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W kierunku racjonalnej polityki
urbanistycznej Polski

Zarys tresci: Zmiany w strukturze zagospodarowania przestrzennego Polski nastgpu-
ja w sposob daleki od zasad zréwnowazonego rozwoju. Polskie prawodawstwo nie wy-
ksztalcito mechanizméw pozwalajacych na skuteczng ochrone terenéw przed chaotycz-
na zabudowa. Dotychczasowe mechanizmy bazujace na planach strefowych zawiodly.
Negatywne efekty zostaly zauwazone przez administracje¢ rzadowa, ktéra przystapita do
sporzadzania zatozen polityki miejskiej. Celem tego dokumentu ma by¢ zahamowanie
niekontrolowanej suburbanizacji, utatwienie rewitalizacji dzielnic centralnych i zmniej-
szenie uzaleznienia od samochodu. Niniejszy artykul zawiera rozwazania nad koniecz-
nymi zmianami w polityce urbanistycznej pafistwa. Przedstawiono w nim najwazniejsze
problemy rozwoju przestrzennego i mozliwe rozwiazania. Autorzy poréwnuja najlepsza
zagraniczna praktyke i pokazuja mozliwosci jej aplikacji w warunkach polskich.

Stowa kluczowe: polityka przestrzenna, suburbanizacja, rewitalizacja, polityka miejska,
polityka transportowa

Wprowadzenie

Problem suburbanizacji z jednej strony, a z drugiej strony odnowy upadajacych
$rodmies¢ polskich miast staje sie coraz wigksza barierg rozwoju dla samorzadow
lokalnych. Zjawisko to jest dostrzegane przez administracje publiczng. W 2013 r.
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego rozpoczeto prace nad ,Polityka miejska”.
Dokument ten ma stuzy¢ jako wytyczne dla dystrybucji srodkéw unijnych. Prace
prowadzone sa w trzech zasadniczych dziedzinach: odnowy miast, przeciwdziala-
nia suburbanizacji i zréwnowazonego rozwoju transportu na poziomie lokalnym
i regionalnym. Niniejszy tekst stanowi wktad do dyskusji nad ksztaltem polityki
miejskiej w Polsce. Szczegdlny nacisk kladziony jest na problem ograniczania
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niekontrolowanego rozwoju miast. Zdaniem autoréw znaczace ograniczenie sub-
urbanizacji jest warunkiem koniecznym wtasciwej polityki miejskiej.

Chaos przestrzenny i jego skutki
Polski system planowania przestrzennego w liczbach

Ministerstwo wlasciwe do spraw budownictwa, lokalnego planowania i zagospo-
darowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa od 2004 r. monitoruje praktyczng
realizacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003
nr 80, poz. 717, z pdézn. zm.), publikujac co roku raporty statystyczne odnosnie
do pokrycia gmin miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego oraz
studiami uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Raporty
obejmujg tez analize iloéciowa postanowienn dokumentéw planistycznych. Ana-
liza ta nie jest jednak prowadzona we wszystkich 2479 gminach, ale obejmuje
okoto 60% gmin. Rokrocznie zwigksza si¢ liczba analizowanych gmin.

Dane opublikowane w raporcie pt. ,,Analiza stanu i uwarunkowan prac plani-
stycznych w gminach na koniec 2011 roku” (Sleszyniski i in. 2012) przygotowa-
nym na zlecenie Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
dowodzg, ze chionno$¢ demograficzna terenéw przeznaczonych pod zabudowe,
zaréwno juz zabudowanych, jak i planowanych do zabudowy wynosi:

1. w uchwalonych planach miejscowych zagospodarowania przestrzennego:

— 41 mln os6b w zabudowie jednorodzinnej (1 mln ha),

- 36 mln 0s6b w zabudowie wielorodzinnej (180 tys. ha);

2. w uchwalonych studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego:

— 140 mln oséb w zabudowie jednorodzinnej (3 mln ha),

— 176 mln oséb w zabudowie wielorodzinnej (880 tys. ha).

Wszelkich wyliczen autorzy raportu dla MTB i GM dokonali, definiujac parame-
try chtonnoéci demograficznej. Dla zabudowy wielorodzinnej przyjeto 200 miesz-
kancow na 1 ha. Liczba ta wynika z zalozenia, ze zabudowa mieszkaniowa netto
zajmuje 60% powierzchni obszaru, $rednia wielko$¢ uzytkowa mieszkania wynosi
w przeliczeniu na 1 mieszkanca 30 m?, a pozostate 40% zajmuja tereny ustug, ziele-
ni miejskiej i komunikacji. Dla zabudowy jednorodzinnej, korzystajac z analogicz-
nych zatozen, przyjeto chlonno$¢ w wysokosci 40 mieszkanicéw na 1 ha.

Konsekwencjg planowania przestrzennego wykraczajacego daleko poza realne
potrzeby ludnodci sa skutki ekonomiczne w postaci koniecznosci wykupu grun-
téw przeznaczonych pod cele publiczne, w szczegdlnosci pod transport. W tym
zakresie szacunkowe koszty wykupu terendéw réznia si¢ w zaleznosci od opraco-
wania. Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN (Sleszynski
iin. 2012) okresla je na poziomie od 40 mld zt do 59 mld zi.

Gléwny Urzad Statystyczny na podstawie ankiet gminnych dotyczacych pro-
gnozowanych skutkéw uchwalenia planéw miejscowych szacuje skutki finanso-
we, wedlug kosztéw na koniec 2012 r., na 67 mld zI. Analiza GUS uwzglednia nie
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tylko koszty pozyskania gruntéw, ale réwniez koszty budowy drég i towarzysza-
cej infrastruktury.

