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PLANISTYCZNE NARZEDZIA
KSZTALTOWANIA JAKOSCI ZAMIESZKANIA
W IRLANDITI W LATACH 90.

Abstract: The Planning Tools for the Housing Quality in Ireland since the Nineties. The
text comprises the evaluation of relationship between the qualitative planning tools and the
Irish housing policy in the pre-crisis period, during the crisis (2009-2013) and the recovery.
The tools that affect housing are understood as spatial planning, including governmental re-
gulations on densification of the development and the housing quality as well as the special
tools such as the urban design. Those regulatory tools were deployed with aims to safeguard
the sustainable and socially viable housing structures. The Irish case illustrates the conside-
rable innovation in introducing new housing standards and challenges with their efficiency.
This can be attributed to the lack of integration with other elements that shaped the market —
financing and actions of the private market, low efficiency of planning or the lack of the scale
effect for the model developments. Despite their drawbacks these tools are continuously being
used, as their foundational principles are still valid.

Keywords: Housing and urban development, housing standards, housing supply.

Wstep

W teks$cie opisano dwa narzedzia, wprowadzone do irlandzkiego systemu pla-
nowania w latach 90., ktorych celem stato si¢ ksztattowanie jako$ci zabudowy. Sa to
wytyczne planistyczne (ang. planning regulations) oraz szczegdtowe wytyczne regu-
lacyjne, wdrazane w ramach tzw. Strategicznych Obszarow Rozwoju (ang. Strategic
Development Zones). Pierwsze narzedzie, bedace wzorowane na brytyjskim systemie
wytycznych pelnito funkcje dyrektywy dla samorzadow, wskazujacej jak nalezy re-
alizowa¢ polityke planistyczna, aby spetni¢ postulaty budowy ,,miasta zwartego”.
Narzedzia te wykraczaty poza standardowy zestaw regulacji stosowanych w plano-
waniu przestrzennym — plany miejscowe (ang. zoning plans), wytyczne techniczne
(ang. building regulations), a ich gtbwnym atutem bylo wykorzystanie holistycznego
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spojrzenia na ksztaltowanie srodowiska mieszkaniowego. Narzedzia te funkcjonujg
do dzisiaj.

1. Budowanie jakosci mieszkaniowej przez regulacje planistyczne
w kontekscie rozwijajacego si¢ rynku mieszkaniowego

Planowanie przestrzenne w ksztaltowaniu rynku mieszkaniowego moze by¢
postrzegane jako forma publicznej interwencji — regulacji proceséw podazy i popy-
tu mieszkalnictwa. Jej celem w zalozeniu jest optymalizacja ksztattowania i wyko-
rzystania zasobu mieszkaniowego. Wsrod uzasadnienia dla tego typu interwencji
mozna wymieni¢ zapewnienie spojnego standardu zasobu, zadbanie o zapewnienie
jego dostepnosci czy sprawienie, ze podaz mieszkalnictwa jest zagwarantowana we
fragmentach przestrzeni gminy, ktore z punktu widzenia polityki publicznej bgdzie
najefektywniejsze, czyli np. zminimalizuje koszty ponoszone przez rzad czy gminy,
zwigzane np. z kosztami zewngtrznymi suburbanizacji.

Dyskusje o regulacji rynku znacznie utrudnia fakt, ze mieszkalnictwo w kon-
tekscie europejskim, w ciggu ostatnich dwoch dekad bylo jedng z wielu sfer istotnej
deregulacji i prywatyzacji, idacej w parze z wycofywaniem si¢ sfery publicznej z ak-
tywnego dziatania, jak i rosnacej financjalizacji — roli instrumentéw finansowych
[Hegedusz, Horvath 2015: 13]. Wynikiem tego dziatania jest malejgcy pod wzglgdem
prawnym i finansowym, udzial strony publicznej w ksztaltowaniu mieszkalnictwa.
Niesie to ze sobg konsekwencje zwiagzane z brakiem zrownowazenia zaangazowa-
nia publicznego [ibidem]. Efektami wywotanymi niedoskonatoscig rynku, sa np.:
niedostosowanie zasobu do mozliwosci finansowych kupujacych, nieefektywnos¢
wywotujgca koszty uzytkowania, w tym np. rozbudowe na terenach pozbawionych
infrastruktury publicznej czy podazy typow mieszkan ograniczajacych powszechny
dostep do mieszkan. W sprywatyzowanym rynku, strona publiczna staje si¢ decydu-
jacym graczem, gdyz to prywatne sity i zasoby sg angazowane w zapewnienie miesz-
kan tracac ,,suwerenno$¢” na tym polu [Herbst 2015]. Skrajnym przypadkiem kon-
sekwencji negatywnego efektu niedoskonatosci rynku byt kryzys finansowy 2009 r.,
wywotany m.in. przez spekulacje na rynku nieruchomosci, b¢dacy m.in. tematem
rozwazan w tym opracowaniu.

