczy¢ publicznych inwestycji z zakresu
budownictwa socjalnego dla oséb wykluczonych spotecznie, nie zas do wszelkich inwe-
stycji mieszkaniowych. Nalezy zauwazy¢, ze jakkolwiek zaspokajanie potrzeb mieszka-
niowych uznaé nalezy za znajdujace sie w zakresie interesu publicznego, to inwestorzy
prywatni korzystajacy z rezimu InwestMieszkU nie muszg uwzglednia¢ innych wymogéw
wynikajacych z tego interesu, np. dotyczacych ochrony srodowiska, zabytkow czy tadu
przestrzennego.

B. Konstytucyjnosé InwestMieszkU a zgodno$¢ z Konstytucja RP
innych specustaw

9. Watpliwosci co do konstytucyjnosci InwestMieszkU uwidaczniaja sie po skonstato-
waniu, ze nie mozna do niej odnie$¢ tych argumentdéw, ktére legly u podstaw uznania
przez TK za zgodne z Konstytucjg RP przepisow InwDrogPublU.
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Art. 1 Komentarz do ustawy o utatwieniach w przygotowaniu...

Orzecznictwo

Wylaczenie stosowania PlanZagospU oznacza, ze wszelkie zasady wynikajace z ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu nie majq zastosowania do spraw z zakresu dotyczacego
lokalizacji drég. Mozna zatem stwierdzi¢, ze ustawodawca, w granicach przystugujacej mu
swobody ustawodawczej, wytaczyt spod ogélnego zakresu podstawowej ustawy ksztattuja-
cej tad przestrzenny sprawy dotyczace lokalizacji drég. Takie wylaczenie nie jest sprzeczne
z art. 16 ust. 11 2, art. 31 ust. 3 i art. 166 ust. 1 Konstytucji RP. Jezeli bowiem celem ustawy
byto uproszczenie procedur przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych,
to wylaczenie spod rezimu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym takich
spraw moze przyczynic sie do szybszej realizacji inwestycji drogowych. Zastosowanie petnego
trybu i warunkow, zawartych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, po-
wodowatoby znaczne op6znienia zwigzane z realizacjg budowy drég w Polsce, a nawet prowa-
dzitoby do paralizu procesu decyzyjnego. Ze wzgledu zatem na priorytetowy interes publiczny,
jakim jest niewatpliwie poprawa infrastruktury drogowej w Polsce, i koniecznos¢ racjonalnego
wykorzystania unijnych srodkéw finansowych, mozliwe sa odstepstwa, a nawet wytaczenia
stosowania niektérych ustaw w zwiazku z realizacja inwestycji drogowych. Ustawodawca ko-
rzysta w tym zakresie z szerokiej swobody, ograniczonej jedynie zasadami konstytucyjnymi
(wyr. TK z 6.6.2006 1., K 23/05, Legalis).