Najdalej posuwa sie ,,Raport o finansowych efektach polskiego systemu go-
spodarowania przestrzenig” (Olbrysz, Kozinski 2011), ktéry okresla tgczna
wielko$¢ zobowiazan gmin — zwiazana tylko z pozyskaniem terenéw pod drogi
iinne cele publiczne — w skali calego kraju na poziomie 130 mld zt. Autorzy doko-
nali szacunkéw na podstawie analizy planéw w 98 gminach, w tym gminach miej-
skich. Przeprowadzajac wyliczenia tacznej powierzchni terendéw przeznaczonych
w mpzp pod funkcje budowlane, uwzglednili procent terenu przewidzianego pod
drogi oraz $rednie ceny gruntéw w gminach. Zdaniem Olbrysza i Kozinskiego
$rednie tempo narastania tych zobowiazan, poczawszy od 2003 r., wynosi okolo
50 mln zt dziennie.

Nalezy podkresli¢, ze zobowigzania wynikajace z miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego sa wykonywalne, niezaleznie od tego czy zaklada-
ny rozwoj zabudowy kiedykolwiek bedzie skonsumowany. Zobowiazania te, do
czasu az wlasciciele gruntéw nie zaczng domagacé sie wykupu, nie sg uwzglednia-
ne w budzetach gmin, utrwalajac falszywe poczucie stabilnosci finansowej samo-
rzadow lokalnych.

Chaos przestrzenny poteguje jeszcze bardziej fakt, ze pomimo posiadania
przez gminy planéw zagospodarowania przestrzennego pozwalajacych na po-
dwojenie liczby mieszkanicéw Polski, powszechng praktyka stato sie wydawanie
pozwolen na budowe na podstawie decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Wedtug GUS w 2012 r. w skali catego kraju wydano 142 743
decyzje o warunkach zabudowy, przy czym 3308 decyzji odnosilo sie do zabudo-
wy mieszkaniowej wielorodzinnej, 86 485 do zabudowy jednorodzinnej, a wiec
ekstensywnej.

Suburbanizacja jako wyzwanie planistyczne

Wspélczesnie suburbanizacje nalezy postrzegaé niewatpliwie jako zjawisko nega-
tywne. Jeszcze przed wiekiem idea ksztaltowania wolno stojacej zabudowy w po-
taczeniu z zielenig stanowila wzér nie tylko spoleczno-cywilizacyjnego projektu,
ale takze w znaczacy sposob zmienita postrzeganie i ksztaltowanie krajobrazu
podmiejskiego. Zarzucenie idei kompleksowego ksztaltowania przedmiesé,
w tym miast-ogrodéw, a zatem pewnych calosci kompozycyjnych, doprowadzi-
to do erupcji przypadkowo zorganizowanych obszaréw zurbanizowanych, swo-
istych tworéw nie bedacych petnowarto$ciowym ,,miastem przed miastem”, ale
groteskowym Zwischenstadt (por. Kegler 2006, s. 76). Nawet jesli suburbanizacja
jest postrzegana jako naturalny etap rozwoju miasta, to nie ona, jako taka, jest
problemem, tylko jej chaotyczny i niekontrolowany w zadnym aspekcie przebieg.
Zwraca na to szczeg6lng uwage Duany i in. (2001), dzielac morfologicznie subur-
banizacje na te, ktéra przyjmuje posta¢ chaotyczna — urban sprawl, oraz na przed-
mie$cia powstajace w sposob zaplanowany, uwzgledniajace dorobek urbanistyki.

Przeciwdzialanie zjawisku niekontrolowanej suburbanizacji to przede wszyst-
kim zapobieganie: rozpraszaniu kapitalu inwestycyjnego (depopulacji miast
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w swych granicach administracyjnych), kapitalu spolecznego (atomizacji i kon-
sumpcyjnej postawy wobec przestrzeni ze strony inwestoréw prywatnych, ko-
mercyjnych i publicznych) oraz zasobéw ekologicznych (przestrzeni otwartych).
Opracowanie programu przeciwdzialania wymaga podjecia szeroko zakrojonej
dyskusji, w ktorej wyodrebni¢ mozna dwa zasadnicze komponenty: aspekt praw-
ny i aspekt ksztaltowania standardéw urbanistycznych.

Koszty ekonomiczne suburbanizacji

W polskiej literaturze i praktyce jest niewiele prac majacych na celu szacowanie
catosci kosztéw suburbanizacji, poczawszy od wydatkéw ekonomicznych na rzecz
infrastruktury potrzebnej do rozwoju budownictwa na przedmie$ciach, a skon-
czywszy na kosztach $§rodowiskowych, uwzgledniajac wptyw na zmiane klimatu
(por. Cymerman, Podciborski 2004, Niedzielski, Sleszyﬁski 2008, Komornicki
i in. 2010, Sleszynski 2013). Zazwyczaj sa to prace obejmujace wybrane zagad-
nienia lub ograniczone obszarowo. Cecha pozytywng jest fakt, ze literatura ta
nie tylko podejmuje sie oceny kosztéw, ale zmierza takze do parametryzacji tadu
przestrzennego.

W celu przyblizenia problematyki kosztéw zwiazanych z suburbanizacjg war-
to postuzy¢ sie prostym przyktadem nowej dzielnicy doméw jednorodzinnych,
o typowych dla Polski parametrach. Przy wytyczonej w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego drodze kategorii dojazdowej, majacej minimal-
na przewidziang przepisami szeroko$¢ 10 m, budowany jest dom o powierzchni
uzytkowej 200 m? na dzialce o powierzchni 600 m?.