Dyskusj¢ o roli planowania utrudnia zlozony charakter rynku mieszkaniowe-
go, na funkcjonowanie ktérego wptywa wiele czynnikow — procesy demograficzne
i migracyjne, mechanizmy zwigzane z finansowaniem zakupu, dost¢gpnoscig srodkow
na zakup, potrzeby i preferencje mieszkaniowe, mechanizmami podazy — dostep-
noscig gruntu, technologiami i kosztami zabudowy. W polskiej debacie o polityce
mieszkaniowej planowanie przestrzenne niezwykle rzadko [Herbst 2013, 2015; Mu-
ziot-Wectawowicz, Salamon 2015] jest wskazywane jako decydujacy czynnik czy
narzedzie sprawcze, pozwalajace na aktywne ksztattowanie polityki mieszkaniowej
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w kontekscie szczegdtowych normatywow jakosciowych czy budowania §rodowiska
zamieszkania. Przy sprywatyzowanym rynku planowanie jest raczej postrzegane
w kontekscie zapewnienia odpowiedniej podazy terenow pod zabudowe, wptywa-
jac na cen¢ mieszkan, jak i tworzac ramy dla dzialan inwestorow i ich architektow.
W podstawowe] postaci plany determinujg podstawowe parametry — sposob uzyt-
kowania gruntow, gabaryty zabudowy itp. Zgodnie z przepisami prawa najczesciej
pozostaja one w kontroli samorzagdéw, podobne zadanie w zatozeniu mial spetniaé
system planowania w Irlandii.

Dyskusja o jakosciowym wymiarze jest jednak tak kluczowa, ze mieszkanie
nie jest jedynie towarem podlegajacym prawom rynkowym, ale przede wszystkim,
ma za zadanie zaspokoi¢ najbardziej podstawowe potrzeby mieszkancow, czyli za-
pewnienia bezpieczenstwa, godnosci, komfortu zamieszkania, potrzeby identyfi-
kacji z miejscem czy mieszkania w sposob minimalizujacy wplyw na §rodowisko,
np. dostepny do sieci transportu zbiorowego czy ustug podstawowych. Sposobem na
zapewnienie czesci z tych postulatow moze by¢ m.in. dzialanie systemu planowania
przestrzennego, jako mechanizmu dbajgcego o poprawe jakoSci przestrzeni.

Przypadek irlandzki jest w tej dyskusji dlatego interesujacy, ze dyskusja o roli
planowania przestrzennego, odbywata si¢ w okresie jego gwattownego rozwoju do
2009 r., w wyniku checi poprawy jakosSci realizowanego zasobu mieszkaniowego.
W tekscie wybrano te narzedzia, ktore miaty osiggnac¢ ten cel przez regulacje, jak
i aktywne ksztaltowanie srodowiska zamieszkania (strona publiczna jako wspotin-
westor). Irlandia byla takze krajem dotknigtym znacznym zatamaniem rynku pry-
watnego i proba jego odbudowy, co pokazuje, na ile przyjgte rozwigzania utrzymaty
si¢ w uzyciu, a na ile byty poddane zmianom w wyniku kryzysu.

2. Metodologia

Do analizy studiow przypadku w tekscie wybrano przede wszystkim narze-
dzia, ktore sa powigzane z etapem planowania inwestycji i uzyskaniem pozwolenia
na budowg, a ktore wykraczaja poza bazowe narzedzia regulacyjne (jak wytyczne)
lub je uszczegotawiajg (np. szczegotowe plany regulacyjne). Sa to:

*  Wytyczne mieszkaniowe — sa to zapisy okreslajace wymagania dotyczace para-
metrow urbanistycznych i jakosciowych, jakie powinny spetnia¢ budynki miesz-
kaniowe. Ich realizacja opiera si¢ na wprowadzeniu tych wytycznych do narzedzi
regulacyjnych — planow gminnych (development plans) i kontroli na etapie po-
zwolenia na budowe. Wytyczne sa zatem formg dyrektywy rzadowej, wdrazanej
przez poszczeg6lne samorzady — irlandzkie hrabstwa (ang. counties).

* Regulacje urbanistyczne w strategicznych obszarach zagospodarowania, re-
alizowane na podstawie koncepcji zagospodarowania, gdzie spdjnos¢ projektu
architektonicznego gwarantowala uzyskanie przyspieszonego pozwolenia na bu-
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dowe; projekty te zawieraly szczegdtowe wytyczne dotyczace realizacji zabudo-
wy 1 infrastruktury i byly przygotowywane i wdrazane przez ministerstwo.

W tekscie wskazano genez¢ wdrozenia tych narzedzi, ich rolg w ksztattowa-
niu srodowiska zamieszkania i charakterystyke. Nalezy pamigtaé, ze opisane po-
wyzej narzgdzia byly i sg elementem szerszego systemu ksztattowania przestrzeni,
ich wdrazanie byto takze powigzane z innymi narzedziami ksztalttowania rynku
mieszkaniowego (np. fiskalnymi — ulgami podatkowymi). W opracowaniu okres§lono
przede wszystkim role narzedzi w ksztattowaniu jako$ci przestrzeni i efektywnosci
ich wykorzystania, pozostale aspekty zostaly opisane w bazowym stopniu, koniecz-
nym do zrozumienia kontekstu funkcjonowania opisywanych narzedzi.

3. Rozbudowa terenow podmiejskich
i potrzeba tworzenia ,,miasta zwartego”

Kontekst wdrozenia i stosowania narzedzi byt czasem wyjatkowego w historii
kraju boomu mieszkaniowego. W okresie do 1971-2016 srednia produkcja mieszkan
wynosita ok. 20 000-25 000, w szczytowym, najwickszym okresie rozbudowy przed
kryzysem, czyli 2005-2007 rocznie realizowano od 80000 do 90000 mieszkan, aby
w wyniku pekniecia banki spekulacyjnej spas¢ do sredniej warto$ci rocznej produk-
cji do poziomu 10000 mieszkan w okresie 2011-2016 [Housing Agency 2017]. Zata-
manie podazy nie zmniejszylo potrzeb mieszkaniowych, rzadowe agencje ocenialy
potrzeby rozbudowy na ponad 80000 nowych mieszkan w duzych osrodkach miej-
skich do 2020 r.

