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Spoteczna funkcja wlasnosci w planowaniu
przestrzennym

Witold Andrzej Werner

STRESZCZENIE

Rozwdj spoteczno-gospodarczy wymaga coraz czesciej korygowania interpretacji prawa wilasnosci w kierunku
ograniczania wtasciciela w jego wykonywaniu. Wiasnos¢ nie jest bezwzglednym prawem podmiotowym, lecz
funkcja spoteczng, a granice prawa wlasnosci wyznaczaja ustawy i zasady wspotzycia (interesu) spolecznego. Prawo
wiasnosci nieruchomosci odgrywa szczegdlna role w odniesieniu do planowania przestrzennego w skali makro oraz
w skali pojedynczych inwestycji, stanowi bowiem immanentna cze$¢ konsekwencji ekonomicznych. Egzekutorami
ograniczania prawa wlasnosci sa organy panstwowe i samorzadowe, ktorych zadaniem sa nie tylko prawnie
uzasadnione decyzje wywlaszczenia, lecz réwniez nadzoér nad wspdlzaleznoscia wartosci strat i rekompensat. Istotng
role kontrolng w procesie zmian wtasnosciowych pelni tzw. informacja publiczna, umozliwiajaca zainteresowanym
wiascicielom wglad w zamiary projektowanych przeksztatcen.

Stowa kluczowe: istota wtasnosci, interes spoteczny

Deklasacja istoty wlasnosci

W $wiadomosci spolecznej, wtasnos¢, zwlaszcza w odniesieniu do nieruchomosci,
stanowi tabu pojmowane jako nietykalna swigto$¢. Naruszanie prawa wlasnosci byto
w znaczacej czesci przypadkéw przyczyna wojen w skali panstw oraz dziatan i proceséw
indywidualnych posiadaczy nieruchomosci, najczesciej gruntowych, rzadziej budynkowych
i lokalowych.

Wiasnos¢ juz w starozytnosci byta przedmiotem rozwazan filozoficznych. Wtasnos¢
prywatna wedtug Platona stanowi czynnik moralnie i politycznie dezintegrujacy
spoleczenstwo. Arystoteles podkreslat natomiast, ze wlasnos$¢ daje poczucie ekonomicznej
odpowiedzialnosci. Koscioly chrzescijanskie zdecydowanie opowiadaja sie za wtasnoscig
prywatna, natomiast dostrzegaja spoteczne obowiazki wynikajace z tego prawa.

Wspotczesnie, we wszystkich krajach, prawo wilasnosci definiowane i chronione jest przez
systemy prawne formulowane w najwazniejszych ustawach, konstytucjach i dekretach,
mniej lub bardziej wyodrebniajacych kategorie wtasnosci prywatnej i publicznej (grupowej).
Z zapiséw we wspomnianych systemach prawnych wyraznie wynika, ze prawo wtasnosci
nie jest prawem absolutnym.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej [Konstytucja RP 1997] w art. 64 w ust. 1 zapewnia,
ze , kazdy ma prawo do wlasnosci”, lecz juz w ust. 3 wprowadza zastrzezenie, Ze ,,wlasnos¢ moze
by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza istoty prawa wiasnosci”.
W Kodeksie Cywilnym w art. 140 wprowadzono zapis, ze wtasciciel moze , korzystac z rzeczy
zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa”’, a w granicach tego prawa
,wlasnosé gruntu rozciqga si¢ na przestrzen nad i pod jego powierzchnig”. Stosownie do tresci
przepisu art. 140 KC, granice prawa wlasnosci wyznaczaja ustawy, zasady wspoétzycia
spolecznego oraz spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa [Ustawa Kodeks Cywilny
1964].

W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym 2003] wskazano, ze w planowaniu przestrzennym
uwzglednia sie zaréwno prawo wlasnosci, jak tez potrzeby interesu publicznego, przez ktory
nalezy rozumie¢ ,uogdlniony cel dqzen i dziatan, uwzgledniajgcych zobiektywizowane potrzeby
0g6tu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym”.

