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TRANSFER NIEWYKORZYSTANEGO POTENCJALU
ZABUDOWY JAKO ALTERNATYWA DLA
WYWLASZCZENIA W RAMACH MECHANIZMOW
OCHRONY OBSZAROW CENNYCH PRZYRODNICZO
ORAZ OBSZAROW ROLNICZYCH W STANACH
ZJEDNOCZONYCH AMERYKI

1. WPROWADZENIE

W pierwszym stuleciu istnienia panstwa amerykanskiego Kongres
Stanéw Zjednoczonych, jako zarzadzajacy wszystkimi niezasiedlonymi
i niebedacymi stanami terytoriami, uchwalil wiele ustaw, istotg ktorych
byto zachecenie obywateli oraz nowo przybytych osadnikéw do osiedla-
nia si¢ na zachodzie kontynentu'. Gléwna zacheta bylo tu przekazywa-
nie osadnikom z Europy na wlasnos¢ ziemi, ktdra zgodnie z Konstytucja
stanowila wlasno$¢ federalng®. W konsekwencji tego szacuje sie, ze

' Przykladem moga by¢ tu takie ustawy, jak Homestead Act z 1862 r. czy Desert
Lands Entry Act z1877 r. Kompletna lista dost¢pna jest w opracowaniu: G.D. LIBECAP,
Property Rights to Frontier Land and Minerals: US Exceptionalism, «<NBER Working
Paper» 24544/2018, s. 9-11, https://www.nber.org/papers/w24544 (dostep 30 maja
2022 r1.).

> Szerzej: Z. LEWICKI, Historia cywilizacji amerykanskiej. Era sprzecznosci 1787-
1865, Warszawa 2010, s. 170-216.
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w obecnych czasach blisko 77 milionéw wiascicieli posiada 1,3 miliarda
akréw (0,53 mld ha) gruntéw, ponad 63% tych terenéw to farmy i rancza,
a 32% to lasy. Warto$¢ tych gruntéw ocenia si¢ dzi$ na blisko 14.5 bln
USD’. W czasach, w ktorych ziemie te przekazano na wlasnos¢, nie
zwracano jednak wigkszej uwagi na to, ze duza ich cze$¢ potozona jest
na obszarach, ktore s3 cenne przyrodniczo. Rowniez nieistotne bylo to,
ze wiele z przekazanych terenow to obszary charakteryzujace si¢ nie
tylko wyjatkows florg i faung, ale tez wysoka klasg bonitacyjna, a osu-
szanie terenéw czy hodowla na nich bydta szybko spowodowata trwatg
degradacje gruntu. Uprzemystowienie i technizacja rolnictwa w XX w.
uczynily amerykanski sektor rolniczy jednym z najbardziej produk-
tywnych na $wiecie, ale skatalizowaly dalsza degradacje srodowiska
naturalnego — przede wszystkim poprzez karczowanie laséw, masowe
osuszanie cennych terenéw podmoklych, ugniatanie gleby, stosowanie
nawozo6w i herbicydéw czy spuszczanie odchodéw zwierzecych bezpo-
$rednio do gruntu.

Niniejszy artykul ma na celu zarysowanie tematyki wlasnosci
w Konstytucji USA oraz oméwienie podstawowych zasad ksztattowa-
nia i ochrony $rodowiska przyrodniczego, a takze obszaréw rolnych
w Stanach Zjednoczonych Ameryki (farm and land preservation effort)
poprzez wykorzystanie instytucji transferu niewykorzystanego poten-
cjalu zabudowy (transfer of development rights, TDR). W realiach amery-
kanskich prawo do zabudowy nieruchomosci wzglednie przeksztalcenia
jej powierzchni wedle swojego uznania jest gléownym komponentem tzw.
wigzki praw, ktérymi dysponuje wlasciciel nieruchomosci (zob. dalsza
cze$é) i ktérymi moze, niezaleznie od siebie, dysponowac. Transfer
niewykorzystanego potencjalu zabudowy pozwala na umowne prze-
niesienie wlasnosci tego, co zgodnie z lokalnym prawem dotyczacym
zagospodarowania przestrzennego mozna na dzialce zbudowa¢, na
dzialke polozong na terenie przeznaczonym pod zabudowe albo na rzecz

*  Za: Federal Land Ownership: Overview and Data, «Congressional Research

Service» R42346, s. 2, https://sgp.fas.org/crs/misc/R42346.pdf (dostep 30 maja 2022 r.).
Na ten temat zob. opracowanie M. YGLEs1AS, What’s All the Land in America Worth?,
https://slate.com/business/2013/12/value-of-all-land-in-the-united-states.html (dostep
30 maja 2022 r.).



[3] TRANSFER NIEWYKORZYSTANEGO POTENCJALU ZABUDOWY 137

specjalnego podmiotu agregujacego ten potencjat ad meliora tempora.
W ten sposob kupujacy 6w potencjat deweloper moze zrealizowaé inwe-
stycje przekraczajaca okreslone w lokalnych regulacjach maksymalne
parametry (tj. calkowitej powierzchni uzytkowej czy wysokosci). Zbywca
natomiast dokonuje de facto odptatnego samoograniczenia mozliwosci
czerpania w przyszlosci pozytkow ze swojego gruntu w zakresie tego, co
przetransferowal na grunt kontrahenta. Rozwigzanie to, majace w USA
par excellence stanowy rodowdd i pierwotnie wykorzystywane jedynie
w aglomeracjach miejskich, jest dzi$ istotng czgécig stanowych i federal-
nych rozwigzan z zakresu ochrony terenéw cennych przyrodniczo czy
terenow rolniczych. Jest tez bardzo dobrym przykladem mechanizmu
rynkowego, ktéry odpowiednio moderowany i wspierany przez organy
wladzy pozwala na osiggnigcie konkretnych celow bez siegania przez nie
do bardziej ,inwazyjnych” sposobow, jak regulacje czy administracyjne
nakazy badz zakazy, ktore niekiedy wigza si¢ z obowiagzkiem wyplaty
przez nie odszkodowania. Nie pozbawiajac wlascicieli samej wlasnosci
nieruchomosci, umozliwia takze utrzymanie, nierzadko waznej dla
wlascicieli, wigzi z terenami stanowiacymi wlasnos¢ ich przodkéw, jak
i dalsze czerpanie z nich korzysci - z wylgczeniem oczywiscie tego, co
zbyli.

2. WrASNOSC NIERUCHOMOSCI W USA. WYWEASZCZENIE
w KONSTYTUCJI FEDERALNE]

W nowo powstatym panstwie amerykanskim juz z chwilg uzyskania
tytulu do nieruchomosci ich wlasciciele mogli cieszy¢ si¢ petnia praw,
jaka im przystugiwala - zgodnie z anglosaska koncepcja wlasnosci nie-
ruchomodci. Opierata si¢ ona na §redniowiecznym zalozeniu, zgodnie
z ktérym ,wlasciciel ziemi jest takze wlascicielem przestrzeni nad nig, az
do nieba, i pod nig, az do piekiel” (cuius est solum eius est usque ad coe-
lum et ad inferos*). W praktyce oznaczalo to, ze wlasciciel ma mozliwo$¢

*  Szerzej: ].G. SPRANKLING, Owning the Center of the Earth, <UCLA Law Review»
55/2008, s. 982-992; B.K. ELLIOT, Law of the Air, «Indiana Law Journal» 6/1930, s. 168.
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wykluczenia innych z mozliwosci korzystania i rozporzadzania rzecza
i wszystkim tym, co jest nad lub pod nig. Z biegiem lat definicja ta ulegta
(wymuszonej cho¢by postepem technologicznym) pewnym zmianom?,
cho¢ duzo wigksze praktyczne znaczenie zyskalo utozsamianie wias-
nosci nieruchomosci z ,wiazka praw” (bundle of sticks). W modelu tym
wlasnosc¢ jest tak wlasciwie relacja miedzy osobami dotyczaca rzeczy
(nieruchomosci), a nie relacjg pomiedzy wlascicielem a nieruchomoscia.
Wynika to z zalozenia, Ze migedzy osobg a rzecza nie moze zaistnie¢
stosunek prawny. W konsekwencji tego wlasnos$¢ nieruchomosci za-
czeto rozpatrywac w kategoriach praw, uprawnien, przywilejow, ale tez
prawa do wykluczania innych z mozliwosci czerpania (jakiejkolwiek)
korzysci z tej nieruchomosci®. Co istotne, wlasciciel moze dyspono-
wacé poszczegolnymi prawami, uprawnieniami i przywilejami osobno.
W praktyce oznacza to, Ze ma mozliwos$¢ na przyktad sprzedania prawa
do niewydobytych kopalin, przestrzeni nad dziatka i dostgpu do $wiatta

