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TEORIA SPRAWIEDLIWOSCI I INTERES PUBLICZNY
JAKO PODSTAWA BUDOWANIA REGULACYJNEGO
SYSTEMU PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO:
KONCEPTUALIZACJA PROBLEMU

Abstract: A Theory of Justice and the Public Interest as the Basis for Creation of Re-
gulatory Spatial Planning System: Conceptualisation of the Problem. The concepts of
justice and equality are the foundations for building of social and political systems in coun-
tries with so-called social market economy. They provide a theoretical base for the building
of the community’s policy in the European Union. The Author begins his considerations from
description of two basic principles of a theory of justice by John Rowls. Then he examines
two economic and law categories; the public interest and the public good and refers them to
spatial planning. In concluding part, general guidelines and policies towards the reform of
spatial economy and planning system have been formulated

Key words: Public good, public interest, spatial planning, theory of justice.

1. Interes publiczny w planowaniu przestrzennym

Koncepcje sprawiedliwosci i rownosci sa podstawg budowania systemow spo-
fecznych i politycznych w krajach o tzw. spotecznej gospodarce rynkowe;j. Stanowia tez
teoretyczng baze do budowania wspolnotowej polityki w Unii Europejskiej. W naszych
rozwazaniach wyjdziemy od znanej takze w Polsce teorii sprawiedliwo$ci zapropono-
wanej przez Johna Rowls’a. Jego ksigzka, przettumaczona na wiele jezykow, nalezy do
klasyki w tej dziedzinie. Rowls jest autorem dwoch zasad sprawiedliwosci. Pierwsza
glosi, ze ,, kazda osoba ma mie¢ rowne prawo do jak najszerszej podstawowej wolnosci
mozliwej do pogodzenia z podobng wolnoscig dla innych. Podstawowymi wolno$ciami
obywatelskimi sg: bierne i czynne prawo wyborcze, wolnos¢ stowa, mysli, prawo do
zgromadzen, prawo do wlasno$ci prywatnej, nietykalnos$¢ osobista itd. Zasada wolno-
$ci ma charakter absolutny i nie moze by¢ ztamana, nawet ze wzgledu na druga zasadg.
(pierwsza zasada ma zwykle prawo pierwszenstwa nad drugg zasada). Wolnos$ci na

12

Studia 153 - Kuznik.indd 12 2013-10-10 10:10:03



réznych ptaszczyznach mogg by¢ ze soba w konflikcie, dlatego moze by¢ konieczne
rezygnowanie z ich czgsci, w celu uzyskania jak najobszerniejszego systemu praw jed-
nostki. Druga zasada sprawiedliwos$ci mowi, ze ,,nierownosci spoteczne i ekonomicz-
ne majq by¢ tak utozone, (a) aby byty z najwiekszq korzyscig dla najbardziej uposledzo-
nych, pozostajgc w zgodzie z zasadg sprawiedliwego oszczedzania [zasada dyferencji];
i jednoczesnie (b) aby byly zwigzane z dostgpnoscig urzedow i stanowisk dla wszyst-
kich, w warunkach autentycznej rownosci szans”.

Rowne traktowanie w dostepie do dobr i ustug jest regulowane w Polsce na-
stepujacymi ustawami: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483); Ustawa o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europej-
skiej w zakresie rownego traktowania z 3 grudnia 2010 r. (Dz.U. Nr 254, poz. 1700);
Ustawa o Rzeczniku Prawa Obywatelskich z 15 lipca 1987 r. (Dz.U. Nr 14, poz. 147);
Ustawa Kodeks cywilny z 23 kwietnia 1964 r. (Dz.U. Nr 16, poz. 93); Ustawa Kodeks
postepowania cywilnego z 17 listopada 1964 r. (Dz.U. Nr 43, poz. 296); Kodeks wy-
kroczen z 20 maja 1971 r. (Dz.U. Nr.12, poz.114).

Przepisy, ktore zabraniajg nierownego traktowania w dostepie do dobr i ustug
zawarte sg gtdwnie w tzw. Ustawie antydyskryminacyjnej. Zgodnie, z regulacjami za-
wartymi w art. 6 tej Ustawy: ,,Zakazuje si¢ nierownego traktowania osob fizycznych
ze wzgledu na ple¢, rase, pochodzenie etniczne lub narodowos¢ w zakresie dostepu
i warunkéw korzystania z zabezpieczenia spotecznego, ustug, w tym ustug mieszka-
niowych, rzeczy oraz nabywania praw lub energii, jezeli s one oferowane publicznie™'.

Przestrzen warunkuje byt i warunkuje dostgp do czynnikow niezbgdnych nam do
zycia. W przestrzeni realizuje si¢ zatem podstawowe prawo do sprawiedliwego do-
stepu do podstawowych débr (primary goods). Poniewaz przestrzen jest zawlaszczana
przez wiascicieli i innych jej uzytkownikéw powoduje to, ze dobra nie sg rowno dostep-
ne. Takze wiele innych dobr z klasy publicznej i guasi publicznej, bedgcych wytworem
dziatalnosci czlowieka, jest uzaleznionych od czynnika dostgpnosci i organizacji doste-
pu do migjsc ich konsumpc;ji i kanatéw dystrybucji. Zatem bazujac na teorii sprawiedli-
wosci dochodzimy do wniosku, Ze zapewnienie sprawiedliwego dostgpu i konsumpcji