Wywlaszczanie nieruchomosci, polegajace na pozbawieniu lub ograniczeniu prawa
wlasnosci oraz wysokosci odszkodowania za wywtaszczenie, okresla ustawa o gospodarce
nieruchomosciami [Ustawa o gospodarce nieruchomosciami 1997], odsytajac do przepisow
trybu wywlaszczenia , z urzedu” (rozdziaty 4. i 5. ustawy), w pewnym sensie abstrahuje od
pozniej uchwalanych tzw. ,specustaw” dotyczacych gltéwnie inwestycji komunikacyjnych
i infrastrukturalnych.

Najbardziej spektakularnym wyrazem ograniczania, badz pozbawienia prawa
wlasnosci, sa decyzje podejmowane na najwyzszych szczeblach wladzy, dotyczace budowy
lub gruntownej przebudowy duzych zespotéw miejskich lub znaczacych obiektéw
infrastrukturalnych, takich jak lotniska, zapory wodne, porty, elektrownie, oczyszczalnie
Sciekow itd.

Mozna tu wymieni¢ decyzje budowy catkowicie nowej stolicy w Brasilii, Astany
w Kazachstanie czy Agadiru, po niszczacym trzesieniu ziemi w Maroku, jak tez generalne
przebudowy i tworzenie wielkich osi komunikacyjnych badz widokowych w Paryzu,
Barcelonie, a po II wojnie $wiatowej réwniez w Warszawie, na podstawie generalnego
upanstwowienia gruntéw dekretem Bieruta.

Bez wzgledu na kontekst polityczny, wszystkie przyktadowo wymienione decyzje
w imie spolecznego (publicznego) interesu poprawy zagospodarowania przestrzennego
i/oraz poprawy wizji miasta, pozbawily wlascicieli nieruchomosci prawa decydowania
o wykorzystaniu wiasnej nieruchomosci, przy czym problem rekompensaty za utracone
prawo wiasnosci stat sie drugorzedny w stosunku do ,,dobra ogolnego”.

,Jest zatem rzeczq oczywistq, Ze wlasnos¢ zobowiqzuje, co sprawia, ze prawa wiasciciela mogq
ulega¢ roznym ograniczeniom, zwlaszcza gdy wymagajq tego zasady solidaryzmu spotecznego.
Wiasnos¢ nie jest wiec bezwzglednym prawem podmiotowym, lecz funkcjg spoteczng” [Gurgul
2017, s.17].
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,Wywlaszczenie jest wyjatkowq, szczegdlng formq ingerencji w sfere wtasnosci, dopuszczalng
w wypadkach, gdy w gre wchodzi cel publiczny. Lqczy sie ono z ograniczeniem lub odjeciem
w catosci prawa wlasnosci w drodze aktu indywidualnego, dotyczqcego konkretnego podmiotu.
Polega ono na nabyciu przez panstwo wlasnodci nieruchomodci lub innego prawa do nieruchomosci,
bedacej wtasnosciq podmiotu niepanstwowego, w drodze Scisle sformalizowanego postepowania
administracyjnego, polaczonego z jednoczesnym wyplaceniem wywlaszczonemu odszkodowania
okreslonego przez przepisy wywtaszczeniowe” [Trybunat Konstytucyjny 2008, wyrok K 61/07].

Bardziej ztozonym problemem, nieznajdujacym dotychczas interpretacji w doktrynie, jest
ograniczanie czesci prawa wlasnosci za zgoda wlasciciela, lecz w potaczeniu z niezbednym
postepowaniem administracyjnym. Dotyczy to sytuacji inwestycyjnych, w ktérych
uzasadnione jest naruszenie warunkow, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich
usytuowanie [Rozporzqdzenie Ministra... 2002] za zgoda wlasciciela, potaczona z wlasciwym
odszkodowaniem, lecz wymagajaca zgody administracyjnej.