> Wlasno$¢ w rozumieniu zasady ciuis ulegla sgdowym ograniczeniom, wyniklym
w duzej mierze z postgpu technologicznego. Wymieni¢ tu mozna orzeczenia w sprawie
Welch v. Swasey, 214 U.S. 91 (1909) oraz United States v. Causby, 328 U.S. 256 (1946).
Pierwsze (omowione szerzej w dalszej czesci opracowania) odnosito si¢ do lokalnych
przepiséw urbanistycznych, ktdre ograniczaty np. wysokos¢ planowanych inwestycji.
Drugie natomiast dotyczylo ,,przestrzeni powietrznej” stuzacej do nawigowania stat-
kéw powietrznych, ktéra to przestrzen stanowi ,,dobro ogétu” i z ktdrej (od pewnej
wysokosci) w nieskrepowany sposéb korzysta¢ moga wszyscy. Sad uznal, ze wladciciel
gruntu musi mie¢ wyltaczng kontrole jedynie nad otaczajaca go bezposrednio prze-
strzenig powietrzna. W tej materii zob. opracowanie: Development Rights Transfer in
New York City, «The Yale Law Journal» 82/1972, s. 341.

¢ Na ten temat zob. zwlaszcza: ].L. ANDERSON, Comparative Perspectives on Pro-
perty Rights: The Right to Exclude, «Journal of Legal Education» 56/2006, s. 539-550;
J.Y. STERN, The Essential Structure of Property Law, «Michigan Law Review» 115/2017,
s. 1170-1211; D.J. KocHAN, The Property Platform in Anglo-American Law And The
Primacy of the Property Concept, «Georgia State University Law Review» 29/2013,
s. 465-475; A. D1 ROBILANT, Property: A Bundle of Sticks or a Tree?, «Vanderbilt Law
Review» 66/2013, s. 878-879; W.N. HOHFELD, Fundamental Legal Conceptions as
Applied in Judicial Reasoning, «The Yale Law Journal» 26(8)/1917, s. 746; D.R. JOHNSON,
Reflections on the bundle of rights, «Vermont Law Review» 32/2007, s. 251-253.
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stonecznego’ czy tego, co zgodnie z obowigzujacymi na danym terenie
przepisami mogtby jeszcze zbudowac na swojej dzialce (tj. niewykorzy-
stany potencjal jej zabudowy).

Jak stusznie zauwaza Larkin, tworcy federalnej Konstytucji traktowali
wlasnos¢ prywatng (postrzegang przede wszystkim przez pryzmat wlas-
nosci nieruchomosci) jako ,kamien wegielny wolnego spoteczenstwa’.
Dla Ojcow Zalozycieli USA byla ona ,,straznikiem wszystkich innych
praw’, a jej ochrona byla kwestig kluczowg dla korzystania z wolnosci
osobistej i kluczowa dla nowego amerykanskiego porzadku spotecznego
i politycznego. Majac to na uwadze, nie dziwi, ze jedng z najwazniejszych
kwestii dla nich byta koniecznos¢ zabezpieczenia prawa wlasnosci. Stad
tez stosowne postanowienia wprowadzono do, stanowiacej immanen-
tng czes¢ Konstytucji federalnej, Karty praw. Zgodnie z V Nowela:
»Nikt nie moze [...] zosta¢ bez prawidtowego wymiaru sprawiedliwo-
$ci pozbawiony zycia, wolnosci lub wlasnosci. Wlasnoé¢ prywatna’
mozna przejac na uzytek publiczny tylko za sprawiedliwym odszkodo-
waniem”. Jak podkreslil to Sad Najwyzszy w orzeczeniu Armstrong v.
United States z 1960 r.°, V Nowela zostala tak wlasnie sformultowana,

7 Tego typu transakcja zawsze uwzglednia tez prawo do wejécia i wykorzystania
dzialki przez kontrahenta w zakresie niezbednym do egzekucji postanowien umowy.
Stad tez w wielu jurysdykcjach, w wypadku sprzedazy prawa do wydobywania réznego
rodzaju kopalin, powszechng praktyka jest, ze wtasciciel nieruchomosci zastrzega
w umowie, ze nabywca okreslonego prawa musi uzyskac do niego dostep z sasiedniego
gruntu (np. uzyskujac stuzebno$¢ przejazdu). Daje im to wieksza swobode w dyspono-
waniu pozostalymi komponentami ,,wiazki praw”, a w pewnym sensie wplywa takze
na utrzymanie warto$ci nieruchomosci na pierwotnym poziomie.

8 PJ. LARKIN JR., The Framers’ Understanding of “Property”, «Edwin Meese I1I
Center for Legal & Judicial Studies. Legal Memorandum» 26/2020, s. 1-14.

®  Zgodnie zbogatym orzecznictwem sagdéw w USA termin ,wlasno$¢” odnosi sie
nie tylko do nieruchomosci, ale tez stuzebnosci i patentéw. Zob. uzasadnienia wyro-
kéw w sprawach: James v. Campbell, 104 U.S. 356 (1882), Lynch v. United States, 292
U.S. 571 (1934) czy Ruckelshaus v. Monsanto Co., 467 U.S. 986 (1984), Bormann v. Bd.
of Supervisors, 584 N.W.2d 309 (Iowa 1998) czy Utah DOT v. Ivers, 2005 UT App 519,
P23 (Utah Ct. App. 2005).

1 Armstrong v. United States, 364 U.S. 40 (1960). Podobne tezy Sad Najwyzszy
USA sformutowat w cytowanym w opracowaniu orzeczeniu Penn Central Transp. Co.
v. City of New York, 438 U.S. 104 (1978).
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by uniemozliwi¢ rzagdowi zmuszanie wlascicieli do ponoszenia cigzaréw
publicznych, ktdre, z calg stusznoscig i sprawiedliwoscia, powinny by¢
ponoszone przez spoleczenstwo jako cato$¢". Jej uzupelnieniem jest
przyjeta pozniej XIV Nowela, zgodnie z ktéra: ,Nie moze tez zaden
stan pozbawic¢ kogo$ zycia, wolnosci lub wlasnosci bez prawidtowego
wymiaru sprawiedliwosci [...]”. Warto dodac, ze postanowienia o tej
samej bagdz podobnej tresci wprowadzono réwniez do wiekszosci sta-
nowych konstytucji.

Jak wynika z powyzszego, wltadze w USA moga wywlaszczy¢ jed-
nostke (power of eminent domain), tj. pozbawic ja mozliwosci czerpania
wszelkich badz okreslonych korzysci z rzeczy oraz rozporzadzania nig
z wylaczeniem innych oséb, ale tylko wtedy, gdy nalezycie zrekompen-
sujg powstaly w ten sposdb uszczerbek na majatku jednostki, i tylko
wtedy, gdy dokonuja tego w procedurze zapewniajacej okreslone prawa
osobie, ktorej wywlaszczenie dotyczy, a takze gdy dokonuja tego z prze-
znaczeniem na cele publiczne, tj. czynigc z okreslonej rzeczy badz prawa
dobro stuzace wszystkim'?. Wywlaszczenie polega¢ musi przy tym na
stalym (a nie np. przejsciowym) odebraniu pierwotnemu wtascicielowi
mozliwosci czerpania korzys$ci oraz rozporzadzania rzeczg badz jej
skfadnikami. Podkreslenia wymaga, ze gwarancje te chronig row-
niez okreslone prawa, jak stuzebnos¢, dzierzawa, hipoteka czy umowa
dozywocia™, oraz ze normy te wigza zaréwno organy federalne, jak
i stanowe".