Realny koszt budowy utwardzonej drogi (jezdnia min. 6 m szeroko$ci, obu-
stronne chodniki po 1,5 m), z uwzglednieniem podstawowej infrastruktury pod-
ziemnej (tj. wodociagéw) w przeliczeniu na 1 m? wynosi — wedlug szacunkéow
gmin oraz cen wynikajacych z przetargéw na ustugi budowlane — okoto 300-400
zt (bez kosztow ewentualnego wykupu gruntéw). Typowa dziatka o wymiarach
20 m X 30 m przylega do drogi dojazdowej na odcinku 20 m. Zakladajac, ze
po drugiej stronie ulicy powstanie podobny budynek, a zatem koszty realizacji
odcinka sa wspétdzielone, na jeden dom przypada 100 m? drogi. Realny koszt
doprowadzenia podstawowej infrastruktury wynosi wiec 30 000-40 000 zt na
jeden dom. Zakladajac, ze gmina pobiera maksymalne stawki podatku od nieru-
chomosci (0,37 zt od 1 m? ziemi i 0,62 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej zabu-
dowy mieszkaniowej, dane z 2013 r.), roczny wplyw gminy wynosi 342 zt. Spta-
ta budowy drogi wplywami z podatku od nieruchomosci trwataby blisko wiek.
Kalkulacja ta nie uwzglednia kosztéw utrzymania i napraw drogi, szacowanych
wedlug kosztoryséw branzowych na 2,5-3,5% warto$ci inwestycji. Przyjmujac
nizsze wartosci (2,5% i 300 z1/m?), otrzymujemy koszt dwukrotnie wiekszy niz
przychod z podatkéw od nieruchomosdci — 750 zi rocznie.

Kalkulacja ta wyglada troche korzystniej, jesli wzigé pod uwage wzrost przy-
chodu gminy z tytutu udzialu w podatkach dochodowych od oséb fizycznych
(37,42% w 2013 r.). Wplywy generowane przez mieszkanca wg szacunkéw gmin
mieszcza sie w przedziale 2500-3000 zi. Niemniej nalezy pamietad, ze podatek
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ten w rzeczywistosci trudno gminie przeznaczy¢ w catosci na budowe infrastruk-
tury technicznej, gdyz przewidziany jest takze na inne cele (np. wychowanie
przedszkolne czy szkolnictwo podstawowe).

Pewnym odciazeniem finanséw gminy w sytuacji rozwoju przedmie$¢ moga
by¢ réwniez oplaty adiacenckie czy oplaty planistyczne. Gminy korzystajg jednak
z tych narzedzi stosunkowo rzadko, co znalazto potwierdzenie m.in. w raporcie
Najwyzszej Izby Kontroli na temat ustalania i egzekwowania przez gminy woje-
wodztwa warminsko-mazurskiego oplaty adiacenckiej oraz oplaty planistycznej
(nr ewid. 5/2013/12/156/LOL) oraz w danych Gléwnego Urzedu Statystycznego
na temat planowania przestrzennego w Polsce.

Powyzsze wyliczenia pokazuja wigc, ze bardzo trudno dzi$ o racjonalno$¢ eko-
nomiczng suburbanizacji, nawet liczac tylko bezposrednie przychody i wydatki
gminy z tego tytulu. System moze zatem funkcjonowa¢ jedynie tak diugo, jak
dlugo odwlekane sa niezbedne inwestycje infrastrukturalne.

Instrumenty prawne na rzecz ograniczania
przestrzennego

Studium jako prawo miejscowe

Stosunkowo tatwym w implementacji rozwiazaniem powstrzymujacym chaos
przestrzenny w Polsce byloby uczynienie studiéw uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego prawem miejscowym w podstawowym zakresie,
tj. w zakresie przeznaczenia terenéw, intensywnosci i wysokosci zabudowy. W ta-
kiej sytuacji kazda decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
musialaby by¢ zgodna ze studium. Kazda gmina w Polsce musi mie¢ opracowane
studium kierunkéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go ustalajace przede wszystkim przeznaczenie terenu i wynikajace z tego tytutu
konsekwencje formalnoprawne. W skali calego kraju w 2012 r. tylko 23 gminy nie
mialy tego dokumentu.

W tym modelu decyzja o warunkach zabudowy precyzowataby jedynie ustale-
nia studium wedlug zasady dobrego sgsiedztwa. Zakres decyzji ograniczalby sie
do kwestii kompozycyjnych, np. linii zabudowy, uksztaltowania dachéw itp.

Podstawowym problemem sg jednak priorytety, na jakich oparto studium
w danej gminie. Patrzac na ww. statystyki, nalezy zwrdci¢ uwage, ze zazwyczaj
priorytetem jest zwiekszanie puli potencjalnych terenéw zabudowy, a nie ochro-
na terenéw otwartych. Konsekwencja uczynienia ze studiéw prawa miejscowe-
go byloby réwniez narazenie samorzaddéw na kwestie odszkodowan wobec wta-
Scicieli, ktorych tereny zostaly przeznaczone pod inwestycje celu publicznego,
w szczegolnosci pod drogi.
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Regiony tadu przestrzennego

Mimo negatywnego w dluzszej perspektywie czasowej wplywu suburbanizacji na
kondycje finansowa gmin, polskie gminy konkurujg ze soba w celu pozyskania
mieszkancéw. Fakt ten jest jedng z przyczyn, dla ktérej w dokumentach plani-
stycznych przyjmuje sie nierealna pojemnos¢ demograficzng.

W Niemczech w celu zapobiezenia podobnemu zjawisku powotano do zycia
96 regiondw planistycznych - regionéw ladu przestrzennego (niem. Raumordnung-
sregion), ktére grupuja po kilka powiatéw, a ich granice wynikaja z funkcjonalnych
powiazan przestrzennych. Wewngetrzna organizacja pracy regionéw planistycz-
nych rézni si¢ w poszczegdlnych krajach zwigzkowych. Niemniej podstawowy cel
w postaci zapobiegania niekontrolowanemu rozlewaniu sie miast jest dla wszyst-
kich krajow zwiazkowych wspdlny. Regiony tadu przestrzennego okreslaja dla
poszczegblnych gmin kontyngenty pod zabudowe oraz preferencje zwigzane z za-
budowg (np. lokalizacja w poblizu stacji kolejowych). Gminy natomiast w ramach
przyjetych zalozen przekladaja te zalozenia na konkretne plany zagospodarowa-
nia przestrzennego; korzystaja przy tym z réznych rozwiazan planistycznych.