W przypadku InwestMieszkU, o ile ustawa moze (cho¢ w praktyce nie musi) przyczynic¢
sie do szybszej realizacji inwestycji mieszkaniowych, zastosowanie petnego trybu i wa-
runkéw zawartych PlanZagospU wcale nie powoduje znacznego opdznienia zwiazane-
go z realizacjq inwestycji mieszkaniowych w Polsce, a tym bardziej nie mozna méwic
o paralizu decyzyjnym. Twierdzenia projektodawcy w tym zakresie nie zostaly poparte
zadnymi statystykami. Tymczasem zwrdcié nalezy uwage, ze organ w zakresie decyzji
o warunkach zabudowy wiaza przeciez terminy okreslone w art. 35 KPA, wobec czego
nawet w sprawie szczegdlnie skomplikowanej, wymagajgcej postepowania wyjasniajace-
g0, jej zatatwienie powinno nastapic¢ w ciagu nie wiecej niz 2 miesiecy. Stronie stuzy przy
tym zaréwno ponaglenie (art. 37 KPA), jak i skarga do sadu administracyjnego na bez-
czynnosc lub przewlekte dziatanie organu sktadana w trybie PrPostAdm. W przypadku
zas postepowan w sprawie pozwolenia na budowe nie mozna poming¢ art. 35 ust. 6
pkt 1 PrBud, zgodnie z ktérym w przypadku gdy organ administracji architektoniczno-
-budowlanej nie wyda decyzji w sprawie pozwolenia na budowe w terminie 65 dni
od dnia ztozenia wniosku o wydanie takiej decyzji, organ wyzszego stopnia wymierza
temu organowi, w drodze postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie, kare w wyso-
kosci 500 zt za kazdy dzien zwtoki. Wptywy z kar stanowia dochéd budzetu panstwa.
Ponadto cho¢ zapewnienie mieszkan ludnosci i przeciwdziatanie bezdomnosci jest
dziataniem pozadanym z punktu widzenia interesu publicznego, o czym swiadczy tez
art. 75 ust. 1 Konstytucji RP, to nie moze by¢ uznane za priorytetowy interes publiczny,
a zatem przewazajacy zwtaszcza nad ochrong srodowiska, ochrong dziedzictwa naro-
dowego czy zapewnieniem zrdwnowazonego rozwoju. Zwrocié przy tym nalezy uwage,
ze w art. 75 ust. 1 Konstytucji RP jest wyraZznie mowa o wspieraniu rozwoju budowni-
ctwa socjalnego, a nie komercyjnego. Po trzecie, o ile korzystanie z drég publicznych
nie jest co do zasady ograniczone podmiotowo, o tyle korzystanie z inwestycji miesz-
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne Art. 1

kaniowych planowanych i realizowanych w oparciu o InwestMieszkU zawezone jest
do oséb, ktére stac bedzie na zakup mieszkania stajacego sie z ta chwilg ich prywatna
wlasnoscia. Rowniez wczesniej mieszkanie to nie jest wtasnoscig publiczng (jak drogi
publiczne), lecz prywatng. To relewantna réznica — drogi publiczne zalicza sie do rzeczy
publicznych, a inwestycje mieszkaniowe prowadzone przez podmioty prywatne stano-
wig wlasnos¢ prywatna. Po czwarte, planowanie i realizacja drég publicznych co do za-
sady nie majg na celu wygenerowania zysku dla inwestora, gdy tymczasem inwestycje
mieszkaniowe realizowane zgodnie z InwestMieszkU sg prowadzone w celu zapewnienia
dochodu inwestorowi. O ile powstanie drég publicznych ma za bezposredni cel poprawe
komunikacji (transportu), a zatem potrzebe publiczna, o tyle inwestycje mieszkaniowe
za bezposredni cel maja zapewnienie zysku inwestorowi, a pozadany publiczny skutek
- zwiekszenie podazy mieszkan (powiekszenie bazy mieszkaniowej) — ma charakter
jedynie uboczny. Co wiecej, Swiadomy byt tego sam projektodawca, o czym Swiadczg
stowa odpowiadajacego za ustawe sekretarza stanu w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju
Artura Sobonia: ,,Chciatbym powiedzie¢ jeszcze jedna rzecz, zebysmy wiedzieli, czym
omawiana specustawa rézni sie od innych. Tu nie ma celu publicznego” (http://orka.
sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/wgskrnr/NDR-31, dostep: 20.11.2018 r.). Wreszcie po piate,
w przypadku inwestycji mieszkaniowych nie ma mowy o konieczno$ci ich realizacji
z uwagi na wymogi racjonalnego wydatkowania srodkéw unijnych. Wskazane réznice
sg na tyle istotne, Ze nie mozna twierdzi¢, iz przy normowaniu materii inwestycji miesz-
kaniowych ustawodawca ma taka sama swobode jak w zakresie inwestycji publicznych,
takich jak budowa drég publicznych.