' Zob. takze D.B. BARROS, Defifining “Property” in the Just Compensation Clause,
«Fordham Law Review» 63/1998, s. 1855-1861.

12 Zob. uzasadnienie wyroku w sprawie Kelo v. City of New London, Connecticut,
545 U.S. 469 (2005).

1 Zob. uzasadnienie wyroku w sprawie Loretto v. Teleprompter Manhattan CATV
Corp., 458 US 419 (1982).

" Zob. np. uzasadnienia wyrokéw w sprawach: City of Jacksonville v. Shaffer, 107
Fla. 367,144 So. 888 (1932), City of Miami Beach v. Belle Isle Apartment Corp.,177 So.2d
884 (Fla. 3d DCA 1965) czy Columbia Sussex Corp. v. Division of Administration, State
of Florida Dept. of Transportation, 425 S0.2d 90 (Fla. 1st DCA 1982).

1> Zob. uzasadnienie wyroku w sprawie Chicago, Burlington & Quincy Railroad
Co. v. City of Chicago, 166 U.S. 226 (1897).
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Wywlaszczenie pocigga za sobg obowigzek zaptlaty przez wladze
»sprawiedliwego odszkodowania” (just compensation). Bogate orzecz-
nictwo Sadu Najwyzszego USA w tej kwestii pozwala na stwierdzenie,
ze terminem tym okredla si¢ dzi$ dazenie do ,,naprawy” stanu majat-
kowego wtasciciela - tak jakby nie doszto do wywtaszczenia. Ogélnym
standardem jest, ze wymiar odszkodowania oblicza si¢ na podstawie
warto$ci rynkowej nieruchomosci'®, przyjmujac, Ze jest to cena, ktdrg
jej wlasciciel otrzymalby, gdyby chciat (ale nie byl zmuszony) do sprze-
dania nieruchomosci - ocenianej pod katem jej najbardziej optacalnego
legalnego wykorzystania przez niego (highest and best use).

3. OCHRONA OBSZAROW CENNYCH $RODOWISKOWO ORAZ
OBSZAROW ROLNICZYCH PRZY ZASTOSOWANIU INSTYTUC]JI
TRANSFERU NIEWYKORZYSTANEGO POTENCJALU ZABUDOWY

W ostatnich dziesigcioleciach w procesie ochrony obszaréw rolnych
oraz obszaréw cennych srodowiskowo w USA coraz wigkszy nacisk
stawia si¢ nie na regulacje i administracyjne zakazy badz nakazy, lecz
na narzedzia rynkowe, ktore majg na celu naklonienie wlascicieli nieru-
chomosdci do tego, by dobrowolnie wykonywali swoje prawo wiasnosci
w pozadany przez wladze sposob. Jednym z wykorzystywanych przez
stany i poszczegolne samorzady narzedzi jest instytucja transferu nie-
wykorzystanego potencjalu zabudowy. W realiach amerykanskich ma
ona swoja geneze¢ w nowojorskich rezolucjach urbanistycznych" i polega

16 Zob. uzasadnienia wyrokow w sprawach: Chicago B. ¢ Q.R.R. v. Chicago, 166
U.S. 226 (1897); McGovern v. City of New York, 229 U.S. 363 (1913), McCandless v. United
States, 298 U.S. 342 (1936) czy United States v. 50 Acres of Land, 469 U.S. 24 (1984).

7" Gdy w 1916 r. w uchwale urbanistycznej miasta Nowy Jork wprowadzono for-
muly regulujace wysoko$¢ i objetoé¢ planowanych budowli, doé¢ szybko okazalo sie,
ze w wielu najcenniejszych cze$ciach miasta sg nieruchomosci, ktérych zabudowa
jedynie w niewielkim stopniu wypetnia przyjete w uchwale limity. Korzystajac z zasady
»wiazki praw” i dokonujac dos¢ §mialej interpretacji uchwaly, wtadze miasta zezwolity
na dokonanie umownego ,architektonicznego scalenia” dwoch lub wigcej bezposrednio
przyleglych do siebie dzialek, w konsekwencji czego powstawala jedna dziatka plani-
styczna. W stanowiacej immanentng czes$¢ takiej transakeji umowie rozstrzygano,
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na umozliwieniu wiascicielom gruntéw polozonych na terenach uzna-
nych przez stosowne organy za cenne srodowiskowo albo polozonych

ile ze zsumowanego potencjatu zabudowy przeniesione zostanie z dziatki-dawcy na
rzecz dzialki-biorcy i na jakich warunkach zostanie to dokonane. W konsekwencji tego
transferu nabywca uzyskiwal mozliwos¢ zabudowania swojej dziatki ponad parametry
przyjete w rezolucji dla danego obszaru. Zbywca natomiast dokonywal samoograni-
czenia mozliwosci czerpania w przyszlosci pozytkow ze swojego gruntu w zakresie
tego, co przetransferowal na grunt sasiedni. W 1961 r. miasto przyjeto nowa rezolucje
urbanistyczng, w ktérej utrzymano mozliwos¢ transferu niewykorzystanego potencjatu
zabudowy pomiedzy przylegtymi dziatkami, a maksymalne parametry przewidywanych
inwestycji okreslano poprzez tzw. wspdlczynnik intensywnoéci zabudowy. W celu
zrekompensowania wtascicielom gruntéw, na ktoérych polozone byly zabytkowe teatry
czy koscioly, ograniczen wynikajacych z nakladanych na nich ,,stuzebnosci konser-
watorskich” do rezolucji dodano postanowienia, na podstawie ktérych uzyskali oni
mozliwo$¢ sprzedazy niewykorzystanego potencjatu zabudowy tym, ktérych dziatki
potozone byly np. po drugiej stronie tej samej ulicy albo przylegaly do najblizszego
skrzyzowania. Wyjatkowo$¢ tego rozwigzania polegala na tym, ze przelamalo ono regute,
w mysl ktorej transfer taki dopuszczalny byt jedynie pomig¢dzy dziatkami bezposrednio
ze sobg sasiadujacymi. W 1968 r. mechanizm ten rozszerzono o tereny, ktore sktadaja si¢
na niepowtarzalny ,klimat” okreslonych cze$ci miasta. W zamian za ograniczenie
wykonywania prawa wlasnosci, niewykorzystany potencjat zabudowy gruntéw poto-
zonych na tych obszarach (w specjalnie wyznaczonych czeéciach dzielnic - tzw. sending
districts) mogl by¢ przetransferowany na tereny potozone w innych, wyznaczonych
przez miasto, cz¢$ciach dzielnic (tzw. receiving districts). To wlasnie przyczynilo si¢
do upowszechnienia w Nowym Jorku terminu ,,dziatka powietrzna” (air space parcel)
jako oderwanego od nieruchomosci, z ktdrej wyrasta, zdematerializowanego przed-
miotu obrotu prawnego, ale tez no$nika praw przystugujacych wlascicielowi gruntu,
ktére odnosza sie do wszelkich mozliwych sposobow legalnego czerpania korzysci
z przestrzeni nad tym gruntem (w zakresie trybu i mozliwosci czerpania z niej korzy-
$ci, przenoszenia prawa wlasnosci, ustanawiania ograniczonych praw rzeczowych lub
obligacyjnych). W ramach czerpania korzysci z rzeczy wlascicielowi dzialki powietrznej
przystuguja prawa do jej zabudowy (development rights) oraz przetransferowania na
inng dzialke potencjatu jej zabudowy (w caloscilub w czeéci), co de facto sprowadza sie
do odplatnego samoograniczenia w zakresie czerpania konkretnych pozytkow z rzeczy.
Na ten temat zob. W. KowaLsk1, Kwalifikacja wartosci zabytku w swietle prawa Stanéw
Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej, «Ochrona Dziedzictwa Kulturowego» 2/2016, s. 87-
88; N. SOLER, Landmark Preservation: The Problem of the Single Landmark — Lutheran
Church in America v. City of New York, «DePaul Law Review» 25/1975, 5. 160-178; C.M.
ROSE, Preservation and Community: New Directions in the Law oinstoric Preservation,
«Stanford Law Review» 33/1981, s. 473-534.
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na terenach rolniczych (tzw. sending area) dokonania przeniesienia
wlasnosci tych komponentéw wspomnianej wczesniej ,wigzki praw”,
ktdére wigzg sie z jej zabudowa. Jednoczesnie zachowuja oni wlasnosé
pozostalych komponentéw, w tym wtasnos¢ samego gruntu. Tym sa-
mym rozwigzanie to pozwala na faktyczne wylaczenie spod zabudowy
badz spod okreslonej dziatalnosci rolniczej konkretnych terenow bez
obowigzku wyplaty odszkodowania przez wladze. Najczesciej prawa
te s transferowane na wyznaczone przez wladze tereny przeznaczone
pod zabudowe (tzw. receiving areas), co powoduje, ze zmniejszaniu nie
ulega ogdlny potencjal rozwojowy danego powiatu czy gminy. Prawa
te moga by¢ tez agregowane przez specjalne podmioty celem ich wy-
korzystania w mniej lub bardziej odleglej przysztosci albo tez zaku-
pione i ,wygaszone”. W tym ostatnim przypadku niewykorzystanego
potencjatu zabudowy nie bedzie mozna wykorzysta¢ w przysztosci, co
de facto oznacza trwale wylaczenie tych terenéw spod zabudowy badz
spod okreslonej dzialalnosci rolniczej®.