Rozwiazania planistyczne na rzecz ladu przestrzennego
Jednostka sasiedzka i Traditional Neighborhood Development Pattern

Czarnecki (1965, s. 369) sformulowal teze, ze zorganizowany rozw¢j urbani-
styczny w Polsce méglby nastepowacé w oparciu o jednostki sgsiedzkie, powotu-
jac sie zreszta na liczne przyktady zachodnie. Sasiedztwo to w pewnym stopniu
autonomiczna kompozycyjnie ,wioska” (por. Stangel 2013, s. 71). Odpowiedni-
kiem urbanistycznej jednostki sasiedzkiej w zapisie prawnym jest strukturalna
jednostka mieszkaniowa, znana w polskiej praktyce urbanistycznej z Zarzadzenia
nr 9 Ministra Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 29 stycznia
1974 r. w sprawie wskaznikéw i wytycznych dla terenéw jako: ,wydzielony uktad
zabudowy mieszkaniowej wraz z odpowiadajacym jej programem podstawowych
urzadzen ustug, wypoczynku i komunikacji rozmieszczonych w zasiegu dojscia
do 500 m” (Dabrowska-Milewska 2010, s. 18).

Powyzszg definicje mozna odnie$¢ do innych wspodtczesnych modeli urba-
nistycznych organizacji przestrzeni wokdt miejsc centralnych: TND (Traditional
Neighborhood Development Pattern) jako wzorca opartego na (rozwinietej) koncep-
¢ji jednostki sasiedzkiej (Neighborhood Unit Concept) Clarence’a Perry’ego (Perry
1974) z lat 20. XX w. czy TOD (Transit-Oriented Development) (Calthorpe 1993)
dla modelu osiedla opierajacego sie na kolei aglomeracyjnej. Jednostka sasiedz-
ka jest modelowym sposobem ksztaltowania zwartych przestrzeni zurbanizowa-
nych na terenach przedmie$¢ i w ramach nowych realizacji urbanistycznych, ma
na celu zagwarantowanie podstawowych jakosci srodowiska zurbanizowanego,
ograniczenie tranzytu poprzez wyznaczenie strefy transportu lokalnego (Alexan-
der 2008, s. 63), racjonalizacje¢ kosztéw transportu publicznego i zapewnienie
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dostepu do ustug spotecznych. Punktem odniesienia ukiadu kompozycyjnego
jest szkota podstawowa, stad jej alternatywna nazwa: jednostka szkolna(Czarnecki
1965, s. 368). Szkota taka petni funkcje srodowiskowe, spoleczne, a nawet poli-
tyczne. Oprécz centrum w ramach terendéw publicznych przewiduje sie takze ra-
cjonalny program terenéw zieleni urzadzonej. Alexander, zgodnie z reguta Good-
mana, okresla liczbe jej mieszkancédw (o znaczacym wplywie na lokalne wtadze)
na okoto 5000 do 10 000 (Alexander 2008, s. 72). Krier populacje miejskiego
odpowiednika jednostki sasiedzkiej — urban quartier — szacuje na okoto 10 000
mieszkancéw, co zapewni¢ ma rozsadna populacje dla utrzymania lokalnej szkoty
podstawowej, bez konieczno$ci dowozenia i odbierania uczniéw prywatnym sa-
mochodem (Krier 1977, 1987, 2007, 2011). Kilka tak zdefiniowanych jednostek
sasiedzkich wspottworzy dzielnice miejska.

Complete community

Pojecie complete community (Tachieva 2010, s. 21) to wyzszy element organizacji
przestrzeni zurbanizowanej, taczacy jednostki sgsiedzkie w jeden, przemyslany
system ksztattowania relacji lokalnych terenéw zainwestowanych i otwartych.
Istotg systemu jest jego dostepno$¢ w wymiarze ponadlokalnym, mozliwa po-
przez zaaranzowane korytarze, a zarazem intymno$¢ przestrzeni sasiedzkich
w wymiarze lokalnym. Complete community sktada sie z nastepujacych elementéw:
1. Korytarze (corridors); to naturalne lub sztucznie uksztaltowane strumienie ko-

munikacji i wymiany energetycznej i materialowej, zaréwno jako system kory-

tarzy dla przestrzeni otwartych (korytarze otwarte, zielone, stanowia swoisty

networking), jak i w wymiarze infrastrukturalnym - jako ciagi komunikacyjne.
2. Specjalne rejony urbanistyczne (districts); to obszary o jednej, dominujacej

i szczegdlnie uprzywilejowanej funkcji (np. port lotniczy, centrum medyczne

itp.). Rejony te, mimo ze monofunkcyjne, w miare mozliwoséci powinny by¢

ksztaltowane podobnie jak tradycyjna zabudowa (pozytywowa) i skomuniko-
wane poprzez wezly TOD.
3. Sasiedztwa (neighborhoods).

Elementy te majg zdefiniowany ksztatt i wspottworzg system wzajemnie uzu-
pelniajacych si¢ przestrzeni zainwestowanych i otwartych. Jako calo$¢ moze on
takze stanowi¢ tzw. zréwnowazony korytarz (por. Stangel, za Farr, s. 75) lub pas
miejski (por. Alexander 2008, s. 25). Lokalnym przykiadem proby zastosowania
idei complet ecommunity jest koncepcja zintegrowanego systemu okoto 40 pdl in-
westycyjnych potozonych w rejonie Moraska, Radojewa i Umultowa w Poznaniu
(por. Ast 2001, s. 140).