Orzecznictwo

Wylaczenie stosowania procedur przewidzianych w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, ze wzgledu na konkretne wartosci konstytucyjne, nie zwalnia decy-
dentow od troski o nalezyte przestrzeganie i ksztattowanie tadu przestrzennego w Polsce
oraz roztropnej troski o interesy lokalne, ale uwalnia od typowych procedur, ktére mogtyby
uniemozliwiac i paralizowac podejmowanie decyzji w zakresie lokalizacji drég i pozwolen
budowlanych. Ma tez stuzy¢ procesowi harmonizacji intereséw lokalnych z interesem o0gol-
nonarodowym. Trybunat nie dopatrzyt sie wiec w tresci kwestionowanych przepiséw wad po-
wodujacych ich niekonstytucyjnosé. Trzeba zwrdci¢ uwage na to, ze do zadan Rady Ministréw
i wlasciwych organéw administracji rzadowej nalezy ksztattowanie polityki przestrzennej
panstwa. Paradoksalnie, to wylgczenie stosowania w zakresie realizacji inwestycji drogowych
niektdrych ustaw (w tym ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) moze by¢
wlasdnie przejawem realizacji polityki przestrzennej panstwa (wyr. TKz 6.6.2006 r., K 23/05,
Legalis).

Walordw, ktére zostaty wskazane przez TK w wyroku z 6.6.2006 r. (K 23/05), poza
wplywem na realizacje polityki przestrzennej panstwa, nie ma InwestMieszkU. W jej
przypadku nie mozna méwi¢ o harmonizacji intereséw lokalnych z interesem ogdlno-
narodowym, albowiem - jak wspomniano — inwestycje mieszkaniowe stanowia interes
prywatny, jedynie posrednio oddziatujac na interes lokalny, a w marginalnym stopniu
— ogo6lnonarodowy.
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Art. 1 Komentarz do ustawy o utatwieniach w przygotowaniu...

Co wazne, kontrola konstytucyjnosci tozsamych regulacji prawnych odnoszacych
sie jednak do réznego przedmiotu czy funkcji moze wypas¢é odmiennie. Uznanie
zatem za zgodne z Konstytucja RP przepisow InwDrogPublU nie implikuje twier-
dzenia o zgodnosci z Konstytucja RP tozsamych tresciowo instytucji prawnych za-
wartych w InwestMieszkU. Sam bowiem TK zastrzegat, ze ocena wprowadzanych przez
ustawodawce praw konstytucyjnych na ptaszczyznie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nie ma
charakteru abstrakcyjnego, lecz zawsze — nawet jesli dotyczy jednobrzmiacych przepi-
sOow — musi by¢ prowadzona z uwzglednieniem ich otoczenia normatywnego, a przede
wszystkim z uwzglednieniem celu, ktérego osiggnieciu konkretny przepis ma stuzy¢.
Identycznie brzmiacy przepis, wprowadzajacy — formalnie — to samo ograniczenie, moze
uzyskac zatem rézna ocene konstytucyjna. Istota testu proporcjonalnosci jest bowiem
ocena srodka w relacji do konkretnego, zaktadanego przez ustawodawce, celu (tak wyrok
TKz16.10.2012 1., K4/10, Legalis).

Réwniez w wyroku z 16.10.2012 . (K 4/10, Legalis) TK konsekwentnie stoi na stanowi-
sku, ze budowa sieci bezpiecznych drég w Polsce jest celem publicznym o zasadniczej
doniostosci nie tylko dla rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego kraju, ale takze dla
zycia i zdrowia wszystkich obywateli; jest sprawg dobra wspdlnego. Trybunal wyjasnit,
ze to doniostosé celu, ktérego osiggniecie umozliwiaja wprowadzane ograniczenia, przede
wszystkim decyduje o pozostawieniu ich w porzadku prawnym, mimo oczywistego limito-
wania praw wiascicieli. Kolejnym argumentem, ktéry zdecydowat o akceptacji szczegdl-
nego traktowania inwestycji drogowych, jest ich liniowy charakter. Ta cecha wyrézniajaca
inwestycje drogowe, cho¢ ma charakter techniczny, odgrywa w ocenie TK istotna role dla
oceny prawnej konieczno$ci wywtlaszczenia konkretnych podmiotéw. Wskazane argumen-
ty, zdaniem TK, wystarczyty dla uznania konstytucyjnosci art. 31 ust. 11i 2 InwDrogPublU.

