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Abstract: The Zoning as a Tool for Shaping a Spatial City Form. The interdependence of
the city planning with a process of its development is undisputed. The city, through a trans-
parent management system of its urban space becomes an attractive place for potential inves-
tors. The high quality of urban spaces, not only improves the aesthetics of the city, but also
greatly increases the value of his property. In the American system of spatial planning there
are the several, defined types of regulations which are based on the zoning. They constitute
an attempt to make the evolution of the urban space management system in the United States.
That attempt is being done according to the different conditions and directions of develop-
ment of individual urban regions. The analysis not only presents an interesting solution to
the city>s spatial policy but it can also be useful in the study of the development of the urban
landscape management system in Polish cities.
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Wstep

Kazde miasto stanowi indywidualng struktur¢ urbanistyczng z charaktery-
stycznymi dla siebie uwarunkowaniami. Jej prawidlowy rozwdj i funkcjonowanie
zalezy od prowadzonej przez wladze polityki miejskiej, czyli sposobu zarzadzania
miastem. Zakres zarzadzania obejmuje m.in. obszar ekonomii, transportu, ekologii,
oraz planowania przestrzennego. Markowski [1999, s. 15] definiuje zarzgdzanie jako
dziatanie polegajace na ,,oddzialywaniu na ludzi w celu skfonienia ich do wykonania
wyznaczonych zadan, oraz takim wykorzystaniu zasobow organizacji, aby osiggngé
zatozone cele”. Zdaniem Regulskiego natomiast ,,doswiadczenie uczy, ze w syste-
mach miejskich nie dzialajg wystarczajgco silnie sprzezenia samoregulacyjne, ktore
likwidowalyby wewnetrzne napiecia, przywracajgce rownowage. Odwrotnie, moze-
my stwierdzi¢, ze warunkiem sprawnego funkcjonowania 1 rozwoju miasta jest ist-
nienie osrodka wtadzy 1 koordynacji, ktory by tym kryzysom zapobiegat” [Regulski
1984]. Polityka miejska, jako zarzadzanie, polega wigc nie tylko na okresleniu stra-
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tegii rozwoju miasta, ale takze na wprowadzeniu mechanizmoéw jej realizacji oraz
kontroli nad jej egzekwowaniem.

We wspotczesnych miastach poddawanych przeksztalceniom, zwigzanych
m.in. ze zjawiskiem suburbanizacji czy kurczenia si¢, konieczne jest okreslenie za-
sad ich funkcjonowania przez jednoznacznie zdefiniowany system legislacyjny. Do-
tyczy to takze procesu planowania miast, w ktérym przepisy prawne, a moze nawet
bardziej ich brak, maja duzy wpltyw na wymiar przestrzenny struktury miejskiej.
W podobnym tonie wypowiada si¢ Kantarek [2008, s. 11]: ,,(...) miasta, ktore w isto-
cie potrzebujq wizji, strategii i planow, muszq posiadac mqdry i syntetyczny system
uwarunkowan — a jest to zawsze poziom przestrzenny dotyczqcy ich formy”.

Rozwijajace si¢ miasta potrzebuja wiec takiego systemu zarzadzania ich prze-
strzenia, ktory bedzie tak restrykcyjny, ze zapewni efektywna kontrole nad ksztattowa-
niem ich przestrzennej formy oraz ochrone warto$ci kulturowych i srodowiskowych.
System ten powinien by¢ jednak tak elastyczny, aby mogt by¢ dostosowywany do
zmieniajacych si¢ uwarunkowan i pozwalajac na sterowanie kierunkami ich rozwo-
ju. Bohm [2006, s. 94] zwraca jednak uwagg, ze systemy prawne uwzgledniajace
jakiekolwiek formy interpretacji planowania przestrzeni moga dobrze funkcjonowaé
jedynie w warunkach bardzo dojrzatej demokracji i niskiego poziomu korupcji. War-
to réwniez postawic¢ pytanie czy efektywny i uniwersalny dla wiekszosci osrodkow
miejskich system jest mozliwy do opracowania. W tym kontek$cie przydatng wydaje
si¢, zdaniem autorki, analiza systemu planistycznego opartego na strefowaniu funk-
cjonalnym i przestrzennym terenéw miejskich. Stalo si¢ ono forma kontroli spra-
wowang nad prywatnymi nieruchomosciami, a dzieki temu sposobem ksztaltowania
miejskiego krajobrazu w Stanach Zjednoczonych.