Granice wzrostu miasta i granice przestrzeni otwartych

Tworzenie wlasciwej struktury przestrzennej nie moze nastepowac jedynie na
poziomie lokalnym: osiedli i dzielnic. Konieczne jest stosowanie koncepcji zago-
spodarowania pozwalajacych na zréwnowazony rozwdj i zapewnienie tadu prze-
strzennego na poziomie miasta i aglomeracji. W tym przypadku mozna wyrdznié¢
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kilka przykladowych modeli rozwoju. Dwa podstawowe modele to delimitacje

granic rozwoju urbanistycznego oraz delimitacja minimalnego zasiegu obszaréw

otwartych (open space).

Urban Boundary Model stanowi metode planowania regionalnego zaktadajacg
delimitacje opartg na statystycznej projekcji pojemnosci stref zurbanizowanych.
Limitowanie terenéw zainwestowania dotyczy jednak tylko zasiegu, a nie gesto-
$ci (intensywno$ci) zabudowy. Na przyktad stan Oregon od lat 70. XX w., jako
pierwszy stan w USA, wymaga okre$lenia Urban Growth Boundary (UGB), jako
nieprzekraczalnej granicy puli terenéw inwestycyjnych w perspektywie 20 lat,
z mozliwoscia weryfikacji granicy co 5 lat. W przypadku Portland miasto mimo
wzrostu populacji o okoto 50% zwiekszyto swoj obszar zaledwie o 2% (Ziobrow-
ski 2012, s.78). Przyrost terendéw inwestycyjnych w pierwszej kolejnosci obej-
muje, co wazne — z géry okreslong rezerwe urbanistyczng, mozliwg do wiaczenia
w granice miasta do 2060 r. Zdefiniowanie rezerwy urbanistycznej (i analogicznie
- rezerwy ruralistycznej, jako terenéw wykluczonych spod zabudowy w perspek-
tywie kolejnych 50 lat) ogranicza niekontrolowana spekulacje gruntami.

Granice rozwoju zabudowy sg uzupelniane o definicje innych grup terenéw:
1. Rezerwy ruralistycznej, ktora zaklada wykluczenie okredlonych terenéw

w perspektywie poélwiecza z zabudowy, natomiast w sytuacjach nieprzewidzia-

nego wzrostu zapotrzebowania na tereny inwestycyjne, po wyczerpaniu si¢

rezerw w UGB, moga one by¢ przeksztalcane w tereny zabudowy.

2. Tereny o nieuzytkowym charakterze (z wylaczeniem farm i laséw pierwszej ka-
tegorii) potozone w sasiedztwie granicy urbanistycznej, moga by¢ przeksztal-
cane w tereny zabudowy dopiero po wyczerpaniu si¢ potencjalu wewnatrz
UGB i rezerw ruralistycznych.

3. Obszary marginalne (o nieuzytkowym charakterze) z dopuszczeniem zabudo-
wy agrarnej — tereny, ktére w praktyce nie powinny by¢ zabudowane.

4. Farmy i lasy, jako jedynie hipotetyczne obszary inwestycyjne, ktére w rzeczywi-
stosci w zasadzie nigdy nie powinny zosta¢ zabudowane (oregonmetro.gov).
Kluczowe dla procedury urbanistycznej jest zatem zdefiniowanie trzech grup

obszaréw: tych, ktére nalezaloby zabudowywag, tych, ktérych nie nalezy zabudo-

wywac (tereny chronione i otwarte), oraz grupy terenéw, ktére mozna zabudowy-
wad, gdy wyczerpig sie dotychczasowe zasoby, i hierarchizacji priorytetéw w tej
trzeciej grupie.

Nalezy tez podkresli¢, Ze granica urbanistyczna moze przybieraé postaé zie-
lonych pasow (Greenbelt, Greenedge) jako pierScienia terenéw otwartych, otacza-
jacych miasto, trwale chronionego przed zabudowa. Pierscien taki sktadaé sie
moze z terenéw wiejskich, lesnych, podmoklych, wéd retencyjnych, terenéw re-
kreacyjnych itd.

Podobnie jak w przypadku zielonych pierscieni, Rural Boundary Model to me-
toda planowania regionalnego zakladajaca ochrone terenéw otwartych na pod-
stawie kryteriéw ekologicznych. W tym wariancie miasto rozwija si¢ w ramach
pasm zabudowy (swoiste miasto liniowe), w ,korytarzach” (lub ,zréwnowazo-
nych korytarzach”) pomiedzy klinami chronionych terenéw otwartych, tworzac
na skrzyzowaniach wezly o szczegélnej gestosci i znaczeniu funkcjonalnym. Osig
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korytarza jest linia szynowego transportu publicznego, a szeroko$¢ korytarza wy-
znacza wygodny dostep pieszy do najblizszej stacji.

Transit Oriented Development

Transit Oriented Development stanowi zatozenie planistyczne, w ktérym tereny zur-
banizowane skoncentrowane sg wokot stref najwiekszej intensywnoséci zabudowy
i zréznicowania funkcjonalnego (Urban TODs). Jadrem kazdej strefy jest miejsce
dostepu do wezla szybkiego szynowego transportu publicznego (kolej regionalna
lub podmiejska, metro, szybki tramwaj itp.).