Orzecznictwo

Trudno jednak znalez¢ argumenty o podobnej doniostosci w kazdym wypadku realizowania
przedsiewziecia nazwanego w tytule ustawy inwestycja uzytku publicznego. Szeroki zakres
wykorzystywania przez ustawodawce regulacji szczegdlnych dotyczacych wywtaszczania nie-
ruchomosci, ktérym towarzyszy ograniczenie mozliwosci kwestionowania decyzji administra-
cyjnej bedacej podstawa odjecia wtasnosci, moze budzi¢ uzasadnione obawy co do zgodnosci
przyjmowanych rozwiazan z Konstytucja (wyr. TK z 16.10.2012 r., K 4/10, Legalis).

Te dodatkowe argumenty umacniaja watpliwosci co do konstytucyjnosci utatwien in-
westycyjnych wprowadzonych w InwestMieszkU kosztem ochrony wartosci konstytucyj-
nych, jak porzadek publiczny, ochrona srodowiska, ochrona zabytkéw (dziedzictwa naro-
dowego), zréwnowazony rozwdj czy ochrona wlasnosci innych oséb, na ktérych wtasnosé
inwestycja bedzie oddziatywaé. Nie sposéb uzna¢, ze budowa nowych mieszkan w ra-
mach prywatnych inwestycji mieszkaniowych jest celem publicznym (celem uzytecznosci
publicznej) o znacznej doniostosci dla zycia i zdrowia wszystkich obywateli, a co za tym
idzie, ze jest dobrem wspdlnym. Inwestycja mieszkaniowa prowadzona przez prywatne
podmioty jest bowiem celem prywatnym o ograniczonym kregu beneficjentéw. Wreszcie
w przypadku inwestycji mieszkaniowych nieadekwatny jest argument o koniecznosci
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne Art. 1

specjalnych regulacji prawnych z uwagi na liniowo$¢ inwestycji. Cho¢ bowiem inwesty-
cje mieszkaniowe moga by¢ prowadzone na znacznym odcinku, to majg cechy inwestycji
obszarowej, a nie inwestycji liniowej, tak jak np. drogi czy linie kolejowe.

C. Problem konstytucyjno$ci modyfikacji regut postepowania

10. Jak wskazat TK w wyroku z 16.10.2012 r. (K 4/10, Legalis), rozwigzania prawne
przyjmowane w ustawach szczegdlnych, regulujacych realizacje niektérych inwestycji
pozytku publicznego, tak dalece modyfikujg ogdlne zasady postepowania administracyj-
nego, ze sktaniaja do refleksji nad funkcjami tegoz postepowania. Trybunat akceptujac
takie ograniczenia, powolat sie na stanowisko B. Adamiak, ze koncepcja wadliwosci de-
cyzji administracyjnej oparta na kompromisie dwdch wartosci: ochrony praworzadnosci
i ochrony praw nabytych zostaje uzupetniona o trzecig warto$¢ — warto$¢ ochrony dobra
wspolnego. Ochrona dobra wspoélnego nakazuje ograniczenie ochrony praworzadnosci
w dziataniu administracji publicznej [B. Adamiak, Ochrona dobra wspdlnego we wspot-
czesnej koncepcji wadliwosci decyzji administracyjnej, (w:) W stuzbie dobru wspdlne-
mu. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. Januszowi Trzcifiskiemu, red. R. Balicki,
M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 32]. Nalezy zatem zauwazy¢, ze inwestycje
mieszkaniowe w ksztatcie okreslonym w InwestMieszkU nie stanowia inwestycji pozytku
publicznego i trudno wskazacd, ze jako inwestycje prywatne, nastawione na zysk i two-
rzace prywatne mieszkania lub domy, prowadza do wytworzenia dobra wspdlnego. Kon-
sekwentnie uprzywilejowanie tych inwestycji trudno uznac za ochrone dobra wspélnego.
Skutkuje to brakiem uzasadnienia dla modyfikacji (a wtasciwie wytaczenia) ogdlnego po-
stepowania administracyjnego w sprawach inwestycji mieszkaniowych, w tym zwtaszcza
wynikajacych z nich gwarancji przystugujacych podmiotom, na ktérych interes prawny
inwestycja oddziatuje.

D. Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestyc;ji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych a konstytucyjna zasada
zrownowazonego rozwoju

11. W niepelnym stopniu do InwestMieszkU znajduja zastosowanie argumenty, ktére
TK powotat w ww. wyroku z 6.6.2006 r. (K 23/05, Legalis) na okoliczno$¢ zgodnosci
regulacji specjalnych z zasada zréwnowazonego rozwoju.