Konsekwencja boomu byta silna presja inwestycyjna oraz niekontrolowany
rozwdj terenow podmiejskich. Przykladem problemow wywotanych tzw. sprawlem
byt obszar metropolitalny stolicy Irlandii. Ze wzglgdu na swojg range, Dublin zdo-
minowat rozwdj przestrzenny kraju pod wzglgdem gospodarczym, ekonomicznym
i demograficznym [Bannon et al. 2000]. W 2016 r. obszar metropolitalny Dublina
(Greater Dublin Area)' liczyt ponad 1,9 mIn mieszkancéw. Prognozy demograficzne
wskazywaty na to, ze ludno$¢ miasta wzrosnie do 2,1 mln do 2021 r. Mimo kryzysu
liczba ludnosci kraju stale wzrastata.

Analiza danych spisowych z ostatniej dekady wskazuje, ze prawie 50% wzrostu
demograficznego lokalizowato si¢ na terenach hrabstw usytuowanych na sub- i eks-
urbiach Dublina — Meath, Fingal i Kildare [McDonald 2006]. Migracja ludnosci na
przedmiescia miata swoj konkretny wymiar przestrzenny, ktérego wyrazem w za-
budowie byla ,,przewaga osiedli rozproszonych, nieskomunikowanych transportem
publicznym, o niskiej gestosci zabudowy, sytuowanych na terenach niezabudowa-

' Doktadniej obszar tzw. County Dublin — albo regionu miejskiego Dublina, sktadajacego si¢
na obszar centrum miasta (Dublin City) oraz hrabstw Fingal, South Dublin oraz DunLaoghaire-Rath-
down.
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nych” [NESC 2004]. Sytuacja znalazta swoje odbicie w statystykach budowlanych,
do 2005 r., blisko 77-79% realizowanej zabudowy w Irlandii to domy jednorodzinne:
wolno stojace i w zabudowie blizniaczej. W 2005 r. zaledwie 10% krajowych zaso-
boéw mieszkaniowych byto mieszkaniami w budynkach wielorodzinnych i wigkszo$¢
z nich powstawata w Dublinie?. Rozproszona zabudowa oraz migracja mieszkancow
miast do nowych satelit nie tylko spowodowata wzrost dystansu pokonywanego sa-
mochodami osobowymi, podwazajac cele redukcji emisji CO, zapisane w protokole
z Kyoto®, ale takze powodujac spore trudnosci z zapewnieniem dla tych terenéw in-
frastruktury spotecznej czy ustugowej [McDonald 2005].

Do probleméw ze sprawlem przyczynilo si¢ wiele czynnikoéw. Raport NESCu
sugerowatl, ze suburbanizacja byla nieunikniong konsekwencjg problemow z brakiem
dostepu do terenow inwestycyjnych w centrach miast, w zwigzku z ich wysoka war-
toscig, ograniczong infrastuktura komunikacyjng oraz brakiem mechanizmoéow plani-
stycznych, prawnych i ekonomicznych pozwalajacych na ich szybkie udostepnienie dla
potrzeb rynku mieszkaniowego [NESC 2004]. Istotnie byly takze rosngce ceny nie-
ruchomosci powodujace, ze nowe mieszkania w centrach miast okazaty si¢ dostgpne
wylacznie dla zamozniejszej grupy spoleczenstwa. Nie bez znaczenia okazata si¢ tak-
ze stabos¢ regionalnego systemu planowania w kontroli rozwoju struktur osadniczych
oraz leseferyzm w polityce planistycznej hrabstw usytuowanych w otoczeniu Dublina,
oferujacych tatwy dostep do terenéw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniows
[McDonald 2005]. Decydujace byty takze kwestie kulturowe zwigzane z preferencija-
mi dla tradycyjnego, ,,wiejskiego” modelu zamieszkania, uznawanym przez Irlandczy-
kow za ideat [Mitchell 2004]. Nie bez znaczenia pozostata takze niska jako$¢ nowych
mieszkan budowanych w osiedlach deweloperskich. Wyniki badan przeprowadzonych
na zlecenie wladz miejskich Dublina potwierdzily, ze cho¢ ogodlnie poziom zadowole-
nia z mieszkan byt dobry, spora czg$¢ respondentoéw byta niezadowolona z mieszkan
deklarujac, Ze nie spetniajg one oczekiwan rodzin z dzie¢mi. Ponad 77% respondentow
wyrazata che¢ wyprowadzenia si¢ z nich w ciggu najblizszych 5 lat, a zaledwie 24,7%
deklarowato, ze wybierze mieszkanie w budynku wielorodzinnym w przysztosci [Red-
mond et al. 2007]. Czynnikami zniech¢cajgcymi do mieszkan, oprocz wzgleddéw spo-
tecznych jest takze wysoki poziom oplat eksploatacyjnych (ang. service charge).

4. Wytyczne mieszkaniowe — rola intensyfikacji zabudowy
i ksztaltowania jej jakosci w Irlandii

W Irlandii debata o koniecznos$ci intensyfikacji zabudowy na terenach miesz-
kaniowych, jak i potrzeby wigkszej kontroli nad tym, gdzie ma si¢ ona lokalizowa¢

