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Streszczenie: W artykule przedstawiono zatozenia nowego projek-
tu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane wprowadzajace-
go szerokie utatwienia dla inwestoréw w przeksztatcaniu budynkéw
biurowych i handlowych o powierzchni sprzedazy przekraczaja-
cej 2000 m? na mieszkalne bez pozwolenia i zgtoszenia. Omdéwio-
no zmiany proponowane przez Ministerstwo Rozwoju i Technolo-
gii w stosunku do istniejacych przepiséw prawa. Zwrécono uwage
na proponowane utatwienia w zakresie planowania przestrzennego.
Stowa kluczowe: ustawa Prawo budowlane, zmiana sposobu
uzytkowania, pozwolenie na budowe, plan zagospodarowania
przestrzennego, galerie wielkopowierzchniowe.

1. Wprowadzenie

Ministerstwo Rozwoju i Technologii w Sejmie przedstawito
projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwesty-
¢ji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych [1], ma-
jacy na celu uproszczenie formalnej procedury przeksztat-
cania budynkéw biurowych i handlowych o powierzchni
przekraczajacej 2000 m? na budynki mieszkalne. Ma on
by¢ odpowiedzig na zmiany, jakie spowodowata pandemia
Covid-19, oraz ma zwiekszy¢ na rynku podaz mieszkan.
Celem nowych rozwigzan prawnych jest ponadto wpro-
wadzenie utatwien w zakresie zmiany sposobu uzytkowa-
nia budynku (biurowego lub handlowego) na mieszkalny
zwigzanych z koniecznoscia jego przebudowy. Wedtug
zatozen autordw projektu wprowadzenie nowych roz-
wigzan ma skutkowaé m.in. zmniejszeniem negatywne-
go wplywu pandemii na sektor biurowy oraz handlowy
przez utatwienie przeksztatcenia takich obiektéw na bu-
dynki mieszkalne. Proponowana ustawa ma za zadanie
pomadc w rozwigzaniu problemoéw z dostepnoscig grun-
tow pod zabudowe mieszkaniowg i umozliwi¢ wykorzysta-
nie terenoéw przeznaczonych pod wielkopowierzchniowe
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Abstract: The article presents the assumptions of the new draft
law on amendments to the Law — Construction Law introducing
broad facilitations for investors in the conversion of office and
commercial buildings with sales area exceeding 2000 m? to resi-
dential ones without a permit and notification. Changes propo-
sed by the Ministry of Development and Technology to the exi-
sting law were discussed. Attention is drawn to the proposed
facilitations in the field of urban planning.

Keywords: construction law, change of use, building permit, lo-
cal plan, large-scale malls.

obiekty handlowe w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego na inwestycje mieszkaniowe.

2. Propozycja zamiany centréw handlowych
i biur w mieszkania

Najwieksze zmiany na rynku nieruchomosci spowodowa-
ta pandemia COVID-19, ktéra skutkowata przeniesieniem
zyciowej i zawodowej aktywnosci do prywatnych doméw
i mieszkan. Ulegto zwiekszeniu zainteresowanie mieszka-
niami o duzych powierzchniach uzytkowych, a takze nieru-
chomosciami z tarasami i dostepem do ogrodu, gdyz wiek-
szos¢ pracownikéw zmienita forme pracy na zdalng w trybie
ciagtym lub rotacyjnym. Zmiany nie ominety réwniez han-
dlu. Wiele sklepow stacjonarnych przeniosto swoja oferte
sprzedazy do internetu, a tego rodzaju zakupy zdalne sta-
ty sie bardzo popularne. Powstato wiele nowych punktéw
odbioru przesytek, a takze znacznie rozwinety swojg ofer-
te firmy kurierskie. Powyzsze dziatania spowodowaty, ze za-
kupy on-line staty sie atrakcyjne, proste i w konsekwencji
skutkowaty znaczna oszczednoscia czasu klientéw. Praco-
dawcy dostrzegli, ze praca zdalna moze by¢ wydajna, a jej
koszty - ujmujace utrzymanie biura - znacznie mniejsze.
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Warto nadmieni¢, ze efektywnos$¢ modelu pracy zdalnej,
czy zakupéw on-line skutkuje wyodrebnieniem nowych po-
trzeb i mozliwosci w zakresie korzystania przez spoteczen-
stwo z wielkopowierzchniowych budynkéw biurowych oraz
o funkgji handlowe;j.

