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K.F. Boulding, analizujac rozwoj
miast, napisat, ze ,,wzrost tworzy forme
[miasta], ale forma ogranicza wzrost”!.
Proces zmian, jakie dotykajg miasta, to
kolejne fazy budowy, degradacji, prze-
ksztalcania i odnowy. Badania prowa-
dzone przez E. Lichtenberger? w Zachod-
niej Europie pokazuja, ze fazy rozrostu
i odnowy miasta nie nastgpuja po sobie
w kolejnosci, ale w skali catego miasta sg
wspotbiezne (Rysunek 1).

W powojennej historii krajow za-
chodnich wyludnianie si¢ srodmies¢ oraz
ich degradacja techniczna i spoteczna
sprzggatly si¢ z rozrostem miast i pow-
stawaniem na jego obrzezach atrakcyj-
nych dzielnic, bgdacych odpowiedzig
deweloperow na popyt ze strony dobrze
sytuowanych gospodarstw domowych,
ktore odchodzity z zattoczonych, poz-
bawionych zieleni i terenéw rekre-
acyjnych terendow centralnych. W wy-
niku migrowania lepiej sytuowanej
ludnosci ze stref centralnych na peryfe-
rie, obszary $rodmiejskie (zwlaszcza
w wielkich miastach) zaczetly traci¢ swdj
dotychczasowy prestiz. Ich wizerunek
w oczach mieszkancow i potencjalnych
inwestordw pogarszat si¢, a zlg stawe
potegowatl wzrastajacy poziom patologii
spotecznych, przestgpczosci, narkomanii
1 alkoholizmu. Stabsza ekonomicznie,
gorzej wyksztatcona ludnos¢ nie przy-
wiazywata wickszej wagi réwniez do
stanu technicznego budynkow, co dodat-
kowo obnizato atrakcyjnos¢ centralnych
lokalizacji i wptywato na marginalizacjg
centrow miast’. Zadzialalo klasyczne
sprzgzenie zwrotne: ludzie bogatsi
odchodzili z powodu wrastajacego
w dzielnicy ubdstwa, poziom ubdstwa

Rysunek 1
Rozwdj miasta— faza rozrostu i faza odnowy miasta
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Zrédlo: Lichenberger E., 1990, Stadtverfall..., wg Paal, M., 2008, The end..., s. 135.

,,Growth creates form, but form limits growth” (Boulding K., 1956, Toward a General Theory of Urban
Growth, [w:] Population Theory and Practice, The Fress Press, Glenoe, llinois, s. 120, wg Bourne L.S.,
1969, Location Factors in the Redevelopment Process: A Model of Residential Change, ,, Land
Economics”,vol.45,nr2,s. 184).

Lichtenberger E., 1990, Stadtverfall und Stadterneuerung, ,,Beitrage zur Stadt-und Regionalforschung”,
t. 10, Verlag der Osterreichischen Akademie der Wissenschaften, Wien, wg Paal M., 2008, The End of the
Viennese Way? Changing Strategies and Spatial Impacts of Soft Urban Renewal in the Austrian Capital,
,Investigacion y Desarrollo”, vol. 16,nr 1,s. 133-135.

3 Por. Markowski T., 1999, Zarzqdzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 127.
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za$ wzrastal, poniewaz odchodzili
z dzielnicy ci, ktorzy mogli temu
zaradzi¢. E. Lichtenberger stwierdzita
jednak, ze wraz z rozrostem miasta, cz¢$¢
podmiotéw moze byé zainteresowana
powrotem do dzielnic centralnych.
Glownym czynnikiem, ktory wedtug niej
bedzie na to wplywat, jest ucigzliwose
transportu i jego wzrastajace koszty
wynikajace ze stale zwickszajacej si¢
liczby mieszkancoéw dzielnic podmicej-
skich, ktorzy probuja codziennie do-
jecha¢ do miasta. Tendencje reurbaniza-
cyjne nie sa inicjowane spontanicznie,
a raczej uwidaczniajg si¢ dopiero wtedy,
gdy prowadzona jest §wiadoma polityka
ozywiania $rédmies¢, poczatkowo po-
przez atrakcyjne plomby zabudowy
o wyzszym standardzie, a potem poprzez
wspieranie inwestycji prorozwojowych.
Zaproponowany przez E. Lichten-
berger schemat jest duzym uproszcze-
niem i odnosi si¢ do terenu calego miasta.
Na potrzeby dalszej analizy warto zejs¢
do poziomu jednego kwartatu miejskiego
i, korzystajac z modelu N. Smitha, prze-
$ledzi¢ kolejne stadia zycia budynkow na
jego terenie. Tuz po wybudowaniu
budynku jego warto$¢ jest najwigksza,
poniewaz jest on wyposazony przy-
najmniej w podstawowe udogodnienia
oczekiwane na rynku, a wigc wiasciciel
moze uzyska¢ z niego maksymalny
dochod. Skapitalizowana renta gruntowa
(aktualna warto$¢ renty gruntowej
dostosowana przez wiasciciela do spo-
sobu uzytkowania gruntu przez najem-
c¢), w koncepcji luki renty gruntowej
N. Smitha, jest w tym punkcie réwna
potencjalnej rencie, jaka moze uzyskac
wlasciciel z najlepszego mozliwego
sposobu uzytkowania gruntu. Nie ma
wigc na tym etapie rozbieznosci w do-
chodach potencjalnych i uzyskiwanych
realnie. Jezeli wlasciciel odpowiednio do
potrzeb lokator6w modernizuje nieru-
chomos¢, dbajac o dopasowanie jej do
potrzeb, a takze do ogodlnego standardu
mieszkan w sasiedztwie, przez stosun-
kowo dhugi czas po oddaniu do uzytku
nieruchomosci réznica miedzy rzeczy-
wistag 1 potencjalng renta moze by¢
zerowa (Rysunek 2).
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Zrédlo: O’Sullivan D., 2002, Toward micro-scale spatial modeling of gentrification, ,,Journal

of Geographic Systems”, nr4,s.253.