2 Dane z CSO ‘Construction and Housing in Ireland’ 2005 i 2008.
3 W 1994 r. wskaznik wynosit 24400 km na rok, 30% wigcej niz w USA, 50% wigcej niz
w WIk. Brytanii, [Banister, Berechman 2000].
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toczyla si¢ juz od poczatku lat 90. Impulsem do jej rozpoczgcia byly wspominane weze-
$niej priorytety ochrony $rodowiska, potrzeba odnowy zdegradowanych centréw ir-
landzkich miast, jak i ewolucja rynku mieszkaniowego. W 1992 r. Irlandia ratyfikowata
traktat z Kyoto, zobowigzujac si¢ do redukcji emisji gazéw cieplarnianych. Powyzsze
priotytety znalazty swoje odbicie w takich inicjatywach, jak Strategia Zrownowazo-
nego Rozwoju Irlandii 1999 czy lokalnie w Dublin Transport Initiative 1995 oraz Kra-
Jjowej Strategii Zagospodarowania Przestrzennego [National Spatial Strategy 2002]
i planach regionalnych. Drugim impulsem byly dtugotrwate efekty rozwoju gospo-
darczego i wzrostu demograficznego oraz potrzeba przeksztalcen istniejacego zasobu
mieszkaniowego. Ten, pod wzgledem ilosci, jak i jakosci nie odpowiadal potrzebom ich
uzytkownikow, jak i nie zaspokajat potrzeb wynikajacych ze wzrostu liczby ludnosci
kraju [Kitchin et al. 2015]. Rozwoj mieszkalnictwa byt kluczowy dla rozwoju gtéwnych
miast kraju, w tym gléwne metropolii — Dublina.

Argumenty zwolennikow intensyfikacji znajdowaty swoje odbicie w §wiatowej
debacie toczacej si¢ w latach 90., a dotyczacej poszukiwan modelu miasta przyjaznego
dla srodowiska. Warto przytoczy¢ takie koncepcje, jak compact city (pol. miasto zwar-
te) [Jenks, Dempsey 2006], gdzie mieszanie funkcji, intensyfikacja zabudowy oraz jej
integracja z rozwojem transportu publicznego mialy pozwoli¢ na ograniczenie ruchu
samochodowego. Intensyfikacja pozwalata takze na lepsze wykorzystanie istniejacej
infrastruktury i dostepu do ustug. Na irlandzkie rozwigzania wptynely takze prace
prowadzone przez brytyjski zespot pod kierownictwem R. Rogersa — Urban Task For-
ce. Zespot ekspercki w swoim raporcie Towards an Urban Renaissance [Rogers 1999]*
opublikowanym w 1999 r. rekomendowat zagospodarowanie terendow poprzemysto-
wych, plomb w $rddmiesciach oraz terenéw powojskowych jako remedium na niekon-
trolowang suburbanizacje. Warto doda¢, ze zaréwno irlandzkie, jak i brytyjskie zrodia
za gesto$¢ zamieszkania, ktora spetnia postulaty zrownowazonego rozwoju, uwazaty
wskazniki rz¢du 35-50 jednostek mieszkalnych na hektar®.

W Irlandii za koniecznoécig budowy gesciej na obszarach centralnych stata tak-
ze duzo bardziej palaca kwestia potrzeb mieszkaniowych, ktore 6wczesnie w duzym
stopniu przewyzszaty podaz, oraz potencjalnych rezerw inwestycyjnych dostepnych
na obszarach $rodmiejskich [Bacon 1998]. Raport Bacona® analizujgcy przyszte po-
trzeby mieszkaniowe zasygnalizowat konieczno$¢ zerwania z dotychczasowa domi-
nujacy tradycja w Irlandii polegajaca na niskiej intensywnos$ci zabudowy mieszkanio-
wej, realizowanej w formie domow szeregowych lub tzw. blizniakow (semi-detached

4 Raport podsumowywat prace komisji, ktorej celem bylo oszacowanie, jak progonozowany
wzrost 0 4 mln nowych mieszkan w ciaggu nast¢pnych 25 lat, mogltby zosta¢ zlokalizowany na terenach
miejskich, bez potrzeby naruszania tzw. green belts terenéw zieleni stanowiacych barier¢ rozwojowa
dla miast. Wigcej na temat raportu na: [www.urbantaskforce.org/UTF final report.pdf].

5 Za: Dept. of Environment Residential Density Guidelines for Planning Authorities, 1999; Ur-
ban Task Force 1999 oraz Planning Policy Guidance Note 3 (PPG 3), przyktady brytyjskie za: [Jenks,
Dempsey 2006].

¢ Mowa o An Economic Assessment of Recent Hosung Price Developments.
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housing). Realizacja zespotow zabudowy o wyzszej intensywnoéci zabudowy’ wy-
magala nowego zestawu regulacji prawnych i planistycznych, odpowiedzialnych za
wyznaczenie standardow projektowych. Regulacja miata sta¢ si¢ szczegoélnie istotna
w perspektywie zmniejszenia udziatu wtadz samorzadowych w programach realiza-
cji zasobow mieszkaniowych oraz zwickszenia zaanagazowania sektora prywatne-
go. Wytyczne planistyczne nie byly jedynym mechanizmem, kluczows zacheta do
budowania w $rédmiesciach byl bowiem system ulg w podatku dochodowym, jak
i liberalizacja planowania, dopuszczajgca zageszczanie zabudowy.

W efekceie tych dziatan Irlandia w ciggu ostatniej dekady byta jednym z najdyna-
miczniej rozwijajacych si¢ rynkow budowlanych w Europie, co wigzato si¢ zaréwno z re-
alnymi potrzebami, jak i spekulacjg na rynku nieruchomosciami. W 2005 r. produkcja
doméw osiagneta rekordowy wynik realizacji z 25 mieszkaniami na 1000 mieszkancow
[CSO 2005], sytuujac w tym okresie Irlandi¢ na pierwszym miejscu w Europie przed
dominujacg dotychczas Hiszpanig. Przemyst budowlany stanowit jedng z wazniejszych
galezi gospodarki, generujac prawie 9,4% dochodu narodowego brutto. Za 7% odpowia-
data produkcja mieszkaniowa [CSO 2005]. Za bezprecedensowy rozwoj budownictwa
mieszkaniowego odpowiadato kilka czynnikow. Jednym za nich byt wzrost demogra-
ficzny. Tempo budowy nowych mieszkan rosto do zatamania rynku w 2006 r.