! Dyskryminacja w dostepie do dobr i ustlug moze mieé nastepujace formy: Dyskrymina-
cja bezposrednia — sytuacja, w ktorej osoba fizyczna, np. ze wzgledu na pleé, rase, pochodzenie et-
niczne, narodowos¢, religi¢, wyznanie, $wiatopoglad, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje¢ seksual-
ng jest traktowana mniej korzystnie niz jest, byta lub bylaby traktowana inna osoba w poréwnywalnej
sytuacji. Oznacza to, ze jedynym wyrdznikiem nieréwnego traktowania w dost¢pie do danego dobra
lub ustugi jest ktoras z ww. cech prawnie chronionych. Dyskryminacja poSrednia — sytuacja, w ktorej
dla osoby fizycznej ze wzgledu na np. pleé, rasg, pochodzenie etniczne, narodowos¢, religie, wyzna-
nie, $wiatopoglad, niepetnosprawno$¢, wiek lub orientacje seksualng na skutek pozornie neutralnego
postanowienia, zastosowanego kryterium lub podjetego dziatania wystepuja lub moglyby wystapic¢
niekorzystne dysproporcje lub szczegdlnie niekorzystna dla niej sytuacja w dostgpie do danego dobra
lub ustugi, chyba Ze postanowienie, kryterium lub dziatanie jest obiektywnie uzasadnione ze wzgledu
na zgodny z prawem cel, ktory ma by¢ osiagnigty, a srodki stuzace osiagnigciu tego celu sg wlasciwe
i konieczne. [K. Smiszek http:/www.ptpa.org.pl/public/files/publikacje/PORADNIK%20DLA %20
08%C3%93B%205%C5%81ABOWIDZ%C4%84CYCH%20-%20DOBRA_1I_ USLUGI_.pdf].
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dobr wspolnie uzytkowanych i waznych z punktu widzenia interesu publicznego i za-
sad sprawiedliwosci spotecznej zalezy w duzym stopniu od stanu zagospodarowania.
Nawigzujac do teorii sprawiedliwo$ci (Rawls’a) mozemy przyjac, ze przestrzen bedzie-
my ujmowac¢ w kategoriach relatywnych; nie bezwzglednych (fizycznych). Tak wigc
przestrzen, w ktorej zyje czlowiek jest podstawowym dobrem naturalnym, ktore to
przez dziatalno$¢ ludzka jest przetwarzane na przestrzen zrelatywizowana, nieroztgcz-
nie zwigzang z réznymi dobrami i kosztami spotecznymi. W tym rozumieniu jest ona
kategorig ekonomiczng integralnie zwigzang z kosztami jej wytworzenia. Bedzie wicc
to przestrzen miejska, przestrzen spoleczna etc. Podstawowym prawem konstytucyj-
nym musi wiec by¢ prawo do swobodnego korzystania z przestrzeni.

Co wigcej, przestrzen fizyczna ujmowana w trzech, a nawet czterech wymiarach
moze wyklucza¢ uzytkownikow w kazdym swoim wymiarze. Z trzecim wymiarem
uzytkowania taczy si¢ tez taka kategoria ekonomiczna i prawna, jak wlasno§¢ war-
stwowa. Nieobce sg nam prawa i regulacje dotyczace ochrony przestrzeni powietrzne;j,
a z pewnos$cig powaznym problemem prawnym stanie si¢ kontrola przestrzeni za po-
moca systemow satelitarnych i teledetekcji. Wzrastajace zapotrzebowanie na uzytko-
wanie przestrzenni w trzecim wymiarze w oderwaniu od wlasnosci ziemi sprawia, ze
sprawa warstwowego uzytkowania przestrzeni i warstwowej wtasnosci wymaga w Pol-
sce pilnej regulacji.

Czas jest takze oczywistym wymiarem interwencji, planujemy w czasie, ustala-
my regulacje na okreslony czas efc. Niby to sprawy oczywiste. Jest wigc oczywiste, ze
regulacje dotyczace whasnosci 1 form uzytkowania muszg dotyczy¢ i mogg znacznie si¢
r6zni¢ w systemie regulacyjnym dla jej kazdego wymiaru. Dlatego tez ma uzasadnienie
teoretyczne wprowadzenie do organizacji zycia spoteczenstw takich form, jak dzierza-
wa terenu, dzierzawa wieczysta, czy wieczyste uzytkowanie. Formy te sa odpowiedzig
na potrzeby interwencji w czwarty wymiar uzytkowania przestrzeni. Niestety w na-
szych warunkach dzierzawa jest traktowana podejrzliwe i jest dodatkowo dyskredyto-
wang forma wlasnosci przez wadliwa konstrukcje podatkéw od nieruchomosci (przy
wieczystym uzytkowaniu w przypadku nieruchomosci mieszkaniowych mamy optate
dzierzawng ad valorem, a przy wiasno$ci znikomo niska optate za 1 m?).