W prawie wszystkich jurysdykcjach przetransferowany niewykorzy-
stany potencjat zabudowy nie moze zosta¢ odkupiony przez pierwotnego
wlasciciela, cho¢ jezeli rezolucja urbanistyczna tak stanowi, to moze on
naby¢ takowy na ogélnych zasadach, na przyktad od sasiada, ktérego
grunt réwniez polozony jest na terenie chronionym. Co wiecej, przy
ewentualnym przeniesieniu wtasnosci samej nieruchomosci kazdy ko-
lejny nabywca zwigzany jest taka transakcja, a informacja w tym zakresie
jest wprowadzana do umowy. Jakkolwiek ramowe postanowienia w tym
zakresie mogg wynikac z prawa stanowego, to zasadg jest, ze w kazdej
jurysdykeji to do wladz lokalnych (wedtug kompetencji urbanistycz-
nych - powiatéw, gmin, parafii czy municypalitetéw) nalezy decyzja,
czy mechanizm ten bedzie uruchomiony i jesli tak, to na jakich zasa-
dach®. Wtadze beda takze okreslaty, w jaki sposéb niewykorzystany

' Dla poréwnania rygorystyczne przepisy dotyczace zagospodarowania przestrzen-

nego moga wigzac sie z obowigzkiem wyptaty odszkodowania z tytutu wywlaszczenia,
a ponadto daja tym terenom jedynie tymczasowa ochrong, moga ulec zmianie czy
nawet zniesieniu po kazdorazowych wyborach do stosownych ciat prawodawczych.
¥ W wielu jurysdykcjach na poczatkowych etapach tworzenia programu ochrony
samorzady decyduja sie na utworzenie specjalnego ciala skladajacego si¢ z mieszkancow
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potencjal zabudowy bedzie obliczany — mozna go bowiem okresli¢
wedlug wspdltczynnika zabudowy obowiazujacego na danym terenie
(floor area ratio)*, catkowitej powierzchni otwartej (fotal open space)
czy powierzchni uzytkowej (usable open space).

Istnieje kilka istotnie réznigcych si¢ od siebie konstrukcji prawnych
w zakresie przenoszenia wlasnosci rzeczonych komponentéow wiazki
praw. Najprostsze rozwigzanie polega na tym, Ze za przeniesienie wlas-
nosci niewykorzystanego potencjatu zabudowy wlascicielowi gruntu
wyplacana jest cena, a platnikiem sg lokalne organy wtadzy badz okre-
$lone stanowe lub podstanowe agencje. Zaréwno zakres niezbednego
samoograniczenia, jak i cena sg czescia stosownego planu ochrony
wspolgrajacego z miejscowy rezolucja urbanistyczng (najczgsciej okre-
$la sie go jako tzw. government purchase development rights program)*
i jako takie sg podane przez organy wtadzy do publicznej wiadomosci.
W modelu tym kazdy wiasciciel terenu objetego stosownym planem
ochrony moze zlozy¢ oswiadczenie o przystgpieniu do takiego programu,
a organy wladzy dokonuja oszacowania ilosci tego potencjatu i placa
nalezng cen¢. Nie jest to jednak klasyczny transfer niewykorzystanego
potencjatu zabudowy, ale cos, co w swej istocie przypomina stuzebnos¢

danej jednostki administracyjnej (okreslanego najczesciej jako Citizens Advisory
Committees). Jego celem jest przedstawianie opinii i stanowisk réznych grup interesu
w planowaniu i projektowaniu programu. Wzmacnia to poczucie wspotdecydowania
w tej kwestii bezposrednio przez obywateli i przyczynia si¢ do akceptacji ostatecznych
postanowien.

% Ta metoda cieszy si¢ najwiekszym powodzeniem. Przewidziany w planie za-
gospodarowania przestrzennego stosunek powierzchni kondygnacji jest tu mnozony
przez powierzchnie danej dziatki, co daje w wyniku maksymalna liczbe stop kwadra-
towych dozwolong dla budynku na tej dzialce. Jezeli wskaznik ten wynositby np. ,,57,
to inwestor posiadajgcy dziatke o powierzchni 5 tysiecy stép kwadratowych moze
wznie$¢ na tym terenie konstrukcje o powierzchni nie wigkszej niz 25 tysiecy stop
kwadratowych. Natomiast aby zbudowa¢ budynek cztery razy wyzszy, inwestor bedzie
musial wykorzysta¢ maksymalnie % powierzchni dzialki.

? Pewnego rodzaju hybryda tego rozwigzania polega na tym, ze wynagrodzenie
ztytulu samoograniczenia moze przyjaé forme pomocy w restrukturyzacji istniejacego
dlugu czy udzielenia poreczenia przez organy wladzy na korzystnych zasadach.
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konserwatorska*?. W ramach tego modelu dochodzi bowiem do ,,zamro-
zenia” mozliwosci zabudowy terendéw ochronnych - zakupiony przez
wiadze badz lokalng agencje niewykorzystany potencjat zabudowy nie
jest bowiem wykorzystywany na innym obszarze. Konkludujac, jest to
rozwigzanie nieskomplikowane, ale tez, z uwagi na ograniczone budzety
samorzadow (pienigdze na ten cel pochodzg najczesciej z nakladanych
podatkoéw), najrzadziej wykorzystywane.

Znacznie czesciej transfer niewykorzystanego potencjatu zabudowy
dokonywany jest w ramach transakeji zbycia potencjatu zainteresowa-
nemu deweloperowi badz specjalnemu ,,bankowi TDR” (TDR bank,
rzadziej habitat banking). Stad ponizej oba mechanizmy zostang omoé-
wione nieco szerzej. Tu takze zakres niezbednego samoograniczenia
podany jest przez organy wtadzy do publicznej wiadomosci. Nieco ina-
czej wyglada natomiast kwestia ceny — regulg jest, ze niewykorzystany
potencjal zabudowy wyceniany jest na zasadach rynkowych, cho¢ gdy
w mechanizm wigczony jest bank TDR znajdujacy sie pod kontrola lo-
kalnej wladzy, to ma ona skfonnos$¢ do okreslania ceny minimalnej lub
maksymalnej takiej transakeji. Wspdlna cechg obu rozwiazan jest to, ze
zakupiony niewykorzystany potencjat zabudowy wcze$niej czy pdzniej
jest wykorzystany na innym obszarze, ze transakcja dokonywana jest
as-of-right, tj. nie wymaga zgody urzednikéw jednostki administra-
cyjnej realizujacej postanowienia rezolucji urbanistycznej w tej kwestii
(ani tez wczesniejszych uzgodnien), ze wladze szeroko wykorzystuja
tu narzedzia majace na celu zachecenie do zakupu niewykorzystanego
potencjatu zabudowy (tzw. transfer incentives) oraz to, ze nie ponoszg one
bezposrednich finansowych kosztéw zwigzanych z tymi transakcjami.
Co wiecej, wieksze zageszczenie zabudowy na terenach przeznaczonych
do odbioru potencjatu powoduje, ze pdzniejsze koszty zwiazane z utrzy-
maniem infrastruktury czy z obowigzkiem zapewnienia okreslonych
$wiadczen mieszkancom sg znaczgco nizsze.