5. Wytyczne ministerialne z 1999 r.
— Department of Environment Residential Density Guidelines
for Planning Authorities

Odpowiedzig na wymienione potrzeby byly wytyczne ministerialne z 1999 r.
Irlandzka Ustawa o planowaniu przestrzennym?® pozwolita ministrowi srodowiska na
sporzadzenie wytycznych, ktére muszg by¢ uwzglednianie przy wykonywaniu usta-
wowych obowigzkéw planistycznych przez gminy. Staty si¢ one formg normatywu
oraz rzadowa wyktadnig dla priorytetow krajowej polityki planistycznej. W przy-
padku dokumentu z 1999 r., wytyczne wskazywaty na koniczno$¢ intensyfikacji za-
budowy na odpowiednich terenach w centrach miast, terenach poprzemystowych’,
miejskich plombach'® oraz terenach dawnych zespotéw instytucjonalnych — szpitali,
klasztoréw, terenow powojskowych. Istotnym rozwigzaniem byla promocja intensy-
fikacji zabudowy wzdtuz korytarzy oraz planowanych i istniejacych wezlow trans-
portu publicznego. Wytyczne ustalaty takze rekomendowane poziomy intensywnos$ci
zabudowy dla poszczegolnych stref miejskiej zabudowy.

7 Bacon wspomniat o przyktadzie Dokéw w Dublinie i ggstosci zamieszkania rzgdu 160 miesz-
kan na hektar.

8 Planning and Development Act 2000, (No. 30 of 2000) ze zmian., Section 28.

° Ang. Brownfield sites.

19 Ang. Infill sites.
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Uzyskanie wyzszych intensywnosci byto jednak obwarowane wieloma zastrze-
zeniami standardow jakosciowych gwarantujacych zapewnienie jakosci zamieszka-
nia oraz dostosowanie zespolow wysokiej intensywnosci do istniejacego kontekstu
miejskiego. O ile szczegdtowe okreslenie standardow nalezato do zadan poszczegdl-
nych gmin, o tyle wytyczne ministerialne wymagaty, aby dotyczyly one m.in.:

* ograniczen wynikajacych z kontekstu urbanistycznego — ograniczenia zabudowy,
charakteru architektonicznego nowych zespotow;

» zapewnienia i dostgpu do prywatnych i publicznych przestrzeni rekreacyjnych
(open spaces);

* zrdznicowania typow projektowanych jednostek mieszkalnych;

* zapewnienia prywatnosci i jako$ci zamieszkania (okreslenie odleglosci pomigdzy bu-
dynkami, tak aby uniknia¢ zacieniania i nadmiernej obserwacji'! przez sgsiadow);

* okreslenia minimalnych rozmiarow dla poszczegdlnych typdw mieszkan;

» okreslenia standardow parkingowych!2,

Co jest dos¢ istotne w kontekscie pozniejszej ewolucji wytycznych planistycznych,
byly to gldwnie standardy techniczne, koncentrujace si¢ na okreslonych aspektach pro-
jektowych, ignorujgc kwestie uzytkowe czy spoteczne. Ze wzgledu na nature irlandzkie-
go systemu planowania miaty one takze relatywnie reaktywny charakter. Oprocz wpty-
wu na zapisy planéw zagospodarowania, odgrywaty rol¢ dokumentu pomocnicznego
przy kontroli nowych projektow w procesie uzyskiwania pozwolenia na budowg.

6. Nowe kierunki polityki planistycznej i mieszkaniowej po 2007 r.
— ewolucja systemu planowania i jej efektywnos$¢

Sporzadzony w 2004 r. w ramach rzadowego programu ,,Towards 2016 — So-
cial Partnership” raport Narodowej Rady Ekonomiczno-Spotecznej (NESC) o sytuacji
mieszkaniowej stanowit pierwszy krok w ewolucji systemu planowania i ksztaltowania
polityki mieszkaniowej. Wsrdd rekomendacji, ktére mialtyby zaradzi¢ pogarszajacej
si¢ sytuacji na rynku mieszkaniowym oraz przeciwdziata¢ negatywnym konsekwen-
cjom sprawl-u, pojawity si¢ takie postulaty, jak tworzenie warunkéw do ksztattowa-
nia ,,trwatych wspolnot mieszkaniowych™ lub przyjaznych dla srodowiska sasiedztw.
W dazeniu do realizacji tych celow raport wsparl sformulowane wczesniej postula-
ty intensyfikacji zabudowy, konsolidacji zagospodarowania terenow miejskich czy
zwigkszenia dostepu do ustug i transportu publicznego. Istotniejszg zmiang byto jednak
zasygnalizowanie, ze ich uzyskanie wymaga zastosowania proaktywnej polityki pla-
nistycznej, opierajacej si¢ na nowych instrumentach, zwigzanych z m.in. z projektowa-
niem urbanistycznym (tzw. design-led approach) [NESC 2004].