W swoim modelu N. Smith zakfada
dodatkowo, ze niektore nieruchomosci
»starzeja si¢” szybciej niz inne ze
wzgledu na szczegolne cechy wyrdznia-
jace ich lokalizacje, mieszkancow lub
intensywno$¢ uzytkowania. Wiasciciele
takich nieruchomosci, stajac przed
konieczno$cia wynajecia mieszkan na-
jemcom o nizszych dochodach, nie beda
W stanie przy nizszych czynszow w wy-
starczajaco szybkim tempie ulepszaé
nieruchomosci, aby zdoby¢ bogatych
lokatorow. Rzeczywista warto$¢ renty
gruntowej w tych nieruchomos$ciach
bedzie si¢ wigc systematycznie obnizac,
a luka (rent gap) miedzy potencjalng
warto$cig a rzeczywistg warto$cig nieru-
chomosci bedzie si¢ powicksza¢. W mo-
mencie, w ktorym luka ta jest wystarcza-
jaco duza, aby zmiana sposobu uzytko-
wania byta optacalna, nastgpuje wedtug
N. Smitha odnowa.

Jesli budynek jest potozony w dziel-
nicy, w ktorej nie wystepuje przestrzenna
koncentracja zjawisk degradacji, zmiany
stanu technicznego i cykl odnowy nie
napotykaja na zewngtrzne zaklocenia.
Jesli jednak budynek potozony jest na
obszarze kryzysowym, powrdt do po-
czatkowych dochodéw przy pomocy
jedynie generalnego remontu moze nie
by¢ mozliwy, poniewaz oddziatywanie
okolicznych zdegradowanych budyn-
kéw nie pozwala na zamkniecie cyklu
odnowy i1 przywrdcenie maksymalnej
warto$ci renty gruntowej z danej
nieruchomosci.

W pewnym uproszczeniu, w krajach
europejskich wyrézni¢ mozna dwa
zasadnicze typy obszarow kryzysowych
o znacznej koncentracji zjawisk degra-
dacji technicznej i spoteczne;.

Pierwszy to obszary centralne mono-
kulturowych miast (np. w Szwecji czy
w Wielkiej Brytanii), w ktorych wigk-
szo$§¢ mieszkancoéw stanowily osoby
zatrudnione w przemysle. Robotnicy
tracac prace i zrodlo utrzymania nie
mogli pozwoli¢ sobie na uiszczanie optat
czynszowych w wysoko$ci umozliwia-
jacej regularne remonty. Przewaznie
problem dotykat calych dzielnic miesz-
kaniowych, w ktoérych brak remontéw
przyczyniat si¢ do powolnego niszczenia
substancji budowlanej. Zdegradowane
tereny nie przyciagaty nowych miesz-
kancow, tracily natomiast bardziej
mobilnych, ktorzy przekwalifikowali si¢
i odchodzili do nowych miejsc pracy,
checac wyrwac si¢ ze zdegradowanego
obszaru. W konsekwencji procesy
degradacji poglebialy si¢, zwlaszcza ze
odchodzenie bardziej mobilnych miesz-
kancéw przyczynialo si¢ do stopniowego
tworzenia na zdegradowanych terenach
ognisk ubostwa 1 wykluczenia spotecz-
no—ckonomicznego.

Drugi to wielkie osiedla mieszka-
niowe budowane poczawszy od lat
50-tych XX wieku az do pdznych
70—-tych przeznaczone czg¢sto, zwlaszcza
w Niemczech, Francji i Holandii na

4 Wykres przedstawia zmiane wartoéci nieruchomosci w czasie, zaciemniony obszar to luka gruntowa

(rent gap).
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mieszkania socjalne w ramach budow-
nictwa spotecznego’. Mechanizmy
uruchamiajace spirale degradacji byty
w tym przypadku powigzane z niewiel-
kim zaangazowaniem mieszkancow
w utrzymanie budynkéw w niepogor-
szonym stanie. Osiedla te byly tez
jednymi z pierwszych ofiar suburba-
nizacji, poniewaz dobrze sytuowane
gospodarstwa domowe przenosily si¢
najszybciej z duzych osiedli na tereny
podmiejskie do wtasnych domoéw.
Podobnie, jak w poprzednim przypadku
na terenach zostawali na stale tylko
niemobilni i ubodzy. Osiedla te stawaly
si¢ takze rezerwuarem tanich mieszkan,
ktore zaczgli dos$¢ szybko wybierac
imigranci, jako baz¢ noclegowa.

Mechanizmy opisywane w przy-
padku obu typow obszarow okreslane sa
w literaturze jako filtracja rynku miesz-
kaniowego. Pierwotnie model filtracji
obrazowal réznice w cyklu zycia nieru-
chomosci zamieszkiwanych przez ludzi z
wyzszych i z nizszych grup dochodo-
wych. Pierwsze spostrzezenia sformu-
towal w tym zakresie H. Hoyt® na
podstawie obserwacji zmian cen nieru-
chomosci w Chicago w latach trzydzies-
tych XX wieku. Zauwazyl on, ze
gospodarstwa domowe uzyskujace
wysokie dochody sg sktonne w dtugim
okresie opusci¢ dzielnice $rodmiejskie
i przenies¢ sie do drozszych, nowo
wybudowanych domoéw na przedmie-
sciach. W grupie tej H. Hoyt zaobser-
wowal duzo wigkszg sktonno$¢ do
przeprowadzki niz do poprawy standardu
obecnie zajmowanego mieszkania. Pro-
ces filtracji postgpowat powoli, mozna
go byto zaobserwowac poczatkowo tylko
w odniesieniu do poszczegdlnych
mieszkan. Z biegiem czasu, gdy coraz
wigksza liczba rodzin najmujacych
mieszkania od wlasciciela danej nieru-
chomosci byta zdolna do zaptaty tylko
nizszego czynszu, wlasciciel byt zdolny
do przeprowadzenia coraz mniej ko-
sztownych remontéw i modernizacji’,
a wigc wlasciwie nie mogt juz liczy¢ na
pozyskanie nowych bogatych najemcow
w zwiazku z ich wysokimi wymaga-
niami. Poniewaz w gre wchodzita moda
na konkretng lokalizacje, mechanizm ten
dotyczyl nie tylko poszczegdlnych nieru-
chomosci, ale takze calych obszarow.
Opinia o dzielnicy rowniez zmieniata si¢
systematycznie i kolejne nieruchomosci
przesuwaly si¢ w dot w hierarchii
mieszkaniowej (filter down)®. Poziom
dochodoéw z nieruchomosci obnizat si¢
do pewnego poziomu, w ktorym
wlasciciel nieruchomosci byt sklonny ja
wyburzy¢.