1. Geneza zoningu (strefowania)’

Poczatkowo system strefowania jako metoda ksztattowania zabudowy, wedlug
przyjetych regulacji prawnych, zostat zapoczatkowany w Niemczech i szybko zyskat
popularno$¢ w wielu panstwach na swiecie [Basset 1922, s. 319-320]. Opierat si¢ na
dwoch zasadniczych czg¢sciach: planie miasta, ktory okreslat lokalizacje ulic, placow,
parkéw 1 innych elementéw struktury przestrzennej miasta, i przepisach prawnych
regulujacych parametry, charakter, lokalizacje 1 intensywno$¢ poszczegolnych rodza-
jow zabudowy. Ze wzgledu na to, ze wigkszo$¢ miast niemieckich pierwotnie byla
zespotami obronnymi, otoczonymi murami, to wlasnie ten obszar wyznaczat gtéwny
zakres strefowania, nawet po pozniejszym czesciowym lub catkowitym wyburze-
niu muréw. Termin strefa poczatkowo odnosit si¢ do kolejnych pierscieni zabudowy
wokot centralnej czgsci miasta, stad nazwa catego systemu zone system czyli system
strefowy.

! Autorka w tek$cie opracowania postuguje si¢ tymi terminami wymiennie.
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W Stanach Zjednoczonych, wywodzace si¢ z Niemiec zasady strefowania funk-
cjonalnego terenow miejskich ulegly przeksztalceniu ze wzgledu na odmienne uwa-
runkowania rozwoju miast amerykanskich i staty si¢ forma kontroli sprawowana przez
wladze nad sposobem i forma zabudowy terendw prywatnych. Po raz pierwszy regula-
cje te oficjalnie zostaty uchwalone w formie prawa strefowego (zoningowego) w 1916 1.
w Nowym Jorku [zob. Makielski 1966, s. 7-40]. Bassett napisat: ,, Pierwsze przepisy
zoningowe w Stanach Zjednoczonych zostaly uchwalone w Bostonie. (...) Nowy Jork byt
pierwszym miastem, ktory opracowat kompleksowe prawo zoningowe’”.

Na europejska geneze nowojorskiego prawa zoningowego z 1916 r., wskazuje
rowniez analiza niemieckiego systemu strefowania. Analiza ta zostata zawarta w Ra-
porcie z 1913 r. [Report... 1913, s. 94-119], ktory stanowit podsumowanie szczego-
towych kilkuletnich prac badawczych poprzedzajacych opracowanie nowojorskiego
prawa. Podjete w Nowym Jorku dziatania legislacyjne polegajace na uchwaleniu
prawa zoningowego staly si¢ poczatkiem podobnych proceséw w innych miastach
w Stanach Zjednoczonych (z wyjatkiem Houston w stanie Teksas). Jednak w wyniku
zmian, jakie zachodzity m.in. w zakresie projektowania urbanistycznego oraz miej-
skiej polityki planowania przestrzennego w poszczegolnych osrodkach miejskich,
prawo zoningowe poddawane bylo pewnym przeksztalceniom. Zmiany te zmierzaty
zaréwno do lepszego dostosowania ich do zmieniajacych si¢, w procesach rozwoju
cywilizacyjnego uwarunkowan rozwoju miast, jak rowniez do ciggtych poszukiwan
najbardziej optymalnej formy catego systemu.

2. Transformacja regulacji zoningowych

W toku dziatania tych procesow ewolucyjnych dotyczacych regulacji zoningo-
wych sklasyfikowano ich cztery gléwne rodzaje.

