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Ksigzka ta nie powstataby bez pomocy i wsparcia wielu osoéb. Dziekujac wszyst-
kim, z natury rzeczy imienne podziekowania zmuszony jestem ograniczy¢ do
minimum. W pierwszej kolejnosci dziekuje recenzentowi dr. Alexandrowi Télle,
ktory w trudny do przecenienia sposéb wsparl mnie swa rozlegly i fachowa wie-
dza w zlozonej materii polityki miejskiej w Niemczech. Podzigkowania skladam
takze prof. Waldemarowi Ratajczakowi, ktéry od moich pierwszych krokéw na
uczelni stwarzal mi swobodne mozliwo$ci rozwoju $ciezki badawczej. Szczegdl-
ne wyrazy wdziecznoséci naleza sie mojej zonie Annie, ktéra swoja obecnoscig
i zyczliwym stowem wspierala mnie w pracy naukowej i wielokrotnie wykazywala
zrozumienie dla niedogodnosci z tg pracg zwigzanych.






1. Wprowadzenie

1.1. Przedmiot badan i cel pracy

Dzi$ pewnego rodzaju truizmem jest stwierdzenie o rosnacej roli miast we wspot-
czesnym $wiecie. Wedlug danych Organizacji Narodéw Zjednoczonych juz ponad
potowa ludnosci Ziemi to ludno$¢ miejska (United Nations..., 2015), natomiast
Bank Swiatowy szacuje, ze 80% globalnej wartoéci towardw i ustug jest wytwa-
rzane w miastach (World Bank, 2017). Formulowane jaki$ czas temu prognozy
przepowiadajace regres lub nawet zanik miast wywolany rozwojem nowych form
komunikacji wydaja sie raczej dalekie od spelnienia. Przeciwnie, coraz cze¢sciej
rozwoj miast postrzegany jest jako immanentna cecha rozwoju cywilizacyjnego.
W artykule opublikowanym przed kilku laty na tamach , Nature” wskazywano na
pozytywna zalezno$¢ miedzy wzrostem miast a produktywnoscia i kreatywnoscig
(Bettencourt, West, 2010). Z drugiej strony proces rozwoju miast rodzi takze
niekorzystne nastepstwa, ktére w okreslonych sytuacjach moga sta¢ sie przed-
miotem interwencji publiczne;j.

W $wiecie zachodnim intensywny rozwdj interwencji publicznej miat miejsce
zwlaszcza w okresie powojennym i wigzal si¢ z powstaniem modelu spoleczno-
-politycznego okreslanego mianem welfare state (Esping-Andersen, 1990). Ogdl-
nie rzecz ujmujac, model ten wiazal sie z przejeciem przez panstwo w wiekszym
zakresie odpowiedzialnoéci za dobrobyt obywateli. Spoteczenistwa zachodnie,
zwlaszcza w krajach Europy Zachodniej, sa spoteczenstwami w znacznym stop-
niu miejskimi. Istotna cze$¢ realizowanych tam polityk dotyczy zatem w mniej-
szym lub wiekszym stopniu sfery miejskiej. Pewien rodzaj tychze polityk okresli¢
mozna mianem programow miejskich.

Samo pojecie program mozemy rozumie¢ jako okreslong forme zorganizowane-
go dziatania, a w szczegdlnosci dzialania sektora publicznego. Programy sa dziata-
niami o charakterze zorganizowanym, skoordynowanym, majacymi budzet, kosz-
torys, zakres przestrzenny i horyzont czasowy realizacji. Pod pojeciem programow
miejskich mozemy rozumie¢ pewien okreslony rodzaj programéw publicznych,
ktore skoncentrowane sg na sprawach zwigzanych z rozwojem i funkcjonowa-
niem miast i najczesciej odnoszg sie explicite do kwestii tego rodzaju. Do powsta-
nia tej formy polityki publicznej w krajach zachodnich doszto po II wojnie $wia-
towej, a $cisle rzecz biorac, w latach 60. i 70. minionego stulecia. W zaleznoésci
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od uwarunkowan programy te okreslane byly ré6znymi pojeciami, takimi jak pro-
gramy regeneracji, odnowy czy tez rewitalizacji (Roberts, Sykes, 2000). Wspo6l-
czed$nie obserwujemy rosngce zainteresowanie tematyka programoéw miejskich
w wielu krajach, w tym w Polsce. Swiadczy o tym duza liczba publikacji odwo-
tujacych sie do do$wiadczen krajéw o ugruntowanej praktyce w tej dziedzinie
(miedzy innymi: Lorens, 2007; Parysek, Télle, 2008; Bryx, Jadach-Sepioto, 2009;
Skalski, 2009; Parysek, 2010; Ziobrowski, Domanski, 2010).

Programy miejskie, stanowigce pewnego rodzaju wynalazek drugiej potowy
XX stulecia, do teraz stanowia istotna cze$¢ sktadowa polityki miejskiej w krajach
zachodnich (De Decker i in., 2003). Jednocze$nie nalezy podkredli¢, ze programy
te funkcjonuja dzi§ w znaczaco zmienionych uwarunkowaniach niz kilkadziesiat
lat temu. O wspdiczesnym $wiecie pisze sie, ze jest to $wiat , glokalizacji” (Swyn-
gedouw, 1997), w ktérym dokonuje sie podwdjna erozja tradycyjnie rozumianej
wladzy panstwowej: z jednej strony na rzecz globalnych podmiotéw gospodar-
czych i ponadnarodowych organizacji, z drugiej strony na rzecz jednostek lokal-
nych i regionalnych. Jessop (2002) argumentuje, Ze panstwo w coraz mniejszym
stopniu jest w stanie spetnia¢ funkcje instytucjonalnego bufora miedzy lokalnymi
wspoélnotami a globalnymi mechanizmami. Pod adresem rzadéw formulowana
jest krytyka, ze nie sa one w stanie odpowiedzie¢ na istotne wyzwania wspolcze-
snosci (Barber, 2013). W tym kontek$cie pojawiajg sie takze pytania o przysztosé
polityki miejskiej. W szczegdlnosci watpliwos¢ dotyczy tego, na ile polityka ta ma
zgodnie z tradycyjnym rozumieniem koncentrowac si¢ na rozwigzywaniu proble-
moéw odnoszacych sie do rozwoju miast, a na ile dazy¢ do wykorzystywania szans
czy tez potencjaléw (United Nations..., 2014).

Celem niniejszej pracy jest analiza roli programoéw miejskich jako politycz-
nego narzedzia ksztaltowania przestrzeni zurbanizowanej w zmieniajacych sie
uwarunkowaniach spoteczno-ekonomicznych wspoélczesnosci. Celu tego dotycza
nastepujace pytania badawcze: (1) jaka jest geneza programoéow miejskich i w jaki
sposob przebiega ich ewolucja? (2) jakie podmioty i w jaki sposdb zaangazowane
sa w ksztaltowanie programoéw miejskich? (3) w jaki sposob programy miejskie
oddziatuja na przestrzen miejska i jak zmienia sie to oddzialywanie w zwigzku
ze zmianami w otoczeniu spoleczno-ekonomicznym? (4) jaka jest relacja miedzy
programami miejskimi a innymi elementami polityki miejskiej?

Odpowiedzi na powyzsze pytania przyblizy¢ ma niniejsza praca, ktéra pod
wzgledem empirycznym opiera si¢ na analizie programéw miejskich realizowa-
nych w ramach niemieckiej polityki wsparcia rozwoju miast (Bund-Linder Stddte-
bauforderung). Niemcy zaliczajg sie do grona panstw o najdtuzszych tradycjach
polityk planistyczno-przestrzennych. Polityka wsparcia rozwoju miast jest forma
interwencji miejskiej prowadzona nieprzerwanie do dzi§ od 1971 roku. Stanowi
ona, obok polityki transportowej, a w przeszlosci takze polityki mieszkaniowej,
jeden z najistotniejszych w Niemczech instrumentéw oddzialywania panistwa na
przestrzen (Welch Guerra, 2012). Jej celem, zgodnie z zapisana w Ustawie Zasad-
niczej RFN zasada dazenia do réwnowaznych warunkdéw zyciowych (gleichwerti-
ge Lebensverhiltnisse), jest wspieranie obszaréw zurbanizowanych, ktére w $wie-
tle przyjetych kryteriow uznane zostaly za stabe strukturalnie. Jest to polityka
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prowadzona Iacznie i wspoétfinansowana przez rzad federalny, landy oraz gminy.
Catkowite naklady z budzetu federalnego na realizacje polityki wsparcia rozwoju
miast w 2016 roku wyniosty okoto 600 mln euro.

1.2. Metoda badawcza i materiaty zrédtowe

Metoda badawcza wykorzystana w niniejszej pracy jest pogtebione studium przy-
padku (in-depth case study approach). Jak wskazuje Flyvbjerg, zaleta tego podejscia
jest to, ze pozwala ono na uwypuklenie tych aspektow rzeczywistosci, ktére umy-
kaja uwadze podczas badan prowadzonych na duzej liczbie obiektow (Flyvbjerg,
2006). W odniesieniu do analiz opartych na studiach przypadku bywa stawiany
zarzut o ograniczonych mozliwosciach generalizacji. Flyvbjerg polemizuje jed-
nak z takim pogladem, argumentujac, ze po pierwsze mozliwosci generalizacji na
podstawie studiéw przypadku sg niedoceniane, a po drugie samej generalizacji
jako funkcji wiedzy naukowej przypisuje sie — ogdlnie rzecz biorac — zbyt duze
znaczenie. Jako jedng z najistotniejszych zalet analizy studium przypadku wska-
zuje natomiast jego role w procesie uczenia sie:

4Wspolnym dla wszystkich ekspertow [...] jest to, ze dzialajg na pod-
stawie gruntownej znajomosci tysiecy przypadkéw ze swoich specjali-
stycznych dziedzin. Wiedza osadzona w kontekscie i do§wiadczenie sg
kluczowe dla kazdej dzialalnosci eksperckiej. Taka wiedza i do§wiadcze-
nie sg takze w centrum analizy studium przypadku jako metody badania
i nauczania, a w sensie jeszcze bardziej ogélnym, jako metody uczenia
si¢” (Flyvbjerg, 2006: 5).

W kontekscie opracowan opartych na metodzie pogtebionego studium przy-
padku szczegdlnie istotne jest, aby w sposéb krytyczny zestawi¢ i skonfrontowac
ze sobg informacje pochodzace ze Zrédet o réznym charakterze. Pierwszym zré-
diem informacji wykorzystanym w niniejszej pracy jest analiza istniejacej litera-
tury przedmiotu. Literatura ta jest obszerna, lecz rozproszona, z natury rzeczy
przewaznie niemieckojezyczna, a w pewnych obszarach niekompletna i czgsto
tematycznie wasko ukierunkowana. Analize literatury uzupetnia krytyczny prze-
glad r6znego rodzaju dokumentéw Zrédiowych (raportéw, opracowan, dokumen-
téw strategicznych itp.). Kolejnym filarem, na ktérym opiera sie praca, sa dane
wtdrne pochodzace z baz prowadzonych przez réznego rodzaju instytucje, w tym
zwlaszcza Federalny Urzad Statystyczny (Statistisches Bundesamt), Federalny In-
stytut Badan nad Budownictwem, Miastem i Przestrzenia (Bundesinstitut fiir Bau,
Stadt- und Raumforschung) oraz urzedy miast. Ostatnim elementem sg badania
wlasne autora obejmujgce wizyty studyjne oraz wywiady eksperckie. Przeprowa-
dzono ogoétem 13 wywiadéw, w ktorych wzielo udzial 15 oséb reprezentujacych
administracje publiczng od szczebla ministerialnego do szczebla gminnego, orga-
nizacje spoleczne i inne podmioty w pewien sposéb zaangazowane w realizacje
polityki miejskiej.
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1.3. Uktad pracy

Praca sktada sie z siedmiu rozdziatéw, z ktérych pierwszy to wprowadzenie, po
ktérym nastepuje pie¢ rozdzialéw tematycznych oraz rozdzial ostatni — zakoncze-
nie. Praca zawiera takze dwa aneksy. Zarys problematyki poruszanej w poszcze-
golnych czesciach pracy przedstawia sie nastepujaco: po rozdziale pierwszym
— wprowadzajacym - rozdziat drugi prezentuje i doprecyzowuje kwestie termi-
nologiczno-koncepcyjne, jak rowniez zarysowuje wspdiczesne wyzwania polityki
miejskiej oraz przedstawia przeglad koncepcji prébujacych objasnié ksztattowa-
nie sie i zmiany proceséw politycznych. Rozdziat trzeci przedstawia geneze pro-
graméw miejskich w Niemczech od poczatkdéw planowania miast w tym kraju
oraz ich ewolucje do 1990 roku, poruszajac takze pewne kwestie zwigzane z osa-
dzeniem tychze programéw w ustroju Republiki Federalnej Niemiec. Rozdziat
czwarty omawia zmiany w polityce wsparcia rozwoju miast, ktére dokonaly sie
w okresie po zjednoczeniu Niemiec. Po wstepnym przedstawieniu sytuacji w la-
tach 90. XX wieku rozdziat ten koncentruje sie na programie przebudowy miast,
ktoéry w skali Niemiec i nie tylko uznawany jest za nowatorska prébe podejscia
do kwestii miast kurczacych sie. Rozdzial pigty dotyczy aktualnych tendencji
zmian w polityce wsparcia rozwoju miast w Niemczech, w powigzaniu zaréwno
ze zmianami w otoczeniu spoteczno-gospodarczym, jak i zmieniajacymi sie uwa-
runkowaniami polityczno-ustrojowymi, bardziej szczegdélowo koncentrujac sie
na programie aktywizacji centréw jako przyktadzie nowego podejscia do kwestii
miejskich. Rozdzial szésty stanowi probe konfrontacji przedstawionych w ksigz-
ce doswiadczen niemieckich z do$wiadczeniami innych krajéw. Ostatni rozdziat
jest podsumowaniem. Dwa dolgczone do pracy aneksy poruszaja pewne kwestie,
ktore wprawdzie wykraczajg poza zasadniczy nurt rozwazan, lecz w opinii autora
sg jego istotnym uzupelnieniem.



2. Podstawy teoretyczne

2.1. Polityka miejska a programy miejskie

Pojecie polityki miejskiej zalicza sie do poje¢, ktére w dziedzinie badan miejskich
cieszg sie szczegdlnie duza popularnoscig w ostatnich latach. Przy tym to z natury
rzeczy nieostre pojecie czesto uzywane jest przez autoréw w sposob niejedno-
znaczny. Utrudnia to wzajemne porozumienie i zrozumienie, czy méwiac o poli-
tyce miejskiej, ma sie na mysli w zasadzie to samo.

Odnosénie do pojecia polityka jako takiego, ma ono korzenie w starozytnej Gre-
gji, a konkretnie w okresleniach takich, jak politeia (moliteia)) — panstwo, polites
(noMiteg) — obywatel oraz polis (tO6Ang) — miasto. Wspolczesnie pojecie to uzywa-
ne jest po pierwsze w odniesieniu do dziatalno$ci zwigzanych ze sfera publiczna,
po drugie do opisu dzialalnosci zorganizowanej, uporzadkowanej, stuzacej osia-
gnieciu zamierzonego celu. Stownik jezyka polskiego PWN definiuje polityke jako:

(1) dziatalno$¢ witadz panstwowych, zwlaszcza rzadu, (2) dzialalno$¢ ja-
kiej$ grupy spolecznej lub partii majaca na celu zdobycie i utrzymanie
wladzy panstwowej; tez: cele i zadania takiej dzialalno$ci oraz metody
realizacji takich zadan, (3) sposob dzialania osoby lub grupy oséb kie-
rujacych jakas instytucja lub organizacja, (4) zreczne i ukladne dziatanie
w celu osiagniecia okreslonych zamierzen.

