WSTEP!

Ekspansja osadnictwa [urban sprawl], zjawisko bedace zlozeniem procesow
sub- i eksurbanizacji, jest jednym z najbardziej znaczgcych proceséw przestrzen-
nych zachodzacych wspoélczesnie na obszarze Polski. Zabudowa jednorodzinna
w podmiejskiej lokalizacji od 25 lat jest forma zamieszkania cieszacg si¢ w Polsce
niezmiennie najwiekszg popularnoscia. Masowe, tanie budownictwo jednoro-
dzinne wydaje sie by¢ receptag wladz na problem zapewnienia dostepnego
mieszkalnictwa. Z naukowego punktu widzenia powstawanie rozproszonych
struktur osadniczych jest przyktadem zjawiska dekoncentracji osadnictwa w skali
lokalnej w ujeciu procesowym.

Ze strukturami osadniczymi zdekoncentrowanymi w skali lokalnej wigze sie
wiele probleméw ekonomicznych, ekologicznych i spotecznych®. Brak urbaniza-
cyjnych korzysci skali takich struktur lezy u podstaw ich niskiej efektywnosci
ekonomicznej. Naklady na zapewnienie infrastruktury technicznej i spolecznej
rosng proporcjonalnie do odleglosci pomiedzy obstugiwanymi obiektami.
W przypadku rozproszonej struktury osadniczej fakt ten czesto wymusza rezyg-
nacje z zastosowania zaawansowanych technicznie, lecz jednostkowo kosztow-
nych rozwigzan, na przyklad z zakresu infrastruktury komunikacyjnej. Obstuga
rozproszonych struktur osadniczych wysoko wydajnym transportem zbiorowym
jest nieoplacalna. Duze odleglosci oznaczajg niska dostepnos¢ obiektéw o rézno-
rodnych funkcjach, zwlaszcza dla ludzi pozbawionych mozliwosci korzystania
z samochodu. Brak odpowiedniego wyposazenia technicznego oraz niska
dostepno$¢ ustug sa istotnymi, lecz nie jedynymi czynnikami niskiej jakosci
srodowiska zyciowego, ktorg oferuja dominujgce w Polsce rozproszone struktury
osadnicze.

Kolejne negatywne skutki struktur osadniczych rozproszonych w skali
lokalnej sg zwiazane ze sferg ekologiczna. Ekstensywne anektowanie i fragmen-
tacja struktur przyrodniczych przynoszg ujemne skutki ekologiczne, a takze

! Zalozenia redakcyjne, zastosowane juz we ,,Wstepie”, s3 opisane w rozdz. 1, a zwlaszcza
w pkt 1.6 i 1.7, do ktérych w tym miejscu kieruje Czytelnika.

2 Por. A. Kowalewski, J. Mordasewicz, J. Osiatynski, J. Regulski, J. Stepien, P. Sleszyr'lski,
Ekonomiczne straty i spoleczne koszty niekontrolowanej urbanizacji w Polsce — wybrane fragmenty raportu,
»Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 5.
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spoleczne, gdyz rozlegte, rozproszone aglomeracje nie oferuja dostepu do peino-
warto$ciowych przyrodniczych terenéw rekreacyjnych. Stymulowanie indywidual-
nej komunikacji samochodowej przez tego typu struktury niesie wiele probleméw
ekologicznych, takich jak zanieczyszczenie powietrza i hatas, ktére znaczaco przy-
czyniaja sie do niskiej jakosci tworzonego przez nie $rodowiska Zyciowego.
Nakreslone problemy oznaczaja, ze opisywane zjawiska przestrzenne z planistycz-
nego punktu widzenia sa przyktadami braku optymalizacji koncentracji osadnic-
twa w skali lokalne;j.

Negatywne skutki tworzenia struktur osadniczych, charakteryzujacych sie
niezoptymalizowanymi stopniami koncentracji osadnictwa, sg od kilku lat do$¢
powszechnie zauwazane przez polskie $rodowisko naukowe®. W opracowanym
niedawno raporcie stwierdzono, ze ,w wielu gminach studia i plany miejscowe
przeznaczaja pod zabudowe tereny, ktérych chlonno$¢ demograficzna przekra-
cza nawet 10-krotnie liczbe mieszkancéw gminy, powodujac chaos przestrzenny
i marnotrawienie przestrzeni oraz kapitatu”®. Ten wadliwy stan planistyczny
okreslono mianem ,zaplanowanego rozpraszania zabudowy na olbrzymich
obszarach”®. Wielko$¢ terenéw planowanych pod urbanizacje przekracza wielo-
krotnie mozliwosci ekonomiczne gmin, co przekresla szanse na dobre przygoto-
wanie inwestycyjne zagospodarowywanych terenéw, polegajace na zapewnieniu
drdég, infrastruktury technicznej oraz spolecznej. Rezultatem jest utomna urbani-
zacja, utrwalajaca niskie standardy wyposazenia polskiej przestrzeni w infra-
strukture techniczna i spoteczna®.