Wymienione zjawiska o charakterze gospodarczym i spotecz-
nym maja wpltyw na sposéb uzytkowania istniejacej zabu-
dowy. Wiele budynkéw biurowych i handlowych pustosze-
je. Whasciciele tych budynkéw maja problemy z wynajmem
powierzchni, a w konsekwencji z utrzymaniem tych obiek-
tow. Przeniesienie aktywnosci czesci pracownikéw z miej-
sca pracy do miejsca zamieszkania zwiekszyto zapotrzebo-
wanie na ustugi zlokalizowane blizej miejsca zamieszkania
i spowodowato pustoszenie terenéw zajmowanych przez
biurowce. W tej sytuacji, w zwigzku ze zmianga przyzwycza-
jen zwigzanych z forma dokonywania zakupéw, na znacze-
niu zaczety traci¢ obiekty handlowe, zwtaszcza wielkopo-
wierzchniowe o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m?2.
Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, Ze tereny zajete przez te
budynki sg czesto miejscami bardzo atrakcyjnymi dla za-
budowy mieszkaniowej.

Zgodnie z informacja przekazywana przez osrodki badaw-
cze (dane Eurostatu) w Polsce brakuje okoto 1,5-2,0 mIn
lokali mieszkalnych, a takze polskie nieruchomosci nalezg
do najbardziej przeludnionych w Europie. Sytuacje miesz-
kaniowa w Polsce pogorszyta réwniez wojna na Ukrainie,
ktéra spowodowata naptyw emigrantéw zza wschodniej
granicy i znaczny wzrost zapotrzebowania na zakup/wyna-
jem mieszkan. Wedtug szacunkéw okoto miliona uchodz-
cow z Ukrainy moze pozostac na state w Polsce. Z infor-
macji zgtaszanych przez deweloperéw wynika, ze chcieliby
budowac wiecej, ale brakuje im dostepnych terenéw pod
zabudowe.

Wciaz istotnym problemem jest brak atrakcyjnej i akcep-
towalnej oferty budownictwa dla 0séb o nizszych docho-
dach. Udziat mieszkan powstajacych z dofinansowaniem
panstwa jest nieznaczny. Przedmiotowe zjawiska, w tym
przypadki ostatnich kilkunastu miesiecy, gdzie zamkniete
zostaty niektére centra handlowe, potwierdzajg potrzebe
zmian. Przyktadem tego jest zamkniety po prawie dwéch
dekadach obiekt Krakéw Plaza, czy realizacja zabudowy
mieszkaniowej na terenie po centrum handlowym na war-
szawskich Kabatach. Zamknieto rowniez wybrane obiek-
ty zwigzane z funkcjonowaniem w nich hipermarketéw Te-
sco. Cze$¢ hipermarketow brytyjskiej sieci ma wciaz petnic
funkcje handlowa, jednak znaczna czes¢ przeznaczona zo-
stanie na funkcje magazynowe czy mieszkalne. W Warszawie
sa znane przyktady wnioskéw o realizacje inwestycji w ra-
mach specustawy mieszkaniowej na terenach, na ktérych
s zlokalizowane budynki biurowe. Na Mokotowie, np. in-
westor bedzie realizowa¢ zabudowe mieszkaniowa na te-
renie po funkcji biurowej. Inwestycja powstanie w miejscu
budynkéw Mercury, Mars i Jupiter, czy tez kompleksu biu-
rowego Empark.

3. Najwazniejsze utatwienia w zakresie zmiany
sposobu uzytkowania budynkéw biurowych
i handlowych

Wedtug aktualnego stanu prawnego przeksztatcenie budyn-
kéw biurowych i handlowych moze odbywac sie w trybie
okreslonym w przepisie art. 71 ustawy z dnia 7 lipca 1994 .
- Prawo budowlane (Dz.U.z 2021 r., poz. 2351 orazz 2022,
poz. 88 i 1557) [2] dotyczacym zmiany sposobu uzytkowa-
nia obiektéw budowlanych lub ich czesci. Zgodnie z usta-
wa Prawo budowlane zmiana sposobu uzytkowania jest de-
finiowana jako [2]:

* podjecie lub zaniechanie w obiekcie budowlanym lub
jego czesci dziatalnosci zmieniajgcej warunki: bezpieczen-
stwa pozarowego, powodziowego, pracy, zdrowotne, hi-
gieniczno-sanitarne, ochrony srodowiska badz wielkos¢
lub uktad obciagzen,

* podjecie w obiekcie budowlanym lub jego czesci dzia-
falnosci zaliczonej do przedsiewzie¢, mogacych znaczaco
oddziatywac na srodowisko w rozumieniu Ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostepnieniu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko,
czyli uzyskanie decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowa-
niach.