2 Ttak np. w powiecie Albemarle w Wirginii mechanizm ten okreslany jest nawet
jako Acquisition of Conservation Easements, tj. ,Powiatowy program nabycia stuzeb-
nosci konserwatorskich”.
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3.1. Zakup niewykzorzystanego potencjalu zabudowy bezposérednio przez
deweloperow

W kontekscie bezposredniego zakupu niewykorzystanego potencjatu
zabudowy przez deweloperow® nalezy zauwazy¢, ze mechanizm ten
zazwyczaj wspolgra z rezolucja urbanistyczng powiatu badz gminy,
ktéra przewiduje swoisty przymus zakupu przez nich takich praw od
wlascicieli rzeczonych gruntéw w pierwszej kolejnosci*, w sytuaciji, gdy
chcg oni zrealizowa¢ w innej czgsci powiatu inwestycje o parametrach
przekraczajacych ustalenia przyjete w rezolucji urbanistycznej (w za-
kresie np. maksymalnej powierzchni, wysokosci lub zageszczenia).
Popyt na ten potencjal do$¢ czgsto wymuszany jest dos¢ kontrowersyjna
praktyka wtadz polegajaca na zanizaniu wspotczynnika zabudowy (tzw.
downzoning) na tych obszarach, ktore sg przewidziane pod zabudowe?®.
Niekiedy tez wladze przyznajg specjalne dodatkowe bonusy tym inwe-
stycjom, ktore realizowane sg przy wykorzystaniu zakupionego niewy-
korzystanego potencjatu zabudowy. Klasycznym przykladem jest tu tzw.
favorable ratio for trading, gdzie kupujacy niewykorzystany potencjal
zabudowy moze liczy¢ na to, ze w miejscu swojej inwestycji potencjat
zabudowy wzrosnie o kilkadziesiat czy nawet kilkaset procent w sto-
sunku do tego, co zakupil od wtasciciela nieruchomosci przekazujacej.

Jak wspomniano, transfer niewykorzystanego potencjatu zabudowy
z dziatki-dawcy na dzialke-biorce nie wymaga zgody urzednikéw ani
nawet dokonania z nimi stosownych uzgodnien. Sama umowa podlega

» W zadnej z jurysdykcji prawo nie wylacza mozliwosci zakupu niewykorzystanego
potencjatu zabudowy takze przez osoby fizyczne, realizujace swoje wlasne przedsie-
wzigcie budowlane. Zasadniczo jednak stycznos¢ tych oséb z sektorem budowlanym
ma charakter incydentalny, co przektada si¢ takze na korzystanie przez nie z rzeczonej
instytucji.

2 W kilku stanach w ustawach badz rezolucjach urbanistycznych konkretnych
powiatéw wprowadzono postanowienia, zgodnie z ktorymi zbudowanie budowli o pa-
rametrach przekraczajacych te, ktore na danym obszarze przewidziane sg w rezolucji
urbanistycznej, jest mozliwe tylko przy wykorzystaniu potencjatu nabytego z terenow
chronionych.

»  Zob. zwlaszcza: M. WALLs, V. MCCONNELL, E. KoriTs, Making Markets for

Development Rights Work: What Determines Demand, «Land Economics» 84,1/2008,
s. 1-16.
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natomiast rejestracji w stosownych rejestrach powiatu, na obszarze kto-
rego jest polozona®, gdzie w sposob jasny wskazane sg strony transakeji
oraz to, kiedy i gdzie umowe zawarto.

Alternatywa dla przedstawionego powyzej rozwigzania jest model,
w mys$] ktérego deweloper zawiera umowe z wlascicielem dziatki-dawcy
okreslajaca ilo§¢ przenoszonego niewykorzystanego potencjalu zabu-
dowy i informuje o tym fakcie wladze powiatu. Nastepnie sprzedajacy
6w potencjal zawiera umowe z powiatem (okreslang najczesciej jako
preservation easement, tj. stuzebno$¢ konserwatorska), zobowiazujac sie
do tego, ze jego nieruchomos¢ nie zostanie zabudowana. Po dokonaniu
tej czynnosci deweloper, ktéry zawart umowe z wlascicielem dziatki-
-dawcy, moze zgodnie z prawem przekroczy¢ maksymalne parametry
zabudowy w ramach realizowanej przez siebie inwestycji - w wymiarze
odpowiadajacym temu, co zakupil?.

Problem, jaki w obu sytuacjach napotykaja deweloperzy w tych jurys-
dykcjach, w ktérych moga oni samodzielne poszukiwa¢ niewykorzysta-
nego potencjatu zabudowy, polega przede wszystkim na braku rzetelnej
wiedzy co do tego, ktorzy wlasciciele gruntéw z terenéw chronionych
wykazujg zainteresowanie sprzedaza niewykorzystanego potencjalu
zabudowy. Osobnym obcigzeniem dla nich jest tez konieczno$¢ po-
dejmowania negocjacji z kazdym z nich osobno”®. Powoduje to czesto
sytuacje, w ktorej nie moga oni w ramach jednej transakcji i w tym
samym czasie kupic¢ taka ilo§¢ niewykorzystanego potencjalu zabudowy,
jaka zabezpieczalaby ich inwestycje w innej czesci powiatu. Niezaleznie
od tego dla obu stron tej transakcji pojawiaja si¢ tez problemy zwigzane

% W zdecydowanej wigkszosci jurysdykcjach w USA nie funkcjonuje instytucja

ksiag wieczystych. Zasada jest tam natomiast, Ze na poziomie powiatu dokumenty
potwierdzajace dokonanie okreslonych czynnosci prawnych majacych za przedmiot
nieruchomo$¢ s rejestrowane w stosownym powiatowym urzedzie. Zob. P. BLAJER,
Amerykatiskie ,ksiegi wieczyste” - wspélczesny ksztalt systemu deeds recordation w USA,
«Kwartalnik Prawa Prywatnego» 24.2/2015, s. 285-358.

¥ Zob. np. M. WALLS, V. MCCONNELL, Transfer of Development Rights in U.S.
Communities evaluating program design, implementation, and outcomes, Resources
for the Future 2007, s. 53-54.

8 Problemy te nie istniejg w tych jurysdykcjach, w ktérych wydawane sg wspo-
mniane certyfikaty TDR.
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z obiektywna wyceng takiego potencjatu. W niektérych jurysdykcjach?
odpowiedzig na to jest w pewnym sensie instytucja ,,certyfikatéw TDR”.
Wydawane odplatnie na wniosek wtasciciela gruntu potozonego na
terenie wyznaczonym do ochrony s3 urzedowym zapisem posiadania
przez nich niewykorzystanego potencjalu zabudowy, ktéry moze by¢
przez nabywce takiego dokumentu wykorzystany w okreslonej czesci
powiatu. W modelu tym jeden certyfikat odpowiada na przyktad pie-
ciom akrom ziemi z terenéw chronionych i pozwala na zwigkszenie
okreslonych parametréw inwestycji w miejscu docelowym na przykfad
010%. Jezeli jednak gestos¢ zabudowy w miejscu odbierajagcym wzrosnie
o okreslong matematyczng warto$¢, wowczas proporcje te ulegaja zmia-
nie i po przekroczeniu odpowiedniego progu jeden certyfikat TDR be-
dzie pozwalal na zwigkszenie parametréw inwestycji na przyktad o 5%.
Warty podkreslenia jest fakt, ze w modelu tym niektére jurysdykcje
zdecydowaly sie na utworzenie ,,minigieldy” (TDR exchange) dostepnych
w danej jednostce administracyjnej certyfikatow™, co utatwia zaréwno
ich zakup, jak i sprzedaz.