Pierwszym z nich jest Zoning Euclidean, ktérego nazwa pochodzi od mia-
steczka Euclid w stanie Ohio. Jest to najbardziej rozpowszechniony typ strefowania
w Stanach Zjednoczonych, a jego zasadg jest podzial gruntéw na charakterystyczne
strefy geograficzne, w ktdrych obowigzujg wskazniki regulujace zasady zabudowy
1 zagospodarowania terenu. Ten typ zoningu reguluje zabudowe przez klasyfikacje
gruntdow 1 obowigzujace w nich standardy urbanistyczne. Typowy podziat funkcjo-
nalny obejmuje strefy zabudowy jednorodzinnej, wielorodzinnej, komercyjnej, insty-
tucjonalnej, przemystowej i rekreacyjnej. Dla kazdej z powyzszych grup okreslono
wskazniki dotyczace wysokosci i kubatury budynkow. Celem tych regulacji byto za-
pewnienie dogodnych warunkéw rozwoju danego terenu z kontrolowang gestoscia
zabudowy i nieuciazliwym rozmieszczeniem poszczegolnych funkeji. Zoning ten

2 Roznica polegata na tym, ze w Bostonie okreslono jedynie maksymalne wysoko$ci budynkow
i dopiero w Nowym Jorku podzielono obszar catego miasta na strefy funkcjonalne i okreslono dla nich
wskazniki zabudowy, [zob. Bassett 1922, s. 321].
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czesto byt krytykowany za brak elastycznosci i niedostosowanie do specyfiki wspot-
czesnych miast. Duza cze$¢ zabudowy suburbialnej powstata na bazie Euclidian zo-
ning, ktory wprowadza sztywny podziat funkcjonalny na strefy mieszkaniowe, ustu-
gowe i1 przemystowe. Byla to wypadkowa rewolucji przemystowej, kiedy to pozadane
byto oddalenie budynkéw mieszkalnych od ucigzliwego przemystu. Z biegiem lat
tak restrykcyjny sposob rozmieszczenia funkcji w miastach przestal by¢ wlasciwy
ze wzgledu na to, ze nie dopuszczal nawet laczenia uzupetniajacych si¢ sposobow
uzytkowania (mieszkaniowo i w zakresie podstawowych ustug).

Drugim rodzajem strefowania jest Performance zoning ttumaczony jako stre-
fowanie przez oceng skutkow lub strefowanie przez standardy [Zuziak 1988, s. 87].
Standardy i kryteria, ktore stanowia podstawe tego systemu sa okreslane dla osig-
gniecia zamierzonego celu lub dla oceny skutkéow danej inwestycji w aspekcie eko-
nomicznym, ekologicznym, spotecznym i przestrzennym. Analiza parametrow za-
budowy dla konkretnych inwestycji zapewniata elastycznos¢ i racjonalnos$¢ dziatan
planistycznych, ktére mogty lepiej odpowiada¢ na zmieniajace si¢ potrzeby rynku.
Problemem tego sposobu zarzadzania przestrzenia miejska jest duza uznaniowo$¢
decyzji wladz administracyjnych oraz potrzeba prawnych rozstrzygnie¢ pewnych
kwestii, szczegdlnie tych dotyczacych kompozycji architektoniczno-urbanistyczne;.
Ten typ strefowania nie stat si¢ zbyt popularny [B6hm 2006, s. 93-94], gtownie z po-
wodu ktopotéw implikacyjnych.

Trzecim typem jest Incentive zoning, czyli tzw. strefowanie motywacyjne
[Zuziak 1988, s. 90], rodzaj instrumentu planistycznego opartego na bonusach, czyli
zapewnieniu dodatkowych korzysci dla inwestorow w zamian za realizowanie miej-
skiej polityki urbanistycznej. Korzysci te dotycza najczesciej wiekszych wskaznikow
intensywnosci zabudowy, powierzchni uzytkowej i wysokosci budynku. Bazg syste-
mu jest prawo sformutowane w formie kodeksu strefowania (zoning resolution), ktore
okresla zasady ksztattowania zabudowy i obszary, na ktérych zwickszone wskazniki
sg mozliwe do osiggniecia po spetnieniu okre$lonych warunkow®. System okresla
takze poziom nieprzekraczalnych limitow oraz zakres mozliwych do uzyskania ko-
rzys$ci. Ten typ strefowania zostat wprowadzony m.in. w Chicago i Nowym Jorku,
jednak jego duza elastycznos$¢, a przede wszystkim zlozonos¢ jest duzym wyzwa-
niem dla wladz administracyjnych.