" Ang. overlooking.
12 Na podstawie DOEHLG ‘Residential Density Guidelines for Planning Autorities” 1999.
13 Ang. Sustainable communities i Sustainable neighbourhoods.
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Idee zawarte w raporcie NESC odnalazly swoje odzwierciedlenie w wielu no-
wych wytycznych planistycznych. Dokumentem koordynujacym dziatania polityki
mieszkaniowej i planistycznej byla deklaracja ‘Delivering Homes, Sustaining Com-
munities’ z 2007’ r. sygnalizujgca potrzebe zwigkszenia jako$ci projektowej nowych
osiedli jako kluczowej dla trwatoSci zamieszkujacej ich wspolnoty mieszkancow.
Kontynuacja tej polityki bylo opracowanie wielu wytycznych ministerialnych —
wsrod nich takich dokumentow, jak:

* Guidelines for Planning Authorities on Sustainable Residential Development in
Urban Areas, 2009,

* Urban Design Manual — A Best Practice Guide, 2009,

* Design Standards for New Apartments, 2007,

*  Quality Housing for Sustainable Communities, 2007.

Nowe podejscie zawarte w tych dokumentach podkresla holistyczng nature pla-
nowania oraz wigkszg potrzebg koordynacji i kontroli w planowaniu i realizacji nowych
osiedli. Dlatego tez projektowanie urbanistyczne, ze wzgledu na swoja negocjacyjng
naturg, zostalo wskazane w wytycznych jako idealne narzgdzie spetniajgce te zadania.
Ma ono takze sta¢ si¢ sposobem na zapewnienie jakosci projektowanych osiedli. Ma-
sterplany i kody majg stac si¢ przestrzenng interpretacja polityki planistycznej samo-
rzadu. Ze wzgledu na swoja negocjacyjng naturg projektowanie urbanistyczne powinno
utatwic integracj¢ dziatan roznych aktorow procesow inwestycyjnych.

Nowe wytyczne ministerialne wprowadzity m.in. obowigzek uwzglgdnienia
postulatow zwiazanych z dobra jako$cig projektowania oraz zastosowaniem projek-
towania urbanistycznego w planach zagospodarowania!, sporzadzanych w Irlandii
obligatoryjnie. Lokalne plany miejscowe'® sporzadzane dla terenéw zurbanizowanych
powinny zawieraé szczegotowe wytyczne dotyczace lokalnego charakteru przestrzen-
nego oraz wytyczne projektowe dotyczace ksztattowania ukladoéw urbanistycznych.
Wsréd rekomendowanych narzedzi pojawity si¢ masterplany, kody urbanistyczne oraz
lokalne wytyczne projektowe'®, ktére powinny by¢ integrowane z aktami prawa lokal-
nego. Dodatkowo Minsterstwo Srodowiska opracowato oficjalny podrecznik projekto-
wania urbanistycznego'” — dokument okreslajacy kryteria projektowe, jakim powinny
sprosta¢ oraz cechy, jakimi powinny si¢ kierowa¢ projekty nowych osiedli. Wérod nich
znalazty si¢ m.in: kontekst urbanistyczny, dostepnos$¢, réznorodnosé, inkluzywnosé
osiedli, efektywno$¢, unikalno$¢ i czytelnos¢ uktadu osiedla, ksztattowanie przestrze-
ni publicznych, prywatno$¢ i jako$¢ zamieszkania czy wytyczne transportowe. W za-
mysle dokument mial pomoéc samorzadom w formutowaniu postulatow lokalnej poli-

4 Ang. Development Plan — odpowiednik stadium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego.

5" Ang. Local Area Plan — document sporzadzany dla obszaréw miejskich, nie ma odpowiednika
w polskim systemie planowania, jest dokumentem posrednim mi¢dzy studium a planem miejscowym.

1" Ang. Development Brief.

" Urban Design Manual — A Best Practice Guide 2009.

151

Studia 187 - Rembarz.indd 151 24.12.2018 11:47:23



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

=
<
DEMIA

tyki przestrzennej oraz stanowi¢ materiat referencyjny w dyskusjach z deweloperami

w trakcie procesu pozyskiwania pozwolenia na budowe.

Cechy przyjaznemu sasiedztwu (sustainable) sSrodowiska, okreslono w nowych
dokumentach planistycznych. Ilustrowaly one odejscie od waskich ‘technicznych’
kryteriow projektowych, charakterystycznych dla dokumentu z 1999 r., do duzo szer-
szego zestawu postulatow spotecznych i ekologicznych. Wedtug nowych wytycznych
ministerialnych przyjazne srodowisku osiedle powinno m.in.:

» Zapewni¢ trwalosc¢ i integracj¢ spoteczng dzigki dostarczeniu odpowiedniego za-
plecza — szkot, przedszkoli, dzielnicowych osrodkéw spolecznych i przychodni
zdrowia oraz réznorodnosci pod wzgledem typoéw jednostek mieszkalnych oraz
typoéw wiasnosci (mieszkan wtasno$ciowych i socjalnych).

*  Wspiera¢ efektywne wykorzystanie surowcow naturalnych oraz redukcj¢ emisji
gazow cieplarnianych m.in. przez ksztattowanie zwartego uktadu przestrzennego,
wspieranie transpotu publicznego oraz przyjaznych srodowisku sposobow podrdzy.

* By¢ efektywne pod wzgledem zuzycia energii — postulat powinen by¢ spetniony
nie tylko przez zastosowanie rozwigzan projektowych wzgledem poszczegodlnych
budynkdw, ale takze na szczeblu dzielnicy np. dzigki zastosowaniu zbiorczych
kottowni generujacych prad i ciepto (Combined Heat and Power).

» Zapewni¢ dobry poziom jakosci zamieszkania przez jako$¢ projektowsa, dostep
do wysokiej jako$ci przestrzeni publicznej i terenéw zieleni — lokalnych parkow
i placow zabaw.

* Zapewnia¢ bezpieczenstwo zaréwno pod wzgledem osobistym, jak i ruchu dro-
gowego.