W praktyce jednak w uzytkowaniu (i whasno$ci) kazdego wymiaru przestrzeni
powstaty okreslone zwyczaje i uregulowania prawne, gleboko wpisane w systemy spo-
feczne. Stad duze opory spoteczne i polityczne przed ich zmiang. Kazdy wymiar prze-
strzeni napotyka na nieco inne bariery spoteczne i ekonomiczne. Zyjac dtuzej mamy
inny system wartosci i motywacji w stosunku do walorow zagospodarowanej prze-
strzeni niz w spoteczenstwach o krotkiej Sredniej przezywania. Inne begdg tez relacje
cztowieka w odniesieniu do walorow przestrzeni i nieruchomosci, czynnika czasu etc.,
jesli si¢ zmieni si¢ np. system warto$ci oraz sposob i miejsce tezauryzacji bogactwa.

We wspdlczesnej gospodarce wszystkie wymiary przestrzeni wraz z funk-
cjg czasu, jako czwartego wymiaru stajg si¢ przedmiotem interwencji (polityki) ze
wzgledu na brak wtasciwych rynkowych mechanizmow alokacyjnych (brak lub nie-
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sprawne rynki) w dostgpie do integralnie powigzanych z przestrzenia dobr publicz-
nych i dobr rynkowych. Poniewaz rynki nieruchomosci charakteryzuja si¢ duzg skalg
efektow zewnetrznych wymagaja one regulacji prawnej, ktora zabezpiecza majatek
nieruchomy przed spekulacjami i nieuzasadnionymi spadkami jego wartosci. Brak
takich mechanizmdw, ich ostabienie lub nieadekwatnos$¢ do zmieniajacych si¢c wspot-
czesnie wymagan sprawia, ze rynki te majg nie tylko utomny charakter, ale nabieraja
wrecz patologicznego charakteru. Przez planowanie mozemy realizowac podstawo-
we funkcje celu bedac §wiadomym, ze za kazdym razem jednoczes$nie ograniczamy
podstawowe prawo do swobodnego uzytkowania przestrzeni, ale tworzymy takze
ramy dla wytwarzania zrelatywizowanych form przestrzennych, w ktérych moga
si¢ realizowa¢ pewne politycznie wyznaczone standardy sprawiedliwego dostepu do
dobr podstawowych i dobr publicznych.

Z koncepcja sprawiedliwego dostepu do dobr i ustug nierozerwalnie taczy si¢
pojecie interesu publicznego. Kategoria interesu publicznego stanowi podstawe kon-
ceptualng do budowania systemoéw regulacyjnych i interwencyjnych takze w systemie
planowania przestrzennego. Otwartg kwestig pozostaje, czy jest ona dobrze pojmowana
w praktyce legislacyjnej 1 planistycznej. Co do tego mozemy mieé, w warunkach pol-
skich, duze watpliwosci. Trudnos¢ praktyczna polega na tym, ze interes publiczny jest
kategorig niedookreslona. Wedtug stownika Random House Dictionary interes publicz-
ny jest definiowany, jako powszechno$¢ dobrobytu albo dziatania publiczne na rzecz
powszechnego dobrobytu. Nie ma jednoznacznego uzgodnionego podejscia; czym jest
i jak nalezy rozumie¢ interes publiczny? Interes publiczny moze by¢ rozumiany, jako
dziatanie wladz publicznych na rzecz zapewnienia praw do rownego traktowania lub
tworzenia rownych szans cztonkom spoteczenstwa. Interes publiczny moze by¢ powia-
zany z polityka ex ante, tj., tworzaca prawo do rownych szans jednostkom, ale jedno-
cze$nie akceptujacg nierdwnosci post factum oraz z polityka ex post. Typem polityki
ex post moze by¢ 1 najczesciej jest polityka regionalna, ktorej celem jest wyréwnywa-
nie nierownosci spotecznych na zasadzie redystrybucji dobrobytu czy finansowania
dostepu do infrastruktury w regionach niedysponujgcych wystraczajacymi wtasnymi
zasobami. Jednoznaczne rozgraniczenie, co jest polityka ex ante a co polityka ex post
w dziedzinie ochrony interesow publicznych nie jest w praktyce mozliwe.

Na stronie WWW. Krajowego Rynku Nieruchomosci, interes publiczny w od-
niesieniu do planowania przestrzennego zdefiniowano nastepujaco; ,, Interes publicz-
ny jest uogolnionym celem dgzen i dzialan, uwzgledniajqcych zobiektywizowane
potrzeby ogotu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospoda-
rowaniem przestrzennym. Moze by¢ takze definiowany, jako narzedzie ksztattujgce
aktualng sytuacje jednostki. Okresla¢ go mozna interesem dajgcym sie potencjalnie
odnies¢ do wielu niezindywidualizowanych adresatow, traktowanych jako jeden pod-
miot” [http://www.krn.pl/slownik/interes-publiczny-3_45.html].

Warunkiem zapewnienia powszechnego dobrobytu jest m.in. wytwarzanie i spra-
wiedliwa dystrybucja dobr. Interesem publicznym w planowaniu przestrzennym w tym

15

Studia 153 - Kuznik.indd 15 2013-10-10 10:10:16



ujeciu bedzie tworzenie warunkéw do rownego startu zyciowego, jednakowego trakto-
wania obywateli efc. W procesie planowania wykluczenie grup lub indywidulanych osob
z korzysci 1 obcigzanie kosztami spotecznymi musi by¢ rozpatrywane przez pryzmat
zasad sprawiedliwosci, czyli zachowania rownego dostepu do dobr i ustug, ktore uznali-
$my (decyzjami spotecznymi i politycznymi) za sktadniki powszechnego dobrobytu. Na
przyktad spoteczenstwo wspolczesne uznato prawo do czystego i zdrowego srodowiska,
jako element sktadowy wspodtczesnie rozumianego dobrobytu, czyli interesu publiczne-
go. Musimy pami¢tac, ze katalog dobr publicznych jest katalogiem historycznym i dyna-
micznym. To oznacza konieczno$¢ reagowania i prawnej adaptacji do ewoluujacych sys-
temow spotecznych oraz zmieniajacych si¢ systemow wartosci i potrzeb spotecznych.