Model ten nie uwzgledniat rehabili-
tacji technicznej budynku i przywrdcenia
mu zdolnosci do generowania dochodoéw
bez wyburzenia. Wyburzenie bylo ostat-
nig faza cyklu zycia i bylo traktowane
jako punkt wyjscia do nowego stanu
rownowagi.

W podobny sposéb do zagadnienia
cyklu zycia budynkéw i ich zespotow
podchodzit A. Zagozdzon®, ktéry po
fazie inicjalnej, wypetniania i kulmina-
cji, a wigc rozwoju cze$ci miasta,
wymienial faze recesji prowadzaca do
powstania odtogu miejskiego. Dopusz-
czal on natomiast sytuacje, w ktorej
skupienie w rgkach inwestorow wystar-
czajacej liczby parcel, aby dziatanie
moglo by¢ optacalne, prowadzi¢ ma
wedlug A. Zagozdzona do sanacji,
okreslanej jako ,,formowanie zabudowy
odmiennej niz dotychczasowa, innych
funkcji budynkdéw, co wiaze si¢ takze
z innymi zasadami rozplanowania”!’.
Taka koncepcja zaktada przynajmniej
czgsciowe wyburzenia, a poza sitami
rynkowymi nie zostali wskazani inni
aktorzy procesu sanacji.

Czy jednak wyburzenie musi kon-
czy¢ pierwszy cykl zycia budynku lub
zespotu budynkéw? Odpowiedz na to
pytanie ma fundamentalne znaczenie dla
polityki rewitalizacji. Z pewnoscia nie
wszystkie budynki mozna wyburzy¢
odnawiajac dzielnice. W teorii ekonomii
trudno znalez¢ wytyczne do wskazania,
jakie typy budynkéw powinny pozostac.
Jedynie gruntowna, i co wazne — za
kazdym razem indywidualnie prowa-
dzona — kalkulacja kosztow/korzysci
spotecznych wyburzenia lub odnowy
budynku, kosztow/korzysci prywatnych

wlascicieli z wyburzenia lub odnowy
oraz alternatywnych kosztéw/korzysci
wyburzenia i odnowy dla spotecznosci
i prywatnych wiascicieli pozwala na
okreslenie ekonomicznej efektywnosci
wyburzenia badz odnowy budynku.
Wtadza publiczna decydujac o podej-
mowaniu dzialan majacych wydoby¢
obszar z kryzysu, dokonuje wyboru
miedzy wyburzaniem i ponownym
zagospodarowaniem terenu a rewitali-
zacja, ktéra mimo posiadania w swoim
instrumentarium dziatan inwestycyjnych
takze wyburzen zaktada raczej remonty
i modernizacj¢ istniejgcej substancji,
a wiec dziatania bardziej kosztowne od
wyburzen. Jak oceni¢ zatem, czy podej-
mowanie przez wiladze publiczng —
zwlaszcza w skali catego obszaru, miasta
czy kraju — dziatan bardzo kosztownych
jestracjonalne?

-

,,Termin ,,budownictwo spoteczne” oznacza wzglednie tanie mieszkania czynszowe lub wiasnosciowe
dla osob, ktorych dochody nie przekraczaja okreslonego putapu. Termin ,,budownictwo” lub
,mieszkalnictwo spoteczne” stosowany jest takze do programéw powszechnego, publicznego, taniego,
dostepnego budownictwa w poszczegdlnych krajach, w kontaktach miedzynarodowych i w celach
porownawczych jako pojecie wymagajace jednak kazdorazowo skonkretyzowania. [...] W najszerszym
ujeciu budownictwo spoteczne oznacza budownictwo mieszkaniowe korzystajace z pomocy publicznej
w celu zapewnienia mieszkania o przyzwoitym standardzie osobom, ktore nie moga go pozyska¢ na
wolnym rynku” (Lukasz D., Pol A., 2007, Budownictwo socjalne w krajach Unii Europejskiej,
[w:] Karpowicz E. (red.), Studia BAS. Polityka mieszkaniowa, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii
Sejmu, Warszawa, s. 156).
6 Hoyt H., 1939, The Structure and growth of residential neighbourhood in American Cities, Federal
Housing Administration, Washington.
W modelu filtracji przyjeto zatozenie, ze wlasciciele nieruchomosci nie pozyskuja srodkéw na remonty
zinnych zrodel niz czynsze.
8 Por. Polko A., 2005, Miejski rynek mieszkaniowy i efekty sqsiedztwa, ,Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego w Katowicach, Katowice, s. 34-39.
9 Zagozdzon A., 1982, Miasto jako przedmiot badarn geograficznych, [w:] Jatowiecki B. (red.), 1982,
Miasto jako przedmiot badan naukowych. Refleksje po 10 latach, ,,Gorno$laskie Studia Socjologiczne”,
t. 15, wg Jatowiecki B., 2002, Zarzqdzanie rozwojem aglomeracji miejskiej, Wyzsza Szkota Finansow
iZarzadzania w Biatymstoku, Biatystok.

10 Tamze, s. 116.
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W europejskiej literaturze ekonomi-
cznej brakuje tego typu rozwazan'l,
wiecej uwagi poswiecono problematyce
niedoskonatosci rynku i teorii plano-
wania urbanistycznego. Ten deficyt
teoretycznej podbudowy prowadzonej
w krajach europejskich polityki odnowy
miast jest jeszcze bardziej widoczny, jesli
przesledzi si¢ raporty dotyczace efek-
tywnosci tej polityki w krajach o dtugiej
tradycji prowadzenia tego typu dziatan.
Zarowno w Wielkiej Brytanii'?, jak
i w Holandii'3, ktore przoduja w zakresie
ilosci $rodkow wydanych na rewitali-
zacj¢ i roznorodnosci rozwigzan stoso-
wanych w polityce rewitalizacyjnej,
skuteczno$¢ tych dziatan poddawana jest
daleko idacej krytyce. Wobec tej fali
krytyki, braku poglebionej analizy za-
sadnosci prowadzenia polityki rewi-
talizacji w ekonomicznej literaturze
europejskiej oraz przedluzajacego si¢
w Polsce okresu tworzenia polityki rewi-
talizacji w Krajowej Polityce Miej-
skiej'4, wydaje si¢ potrzebne poddanie
analizie zasadnos$¢ jej prowadzenia.
W zwigzku z tym pierwszym problemem
prowadzenia polityki rewitalizacji wy-
daje si¢ zagadnienie racjonalno$ci
interwencji wladzy publicznej w funk-
cjonowanie rynku miejskiego.