*  Wspiera¢ ochron¢ Srodowiska naturalnego m.in. poprzez wsparcie planow bio-
roéznorodnos$ci, ochrong istniejacych walorow srodowiskowych, ograniczenie za-
budowy na terenach zalewowych oraz zastosowanie przyjaznych dla srodowiska
systemow kanalizacji deszczowej (SUDS)'.

Wytyczne z 2009 r. zostaly wprowadzone zbyt p6zno, aby odegra¢ wazng rolg
w ksztattowaniu zabudowy przed spowolnieniem rozwoju zabudowy, wywotanym
kryzysem. W chwili sporzadzania tego tekstu obowigzujg one w irlandzkim systemie
planowania.

7. Strategic Development Zones, rozw0j nowych dzielnic
na podstawie mechanizmow projektowania urbanistycznego

Drugim z omawianych mechanizmow jest rozwdj nowych dzielnic na podstawie
szczegdlowych planow regulacyjnych, skoordynowanych z rozwojem infrastruktury.
Strategic Development Zone (SDZ) byly jednym ze specjalnych mechanizméw plani-

18 Opracowane na podstawie wytycznych Guidelines for Planning Authorities on Sustainable
Residential Development in Urban Areas, 2009.
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stycznych rekomendowanych przez wytyczne w 2007 r. Jest to narzedzie, w ramach
ktorego zostaje wyznaczona specjalna strefa planistyczna. Jest ona zarzadzana przez
agencj¢ publiczng, ktorej zagospodarowanie jest realizowane na podstawie szczego-
lowego planu urbanistycznego lub masterplanu (ang. planning scheme). Przypomina
ona zblizone rozwigzania, stosowane od lat w innych, europejskich systemach plani-
stycznych np. francuskie ZAC (fr. zone d aménagement concerté).

Pierwotnie w Irlandii mechanizm agencji deweloperskiej zostat wykorzystany
przy zagospodarowaniu dubliniskich Docklands — nowej dzielnicy w latach 90. Ir-
landzka praktyka jest dlatego interesujagca, ze wezesniej tzw. agencje deweloperskie'®
z reguly byty stosowane jako specjalne narzedzie interwencji przy realizacji terenow
dzielnic biznesowo-biurowych, na terenach poprzemystowych lub poportowych wy-
magajacych przebudowy [Moore 2008].

SDZ jako narzedzie planistyczne zostalo zawarte w Ustawie o planowaniu
z 2000 r. 1 funkcjonuje do dzisiaj. W mysl ustawy strefa jest ustalana przez rzad, dla
obszaru, ktdrego w ocenie Ministerstwa zagospodarowanie jest wazne dla Panstwa
ze wzgledu na czynniki spoteczne lub ekonomiczne (Section 165. Planning 7 Develop-
ment Act 2000). Ustanowienie strefy wylaczato teren spod wladztwa planistycznego
lokalnego samorzadu oraz ustanawiato agencje, ktéra miata zarzadza¢ procesem zago-
spodarowania terenu. Rzad decydowat takze o typie zagospodarowania dopuszczonym
w strefie. Agencje miaty szerokie kompetencje — byly odpowiedzialne za stworzenie
masterplanu determinujgcego sposob zagospodarowania terenu®’, mogly wchodzi¢
w partnerstwa publiczno-prywatne w celu realizacji swoich zadan, miaty takze prawo
do wykupu nieruchomosci (w tym przymusowego?') w celu realizacji swoich zadan.

Podstawowg zaleta SDZ byta szybkos¢ realizacji procedur administracyjnych oraz
integracja zarzadzania procesami inwestycyjnymi. Wydawanie pozwolen na budowe
w strefie podlega specjalnemu rezimowi planistycznemu i lezy w gestii agencji dewe-
loperskiej. W Irlandii od decyzji wydanej na terenie strefy nie przystugiwato takze od-
wotanie do tzw. Izby Odwolawczej*?, co ograniczato prawa stron trzecich w procesie, ale
znacznie przyspieszalo uzyskanie pozwolen na budowe. Pod wzglgdem jakoSci przestrze-
ni, gwarantem jej realizacji byly szczegotowe wytyczne urbanistyczne. Minusem byt re-
latywnie ograniczony zasieg ich dziatania, co ograniczato efekt skali w stosowaniu SDZ.

Pierwszym zrealizowanym przyktadem nowej dzielnicy mieszkaniowej na pod-
stawie Strategicznej Strefy Zagospodarowania bylo osiedle Adamstown w Dublinie.
Gltowna koncepcja nowej dzielnicy opierata si¢ na idei tzw. TOD (Transit Oriented
Development) — osiedla zbudowanego na bazie wezta transportu publicznego, dostep-

1 Ang. Development Agency — instrument stosowany w latach 90. przez Brytyjczykow i Ame-
rykandéw m.in. przy regeneracji terenéw dokéw w Londynie.

20 Section 168, Planning & Development Act 2000.

2 Tak zwany Compulsory Purchase Order.

22 Irl. An Bord Pleanala — instytucja zajmujgca si¢ arbitrazem w kwestiach zwigzanych z decy-
zjami planistycznymi, nie jest to sad administracyjny, ale rzadowa izba nadzoru planistycznego.
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nego pieszo. W przypadku Adamstown jest nim stacja kolejki podmiejskiej. Strefa
objeta 215 ha terendw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowa. Wedtug pla-
néw na terenie strefy ma powstac od 8250-10 150 nowych jednostek mieszkaniowych
realizowanych w zespotach zabudowy o wysokiej i sredniej intensywnosci, w tym
15% z nich jako mieszkania socjalne, 125000 m? nowych funkcji komercyjnych oraz
32600 m kw. ustug publicznych. Procesy administracyjne zwigzane z przygotowa-
niem planéw dla strefy byly relatywnie dlugie i trwaty 5 lat, pierwsze pozwolenia na
budowe zostaty wydane w 2004 r. Lokalny samorzad — South Dublin County Council
zostal ukonstytuowany jako agencja deweloperska dla terenu, co byto jednoznaczne
z nadaniem wladzom hrabstwa specjalnych uprawnien planistycznych. Warto dodac,
ze teren objety strefa byt w wigkszosci w rekach wtascicieli prywatnych.