Interes spoteczny jako podstawa naruszenia prawa wlasnosci

Interes spoteczny, podobnie jak interes publiczny, zakwalifikowa¢ mozna do tzw. klauzul
generalnych, celowo niedookreslonych, odsytajacych do kryteriéw réwniez pozaprawnych.
Podstawowe problemy zwigzane z mozliwo$ciami naruszenia prawa wlasnosci w imie
interesu publicznego (spotecznego) okreslone zostaly we wspomnianych juz ustawach
bezposredniozwigzanych z gospodarowaniem przestrzenia, ustawach o ochronie srodowiska,
drogach publicznych, robotach gérniczych oraz innych, zwlaszcza tzw. ,specustawach”
drogowych, kolejowych, lotniskowych, powodziowych, ktére obejmuja m.in. mozliwosci
naruszenia — ograniczenia prawa wlasnosci z tytulu hatasu, zanieczyszczenia powietrza,
promieniowania, bezpieczeristwa zwiazanego z liniami przesytu (rurociggami), szkodami
gorniczymi i komunikacyjnymi.

Mozna zatem stwierdzi¢, Ze interes publiczny stanowi podstawe do wtadczej ingerencji
administracji publicznej w sprawy jednostek. Wedltug orzeczenia Sqdu Najwyzszego z 2002 1.
[Sad Najwyzszy 2002] interes ogdlny zawiera w sobie rowniez stuszne interesy jednostek.

Naruszenie prawa wlasnosci wystepuje takze w wyniku uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego okreslonych obszarow, ktore stajg sie , prawami
miejscowymi”, obowigzujacymi na okreslonym obszarze, mimo braku odniesienia do
wyodrebnionej, indywidualnej rangi ustawowe;j.

Przykladem moze by¢ miejscowy plan przedstawiony na rycinie 1., ktérego uchwalenie
w stusznym interesie publiczno-spotecznym spowodowato naruszenie praw wlasnosci
wlascicieli poszczegdlnych nieruchomosci objetych granicami opracowania, a przede
wszystkim ,naruszenie” (skorygowanie) wartosci tych nieruchomosci.
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Ryc. 1. Projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
Zrédto: opracowanie wiasne
Przeprowadzenie przez analizowany teren drogi krajowej pozbawia, co jest rzecza
oczywista, wlasnos$ci gruntéw zajetych pod droge, ale rowniez powoduje obnizenie wartosci
nieruchomosci w pasach wzdtuz drogi wskutek zwiekszonego hatasu komunikacyjnego.
1. Wyznaczenie pasa ochronnego od hatasu kolejowego od péinocy oraz lotniskowego od
zachodu zdefiniowato obnizong wartos¢ tych nieruchomosci i ograniczona przydatnosé.
2. Uporzadkowanie drog wewnatrz obszaru, planistyczne ich utwardzenie i wyposazenie
w pelna infrastrukture techniczna, poza w/w skutkami, powoduje wzrost cen
nieruchomosci.
3. Uscislenie przeznaczenia poszczegélnych terenéw i dopuszczalnej wysokosci oraz
gestosci zabudowy utatwia ich zagospodarowanie i powoduje wzrost cen jednostkowych.
4. W okresie do 5 lat po uchwaleniu planu, sprzedaz nieruchomosci obcigzona jest optata
w okreslonej proporcji do wartosci nieruchomosci, co praktycznie ogranicza transakgje.
Inny przyktad wptywu uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na ograniczone wykorzystanie prawa wlasnosci przedstawiono na rycinie 2.
Waski, wydtuzony pas terenu objety planem miejscowym nie pozwala na wykorzystanie
dopuszczalnej wysokosci zabudowy budynkami 14 kondygnacyjnymi ze wzgledu na
ograniczenia wynikajace z przepiséw dotyczacych wymaganego nastonecznienia mieszkan.
Gabaryty przedstawionych budynkéw i ich wzajemne usytuowanie byly przedmiotem
licznych symulagji architektonicznych, zmierzajacych do potencjalnie najlepszego
wykorzystania waloréw ekonomicznych przestrzeni.
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O wplywie na wykorzystanie prawa wtasnosci i potencjalnych korzysci z zainwestowania
tego terenu w zasadniczym stopniu decyduje niesprecyzowane prawnie pojecie ,zabudowa
$rodmiejska uzupelniajaca”, ktéra pozwala na ograniczenie wymagan nastonecznienia
mieszkan.