Nieuporzadkowanie rozproszonych struktur osadniczych dodatkowo wzmaga
wszystkie z wymienionych, immanentnie zwigzanych z nimi problemoéw.
W efekcie nieuporzadkowane, rozproszone struktury osadnicze poglebiaja obser-
wowany w Polsce od wielu lat chaos przestrzenny, co Jedraszko trafnie i obrazowo
nazywa ,zaémiecaniem polskiej przestrzeni”’. Niekontrolowany rozwdj osadni-
czy uznaje si¢ za jedna z barier rozwojowych kraju®. Dotychczasowy model roz-
wojowy Polski, oparty na niskich technologiach i taniej sile roboczej, zaczyna
wyczerpywaé mozliwosci zapewniania trwalego rozwoju.

W centralnej i potudniowo-wschodniej Polsce ekspansja osadnictwa naktada
sie na wielowiekowe zalegltosci ksztaltowania sieci miejskiej. Niewatpliwym, acz
niedostrzeganym powszechnie problemem rozwojowym jest w przypadku Polski
obciazenie znacznym odsetkiem pozarolniczej ludnosci wiejskiej. W Polsce 30%
ludnosci kraju powyzej 15 roku zycia mieszka na wsi, lecz nie jest zwigzana

3 Np. J. Kozinski, Doktryna swobody budowlanej. Aspekty ekonomiczne i urbanistyczne. ,,Problemy
planistyczne — wiosna 2012, Wroctaw 21-22 maja 2012 r.”, ,,Zeszyt Zachodniej Okregowej Izby
Urbanistéw” 2012, nr 1; A. Kowalewski i in., op.cit.

4 A. Kowalewski i in., op.cit., s. 7.

> Ibidem.

® Por. ibidem, s. 11-12.

7 A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce — drogi i bezdroza regulacji ustawowych,
Unia Metropolii Polskich, Warszawa 2005, s. 244. Por. A. Kowalewski i in., op.cit., s. 5.

8 Ibidem, s. 21.
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z rolnictwem. 17% ludnosci kraju powyzej 15 roku zycia stanowia osoby nie-
aktywne zawodowo, a zamieszkujace obszary wiejskie’. Liczby te pokazuja
potencjat ludnoéciowy, tkwiacy w populacji wiejskiej, ktéra obecnie nie wzmac-
nia polskiej gospodarki. Racjonalne zagospodarowanie tego potencjalu musi
wigzac sie z relokacjg owej ludnosci do miast. Od decyzji politycznych, warun-
kujacych model rozwoju ekonomicznego i przestrzennego obszaréw wiejskich,
zalezy, czy Polska bedzie nadal reliktowym w skali europejskiej krajem wiejskim,
czy dotaczy do grupy panstw wysoko zurbanizowanych.

Niedocenianie roli miast jako no$nikéw rozwoju cywilizacyjnego ma w Polsce
diuga tradycje, ktdra niestety kultywowana jest po dzien dzisiejszy. Uksztaltowana
historycznie struktura osadnicza, charakteryzujaca si¢ znacznym udzialem osad-
nictwa wiejskiego oraz niedorozwojem urbanistycznym miast, jest odnosnikiem
dla wspolczesnych proceséw osadniczych, opartych przewaznie na zasadzie konty-
nuagcji cech istniejacej zabudowy. W efekcie ztozenia pierwotnego stanu niskiego
stopnia koncentracji osadnictwa w skali lokalnej z procesem jego dalszego rozpra-
szania mamy do czynienia z kontynuacjg tworzenia ulomnych struktur osadni-
czych, a w konsekwencji utrwalaniem nieefektywnej struktury przestrzennej kraju.

Skutkiem ubocznym ekspansji osadnictwa na obszarach wiejskich i w strefach
podmiejskich jest spowolnienie spdjnego rozwoju urbanistycznego polskich miast.
Stagnacja rozwoju miast widoczna jest szczegdlnie mocno w przypadku miast
malych i $rednich, ale réwniez w pozacentralnych strefach $rédmiejskich miast
duzych. Kapital, ktéry umiejetnie lokowany w skoordynowany sposéb mogtby
wydatnie przyczynic¢ si¢ do nadrobienia zaleglo$ci rozwojowych polskich miast,
jest rozpraszany i marnotrawiony na tworzenie substandardowych struktur
sub- i eksurbialnych.

Problemy generowane przez rozproszone struktury osadnicze mozna ograni-
cza¢, wdrazajac odpowiednig polityke przestrzenna. W krajach zachodnioeuropej-
skich zapobieganie rozpraszaniu zabudowy jest uznawane za jedno z podstawowych
zadan polityki przestrzennej'®. Niestety w Polsce brak jest dotad calosciowej po-
lityki przestrzennej, ukierunkowanej na optymalizacje koncentracji osadnictwa.