3.2. Zakup niewykorzystanego potencjalu zabudowy bezposrednio
przez banki TDR

Coraz wigcej jurysdykeji w USA, w ramach mechanizmu przenosze-
nia niewykorzystanego potencjatu zabudowy z miejsc chronionych na
tereny inwestycyjne, korzysta ze specjalnie powolanych do tego pod-
miotow, ktdre zbiorczo okredla si¢ jako ,banki TDR™. Tego rodzaju
podmioty moga dziata¢ zaréwno jako posrednicy pomiedzy wlascicie-
lami gruntéw a deweloperami, jak i jako instytucje skupujgce na wlasne
konto niewykorzystany potencjat zabudowy celem jego skumulowania
i dalszej odsprzedazy w przysztosci.

#  Np. powiat Ptkin w Kolorado czy powiat Kitsap w stanie Waszyngton.

*  Rozwigzanie to z powodzeniem funkcjonuje m.in. w powiecie King w stanie
Waszyngton.

3 Szerzej na ten temat: W. KwIATKOWSKY; Instytucja bankéw posredniczgcych
w obrocie niewykorzystanym potencjatem zabudowy w Stanach Zjednoczonych Ameryki,
«Zeszyty Prawnicze» 22.1/2022, s. 65-85.
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Podstawowg zaletg wlaczenia do tego przedsiewziecia bankéw TDR
jest to, ze niwelujg one problem synchronizacji podazy i popytu (tzw. cri-
tical timing gap). Moga one bowiem skupi¢ od wlascicieli nieruchomosci
polozonych na terenach objetych ochrong niewykorzystany potencjal
zabudowy nawet wtedy, gdy brak jest aktualnie zapotrzebowania na
takowy na rynku. Z drugiej strony skumulowanie niewykorzystanego
potencjalu zabudowy z wielu dziatek pozwala im na zaoferowanie de-
weloperom takiej ilosci niewykorzystanego potencjatu zabudowy, jaka
ci sobie zyczg. Co wigcej, transferowany potencjal ze wszystkich tych
dzialek bedzie pasowal do postanowien urbanistycznych w zakresie
mozliwosci ich transferu na okreslone czesci powiatu (jezeli lokalne
prawo przewiduje takie rozrdéznienia). W niektorych jurysdykcjach
banki TDR dziataja jako buyer of last resort, tj. dokonuja interwencji
wowczas, gdy wlasciciele dzialek potozonych na terenach chronionych
nie moga pozyskac kupca na niewykorzystany potencjal zabudowy na
wolnym rynku badz gdy deweloperzy zaoferowali im razgco niska cene.
Osobng zaletg bankowosci TDR jest fakt, ze podmioty takie posiadaja
niezbedne zaplecze do wyceny tego potencjatu (jest to istotne zwlaszcza
wtedy, gdy na danym obszarze tworzy si¢ dopiero rynek poczatkowy
i powstaje problem z ustaleniem podstawowych parametréw wyceny*),
a czesto takze biorg na siebie koszty obstugi prawnej. Banki TDR moga
réwniez udzieli¢ podmiotowi chetnemu do kupna niewykorzystanego
potencjalu pozyczki badz gwarancji. Co wiecej, w wielu jurysdykcjach
sg one odpowiedzialne takze za wydawanie wspomnianych ,,certyfika-
tow TDR”, za rejestracje aktow prawnych dotyczacych nieruchomosci,
z ktoérej niewykorzystane prawa zabudowy sa transferowane, jak réwniez
za prowadzenie rejestru dostepnych niewykorzystanych praw zabudowy
i obsluge administracyjng wszystkich transakeji.

2 Nalezy jednak zauwazy¢, ze w wielu jurysdykcjach mechanizm ten zaburzony
jest wprowadzonymi przez wladze cenami minimalnymi badz maksymalnymi.
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4. WYKORZYSTANIE INSTYTUCJI TRANSFERU
NIEWYKORZYSTANEGO POTENCJALU ZABUDOWY W PRAKTYCE

W realiach amerykanskich transfer niewykorzystanego potencjatu
zabudowy jako narzedzie stuzace ochronie obszaréw cennych przyrod-
niczo oraz obszaréw rolniczych jest wykorzystywany od nieco ponad
40 lat. Na poczatku lat 80. XX w. z 60 programéw samorzadowych
zakladajacych mozliwos¢ jego sprzedazy ponad 50 dotyczyto terenow
niezurbanizowanych. Obecnie natomiast programoéw takich jest bli-
sko 240 w 35 stanach, z czego blisko polowa realizowana jest w czte-
rech z nich. W Kalifornii i na Florydzie dotycza one gléwnie obszaréw
chronionych ze wzgledu na unikalne srodowisko naturalne, natomiast
w Maryland i Pensylwanii dotyczg one przede wszystkim terenéw rol-
niczych. Jak zauwazajg Pruetz i Standridge, poprzez mechanizm trans-
feru niewykorzystanego potencjatu zabudowy udalo sie uchronic¢ przed
degradacja tacznie ponad 350 000 akréw (tj. ponad 140 tys. hektaréw)
obszaréw cennych srodowiskowo oraz obszaréw rolniczych®. W wielu
jednostkach podstanowych w USA rzeczona instytucja jest postrzegana
w kategoriach narzedzia, ktore nie tylko przyczynia si¢ do ochrony ob-
szaréw cennych srodowiskowo czy terendw rolniczych, ale tez pozwala
na bardziej efektywne planowanie przestrzenne poprzez kierowanie
przyszlej zabudowy na obszary najbardziej dla niego odpowiednie. Tym
samym istotnie ograniczone zostaje zjawisko ,rozlewania si¢” miast
(urban sprawl) i zwigzane z tym koszty dla samorzaddow.

Ze zrealizowanych na przestrzeni tych lat projektow niektére oka-
zaly si¢ sukcesem, ale byly tez takie, ktore nie spetnily poktadanych
w nich nadziei. Dla przyktadu w stanie Maryland w powiecie Montgo-
mery mechanizm transferu niewykorzystanego potencjalu zabudowy
pozwolil zabezpieczy¢ blisko 52 tysiecy akrow terenéw rolniczych, tj.
ponad 16% powierzchni powiatu. Jest to o tyle niezwykle, Ze zanoto-
wano tam niewielkie zapotrzebowanie na gesta zabudowe w miejscach

% R.PRUETZ, N. STANDRIDGE, What Makes Transfer of Development Rights Work?
Success Factors From Research and Practice, «Journal of the American Planning Asso-
ciation» 75/2009, s. 78-88.
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odbierajacych. W powiecie Queen Anne natomiast mechanizm ten
pozwolil na zabezpieczenie jedynie 2644 akréw terendw rolniczych, tj.
nieco ponad 1% powierzchni powiatu®, co w duzej mierze wynikalo
z tego, ze lokalne wladze dopuscily takze inne metody zwigkszania po-
tencjalu zabudowy w miejscach przeznaczonych pod zabudowe. Z tego
samego powodu podobnie stabe wyniki osiggnieto w wydzielonym
okregu Madison Village w stanie Ohio czy miescie Nashville w sta-
nie Tennessee®. W powiecie Monterey w Kalifornii program majacy
na celu ochrone kliféw i miejsc widokowych zakonczyt sie fiaskiem
z tego powodu, Ze oceniajacy spelnienie wymogéw formalnych organ
powiatu (County Planning Commission) niezwykle rygorystycznie
ocenial potencjalne miejsca przekazujace i ostatecznie uznal jedynie
obszar o powierzchni 20 akréw?®. Natomiast w powiecie Hillsborough
na Florydzie porazka projektu spowodowana byta tym, ze wiadze zezwo-
lity na transfer niewykorzystanego potencjalu zabudowy tylko miedzy
bezposrednio sasiadujacymi ze sobg nieruchomosciami?.