Innego rodzaju przykladem
jest odstapienie czesci wlasnosci
nieruchomosci  kolejowej  dla
szeroko pojetego,,dobraogolnego”,
ktore interpretowac mozna
zarowno jako interes publiczny
czyli poprawe dostepu publicznego
do dworca kolejowego, jak
rowniez jako poprawe wizerunku
otoczenia dworca centralnego

w Warszawie oraz catego miasta.
Rezygnacja z wlasnosci czesci

Ryc. 2. Ograniczenie mozliwosci zabudowy w zwigzku
z ksztattem dziatki

gruntu kolejowego wigzata
sie¢ z odstepstwem od ustawy
o transporcie kolejowym oraz

Zrédto: opracowanie whasne

rozporzadzenia wykonawczego w sprawie odlegtosci zabudowy od obiektéw kolejowych, co
stanowi potencjalne zagrozenie bezpieczenstwa obiektéw kolejowych i podréznych (ryc. 3).

Interes spoteczny jako klauzula generalna niedookreslona, obejmuje nie tylko oczywiste
poprawy infrastrukturalne, lecz rowniez wyzsze potrzeby spoteczne dotyczace kulturalnego
iestetycznego otoczenia, zardéwno najblizszego, jak tez w skali miasta czy regionu. Stad bierze
sie spoleczna akceptacja nowoczesnej zabudowy, zamiany zdekapitalizowanych obiektow
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Ryc. 3. Zblizenie zabudowy do terendw kolejowych stuzace poprawie wizerunku miasta

Zrédto: opracowanie whasne
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na atrakcyjne wysokie budynki, stanowigce dominanty w okreslonych fragmentach miasta,
ponadto przynoszace inwestorom zazwyczaj korzystne wyniki ekonomiczne.

Przykltadem uzasadnionej ingerencji w prawa wlasnosci dla dobra ogélnego moze
by¢ projekt duzego kompleksu handlowo-rozrywkowego, przygotowany na specjalnie
wyznaczonej przez miasto dziatce, przedstawiony na rycinie 4. Realizacja tej inwestycji
uzasadnia pozbawienia prawa wtasno$ci do dwdch matych, niewielkiej wartosci budynkow,
z oczywista rekompensata finansowa.
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Ryc. 4. Uzasadniona likwidacja starej zabudowy
Zrédto: opracowanie wiasne

Budownictwo, zwlaszcza wysokie, wywiera jednak istotny wplyw na znaczny obszar
zabudowanej czesci miasta, sprowadzajacy sie z reguly do naruszenia praw wiascicielskich
ustalonych w warunkach technicznych, a dotyczacych zapewnienia okre$lonego
nastonecznienia mieszkan i innych obiektow oraz zapewnienia niezbednej odlegtosci
pomiedzy budynkami. Oznacza to, ze przepisy techniczno-budowlane powinny uwzglednia¢
nie tylko interesy inwestora, lecz réwniez wilascicieli nieruchomosci znajdujacych sie
w obszarze oddzialywania projektowanej inwestycji.

Przyktadem moze by¢ wykres przedstawiajacy wptyw projektowanej budowy Mennica
Tower na znaczny obszar miasta, przygotowany pod katem sprawdzenia skali zacienianych
mieszkan (ryc. 5). Obszar ten obejmuje az 29 budynkéw z potencjalnie zacienianymi
mieszkaniami ponizej wymaganego czasu nastonecznienia. Konsekwencja szczegdtowej
analizy jest w takich przypadkach identyfikacja konkretnych mieszkan i stopnia wptywu
projektowanego budynku na ich zacienianie, obliczone w czasie rzeczywistym. Wynikiem
koncowym jest sformutowanie utraty wartosci zacienionych mieszkan, a wiec pozbawienie
wlascicieli czesci prawa wiasnosci, wymagajace rekompensat wplywajacych na koszty
planowanej inwestyji.
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FACADES OF RESIDENTIAL BUILDINGS LOCATED IN THE SHADOW IMPACT ZONE - FOR DETAILED ANALYSIS OF INSOLATION
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Ryc. 5. Zasieg wptywu wysokich budynkéw na otoczenie

Zrédto: opracowanie wiasne

Przyktad szczegétowej analizy zacieniania w  konsekwencji ~wybudowania
projektowanego wysokiego budynku przedstawia rycina 6. W celu ograniczenia liczby
potengjalnie zacienionych mieszkan projektant przewidziat kilkukondygnacyjny przeswit,
redukujacy skutki zacieniania nawet z do$¢ odleglego, lecz wysokiego budynku (PKiN).