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami zmiana sposobu
uzytkowania budynkéw handlowych i biurowych na bu-
dynki mieszkalne jest mozliwa na podstawie zgtoszenia
lub pozwolenia na budowe. Pozwolenie na budowe jest
wymagane, jezeli przy zmianie sposobu uzytkowania jest
konieczne wykonanie rob6t budowlanych, objetych obo-
wigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe lub zmiana
narusza ustalenia obowigzujgcego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i innych aktéw prawa
miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, w przypadku braku obowiazujace-
go miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. Dodatkowo pozwolenie na budowe wymagane jest
réwniez w przypadku, kiedy zmiana sposobu uzytkowa-
nia budynku wymaga przebudowy $cian zewnetrznych.
Zgodnie z obowigzujagcym stanem prawnym zmiana spo-
sobu uzytkowania budynku biurowego lub handlowe-
go na mieszkalny zwigzana z koniecznoscia przebudowy
jego przegréd zewnetrznych jest czasochtonna i wymaga
przygotowania projektu budowlanego i uzyskania decy-
zji o pozwoleniu na budowe.

Projektowana ustawa w zatozeniu ma wprowadzi¢ natomiast
znaczne ufatwienia w zakresie zmiany sposobu uzytkowa-
nia budynkéw biurowych i handlowych o powierzchni po-
wyzej 2000 m? na mieszkalne. Proponuje ona ztagodzenie
przepiséw w taki sposéb, aby kazda przebudowa stuzaca
zmianie ww. sposobu uzytkowania nie wymagata pozwo-
lenia na budowe ani zgtoszenia. Wyjgtek ma stanowic je-
dynie przebudowa elementéw konstrukcyjnych budynku.
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Zatem kazdorazowa ingerencja w konstrukcje budynku wy-
magataby nadal uzyskania pozwolenia na budowe. W po-
réwnaniu do obowigzujacych przepiséw zmiana elewacji
i wprowadzenie nowych otworéw okiennych nie wyma-
gafaby ani zgtoszenia, ani pozwolenia na budowe. Zwol-
nienie z pozwolenia na budowe i zgtoszenia przebudowy
przegréd zewnetrznych budynkéw handlowych i biuro-
wych oraz zmiana ich sposobu uzytkowania nie oznacza,
Ze sg one zwolnione réwniez z zachowania obowiazuja-
cych przepiséw techniczno-budowlanych. Przebudowa,
jak réwniez zmiana sposobu uzytkowania ww. budynkéw
musi by¢ dokonana zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra
Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warun-
kéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz.U. z 2022 r., poz.1225) [3]. Po przeksztat-
ceniu budynkéw biurowych oraz handlowych na budynki
mieszkalne musza one spetnia¢ wszystkie standardy wyni-
kajace z przepiséw budowlanych, jak i warunki technicz-
ne zgodne z ich ,nowym” przeznaczeniem. Jezeli jednak
inwestor nie bedzie mogt spetni¢ wymagan okreslonych
w rozporzadzeniu, moze skorzystac z procedury odstep-
stwa, o ktéorym mowa w art. 9 ustawy z dnia 7 lipca - Pra-
wo budowlane [2]. Proponowane utatwienia nie dotycza
natomiast budynkow i obszaréw objetych ochrong zabyt-
kow lub ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw.
Najwiekszg z proponowanych zmian, utatwiajacych wy-
korzystanie budynkéw ustugowych i biurowych pod za-
budowe mieszkaniowa oraz terenéw, ktére sa planowane
pod taka zabudowe, jest utatwienie w zakresie planowa-
nia przestrzennego. Specustawg z dnia 7 lipca 2018 r. o ufa-
twieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2021,
poz.1538) [4] wprowadzono mozliwos¢ realizacji budow-
nictwa mieszkaniowego niezaleznie od ustaler miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego na pod-
stawie gminnej uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej pod warunkiem, Ze nie jest ona sprzeczna
ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy. Warunek ten nie dotyczy jednak te-
rendw, ktére w przesztosci byty wykorzystywane jako te-
reny kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub ustug poczto-
wych i nie sg na tych terenach realizowane.