Interesujace i wcale nie zdezaktuali-
zowane opracowania dotyczace zagad-
nienia racjonalno$ci prowadzenia poli-
tyki rewitalizacji pochodzg z lat 1950—
1980, kiedy w USA probowano wiasnie
na gruncie teorii ekonomii uzasadni¢
prowadzone dziatania rewitalizacyjne.
W USA wprowadzono w 1949r. Housing
Act, w ktérym jako glowny cel rzadu
stawiano zapewnienie godziwych wa-
runkéw zycia 1 zamieszkania kazdej
amerykanskiej rodzinie. W tym kon-
tekécie pojawil si¢ w amerykanskiej
literaturze przedmiotu problem racjo-
nalnosci prowadzenia rzadowej polityki
odnowy 1 pytanie, czy rzadowy program
rzeczywiscie przyniesie zamierzone
skutki. Polegal on'> na rehabilitacji
czgsci zdegradowanych Iub substan-
dardowych budynkow oraz wyburze-
niach obiektow, ktore przestaty spetniac
swa funkcj¢ badz standardy budowlane.
Watpliwosci wzbudzata sama rehabili-
tacja budynkéw. D.H. Webster, zajmu-
jacy si¢ analizg ekonomicznych skutkéw
planowania przestrzennego, wskazywat
na fakt, ze wyburzenie budynku i posta-
wienie nowego jest mniej kosztowne niz
dziatania remontowe, a zwlaszcza re-
mont generalny, i pytat: skoro nie jest to
optacalne dla pojedynczego podmiotu,
jak moze by¢ optacalne dlarzadu'®.

Odpowiedz nie dotyczyla stricte
optacalnosci. Jako punkt wyjscia do
analizy zasadno$ci prowadzenia polityki
rewitalizacji z poziomu centralnego,
D.H. Webster przyjat zatozenie, ze
istnieje pewien, zalezny od stopnia
degradacji, koszt spoteczny, ktory ponosi
lokalna spoteczno$¢ zamieszkujaca
zdegradowany obszar. Koszt ten obej-
muje zarOWno rzeczywiscie ponoszone
wydatki na utrzymanie policji, shuzb
interwencyjnych (policja, pogotowie
ratunkowe, straz pozarna), jak i koszty
ukryte: niski poziom zdrowia publicz-
nego i dobrobytu (uzaleznienie od
pomocy spoteczne i $wiadczen socjal-
nych). Koszty sa $cisle zwigzane z wa-
runkami Zzycia, mierzonymi stanem
technicznym budynkéw mieszkalnych.
Poniewaz usunigcie tych kosztow przy-

Dyskusj¢ z takim rozumowaniem
podjeli O. Davis i A. Whinston. Przyjeli
oni, ze stan degradacji (okreslany jako
blight'") wykazuje trzy whasciwosci:

e dzialania remontowe pojedynczych
inwestorow nie przynosza efektow,

e tylko skoordynowane dziatania wobec
catego obszaru przynosza skutki,

e korzy$ci z rewitalizacji przewazaja
nad kosztami, po uwzglednieniu
kosztow i korzysci spotecznych!®.

Wedhug O. Davisa i A. Whinstona
przeszkoda w odnowie obszaru zdegra-
dowanego jest brak koordynacji dziatan
zmierzajacych do odnowy. Stwierdzili
oni, w przeciwienstwie do D.H. Webstera,
Ze nie jest to wystarczajaca przestanka do
interwencji w postaci rzadowego pro-

niesie profity calej spotecznosci, a nie
konkretnym osobom, D.H. Webster
stwierdzil, ze jest to wystarczajaca
przestanka do interwencji rzadowej,
sugerujac, ze podmioty prywatne nie
podejma si¢ odnowy, poniewaz nie beda
sklonne do ponoszenia w pojedynke
zwigkszonych kosztow dla dobra calej
wspolnoty.

gramu odnowy obszaréw zdegrado-
wanych, a jedynie powod do wprowa-
dzenia regulacji prawnych sklaniajagcych
podmioty prywatne do dziatania dla
osiggniecia wspdlnego celu. Zgodnie z ich
podejsciem regulacje te powinny obej-
mowac:

e prawny nakaz doprowadzenia budyn-
kéw do stanu technicznego wskaza-
nego przez prawo budowlane,

e zalegalizowang prawnie mozliwos¢
wywlaszczenia nieruchomosci przez
rzad lub wiladzg lokalng w sytuacji
niezastosowania si¢ do powyzszego
nakazu'®.

11 Por, Kemeny J., 1992, Housing and social theory, Routledge, London.

12 przyktadowo, w opublikowanym ostatnio raporcie fundacji new economics foundation (nef) ostrej
krytyce poddana zostata brytyjska polityka rewitalizacji. Zarzucono politykom, ze koncentruja si¢ na
~medialnych” efektach, wybierajac projekty, ktorych efekty sa tatwo mierzalne, nie troszczac sig o to,
czego zmierzy¢ si¢ nie da. Tymczasem, jak wynika z badan NEF sytuacja w najbardziej zdegradowanych
spotecznie dzielnicach Wielkiej Brytanii pozostaje w duzej mierze niezmieniona od trzydziestu lat. Jako
alternatywe wobec nieefektywnej polityki rzadowej, konsultanci z fundacji proponuja innowacyjne
projekty, inicjowane przez spoteczno$ci lokalne i realizowane przy wspotudziale glownie sektora
prywatnego z marginalnym udziatem wtadz lokalnych (Lawlor E., Nicholas J., 2008, Hitting the target,
missing the point: How government regeneration targets fail deprived areas, new economics foundation,
http:/www.neweconomics.org/ - gen/z_sys_PublicationDetail.aspx?PID=250). Podobnie krytyczna jest analiza
P. Gripaiosa z Uniwersytetu w Plymouth, ktéry twierdzi, ze po ponad 35 latach prowadzenia polityki
rewitalizacji, nadal brytyjskie miasta maja ogromne problemy i to w wigkszoséci na tych samych
obszarach, co przed 35 laty (Gripaios P., 2002, The Failure of Regeneration Policy in Britain, ,,Regional
Studies”, vol. 36,nr5,s. 568-569).