Ponadto mamy do czynienia z daleko idacg nieskuteczno$cig aparatu
planowania przestrzennego, powodujaca, ze zabudowa indywidualna lokalizowa-
na jest w sposdb w znacznej mierze dowolny, a przez to czesto malo racjonalny.

Racjonalizacja zagospodarowania przestrzennego w zakresie koncentracji
osadnictwa jest niezbedna dla uzyskania ekonomicznie efektywnej i ekologicznie
sprawnej, zréwnowazonej struktury przestrzennej kraju. W zalezno$ci od
obranego modelu rozwojowego obecnie znaczna liczba inwestycji prywatnych
oraz publicznych, finansowanych m.in. z funduszy europejskich, moze przyczyni¢
sie, lub nie przyczyni¢, do trwalego rozwoju przestrzennego. Kontynuacja dotych-
czasowego, typowego dla ostatniego ¢wier¢wiecza modelu rozwoju przestrzen-
nego kraju bedzie oznacza¢ zaprzepaszczenie historycznej szansy na rozwdj

® Aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci Polski (I kwartat 2015), GUS, Warszawa 2015.
104, Jedraszko, op.cit., s. 101.
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przestrzenny Polski, wspéimierny do majgcego miejsce rozwoju ekonomicznego.
W tym kontekscie system planowania przestrzennego moze stanowi¢ czynnik
porzadkujgcy zagospodarowanie przestrzeni kraju lub czynnik dalszej peryferyza-
cji Polski w tej dziedzinie'".

Racjonalizacja polityki przestrzennej w zakresie ksztaltowania koncentracji
osadnictwa jest coraz czeéciej wymieniana jako jedno z najistotniejszych wyzwan
stojacych przed polskim planowaniem przestrzennym. W Koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju 2030 stwierdza sie problem ,nadmiernie ekstensywnej
i chaotycznej zabudowy”, powodujacej m.in. ,bardzo niska efektywnos¢ nakla-
déw na infrastrukture oraz nieoplacalno$¢ rozwoju i utrzymania transportu
publicznego”'?. Autorzy tego dokumentu zauwazaja, ze zabudowa indywidualna
nie stanowi dobrej, zréwnowazonej recepty na zapewnienie dostepnego
i jednoczesnie racjonalnego ekonomicznie mieszkalnictwa: ,Promowanie tanie-
go wybudowania domu na «taniej ziemi» de facto kosztuje cale spoteczenstwo co
najmniej dwukrotnie wiecej niz w strefie o wtasciwej intensywnosci zabudowy
z odpowiadajacym jej uzbrojeniem”!®. Rozwazenie negatywnych skutkéw eks-
pansji osadnictwa konczy gorzkie podsumowanie stanu polskiej przestrzeni.

W Polsce ze wzgledu na zaleglosci cywilizacyjne i trudnosci okresu transformacji
obserwujemy nieadekwatno$¢ form zagospodarowania przestrzennego do nowo-
czesnych funkcji i ich rozmieszczenia z wszystkimi znanymi wadami tego
zjawiska” .

Niestety ta niezwykle trafna i fundamentalna w swym znaczeniu konstatacja
znalazla si¢ dopiero na 159 stronie rozlegtego dokumentu KPZK. Podobnie jasno
sformutowanych wnioskdéw z przytoczonych szczegdtowych rozwazan prédzno
szuka¢ na jego poczatkowych stronach. Stan ten z pragmatycznego punktu
widzenia nie dziwi, skoro wolnos$¢ zabudowy i rozluznienie planowania podawane
sg przez autordw postkomunistycznego systemu planistycznego za jego fundamen-
talne zalozenia'®. Ow liberalny system, zgodny z doktryna ekonomiczna
czasow III RP, w $rodowiskach wiadzy do dzi§ ma wielu prominentnych
oredownikéw.

W koncowej fazie opracowywania ksigzki weszly w zycie dwie bardzo istotne
dla tematu nowelizacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
dokonane w ramach tzw. ustawy krajobrazowej i ustawy o rewitalizacji'®. Pierwsza
z nich daje gminom narzedzia prawne ochrony krajobrazu, ktére bez watpienia

'! Ibidem, s. 20, 132.

12 Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030. Zatacznik do uchwaty nr 239 Rady
Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. (dalej: KPZK), s. 161.

13 KPZK, op.cit., s. 161.

1* KPZK, op.cit., s. 159.

15 7. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania,
bariery, perspektywy, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 65.