W projekcie ustawy proponuje sie rozszerzenie wyjatku za-
wartego w wyzej wymienionej ustawie o tereny, na ktorych
jest zlokalizowany budynek biurowy lub obiekt handlowy
o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m”, Ustawa wpro-
wadza réwniez mozliwos¢ zagospodarowania pod tereny
mieszkaniowe powierzchni przeznaczonych w obowiazuja-
cych planach miejscowych na cele handlowe lub biurowe,
€o z uwagi na ustalenia studium nie jest obecnie mozliwe.
Zmiany proponowane maja dotyczyc¢ réwniez sytuacji, kie-
dy ze wzgledu na stan techniczny budynku zmiana sposo-
bu uzytkowania nie bedzie mozliwa, bedzie mozna nato-
miast wykorzystac ten teren i po ztozeniu projektu uzyskac
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pozwolenie na realizacje inwestycji mieszkaniowej. Propo-
nowana zmiana dopuszcza zagospodarowanie terenéw
przeznaczonych na handel wielkopowierzchniowy na cele
mieszkaniowe bez koniecznosci zmiany dokumentéw pla-
nistycznych, co w rezultacie znacznie przyspieszy i utatwi
wykorzystanie tych terenéw pod zabudowe mieszkaniowa.
Po zakonczeniu inwestycji inwestor bedzie zobowiagzany
tylko do zawiadomienia wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta 0 zmianie sposobu uzytkowania budynku. W trybie
tej ustawy zawiadomienie to jest konieczne, aby zrealizo-
wana inwestycja zostata uwzgledniona przy sporzadzeniu
planu miejscowego dla tego terenu lub jego zmian. Pro-
ponowane przeksztatcenie ma sie odbywac z zastosowa-
niem procedury uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej co znacznie przyspieszy realizacje inwesty-
¢ji. Jednoczesdnie pozwala to na zachowanie wptywu gmi-
ny na plany zagospodarowania jej terenéw.

4. Mozliwos¢ poprawy sytuacji lokalowej gmin

Warto nadmieni¢, ze proponowany projekt ustawy ma do-
datkowo wptynac na poprawe sytuacji lokalowej gmin w za-
kresie dostepnosci i zwiekszenia liczby mieszkan komunal-
nych. Zakfada on bowiem, aby w przypadku skorzystania
przez inwestora z mozliwosci zmiany sposobu uzytkowa-
nia ww. budynkéw na budynki mieszkalne albo wyko-
rzystania terenu pierwotnie przeznaczonego na handel
pod inwestycje mieszkaniowa, inwestor byt zobowigzany
do przedstawienia gminie oferty zakupu lokali mieszkal-
nych lub budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, kté-
rych powierzchnia bedzie stanowita co najmniej 5% facznej
powierzchni lokali mieszkalnych utworzonych w ramach
tej inwestycji. Rada gminy moze zwolni¢ inwestora z obo-
wigzku przedstawienia oferty albo okresli¢ powierzchnie
lokali mieszkalnych lub budynkéw mieszkalnych jednoro-
dzinnych wymagang do przedstawienia w ofercie mniej-
sz niz 5% powierzchni uzytkowej mieszkan, przeznaczo-
nych do sprzedazy, dzierzawy, wynajmu lub uzyczenia
lokali mieszkalnych lub budynkéw mieszkalnych jednoro-
dzinnych zrealizowanych na podstawie tej uchwaty. Inwe-
stor moze wskazac lokale mieszkalne lub budynki miesz-
kalne jednorodzinne inne niz zrealizowane na podstawie
uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
obejmujacej tereny, o ktérych mowa w art. 5 ust. 4 pkt 2
i 3 proponowanej ustawy [1], jezeli znajduja sie na tere-
nie gminy lub nie byty wcze$niej zasiedlone. Przedstawio-
ny w ofercie koszt 1 m? lokalu mieszkalnego lub budyn-
ku mieszkalnego jednorodzinnego nie moze by¢ wiekszy
niz 50% wartosci Sredniego wskaznika przeliczeniowego
kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budyn-
kow mieszkalnych. Zgodnie natomiast z wprowadzanym
art. 24a ust. 5 tej ustawy [1] inwestor bedzie miat obo-
wigzek wyznaczy¢ gminie termin na przyjecie oferty, nie
krétszy niz 3 miesigce. Zapewni to gminie wystarczajacy
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czas na zapoznanie sie z ofertg i zorganizowanie srodkéw
na zakup. Przedstawione rozwigzanie ma zwiekszy¢ licz-
be mieszkan na rynku, dostepnych dla mniej zamoznych
cztonkéw lokalnej spotecznosci. Na podstawie tej usta-
wy inwestor wraz z gming utworzg lokale przeznaczone
na wynajem dla tych osob.

5. Czy projektowane zmiany zacheca
inwestorow do zmiany przeznaczenia
nierentownych obiektéw handlowych
i biurowych?

Przedmiotowa ustawa [1] ma obowigzywac 2 lata od chwi-
li wejscia w zycie. W zatozeniu proponowane utatwienia
maja pomoc wiascicielom budynkéw dotknietych skutka-
mi pandemii oraz zwiekszy¢ zasoby mieszkaniowe. Projekt
ustawy [1], zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r.
o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Dz.U.z 2017 r,, poz. 248) [5], zostat udostepniony na stro-
nie internetowej Rzgdowego Centrum Legislacji. Po korek-
tach Komisji Prawniczej nazwa ustawy zostata zmieniona
na ustawe o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz usta-
wy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych.