13 Holenderska polityka rewitalizacji nie byta nigdy przedmiotem tak zaostrzonej krytyki jak brytyjska,
jednak wskazywano na jej ograniczone skutki, zwlaszcza spoleczne i ograniczona przydatnos$c¢
w rozwigzywaniu skomplikowanych probleméw miast (Hulsbergen E., Stouten P., 2001, Urban renewal
and regeneration in the Netherlands. Integration lost or subordinate?, ,,City”, vol. 5,nr 3, s. 328-331).

14 Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, 2014, Krajowa Polityka Miejska, 1 projekt, Warszawa, marzec 2014.

15 Podobnie jak wspodlczesne europejskie programy rewitalizacji, zwlaszcza niemieckie programy
przebudowy miast (,,Przebudowa miast nowych krajow zwiazkowych” — Stadtumbau Ost oraz
.Przebudowa miast starych krajow zwiazkowych” — Stadtumbau West).

16 Webster D.H., 1958, Urban Planning and Municipal Public Policy, Harper&Brothers, New York, s. 494-497.

17 Blight (ang.)—tu: zniszczenie, degradacja.

18 Davis O., Whinston A., 1961, The Economics of Urban Renewal, “Law and Contemporary Problems”,
vol.24,nr1,s.105.

19 Tamze, s. 105.
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Takie regulacje wymuszaja na wia-
$cicielach nieruchomosci poprawe stanu
technicznego nieruchomosci pod grozba
ograniczenia prawa wlasnosci badz
nawet utraty go. O ile jednak wprowa-
dzenie takich regulacji w stosunku do
wlascicieli nieruchomos$ci moze by¢
skutecznym $rodkiem wymuszania
odnowy, o tyle problemy obszarow
zabudowanych przez budynki komu-
nalne nie moga zostaé w ten sposob
rozwigzane. O ile wigc wprowadzenie
regulacji prawnych jest w pewnych
warunkach racjonalne, nie dla kazdego
obszaru moze by¢ skuteczne.

W przypadku budownictwa komu-
nalnego O. Davis i A. Whinston argu-
mentowali, ze problem degradacji
wynika ze zbyt niskich dochodow
ludnosci 1 ze wihasnie w tej konkretnej
sytuacji konieczna jest interwencja
rzagdowa w postaci redystrybucji docho-
doéw (np. w postaci dodatkéw mieszka-
niowych dla oséb zamieszkujacych te
budynki). Zasilone subsydiami gospo-
darstwa domowe moglyby poprawic
swoje warunki mieszkaniowe. Oczy-
wiscie jest to mozliwe jedynie przy
zalozeniu, ze przeznaczylyby ten dodat-
kowy dochod wlasnie na cele mieszkan-
iowe, a poniewaz jest to dalece nierealne,
rzagdowe $rodki w programach odnowy
byly i sa w praktyce przeznaczane na
konkretne inwestycje (m.in. remonty,
modernizacje)?. Przy czym efekty tych
dzialan z powodu braku konserwacji
szybko z powrotem ulegaja deprecjacji.

Sytuacja opisana powyzej dotyczy
budownictwa komunalnego, jednak
podobne dziatania moga by¢ podej-
mowane rowniez wobec budynkow
nalezacych do wilascicieli prywatnych,
badz moga oni uzyska¢ subwencj¢
z przeznaczeniem jej na konkretne
dzialania inwestycyjne w swoich bu-
dynkach. Racjonalno$¢ takich dziatan
poddat dyskusji H.O. Nourse. Objecie
odnowga catego obszaru zdegradowanego
bedzie, zgodnie z jego analizg powodo-
wag, ze popyt na odnowione mieszkania
wzrosnie, a warto$¢ nieruchomosci
zwigkszy si¢. Wobec tego wiasciciele
nieruchomos$ci beda sktonni podniesé
stawki czynszow?!. Dotychczasowi
mieszkancy, zwykle ubodzy, beda w ten
sposOéb zmuszeni do przeznaczenia
wickszej cze$ci swoich normalnych
dochodow na czynsz. W stosunku do
zamoznych oso6b, dla ktérych czynsz

bedzie stanowil zawsze mniejszg czgsé
dochodow, beda oni mieli mniejsza site
rynkowa i w konsekwencji prawdopo-
dobnie bedg zmuszeni do opuszczenia
dotychczas zajmowanych mieszkan
i znalezienia mieszkania w tanszej
lokalizacji. Wiaze si¢ to zwykle z powro-
tem do gorszych warunkow mieszka-
niowych. Mozna wigc powiedzie¢, ze
takie rozwigzanie, w ktorym rzad oferuje
subwencj¢ wilascicielowi nieruchomosci
z przeznaczeniem na remont, badz
finansuje podejmowane przez niego
dziatania remontowe, moze zadziataé
przeciwskutecznie i uruchomié procesy
rugowania (displacement) charaktery-
styczne dla gentryfikacji.

W tym miejscu pojawil si¢ kolejny
problem polityki odnowy: kolejnosé
celow. W pdznych latach szescdziesig-
tych XX wieku katalog celéw progra-
méw odnowy w rzadowych programach
odnowy byt juz bardzo rozbudowany
iobejmowat:

e likwidacje slumséw i odnowe miesz-
kaniowych obszaréw zdegradowanych
w miastach,

e zmniejszenie ubdstwa,

e zapewnienie dobrych warunkow
mieszkaniowych i infrastrukturalnych
ludno$ci, réwniez ze slumsow i obsza-
réw zdegradowanych,

e ckonomiczne ozywienie centrow
miast,

e osiggniecie i/lub utrzymanie réwno-
wagi miedzy ubogimi i Srednioza-
moznymi mieszkancami terenow
$rédmiejskich,

e wprowadzenie ustug 1 ,.czystego”
przemystu na tereny §rédmiejskie?”.