W jezyku angielskim szeroko rozumiang sfere polityczna opisujg trzy pojecia:
politics, policy oraz polity. Politics odnosi sie do proceduralnego aspektu dziatalno-
$ci politycznej, to jest do tej sfery, ktéra wigze sie ze zdobywaniem i sprawowa-
niem wtadzy. Policy natomiast opisuje aspekt rzeczowy polityki, czyli dziatania,
w ktorych wiadza jest srodkiem do osiggniecia okreslonych celéw. Z kolei polity
jest pojeciem zwiazanym z formalnym wymiarem sfery politycznej, ktére mozna
przettumaczy¢ na jezyk polski jako ustrdj (por. Tewdwr-Jones, 2002). W jezyku
polskim (a takze miedzy innymi niemieckim) nie dokonuje sie rozréznienia pojec
odnoszacych sie do réznych aspektow sfery politycznej. Nalezy jednak uscisli¢,
ze méwigc o programach miejskich jako elemencie polityki miejskiej, mamy na
my$li w niniejszej pracy polityke w znaczeniu policy.
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Pojecie polityki miejskiej przewija sie w anglosaskim dyskursie naukowym
przynajmniej od kilkudziesieciu lat. W ostatnich latach jednak popularnos¢ tego
terminu znaczaco wzrosta. Brak jest przy tym jednoznacznej i powszechnie przy-
jetej definicji polityki miejskiej. Sposéb jej rozumienia zalezy przede wszystkim
od tego, jak rozumie sie samo pojecie miejskosci. Jedna ze szkot zaktada, ze roz-
mieszczenie okre$lonych probleméw w przestrzeni nie jest dzietem przypadku,
lecz ze wymiar przestrzenny ma dla tychze problemoéw charakter poniekad kon-
stytutywny. Przyktadowo zamieszkiwanie w okreslonym miejscu moze zmniej-
sza¢ szanse na zdobycie wyksztalcenia, a przez to zwiekszac ryzyko wystepowania
ubdstwa, bezrobocia czy tez przestepczosci. Wedle drugiej szkoty obserwowane
w okreslonych miejscach zjawiska nie stanowig probleméw samych w sobie, lecz
sg jedynie manifestacjami probleméw o szerszym ogélnokrajowym czy nawet
miedzynarodowym zasiegu (por. Edwards, Imrie, 2015).

Roézne definicje polityki miejskiej przypisujg temu pojeciu bardzo zréznicowany
zakres znaczeniowy. Glaeser polityke miejskg rozumie jako ,kazdg polityke szcze-
golnie istotng dla miast” (Glaeser, 2011: 111). Zatem polityka miejska beda w tej
perspektywie zaréwno planowanie uzytkowania gruntéw, jak i dzialania zwigzane
z zaopatrzeniem mieszkancéw w dobra, takie jak woda, bezpieczenstwo, transport
i edukacja, czy tez polityki stuzgce wsparciu okre$lonych obszaréow. W kontekscie
takiej w istocie szerokiej definicji polityki miejskiej nasuwa sie jednak pytanie, czy
nie prowadzi ona do rozmycia znaczenia tego pojecia. Hall zauwaza, ze w spote-
czenstwach w wysokim stopniu zurbanizowanych wtasciwie kazda kwestia moze
by¢ uznana za w pewnym sensie istotna dla miast (Hall, 2000).

Wielu autoréw wskazuje na koniecznos¢ doprecyzowania zakresu polityki
miejskiej na podstawie pewnych jednoznacznie identyfikowalnych kryteriéw. Tu
znowu jednak pojawiaja sie watpliwosci, czy role takiego kryterium moze odgry-
wac odniesienie przestrzenne, czy tez raczej pewne kategorie probleméw — a je-
$li tak, to jakich? Dla Cochrane’a wyrdznikiem polityki miejskiej jest kryterium
przestrzenne (Cochrane, 2007). W jego opinii jest to polityka typu area-based,
czyli taka, w ktorej definicja problemu zaczyna si¢ od okreslonego miejsca. Na-
tomiast w przypadku polityk typu people-based punktem wyjécia jest okreslona
grupa oséb. Cochrane jest zdania, ze kryterium przestrzenne ze wzgledu na swoja
prostote i jednoznacznos¢ jest wlasciwsze. Jak zauwaza, préby delimitacji okre-
$lonej kategorii probleméw jako probleméw ,miejskich” nie doprowadzity do
konsensusu w tej materii.

Istotnie, préby definiowania polityki miejskiej na podstawie kryteriéw pro-
blemowych prowadza do wielosci definicji. Dla Blackmana polityka miejska jest
polityka ukierunkowang na dobrobyt mieszkancéw w spoteczenstwie miejskim
(Blackman, 1995). Wedtug Paryska (2015) polityka miejska to polityka, ktorej
efektem powinny by¢ rozwoj gospodarczy miasta oraz poprawa jako$ci Srodowi-
ska i warunkow zycia jego mieszkancéw. Hill natomiast wymienia wrecz w spo-
sob enumeracyjny zagadnienia ,,typowe” dla polityki miejskiej, zaliczajac do nich:
(1) planowanie uzytkowania gruntéw oraz planowanie strategiczne, planowanie
transportu, mobilno$¢ kapitatu i pracownikéw, lokalizacje terenéw mieszkanio-
wych, przemystowych i ustugowych, (2) fizyczng i ekonomiczna regeneracje
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obszaréw $rédmiejskich przez programy wspierajace przedsiebiorczo$¢ oraz part-
nerstwa podmiotéw publicznych, prywatnych i spotecznych, (3) poprawe jakosci
zycia mieszkancow przez zwalczanie przestepczosci, zanieczyszczenia $rodowi-
ska, kongestii komunikacyjnej oraz poprawe warunkoéw mieszkaniowych i edu-
kacji; bilansowanie potrzeb spolecznych i szans ekonomicznych, (4) wspieranie
obszaréw dotknietych deprywacja przez zwigkszona alokacje zasobéw i innowa-
cyjne rozwigzania, (5) dzialania na rzecz sprawiedliwego miasta réwnych szans:
wzmacnianie spolecznosci lokalnych, wspieranie zaangazowania mieszkancéw,
wspieranie harmonijnych relacji migedzy grupami spolecznymi, przeciwdziatanie
dyskryminacji i wykluczeniu (Hill, 2000: 3). Trudno oczywiscie stworzy¢ peina
liste zagadnien, ktére mogg by¢ przedmiotem polityki miejskiej. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze to, co uznawane jest za istotny problem dla danej spolecznosci miej-
skiej, silnie zalezy od konkretnego kontekstu.

Sposoéb rozumienia celéw i zakresu polityki miejskiej jest istotnie zalezny od
przyjetej perspektywy teoretyczno-aksjologicznej. Jednoczednie trudno tu wyzna-
czy¢ jednoznaczna granice miedzy urban politics a urban policy, gdyz perspektywy
te w znacznym stopniu naktadaja sie na siebie (Swianiewicz, 2005). W ujeciu
pluralistycznym polityki miejskiej istnieje duza liczba grup zabiegajacych o reali-
zacje swoich intereséw, z ktérych zadna nie ma dominujacej pozycji (Dahl, 1961).
Ujecie elitystyczne z kolei zaktada, ze tylko waska grupa podmiotéw jest w stanie
wplyna¢ na kierunek polityki miejskiej (Domhoff, 1978). Teoria reziméw miej-
skich (urban regime theory) akcentuje role podmiotéw nieposiadajacych formal-
nej legitymizacji, ktére majg wiadze wynikajaca ze zdolnosci do dzialania (Sto-
ne, 1989). Koncepcja maszyny wzrostu (growth machine) role polityki miejskiej
widzi w dazeniu do maksymalizacji wartosci gruntéw (Logan, Molotch, 1987).
W perspektywie neomarksistowskiej z kolei polityka miejska jest instrumentem
kontroli jednych grup nad drugimi (Harvey, 1976). W ujeciu miejskiego mene-
dzeryzmu (urban managerialism) inspiracja dla podmiotéw ksztattujacych polityke
miejska sa mechanizmy dziatania wiasciwe dla sektora prywatnego, a stowem
kluczowym jest konkurencyjnos¢ (Pahl, 1975). W ostatnim czasie pojawila sie
takze propozycja dokonania rozréznienia na neoklasyczne i neoprogresywne
ujecie polityki miejskiej (Holland, 2015). W ujeciu neoklasycznym przewazajg
inicjatywy prywatne ukierunkowane na generowanie dochodu, a rola sektora pu-
blicznego jest wsparcie instytucjonalne dla miejsc odznaczajgcych sie najnizszym
poziomem zamozno$ci. Ujecie neoprogresywne zaklada natomiast, ze rzagd moze
wystapi¢ w roli katalizatora budowy instytucji spotecznych, a takze posrednio
przyczynia¢ sie do wzrostu dochodéw gospodarstw domowych.

Pojecie programu miejskiego (urban programme) traktowane jest niekiedy jako
synonim pojecia polityki miejskiej (urban policy). W niniejszej pracy poprzez pro-
gram miejski rozumie sie jednak pewna podkategorie polityki miejskiej. Scisle
rzecz ujmujac, proponuje sie, aby pojecie programu odnosi¢ do takiego rodzaju
polityki, ktéra ma okres$lony harmonogram, kosztorys i zaklada pewien podziat
konkretnych zadan miedzy poszczegdlne podmioty. Dany program mozna na-
tomiast uzna¢ za program miejski, gdy zaktada on przeksztalcenie okreslonych
elementéw $rodowiska miejskiego, a jego rezultaty moga mie¢ wpltyw na jakos¢
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zycia spotecznosci miejskiej. Zatozeniem programu miejskiego nie jest po prostu
zwiekszenie alokacji funduszy na danym obszarze, lecz wykreowanie pewnego
rodzaju wartoéci dodanej, ktéra umozliwi¢ ma przezwyciezenie wystepujacych
tam trudnoéci strukturalnych.

Programy miejskie stanowia istotna cze$¢ sktadowa polityk miejskich w kra-
jach rozwinietych. W zaleznosci od charakteru interwencji oraz kontekstu uzywa-
ne sa tu rozne okreslenia, takie jak odnowa, regeneracja, restrukturyzacja, prze-
budowa czy rewitalizacja. Przyktadowo w Niemczech czesto uzywanym pojeciem
jest odnowa miast, natomiast w krajach anglosaskich oraz we Francji czesciej
wystepuje pojecie regeneracji miast. Przy tym w Wielkiej Brytanii termin ten uzy-
wany jest w odniesieniu do interwencji, ktére maja silny wymiar spoleczno-eko-
nomiczny, we Francji natomiast — do dziatan ograniczonych raczej do wymiaru
materialno-budowlanego.

Charakterystyczng cecha programdéw miejskich jest to, ze nierzadko obejmu-
ja one realizacje projektéw miejskich. Pojecie projektu mozemy — ogdlnie rzecz
biorac — rozumie¢ jako zorganizowane dzialanie majgce okreslony cel, zakres
i czas realizacji. Planowanie przez projekty to forma dzialania sektora publiczne-
go, ktora zyskata popularnos¢ w swiecie zachodnim mniej wiecej od lat 70. XX
wieku w zwigzku z kryzysem legitymizacji dominujacego wczedniej tak zwane-
go zamknietego modelu planowania, ktéry zakladal mozliwos¢ pewnego rodza-
ju kontroli decydenta nad procesami spoteczno-ekonomicznymi (Télle, 2010).
Model planowania przez projekty zaklada za$, Ze zmiany moga by¢ dokonywane
w sposob inkrementalistyczny. Integracja projektéw w ramach programéw stano-
wi¢ moze forme ograniczania ryzyka zwigzanego z brakiem koordynacji dziatan
prowadzonych w wiekszej skali.

Reasumujac, pojecie polityki miejskiej uzywane jest dzi§ w wielu réznych
kontekstach, przez co jego znaczenie moze w pewnym sensie ulega¢ rozmyciu.
W szczegolnosci odnoszone bywa z jednej strony do polityk, ktére explicite doty-
cza obszaréw miejskich lub jakkolwiek definiowanych probleméw ,miejskich”.
Z drugiej strony moze ono obejmowac takze polityki, ktére takiego bezposrednie-
go odniesienia nie maja, cho¢ w sposéb istotny moga oddziatywaé na przestrzen
miast. Programy miejskie zaliczajg sie do pierwszej z wymienionych kategorii. Od
innych form polityki miejskiej odréznia je ponadto fakt, ze maja okreslony kosz-
torys, harmonogram, zakres przestrzenny i horyzont czasowy realizacji.

2.2. Odpowiedzialnos¢ panstwa za przestrzen:
od welfare state do wyzwan wspotczesnosci

Programy miejskie mozna uznaé za swojego rodzaju ,,produkt” modelu ustrojo-
wego panstwa, ktéry okredlany jest mianem welfare state. Po II wojnie Swiatowej
model ten stanowil dominujaca forme dziatalnos$ci sektora publicznego w $§wiecie
zachodnim, a zwlaszcza w Europie Zachodniej. Mianem welfare state zwyklo sie
okresla¢ sposob organizacji zycia spoteczno-gospodarczego, w ktérym panstwo
przejmuje znaczng cze$¢ odpowiedzialnosci za dobrobyt obywateli. Model ten
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wedle zalozen mial realizowaé w sposéb harmonijny dwa cele — po pierwsze gwa-
rantowaé odpowiednie tempo wzrostu gospodarczego, po drugie umozliwia¢ par-
tycypacje spoleczenstwa w podziale wytwarzanej wartosci dodanej. Jak ujmuje to
jeden z autoréw, wprowadzenie welfare state mialto sie wigza¢ z pewnego rodzaju
sucywilizowaniem gospodarki” (Streeck, 1996: 300). Méwi sie w tym kontek-
Scie takze o ,,pogodzeniu wzrostu i spdjnosci spotecznej” (Ferrera, Rhodes, 2000:
279), wzglednie o europejskiej drodze (cho¢ patrzac szerzej, czes$¢ autoréw nie
ogranicza modelu welfare state tylko do Europy) do osiagniecia okreslonego po-
ziomu sprawiedliwosci spolecznej w warunkach systemu kapitalistycznego (Beck
iin., 1998).

Do$¢ rozpowszechniony poglad wiaze powstanie welfare state ze wzmozona
aktywnoscig ruchéw i organizacji politycznych reprezentujacych interesy pracow-
nikéw. Esping-Andersen polemizuje jednak z tym pogladem, wskazujac na szer-
sze i zréznicowane tto spoteczno-kulturowe, w jakim do powstania tego modelu
doszto w poszczegdlnych krajach i kregach kulturowych. Jak argumentuje, zrézni-
cowania te przekliadaja si¢ na réznice w formach realizacji welfare state. W klasycz-
nym juz podziale Esping-Andersen wyréznit trzy odmiany tego modelu: liberalna,
korporacjonistyczng oraz socjaldemokratyczng. Odmiana liberalna, ktéra uznaje
za charakterystyczna dla Wielkiej Brytanii i Stanéw Zjednoczonych, odznacza sie
skutecznosciag w kreowaniu miejsc pracy za cene znacznych dysproporcji spo-
tecznych. Odmiana korporacjonistyczna, uksztaltowana pod wplywem wartosci
konserwatywnych i typowa dla krajéw Europy kontynentalnej, takich jak Niemcy,
Francja czy Wlochy, gwarantuje do$¢ wysoki stopien zabezpieczenia socjalnego,
jednak gléwnie osobom o stalych perspektywach zatrudnienia. Odmiana socjal-
demokratyczna, ktérej najpelniejsza egzemplifikacje stanowia kraje nordyckie,
cieszy sig¢ szerokim poparciem spolecznym, lecz ma trudnosci ze zréwnowaze-
niem wydatkéw publicznych i wplywédw podatkowych (Esping-Andersen, 1990,
1996). Podejmowane byly liczne préby polemiki z typologia opracowana przez
Esping-Andersena badz tez jej rozbudowy, np. poprzez wyodrebnienie odmiany
§rédziemnomorskiej.

Z biegiem lat model welfare state znalazt sie pod presjg wskutek globalnych
i strukturalnych przemian rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. Z jednej stro-
ny padaly stwierdzenia, ze welfare state z perspektywy zachodniej stanowi status
quo (Pierson, 1994), z drugiej natomiast pojawialy sie glosy wieszczace kres tego
modelu jako formy organizacji zycia spoleczno-politycznego. W odpowiedzi na
to ostatnie stwierdzenie Kuhnle (2000: 237) przekonuje jednak, ze przetrwanie
welfare state jest zaréwno ,,mozliwe i prawdopodobne”, jak i ,, pozadane”. Taylor-
-Goodby (2001: 16), odnoszac sie do sytuacji sprzed dwoch dekad, argumentuje,
ze wbrew rozpowszechnionemu pogladowi model ten pozostat istotnie nienaru-
szony, cho¢ wszystkie europejskie welfare states musza zmierzy¢ sie z ,,imperaty-
wem konkurencyjnosci”. Scharpf (1999) pisze z kolei, Ze nie ma najlepszej dro-
gi, ktéra pozwolitaby zachowaé wysokie tempo wzrostu bez porzucenia aspiracji
w sferze zatrudnienia, bezpieczenstwa socjalnego i egalitarnego spoleczenstwa.