Orzecznictwo

W ramach zasad zréwnowazonego rozwoju miesci sie nie tylko ochrona przyrody czy ksztatto-
wanie tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwdj spoteczny i cywilizacyjny, zwia-
zany z koniecznoscig budowania stosownej infrastruktury, niezbednej dla — uwzgledniajacego
cywilizacyjne potrzeby — zycia czlowieka i poszczegdlnych wspdlnot. Idea zrownowazonego
rozwoju zawiera wiec w sobie potrzebe uwzglednienia réznych wartosci konstytucyjnych i sto-
sownego ich wywazenia (wyr. TKz 6.6.2006 r., K 23/05, Legalis).
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W tym kontekscie nalezy zaznaczyd, ze o ile regulacje InwestMieszkU okreslajace standar-
dy urbanistyczne uznaé nalezy za korespondujace z konstytucyjng zasada zréwnowazone-
go rozwoju (odrebng kwestia pozostaje ich rzeczywista skuteczno$é w zapewnieniu tego
zréwnowazenia), gdyz odnosza sie do zapewnienia stosownej infrastruktury dla wspélnot
iich cztonkdéw, o tyle przepisy wprowadzajace wytomy od regulacji ogélnych i ostabiajace
mozliwos¢ uwzgledniania argumentéw spotecznych nie przyczyniaja sie do zapewnienia
rozwoju spotecznego wspodlnoty. Réwniez trudno twierdzi¢ o rozwoju cywilizacyjnym
w sytuacji, gdy InwestMieszkU potencjalnie dozwala na prowadzenie inwestycji miesz-
kaniowych naruszajacych tad przestrzenny.

E. Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych a konstytucyjna zasada
proporcjonalnosci i rownosci

12. Warto zwrdéci¢ uwage na poglad TK, ze ksztattowanie tadu przestrzennego moze
wigzac sie z konieczno$cia wprowadzenia ograniczen w zakresie realizacji praw, jed-
nak ograniczenia te moga by¢ uznane za konieczne, gdy dotyczg wszelkich podmiotow
(zob. post. TK z 11.10.2000 r., K 8/00, Legalis). Tymczasem InwestMieszkU sprawia,
Ze pewne ograniczenia wynikajace z regulacji ogélnych nie znajduja zastosowania do in-
westycji mieszkaniowych w rozumieniu tej ustawy, a zatem wiekszych zamierzen inwesty-
cyjnych. Niekonstytucyjnos¢ takiego rozwigzania nie jest sama przez sie oczywista, gdyz
inwestycje mieszkaniowe opisane w InwestMieszkU ze wzgledu na swoje oddzialywanie,
skale i zwiazane z nig potrzeby spoteczne zastugujq na specjalne regulacje uwzglednia-
jace te specyfike (podobnie jak rzecz sie miata odnosnie do wielkopowierzchniowych
obiektéw handlowych — zob. wyr. TK z 7.2.2001 r., K 27/00, Legalis). Watpliwosci moga
budzi¢ jednak te rozwigzania, ktére wtasnie do wiekszych inwestycji mieszkaniowych
wprowadzaja tagodniejsze wymogi niz stosowane do inwestycji mniejszych, nieingeru-
jacych w réwnym stopniu w lokalny tad przestrzenny i potrzeby spoteczne. Moze to fra-
powac takze z perspektywy zasady réwnosci (art. 32 Konstytucji RP). Przede wszystkim
przepisy InwestMieszkU budza jednak watpliwos¢ w zakresie swojej proporcjonalnosci
—zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w aspekcie ,,porzadku publicznego”. Przestanka
porzadku publicznego jest zorientowana na zapewnienie prawidtowego funkcjonowania
zycia spotecznego i — tym samym — nie jest bezposrednio czy wytacznie powigzana z ,,pan-
stwem”, a jest blizsza — niz przestanka ,,bezpieczenstwa panstwa” — ochronie praw i wol-
nosci jednostki przed codziennymi zagrozeniami. Warto w tym kontekscie przypomnie¢,
ze wprowadzanie ograniczen w zakresie budowy okreslonych obiektéw na danym terenie
nie tylko nie jest wadliwe konstytucyjnie, ale wprost moze by¢ uzasadnione koniecznos-
cig ochrony wartosci konstytucyjnych, w szczegoélnosci — porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa panstwa, sSrodowiska naturalnego, a takze dziedzictwa kulturowego (wyr. TK
z 28.9.2015 ., K 20/14, Legalis). Tym samym likwidacja ograniczen, powierzchownie
traktowanych jako ,,bariery administracyjne”, moze prowadzi¢ do likwidacji wymaganej
konstytucyjnie ochrony wskazanych wartosci i w tym kontekscie zosta¢ uznana za nie-
proporcjonalna.
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F. Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestyc;ji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych a konstytucyjna zasada
ochrony Srodowiska