Kluczowym czynnikiem wplywajacym na ewentualny sukces przed-
siewzigcia jest nalezyty wybor miejsca odbierajacego oraz przemyslane
wytworzenie tam zapotrzebowania na niewykorzystany potencjat zabu-
dowy. Bez popytu instytucja ta jest bowiem bezwarto$ciowa i w zadnej
mierze nie bedzie skutecznie petni¢ swojej roli. Stad tez tereny od-
bierajace s coraz czedciej wybierane nie tylko w oparciu o ustalenia
z mieszkancami, lecz takze w oparciu o takie parametry, jak odleglos¢
od istniejacej juz zabudowy, miejsc pracy, szkol i przedszkoli, sklepow,

* https://www.cga.ct.gov/2010/rpt/2010-R-0464.htm (dostep 30 maja 2022 r.).

»  Zob. opracowania Demonstration TDR Feasibility Study, Madison Village &
Township, Ohio, https://urban.csuohio.edu/sites/csuohio.edu.urban/files/04_13_07_ma-
dison.pdf (dostep 30 maja 2022 r.) oraz Music Row Transfer of Development Rights
Feasibility Study, https://filetransfer.nashville.gov/portals/0/sitecontent/Planning/
docs/MusicRow/Transfer%200f%20Development%20Rights-Draft%20Report-112018.
pdf (dostep 30 maja 2022 r.).

¢ https://smartpreservation.net/monterey-county-california/ (dostep 30 maja
2022 1).

% M. WaLLs, V. MCCONNELL, 0p. cit., s. 18.
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transportu zbiorowego i innych ustug miejskich®®. Bardzo interesu-
jacym przykladem determinacji w poszukiwaniu dogodnych miejsc
odbierajacych jest powiat Boulder w Kolorado. Ich program, ktory
rozpoczal si¢ w 1989 r., pozwolil na zabezpieczenie blisko 6000 akrow
gruntéw. Zachecone tym wladze powiatu w 2008 r. podjely negocja-
cje i zawarly umowy z sze$§cioma municypalitetami w tym powiecie®
w celu znalezienia wesp6t z nimi optymalnych obszaréw zdolnych do
przyjecia potencjatu zabudowy. Umowy daja municypalitetom upraw-
nienia do wyznaczania obszaru objetego odbiorem w ich granicach
i precyzuja dokladne warunki handlu prawami do zabudowy miedzy
miastem a powiatem*. Z kolei migdzystanowa Tahoe Regional Planning
Agency (agencja planowania srodowiskowego z jurysdykcja w Nevadzie
i Kalifornii) pozwala na przeniesienie niewykorzystanego potencjalu
zabudowy miedzy stanami na obszarze woko! jeziora Tahoe!'. Majac

% Poniewaz obszary odbierajace potencjal sg czesto juz obslugiwane przez ist-

niejacg infrastrukture, koszty, jakie musieliby w zwigzku z tym ponies¢ deweloperzy,
s3 0 wiele nizsze. ROwniez samorzady moga zaoszczedzi¢ srodki przeznaczone na
zabezpieczenie takich ustug, jak utrzymanie drog, dostarczanie mediow czy nawet
dowoéz dzieci do szkot.

¥ Municypalitety sa jednostka administracyjna, ktéra na mocy nadanego przez
wladze stanu statutu (charter) cieszg si¢ wieksza autonomig od powiatow — nawet gdy
w calo$ci polozone sg na ich terenie.

40 Zob. opracowanie K. OtT0, Smart Growth through the Transfer of Development
Rights, A selection of TDR case studies with relevance for the preservation of farmland,
open space and other natural resources in New Jersey, «New Jersey Future» 2010, s. 13,
https://www.njfuture.org/wp-content/uploads/2011/07/Case-Studies-in-Transfer-of-
-Development-Rights-8-10-Intern-report.pdf (dostep 30 maja 2022 r.).

4 Zob. opracowanie D. KAUNECKIS, L. Kozior, M.T. IMPERIAL, Tahoe Regional Plan-
ning Agency The Evolution of Collaboration, «National Academy of Public Administration»,
sierpient 2000, s. 18-39, https://www.researchgate.net/profile/Derek-Kauneckis/publica-
tion/259365893_Tahoe_Regional Planning Agency_The_Evolution_of_Collaboration/
links/0deec52b3539645aa2000000/ Tahoe-Regional-Planning-Agency-The-Evolution-of-
-Collaboration.pdf?_sg%5B0%5D=B_UmHFcKMdKTVdwKZIucnuwZs9GNOM2yVi-
Pur3MzYqQWQKMKZJTXxYdmhfgcKpJuNJu72AW0c0tIGfY3]cGUr-A.7GK17UZcaG3
C5nhqA1UuIP5d30yyaXuhCx4_2DhCplq-g7kYsWA7rgTSoZAhCjV7Qx265mIZble8]-
LuW]2nS4A&_sg%5B1%5D=PYp-VmdS7LxVeDK7jsJUIzZN3mLOpGA8Ne-qgbEeMO-
nAu0sIb2or9BTH5yqOW_tlf VSZ0CZxyltSULdAd_rWz_Q1YQeOgcRdSdzjt]51dEFv-
LO.7GK17UZcaG3C5nhqA1UuIP5d30yyaXuhCx4_2DhCplq-g7kYsWA7rgTSoZAhC
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na uwadze autonomig stanéw w ramach federalizmu amerykanskiego*?,
rozwigzanie to jest wyjatkowe.

Waznym elementem majacym wplyw na powodzenie przedsiewziecia
jest tez ograniczenie badz nawet wylaczenie mozliwoséci zwigkszenia
przez deweloperéw potencjatu zabudowy w realizowanych przez nich
inwestycjach w inny sposdb niz poprzez zakup potencjatu z miejsc
przekazujacych®. Pomocne sg tez narzedzia majace na celu zacheca-
nie deweloperéw do zakupu niewykorzystanego potencjatu zabudowy,
czego przykladem jest wspomniany korzystny przelicznik potencjatu
do wykorzystania w miejscu przyjmujacym w stosunku do potencjalu
zakupionego. Réwnie efektywne mogg by¢ te narzedzia, ktére oferuja
banki TDR, tj. mozliwo$¢ wykupu niewykorzystanego potencjalu przy
braku aktualnego zainteresowania nim ze strony deweloperdéw, kredy-
towania zakupu niewykorzystanego potencjatu czy przygotowywanie
deweloperom gotowych pakietow praw. W ocenie badaczy na skutecz-
nos$¢ omawianej instytucji wplyw ma ogdlna swiadomo$¢ spoteczenstwa
co do istoty tego rozwiazania oraz spoleczne poparcie dla tego typu
inicjatyw*.

5. KONKLUZJE

Fakt, ze co$ niewidzialnego i niematerialnego, jak ,dziatka po-
wietrzna” czy ,,potencjal zabudowy”, moze otrzyma¢ wymierna cene
i by¢ przedmiotem handlu miedzy ludzmi, jest w realiach polskich

jV7Qx265mIZble8]LuW]2nS4A&_iepl= (dostep 30 maja 2022 r.). Na ten temat zob.
zwlaszcza uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego w sprawie Suitum v. Tahoe Regional
Planning Agency, 520 U.S. 725 (1997).

2 Szerzej: W. KWIATKOWSKI, Zasady ustrojowe i prawa jednostki, [w:] Ameryka.
Polityka, prawo, spoteczeristwo 1607-2017, red. Z. LEWICKI, Aspra JR 2017, s. 145-151.