Ewolucja modelu welfare state miata pewne reperkusje takze w odniesieniu
do studiéw miejskich. W szczegélnosci zwraca si¢ tu uwage na proces rosnacej,
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przynajmniej w niektérych miastach, polaryzacji spolecznej i stawia pytanie o role
proceséw redystrybucyjnych. Hamnett (1996) przekonuje, Ze rosnacej polaryzacji
nie nalezy postrzega¢ jako nieuchronnej konsekwencji globalizacji, gdyz istotne
jest znaczenie zréznicowanych struktur welfare state. Beer i Forster (2002) argu-
mentuja, ze zbyt wasko sprofilowane, liberalnie ukierunkowane interwencje moga
nawet przyczyni¢ sie do zwiekszenia dysproporcji w przestrzeni miejskiej. Nato-
miast odpowiednio funkcjonujagce mechanizmy redystrybucji wedtug Fainstein
(2009) moga stworzy¢ szanse udzialu spoleczenstwa w korzysciach plynacych
z rozwoju takze w przypadku miejskich projektéw o profilu wyraznie biznesowym.

Od momentu, gdy model welfare state przezywal swa najwiekszg $wietnos¢,
uplynelo juz kilkadziesigt lat. W tym czasie w sferze spolecznej, gospodarczej
i politycznej dokonato sie szereg istotnych zmian. Konsekwencja, a do pewnego
stopnia réwniez przyczyng tychze zmian, bylo ograniczenie zaangazowania pan-
stwa w sferach, w ktérych wczesniej ponosilo ono znaczaca odpowiedzialno$é za
zapewnianie dobrobytu obywateli. Dotyczylo to tez szczegélnego rodzaju odpo-
wiedzialno$ci panstwa, ktéry wiaze sie z realizacjg polityki miejskiej i programow
miejskich, a mianowicie odpowiedzialno$ci za przestrzen, czyli za rozwigzywanie
probleméw wystepujacych in situ.

Przemiany réznorakiej natury, jakich doswiadczamy we wspdlczesnym $wiecie,
prébuje sie opisywaé przy wykorzystaniu wielu kategorii pojeciowych. Do naj-
czesciej pojawiajacych sie w tym kontekscie poje¢ zaliczaja sie zwlaszcza: post-
fordyzm, globalizacja i neoliberalizm. Pojecie postfordyzmu stosowane jest do opi-
su przemian w organizacji gospodarki i spoleczenstwa zwiazanych z przejsciem
od modelu produkcji masowej i ujednoliconej, okreslanej mianem fordyzmu, do
produkgji bardziej elastycznej i zréznicowanej. Cho¢ nie sposéb wskaza¢ tu jed-
noznacznej cezury, zwyklo si¢ przyjmowac, ze fordyzm stanowil dominujacy mo-
del spoleczno-gospodarczy od lat 20. XX wieku co najmniej do wczesnych lat 70.
(Soja, 2000). Dzigki hierarchicznej organizacji i standaryzacji produkgji system
fordystyczny doprowadzit do obnizenia cen wielu débr konsumpcyjnych. Jedno-
cze$nie gwarantujac wysokg stope zatrudnienia i dochodéw, system ten umozli-
wil wzrost poziomu konsumpcji w spoleczenistwie. Przestrzennym skutkiem tych
zmian bylo miedzy innymi nasilenie procesu suburbanizacji. W latach 60. i 70.
XX wieku zaczeto méwi¢ w tym kontekscie o kryzysie miejskim rozumianym jako
powiekszajaca sie dysproporcja rozwoju miedzy miastem centralnym a przedmie-
$ciami. Wérdd przyczyn rozwoju postfordyzmu wskazuje sie z jednej strony zmia-
ny technologiczne, z drugiej wzrost aspiracji spolecznych zwiazanych ze wzro-
stem wyksztalcenia i zamoznosci. Postfordyzm wiazany jest z powigkszaniem si¢
dysproporcji spoteczno-ekonomicznych bedacym skutkiem miedzy innymi dere-
gulacji i spadku znaczenia tradycyjnej dziatalnosci przemystowej. W wymiarze
przestrzennym dysproporcje te przejawiaé sie¢ moga w powstawaniu mozaikowej
struktury miejskiej, w ktorej procesom rewaloryzacji i gentryfikacji na pewnych
obszarach towarzyszy wystepowanie spirali degradacji na obszarach sasiednich.

Pod pojeciem globalizacji rozumie sie¢ — ogélnie rzecz biorac — proces wzro-
stu powigzan gospodarczych w skali globalnej prowadzacy do ponadnarodowej
organizacji produkcji (Tolle, 2010). U jego zrddel lezy z jednej strony rozwoj
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technologii komunikacyjnych prowadzacy do , kurczenia sie” odleglosci, z drugiej
przedefiniowanie tradycyjnego znaczenia granic miedzy panstwami, ktére stajg
sie bardziej ,,przenikalne”. Proces globalizacji wiaze sie z przeniesieniem znacz-
nej czesci fordystycznej produkcji z krajow zachodnich do panstw rozwijajacych
sie. Jego punktem przelomowym byt kres podziatu §wiata na dwa konfrontacyj-
nie nastawione wzgledem siebie bloki geopolityczne. Globalizacja doprowadzita
z jednej strony do bezprecedensowej industrializacji oraz przyspieszenia urbani-
zacji w krajach globalnego potudnia, z drugiej wywotata w krajach rozwinietych
kryzys tradycyjnego przemystu, ktéry historycznie rzecz biorac, mial znaczenie
kluczowe dla miast w tej czesci $wiata. Cho¢ poczatkowo w kontekscie globali-
zacji spekulowano o zaniku roli lokalizacji, Swyngedouw stawia teze, ze wzrost
miedzynarodowych powiazann powoduje wprawdzie ujednolicenie przestrze-
ni, lecz réwnoczesnie wzrasta znaczenie poszczegdlnych miejsc (Swyngedouw,
1989). Pojawianie sie poje¢, takich jak miasto globalne (Sassen, 1991), sugeruje
powstawanie nowej klasy osrodkéw miejskich wyksztalcajacych gesta sie¢ powia-
zan ponadnarodowych, ktére rozwijajg si¢ kosztem mniejszych miast. Kluczo-
wym pojeciem z punktu widzenia rozwoju miast staje sie konkurencyjnos¢, jed-
noczes$nie jednak wskazuje sie, ze w obliczu globalnej skali konkurencji zdolnos¢
do wykorzystania lokalnych atutéw moze by¢ ograniczona.

Na przemiany opisane powyzej nakladaja sie uwarunkowania wynikajace ze
zmieniajacej sie roli panistwa okreslane mianem neoliberalizmu. Pojecie to opisu-
je proces odchodzenia od doktryny keynesowskiej, ktéra odgrywala wiodaca role
w polityce gospodarczej w $wiecie zachodnim w okresie po wielkim kryzysie lat
30. XX wieku. System, inspirowany pogladami brytyjskiego ekonomisty Johna
Maynarda Keynesa, zakladal oparcie gospodarki na mechanizmie wolnego ryn-
ku, lecz z aktywnym interwencjonizmem panstwa spetniajgcym funkcje zaréwno
proinwestycyjna, jak i redystrybucyjng. Neoliberalizm z kolei jest nurtem, ktéry
w pewnym sensie nawigzuje do ,klasycznego” liberalizmu jako nurtu filozoficz-
nego akcentujacego wolnos$¢ jednostki, majacego zrédla w europejskim os$wie-
ceniu, a zwlaszcza w mysli Adama Smitha czy Jeremy’ego Benthama. W krytyce
interwencjonizmu panstwowego neoliberalizm idzie jednak dalej niz klasyczni
liberalowie, a zwtlaszcza przedstawiciele liberalizmu egalitarnego (miedzy inny-
mi John Stuart Mill), ktérzy dopuszczali interwencje panstwa majaca stuzy¢ wy-
rownywaniu szans. Neoliberalizm, pod ktéry grunt potozyly opublikowane po
IT wojnie $wiatowej prace Hayeka i Friedmanna, ostrze swojej krytyki kieruje
zwlaszcza przeciwko modelowi welfare state. Wedtug Hackwortha neoliberalizm
zyskal wspoélczesnie status dominujacej doktryny organizujacej relacje miedzy
panstwem a rynkiem, jednakze to, w jakim stopniu model ten urzeczywistniany
jest w praktyce, zalezy od konkretnego kontekstu (Hackworth, 2007).

Reasumujac, krytyke, ktora formutowana jest wzgledem sfery politycznej
w kontekscie przemian zachodzacych we wspodiczesnym $wiecie mozna stre-
$ci¢ do kilku zasadniczych punktéw. Postfordyzm stawia pod znakiem zapytania
zdolno$¢ polityk publicznych do reagowania na zréznicowane i zmieniajace sie
preferencje ludno$ci i podmiotéw gospodarczych. W obliczu globalizacji poda-
wana jest w watpliwo$¢ mozliwo$¢ oddziatywania na zachodzace w konkretnych
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miejscach procesy, poniewaz wiele istotnych decyzji podejmowanych jest na
szczeblu ponadnarodowym. Krytyka neoliberalna z kolei sugeruje nieefektyw-
nosé¢ panstwowych mechanizmoéw regulacji i alokacji zasobow. Wyzwania, jakie
powstajg w zwigzku z tym dla polityki miejskiej, mozna sprébowac strescié na-
stepujaco: (1) kwestionowana jest mozliwo$¢ prowadzenia aktywnej polityki re-
dystrybugji terytorialnej, ktéra zwlaszcza dla krajow zachodnioeuropejskich sta-
nowila w okresie powojennym jeden z filarow polityki przestrzennej, (2) podaje
sie w watpliwo$¢ zdolno$¢ wiadz wyzszego szczebla do rozeznania i rozwigzywa-
nia probleméw lokalnych, (3) kwestionuje sie paradygmat spojnosci terytorial-
nej jako nadrzednej zasady prowadzenia polityki przestrzennej panstwa, a w jego
miejsce postuluje sie wprowadzenie modelu stwarzajacego warunki do rozwoju
najsilniejszych o$rodkéw oraz dyfuzji rozwoju na inne obszary.

2.3. Proces polityczny jako adaptacja do zmian

Polityka jest procesem ciaglej adaptacji do zachodzacych zmian. Polityka miejska,
tak jak szereg innych polityk publicznych, stanowi element tego, co okresla si¢
mianem agendy politycznej. Jest to ogdlny zbiér tego, co w okreslony sposéb
stalo si¢ przedmiotem zainteresowania lub dzialania wtadz publicznych. Jednym
z podstawowych pytan, jakie stawiaja sobie nauki polityczne, jest pytanie o to,
w jaki sposob okreslone kwestie (problemy) staja sie czescia agendy, a takze
w jaki sposéb, bedac juz jej czescia, ewoluujg. Wyrdzni¢ tu mozemy — ogdlnie
rzecz biorgc — trzy modele procesu polityczno-decyzyjnego: (1) model doskonale
racjonalny, (2) model o ograniczonej racjonalnosci, (3) model racjonalizacji.

Doskonale racjonalny model procesu politycznego, wywodzacy sie z o$wiece-
niowej tradygcji filozoficznej, zaktada, ze zidentyfikowanie w otoczeniu spoleczno-
-ekonomicznym pewnych zjawisk, ktére uznawane sg za niepozadane, prowadzi
do sformulowania odpowiedzi na nie w formie okreslonego dzialania polityczne-
go. Tak jak w doskonale racjonalnym modelu ekonomii producenci dgza do mak-
symalizacji zysku, a konsumenci do maksymalizacji uzytecznosci, tak w dosko-
nale racjonalnym modelu procesu politycznego decydenci daza do najwiekszych
korzysci spotecznych. Model ten zaklada, ze dostepne sg odpowiednie informacje
niezbedne do dokonywania $wiadomych wyboréw i ze decydenci, dysponujac
tymi informacjami, skionni sg opiera¢ na nich swoje dziatania. Decyzje podejmo-
wane s3a z wykorzystaniem metod analitycznych, a rzeczywisto$¢ ujmowana jest
w sposéb systemowy (ryc. 1).

Model o ograniczonej racjonalnosci zaklada, ze decydenci starajg sie zachowy-
wacé w sposéb racjonalny, jednakze na skutek wptywu réznego rodzaju czynnikow
(na przyktad ograniczonych informacji, kompetencji lub mozliwosci podejmowa-
nia decyzji) ich zdolnos¢ do racjonalnego dzialania moze by¢ ograniczona. Decy-
zje sa bardziej rezultatem procesu niz systemowej analizy, cho¢ ta ostatnia moze
by¢ takze wykorzystywana. Zdarzenia z przeszlosci moga wplywac na procesy
decyzyjne, stwarzajac sytuacje zalezno$ci od $ciezki (path dependency) lub dajac
mozliwoé¢ wykreowania nowej $ciezki rozwoju (path creation).
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Istnieje wiele prob konceptualizacji procesu polityczno-decyzyjnego bazujg-
cych na modelu o ograniczonej racjonalnosci. Przykiadem tego jest koncepcja
Cobba i Eldera (1972), w ktérej dokonuje sie rozréznienia miedzy agenda sys-
temowaq, (systemic agenda) i agenda instytucjonalng (institutional agenda). Agenda
systemowa ma charakter szerszy, znajduja sie na niej wszystkie kwestie, ktére
z okreslonych powoddéw zostaly uznane za problemy istotne dla ogélu. Agenda
instytucjonalna jest wezsza, trafiaja do niej tylko te zagadnienia, ktére zostaty
uznane za istotne przez podmioty dysponujace odpowiednig sita sprawcza. Ina-
czej niz w modelu doskonale racjonalnym kwestie uznane za istotne przez decy-
dentéw niekoniecznie musza pokrywac sie z kwestiami o najwiekszym znaczeniu
ogodlnospotecznym.

W koncepcji multiple streams analysis Kingdona, znanej takze jako garbage can
model (Kingdon, 1984), wyrdznia sie trzy strumienie: (1) strumien problemoéow
(problem stream), ktéry obejmuje dzialania zwigzane z préobami uczynienia okre-
$lonych kwestii przedmiotem zainteresowania decydentéw, (2) strumien polityk
(policy stream) — to dzialania zwigzane z formulowaniem alternatywnych opcji po-
lityk, (3) strumien polityki (politics stream) — obejmuje dynamike sfery politycznej

Ryc. 1. Schemat polityki miejskiej w ujeciu modelu doskonale racjonalnego
Zrédlo: Bergiin. (1982).
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(wybory, zmiany nastrojéw spolecznych), ktére wplywaja na sktonnos¢ decyden-
téw do podejmowania okreslonych decyzji (ryc. 2). Strumienie te funkcjonujg
co do zasady niezaleznie od siebie. Wedtug Kingdona nie musi by¢ zachowana
sekwencja, w ktérej najpierw identyfikowany jest problem, a nastepnie formu-
towane jest rozwiazanie. Moze mie¢ miejsce takze sytuacja, w ktorej dla juz ist-
niejacych rozwigzan (polityk) poszukuje si¢ mozliwosci zastosowania (solutions
in search of problems). Przynajmniej w dwoch z trzech wymienionych strumieni
zaistnie¢ musza korzystne uwarunkowania, aby otworzyto sie window of opportuni-
ty, to jest pole dla nowego dziatania politycznego, wzglednie zmiany polityczne;j.

Koncepcja advocacy coalition framework (Sabatier, Jenkins-Smith, 1993) jest
préba opisania procesu ksztaltowania sie polityk, w ktérym wystepuje wiele za-
angazowanych podmiotéw i szczebli wiadzy, decyzje podejmowane sg mimo wy-
sokiego poziomu niepewnosci na rézne sposoby, zaréwno przy szerokiej debacie
publicznej, jak i w sposdb bardziej techniczny. Sabatier i Jenkins-Smith przekonu-
ja, ze w tworzeniu polityk publicznych istotng role odgrywajg koalicje, w ktérych
sktad wchodza osoby petnigce rézne funkcje spoteczne (politycy, urzednicy, dzia-
tacze spoteczni, naukowcy), lecz podzielajace pewien zbiér przekonan (beliefs)
i podejmujace wspoélnie skoordynowane dziatania o charakterze politycznym, aby
przekonania te wcieli¢ w zycie. W obronie wlasnego zbioru przekonan dana ko-
alicja jest w stanie pomniejsza¢ znaczenie lub zupetnie nawet ignorowaé dane
empiryczne, ktére sa niezgodne z tymi przekonaniami. Sktonno$¢ do modyfikacji
przekonan zalezy od tego, jak mocno sa ugruntowane. Przekonania o fundamen-
talnym charakterze takze mogg ulega¢ zmianie, lecz w dlugim okresie.