Cele te nie byly przez Srodowisko
naukowe przyjmowane jako oczywiste,
podlegaty krytyce i ocenie. Zauwazano,
jak juz wspomniano, ze likwidacji
slumsow musi towarzyszy¢ rozsadna
polityka mieszkaniowa, przeciwdzia-
tajaca przenoszeniu ich mieszkancow na
inne tereny bez faktycznej zmiany
warunkéw mieszkaniowych. Wtasnie
potrzeba potaczenia réznorodnych
dzialan majacych na celu odnowe
obszaru, zaczgto uzasadniac konieczno$¢
prowadzenia polityki odnowy. Na
podstawie przedstawionych powyzej
koncepcji stalo si¢ bowiem jasne, ze
fragmentaryczne interwencje nie roz-
wigzuja problemow zdegradowanych
terenow, ale najczeSciej przenosza je
tylko w przestrzeni i odsuwaja nieco
w czasie. Jako racjonalne i skuteczne
zacz¢to uznawaé jedynie interwencje
kompleksowe, ukierunkowane na reali-
zacje kilku zwymienionych celow.

Postulowano nie tylko uszeregowa-
nie celow polityki odnowy, ale rowniez
nadanie im skwantyfikowanej formy
i opracowanie systemu ewaluacji rezul-
tatow prowadzonych dziatan. Debatg na
ten temat zapoczatkowata w 1967r. praca
J. Rottenberga, dotyczaca mozliwosci
zastosowania analizy kosztow i1 zyskow
(cost-benefit analysis) w odniesieniu do
projektow odnowy miast*}. Do kwanty-
fikacji celow zachecali R. Piron?* oraz
J. Heinberg?®. Obaj naukowcy skarzyli
si¢ jednak na trudnosci w pozyskiwaniu
danych, ktore moglyby mierzy¢ efektyw-
no$¢ odnowy?S.

20 Tamze,s. 107-112.

21 Nourse H.O., 1966, The Economics of Urban Renewal, “Land Economics”, vol. 42, nr 1,s. 70-71.

22 Por. Rottenberg J., 1967, Economic Evaluation of Urban Renewal, The Brookings Institution,

Washington, s. 123-130.

23 Wzbudzita ona duze kontrowersje i rozpoczeta ozywiona debate miedzy przedstawicielami
amerykanskiego $rodowiska ekonomistow zajmujacych si¢ problematyka rozwoju miast, ktora
rozgrywata si¢ na tamach réznych czasopism w formie kolejnych recenzji ksiazki profesora

J. Rottenberga.

24 Piron R., 1968, Economic Evaluation of Urban Renewal. Book review, ,,The Journal of Finance”,

vol.23,nr4,s.731.

25 Heinberg J., 1968, Economic Evaluation of Urban Renewal. Book review, “The American

EconomicReview”, vol. 58,nr4,s. 1029.

26 W duzym stopniu 6wczesna debata przypomina dzisiejsze poszukiwania miernikéw efektywnosci
rewitalizacji miast. W dalszym ciggu podstawowym zarzutem wobec stosowanych miernikow jest
lepsze odwzorowanie technicznych aspektow rewitalizacji w stosunku do aspektow spotecznych czy
ekonomicznych. Tymczasem sama informacja o poprawie stanu technicznego niewiele wnosi, poniewaz
nie znajac spotecznych stosunkéw na obszarze rewitalizacji nie mozna ocenié, czy poprawa ta bedzie
dtugotrwata, czy szybko budynki wrdoca do stanu sprzed rewitalizacji.
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W modelowy sposob efekty i trwa-
to$¢ odnowy nieruchomosci na obsza-
rach zdegradowanych przedstawit
L.D. Schall’’, odwolujac sie do teorii
efektéw zewnetrznych, w tym wypadku
powodujacych rozlewanie si¢ skutkow
degradacji poszczego6lnych nierucho-
mosci na ich otoczenie. Zaktadatl on, ze
istnieja trzy scenariusze prowadzenia
dziatan o charakterze rewitalizacyjnym
na obszarze zdegradowanym:

1/ konkurencja (rownowaga konku-
rencyjna) migdzy wiascicielami
nieruchomosci na zdegradowanym
obszarze,

2/ kooperacja (réwnowaga koope-
racyjna),

3/ interwencja sektora publicznego.

Podstawowe zalozenie modelu to
rozproszona wtasno$¢ nieruchomosci na
terenie zdegradowanym?®.

Ad1/

W warunkach konkurencji wszyscy
wilasciciele nieruchomos$ci na danym
terenie daza do maksymalizacji swoich
zyskow, nie biorac pod uwage wplywu,
jaki ich dziatania wywieraja na warto$¢
okolicznych nieruchomosci.

Jesli oznaczy si¢ jako Qj; skwanty-
fikowang jako$§¢ nieruchomosci, nalezy
zauwazy¢, ze kazdej wartosci Q; odpo-
wiada pewien poziom nakladow inwe-
stycyjnych, ktére musiaty zosta¢ ponie-
sione w celu jej osiagnigcia. Zaktada sie,
ze zalezno$¢ miedzy poziomem tych
naktadow a warto$cia Qj jest wprost-
proporcjonalna. Jesli idac dalej, definiuje
si¢ funkcje [;(Q;) jako funkcje obrazujaca
obecng warto$¢ nakladéw inwestycyj-
nych na osiggnigcie i utrzymanie pozio-
mu Q; w punkcie rownowagi poczatko-
wej ¢, to dochod (Vi) z nieruchomosci
i jest r6znica miedzy wpltywami z czyn-
szow po opodatkowaniu (R; (Qi, Qj))
iwartoscia I;(Q;):

V}=11i03”51)—-hﬁQJ.