Powyzszy system ksztaltowania przestrzeni urbanistycznej na bazie jednostek
koreluje ze $rednimi odlegto$ciami miedzy przystankami komunikacji zbiorowej,
sprzezonymi z lokalnymi centrami, wyznaczonymi odpowiednio dla autobusu co
ok. 400 m, dla tramwaju co okoto 800 m lub dla kolejki miejskiej co okoto 1600 m
(Duany, Plater-Zyberk, 2002, F2). O ile zatem jednostka TOD (w oparciu o szyb-
ki transport szynowy) rozciggaé si¢ moze na okoto pét mili (800 m), o tyle TND
zajmuje obszar okoto ¢wierci mili (400 m).

Historycznie jednostka sgsiedzka TOD opiera sie na idei przedmies¢ kolejo-
wych realizowanych w XIX w. Dostep pieszy koncentruje sie w tym wypadku
wokol przystanku komunikacji publicznej (kolej aglomeracyjna). Ekonomiczny
aspekt zaktada, ze dla oplacalnoéci przedsiewziecia publicznego (realizacji przy-
stanku kolei aglomeracyjnej) ilo$¢ budynkéw w ramach dojscia pieszego powinna
osiagna¢ przynajmniej 35 gospodarstw domowych na ha, co oznacza raczej wzo-
rzec zabudowy oparty na budownictwie szeregowym lub niewielkich zalozeniach
wielorodzinnych niz wolno stojacych domach jednorodzinnych, realizowanych
nawet na minimalnych powierzchniach dzialek (ok. 450-500 m?).

Nalezy zwroéci¢ uwage, ze pomimo logicznego zalozenia jako$ciowego, same
bezwzgledne parametry ilosciowe stosowane w Ameryce Pélnocnej (np. przy-
taczane przez Duany’ego) nie zawsze muszg by¢ adekwatne do warunkéw eu-
ropejskich. Apel i in. (2001) proponuja przyjecie mniejszych stref zasiegu (por.
tab. 1). Réwnoczednie definiujg oni parametr efektywnosci ekonomicznej przy-
stankéw transportu publicznego zlokalizowanych w dzielnicach mieszkaniowych.
W rezultacie udaje sie spelnic te parametry, gdy gesto$¢ zabudowy wynosi 40-50
gospodarstw domowych na ha (w zaleznosci od liczby oséb przypadajacych na
mieszkanie).

Tabela 1. Oddzialywanie $rodka lokomocji i minimalna liczba mieszkancow przypadajaca
na przystanek w celu zapewnienia efektywnosci ekonomicznej

Minimalna liczba mieszkan-

$rodek lokomodji Zasieg oddzialywania przy- cow w zasiegu przystank}l,,
stanku gwarantujaca efektywnosé
ekonomiczna
Autobus 300 m 1000 / 1500
Tramwaj 400 m 3000
Kolej aglomeracyjna 500 m 4000

Zrodto: Apel iin. (2001).



18 Michat Beim, Bogusz Modrzewski

Gestos¢ polaczen

Dla wlasciwego funkcjonowania struktur urbanistycznych w skali lokalnej nie-
zbedne jest takze zapewnienie wiasciwych warunkéw dla przemieszczania sie
pieszo i rowerem. Bliska mobilno$¢ (niem. Nahmobilitit, ang. short-rangemobili-
ty) istotnie wplywa na ksztaltowanie si¢ relacji spolecznych, funkcjonowanie
jednostek sasiedzkich i ograniczanie popytu na transport (por. Monheim 2009,
Litman 2011).

Pieciominutowa izochrona dojscia pieszego obejmuje teren o orientacyjnej
powierzchni okoto 0,7-0,8 km? i nie powinna rozciaga¢ sie w zadnym kierunku
na ponad 1 km, jednak faktyczne pole dostepnosci warunkuje sie¢ wyznaczonych
kwartaléw lub inaczej — gestos¢ potaczen (skrzyzowan) na jednostke terenu i jest
polem mniejszym niz hipotetyczne (Olson 2010).

Z punktu widzenia pieszego problem sprowadza si¢ do nadmiernego wydtu-
zenia drogi dojscia, wynikajacego z niewlasciwego ksztattowania struktury urba-
nistycznej. W praktyce planistycznej nalezy odwotywac si¢ do zgeneralizowanego
parametru w postaci gestosci polaczen przypadajacych na kilometr kwadrato-
wy obszaru. Gesto$¢ potaczen definiuje sie jako liczbe wezidéw (,,skrzyzowan”)
ciagow, z ktorych mogg korzystaé piesi z pominigciem tych wezidéw, do ktérych
dochodzg ulice $lepe dla ruchu pieszego (por. ryc. 1). Zadowalajaca gestos$¢ po-
faczen ma miejsce w przypadku okolo 100 weztéw sieci (skrzyzowan) na km?.
Rzeczywista izochrona doj$cia razy 100 i podzielona przez powierzchni¢ obsza-
ru analizowanego podaje procent wygodnie skomunikowanej czesci osiedla (por.
Aurbach, s. 6, 10). Im jest on wyzszy (zblizony do 100), tym lepsze warunki
komunikacji pieszej na danym obszarze.

Parametr gestos$ci polaczen jest istotny przede wszystkim jako narzedzie
przeciwdziatania scalaniu i zamykaniu gruntéw ponad przyjete w najlepszej prak-
tyce wzorce kwartatow zabudowy. W Polsce mogtby stuzy¢ przeciw budowie osie-

a) / b)

%_
HDBENYs

Ryc. 1. Zasada obliczania liczby wezléw pieszych zakiada pomijanie weziéw ze $lepymi dla
~ ruchu pieszego ulicami. Na rycinie a) jest 12 weztéw ruchu pieszego, na rycinie b) - 8.
Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Ryc. 2. Mozliwosci zastosowania drog pieszo-rowerowych (bedacych osobng kategoria
~ drog publicznych) na przedmiesciach stuzace zwiekszaniu sie gestosci potaczen
Zroédlo: opracowanie wlasne.

dli zamknigtych o duzej powierzchni (np. Marina Mokotéw w Warszawie). Row-
niez ksztaltowanie potaczen na przedmiesciach, gdzie coraz bardziej powszechng
praktyka staje sie realizacja tzw. siegaczy (fopatek), ktére stuza dojazdowi do
posesji zlokalizowanych wewnatrz kwartaléw zabudowy. Budowa drég dla pie-
szych i rowerzystow na przedtuzeniu siegaczy (por. ryc. 2) poprawitaby warunki
przemieszczania sie pieszo i rowerem oraz przyczynitaby sie do ograniczania po-
pytu na transport samochodowy.