2. Dobra publiczne a interesy publiczne

Interesy publiczne zwigzane z przestrzenia nierozerwalnie tacza si¢ z kategoria
dobr publicznych. Dla celow praktycznych definiujemy je, jako wszystkie wytwory
ludzkiej dziatalnosci lezace w polu zainteresowania kazdego obywatela, a do ktorych
dostep na rownych zasadach gwarantujg wtadze publiczne (wszystkich pozioméw)
zgodnie z ich realnymi kompetencjami i mozliwo$ciami gospodarki.

Zgodnie z teorig ekonomii dobrobytu dobra publiczne sa to materialne i nie-
materialne wytwory ludzkiej dziatalnos$ci, ktérych konsumpcja, w przypadku formy
w pelni publicznej, taczy si¢ z zerowymi kosztami konsumpcji i zerowymi marginal-
nymi kosztami ich dostarczenia w przypadku pojawienia si¢ dodatkowej liczby kon-
sumentow. Dobra w pelni publiczne charakteryzuja si¢ brakiem konkurencji i wyklu-
czalnosci z konsumpcji.

De facto wigkszo$¢ dobr publicznych ma charakter mieszany, czyli w procesie
konsumpcji ma cechy dobra publicznego i prywatnego [Markowski 1999, Mishan
1987]. To oznacza, ze pojawia si¢ konkurencja i wykluczalno$§¢ w konsumpcji lub
wystepuja marginalne koszty wytworzenia dobra.

Wychodzac od ekonomicznej definicji dobra publicznego zaktadajacej, ze do-
bro takie w czystej postaci charakteryzuje si¢ niekonkurencyjno$cig i niewykluczal-
no$cig oznacza to, ze kazdy obywatel jest zainteresowany ich konsumpcja i nikogo
nie mozna z niej wykluczy¢. Mozemy powiedzie¢, Ze interesy publiczne tacza si¢
z ,.konsumpcja” (dostgpem) do takiego dobra niewykluczanego i/lub niekonkuren-
cyjnego. De facto w czystej postaci nie ma praktycznie takich dobr, a o maksymalne
spelnienie tego warunku musi dba¢ wladza publiczna. W procesie dostarczania ,,dobr
publicznych” $ciera si¢ nieustannie interes prywatny i grupowy z interesem publicz-
nym. W praktyce mamy wiec do czynienia z probami zawlaszczania dobr publicz-
nych, a tym samym naruszaniem interesow publicznych.

Interes grupowy jest z istoty rzeczy interesem quasi publicznym, poniewaz
korzysta z niego ten, kto nalezy do grupy. W rzeczywisto$ci samorzady lokalne wy-
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stepuja w podwojnej roli; jako gwarant ochrony i realizacji intereséw publicznych
wynikajgcych z uznania przynaleznos$ci do wspdlnoty panstwowej oraz/i jako repre-
zentanta interesu grupowego (samorzadu terytorialnego). Pod wzglgdem interesow
grupowych samorzad terytorialny, jak kazdy inny podmiot grupowy Iub indywidu-
alny podlega tym samym regulom prawa powszechnie obowigzujacego. Tworzac lo-
kalne prawo, wladza samorzagdowa nie moze narusza¢ interesé6w innych samorzadow
i katalogu interesow publicznych powszechnie obowigzujgcych. Mowiac o interesie
grupowym musimy zawsze mie¢ na uwadze spraw¢ konkurencyjnosci i wykluczal-
nosci z konsumpcji dobr. Jesli w ofercie dobra (per definicione) grupowego wystepuje
zamierzone wykluczenie innych uzytkownikow z konsumpcji, to ma ono cechy dobra
prywatnego. Jesli konsumpcja jest zainteresowana tylko grupa obywateli wowczas
mamy do czynienia z dobrem publicznym o charakterze klubowym (grupowym).

Interes publiczny powinni§my postrzega¢ przez pryzmat zlozonego strumie-
nia dobr materialnych lub niematerialnych charakteryzujacych si¢ réznym stopniem
spetnienia cech dobra publicznego. Jesli wigc chcemy prowadzi¢ adekwatng polityke
interwencji w alokacji dobr publicznych, to nalezy te poziomy i przyczyny wyklucze-
nia i konkurencyjnos$ci okresli¢. Dopiero wowczas jest mozliwe wskazywanie ade-
kwatnych pozioméw i sposobow publicznej interwencji.

Za ochrone interesu publicznego rozumiang np., jako zapewnienie powszech-
nego dostepu do dobr — tak aby spetniato ono w maksymalnym stopniu cechy dobra
niekonkurencyjnego i niewykluczanego z konsumpcji — odpowiada, zatem panstwo.
Ono bowiem reprezentuje w najszerszym zakresie interes ogdtu obywateli, taki spo-
sOb rozumowania mozemy rozciggna¢ na uktady miedzynarodowe. Szczebel samo-
rzadowy moze by¢ wlaczony do ochrony tego interesu na zasadzie zadania zleconego.