Peter Hall natomiast w swoim klasycznym studium dotyczacym wielkich
projektéw planistycznych (Hall, 1982) proponuje teorie opierajaca si¢ na naste-
pujacych zalozeniach: decyzje podejmowane sg wskutek ztozonych proceséw in-
terakcji miedzy podmiotami (actors). Wszyscy oni uwazajg sie za racjonalnych

Ryc. 2. Schemat koncepcji multiple streams analysis Kingdona
Zroédlo: opracowanie wlasne.
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i starajg sie postepowac racjonalnie przez wiekszo$¢ czasu, jednakze ich wyobra-
Zenia o racjonalnosci roznia sie. Majg rézne cele i rézne sposoby osiagania tych
celow. Niektorzy z nich, a w szczegdlnosci osoby zawodowo zwigzane z realizacja
polityk publicznych, ktérych Hall nazywa biurokratami (bureaucrats), sa przyzwy-
czajeni do racjonalnego sposobu dziatania i daza do tej metody podejmowania
decyzji. Inni, zwlaszcza politycy, dziataja w sposéb bardziej intuicyjny, starajac
sie dostosowaé do okolicznosci. Zdolnos¢ do wywierania wplywu na procesy
decyzyjne przez poszczegélne podmioty moze wywodzi¢ sie z réznych zrddel,
a przede wszystkim z ich formalnej pozycji, reputacji, zdolnosci negocjacyjnych
czy tez rozeznania sytuacji. Wedlug Halla trzy najistotniejsze grupy podmiotow
w procesie ksztaltowania polityk publicznych to: spotecznos¢ (community), poli-
tycy (politicians) oraz wspomniani juz biurokraci. Pod pojeciem spotecznosci Hall
rozumie grupy osob lub nawet zaangazowane jednostki dazace do uczynienia
okreslonych kwestii elementem agendy publicznej. W zaleznosci od charakteru
danej grupy, cech spoleczno-ekonomicznych jej cztonkéw, a takze okolicznosci
poszczegoblne grupy dazy¢ bedg do réznych, niekiedy przeciwstawnych celéw. Po-
litycy to w rozumieniu Halla osoby, ktérych pozycja zalezy od wyniku wyboréw,
dlatego w swoich dziataniach dazg do maksymalizacji liczby gloséw. Preferuja
dziatania, ktorych koszty rozkladajg sie¢ na mozliwie duza liczbe oséb, korzysci
natomiast odczuwalne sa zwlaszcza dla relatywnie niewielkiej, mozliwej do zi-
dentyfikowania grupy. Szczegoélne znaczenie Hall przypisuje ostatniej z grup, czyli
biurokratom. Podczas gdy kazdy z podmiotéw zaangazowanych w proces tworze-
nia polityki moze w zalezno$ci od sytuacji dazy¢ do zmiany lub zachowania sta-
tus quo, biurokraci, ktérych zawodowy los zwigzany jest z realizacja konkretnych
polityk, wykazuja najsilniejszg tendencje zachowawczg. Te postawe Hall opisuje
nastepujaco:

Niewiele [organizacji biurokratycznych] wykazuje jakiekolwiek zainte-
resowanie przedefiniowaniem problemoéw, z ktérymi maja si¢ mierzy¢
w taki sposob, ktéry moglby podaé w watpliwos¢ ich wlasng egzystencje.
Wigkszo$¢ takich organizacji ma zdefiniowane procedury, ktére prowa-
dza do inergji, zaréwno w odniesieniu do definicji probleméw, jak i za-
kresu alternatywnych odpowiedzi (Hall, 1982: 243).

Ostatni z modeli procesu politycznego to model racjonalizacji, czyli taki,
w ktérym nie istniejg zewnetrzne kryteria racjonalnosci, wedle ktorych ocenia sie
podejmowane decyzje, wzglednie kryteria te definiowane sa w zaleznosci od sytu-
acji. W modelu tym nie ma miejsca na systemowg analize lub analiza taka moze
by¢ wykorzystana jedynie jako narzedzie do uzasadnienia decyzji, to jest w celu
racjonalizacji. Jak stwierdza Flyvbjerg, ,wladza zajmuje sie raczej definiowaniem
rzeczywisto$ci niz odkrywaniem, jaka «<naprawde» jest rzeczywisto$¢” (Flyvbjerg,
1998: 227). Flyvbjerg, ktory jest jednym z najbardziej znanych zwolennikéw tezy,
Ze proces polityczny opiera sie na racjonalizacji, swoje poglady podsumowuje
w dziesieciu twierdzeniach: (1) wiadza definiuje rzeczywistos¢, (2) racjonalnosé
jest zalezna od kontekstu, kontekstem racjonalnosci jest wiadza, ktéra rozmywa
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granice miedzy racjonalno$cia a racjonalizacja, (3) racjonalizacja prezentowana
jako racjonalnoé¢ jest kluczowg strategia sprawowania wtadzy, (4) im wiecej wta-
dzy, tym mniej racjonalnosci, (5) stabilne relacje wtadzy sg bardziej typowe w po-
lityce, administracji i planowaniu niz relacje antagonistyczne, (6) relacje wtadzy
sg w sposob ciagly produkowane i reprodukowane, (7) racjonalno$¢ wiadzy jest
mocniej ugruntowana historycznie niz wtadza racjonalnosci, (8) w otwartej kon-
frontacji racjonalno$¢ ulega wiadzy, (9) relacje miedzy racjonalnoscig a wtadzg sa
bardziej charakterystyczne dla relacji stabilnych niz antagonistycznych, (10) wia-
dza racjonalnos$ci osadzona jest raczej w stabilnych relacjach wladzy niz w rela-
cjach antagonistycznych. Interesujace w prowokacyjnej pod pewnymi wzgledami
analizie Flyvbjerga jest zwlaszcza to, ze swoje tezy formuluje on w odniesieniu
do kontekstu o ugruntowanej tradycji demokratycznej, a nie takiego, w ktérym
praktyki demokratyczne dopiero sie ksztattuja.

Reasumujac, istnieje wiele prob opisania tego, w jaki sposéb procesy politycz-
ne funkcjonuja w zmieniajacym sie otoczeniu spoteczno-ekonomicznym. Niekto-
re z koncepcji wiekszg wage przywiazuja do racjonalnosci, analiz systemowych
i prob maksymalizacji dobra ogdtu. W innych z kolei proces polityczny jest raczej
forma negocjacji miedzy wplywowymi podmiotami, ktére oprécz identyfikowania
probleméw moga takze same decydowac o tym, co jest uznane za problem, a co
nie. Programy miejskie wyplywaja — generalnie rzecz biorac - z tradycji racjonal-
nej, tak jak cala szeroko rozumiana sfera planowania przestrzennego. W pierwot-
nym zamy$le mialy one by¢ forma ,,ulepszania” przestrzeni miejskiej opierajaca
si¢ na empirycznie ugruntowanej analizie stuzacej zidentyfikowaniu istotnych
probleméw. Wspoélczesnie jednak ten pierwotny cel jest weryfikowany w obliczu
zmieniajacych sie uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych.



3. Geneza programow miejskich w Niemczech

3.1. Poczatki niemieckiego systemu planistycznego

Za pierwsza forme polityki wobec miast w Niemczech mozna uznaé regulacje
dotyczace zasad uzytkowania gruntéw. Niemcy czesto postrzegane sg jako kraj,
ktory odegral w tej dziedzinie role lidera, wyznaczajac standardy postepowa-
nia, ktére pdzZniej stawaly si¢ punktem odniesienia dla innych (Sutcliffe, 1981).
Pierwsze regulacje planistyczne na ziemiach niemieckich, stanowiacych wowczas
konglomerat panstw i panstewek, wprowadzone zostaly jeszcze w okresie przed-
industrialnym. W zwiazku z rozbiciem terytorialnym charakter regulacji réznit
si¢ w poszczegélnych panstwach lub nawet miastach (Ladd, 1990). Stad tez
w odniesieniu do tego okresu bardziej wiasciwe jest opisywanie sytuacji w kaz-
dym z krajéw z osobna niz w odniesieniu do struktur politycznych, takich jak na
przykiad Zwiazek Niemiecki.

W przypadku Prus krokiem przelomowym w rozwoju regulacji planistycznych
bylo uznanie przez absolutystyczne wtadze prawa do prywatnej wiasnosci grun-
téw w miastach na mocy ustawy Allgemeines Landrecht (1794). Wcze$niej grunty
w obrebie miast, zgodnie z zasadami wywodzacymi sie jeszcze ze Sredniowiecza,
stanowily wlasno$¢ wspdlna i byly przekazywane indywidualnym uzytkownikom
jedynie w dzierzawe. Na mocy wprowadzonych przepiséw panstwu zastrzezono
prawo do wywlaszczenia, jednakze tylko w zakresie ograniczonym do terenéw na
potrzeby drég (Fluchtlinien). Powolana zostala takze administracja planistyczno-
-budowlana (Baudeputation).

Z uprawnien planistycznych w okresie przedindustrialnym w praktyce rzadko
korzystano, gdyz w pierwszej polowie XIX wieku rozbudowa miast dokonywala
si¢ w ograniczonym zakresie. Wzrastala wprawdzie liczba ludnosci, lecz barierg
dla powstawania nowej zabudowy byt miedzy innymi funkcjonujacy wcigz na te-
renach wiejskich ustréj wiasnosci wspodlnej. Ponadto w wielu miastach istniaty
jeszcze fortyfikacje, ktére w coraz mniejszym stopniu spelniaty funkcje obronna,
a coraz bardziej postrzegane byly jako bariera.

Istniejace juz w podstawowym zakresie regulacje planistyczne okazaly sie jed-
nak istotne, gdy rozbudowa miast nabrata tempa w okresie korzystnej koniunk-
tury, ktéry w niemieckim kregu jezykowym zwyklo si¢ okresla¢ mianem Griin-
derzeit. Cho¢ trudno tu wskaza¢ jednoznaczng cezure¢ czasowa, przyjmuje sie, ze
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okres ten trwal mniej wiecej od lat 40. do lat 70. XIX stulecia'. Dzielnice wybudo-
wane w okresie Griinderzeit do dzi$ znane sa w Niemczech jako Griinderzeitviertel.
W 1875 roku Berlin przekroczyl juz milion mieszkancéw, Hamburg i Wroctaw
liczyly ponad 200 tys. mieszkancéw, a Drezno i Monachium zblizaly si¢ do tej
granicy. W 1871 roku 36% ludnoéci nowo utworzonego Cesarstwa Niemieckiego
zylo w miastach, natomiast w 1910 roku odsetek ten siegnat juz 60% (Hohorst
i in., 1975). Urbanizacja miata na ziemiach niemieckich zywiolowy charakter
miedzy innymi dlatego, ze dokonywala si¢ juz w okresie powszechnego stosowa-
nia maszyny parowej, dzigki czemu mozliwa byta budowa duzych fabryk, a tak-
ze rozwoj kolei. W Wielkiej Brytanii, gdzie rewolucja przemyslowa dokonata sie
wcze$niej niz w Niemczech, czestym zjawiskiem bylo powstawanie manufaktur
z dala od miast, gdzie dostepna byla tania energia wodna (Sutcliffe, 1981).

Na mocy uchwalonej w 1874 roku pruskiej ustawy Enteignungsgesetz zmienio-
no zasady wywlaszczen gruntéw, rozszerzajac uprawnienia sektora publicznego.
Nadal jednak przepisy dotyczace wywtlaszczen miejskich wzorowane byly na roz-
wiazaniach, jakie stosowano w przypadku gruntéw kolejowych. Ograniczato to
zakres planowania w zasadzie tylko do kwestii organizacji ruchu. Dopiero po
uchwaleniu ustawy Fluchtliniengesetz (1875) gminy zostaly uprawnione do wy-
wlaszczen w szerszym zakresie. Ponadto ciezar kosztow budowy infrastruktury
przeniesiony zostat na wlascicieli gruntéw. Nastepstwem tej decyzji byto powsta-
wanie zabudowy odznaczajacej sie maksymalnym zageszczeniem i ograniczeniem
do minimum przestrzeni publicznej. Zabudowe te zwyklo si¢ okresla¢ ukutym
przez 6wczesnych krytykéow pejoratywnym mianem Mietskasernen, czyli , koszary
czynszowe”.

Przez wiele lat wprowadzane w Niemczech regulacje planistyczne ograniczaly
sie do tej sfery, ktéra nie wplywala istotnie na interesy zamoznych posiadaczy
gruntéw. Regulacje dotyczace wytyczania sieci ulicznej uznawane byly z punktu
widzenia tej grupy interesu za korzystne. Opér napotykaly natomiast przepisy in-
gerujace w zakres wlasno$ci prywatnej, na przykiad przez réznicowanie dopusz-
czalnej wysokosci zabudowy w zaleznosci od strefy, tak zwane Staffelbauordnung.
Pierwsze przepisy tego rodzaju uchwalono we Frankfurcie dopiero w 1891 roku
(Sutcliffe, 1981).

Przez dlugi czas bez odzewu pozostawaly takze inicjatywy na rzecz spoleczne-
go budownictwa mieszkaniowego. Organizacje pro publico bono, takie jak Verein fiir
Sozialpolitik czy Verein fiir offentliche Gesundheitspflege, podejmowaly préby uczynie-
nia tego tematu elementem agendy politycznej (Sutcliffe, 1981). Cho¢ warunki
mieszkaniowe ludnosci, szczegélnie robotnikéw, byly wéwczas jednym z najbar-
dziej naglacych probleméw miejskich, wprowadzenie takiej polityki musiatoby
si¢ wigza¢ z redystrybucja dochodéw. Owczesny klimat spoleczno-polityczny
nie tylko w Niemczech, lecz takze w innych krajach Europy Zachodniej, byt -
oglednie moéwiac — malo sprzyjajacy temu rodzajowi projektéw. Opisujac sytuacje

! Pojecie Griinderzeit wywodzi si¢ od stowa Griinder oznaczajacego przedsigbiorce uruchamiajacego
nowa dzialalno$¢ gospodarcza. W realiach 6wczesnej epoki terminu tego uzywano takze w kon-
tekscie pejoratywnym dla okreslenia przedsiebiorcéw nastawionych na osiagniecie tatwego zysku,
réwniez w dziatalno$ci budowlanej, bez ponoszenia wysokich kosztéw.
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w Holandii, Stouten przywoluje raport Krolewskiego Towarzystwa Inzynieréw,
w ktérym wskazuje si¢ jako potencjalne zagrozenie choroby w dzielnicach robot-
niczych, ktére moglyby rozprzestrzeni¢ si¢ réwniez w miejsca zamieszkane przez
»ludzi cywilizowanych” (Stouten, 2010: 63). Do I wojny $wiatowej spoteczne
budownictwo mieszkaniowe pozostalo w Niemczech niemal wytaczna domeng
filantropii®.

W 1871 roku proklamowano powstanie Cesarstwa Niemieckiego, jednak pan-
stwa, ktére weszly w jego sktad, zachowaly daleko idaca autonomie jako kra-
je zwigzkowe. Cho¢ Prusy odgrywaly w ramach cesarstwa role wiodaca, istotne
regulacje powstawaty niekiedy wcze$niej w innych krajach zwiazkowych. Przy-
ktadowo Badenia i Wirtembergia przyjely ustawy o charakterze podobnym do
pruskiej Fluchtliniengesetz o kilka lat wcze$niej (odpowiednio w 1868 i 1872 roku).
Wigkszo$¢ krajow zwiazkowych natomiast uchwalita stosowne regulacje do kon-
ca lat 80. XIX stulecia (Berger-Thimme, 1976). Warto takze wspomnie¢ o istot-
nej w wielu przypadkach roli inicjatyw lokalnych. W Saksonii Drezno stato sie
w 1878 roku pierwszym niemieckim miastem, w ktérym wyznaczone zostaly gra-
nice terendéw lokalizacji zabudowy przemystowej (Delitz, 2007). Kwestia ta byta
o tyle istotna, ze proces industrializacji prowadzit do powstawania uciazliwych
dla otoczenia fabryk niejednokrotnie w bezposrednim sgsiedztwie zabudowy
mieszkaniowej. Przeszkodg w uchwaleniu planéw wylaczajacych okreslone ro-
dzaje uzytkowania byt przez wiele lat wspomniany juz opdr witascicieli gruntow.
Natomiast w 1900 roku parlament Saksonii przyjal ustawe Allgemeines Baugesetz,
ktorg uwaza sie za pierwszy w Cesarstwie Niemieckim akt prawny regulujacy
w sposéb kompleksowy problematyke rozbudowy miast (Albers, 1975).