Czwartym rodzajem strefowania jest Form-based zoning, czyli strefowanie
oparte na formie, polega na szukaniu odpowiedniej relacji miedzy budynkiem i jego
otoczeniem, ze szczegdlnym uwzglednieniem przestrzeni publicznych. Okreslona
zostaje forma budynku, jego skala oraz typy i charakter ulic i kwartatéw zabudowy.
Szeroki wachlarz dozwolonych funkcji na danym terenie pozwala za§ dostosowac
optymalne uzytkowanie do wymagan rynkowych. Ten typ strefowania jest oparty na

3 Przyktadami okreslonymi w prawie strefowym moga byé premie stosowane za tworzenie
prywatnych przestrzeni publicznych (plaza bonus) czy tez mieszkan dla osob stabiej zarabiajacych
(inclusionary housing program).
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aktywnej wspotpracy ze spolecznoscia lokalng, ktora uczestniczy w ksztaltowaniu
wspolnej wizji danego miasta, co z kolei wplywa na to, ze ten typ narzedzia plani-
stycznego jest najczesciej realizowany w mniejszych osrodkach miejskich [Schindler
2012; Rangwala 2012].

Wspolczesne miasta podlegajg ciaglym zmianom, ktore dotycza wielu dziedzin
zycia, dlatego tez system zarzadzania przestrzenig miejskg wymaga nieustajacych
poszukiwan nowych rozwigzan organizacyjno-prawnych. Proces ten najczesciej po-
lega na ewolucji obowiazujacych systemow prawnych, ich modyfikacji wynikajacych
zaré6wno z wilasnych, jak i z doswiadczen z innych o$rodkow, oraz analizy uwarun-
kowan zewnetrznych. Na tym tle, obok czterech podstawowych typow strefowania
w Stanach Zjednoczonych, powstaty dwa dodatkowe rodzaje. Pierwszym z nich jest
strefowanie modularne (Modular Zoning), ktére zostato utworzone, aby zapobiec
tendencji mnozenia rodzajow stref, ktore w rezultacie niewiele si¢ r6znig od siebie,
a wprowadzaja dezorientacje w gaszczu zawitych i zbyt rozbudowanych przepisow.
Podczas gdy w klasycznym uktadzie zasad strefowania dany obszar podzielony jest
na strefy o przypisanym im zestawie wskaznikoéw, to glowng zasada strefowania
modularnego jest ustalenie modutéw okreslajacych poszczegolne elementy niezbed-
ne dla ksztatltowania przestrzeni na danym terenie*. Jak zawsze $cieraja si¢ poglady
przeciwnikow i zwolennikow tego rozwigzania. Pierwsza grupa krytykuje strefowa-
nie oparte na modutach ze wzgledu na ztozonos¢ calego systemu (szczeg6lnie przy
wiekszych miastach) oraz jego duza czasochtonnos$¢, niezbgdna ze wzgledu na ana-
lizy dotyczace mozliwos$ci grupowania poszczeg6lnych modutow i ich wzajemnych
relacji. Natomiast zwolennicy argumentuja swoje zdanie lepszym, indywidualnym
dopasowaniem przepisow do specyfiki danej lokalizacji, matym ryzykiem radykal-
nych zmian w obowiazujacych wskaznikach zabudowy, a dzigki temu wigksza prze-
widywalnoscia przysztej zabudowy oraz wigksza elastyczno$cia regulacji prawnych
przez uproszczong forme ewentualnych zmian®.