W warunkach polskich niezbedna jest nie tylko zmiana przepiséw o plano-
waniu przestrzennym, ale réwniez zmiana przepiséw wykonawczych do prawa
budowlanego (rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢
drogi publiczne i ich usytuowanie) polegajaca na wprowadzeniu nowej kategorii
drég publicznych - drég pieszo-rowerowych, ktére w liniach rozgraniczajacych
powinny mie¢ min. 3,5 m.

Sekwencyjna gospodarka gruntami budowlanymi

Sekwencyjnos¢ zagospodarowywania terendw inwestycyjnych wynika z mozli-
wosci (lub optacalnoéci) realizacji i utrzymania infrastruktury dla terenéw za-
budowanych. Stad szczegélny priorytet dla pierwszenstwa sprzedazy i zagospo-
darowywania terenéw zainwestowanych (nie otwartych) bezposrednio lezacych
w miastach, np. m.in. terenéw pokolejowych.

Niekontrolowane przeksztalcenia terenéw otwartych nie przewidujg uwzgled-
nienia kosztéw $rodowiskowych. Brak réwnowagi miedzy popytem i podazg
terendéw budowlanych, brak planowego sekwencyjnego udostepniania gruntéow
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powoduje, ze cala pula terenéw przeznaczonych pod zabudowe jest dostepna na-
tychmiast, a zatem gesto$¢ rzeczywistej zabudowy gruntéw przeznaczonych na
inwestycje bedzie wielokrotnie mniejsza niz to jest uzasadnione rachunkiem eko-
nomicznym. Udostepnianie terenéw inwestycyjnych powinno nastepowaé zgod-
nie z obserwowanym popytem, jako szacowane na podstawie istniejacego trendu
z okreslonego przedzialu czasu (np. 20 lat) plus 20% rezerwy (Ziobrowski 2012,
s. 162).

Przyrost terendéw inwestycyjnych musi by¢ efektem wyczerpania zagospodaro-
wania w danym punkcie i stanowi¢ sekwencje priorytetéw dzialan inwestycyjnych
poprzez zagospodarowywanie: rewitalizacji terenéw i obiektéw $rédmiejskich,
zagospodarowania terenéw typu brownfield, rozbudowy terenéw miejskich, mo-
dernizacji i adaptacji terendw podmiejskich, rozbudowy terenéw podmiejskich,
nowych osiedli wykorzystujacych istniejaca infrastrukture, nowych osiedli wy-
magajacych nowej infrastruktury, nowych osiedli na terenach otwartych, cennych
§rodowiskowo (Duany i in. 2010, s. 1, 6). Tereny okreslone jako brownfield to
poprzemystowe nieruchomosci, ktérych rozbudowa, przeksztalcenia lub rewi-
talizacja zwiazane sa z komplikacjami wynikajacymi z mozliwo$ci wystapienia
niebezpiecznych substancji, zanieczyszczen czy skazen. Realizacje urbanistyczne
projektu typu infill zajmujg tereny, ktérych co najmniej 75% granic nowo projek-
towanego obszaru styka si¢ z wczedniej zagospodarowywanymi gruntami (LEED
ND 2009).

Kodowanie przestrzeni i wzorniki urbanistyczne

Pewnym wzmocnieniem praktyki standardéw urbanistycznych moze by¢ zasto-
sowanie kodéw urbanistycznych, wspartych wzornikami urbanistycznymi i archi-
tektonicznymi. Kod urbanistyczny moze zawieraé szereg wskazan dotyczacych
ksztaltowania terendéw zurbanizowanych i ich relacji w stosunku do terenéow
otwartych. Przykladem kompleksowego i zintegrowanego ksztaltowania prze-
strzeni o zakresie regionalnym jest tzw. transekt (por. SmartCode). Jest to system
oparty na zasadach Nowego Urbanizmu i Rozumnego Wzrostu, zorganizowany
dla wszystkich skal planowania, od planowania regionalnego do skali pojedyn-
czego budynku, i przyjety jako bezposrednia adaptacja SmartCode lub modyfikacja

w zalezno$ci od lokalnych uwarunkowan i zapotrzebowan, co jest o tyle mozliwe,

ze system pomyslany zostal jako modutowy i w pelni adaptowalny. Zaktada on

podzial na regionalne (Regional Sectors) okreslone wedlug priorytetéw sektory
zagospodarowania:

1. Intended Growth Sectors: tereny o pierwszorzednym priorytecie zagospodarowy-
wania, tereny typu browfield, realizacje typu infill w miastach, wezly transportu
lokalnego.

2. Controlled Growth Sectors: tereny o drugorzednym priorytecie zagospodarowania,
rozbudowa terenéw miejskich, realizacje typu infill na terenach podmiejskich.

3. Restricted Growth Sectors: tereny o najnizszym priorytecie zagospodarowania,
rozbudowa istniejacych suburbiéw, nowa zabudowa korzystajaca z istniejacej
infrastruktury.
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Tabela 2. Procentowy udzial stref w poszczegélnych sektorach rozwoju dla modelu transect

T1 T2 T3 T4 T5 T6

CLD 50% 10-30%  20-40%

TND 10-30%  30-60% 10-30% =
RCD 10-30% 10-30%  40-80%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sorlien 2010.