Realizacja projektu Adamstown okazala si¢ sukcesem dla wtadz hrabstwa South
Dublin. W 2007 r. ukonczono budowe nowej stacji kolejowej, dwoch szkot podstawowych.
W 2009 r. powstato nowe centrum rekreacyjno-sportowe oraz szkota srednia. Nowe cen-
trum handlowe mialo by¢ realizowane w 2010 r., jednak kryzys na rynku nieruchomo-
sci wstrzymat jego budowe. Sprawna realizacja infrastruktury stala si¢ mozliwa dzigki
powotaniu wspolnego konsorcjum w ramach partnertwa publiczno-prywatnego z dewe-
loperami, agencjami rzadowymi i samorzadem. Zapisy masterplanu ograniczaty takze
mozliwos¢ realizacji zabudowy do terendow juz uzbrojonych, ustalaty réwniez wymaga-
ne elementy infrastruktury, ktore powinny by¢ zrealizowane, aby pozwoli¢ na zagospo-
darowanie kolejnych etapow strefy. W Adamstown, do momentu rozpoczecia kryzysu
w 2009 r. zrealizowano ok. 15% zalozonej skali projektu. Inny z projektow ,,strategicz-
nych”, korzystajacych ze specjalnych uprawnien SDZ, Doki, zostang ostatecznie zabudo-
wane w ciggu najblizszej dekady, prace nad projektem rozpoczynano pod koniec lat 80.

W 2009 r. projekt uzyskat prestizowa nagrode RTPI (Royal Town Planning In-
stitute) dla wzorcowego projektu nowej dzielnicy mieszkaniowej. Wyniki badania
opinii publicznej mieszkancow przeprowadzone w 2008 r. przez South Dublin Co-
unty Council potwierdzity wysoki poziom satysfakcji mieszkancow — 71% z nich
stwierdzito, ze w Adamstown ‘czuje si¢ jak w domu’, 77% ze jest ‘bardzo zadowolo-
na’ z zycia w tej dzielnicy. Ponad potowa mieszkajgcych tam rodzin ma co najmniej
jedno dziecko [SDCC 2008]. Oceny projektu po dekadzie pokazatly, ze jest on oce-
niany pozytywnie, jako bezpieczne miejsce zamieszkania, mimo stabszego wyposa-
zenia w ustugi niz w przypadku osiedli sroédmiejskich [Meagher 2015]. Mechanizm
SDZ zostat zachowany po 2009 r. Przyktadem jego zastosowania byto ustanowienie
nowych stref w ramach terenéw zabudowy Dokoéw w Dublinie.

Podsumowanie — regulacja

Przyktad Irlandii ilustruje ewolucj¢ sposobu myslenia o priorytetach zwigza-
nych z ochrong srodowiska i ksztaltowaniem struktur mieszkaniowych. Wprowadze-
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nie zapisow jakosciowych byto wynikiem checi zapobiegania negatywnym efektom
dziatania rynku, jak i zapewnieniem lepszej trwatosci budowanych struktur. Mimo
kryzysu i zalamania produkcji mieszkan, obydwie formy regulacji zostaty zachowa-
ne w uzytkowaniu przez wladze Irlandii i s3 nadal uzywane. Dzieje si¢ tak, poniewaz
powod, dla ktorego je wdrozono, konieczno$¢ budowania dobrych przestrzeni za-
mieszkania, nie zmienit sig.

Doswiadczenie irlandzkie pokazuje jednak, ze same narzedzia jako$ciowe nie
zapewnig sprawnej i skutecznej realizacji dobrych zespolow zabudowy, konieczna
jest Scista integracja tych narzedzi z planowaniem i finansowaniem. Brak integracji
narzedzi, moze prowadzi¢ do ich ostabienia Iub nieskutecznosci, na co wskazywali
krytycy irlandzkiego systemu planowania w obliczu kryzysu [Kitchin ez al. 2015].

Co wigcej, w obliczu deficytu w podazy mieszkan, co bylto jednym z efektow
kryzysu, wtadze kraju moga by¢ sktonne do przewarto$ciowania czgsci priorytetow
i dazenia przede wszystkim do ograniczenia barier dla szybkiej realizacji zabudowy.
Przyktadem takiego dziatania moze by¢ specnarzedzie ang. Strategic Housing De-
velopment (SHD) wprowadzone reforma 2016, pozwalajace na szybkie pozwolenie
na budowe dla duzych zespotéw zabudowy (ponad 100 jednostek), bez specjalnych
wymagan jako$ciowych, jak w przypadku wspomnianych SDZ.

W kontekscie polskim, rozmowa o doswiadczeniu irlandzkim ma znaczenie za-
réwno w odniesieniu do dziatan rzadowych, jak i prywatnych. W przypadku dziatan
strony publicznej mozliwym polem wdrazania analogicznych rozwigzan moga by¢
projekty mieszkaniowe, takie jak Mieszkanie+. Irlandzkie projekty mogg byc¢ tak-
ze referencjg dla takich narzedzi, jak OZI (obszary zorganizowanego inwestowania),
planowane do wdrozenia w Kodeksie Urbanistyczno-Budowlanym.
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