W drugiej polowie XIX wieku w Niemczech weszlo do powszechnego obiegu
pojecie Stddtebau. Poczatkowo rozumiane byto ono jako dziatalno$¢ twoércza, pew-
nego rodzaju rozwiniecie architektury na sfere projektowania miast. Stalo sie tak
miedzy innymi dzigki pracy Camillo Sitte Der Stddtebau nach seinen kiinstlerischen
Grundsdtzen z 1889 roku. W 1904 roku Sitte wraz z Theodorem Goecke zainicjo-
wali wydawanie czasopisma ,,Der Stddtebau”, pierwszego na $wiecie periodyku
poswieconego w calosci problematyce planowania miast. Z czasem jednak zna-
czenie tego pojecia przesuwalo sie w kierunku dziatalnosci o charakterze poli-
tyczno-planistycznym. Na poczatku XX wieku miedzynarodowe oddziatywanie
niemieckich idei planistycznych bylo tak silne, ze pojecie Stddtebau zostalo zapo-
zyczone do jezyka angielskiego jako town planning (Sutcliffe, 1981).

Komentujac sytuacje w Niemczech na przetomie XIX i XX wieku, Sutcliffe
stwierdza, ze ,,niebywaly rozwdj publicznej kontroli nad procesem rozwoju miast
zapoczatkowany w latach 70. XIX wieku dokonat si¢ w atmosferze politycznej,
ktora generalnie sprzyjala swobodnemu korzystaniu z wlasnosci prywatne;j”
(Sutcliffe, 1981: 35). Ten paradoks uzasadni¢ mozna tym, ze niebagatelny wplyw

2 Przykladem budownictwa filantropijnego sa Meyer’sche Hiuser w Lipsku, ktéry pod koniec XIX
wieku byl jednym z najszybciej rosnacych miast niemieckich. Fundacja zalozona przez Herrmanna
Juliusa Meyera, bazujaca na majatku pozostawionym przez jego ojca, wydawce Josepha Meyera,
w latach 1888-1908 wybudowata w czterech lokalizacjach okolo 2,5 tys. mieszkan niskoczynszo-
wych. Fundacja przetrwala takze okres NRD i do dzi$ zajmuje si¢ wynajmem mieszkan.
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na sfery niemieckich elit tamtego okresu wywieraty brytyjskie idee filozofii libe-
ralnej. Z drugiej strony istnialy silne tradycje panstwa o ustroju absolutystycz-
nym. Ostatecznie u schytku XIX wieku uksztattowal si¢ w Niemczech rezim po-
lityki przestrzennej, ktéry okresdli¢ mozna mianem power of the wealth moderated by
the state (Sutcliffe, 1981: 35).

Cho¢ idea, ze historyczne uklady urbanistyczne stanowia warty zachowania
walor, upowszechnita sie dopiero po II wojnie $wiatowej, to w podejsciu do starej
zabudowy w Niemczech juz we wcze$niejszym okresie uwidacznial sie pewnego
rodzaju sentymentalizm. Wlasciciele budynkéw w starych czedciach miast byli
czesto zwigzani z nimi w takim stopniu, ze obrét nieruchomos$ciami wiasciwie
nie wystepowal. Juz w okresie miedzywojennym w niektérych miastach, na przy-
ktad w Heidelbergu, rozwijata sie turystyka zwigzana z historycznymi uktadami
zabudowy (Fehl, 1995).

W okresie Republiki Weimarskiej (1918-1933) Niemcy zmagaly si¢ z repara-
cjami natozonymi po I wojnie $wiatowej. Jednym ze skutkéw byto zubozenie cze-
$ci ludnosci miejskiej, w ktérego obliczu istotnej wagi nabrata kwestia spolecz-
nego budownictwa mieszkaniowego. Nie powstala jednak zadna ogdlnokrajowa
polityka, istnialy za to inicjatywy lokalne, takie jak program Neue Frankfurt. Takze
w innych miastach, miedzy innymi w Lipsku, ktérego liczba mieszkancéw wzro-
sta ze 120 tys. w 1875 roku do 710 tys. w 1925 toku, podejmowano lokalne ini-
cjatywy na rzecz budownictwa spotecznego (ryc. 3).

W okresie dyktatury nazistowskiej polityka przestrzenna podporzadkowana
zostala realizacji ideologicznych celéw totalitarnego rezimu. Powstaly liczne pla-
ny przebudowy miast, z ktérych niewiele zostalo zrealizowanych. Jednakze pla-
niéci, ktérzy swoje kariery budowali w okresie nazistowskim, pozostali aktywni
zawodowo w latach powojennych i wywierali istotny wplyw na kierunek polityki
przestrzennej w pierwszych latach istnienia RFN (Gutschow, 2001; Welch Guer-
ra, 2012).

Ryc. 3. Niskoczynszowe budownictwo mieszkaniowe jako przyklad rozszerzenia zakresu
dziatalno$ci sektora publicznego (fot. A. Radzimski)

L: Przyklad filantropijnego budownictwa z przetomu XIX i XX wieku (Meyer’sche Hauser, Lipsk).

P: Przyktad budownictwa komunalnego okresu migdzywojennego (Siedlung Rundling, Lipsk).
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3.2. Powojenny spor o polityke przestrzenng

W pierwszych latach po II wojnie $wiatowej priorytetem polityki nowo powstalej
Republiki Federalnej Niemiec stata si¢ odbudowa miast zniszczonych w trakcie
dziatan wojennych. W odpowiedzi na nekajacy ludno$¢ problem glodu mieszka-
niowego panstwo uruchomito programy budowlane na bezprecedensowa skale.
Tylko na podstawie drugiej ustawy mieszkaniowej (II. Wohnungsbaugesetz) po-
wstalo w RFN ponad pie¢ milionéw mieszkan (Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung [BBR], 2000).

Niezaleznie jednak od rozwigzywania biezacych problemoéw otwarta kwestig
pozostawalo, jaki kierunek obierze dtugofalowa polityka przestrzenna nowego
panstwa. Ani uchwalona w 1960 roku federalna ustawa budowlana (Bundesbau-
gesetz), ani tez ustawa o porzadku przestrzennym (Raumordnungsgesetz) z 1965
roku nie odnosily si¢ wprost do kwestii miejskich. Koncentrowano si¢ natomiast
na stworzeniu mechanizméw pozwalajacych nada¢ pewne ramy dynamicznej
i narastajacej ekspansji przestrzennej miast (BBR, 2000). Po cze$ci wynikato to
z tego, ze w kregach polityczno-planistycznych istotne wplywy miata opcja, ktorg
mozna by okresli¢ ogdlnie mianem ,,antymiejskiej”. Idee antymiejskie w wersji
umiarkowanej cieszyly si¢ popularnoscia w Niemczech juz w okresie miedzywo-
jennym. Swiadcza o tym chociazby inicjatywy, ktore przynajmniej w do$¢ ogél-
nym zarysie nawiazywaly do idei miast-ogrodéw Ebenezera Howarda (np. Gar-
tenstadt Hellerau w DreZnie).

W okresie powojennym antymiejskie nastawienie ulegto konsolidacji czy
wrecz radykalizacji. Niebagatelna role w tym procesie odegrali dawni funkcjona-
riusze rezimu nazistowskiego niejednokrotnie zajmujacy w systemie planistycz-
nym wczesnej RFN wysokie stanowiska. W debacie urbanistycznej padaty miedzy
innymi argumenty, ze tylko wiasny dom stwarza odpowiednie warunki rozwoju
osobowego lub ze ,sttoczenie” ludzi w miastach uczyni ich bardziej podatnymi
na wplyw wschodnich ideologii (Welch Guerra, 2012). Ten ostatni argument,
w sytuacji bezposredniego sasiedztwa NRD i wojsk sowieckich, mogt akurat wy-
wiera¢ pewna presje psychologiczna.

Cho¢ juz od lat 50. pojawialy sie sugestie o potrzebie bardziej aktywnego zaan-
gazowania sie wladz w kwestie miejskie, postulaty te — miedzy innymi ze wzgledu
na uwarunkowania przedstawione powyzej — nie od razu trafity na podatny grunt
(Zapf, 1969). W polityce inwestycyjnej uprzywilejowane byly obszary wiejskie,
co wiecej, blokowane byly przedsiewziecia o kluczowym znaczeniu dla miast.
W konkretnych przypadkach przyjeta linia polityczna mogta mieé negatywne kon-
sekwencje dla rozwoju calych regionéw. Tak bylo na przykiad, gdy rzad Nadrenii
Péinocnej-Westfalii nie wyrazit zgody na powstanie nowych fabryk w miejsce li-
kwidowanych kopaln, uzasadniajac, ze nalezy doprowadzi¢ do ,,rozgeszczenia” Za-
gtebia Ruhry (Welch Guerra, 2012). Z biegiem czasu ob6z zwolennikéw podejscia
promiejskiego zaczal jednak zdobywaé przewage w debacie (Harlander, 1999).
Niebagatelna role odegralo w tym odwotywanie sie do rozwigzan obowiazujacych
w innych krajach. Przywotywano miedzy innymi przyklad Stanéw Zjednoczonych,
gdzie juz w latach 60. podjete zostaly dziatania stuzace rozwigzywaniu probleméw
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miejskich. Konkretnym przykiadem takich dziatan bylo utworzenie w 1965 roku
przez prezydenta USA Lyndona B. Johnsona Departamentu ds. Mieszkalnictwa
i Rozwoju Miast (Schornstein, 1968).

Okres powojennej wyjatkowo korzystnej koniunktury gospodarczej znany
dzi$ jako Wirtschaftswunder wiazat sie ze wzrostem konsumpcji do niespotykanego
wcze$niej poziomu. Bylo to zjawisko niewatpliwie pozytywne w kontekscie spo-
tecznym, lecz niosace ze sobg takze okreslone wyzwania w kontekscie planistycz-
no-przestrzennym. Wzrost zamoznos$ci spoleczenstwa spowodowal skokowy
wzrost popytu na dobra wczeéniej zarezerwowane dla nielicznych, a w szczegdl-
noéci na samochody osobowe oraz domy jednorodzinne (ryc. 4, tab. 1). Przybiera-
jaca na sile migracja na przedmie$cia uruchomita spirale degradacji w dzielnicach
$rodmiejskich. Im mniej przedstawicieli klasy $redniej pozostawato w dzielnicy,
tym bardziej prawdopodobne bylo, ze nieliczni pozostali réwniez zdecyduja sie
na zmiane miejsca zamieszkania. Z czasem takze polityka mieszkaniowa panstwa
stawala sie mniej ukierunkowana na wspieranie budownictwa na wynajem, a bar-
dziej nastawiona na promowanie budownictwa wlasnosciowego — cho¢ nalezy tu
odnotowa(, ze akurat Niemcy sa jednym z nielicznych krajéw zachodnich, w kto-
rym sektor najmu zawsze traktowany byt jako istotny element rynku mieszkanio-
wego (Voigtlidnder, 2009).

Proces suburbanizacji wigzal sie z pogorszeniem sytuacji finansowej miast,
ktore musialy pokrywa¢ koszty utrzymania rozbudowanej infrastruktury. Z dru-
giej strony odplyw mieszkancow i przedsigbiorstw wigzal si¢ z utrata wplywow
podatkowych przez gminy, ktérych dochody w systemie niemieckim w znacznym
stopniu zalezne sg od podatkéw lokalnych. W tej sytuacji burmistrzowie miast
zaczeli organizowac sie, aby wspoélnie broni¢ swoich intereséw. Kulminacja tego

Ryc. 4. Liczba samochodéw osobowych na 1000 mieszkancéw w Niemczech w latach
~1960-2015
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Kraftfahrt Bundesamt (2017).
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Tabela 1. Mieszkania, na ktérych budowe wydano pozwolenie w RFN w latach 1968-1990
(tys.)

Rodzaj budownictwa 1968 1970 1975 1980 1985 1990
Jednorodzinne 206 234 194 229 132 154
Wielorodzinne 293 338 142 122 89 172

Zrodto: Statistisches Bundesamt (2013).

procesu byt kongres niemieckiego zwiazku miast (Deutscher Stddtetag) w 1971
roku w Monachium, ktéry odbyt sie pod hastem ,Ratujcie nasze miasta teraz!”
(Rettet unsere Stddte jetzt!).

Na poczatku lat 60. zaczela przybiera¢ na sile krytyka przyjetego w RFN mo-
delu zarzadzania panstwem. Wskazywano, ze mimo bezprecedensowego tempa
wzrostu gospodarczego wystepuja nieréwnosci przestrzenne, jak réwniez nie-
dostatki w zakresie infrastruktury publicznej (Welch Guerra, 2012). W jednym
z wydan z 1961 roku opiniotworczy tygodnik , Der Spiegel” na stronie tytutowej
prowokacyjnie okreslit RFN mianem ,kraju niedorozwinietego” (Die Bundesrepu-
blik — ein unterentwickeltes Land). Cho¢ krytyka tego rodzaju nie odnosita sie wy-
tacznie do kwestii stricte miejskich, to jednak zwrdcita ona uwage na potrzebe
bardziej aktywnego zaangazowania panstwa.

Argumentem, ktory przewazyl szale na rzecz polityki miejskiej, byly jednak
nie tyle kwestie planistyczno-przestrzenne, ile ekonomiczne. Model gospodar-
czy, ktory legt u podstaw powojennego Wirtschaftswunder, z czasem ujawnit takze
swoje ograniczenia. Koniec lat 60. byt juz okresem odczuwalnego spowolnienia
wzrostu gospodarczego w REN (ryc. 5), cho¢ bezrobocie pozostawato na niskim
poziomie, wynoszac zaledwie 0,7% w 1970 roku. Trudno moéwi¢ w tej sytuacji
o kryzysie, jaki dotknal w tamtym czasie inne kraje (zwlaszcza Wielka Brytanie),

Ryc. 5. Tempo wzrostu produktu krajowego brutto RFN w latach 1951-1976
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Institut fiir Wachstumsstudien (2005).
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jednakze wystarczyto to do pewnego przesuniecia nastrojow spotecznych. Jak sie
pbzniej okazalo, zmiany te mialy tez pewne konsekwencje polityczne.

Impulsem katalizujacym bieg spraw okazaly sie wybory do Bundestagu w 1969
roku. Po raz kolejny najwieksza liczbe gloséw uzyskal w nich sojusz partii chadec-
kich CDU/CSU, tak jak dziato sie to nieprzerwanie w kazdych wyborach parlamen-
tarnych od powstania RFN w 1949 roku®. Drugie miejsce z niewielky strata zajela
jednak partia socjaldemokratyczna SPD, ktéra po wyborach utworzyta koalicje rza-
dowa z liberalami (FDP). Elementem agendy politycznej nowej koalicji stala si¢
korekta przyjetej przez poprzednie rzady doktryny ordoliberalizmu. Nowy program
polityczny, inspirowany koncepcja keynesizmu, zakladal aktywng role panstwa
w pobudzaniu inwestycji. W tej sytuacji gospodarczej, spolecznej i politycznej po
raz pierwszy w okresie powojennym wytworzy! sie odpowiedni kontekst dla wia-
czenia polityki wobec miast réwniez do agendy rzadu federalnego.

3.3. Powstanie polityki wsparcia rozwoju miast

W atmosferze ogdlnie sprzyjajacej interwencjonizmowi gospodarczemu doszlo
do uchwalenia w 1971 roku ustawy o wsparciu rozwoju miast (Stddtebaufirde-
rungsgesetz). Inicjatywa ta zostala przyjeta jako cze$¢ pakietu koniunkturalnego,
ktoéry pobudzajac inwestycje w miastach, mial przyczynié sie przede wszystkim
do zwiegkszenia obrotéw sektora budowlanego traktowanego jako kluczowy dla
gospodarki. Niezaleznie jednak od tego nowa ustawa przyniosta takze istotne
zmiany w sferze planistyczno-przestrzennej (Couch i in., 2011).

Ustawa o wsparciu rozwoju miast uregulowala kwestie zwiazane z tworze-
niem obszar6w sanacji (Sanierungsgebiete) oraz obszardw realizacji duzych, skoor-
dynowanych przedsiewzie¢ urbanistycznych, tak zwanych obszaréw zagospoda-
rowania (Entwicklungsgebiet). Sama idea obszaru sanacji nie byla bynajmniej nowa.
Pierwszy udokumentowany przyktad wykorzystania tego instrumentu jako formy
skoordynowanych dzialan i inwestycji stuzacych odnowie konkretnego obszaru,
znajduje si¢ w ogélnym planie zabudowy Kolonii z 1923 roku (Albers, 1994). Po
II wojnie $wiatowej w miastach niemieckich czesta praktyka byto wyznaczanie
obszaréw sanacji i powolywanie pelnomocnikéw sanacji (Sanierungstriger) od-
powiedzialnych za organizacje i koordynacje tego procesu. Kierunek, w ktérym
przebiegal proces sanacji, byt jednak w wielu przypadkach uwazany za nie do
konca pozadany.