Spoleczny interes rozwoju wysokiego budownictwa, zwlaszcza w gestej miejskiej
zabudowie, z jednej strony uzasadniany wizerunkiem miasta, lecz z drugiej strony
ekonomiczna efektywno$cia wykorzystania cennych, uzbrojonych terenéw, wymaga
nadzoru administracyjnego, wspartego swego rodzaju kontrola spoleczna.

Ryc. 6. Indywidualny przyktad ograniczania liczby mieszkan zacienianych
Zrédto: opracowanie wlasne
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Kontrolna rola informacji publicznej

Projekty architektoniczne budynkoéw, zwtaszcza wysokich i o znacznych kubaturach,
spelnia¢ musza szereg warunkdéw okreslonych w wustawach i rozporzadzeniach
wykonawczych, czesto poddawane sg uzgodnieniom z wiasciwymi specjalistycznymi
organami oraz konsultacjom z rzeczoznawcami, by wreszcie uzyskac decyzje o pozwoleniu
na budowe.

Wedtug warunkéw Prawa budowlanego [Ustawa Prawo budowlane 1994] przed
rozpoczeciem robo6t budowlanych, a praktycznie réwniez przed uzyskaniem decyzji
o warunkach zabudowy (w przypadku terenu nieobjetego miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego), o projektowanym zamierzeniu inwestycyjnym powinny
zosta¢ poinformowane ,strony”, a wiec wtasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy
nieruchomosci znajdujacych sie¢ w obszarze oddziatywania obiektu.

Konsekwencja zapisu art. 61. Konstytucji dotyczacego praw obywatelskich do dostepu
do informagji publicznej, jest mozliwos$¢ wgladu ,,stron” do projektowanych lub podjetych
juz decyzji zwiazanych z zamierzeniami inwestycyjnymi. Jest to bardzo istotna spoteczna
rola kontrolna w odniesieniu do organdéw administracji gminnej — wydajacej decyzje
o warunkach zabudowy, jak tez administracji panistwowej (starostw) — wydajacych decyzje
o pozwoleniu na budowe.

Przedmiotem tej swoistej kontroli spotecznej jest zazwyczaj wglad w projekty
architektoniczno-budowlane skladane do organu zatwierdzajacego projekt i wydajacego
decyzje opozwoleniunabudowe, jak réwniezkoncepcje projektoweiplany zagospodarowania
terenow. W uzasadnionych przypadkach naruszenia warunkow technicznych powodujacych
rowniez naruszenie praw wlasnosciowych, wystepuje potrzeba korekty projektu, badz
podjecia postepowania zmierzajacego do uzyskania zgody na odstepstwo i ustalenia
rekompensaty za naruszenie prawa wlasnosci.

»Mimo ugruntowanego stanowiska sqdéw administracyjnych, zgodnie z ktorymi projekt
architektoniczno-budowlany stanowi informacje publiczng, w dalszym ciggu pojawiajq si¢ watpliwosci
w zakresie kwalifikowania projektu budowlanego jako informacji publicznej i udostepniania go na
zasadach i w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej” [Smarz 2017, s. 3].