Prawo narzuca na wladze publiczne wszystkich poziomdéw obowigzek zapew-
nienia spotecznie akceptowalnego poziomu konsumpcji dobr publicznych. Zadaniem
wladzy ustawodawczej jest danie gwarancji prawnych dla ich wytworzenia i dostar-
czania ze strony wiladz publicznych na r6znym poziomie terytorialnej organizacji
panstwa. Szczegdlna potrzeba interwencji ze strony wladzy lokalnej w ochrong inte-
resu publicznego wynika z tego, ze konsumpcja znacznej czgsci dobr publicznych jest
zwigzana z kosztami pokonywania oporu przestrzeni geograficznej lub przestrzen
ta warunkuje ich wytworzenie. Te za§ warunki, internalizujace kosztowo dobra pu-
bliczne, leza w ustawowych kompetencjach wladz lokalnych. Na przyktad powszech-
na o$wiata jest dobrem publicznym, natomiast przestrzenna dostgpnos¢ do o$wiaty
powinna by¢ gwarantowana na poziomie lokalnym. Zgodnie z zasadg subsydiarnosci
za zapewnienie okreslonej dostepnosci (np. przez planowanie miejscowe) odpowiada
gmina. Jesli ze wzglgdu na szczegdlne warunki nie jest w stanie tego zagwarantowac,
to niezbedne jest wsparcie z poziomu wyzszego?.

2 W praktyce — z roznych powodow — dostepnos¢ do urzadzen o§wiatowych zostata naruszona
przez gminy samorzadowe. Przyczyna sa m.in. nierealne kompetencje np. brak wystarczajacej dotacji
o$wiatowej lub brak innych prawnych mozliwos$ci lub sg wadliwie skonstruowane pod wzgledem me-
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W planowaniu przestrzennym decydujemy o systemie reglamentacji dobr pu-
blicznych (ich kosztowej i cenowej internalizacji). Wtasnie w zakresie tworzenia
terytorialnych warunkow dostgpnosci do konsumpcji tych dobr, moze i wystgpuje
regionalne i lokalne ich zr6znicowanie.

Jesli lokalne uwarunkowania nie pozwalaja na utrzymanie przez wladze lo-
kalne dostgpu do dobr publicznych na poziomie standardu krajowego, to wowczas
niezbedne jest wsparcie z wyzszego poziomu. Taka sytuacja z reguty dotyczy tzw.
dobr uznanych za spotecznie wazne (merit goods). Wlasnie w tym zakresie mozemy
moéwic o decyzjach stanowiacych na wszystkich poziomach terytorialnej organizacji
kraju i uznaniu danego dobra (interesu) za wazny dla wszystkich lub dla danej grupy
spolecznej (samorzadu terytorialnego).

Interes publiczny zwigzany z zagospodarowaniem w przestrzeni powinien
by¢ realizowany i chroniony na zasadzie rdwnosci wobec roznych form wiasnosci
(publicznej, panstwowej komunalnej, prywatnej, indywidulanej, grupowej). Zasada
réownego traktowania roznych form wilasnosci wobec prawa oznacza, ze kazdy ro-
dzaj wlasnosci (prywatny i publiczny) jest jednakowo traktowany wobec prawnie
okreslonego i chronionego interesu publicznego. W konsekwencji tego rozumowania,
interesy publiczne dotyczace przestrzeni, wynikajace z aktualnego systemu warto-
Sci (intereséw krajowych), muszg znalez¢ swoje prawne odniesienie, albo w formie
ustawy o zagospodarowaniu i planowaniu przestrzennym, innych aktach wyzszego
i nizszego rzgdu, albo w formie ustalen wiazacych w planach zagospodarowania
przestrzennego. Podstawg rownego traktowania powinien by¢ przede wszystkim
ekwiwalent finansowy a nie rzeczowy.

Uznanie danej formy zagospodarowania za lokalny interes publiczny nie wy-
klucza uznania go za interes publiczny hierarchicznie wyzszy np. wojewodzki, kra-
jowy czy migdzynarodowy. Na przyktad wpisanie warszawskiej starowki na liste
swiatowego dziedzictwa oznacza, ze poddajemy si¢ w pewnym zakresie regulacjom
prawa migdzynarodowego w dziedzinie uzytkowania i utrzymania tego zasobu i za-
pewnienia szczegolnej jego dostepnosci, jako dobra oferowanego w globalnej ofercie
,,dobr publicznych”. Uznanie inwestycji lub obszaru za publiczny powinno oznaczaé
mozliwos$¢ stosowania specjalistycznych narzedzi gospodarki przestrzennej?.

rytorycznym i prawnym. Dlatego rodzi si¢ ewidentna potrzeba wprowadzenia obligatoryjnych standar-
dow wyposazenia osiedli mieszkaniowych w placéwki celem zagwarantowania powszechnego dostgpu
do tego dobra publicznego.