Poczawszy od lat 50. az do potowy lat 70. dominujacym modelem sanacji
w RFN byt tak zwany model Flichensanierung (BBR, 2000) okreslany takze, w na-
wiazaniu do modelu masowej produkgji, mianem ,,fordystycznej odnowy miast”
(Schmitt, Schrételer-von Brandt, 2016). Procedura ta z reguly przebiegala wediug
nastepujacego schematu: na wyznaczonych obszarach ustanawiano petnomocni-
kéw sanacji, ktorymi byly najczesciej dziatajace w imieniu gminy przedsigbiorstwa

3 Unia Chrzeécijansko-Demokratyczna (CDU) zwyczajowo tworzy stalg koalicje z dziatajaca w Ba-
warii Unig Chrzescijansko-Spoleczng (CSU). Obydwie partie zwyklo si¢ w Niemczech okreslaé
mianem Unionsparteien.
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mieszkaniowe uzytecznos$ci publicznej. Podmioty te wykupywaly stare budynki,
po przeniesieniu mieszkancéw do nowych mieszkan na peryferiach miasta wy-
burzaly je i wznosily w ich miejsce nowa zabudowe (HduBermann i in., 2008).
Jak zauwazajg Couch i in. (2011), mimo odmiennej podbudowy ideologicznej
praktyki urbanistyczne stosowane w tamtym okresie w RFN i NRD byty w istocie
do$¢ podobne do siebie.

Cho¢ w teorii ,fordystyczna odnowa miast” miata przynosi¢ korzysci wszyst-
kim, w praktyce implementacja tej koncepcji napotykata na szereg trudnosci. Pro-
blematyczne i niejednokrotnie po prostu niemozliwe okazywalo sie zwtaszcza
zagwarantowanie przesiedlanym mieszkancom mieszkan o odpowiednim stan-
dardzie (HiuBermanniin., 2008). Poza tym kontrowersje wzbudzato wyburzanie
en gros historycznej zabudowy i zastepowanie jej nowg zabudowa o charakterze
modernistycznym, niekoniecznie wpisujacym sie w otoczenie*.

Przyjecie ustawy o wsparciu rozwoju miast mialo nada¢ procesom sanacji bar-
dziej stabilne i spotecznie odpowiedzialne ramy. Do obiegu prawnego wprowadzo-
no kategorie szczegoélnych przepiséw urbanistycznych (besonderes Stidtebaurecht).
W przeciwienistwie do zawartych w federalnej ustawie budowlanej z 1960 roku
ogoélnych przepiséw urbanistycznych (allgemeines Stdadtebaurecht), odnoszacych sie
do zasad tworzenia planéw zabudowy, przepisy te stworzyly ramy prawne reali-
zacji przedsiewzieé, ktore wymagaly szczegdlnej formy koordynacji. Szczegélne
przepisy urbanistyczne byly forma nadzwyczajnego rezimu planistycznego. Taki
rezim gmina mogla wprowadzi¢ na wyznaczonych na podstawie przepiséw usta-
wy obszarach sanacji lub obszarach zagospodarowania. Dodatkowe prerogatywy
gminy mogly w tej sytuacji obejmowac miedzy innymi prawo pierwokupu czy tez
ograniczenia w obrocie nieruchomosciami. Proces sanacji mogt by¢ prowadzony
wedlug procedury uproszczonej (vereinfachtes Verfahren) lub procedury z wyko-
rzystaniem szczegdlnych przepiséw sanacyjnych (Verfahren unter Anwendung von
besonderen sanierungsrechtlichen Vorschriften), zwanej tez ,klasyczna”. Postepowanie
uproszczone dawato wiadzom lokalnym miedzy innymi takie uprawnienia, jak
prawo pierwokupu nieruchomo$ci polozonych na obszarze sanacji, w szczegdl-
nych przypadkach prawo wywlaszczenia, ograniczenie wydawania pozwolen na
budowe, prawo podziatu, sprzedazy i obciazania nieruchomo$ci oraz ogranicze-
nia dotyczace umdéw najmu. Ograniczenia te podlegaly wpisowi do ksiegi wieczy-
stej (Sanierungsvermerk). W postepowaniu klasycznym wtadze lokalne zyskiwaty
ponadto dodatkowe uprawnienia. Po zakonczeniu procesu sanacji od wiascicieli
nieruchomosci mogta by¢ pobrana oplata stanowigca ekwiwalent wzrostu warto-
$ci spowodowanego dzialaniami sanacyjnymi (BBR, 2000).

Z czasem legitymizacja modelu fordystycznego ostabta, upowszechnito sie na-
tomiast nowe podejécie okreslane jako zachowawcza odnowa miast (behutsame

4 Tony Judt, autor znanej syntezy dziejéw Europy w okresie powojennym, sformutowal nastepujaca,
zapewne nieco przerysowana, ocen¢ przebudowy miast w duchu modernistycznym: ,,[jej] brzydota
zdaje si¢ by¢ niemal czym$ zaplanowanym, rezultatem starannego projektu [...]. Dlaczego europej-
scy politycy i planisci w okresie powojennym popetnili tak wiele bleddéw, pozostaje niejasne, nawet
jesli zalozymy, ze do$wiadczenie dwdch wojen i dltugotrwalego kryzysu ekonomicznego sktaniato
do poszukiwania czegokolwiek nowego i niezwigzanego z przesztoscia” (Judt, 2010: 386-387).
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Stadterneuerung). Jako warto$¢ nadrzedna podejscie to zaktada zachowanie histo-
rycznych ukladéw urbanistycznych w procesie tworzenia nowej jakosci $rodo-
wiska miejskiego. Implementacja nowego podejscia w praktyce niejednokrotnie
wymagala, zwlaszcza w poczatkowym okresie, przeciwstawienia sie ugruntowa-
nym strukturom na szczeblu lokalnym. Struktury te przywykty do funkcjonowa-
nia w ramach poprzedniego modelu i nie przejawialy sktonnosci do adaptacji.
W jednym z opracowan mechanizm ten opisany zostal nastepujaco:

Na obszarach, na ktérych nabyli juz oni [pelnomocnicy sanacji] wlasnosé
starych doméw, utrzymywali je tylko w takim stanie technicznym, ktory
umozliwial zamieszkiwanie do przewidywanego momentu wyburzenia,
ale nie w taki sposob, aby zachowa¢ w dtugim okresie strukture zabudo-
wy i strukture spoleczng. Potem w potowie lat 70. ,nagle” domy, ktére
od przeszlo dziesigciu lat utrzymywane byty w minimalnym standardzie,
powinny zosta¢ zmodernizowane, zamienione w ,quasi-nowe” budynki
(Tessin i in., 1983: 32).

W zaistniatej sytuacji nowe podejécie do odnowy miast poczatkowo wieksze
sukcesy odnosito poza granicami istniejgcych wczesniej (to jest przed uchwale-
niem ustawy o wsparciu rozwoju miast) obszaréw sanacji. W latach 80. odnowa
miast prowadzona wedlug nowego modelu byta juz jednak w RFN ugruntowang
praktyka. Niebagatelna role odegraly w tym dobre praktyki, takie jak miedzyna-
rodowa wystawa budowlana IBA Stadterneuerung w berlinskiej dzielnicy Kreuz-
berg (1977-1987). To modelowe przedsiewziecie mialo pokazaé, ze mozliwa
jest odnowa dzielnicy przy zachowaniu jej struktury zaréwno urbanistycznej, jak
i spolecznej. W ramach projektu IBA w Kreuzbergu opracowano takze 12 zasad
zachowawczej odnowy miast (12 Grundsdtze der behutsamen Stadterneuerung) majacych
stanowi¢ punkt odniesienia dla innych przedsiewzie¢ tego rodzaju.

Same zmiany w przepisach planistycznych nie przynioslyby jednak prawdo-
podobnie wiekszego efektu, gdyby nie wigzata sie z nimi konkretna motywacja
finansowa. Takowg stanowilo wprowadzenie mozliwo$ci ubiegania sie o dofinan-
sowanie w ramach programu Projekty Sanacji i Zagospodarowania (Sanierungs- und
EntwicklungsmafSnahmen). Program ten stanowil pierwsza inicjatywe rzadu fede-
ralnego w ramach polityki wspierania rozwoju miast.

Welch Guerra uchwalenie ustawy o wsparciu urbanistycznym i zainicjowanie
na szczeblu federalnym polityki wsparcia rozwoju miast okresla jako ,,przejscie do
bardziej kompleksowej formy produkcji przestrzeni, w znacznie wigkszym stop-
niu mobilizujacej zasoby materialne, intelektualne i kulturowe” (Welch Guerra,
2012: 60). W potaczeniu z dostepnoscig wsparcia finansowego ustawa byta forma
subtelnego nacisku ze strony wtadz federalnych na rzecz podjecia tej problematy-
ki przez landy i gminy. Finansowe zaangazowanie si¢ wiadz federalnych w reali-
zacje przedsiewziec¢ urbanistycznych stworzylo drugi co do istotnosci, obok pro-
jektéw transportowych, mechanizm aktywnej realizacji polityki przestrzennej.

Opisane powyzej zmiany zbiegly sie w czasie z tym, co T6lle okresla jako przej-
$cie od modelu planowania zamknietego do modelu planowania otwartego, ktéry
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poczawszy od lat 70. stal sie w Europie Zachodniej dominujacy. Model ,,zamknie-
ty”, zakladajacy kontrole decydenta nad procesami przestrzennymi, uwaza sie
za wlasciwy dla fazy ekspansji miast. Model ,,otwarty” natomiast, cechujacy sie
inkrementalizmem, jest postrzegany jako bardziej adekwatny w przypadku pla-
nowania na obszarach juz zurbanizowanych (T6lle, 2010). Konkretnym wyrazem
zmiany modelu planowania bylo zniesienie w 1976 roku wymogu opracowania
planu zabudowy (Bebauungsplan) dla obszaréw objetych szczegdlnymi przepisa-
mi urbanistycznymi (Albers, 1994). W 1987 roku przepisy ustawy o wsparciu
rozwoju miast zostaly wlaczone do kodeksu budowlanego (Baugesetzbuch), ktéry
od tamtej pory w sposdb kompleksowy reguluje kwestie zwigzane z planowa-
niem. Ogoélne i szczegdlne przepisy urbanistyczne stanowia osobne rozdziaty tego
kodeksu.

3.4. Dylematy federalizmu

Zgodnie z uchwalong 23 maja 1949 roku Ustawa Zasadniczg (Grundgesetz der Bun-
desrepublik Deutschland) Republika Federalna Niemiec stala sie pafistwem o ustro-
ju federacyjnym. W sktad federacji (Bund) wschodza kraje zwiazkowe/landy (Ldn-
der) jako jednostki dysponujace prerogatywami ustawodawczymi na wilasnym
obszarze oraz odrebnymi od federacji budzetami. Proces tworzenia obecnego po-
dziatu terytorialnego Niemiec przebiegal stopniowo. W 1952 roku z polaczenia
trzech istniejacych wczesniej landéw powstata Badenia-Wirtembergia, natomiast
w 1957 roku w granice RFN wigczona zostala majaca wcze$niej specjalny status
administracyjny Saara. Jednostka o specjalnym statusie, nietraktowana formalnie
jako kraj zwiazkowy, byl do 1990 roku Berlin Zachodni. W latach 1957-1990
w owczesnych granicach RFN istnialo 10 krajéw zwigzkowych. Na terenie daw-
nej NRD pie¢ landéw zostato przywréconych jeszcze decyzja parlamentu tego
panstwa (Volkskammer) w lipcu 1990 roku, zastepujac obowigzujacy od 1952
roku podzial na obwody (Bezirke). Po zjednoczeniu Niemiec landy te staly sie
z mocy prawa nowymi krajami zwigzkowymi RFN. Zwyczajowy podzial na ,,sta-
re” i ,nowe” landy funkcjonuje do dzis. Szczegdlny jest przy tym status Berlina,
ktory do upadku NRD byl miastem podzielonym na cz¢$¢ wschodnig i zachodnia,
dlatego nie zalicza si¢ formalnie ani do starych, ani do nowych landéw. Podziat
ten mial takze pewne konsekwencje dla realizacji polityki wsparcia rozwoju miast
po zjednoczeniu Niemiec, gdyz w przypadku niektérych programéw przyznawa-
na byta osobna pula funduszy dla wschodniej i zachodniej czesci Berlina. Obecnie
w skiad Republiki Federalnej Niemiec wchodzi szesnascie landow (ryc. 6). Trzy
sposrdd nich, czyli Berlin, Brema i Hamburg, okredlane sg zwyczajowo mianem
»landéw miejskich” (Stadtstaaten), pozostale natomiast nazywane sg ,landami
obszarowymi” (Flichenlinder).

Ustawa Zasadnicza RFN stanowi, ze w relacjach miedzy krajami zwigzkowy-
mi a federacja obowigzuje zasada subsydiarnosci. Kraje zwigzkowe sa domyslnie
uprawnione do prowadzenia polityki w tych dziedzinach, ktére nie zostaly explicite
zastrzezone dla federacji (art. 30 i 31 Ustawy Zasadniczej RFN). Wspétdziatajac
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ze sobg, landy sa w stanie wplyna¢ na przyjecie okreslonego kierunku polityki
przez rzad federalny. Jeszcze w 1948 roku, przed formalnym ukonstytuowaniem
sie RFN, ministrowie odbudowy z prowizorycznych krajéw zwiazkowych w ame-
rykanskiej i brytyjskiej strefie okupacyjnej powotali wspélng komisje ds. budow-
nictwa, mieszkalnictwa i osadnictwa (Walter, 2001). Instytucja ta funkcjonuje
do dzis, powstaly takze podobne komisje tematyczne koordynujace dziatalnos¢
landéw w innych dziedzinach. Istotne z punktu widzenia idei federalizmu jest

Ryc. 6. Kraje zwigzkowe Republiki Federalnej Niemiec
Zrédlo: opracowanie wlasne.



Dylematy federalizmu 37

tez to, ze kraje zwigzkowe konstytuuja izbe wyzsza parlamentu RFN, czyli Bun-
desrat. Kazdy z landéw ma w tej izbie od trzech do szesciu przedstawicieli, ktory-
mi zgodnie z ogdlnie przyjeta zasadg sa reprezentanci partii tworzacych w danym
kraju zwiagzkowym koalicje rzadzaca. W réznych sytuacjach landy wielokrotnie,
rowniez w kwestii polityki wsparcia rozwoju miast, dawaly wyraz dazeniu do
zachowania i umocnienia swojej podmiotowosci.

Nie oznacza to jednak, ze federacja pozbawiona jest w kwestiach rozwoju
lokalnego jakichkolwiek uprawnien. W sensie ogélnym przestanke do dziatania
daje artykut 72 Ustawy Zasadniczej mdéwiacy o tym, ze zardéwno federacja, jak
i kraje zwiagzkowe zobowigzane sg dazy¢ do zapewnienia na obszarze calego pan-
stwa réwnowaznych warunkéw zyciowych (gleichwertige Lebensverhiltnisse). Jest
to jedna z podstawowych zasad, na ktérych opiera sie ustrdéj RFN. Mozna spo-
tka¢ sie takze z tlumaczeniem ,jednakowe warunki zyciowe” (por. Konstytucje
panstw Unii Europejskiej, 2011), wydaje si¢ jednak, ze ,,rownowazne” jest w tym
kontekscie bardziej adekwatnym pojeciem. W aktualnym brzmieniu zwrot ,,row-
nowazne warunki zyciowe” zawarty jest w Ustawie Zasadniczej RFN od 1994
roku. W latach 1949-1993 znajdowalo sie tam podobne pojecie ,,jednolito$¢ wa-
runkéw zycia” (Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse).

Konkretng przestanka prawna realizacji polityki wsparcia jest natomiast art.
104b Ustawy Zasadniczej, zgodnie z ktérym rzad federalny moze udzieli¢ wspar-
cia krajom zwigzkowym lub gminom (podkreslenie autora) w celu wyréwny-
wania réznic potencjalu gospodarczego lub stymulowania wzrostu®. To wlasnie
ten przepis stanowil konstytucyjne umocowanie dla ustawy o wsparciu rozwoju
miast oraz przyznanego na jej podstawie wsparcia rzadu federalnego dla inwe-
stycji lokalnych. Walter (2001) stwierdza w tym kontekscie, ze przepis konsty-
tucji jest ,niefortunny”, gdyz kaze traktowaé polityke wsparcia rozwoju miast
jako forme polityki wspierajacej gospodarke, podczas gdy jest ona raczej forma
polityki strukturalnej. Z kolei wedlug Géddecke-Stellmana i Wagenera polityka
ta przestanki interwencji wskazane w konstytucji realizuje posrednio za pomocg
wspierania obszaréw strukturalnie stabych, przez co moze przyczyni¢ si¢ takze
do ich rozwoju gospodarczego (Goddecke-Stellman, Wagener, 2009).