Innym podej$ciem do regulacji planistycznych, dotyczacym sposobu zarzadza-
nia nimi prezentuje drugi z ostatniej wymienionej grupy — Web-based Code, czyli
»internetowy kodeks prawny”. We wspolczesnym $wiecie, coraz bardziej uzaleznio-
nym od technologii komputerowych, zastapienie tradycyjnych wydawnictw papiero-
wych i przeniesienie catego systemu informacji prawnej do sieci internetowej, jest ra-
czej spodziewanym nastgpstwem niz nieoczekiwang zmiang. Co wiecej taka platforma
komunikacji migdzy miejska jednostka planistyczna a inwestorami, zapewniajaca do-
step do najnowszych zmian w prawie, informacji i bezprecedensowych interpretacji,

4 Zilustrowac to mozna nastgpujacym przyktadem: w hipotetycznej strefie modularnej R-3-B
pierwszy modut oznaczony litera ,,R” mogtby wskazywac na opcjonalne sposoby uzytkowania danego
terenu, drugi modut ,,3” mogtby okreslac liczbg dozwolonych kondygnacji, natomiast trzeci czton ,,B”
to np. wskaznik dotyczacy miejsc parkingowych.

5 Uproszczona forma polega na tym, ze inwestor moze ubiegac si¢ o zmiang tylko jednego z
modutow np. dotyczacego wysokosci budynku, przez co tylko ten element jest przedmiotem analizy co
znacznie zmniejsza czas catej procedury.
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to oszczednos¢ czasu i pienigdzy dla obu stron [Clarion Associates 2009, s. 30-36].
Ten rodzaj strefowania, przede wszystkim z powodu trudno$ci zwigzanych zaréwno
z procesem implikacyjnym, jak réwniez efektywnym jego administrowaniem nie jest
systemem powszechnie stosowanym, ale niewatpliwie jego potencjat bedzie wzrastat
wraz z postgpem technologicznym i rozwojem spoleczenstwa informacyjnego.

Podsumowanie

Odpowiedz na zadane, we wstegpie tego opracowania, pytanie dotyczace mozli-
wosci wystepowania uniwersalnych rozwigzan legislacyjnych w zakresie ksztattowania
miejskiej przestrzeni wydaje si¢ trudna. Wypracowane w Stanach Zjednoczonych roz-
ne formy regulacji zoningowych wskazuja na to, ze nie zdotano zaaplikowa¢ jednego
uniwersalnego systemu zarzadzania przestrzenig miejska (za ktory poczatkowo mogt
by¢ uznany pierwszy kompleksowy system strefowania w Nowym Jorku). Nie udato
si¢ tego dokonaé nawet tylko w obrebie miast amerykanskich, co tym bardziej bedzie
niemozliwe w szerszym uj¢ciu geograficznym. W amerykanskim systemie zdefiniowa-
no natomiast wspolne wzorce, na podstawie ktorych wladze poszczegdlnych osrodkow
miejskich mogg dokonywa¢ zindywidualizowanej ewolucji ich gléwnych zatozen.

Miasta, ze wzgledu na swa skomplikowang nature, nigdy nie bgdg stanowic
idealnych struktur przestrzennych, wolnych od btedéw. Regulacje prawne dotyczace
zasad ksztaltowania przestrzeni miejskiej nie uchronig od wystepowania patologii
w miejskim krajobrazie, ale moga pomoc w zminimalizowaniu negatywnych skut-
kow wynikajacych z niekorzystnych dziatah inwestycyjnych. Z tego powodu tworze-
nie lub zmiana zapiséw w ustawach rzgdowych powinna by¢ poparta szczegdtowymi
analizami ich potencjalnych i rzeczywistych efektéw dzialania na krajobraz miasta
— takze w kilku wariantach przewidywalnego tempa rozwoju gospodarczego.

Niemozliwe jest bezposrednie adaptowanie mechanizméw amerykanskie-
go planowania przestrzennego do warunkow miast polskich ze wzgledu na réznice
w uwarunkowaniach gospodarczych, politycznych, przestrzennych, geograficznych,
historycznych i spotecznych. Niezaleznie jednak od tego, analiza zastosowanych tam
rozwigzan prawnych moze okazac si¢ przydatna w poszukiwaniu efektywnej polityki
przestrzennej w Polsce.
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