Wplywy z czynszow zaleza nato-
miast zar6wno od jakosci nierucho-
mosci £, jak i od $redniej jakoSci nieru-
chomosci w sgsiedztwie (Q;). Poniewaz
kazdy wiasciciel nieruchomosci maksy-
malizuje wpltywy z nieruchomosci, trak-
tujgc Q; jako dane z gory, wige krancowe
dochody z nieruchomosci zrownuja si¢
z krancowymi naktadami potrzebnymi
na osiagnigcie i utrzymanie Q;. Wobec
tego, punkt réwnowagi poczatkowej
wyznaczony jest przez przeciecie krzy-
wej Qj zkrzywa 45° (por. Rysunek 3).

Rysunek 3

Qi

Zaleznos¢ miedzy jakoscig poszczegolnych nieruchomosci a przecietnym
poziomem jakosci nieruchomosci w okolicy (model L. Schalla)

QC

Q Qi

Zrédio: Schall L.D., 1976, Urban Renewal Policy..., s. 614.

Poczatkowa réwnowaga w warun-
kach konkurencji, jest w tym modelu
stabilna. Je$li nawet, np. w wyniku
interwencji wtadzy lokalnej prowadzace;j
program rewitalizacji, przecigtny po-
ziom jakosci nieruchomosci w danej
okolicy wzrosnie z Q;j do Q°, to kazdy
z whascicieli bedzie dazyt do osiggnigcia
punktu ¢’, w ktorym zgodnie z przebie-
giem krzywej poziomu jakos$ci nieru-
chomosci i bedzie maksymalizowat
swoje dochody z nieruchomosci. Utrzy-
manie réwnowagi w punkcie o jest
w warunkach konkurencji nierealne,
poniewaz zadnemu z wilascicieli nie
optaca si¢ ponosi¢ naktadow na utrzyma-
nie poziomu jakosci Qj(o). L. Schall
twierdzi, ze zaniechaja oni ponoszenia
naktadow inwestycyjnych az do osig-
gnigcia punktu ¢’, jako nowego punktu
rownowagi. Na tej podstawie sugeruje
on, ze trwatos¢ efektow dziatan rewitali-
zacyjnych przy rozproszonej wlasnosci
jest mozliwa do osiagnigcia tylko
w sytuacji, gdy interwencja nie konczy
si¢ zchwilg osiagnigcia nowego poziomu
jakosci Qj(0), ale prowadzona jest dalej
w celu dlugotrwatego utrzymania no-
wego poziomu jakosci.

Ad2/

Podwyzszenie wpltywdw z nierucho-
mosci moze sktoni¢ wiascicieli do utrzy-
mania stanu réwnowagi w punkcie ¢,
jednak wymaga to od nich wspdlnego
dziatania. L. Schall twierdzi, ze koopera-
cja ta moze by¢ spontaniczng decyzja
wiascicieli nieruchomosci jedynie przy
zatozeniu braku kosztow transakcyjnych.
Jesli jednak zatozenie to zostanie uchy-
lone, kooperacja jest mozliwa tylko jako
odpowiedz na zachety tworzone przez
sektor publiczny, bowiem zaden z wlasci-
cieli nieruchomosci nie zyska przy kosz-
tach transakcyjnych wystarczajaco duzo
na odnowie obszaru by podejmowac
wspotprace. Kooperacja jest jednak wy-
starczajacg gwarancja utrzymania pozio-
mu jakosci odnowionych nieruchomosci
w punkcie o. Musi by¢ jednak dhugotrw-
ala, a jej trwato$¢ powinna podlega¢ kon-
troli sektora publicznego. Zerwanie
kooperacji spowoduje powro6t do rowno-
wagi ¢ poprzez przejsciowe stadium ¢ .

27 Schall L.D., 1976, Urban Renewal Policy and Economic Efficiency, “The American Economic Review”,

vol. 66,nr4,s.612-629.

28 Dodatkowo L. Schall wprowadzit zaloZenia upraszczajace: brak zréznicowania miedzy
nieruchomo$ciami calym obszarze zdegradowanym, jednorodno$¢ sposoboéw uzytkowania terenu
(jedynie funkcje mieszkaniowe) oraz stosunkowo niewielka wielko$¢ obszaru zdegradowanego w skali
miasta, powodujaca ze zmiany cen ushug miejskich na tym terenie nie oddziatuja na cate miasto.
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Ad3/

Interwencja sektora publicznego jest
w modelu przedstawiona jako redys-
trybucja dochodow na obszarze rewitali-
zowanym, ochrona estetycznych war-
tosci itp., a wigc dziatania ktore — przy
zatozeniu racjonalnego postepowania
wlascicieli nieruchomo$ci — nie beda
przedmiotem ich dzialan, poniewaz
w bezposredni sposob nie wpltywaja na
ich dochody z nieruchomosci. Zarowno
dzialania rewitalizacyjne, jak i utrzy-
mywanie ich trwatych rezultatow wy-
maga w tej sytuacji ciagltych nakladow
sektora publicznego?’.

Przedstawiony powyzej model w upro-
szczony sposob opisuje oddziatywanie
dziatan rewitalizacyjnych na inne nieru-
chomosci w sasiedztwie. Istotnymi osia-
gnigciami modelu s3:

e dyskusja trwatosci przeprowadzonych
dzialan rewitalizacji w warunkach
rozproszenia wlasnosci na terenach
rewitalizowanych,

e wskazanie sytuacji, w ktérych nie-
odzowna wydaje si¢ interwencja
sektora publicznego, majaca na celu
utrzymanie wynikow rewitalizacji.

Model ten powstal w koncu lat
siedemdziesiatych XX wieku, w okresie
kiedy silnie dyskutowane byty na gruncie
nauk spotecznych koncepcje rozwoju
lokalnego 1 jest silnie osadzony w neo-
keynesowskiej koncepcji rozwoju egzo-
genicznego®®. Sita napedowg rewitali-
zacji jest tutaj zdecydowanie sektor
publiczny, ktory podejmuje dziatania
podnoszace poziom jakosci nierucho-
mosci. Uwzgledniajac nikla sktonnosé
do kooperacji wiascicieli nieruchomosci
na obszarze zdegradowanym 1 ich
dazenie jedynie do maksymalizacji
wilasnych wplywow przy minimalizo-
waniu naktadéw na remonty i moder-
nizacje, L. Schall pokazat, ze raz podj¢ta
interwencja na obszarze zdegradowa-
nym musi w zasadzie oznaczac ciggla
kontrolg, jesli nie ciagte interwencje, na
tym obszarze. Jest to wazny wniosek,
jednak w konteks$cie koncepcji rozwoju
endogenicznego, wskazujacych na moz-
liwo$¢ kooperacji w celach rozwojowych
migdzy wtascicielami nieruchomosci
i innymi interesariuszami na terenach
zdegradowanych, mozna zatozy¢, ze sa
jednak mozliwe zakonczenie i sukces
programu rewitalizacji.