13. Szczegdlne watpliwosci natury konstytucyjnej budzi niezapewnienie w InwestMieszkU
dostatecznych gwarancji ochrony srodowiska przy planowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych. W orzecznictwie TK podkresla sie bowiem, ze Konstytucja RP traktuje
srodowisko jako dobro wspdlne podlegajace szczegdlnej ochronie. Sformutowanie wy-
mogu ochrony srodowiska juz w pierwszym rozdziale Konstytucji RP pozwala wnosic,
ze sprawy ochrony srodowiska Rzeczpospolita Polska traktuje jako jedne z najwazniej-
szych, na rowni ze strzezeniem niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
wolno$ciami i prawami cztowieka i obywatela, bezpieczenstwem obywateli i dziedzic-
twem narodowym. Artykut 5 Konstytucji RP wsréd gtéwnych celéw politycznych i spo-
tecznych panstwa eksponuje konieczno$é ochrony srodowiska poprzez zréwnowazony
rozwdj. Zasada ta zobowiazuje panstwo do ochrony przyrody i ksztattowania tadu prze-
strzennego. Podkresla sie przy tym fakt, Ze obowiazek takiej ochrony zostat skierowany
zaréwno do organéw administracji publicznej (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP), jak i do in-
nych podmiotéw. Znajduje to potwierdzenie w tresci art. 86 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym kazdy jest obowiazany do dbatosci o stan srodowiska. Jest to jeden z niewielu
obowiazkéw wyrazonych expressis verbis w Konstytucji RP, co dodatkowo podkresla zna-
czenie potrzeby ochrony srodowiska. Obowiazek dbatosci o przyrode, jako dziedzictwo
i bogactwo narodowe, cigzy na organach administracji publicznej, osobach prawnych
(innych jednostkach organizacyjnych) oraz osobach fizycznych (wyr. TK z 13.5.2009 1.,
Kp 2/09, Legalis; wyr. TK z 28.9.2015 r., K 20/14, Legalis). Tymczasem analiza przepi-
sow InwestMieszkU wskazuje, Ze w ich $wietle nie jest pewna interwencja wtasciwych
organdéw w sytuacji, gdy inwestycja mieszkaniowa moze godzi¢ w srodowisko naturalne.

G. Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestyc;ji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych a konstytucyjny
obowigzek zapewnienia porzadku publicznego w postaci tadu
architektoniczno-przestrzennego