4. Greenprint (tereny typu preserve i reserve) — tereny otwarte, wylaczone spod dzia-
talnosci inwestycyjnej, tereny chronione prawnie (preserve) lub przewidziane
do objecia ochrona, takze w ramach tworzenia zielonych korytarzy komplek-
sowego systemu terendw otwartych (reserve).

Do nich przypisano okreslone formy terendéw zainwestowanych: zgrupowania
zabudowy na terenie otwartym (Clustered Land Development — CLD), tradycyjne
osiedla urbanistyczne (Traditional Neighborhood Development — TND) i centra re-
gionalne (Regional Center Development — RCD). Te z kolei maja okres$lone parame-
trycznie wlasciwosci wedlug charakterystyki stref: T1 — strefa naturalna (natural
zone), T2 — strefa wiejska (rural zone), T3 — strefa podmiejska (sub-urban zone), T4
— strefa miejska (general urban zone), T5 — strefa §rédmiejska (urban center zone),
T6 — Sciste centrum (urban core zone), D — rejony specjalne (district). Kod strefy
zawiera m.in. wytyczne dla ksztaltowania standardéw krajobrazowych, gestosci,
charakteru, usytuowania, konfiguracji i funkcji zabudowy, wytyczne parkingowe,
ustalenia miejskiej sfery wizualnej, a takze indywidualnie stosowane, w zalez-
nosci od potrzeby, szczegdlowe moduly tematyczne i branzowe, wiasciwe dla da-
nej strefy. Zagadnienia modutéw obejmuja m.in.: rekultywacje gruntéw i urba-
nizm agrarny, narzedzia promocji i polityki realizacji budownictwa dostepnego,
standardy architektoniczne, infrastrukture rowerowa, ksztattowanie przestrzeni
publicznych, kompletne rozwiazania przestrzeni ulicy (complete streets), zapobie-
ganie przestepczosci, gospodarke wodami opadowymi w miescie, infrastrukture
przeciwpowodziows, ochrone przed hatasem, zasady ochrony krajobrazu i wiele
innych, konfigurowanych w zaleznoéci od uwarunkowan i potrzeb.

Dla obszaréw o szczegdlnej wartosci kulturowej, dziedzictwie historycznym
i walorach krajobrazowych wlasciwe jest opracowywanie indywidualnych narze-
dzi waloryzacji i kodyfikacji urbanistycznej. Przyktadem moga by¢ systemy ewa-
luacji miejskich i regionalnych kodéw DNA: Historic Area Assesment, HAA, English
Heritage (por. Gajny, Jelenski 2013). Jako narzedzi zarzadzania rozwojem prze-
strzennym przy uwzglednieniu cech wlasciwych lokalnej tozsamosci, przewod-
nikéow inwestorskich i kompendiéw decyzyjnych. Rozwinieciem idei precyzowa-
nia lokalnego DNA jest wzornik (Patternbook) zawierajacy szczegdlowe wytyczne
w zakresie typologii: architektonicznych, urbanistycznych i krajobrazowych kom-
ponentdw przestrzeni. Do jednych z najlepiej opracowanych narzedzi nalezy sys-
tem profesjonalnych wzornikéw przygotowany przez firme¢ Urban Design Asso-
ciates (UDA 2004).
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Podsumowanie

Przytoczone powyzej rozwigzania stanowig tylko pewien wzorzec lub zbiér moz-
liwych dziatan na rzecz ograniczania chaotycznego rozlewania sie polskich miast.
Bez tego nie bedzie mozna prowadzi¢ wlasciwej polityki miejskiej. W celu osia-
gniecia pelnego sukcesu nalezy stosowac zaréwno rozwiazania prawne (np. po-
przez uczynienie ze studium prawa miejscowego), jak i mechanizmy planistyczne
i ekonomiczne. W skali lokalnej nalezy wyksztalci¢ przede wszystkim wtasciwe
wzorce projektowe, natomiast w skali ponadlokalnej — zapewni¢ struktury admi-
nistracyjne, np. na wzér niemieckich regionéw planistycznych, ktére umozliwia-
tyby koordynacje planowania przestrzennego, zwlaszcza w kwestii limitéw pod
zabudowe w aglomeracjach miejskich. Przedstawione w tekécie modele ksztalto-
wania przestrzeni zurbanizowanej mogg by¢ wzajemnie komplementarne.

W powyzszym kontekscie staje sie jasne, ze dopiero planowanie na poziomie
regionalnym (relacja miasto-region) stanowi wiasciwa skale urbanistyczna. Plan
regionalny gwarantuje nadrzedny priorytet ochrony terenéw otwartych, trans-
port publiczny, jako$¢ srodowiska zamieszkania czy zarzadzanie zasobami natu-
ralnymi, w tym woda. Zapobiega takze niekontrolowanemu rozrostowi tkanki
w przypadkowych miejscach, nawet jesli lokalnie moze by¢ ona atrakcyjnie za-
aranzowana przestrzenia (Duany i in. 2010, s. 1, 2).
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Towards a rational urban policy of Poland

Abstract: Changes in the spatial structure of Poland occur in a manner far from the principles of sus-
tainable development. Polish legislation had not formed proper mechanisms for effective protection
of sites against a chaotic development. Existing mechanisms, based on zoning plans have failed. Neg-
ative effects can be observed by the government, which proceeded to prepare assumptions of urban
policy. The purpose of this text is to detain uncontrolled urbanization, to foster revitalization of the
central districts and to reduce dependence on the car. This article is a reflection on necessary changes
in government urban policy. This paper presents the most important problems of spatial development
and possible solutions. Authors compare the best foreign practice and show its possible application
in Polish conditions.

Keywords: spatial policy, suburbanization, revitalization, urban policy, transport policy