W tekscie przedstawiono przeglad
literatury zachodniej dotyczacej odpo-
wiedzi na pytanie, w jaki sposéb
stwarza¢ podstawy interwencji na ob-
szarach zdegradowanych, poprzez:

a/  ogolnokrajowy program zintegro-
wanych dziatan majacych na celu
odnowe obszaru realizowany przez
wiadze publiczng

czy

b/ powszechne regulacje ustawowe.

Pytanie to powraca obecnie w trakcie
prac nad Krajowa Polityka Miejska
i Narodowym Programem Rewitalizacji,
ktérego instytucjonalne i regulacyjne
oprzyrzadowanie jest jednym z istotnych
pytan poczatkowych.

Skutecznos¢ obu rodzajow inter-
wencji publicznej nie jest w oparciu
o przedstawione teorie jednoznacznie
mozliwa do weryfikacji. W przypadku,
gdy regulacje ustawowe nakazuja wtas-
cicielom nieruchomosci zblizone w cza-
sie prowadzenie dziatan majacych na
celu odnowe obszaru, ze strony wiadzy
publicznej potrzebna jest jedynie koor-
dynacja i monitorowanie podejmowa-
nych dziatan. Jednak w sytuacji, gdy
wilasciciele z powodu braku regulacji lub
niestosowania si¢ do nich (z réznych
przyczyn w tym zwlaszcza ekonomicz-
nych) nie podejmuja dziatan rewitaliza-
cyjnych, regulacje powinny zosta¢ uzu-
petnione o program rewitalizacyjny
o charakterze interwencyjnym, pomaga-
jacy zintegrowa¢ dziatania wiascicieli
iwladzy publicznej dlarealizacji interesu
publicznego (niekoniecznie tozsamego
z kategorig prawng celu publicznego).
Trudno wigc moéwi¢ o stopniowaniu
skutecznos$ci obu rodzajéow regulacji,
nalezy traktowa¢ je raczej jako kom-
plementarne czesci sktadowe modelu
polityki rewitalizacji danego kraju.
Zarowno w przypadku wprowadzania
rozwigzan legislacyjnych, jak i programu
rewitalizacyjnego zmiana systemowa
powinna zosta¢ poprzedzona studium
wykonalnosci (m.in. obejmujacym
doktadng analize struktury wtasnosci na
obszarach kryzysowych, skali degradacji
i postaw spolecznosci lokalnych wobec
rewitalizacji) i oceny skutecznoS$ci
projektowanych zmian.

Nalezy pamiectaé, ze finansowanie
programu rewitalizacji ze $rodkow
publicznych (pochodzacych z podatkéw
dochodowych) jest niczym innym jak
rodzajem subwencji krzyzowej, a wigc
wykorzystywaniem przez wiladze pu-
blicznag monopolistycznej pozycji w za-
kresie gospodarowania srodkami prze-
znaczonymi na funkcjonowanie pan-
stwa. Srodki te, wykorzystywane na
rzecz obszarow kryzysowych, odptywaja
w ten sposob z miejsc, gdzie tez moglyby
stuzy¢ rozwojowi. Dlatego tak istotne
jest osadzenie dziatan rewitalizacyjnych
w polityce rozwoju i wspieranie wycho-
dzenia obszaru z kryzysu poprzez
dziatania wzmacniajagce powiazania
obszaru z rozwojem calego miasta.
Szczegodlnie istotna wydaje si¢ pieczoto-
wito$¢ w delimitacji obszarow przeznac-
zonych do rewitalizacji. W tym przy-
padku réwniez wskazana jest kompleme-
ntarno$¢ regulacji ustawowych i pro-
gramo6w rewitalizacji: regulacja usta-
wowa jako akt prawa powszechnego nie
moze formutowaé kryteriow operacyj-
nych, a jedynie ogdlne wyznaczniki
kryzysu (np. spadek poziomu jakosci
obszaru jako miejsca zamieszkania
i pracy, niedopasowanie do standardow
prawa budowlanego). Ich doprecyzo-
wanie musi przebiegaé na podstawie
analizy zjawisk kryzysowych w kraju Iub
regionie, a wigc w fazie analitycznej
przygotowywania programu rewitaliza-
cyjnego.

29 L. Schall postuluje wprowadzenie obcigzen fiskalnych, ktore moglyby pokrywaé te wydatki (np. TIF —

tax incremenal financing).

30 Koncepcja rozwoju egzogenicznego wigzata si¢ z przypisywaniem podstawowej roli rozwojowej
czynnikom zewngtrznym w stosunku do rozwijajacej si¢ jednostki terytorialnej, z reguty interwencji
wiadzy centralnej badz regionalnej. Cz¢$¢ koncepcji rozwoju egzogenicznego podporzadkowana byta
doktrynie neoliberalnej, ktora upatrywata w interwencjach wladzy centralnej jedynie przyczyn zakiocen
w rozwoju jednostek terytorialnych, cz¢$¢ za$ doktrynie neokeynesowskiej, ktora odwracata kolejnosé
wynikania: to niedoskonato$ci rynku byly przestanka do podjgcia interwencji panstwa na obszarze
jednostki terytorialnej, ktora odczuwata skutki dysproporcji rozwojowych (Kudtacz T., 2008, Rozwdj
lokalny, [w:] Hausner J. (red.), 2008, Ekonomia spoteczna a rozwdj, Skrypt 1, Matopolska Szkota
Administracji Publicznej Krakowskiego Uniwersytetu Ekonomicznego, Krakow, s. 113).
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