Ustawa o wsparciu rozwoju miast w pierwotnym ksztalcie wywotata mato
przychylng reakcje krajéw zwiazkowych. Kontrowersje wzbudzit zwlaszcza ar-
tykut 72, ktéry w oryginalnym brzmieniu stanowil, ze wydatkowanie funduszy
w ramach polityki wsparcia rozwoju miast odbywaé si¢ bedzie na podstawie
wieloletnich programéw finansowych opracowanych przez rzad federalny. Czes¢
krajow zwigzkowych wymieniong regulacje uznata za niedopuszczalne ingerowa-
nie w zakres ich kompetencji (Walter, 2001). Rzad Bawarii, landu o tradycyjnie
antycentralistycznym nastawieniu, podjat decyzje o ztozeniu skargi na wspomnia-
ny przepis do Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht)
z siedziba w Karlsruhe. W wyroku z 4 marca 1975 roku Trybunat uznal wspo-
mniany przepis za niezgodny z Ustawa Zasadnicza RFN, a w szczegdlnosci

> Przed nowelizacjqg Ustawy Zasadniczej RFN w 2006 roku byl to art. 104 ust. 4, jeszcze wcze$niej
art. 104 ust. 3.
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stwierdzil, ze rzad federalny bez porozumienia z krajami zwigzkowymi nie moze
decydowa¢ samodzielnie o sposobie przeznaczania funduszy na realizacj¢ progra-
moéw dotyczacych rozwoju lokalnego. Cele takiej polityki powinny by¢ uzgadnia-
ne z landami, a projekty przed zakwalifikowaniem do dofinansowania powinny
uzyska¢ wstepna akceptacje na szczeblu kraju zwigzkowego. W 1976 roku prze-
prowadzono nowelizacje ustawy o wsparciu rozwoju miast, tak aby realizujac
postanowienia wyroku, przyznaé szersze uprawnienia decyzyjne krajom zwiazko-
wym. Ustalony zostal wéwczas obowiazujacy do dzi$ schemat, zgodnie z ktérym
federacja oraz landy, reprezentowane przez ministréw wlasciwych w sprawach
rozwoju miast, podpisuja corocznie porozumienie administracyjne w sprawie za-
sad realizacji polityki wsparcia rozwoju miast (Verwaltungsvereinbarung Stddtebau-
forderung). Kraje zwiazkowe dokonuja wstepnej kwalifikacji projektéw zgtoszo-
nych przez gminy, sporzadzajac program krajowy (Landesprogramm). Nastepnie
na podstawie wszystkich programéw krajowych federacja opracowuje program
federalny (Bundesprogramm). Konstytucyjng podstawe realizacji polityki wsparcia
rozwoju miast stwarza art. 104b Ustawy Zasadniczej RFN (wcze$niej, w nieco
innym brzmieniu, byt to art. 104 ust. 4), zgodnie z ktérym:

Federacja moze, o ile niniejsza Ustawa Zasadnicza nadaje jej kompe-
tencje ustawodawcze, udziela¢ krajom zwigzkowym pomocy finansowej
w przypadkach inwestycji o szczegdlnym znaczeniu dla krajow i gmin
(zwiazkéw gmin), ktore sg niezbedne w celu: (1) zapobiezenia zakldce-
niom réwnowagi ogélnogospodarczej lub (2) wyréwnania réznic poten-
cjalu gospodarczego na terytorium Federacji lub (3) wspierania wzrostu
gospodarczego (Konstytucje..., 2011).

Kraje zwigzkowe jako podmioty wspoélodpowiedzialne za ksztatt polityki
wsparcia rozwoju miast partycypuja w jej realizacji takze finansowo. Polityka
opiera sie na tak zwanym modelu finansowania mieszanego (Mischfinanzierung) —
ogoélnie przyjeta zasada jest, ze wktad finansowy landéw jest co najmniej rowny
wktadowi federacji, przy czym zazwyczaj obydwa szczeble wnosza dofinansowa-
nie w takiej samej wysokosci. Oznacza to konieczno$¢ poniesienia przez kraje
zwigzkowe do$¢ duzych nakladéw finansowych. Nalezy jednak mie¢ na uwadze,
ze konsekwencjg federacyjnego ustroju REN jest tez odpowiednie wyposazenie
landéw w $rodki budzetowe. Kraje zwigzkowe majg wiasne istotne Zrédta docho-
déw podatkowych w postaci miedzy innymi podatku od $rodkéw transportu, po-
datku od obrotu nieruchomosciami, podatku hazardowego, podatku od spadkow,
podatku od darowizn oraz podatku od piwa (Biersteuer). Ponadto kraje zwigz-
kowe majg prawie 50-procentowy udziat w przychodach z tytulu podatku VAT
(Umsatzsteuer). W 2012 roku kraje zwigzkowe mialy 39,4% udziatu w ogélnej su-
mie wplywow podatkowych w Niemczech. Dalsze 42,7% przypadato na federacje,
13,5% na gminy, a 4,4% trafialo do budzetu Unii Europejskiej (Bundesministeri-
um der Finanzen, 2013).

Z formalnego punktu widzenia polityka wsparcia rozwoju miast jest swoistg
ofertg ze strony federacji, z ktdrej kraje zwiazkowe nie sg zobligowane skorzystac.
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Rezygnacja z udzialu bytaby jednak decyzjg politycznie niepopularng, gdyz po-
zbawiataby gminy z danego landu szansy pozyskania srodkéw federalnych. Landy
majg mozliwo$¢ doprecyzowania kwestii zwiazanych z realizacjg polityki wspar-
cia rozwoju miast za pomoca szczegdlowych wytycznych (Forderrichtlinien). Gmi-
ny co do zasady zobowigzane sg wnie$¢ wktad wlasny w wysokosci jednej trzeciej
kosztéw kwalifikowanych przedsiewziecia, jednakze w okres$lonych sytuacjach
wklad moze by¢ zmniejszony lub nawet zniesiony.

3.5. Rozwdj miast i polityka wobec miast w NRD

Konsekwencja przegranej w II wojnie $wiatowej byl podzial Niemiec na cztery
strefy okupacyjne pozostajace pod kontrolg zwycieskich mocarstw: Stanéw Zjed-
noczonych, Wielkiej Brytanii, Francji oraz Zwigzku Radzieckiego. W 1947 roku
z polaczenia stref (zones) amerykanskiej i brytyjskiej powstata ,,Bizonia”, natomiast
w kwietniu 1949 roku po przylaczeniu strefy francuskiej utworzono ,Trizoni¢”.
Wraz z uchwaleniem w 1949 roku Ustawy Zasadniczej na obszarze istniejacych
wczesniej trzech zachodnich stref okupacyjnych powstata Republika Federalna
Niemiec ze stolica w Bonn, natomiast kilka miesigcy pézniej, 7 pazdziernika 1949
roku, na obszarze sowieckiej strefy okupacyjnej ogloszono powstanie Niemieckiej
Republiki Demokratycznej. Rozpoczeta sie tym samym trwajaca do 1990 roku era
podziatu Niemiec na dwa byty polityczne usytuowane po przeciwstawnych stro-
nach obowiazujacego wéwczas geopolitycznego podzialu $wiata.

Cho¢ w pamietnym przemoéwieniu wygloszonym w Fulton w 1946 roku Win-
ston Churchill méwit o ,,zelaznej kurtynie”, ktéra rozdzielita Europe od Szczecina
do Triestu, nie ulega watpliwosci, ze takze Niemiecka Republika Demokratyczna
(NRD) stala sie po wojnie czescig bloku wschodniego, panstwem pozostajacym
w faktycznej zaleznosci od Zwiazku Radzieckiego. Wyjatkowos¢ NRD na tle in-
nych krajéw bloku przejawiala si¢ jednak posiadaniem w sensie spoteczno-kultu-
rowym bardzo bliskiego, cho¢ wedle zimnowojennej retoryki wrogiego, sasiada.
Réwniez pod innymi wzgledami NRD wyrozniala sie na tle pozostatych krajow
socjalistycznych.

W gronie panstw sowieckiej strefy wptywéw NRD byta obok Czechoslowa-
¢ji krajem najsilniej uprzemystowionym, co wynikato przede wszystkim z uwa-
runkowan historycznych. Proces industrializacji w okresie socjalistycznym miat
specyficzny przebieg. Niektére z istniejacych jeszcze przed wojng branz byty da-
lej rozwijane, takie jak przemysl chemiczny w rejonie Halle, przemyst optyczny
w Jenie. Inne natomiast zaniknety wskutek utraty rynkéw zbytu, np. przemyst
wydawniczy w Lipsku bedacym na rynku ksigzki przed wojna osrodkiem poréw-
nywalnym ranga z Monachium. Najbardziej intensywnie rozwijaly sie przemyst
wydobywczy oraz przemyst ciezki, ktére wpisywaly si¢ w socjalistyczny model
wzrostu gospodarczego, oraz przemyst zbrojeniowy. Forma organizacji zaktadow
produkcyjnych byly duze upanstwowione kombinaty przemystowe (Volkseigene
Betriebe, VEB). Niejednokrotnie powstanie lub rozbudowa VEB bywaly jedyna
przestanka budowy osiedla mieszkaniowego lub wrecz calego nowego miasta.
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Niemiecka Republika Demokratyczna byta wsrod krajow bloku wschodniego
panstwem najsilniej zurbanizowanym. W wigkszych osrodkach duza czg¢$¢ zaso-
béw mieszkaniowych przypadata na lokale wybudowane w okresie Griinderzeit.
Z kolei w wielu mniejszych miastach zachowaly sie historyczne uktady urbani-
styczne siegajace jeszcze $redniowiecza. Te bogate zasoby zabudowy historycz-
nej znajdowaly sie jednak w stanie permanentnego niedoinwestowania, co po
pierwsze wynikato z niewielkiego, mimo propagandowych deklaracji, potencjalu
socjalistycznej gospodarki. Po drugie zawazyly tu wzgledy ideologiczne: peryfe-
ryjne osrodki, w ktérych nie zlokalizowano przemystu istotnego z punktu widze-
nia panstwa, pozostawaly poza sferg zainteresowania wiadz. Z kolei w wigkszych
miastach zabudowe historyczng traktowano jako element ,,obcy klasowo” w spo-
teczenstwie robotniczym. W mysl zasady, ze ,wszystko, co stare, uznano za nie-
przydatne do budowy nowego spoleczenstwa” (Schulz, 1998: 45), zamiast inwe-
stowaé w renowacje budowano nowe osiedla tudziez , kompleksy mieszkaniowe”
(Wohnkomplex). W tej sytuacji nierzadkim w NRD zjawiskiem byto wystepowanie
pustostanéw mieszkaniowych w zabudowie $rodmiejskiej. W niektérych mia-
stach, zwlaszcza w Berlinie Wschodnim, dochodzito do nielegalnego zajmowa-
nia opustoszalych mieszkan przez grupy miodych ludzi. Zjawisko to, traktowane
takze jako pewna forma poszukiwania niewielkiej chocby niezaleznosci w wa-
runkach autorytarnego panstwa, znane jest jako Schwarzwohnen (Grashoff, 2011).

Jak przekonuje Wie3ner (1999), wladze Niemieckiej Republiki Demokratycz-
nej wykazywaly si¢ nadzwyczajng gorliwoscig, poréwnywalng w skali tylko ze
Zwigzkiem Radzieckim, w realizacji koncepcji realnego socjalizmu. Oznaczalo
to miedzy innymi, ze w sferze planowania miast czesto na drugi plan schodzity
przestanki racjonalne, decydujace natomiast okazywaly sie wzgledy ideologicz-
ne. Wspomniano juz, ze w odniesieniu do historycznej zabudowy dominujacg
polityka byla polityka zaniedbania. Wladze przez dlugi czas nie byly w stanie
rozwigza¢ problemu mieszkaniowego (Marcuse, Schuman, 1992). Szacuje sie,
ze jeszcze w 1970 roku 80% zasobu mieszkaniowego NRD stanowily mieszka-
nia przedwojenne. Pomiedzy 1970 a 1980 rokiem okolo pét miliona mieszkan
»zniknelo” ze statystyk, co zapewne oznaczalo ich wyburzenie (Schultz, 1998).
Powstaly nawet plany masowego wyburzania starych dzielnic, ktére odktadano
w czasie ze wzgledu na poglebiajace sie trudnosci finansowe (BBR, 2000). W la-
tach 80. zideologizowane stanowisko wtadz NRD ulegto pewnemu zlagodzeniu,
a w wybranych miastach zrealizowano nawet niewielkie projekty odnowy. Byt to
juz jednak czas, kiedy NRD jako panstwo chylito sie ku upadkowi. W listopadzie
1989 roku nawet panstwowa telewizja zerwala z wcze$niejsza praktyka i wyemi-
towala reportaz pokazujacy alarmujgcy stan historycznych dzielnic (Mitteldeut-
scher Rundfunk, 2011).

W 1973 roku witadze NRD przyjely plan budowy od 2,8 do 3 mln mieszkan
do 1990 roku. Jego realizacja oznaczataby, ze istniejgcy wowczas zaséb mieszkan
zwigkszylby sie o prawie polowe (Schultz, 1998). Istotnie, w ciagu dekady lat 70.
zdotano wybudowac 2,1 mln lokali, co w sensie ilo§ciowym bylo znaczacym osia-
gnieciem (BBR, 2000: 49). Jednakze dazenie do realizacji planu okupione bylo
niskim standardem mieszkan oraz brakiem odpowiedniej infrastruktury. Nowe
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mieszkania powstawaly w monofunkcyjnych osiedlach na peryferiach miast lub
w nowych miastach przemystowych budowanych prawie od podstaw (Hoyers-
werda, Eisenhiittenstadt). Niektdre z osiedli planowane byty na kilkadziesiat lub
nawet sto tysiecy mieszkancéow (Marzahn w Berlinie, Griinau w Lipsku, Neustadt
w Halle). Jedng z osobliwosci osiedla Neustadt, $wiadczaca poniekad o socjali-
stycznej tendencji do uniformizacji, byla rezygnacja ze stosowania nazw ulic czy
tez osiedli. Ponad dwiescie budynkéw na osiedlu mialo numeracje ciagta (Bader,
Herrmann, 2006).

Przez caly okres istnienia NRD wielu jej mieszkancéw poszukiwalo mozliwo-
$ci przedostania sie na Zachéd. Ogoélem od 1949 do 1989 roku granice przekro-
czyto 2,87 mln oséb. Wczeéniej, jeszcze w okresie istnienia stref okupacyjnych,
na Zachéd wyjechalo wedle oficjalnych danych 438,8 tys. Niemcow ze Wschodu
(Wagner, 2009). Do przeprowadzki zachecaly mozliwo$¢ podniesienia stopy zy-
ciowej, brak bariery kulturowo-jezykowej oraz istniejace wiezy rodzinne, znie-
checaty natomiast biurokratyczne przeszkody w uzyskaniu pozwolenia na wyjazd
oraz wysokie kary grozace za prébe nielegalnego przekroczenia granicy. W pierw-
szych latach podzialu Niemiec, gdy granica pozostawata relatywnie otwarta, ska-
la emigracji na Zachdd byta znaczaca (tab. 2). Gdyby podobne tempo odptywu
utrzymatlo sie przez kolejne 30 lat, z NRD mogloby wyjecha¢ w sumie nawet
6 mln osob, czyli trzecia cze$¢ ludnosci tego panstwa. Liczba oséb wyjezdzajg-
cych znaczgco spadta po rozpoczeciu budowy Muru Berlinskiego i uszczelnieniu
kontroli granicznych poczawszy do sierpnia 1961 roku. We wcze$niejszym okre-
sie drobny ruch graniczny miedzy obydwiema cze¢$ciami miasta odbywat si¢ bez
wiekszych przeszkod. W latach 80. liczba 0oséb wyjezdzajacych do RFN ponownie
nieco wzrosla, by ostatecznie przybraé¢ postac fali migracyjnej po otwarciu granicy
9 listopada 1989 roku.