3 Przyktadowo beda to pakiety narzedzi i rozporzadzen pozwalajacych na zastosowanie skutecz-
nych form realizacji celow interesu publicznego np. w Ustawie o gospodarce gruntami b¢da to odpo-
wiednio zhierarchizowane proceduralnie narzedzia stuzace realizacji ustalen planu miejscowego — dajace
priorytet rozwigzaniom pozarynkowym, np. zasada pierwokupu, nast¢pnie wywlaszczenie, wywlasz-
czenie z prawem natychmiastowej wykonalnosci, obowigzek reparcelacji + narz¢dzia prawnej egzekucji,
jesli whasciciele nie chea si¢ poddaé procedurze scaleniowej i reparcelacyjnej — reparcelacja moze by¢
potraktowana jako interes publiczny ze wzgledu na to, ze zwigksza intensywno$§¢ zabudowy i hamuje
rozlewanie si¢ miast.
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Potrzeba wlasciwego rozrdznienia i zdefiniowania i interesu grupowego i interesu
publicznego w planowaniu przestrzennym oraz nadawanie wtasciwej roli i miejsca pla-
nowaniu przestrzennemu jest wyraznie widoczna w wadliwym funkcjonowaniu jedno-
stek samorzadu terytorialnego (jst) wobec proceséw zachodzacych w gospodarce prze-
strzennej. Obecna Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym nadajaca fakultatywny
charakter planowaniu miejscowemu (regulacyjnemu) wrecz zachgca do wadliwej inter-
pretacji interesu publicznego. W rezultacie populistycznych praktyk na rzecz promoc;ji
interesow prywatnych, zle uregulowane planowanie miejscowe wraz z patologicznie
sformutowang zasada sgsiedztwa w potaczniu z prawng kategoria ,,warunkow zabu-
dowy” pozwalajaca na pozaplanistyczny sposob zabudowy doprowadzity do putapki
spotecznej jst stymulujac nadmierne rozlewanie si¢ urbanizacji i spekulacje terenami
budowlanymi kosztem interesu spotecznego. To panstwo wraz z postami jest winne,
ze zrezygnowano z ochrony interesu publicznego na poziomie lokalnym pod pozo-
rem ograniczania barier w budownictwie stymulujac przy tym hiperkonkurencje
o inwestorow miedzy jst wokét wiekszych miast.

Tworcy ustaw zapominaja, ze w gospodarce przestrzennej wpadanie w spotecz-
ng pulapke jest raczej regula niz wyjatkiem. Dotyczy zaréwno ludzi, deweloperow,
jak 1 instytucji samorzagdowych. Bez zapobiegawczej regulacji i interwencji panstwa
prowadzi to zawsze do wyeksploatowania zasobow, internalizacji (kosztowej lub ce-
nowej) dobra publicznego i pojawienia si¢ jeszcze innych kosztow zewnetrznych ob-
nizajacych konkurencyjnos¢ gospodarki w dtuzszym okresie.

Przyktadem takiej putapki spotecznej jest wspomniana wyzej niekontrolowana
urbanizacja (ludzie maksymalizujac réznego typu korzysci wynikajgce z publiczne-
go charakteru przestrzeni obnizaja sobie wzajemnie walory, ktore kazdy indywidu-
alnie chcialby uzyska¢. Jednym z czynnikow presji na tereny czynne przyrodniczo
i krajobrazowo jest dazenie do pigkna zwane kalotropizmem [B6hm 2011].

Pierwszy uzytkownik, ktory podjat decyzje o lokalizacji domu ze wzgledu na
pickny krajobraz najsilniej bedzie odczuwat spadek wartosci pod wptywem przyby-
wania nastepnych uzytkownikow przestrzeni. Ocena pigkna jest zmienna w czasie
i r6znie oceniana przez naptywajacych uzytkownikoéw. Z uptywem czasu krancowa
uzyteczno$¢ z pigkna krajobrazu bedzie spadata do zera. Pierwszy uzytkownik moze
juz odbierac to, jako koszty zewngetrzne i przenosic si¢ w inne migjsce. Proces wymiany
mieszkancow bedzie tak dtugo trwat az wszyscy uzyskajg ten sam poziom satysfakcji.
Jesli nie nastgpi stabilizacja w ocenie korzysci, to w dalszej fazie mogg si¢ pojawic
negatywne efekty zewnetrzne i dojdzie do degradacii przestrzenne;j. Jest to problem do-
brze znany w funkcjonowaniu miast. W przypadku interwencji w rozwoj przestrzenny
istnieje szansa, ze utrzymamy poziom stabilizujacy satysfakcj¢ uzytkownikow danego
obszaru. Oczywiscie jest to sytuacja modelowa, zaktadajaca, ze nie ma konkurencji
ze strony innych terendow oraz wykluczamy dziatanie innych czynnikéw, takich jak:
spadek dochodéw w miescie, zmiana poczucia pigkna etc. Interwencja powinna wigc
polega¢ na tym, aby utrzymac walor pigkna i estetyki na pewnym poziomie, a wigc
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zagwarantowac dostep do widokéw 1 sposoby zabudowy odpowiadajace pewnej zbio-
rowej spotecznej wyobrazni.

Ograniczenie wigc dywersyjnych zachowan w dazeniu do maksymalizacji in-
dywidulnej uzytecznosci z uzytkowania débr wspolnych wymaga planistycznej re-
gulacji. W ujeciu dynamicznym oznacza takze konieczno$¢ interwencji w obszarach
celem dopasowania go do nowego systemu wartosci i dgzen w konsumpcji 1 uzytko-
waniu dobr wspolnych. Takie badania i analizy mozna i nalezy obowigzkowo pro-
wadzi¢, gdyz bez tej wiedzy nie jesteSmy w stanie zapisa¢ adekwatnych wigzgcych
ustalen w planach regulacyjnych.