W wielu jurysdykcjach deweloper ma mozliwo$¢ uzyskania od wladz waiver, tj.
jednorazowego odstepstwa od postanowien rezolucji urbanizacyjnej. Osobng kwestig
jest praktyka udzielania deweloperom pozwolen na budowanie w wigkszym zagesz-
czeniu, jesli w ramach jednego osiedla zwicksza gestos¢ zabudowy osiedla i zachowaja
pozostaly obszar jako przestrzen otwarta.

* R.PRUETZ, N. STANDRIDGE, 0p. cit., s. 78-88.
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trudne do zrozumienia. Natomiast w Stanach Zjednoczonych umoz-
liwienie transferu niewykorzystanego potencjalu zabudowy z terenéow
chronionych na tereny inwestycyjne stalo sie instytucja, ktéra utrwa-
lita sie w porzadku prawnym wielu tamtejszych jurysdykcji. W wielu
kolejnych trwajg natomiast prace nad uruchomieniem stosownych
programoéw. Laczny obszar, ktéry udalo si¢ w ten sposéb zabezpieczy¢
w USA, nie jest moze wyjatkowo imponujacy, jednak niezwykle jest to,
ze tereny te udalo sie ochroni¢ poprzez wlaczenie w ten proces wlasci-
cieli tych gruntéw, czynigc z nich decydentéw w kwestii tego, czy chca
uzyska¢ wynagrodzenie za dokonanie dobrowolnego samoograniczenia
w zakresie wykonywania przez nich prawa wlasnosci. Jest to zgodne
z gleboko zakorzeniong w USA samorzadnoscig. Calos¢ odbywa sie
bez formalnego wywlaszczenia i bez konieczno$ci wyplaty ze srodkow
publicznych stosownego odszkodowania przez organy wladzy. W od-
réznieniu od tradycyjnych narzedzi wykorzystywanych w celu ochrony
okreslonych terenow (takie jak np. postanowienia w uchwatach doty-
czacych zagospodarowania przestrzennego), ktére moga ulec zmianie
pod wplywem czynnikéw politycznych, transfer niewykorzystanego
potencjalu zabudowy ma charakter narzedzia, ktére w sposdb trwaty
zabezpiecza grunty na terenach chronionych.

Nie bez znaczenia jest tez fakt, Ze instytucja ta pozwala samorzadom
na ograniczanie zabudowy na terenach o unikalnych walorach przyrod-
niczych czy tez terenach o wysokiej klasie bonitacyjnej bez zmniejszania
ogolnego potencjalu rozwojowego danego powiatu lub gminy. W tym
zakresie jest ono takze jednym z istotnych mechanizméw zapobiega-
jacych zjawisku ,rozlewania si¢” miast, co przektada si¢ nie tylko na
poprawe architektonicznego tfadu w jednostce administracyjnej, ale
pozwala tez wladzom na zaoszcze¢dzenie w przyszlosci srodkow, ktore
trzeba by bylo przeznaczy¢ na zabezpieczenie réznego rodzaju ustug
dla mieszkancow.

Transfer niewykorzystanego potencjatu zabudowy moze wigza¢ si¢
réwniez z pewnymi negatywnymi nastepstwami, ktére to wladze lo-
kalne decydujace o wykorzystaniu takiego narzedzia muszga wzia¢ pod
uwage. Gléwny problem zwigzany jest z wyznaczaniem miejsc od-
bierajacych niewykorzystany potencjal. Wzbudzenie popytu na niego
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wigze si¢ z koniecznoscig zanizenia wspolczynnika zabudowy na tych
obszarach. To z kolei moze spowodowaé niezadowolenie spoteczne
wéréd mieszkancow tych terendw. Przy wyznaczeniu kilku takich miejsc
problemem moze okazac si¢ nieréwnomierne roztozenie odbieranego
potencjalu pomigdzy te miejsca, co w konsekwencji przekiada si¢ na
nierownomierng zabudowe w ramach terenéw przeznaczonych pod
zabudowe w danej jednostce administracyjnej. Do$¢ powazne zarzuty
dotyczg tez bankowosci TDR. Jakkolwiek podmioty te petnia bardzo
pozytywna role w ramach omawianego mechanizmu (tj. s3 odpowiedzia
na problem synchronizacji podazy i popytu, pelnia funkcje buyer of last
resort, a tworzac rynek poczatkowy, ustalaja podstawowe parametry
wyceny), to jednoczesnie s3 usankcjonowanym prawnie monopolista
na lokalnym rynku. Sila tego zarzutu ro$nie wowczas, gdy banki te sg
tworzone bezposrednio przez organy wladzy panstwowej badz wladze
te majg istotny wplyw na ich procesy decyzyjne w zakresie okreslania
ceny minimalnej badz maksymalnej, jaka placi bank. Co wigcej, moze
ustali¢, ktdre tereny traktowane bedg priorytetowo.

TRANSFER NIEWYKORZYSTANEGO POTENCJALU ZABUDOWY JAKO
ALTERNATYWA DLA WYWEASZCZENIA W RAMACH MECHANIZMOW
OCHRONY OBSZAROW CENNYCH PRZYRODNICZO ORAZ OBSZAROW

ROLNICZYCH W STANACH ZJEDNOCZONYCH

Streszczenie

Niniejszy artykul ma na celu omdéwienie podstawowych zasad
ochrony ksztaltowania i ochrony §rodowiska przyrodniczego oraz ob-
szaréw rolnych w Stanach Zjednoczonych Ameryki (farm and land
preservation effort) poprzez wykorzystanie instytucji transferu nie-
wykorzystanego potencjalu zabudowy (transfer of development rights,
TDR). Instytucja ta pozwala na umowne przeniesienie wlasnosci tego,
co zgodnie z lokalnym prawem dotyczacym zagospodarowania prze-
strzennego (dalej rezolucja urbanistyczna) mozna na dzialce zbudowac,
na dziatke potozong na terenie przeznaczonym pod zabudowe albo na
rzecz specjalnego podmiotu agregujacego ten potencjal. Rozwiazanie
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to, majace w USA par excellence stanowy rodowod i pierwotnie wyko-
rzystywane jedynie w aglomeracjach miejskich, jest dzi$ istotng cze¢scia
stanowych i federalnych rozwigzan z zakresu ochrony terenéw cennych
przyrodniczo czy terendw rolniczych. Jest tez przyktadem mechanizmu
rynkowego, ktéry odpowiednio moderowany i wspierany przez organy
wladzy pozwala na osiggniecie konkretnych celéw bez siegania przez
nie do wladczych narzedzi, jak regulacje czy administracyjne nakazy
badz zakazy.

PROTECTION OF VALUABLE NATURAL AND RURAL LAND IN
THE UNITED STATES: TRANSFER OF DEVELOPMENT RIGHTS AS
A ALTERNATIVE TO GOVERNMENT EXPROPRIATION

Summary

This article discusses the basic principles for the development and
protection of the natural environment and agricultural land, known in
the United States as the farm and land preservation effort, by means of
Transfer of Development Rights (TDR). TDR is a market-based land use
planning tool which allows landowners to preserve property with unique
characteristics (“sending areas”) by transferring their development rights
to other areas (“receiving areas”) designated by the authorities for further
development. The person to whom the rights are transferred— in most
cases a real estate developer—uses them to develop another piece of
property more intensively than allowed by its baseline zoning. Today
this tool, which originated as an instrument applied by individual states
only in large urban areas, is an important part of state and federal
measures for the protection of naturally valuable areas and agricultural
land. It is also an example of a market mechanism which, if properly
moderated and supported by the authorities, secures the achievement
of specific goals without resorting to enforcements such as regulations,
administrative orders or prohibitions. Moreover, the clear advantage
of this mechanism for the authorities is that it reduces the chances of
property owners claiming compensation for protected real estate.
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Stowa kluczowe: prawo zabudowy; wlasnos¢ warstwowa; ochrona
srodowiska; tereny rolnicze; przenoszenie potencjalu zabudowy; roz-
lewanie si¢ miast.

Keywords: development rights; air rights; real estate; farmland pro-
tection; protection of important environmental areas; transfer of deve-
lopment rights; urban sprawl.
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