16 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 199) (dalej: UPZP); ustawa z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie
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sa instrumentami ksztaltowania koncentracji osadnictwa. Druga ze wspomnia-
nych nowelizacji mozna uzna¢ za przetom w polskiej polityce przestrzennej
w zakresie optymalizacji koncentracji osadnictwa. Wieloletnie dziatania pol-
skiego srodowiska urbanistow, ktére szeroko opisywalo problem spontanicz-
nych proceséw dekoncentracji osadnictwa w skali lokalnej, przyniosty wreszcie
dtugo oczekiwany rezultat. Poruszane kwestie sg niewatpliwym lejtmotywem
opisywanych zmian ustawowych. Pierwszymi konkretnymi ustaleniami polityki
przestrzennej, wpisanymi jako wymogi prawne do polskiej ustawy planistycznej,
sa wymogi art. 1 pkt 4 UPZP, odnoszace si¢ do zasad lokalizacji nowej zabu-
dowy. Wymogom minimalizacji transportochtonnosci i koncentracji zabudowy
towarzysza szczegdlowe wytyczne sporzadzania prognoz zapotrzebowania na
tereny budowlane oraz bilanséw ich dostepnosci na obszarze gminy. Pozostaje
mie¢ nadzieje, ze opracowane narzedzia prawne wydatnie przyczynia si¢ do
zmian stanu faktycznego polskiej przestrzeni w zakresie poruszanym w tej publi-
kacji. Poniewaz wspomniane zmiany pojawily si¢ w koncowej fazie opracowy-
wania ksigzki, niektére z postulatéw w niej zawartych zostaly juz zrealizowane.
Przyczyn nieskuteczno$ci polskiego planowania przestrzennego w dziedzinie
racjonalnego ksztaltowania koncentracji osadnictwa mozna dopatrywac sie
w trzech kwestiach:
a) braku oficjalnego uznania optymalizacji koncentracji osadnictwa za jedno
z kluczowych zadan polityki przestrzennej,
b) braku kompleksowej konceptualizacji tej problematyki,
c) braku skutecznych instrumentéw ksztaltowania koncentracji osadnictwa.
Ksiazka, ktorg maja Pafstwo przed soba, zawiera propozycje odpowiedzi na
wszystkie trzy wymienione niedoskonalo$ci polskiej polityki przestrzennej. Publi-
kacja jest bezposrednim wynikiem projektu badawczego autora pt. ,Polityka
przestrzenna ksztaltowania koncentracji osadnictwa na tle systeméw planistycz-
nych Niemiec i Wielkiej Brytanii”, zrealizowanego na Wydziale Geografii
i Studiéw Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego. Projekt ten stanowit
kontynuacje i rozszerzenie badan przeprowadzonych ramach pracy doktorskiej
autora pt. ,,Ksztaltowanie koncentracji osadnictwa w polityce zréwnowazonego
rozwoju przestrzennego. Poréwnanie ustalen polityki przestrzennej obowigzujgcej
w regionach miejskich Bristolu, Hanoweru i Wroclawia”, ktérych wyniki po-
stuzyly za podstawe opracowania rozdz. 4 i 5 niniejszej monografii. W owej
dysertacji podjeto probe systematyzacji skomplikowanej problematyki koncentra-
¢ji osadnictwa oraz opracowano autorskie zasady jej ksztaltowania zgodnego
z paradygmatem rozwoju zréwnowazonego, ktore nastepnie skonfrontowano
z polityka przestrzenna, obowigzujgca w trzech wymienionych regionach euro-
pejskich. W wyniku tej konfrontacji okazalo sie, ze badana polityka przestrzenna
prowadzona w Anglii i w Niemczech w dalekim stopniu odpowiada zalozeniom
zréwnowazonego rozwoju przestrzennego oraz wykazuje cechy systemowe.

niektorych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U. poz. 774);
ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. poz. 1777) (dalej: UR).
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Anglia i Niemcy to wysoko rozwiniete kraje, ktdre pomimo wielkiej gestosci
zaludnienia dysponuja znacznymi zasobami otwartych terendw przyrodniczych.
W obu tych przypadkach rozbudowana sie¢ miast, zwigzana z wysokim stopniem
urbanizacji, tworzy sprawng ekonomicznie strukture osadnicza, bedaca kanwg
przestrzenng rozwinietego systemu gospodarczego. Zwarte miasta angielskie
i niemieckie sg atrakcyjnymi miejscami do zycia, natomiast ich $rédmiescia
stanowig rzeczywiste centra osadnicze, ktérych piesze ulice handlowe tetnig
zyciem. Dzieki umiejetnej polityce skupiania i planowania osadnictwa wie$
angielska i niemiecka w wielu miejscach zachowata swdj tradycyjny charakter.
Z podanych wzgledéw przebadane przykiady angielskiej i niemieckiej poli-
tyki przestrzennej moga stanowi¢ dobre wzorce dla opracowania rodzimej polityki
przestrzennej ksztaltowania koncentracji osadnictwa.