14. Przestanka porzadku publicznego, ujeta w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jest niewatpli-
wie ogolna, m.in. mieszcza sie w niej dziatania zwigzane z ochrona srodowiska, zdrowia
i moralno$ci publicznej. Jak wskazat TK, w ramach tej przestanki istotne znaczenie ma
takze zapewnienie wlasnie tzw. tadu architektonicznego i przestrzennego, wlasciwych
warunkéw uzytkowania obiektéw budowlanych, co ma istotne znaczenie takze dla praw
iwolnosci innych 0séb (zob. post. TK z 11.10.2000 r., K 8/00, Legalis). Niewatpliwie okre-
$lenie tadu przestrzennego pozostawia pewien margines swobodnej oceny (zob. wyr. TK
219.7.2016 1., Kp 3/15, Legalis), jednak trudno uzna¢ za wpisujace sie w tad przestrzen-
ny inwestycje przeskalowane czy bez uzasadnienia nienawigzujace do zabudowy otocze-
nia, ktérych nie wyklucza, a wprost przeciwnie — dozwala na nie — InwestMieszkU.
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W przeciwienstwie do realizacji inwestycji mieszkaniowych tad architektoniczno-prze-
strzenny zostat uznany przez TK za stanowigcy wartos¢ uniwersalng. Trybunat stwier-
dzit jednoznacznie, Ze jego zapewnienie stanowi niewatpliwie wazny interes publicz-
ny. W kontekscie prawa budowlanego interes publiczny przejawia sie w szczegdlnosci
w zapewnieniu tadu architektoniczno-przestrzennego i bezpieczenstwa uzytkownikéw
obiektéw budowlanych (zob. wyr. TK z 20.4.2011 r., Kp 7/09, Legalis). W powotanym
wyroku TK wskazat, ze do kategorii ,,interesu publicznego” z pewnoscia naleza wartosci
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Co do zasady zatem ochrona tadu architek-
toniczno-przestrzennego przewaza nad interesem w prowadzeniu inwestycji mieszka-
niowych. Szczegdtowe regulacje InwestMieszkU wskazujq tymczasem, ze ustawodawca
przyjat odwrotng hierarchie wartosci.

H. Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych a konstytucyjne wymogi
ochrony wiasnos$ci podmiotéw innych niz inwestor

15. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit w wyroku z 20.12.2007 r. (P 37/06, Legalis),
Ze za poszanowaniem unormowan regulujacych proces budowlany przemawia bezspor-
ny interes publiczny w zapewnieniu bezpieczenstwa i komfortu nie tylko wtascicielom
i uzytkownikom obiektéw budowlanych, lecz takze catym wspdlnotom sasiedzkim, z za-
chowaniem dbatosci o nalezyte wykorzystanie i uksztattowanie terenu.

Nalezy pamietad, ze skorzystanie przez inwestora z InwestMieszkU — prowadzace
do okreslonego zaplanowania zagospodarowania przestrzeni — moze niekorzystnie od-
dziatywac na mozliwo$¢ korzystania z nieruchomosci nalezacych do innych podmiotéw
—1to nie tylko tych bezposrednio graniczacych z nieruchomoscia zabudowywana. Jak wy-
jasniat TK, oddziatywanie wznoszonego (wzniesionego) obiektu moze mie¢ rézny stopien
uciazliwosci i charakter, od dyskomfortu estetycznego (obiekt jest w odczuciu sasiada,
a czesto rowniez innych — brzydki) czy uniemozliwienia lub utrudnienia odbioru progra-
mu telewizyjnego, przez zastoniecie widoku, ograniczenie nastonecznienia lub doptywu
Swiezego powietrza, az po znaczacy spadek wartosci rynkowej sasiednich nieruchomosci.
Oddziatywaniem tym sg réwniez: nadmierny hatas, wstrzasy, dymy czy spaliny emito-
wane w czasie trwania procesu budowlanego lub w czasie eksploatacji obiektu. Ochrona
prawa 0sob trzecich (w uproszczeniu — sasiadéw) do niezakléconego korzystania z ich
nieruchomosci jest przejawem ochrony ich prawa wtasnosci. W toku realizacji inwestycji
moze bowiem dojs¢ (i z reguty dochodzi) do kolizji praw i intereséw dysponenta nie-
ruchomosci zabudowywanej oraz dysponentéw sasiednich nieruchomosci (zob. wyr. TK
z20.4.2011 r., Kp 7/09, Legalis). Tymczasem InwestMieszkU takiej ochrony nie przewi-
duje na etapie planistycznym, o czym swiadczy chociazby wylaczenie od udziatu w po-
stepowaniu w sprawie uchwaty o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej oséb, na ktérych
prawo wilasnosci moze ta uchwata oddziatywac, np. sasiadow nieruchomosci. Analogicz-
ny stan w ww. sprawie Kp 7/09 zostal uznany przez TK za naruszajacy zasady sprawied-
liwosci spotecznej wynikajace z art. 2 oraz godzacy w art. 21 ust. 1iart. 64 ust. 112,
rozpatrywany w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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