Rezultatem wpadania w pulapke spoleczng ze strony jst kierujacych sie
populistycznymi warto$ciami i dzialaniem na rzecz prywatnych intereséw elek-
toratu wyborczego wlascicieli terenéw i nieruchomosci (szukajacych i maksy-
malizujacych korzySci z renty budowlanej) jest masowe odrealnianie i odlesia-
nie terenow przez samorzady lokalne. Obecny system gospodarki przestrzenne;j:
wymusza populistyczng polityke nadmiernego przeznaczania nowych terenéw bu-
dowlanych na obszarach rolniczych, sprzyja ekstensywnemu i bezproduktywnemu
uzytkowaniu terenéw budowlanych, blokuje tereny z rozwoju, demotywuje gminy
do planowania w obszarach zurbanizowanych, stymuluje lokalizacje poza decyzjami
planu, nie sprzyja parcelacji i reparcelacji gruntow budowlanych, nie motywuje do
uzytkowania terenow zgodnie z przeznaczeniem, nie pozwala na skuteczng ochrone
interesu publicznego, generuje nadmierne koszty i roszczenia wobec budzetu gmi-
ny, ktore przeznaczyly planem miejscowym duze tereny budowlane, sprzyja speku-
lacji na rynku nieruchomos$ci w skali globalnej i lokalnej, sprzyja dywersji w grze
o przestrzen, prowadzi do putapek spotecznych blokujgcych racjonalne uzytkowanie
terenow, sprzyja korupcji i narastaniu barier biurokratycznych, sprzyja transferowi
zyskow z dzialalnos$ci deweloperskiej zagranicg, polaryzuje lokalne spotecznos$ci
i wyklucza lokalnych mieszkancow z dostgpu do ustug i tanich mieszkan, marnuje
zasoby, etc.

Procesy rozlewania si¢ miast, nadmierne odrolnianie i odlesianie gruntow
i strukturalne niedopasowanie oferty nieruchomosci do realnego popytu wywotuje
balon spekulacyjny na rynku kredytéw hipotecznych wywotujac kryzys finansowy
w bankach w postaci ujemnej hipoteki o niespotykanej skali.

Zrzadzanie ryzykiem i dtugiem miast nie jest wystarczajaco powiazane z funk-
cjonowaniem sfery gospodarki przestrzennej. Istniejacy system planowania i finaso-
wania nie motywuje do szukania zwigzkéw migdzy sferg gospodarki przestrzennej
a rozwojem miasta. Prosty rachunek dochodéw i wydatkow budzetowych wskazuje
jednoznacznie, ze na decyzjach planistycznych gmina traci, a generowana renta bu-
dowalna i planistyczna przyczynia si¢ do dalszej spotecznej i gospodarczej polaryza-
cji grup spotecznych, niesprawiedliwego udziatu i podziatu wytworzonych korzysci.

System zezwalajacy na rozdrobnienie planistyczne i wigzanie planow miejsco-
wych wylacznie z uproszczonym szacowaniem skutkow finansowych ich uchwalania
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nie jest wystarczajagcym ubezpieczeniem od ryzyka dla instytucji finansujacych roz-
woj miasta. W wielu przypadkach prowadzi do dezinformacji i wregcz wzrostu ryzyka
inwestycyjnego.

W rezultacie mamy nie tylko chaos przestrzenny, ale nadmiary oddrolnio-
nych terenéw i bezwartos$ciowe zastawy pseudobudowlanych gruntéw w bankach
[Raport 2013]. Jesli wigc samorzady terytorialne w gospodarce rynkowej bazujacej
na ustroju demokratycznym wpadaja w putapke spoleczng, to oznacza konieczno$é
regulacyjnego (reglamentacyjnego) planowania obszarow urbanizacji na poziomie
wojewodzkim i krajowym.

Nie bez znaczenia dla przebiegu tego procesu, z trudnymi do oszacowania
kosztami gospodarczymi, ma aksjomatyczny zapis w Ustawie o planowaniu prze-
strzennym stwierdzajacy, ze kazdy ma prawo do zagospodarowania gruntu, ktorego
jest whascicielem. Wychodzi si¢ wigc od zalozenia, ze wlasno§¢ ziemi jest Swicta
i nadaje jej dogmatyczny charakter. Chcac opanowaé procesy budowalne i chaos
przestrzenny oznaczatoby to koniecznos$¢ pokrycia planami ochronnymi catego kra-
ju, (co jak wiemy z gory jest nierealne lub stworzy¢ przepisy antycypujace wszelkie
niekorzystne sytuacje (co takze jest nierealne i bezsensowne). W praktyce mamy
liczne (czgsto sprzeczne ze sobg) regulacje prawne, w tym catg game ustaw specjal-
nych, ktore pokrywaja wszystkie tereny ,,regulujac,, uzytkowanie terenéw z punktu
widzenia wasko pojetych interesow sektorowych. System planowania regulujacego
sfer¢ zagospodarowania przestrzennego jest tylko drobng czescia catej sfery prawne;j
wspotdecydujacej o funkcjonowaniu gospodarki przestrzenne;.