Mozna wnioskowa¢, ze zmiana sposobu uzytkowania
nie bedzie wymagata pozwolenia na budowe, opraco-
wania projektu budowlanego, czy tez zgtoszenia jeze-
li inwestycja nie bedzie skutkowata ingerencja w kon-
strukcje budynku.

Pytanie rodzi sie zatem nastepujace, czy wykonanie otwo-
réw (o jakiej powierzchni rzutu/w jakim miejscu) w stropach,
np. pod nowe instalacje wentylacji i kanalizacji jest inge-
rencja w konstrukcje, gdyz kazde mieszkanie wymaga od-
rebnych kanatéw wentylacyjnych, instalacji wod.-kan. oraz
centralnego ogrzewania? W galeriach handlowych strefy
sanitarne sg zlokalizowane w kilku okreslonych miejscach
w budynku i nie s tak rozproszone jak w przypadku lokali
mieszkalnych. Z tych wzgledéw przeksztatcenie powierzch-
ni handlowej na mieszkaniowg bedzie wymagato wyko-
nania otworéw w stropach. Kolejne watpliwosci dotycza
wyznaczenia ciggdw komunikacyjnych do kazdego miesz-
kania, a takze dostepu do Swiatta dziennego. Gtebokos¢
przecietnego mieszkania wynosi okoto 10 m, a w galeriach
handlowych - okoto 30 m. Jest to oczywiscie uzaleznione
od bryty budynku. Z tych wzgledéw nie wszystkie budyn-
ki handlowe beda ,podatne” na przeksztatcenia do funk-
¢ji mieszkalnej. Czasem bedzie to niemozliwe, np. z uwa-
gi na brak dostepu do naturalnego $wiatta.

Nalezy nadmieni¢, ze planowane zwolnienie z pozwolenia
na budowe i zgtoszenia przebudowy przegréd zewnetrz-
nych budynkéw handlowych (a takze dokonywanie zmia-
ny ich sposobu uzytkowania na mieszkalne) nie oznacza,
ze robét takich bedzie mozna dokonywac z pominieciem
obowigzujacych przepiséw techniczno-budowlanych. Tym

samym budynek po zmianie sposobu uzytkowania musi
spetniac szereg warunkéw. Nawet gdy bedzie to technicz-
ne mozliwe, dostosowanie do funkcji mieszkalnych szcze-
golnie centrow handlowych moze okaza¢ sie zbyt kosz-
towne i w konsekwencji nieuzasadnione ekonomicznie.
A takze wymagajace, ze wzgledu na ich specyficzny uktad
i niewielka liczbe otworéw okiennych. Przestrzen biurowa
0 znacznie wiekszej w stosunku do mieszkalnej wysoko-
$ci, wyposazona w klimatyzacje i system wymiany powie-
trza daje wieksza mozliwos¢ aranzacji atrakcyjnych loka-
li mieszkalnych.

Watpliwosci budzi tez to, czy projektowane zmiany w prak-
tyce zacheca inwestoréw do zmiany przeznaczenia nieren-
townych obiektéw handlowych i biurowych ze wzgledu
na uproszczenia procedury prawnej przebudowy na cele
mieszkalne obiektéw handlowych lub biurowych. W dal-
szym ciggu bedzie konieczne zachowanie zgodnosci prze-
budowy z warunkami technicznymi, a w przypadku braku
mozliwosci zachowania tej zgodnosci, inwestorowi pozo-
stanie mozliwo$¢ ubiegania sie o odstepstwo na dotych-
czasowych zasadach.

6. Podsumowanie

Tego rodzaju przeksztatcenia z sukcesem sg wdrazane
w wielu miastach europejskich, np. Paryzu. Przestrzenie
wczesniejszych biurowcédw sg adaptowane do nowych po-
trzeb, np. wyposazone w eleganckie lobby, strefy rekre-
acyjne, dodatkowe udogodnienia dla mieszkancéw w cze-
$ciach wspdlnych.

Uwzgledniajac opisany kierunek zmian i sytuacje miesz-
kaniowa na rynku mozna domniemywac, ze tego rodza-
ju przeksztatcenia réwniez w Polsce bedga stwarzac szanse
dla deweloperéw na realizacje projektéw w atrakcyjnych
lokalizacjach.
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