Ekonomiczne konsekwencje egzekwowania prawa wlasnosci

Przedstawiona w skrocie istota prawa wtlasnosci, okreslona w podstawowych ustawach,
powoduje wymierne korzysSci, ale rowniez konkretne koszty eksploatacji: porzadkowe,
podatkowe, optat lokalnych, a takze naruszen prawa ochrony srodowiska, na przyklad przy
usuwaniu drzew. Wartos$¢ nieruchomosci gruntowych coraz czesciej ocenia sie¢ bowiem nie
na podstawie poréwnan z cenami transakcyjnymi podobnych terenéw, lecz ich zdolnoscia do
generowania zyskow, uzyskiwanych zazwyczaj z eksploatacji mozliwych do wybudowania
na analizowanym terenie mieszkan, biur lub innej powierzchni ustugowej. Stad bierze si¢
operowanie wartoscig gruntu wyrazana w liczbie ,pum” lub , pub”, stanowiaca podstawe
kalkulacji.
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Kryterium kalkulacji staje si¢ powierzchnia nieruchomosci, stanowiaca formalnie
czyjas wlasnos¢, lecz obarczona przepisami prawa (miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego) lub decyzjami o warunkach zabudowy. Decydent okreslajacy wysoko$¢
dopuszczalnej zabudowy na okreslonej przestrzeni, jak roéwniez minimalny obszar
biologicznie czynny — ogranicza prawa wilasnosci w imie interesu spotecznego.

Podstawowaq rola projektantdw staje si¢ wykorzystanie maksymalnych, dopuszczalnych
warunkow zabudowy, niestety czesto kosztem architektonicznych wizji nowej zabudowy.
W szacowaniu warto$ci nieruchomosci gruntowych podejscie poréwnawcze, polegajace na
wycigganiu wnioskéw z cen transakcyjnych okolicznych gruntéw, staje sie tylko elementem
poréwnan, wymagajacym konfrontacji z metoda inwestycyjna. W metodzie tej przeprowadza
sie rachunek ,,chfonnosci” terenu pod budowe okreslonego rodzaju obiektow oraz zdolnosci
uzyskanej powierzchni do prawdopodobnych zyskow.

Wystepuje sytuacja koniecznosci uwzgledniania wplywu obu tych metod na , koricowa”
wartos¢ nieruchomosci gruntowej. Egzekwowanie prawa wtasnosci na wlasnym terenie, po
zamierzonej jego zabudowie, ograniczone jest nie tylko wspomnianymi juz przepisami, lecz
réwniez kosztami spowodowanymi w wyniku naruszenia tych przepiséw w stosunku do
wiascicieli zacienionych i przestanianych mieszkan lub innych obiektow.

W przygotowywanym  Kodeksie  Urbanistyczno-Budowlanym — 2017  (projekt
w przygotowaniu) przyjeto zasade, ze ,gospodarujgc przestrzenig, organy wtadzy publicznej
kierujq si¢ potrzebq zabezpieczenia interesu publicznego”. W uzasadnieniu do projektu Kodeksu
odniesiono sie do kwestii wlasnosci, wyraznie akcentujac, ze ,Konstytucja formutuje zasade
zréwnowazonego rozwoju juz w art. 5 ,znacznie wyzej w systematyce niz zasade ochrony prawa
wiasnoéci” (Konstytucja RP art. 5).

Pryncypializm zasady dominujacej roli interesu publicznego nad interesem prywatnym
i skuteczne egzekwowanie tej zasady moze prowadzi¢ do przeciwdziatania szkodliwego

rozpraszania zabudowy i suburbanizacji sprzecznej z ekonomika inwestowania.
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The social function of property in spatial planning

ABSTRACT

Socio-economic development increasingly calls for revised interpretations of the right of ownership that would
impose restraints on the owners in exercising their right. Rather than being an absolute substantive right, the right of
ownership is a social function; its boundaries are delimited by legislative acts as well as by the public interest and the
standards of communal conduct. Ownership of real property plays a special role with respect to spatial planning, both
at the macro level and at the level of individual investment projects, by virtue of being an immanent part of its economic
consequences. Restraints on the right of ownership are applied by government agencies and municipal authorities,
whose task is not only to issue legally sound compulsory purchase orders, but also to ensure that the compensations
paid to owners are commensurate with their losses. In the process of ownership changes, an important controlling role
is played by public information programs enabling any concerned owners to inspect the envisaged transformations.
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