Whioski

W swietle teorii sprawiedliwosci logiczne wydaje si¢ nieco inne podej$cie do
wlasciwego rozumienia zasady panstwa prawa w odniesieniu do przestrzeni, jako
dobra publicznego i w konsekwencji do wlasnosci ziemi. Ogodlnie zasada panstwa
prawa jest interpretowana tak, ze wszystko jest dozwolone, co nie jest zabronio-
ne. Taka interpretacja pozwala, co do zasady na kazda forme¢ uzytkowania ziemi.
Prawem natomiast trzeba enumeratywnie wyklucza¢ okreslone skutki uzytkowania.
Jesli uznamy zas$, ze przestrzen jest dobrem publicznym i ze kazdy ma prawo do jej
uzytkowania, to bedzie oznaczaé, ze jakiekolwiek zmiany w formie uzytkowania
ziemi sg niedozwolone, jesli prawo wyraznie na to nie zezwala ze wzgledu na ochro-
n¢ interesu publicznego. Takim interesem publicznym najwyzszej rangi powinno
by¢ prawo do swobodnego przemieszczania si¢ w przestrzeni. Taka interpretacja
w praktyce oznacza, ze mozna zmienia¢ formy uzytkowania ziemi tylko wedtug za-
sad nakreslonych prawem i planami miejscowymi, a jesli tak, to musimy si¢ zgodzic,
ze kazde uzytkowanie przestrzeni — w tym ziemi jest takze dzialaniem dyskryminu-
jacym innych uzytkownikow.
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Kazda $ciezka myslowa wychodzaca od dobra wspdlnego musi nas doprowa-
dzi¢ do wnioskdw, ze zapis w art. 6 Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym za-
czynajacy si¢ od ochrony interesu prywatnego a nie publicznego odwraca porzadek
w budowaniu publicznego instrumentu interwencji ,,Art. 6. 1. 2. Kazdy ma prawo,
w granicach okreslonych Ustawg, do: 1) zagospodarowania terenu, do ktorego ma
tytut prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu, jesli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz o0séb trzecich;
2) ochrony wiasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terendw nalezacych
do innych osob lub jednostek organizacyjnych”.

Pojawia si¢ watpliwos¢ czy zapis ten jest zgodny z konstytucyjng zasadg row-
nego dostepu do dobra i ustug §wiadczonych publicznie. Ustawa bowiem wychodzi
od ochrony interesu prywatnego a nie publicznego.

Nie mozemy zaktada¢, ze Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym zapew-
nia swobod¢ gospodarcza (budowlang). Takie podejscie jest sprzeczne z zasadami
sprawiedliwos$ci i w konsekwencji z Konstytucja zaktadajaca spoteczny charakter go-
spodarki rynkowej. Jeszcze swobodniej to prawo zdefiniowano w projekcie zatozen
do Kodeksu budowlanego ,,Kazdy ma prawo do realizacji inwestycji na terenie, do
ktorego ma tytut prawny, z zachowaniem warunkow okreslonych przepisami prawa”
stan z 10 lipca, s. 8., a przeciez zapewnienie swobody i prawa do prywatnej dziatalno-
sci lezy takze w interesie publicznym. Nasze przepisy prawa zmieniajgce podstawy
ustrojowe oparty si¢ na nadinterpretacji ochrony interesu prywatnego. Wydaje si¢, ze
po ponad 23 latach od zmiany ustrojowej, mozna juz racjonalnie mowic o interesach
publicznych i wlasciwym ich wywazeniu. Sprawa ta nabiera strategicznej wagi przy
reformowaniu sfery zwigzanej z funkcjonowaniem gospodarki przestrzennej.

Rozsadne wydaje si¢ zalozenie, ze podstawowym aktem regulujagcym uzytko-
wanie ziemi powinien by¢ powszechny kataster rejestrujacy przeznaczenie i forme
uzytkowania terenu. Jego zmiana w zakresie form uzytkowania moze by¢ dokonana
tylko ustawami w powigzaniu z systemem plandéw regulacyjnych. Mozna ten system
potraktowac, jako swego rodzaju powszechnie obowiazujacy krajowy system stre-
fowego planu regulacyjnego tj., jako systemu regulacji zezwalajacego na okreslone
dziatanie, bowiem kazde inne skutkuje naruszaniem dostgpu do przestrzeni niezgod-
nie z zasadg sprawiedliwego do niej dostepu. Zmiana moze nastapic przez akty pla-
nowania przestrzennego lub ustawy specjalne powigzane z aktami planistycznymi.

Nadrzednym celem planowania przestrzennego powinno by¢ zapewnienie row-
nego dostepu do wszelkich dobr i ustug oferowanych publicznie. Taki wniosek mozemy
wyprowadzi¢ z zapisow Konstytucji i ustawy o réwnym traktowaniu w dostgpie do
dobr i ustug.

Przez inwestycje i tereny petnigce funkcje publiczne nalezy rozumie¢ te formy za-
gospodarowania, ktore stuzg wszystkim obywatelom danej jednostki terytorialnej, i ktore
zostaty wyznaczone w planie i potwierdzone uchwatami wtasciwych wtadz publicznych.
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Zapewnienie minimalnej sprawnos$ci rynkow nieruchomoscei ze strony panstwa
powinno sta¢ si¢ jedng z wazniejszych zasad budowania systemu interwencji panstwa
w sfere funkcjonowania gospodarki przestrzennej [Raport ... 2013].
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