Mimo ze zalozenia ustroju panstw socjalistycznych zakladaty dazenie do
wyréwnywania terytorialnych réznic w rozwoju, w NRD istniejacy wczedniej
schemat zréznicowan przestrzennych zostat przynajmniej w ogdélnym zarysie za-
chowany (Kawka, 2007). Wiekszo$¢ zaktadéw przemystowych powstata w po-
tudniowej czesci kraju, ktéra historycznie byla bardziej uprzemystowiona (Sak-
sonia, Turyngia, potudniowa cze$¢ Brandenburgii i Saksonii-Anhalt). Ludnos¢
z regionéw peryferyjnych, zwlaszcza z czgéci péInocnej, migrowala w poszukiwa-
niu pracy do rozbudowywanych przez panstwo osrodkéw przemystowych. Miato
to okreslone konsekwencje po zmianie ustroju: migranci naplywajacy z odleglych
czesto obszaréw nie zdolali wyksztalci¢ na tyle silnych wiezi z otoczeniem, ktére
sktanialyby ich do pozostania na miejscu w obliczu otwierajacych sie nowych
mozliwosci.

Nieréwnomiernos$¢ rozwoju byta wyraznie widoczna takze w sferze rozwoju
miast. Najwieksze wzrosty odnotowywaly miasta, w ktorych lokalizowano nowe

Tabela 2. Odplyw migracyjny z NRD do RFEN w wybranych latach (tys. oséb)

1950 1960 1970 1980 1985 1989
Liczba migrantéw  197,8 199,2 17,5 12,7 24,9 343,9

Zrédto: Wagner (2009).
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Tabela 3. Rozwdj demograficzny wybranych miast NRD w latach 1950-1988

' Liczba ludnosci Liczba ludnosci e/ adi
Miasto w 1950 r)oku w 1988 r’oku (tys. 0sb)
(tys. osob) (tys. osoéb)
Rostock 133,1 254,0 120,9
Chociebuz 60,9 128,6 67,8
Hoyerswerda 7,4 69,4 62,0
Eisenhiittenstadt 2,4 53,0 50,6
Schwerin 93,7 130,7 37,0
Erfurt 188,7 220,0 31,4
Magdeburg 260,3 290,6 30,3
Poczdam 118,2 142,9 24,7
Drezno 4942 518,1 23,9
Chemnitz 293,4 311,8 18,4
Halle (Saale) 289,1 236,0 -53,1
Lipsk 617,6 545,3 -72,3

Zrédlo: Staatliche Zentralverwaltung fiir Statistik, za http://de.wikipedia.org.

zaktady przemystowe. W niektérych przypadkach przyrost liczby mieszkancow
byt kilku-, a nawet kilkunastokrotny (tab. 3). Byt to jednak rozwoéj jednowymia-
rowy, gdyz losy miasta stawaly si¢ zalezne od konkretnego zaktadu pracy. Jedno-
cze$nie ludno$¢ niektérych miast NRD, zwlaszcza Halle oraz Lipska, zmniejszyla
sie. W przypadku Halle spadek ten wynikal przede wszystkim z tego, ze w jego
bezposrednim sasiedztwie powstalo wielkoplytowe osiedle mieszkaniowe Halle-
Neustadt. W przypadku Lipska przyczyny byly nieco bardziej ztozone. Oficjalnie
ze wzgledu na lokalizacje miedzynarodowych targéw Lipsk byt ,,oknem wystawo-
wym NRD”, jednakze w praktyce miasto borykalo sie z ogromnym zanieczysz-
czeniem $rodowiska i degradacja substancji mieszkaniowej. Pod koniec lat 80.
okoto 48 000 os6b byto w Lipsku zarejestrowanych jako poszukujace mieszkania
(Jiirgens, 1996).

3.6. Synteza: miedzy fordyzmem a postfordyzmem

Cho¢ préby wyznaczenia ostrej cezury dla epok, takich jak fordyzm czy post-
fordyzm, sa wielce ryzykowne, by nie rzec z goéry skazane na niepowodzenie,
Soja (2000) sugeruje, ze lata dominacji fordyzmu przypadly na okres od lat 20.
przynajmniej do wezesnych lat 70. XX stulecia. Polityka wsparcia rozwoju miast
zostala zainaugurowana u schytku tego okresu i w zamysle stanowi¢ miala re-
medium na problemy charakterystyczne dla epoki fordystycznej. Dzigki temu, co
umownie okre$lamy mianem fordystycznej organizacji gospodarki, dostepnos¢
wielu dobr konsumpcyjnych, w tym szczegélnie pozadanych samochodéw osobo-
wych i doméw na przedmiesciach, stala sie masowa. Konsekwencjg byt odplyw
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ludnosci, a takze podmiotéw gospodarczych z miast, dewaluacja lub nawet degra-
dacja obszaréw $rédmiejskich, a idac dalej — pogorszenie sie sytuacji finansowej
miast i ryzyko zastoju inwestycyjnego.

W prébie odpowiedzi na te problemy polityka wsparcia rozwoju miast zostata
jednak skonstruowana jako mechanizm raczej fordystyczny. U jej podstaw lezat
model ciaglego wzrostu, w ktérym sposobem na sukces jest wytwarzanie coraz
to wiekszych partii standaryzowanych produktéw coraz to nizszym kosztem.
W przypadku polityki wsparcia rozwoju miast tym produktem miala by¢ zrewa-
loryzowana przestrzen $rédmiejska, a standaryzacja wyrazata sie juz chociazby
w procedurach, ktérych ramy przynajmniej w poczatkowym okresie w niezbyt ela-
styczny sposob nakreslone zostaly w ustawie. Przeswiadczenie, ze na wszystkie
problemy miast, a przynajmniej obszaréw srédmiejskich, istnieje jedna recepta,
z biegiem lat mialo okazywac¢ sie coraz bardziej nieadekwatne do rzeczywistosci.






4. Polityka miejska wobec problemu kurczenia
sie miast

4.1. Zjednoczenie Niemiec jako wyzwanie dla polityki RFN

Upadek Muru Berlinskiego w nocy z 9 na 10 listopada 1989 roku zainicjowal se-
rie¢ wydarzen prowadzacych do politycznego zblizenia miedzy RFN i NRD, ktérej
formalnym uwienczeniem bylo wejscie w zycie 3 pazdziernika 1990 roku trakta-
tu zjednoczeniowego. W wymiarze spoteczno-ekonomicznym nalezatoby jednak
w zasadzie méwic nie o zjednoczeniu, lecz o procesie jednoczenia, ktéry stat sie
pierwszoplanowym wyzwaniem politycznym dla rzadu federalnego. Przyjete za-
tozenia zaktadaty wprowadzenie zachet i ulatwien sktaniajacych do inwestowania
na obszarze nowych landéw. W poczatkowym okresie uwazano, ze dzieki polityce
pobudzajgcej wzrost gospodarczy mozliwe bedzie wyréwnanie standardu zycia
w obydwu czesciach Niemiec w relatywnie krétkim czasie.

Zjednoczenie w sensie formalnym oznaczato wigczenie obszaru dawnej NRD,
ktora wraz z wejsciem w zycie traktatu zjednoczeniowego przestawala istniec,
w granice RFN. Tym samym zakres obowiazywania prawodawstwa RFN zostal
rozszerzony na obszar przytaczony. Niezaleznie od tego na terenie nowych landéw
wprowadzono szczegdlne regulacje majace na celu realizacje polityki proinwesty-
cyjnej. W 1993 roku przyjeto ramowa ustawe o wyréwnywaniu poziomu rozwoju
gospodarczego i wspieraniu wzrostu gospodarczego w nowych landach (Investiti-
onszulagengesetz Aufbau Ost). Ponadto caly szereg ustaw uchwalonych w poczatkach
lat 90. regulowal poszczegdlne kwestie zwiazane z realizacja proceséw inwesty-
cyjnych. Byly to zwlaszcza: Wohnungsbau-Erleichterungsgesetz (1990), ktdéra uprosci-
fa szereg procedur w budownictwie mieszkaniowym, Investitionserleichterungs- und
Wohnbaulandgesetz (1993), na mocy ktorej zliberalizowano niektore przepisy zwia-
zane z ochrona $rodowiska, oraz Investitionszulagengesetz (1999), wprowadzajaca
doptaty do remontéw i budowy mieszkan (Lang, Tenz, 2003).

Obszar nowych landéw od pierwszych lat transformacji zostat silnie uprzywi-
lejowany w systemie terytorialnej redystrybucji funduszy. W latach 1990-1994
Niemcy wschodnie otrzymywaly pomoc w ramach Funduszu Niemieckiej Jednosci
(Fonds Deutsche Einheit), natomiast poczawszy od 1995 roku zaczal funkcjonowac
mechanizm Paktu Solidarnosci (Solidarpakt). W 2005 roku zainicjowana zostala
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jego druga edycja (Solidarpakt II), ktérej realizacje zaplanowano do 2019 roku.
Bedac czescig RFN, obszar Niemiec wschodnich stal sie automatycznie czeécia
Wspélnot Europejskich jako pierwszy fragment dawnego bloku wschodniego. Do
2006 roku caly obszar nowych landéw, a w latach 2007-2013 jego cze$¢, byly
objete dofinansowaniem w ramach celu I europejskiej polityki strukturalnej, czyli
wsparciem procesu konwergencji. Ponadto projekty miejskie mogty by¢ finan-
sowane z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach inicjatyw
URBAN I (1994-1999) i URBAN II (1999-2006).

Znaczace fundusze przeznaczono na modernizacje budownictwa wielko-
plytowego z okresu NRD. Celowi temu stuzyt miedzy innymi realizowany w latach
1990-2000 Wohnraummodernisierungsprogramm. W okresie 1990-2015 Kreditanstalt
fiir Wiederaufbau udzielit na obszarze nowych landéw niskooprocentowanych kre-
dytéw o tacznej kwocie 194 mld euro, z czego 104 mld przypadly na finansowanie
przedsiebiorstw, 68 mld na przedsiewziecia w sektorze mieszkaniowym, a 22 mld
na projekty infrastrukturalne (Kreditanstalt fiir Wiederaufbau, 2017).

Polityka proinwestycyjna w okresie po zjednoczeniu nie byla prowadzona
wedlug zaloZzonego a priori wzorca przestrzennego. Jej faktyczna implementacja
sugeruje jednak, ze polityka ta w wiekszym stopniu przyczynita sie do wzrostu
inwestycji na przedmiesciach niz na terenach juz zurbanizowanych (Nuissl, Rink,
2005; Schmidt 2011). Dzialo sie tak miedzy innymi ze wzgledu na to, ze doptaty
do inwestycji w zasoby mieszkaniowe byly wyzsze w przypadku nowego budow-
nictwa niz w przypadku modernizacji istniejacych zasobéw. Ponadto za czynniki
sprzyjajace suburbanizacji uwazane sa doptaty do nabywania na wiasno$¢ domow
jednorodzinnych (Eigenheimzulage), ktére obowiazywaly w latach 1996-2006, oraz
ryczalt na dojazdy do pracy (Pendlerpauschale). Z kolei w odniesieniu do inwesty-
¢ji na obszarach zabudowanych, zwlaszcza w dzielnicach $rédmiejskich, proble-
mem okazywaly si¢ czesto uwarunkowania zwigzane z wlasnoscia nieruchomo-
$ci. W Niemczech wschodnich proces restytucji mienia zostal przeprowadzony
do$¢ szybko. Niejednokrotnie prowadzit on do tego, ze nieruchomosci trafiaty do
wlascicieli niezainteresowanych inwestowaniem badz tez byly odkupywane przez
podmioty nastawione spekulacyjnie (Nuissl, Rink, 2005). Skala inwestycji w za-
sobach $rédmiejskich byta przez to mniejsza, choc i tak zakres renowacji w Niem-
czech wschodnich byt szerszy niz w ktérymkolwiek z panstw postsocjalistycznych.

4.2. Przemiany w polityce wsparcia rozwoju miast
po 1990 roku

Zjednoczenie Niemiec przyniosto szereg zmian w polityce wsparcia rozwoju
miast. Skoncentrowanie tej polityki na nowych landach oznaczalo, ze obszar ten
otrzymal nieproporcjonalnie wysokie wsparcie ze srodkéw federalnych. Ludnos¢
nowych landéw stanowi mniej wiecej jedng szostg catkowitej ludnosci Niemiec,
jednakze w latach 90. na obszar ten przypadio ponad 80% wsparcia (ryc. 7).
Skrajna sytuacja miata miejsce w 1993 roku, kiedy cato$¢ funduszy na wsparcie
rozwoju miast skierowana zostata do nowych landéw. W ciagu czterech dekad
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Ryc. 7. Dofinansowanie polityki wsparcia rozwoju miast w Niemczech wschodnich i za-
 chodnich
Zrédlo: BBSR (2016).

(1971-2001) funkcjonowania polityki wsparcia rozwoju miast w Niemczech
zachodnich dofinansowano okolo 2,5 tys. przedsiewzie¢, natomiast w znacznie
mniejszych Niemczech wschodnich w ciagu jednej dekady (1990-2001) dofinan-
sowano ich ponad tysigc (Meyer, 2001).

Jeszcze przed formalnym zjednoczeniem Niemiec, w 1990 roku w miastach
wciaz istniejacej NRD uruchomiony zostat specjalny program pomocy doraznej
(Sofortprogramm). Jego celem bylo mozliwie szybkie ukazanie efektéw odnowy
miast i powstrzymanie degradacji historycznie warto$ciowej zabudowy (Lang,
Tenz, 2003). W kolejnych latach do nowych landéw skierowana zostata wiek-
szo$¢ funduszy w ramach funkcjonujacego od 1971 roku w RFN programu Pro-
jekty Sanacji i Zagospodarowania. Uruchomione zostaly takze nowe programy prze-
znaczone specjalnie dla obszaru Niemiec wschodnich.

W 1991 roku zainicjowany zostal program Urbanistyczna Ochrona Zabytkéw
(Stddtebaulicher Denkmalschutz). Jego pierwotnym zalozeniem bylo odrestauro-
wanie najbardziej wartosciowych i najbardziej zagrozonych degradacja ukiadow
urbanistycznych w Niemczech wschodnich. W odréznieniu od typowych progra-
moéw ochrony zabytkdéw celem byla tu nie tyle renowacja pojedynczych budyn-
koéw, nawet jesli przedstawialy one wysokg warto$¢ historyczna, ile raczej zacho-
wanie calych uktadéw urbanistycznych stanowigcych historycznie uksztaltowane
elementy struktury przestrzennej miasta. Nie bylo przy tym wymagane, aby kaz-
dy budynek na terenie korzystajacym ze wsparcia mial formalny status zabytku.
W odréznieniu od programu Projekty Sanacji i Zagospodarowania, w ktoérego przy-
padku gminy byly zobligowane wnie$¢ wktad w wysokosci jednej trzeciej kosztow
kwalifikowanych, w programie Urbanistyczna Ochrona Zabytkéw wklad ten zostat
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zmniejszony do 20%. Mialo to przyczyni¢ sie do finansowego odciazenia gmin
wschodnioniemieckich i jednocze$nie motywowaé do podejmowania dziatan za-
chowawczych wobec uktadéw wartosciowych urbanistycznie.

Jednym z priorytetow polityki wsparcia rozwoju miast po 1990 roku staly sie
takze osiedla wielkoplytowe z okresu NRD. W ramach prowadzonego w latach
1993-2001 programu Modernizacja Osiedli Wielkoptytowych (Weiterentwicklung grofSer
Neubaugebiete) realizowane byly inwestycje stuzgce rewaloryzacji infrastruktury
spolecznej i przestrzeni publicznej na osiedlach wielkoptytowych. Ponadto w la-
tach 90. w Niemczech wschodnich w ramach polityki wsparcia rozwoju miast reali-
zowane byly jeszcze takie programy, jak Przedsigwzigcia Modelowe (Modellvorhaben,
1991-1994), Czynnosci Planistyczne (Planungsleistungen, 1991-1992), Zagospodaro-
wanie Terenéw Mieszkaniowych (Entwicklung von Wohngebieten, 1993) oraz Uzbrojenie
Terendw Mieszkaniowych (ErschliefSung von Wohngebieten, 1993-1994).

Przetomowa zmiang w polityce wsparcia rozwoju miast oraz polityce wobec
wschodnich Niemiec stato sie zainicjowanie w 2002 roku programu Przebudowa
Miast w Nowych Krajach Zwigzkowych (Stadtumbau Ost). Jego wprowadzenie nastg-
pito w okresie, kiedy w Niemczech coraz cze$ciej zaczeto przewija¢ sie w debacie
publicznej pojecie miasta kurczacego sie. Rownocze$nie przyjety po 1990 roku
kierunek polityki wobec nowych landéw coraz czesciej poddawany byt krytyce.

4.3. Kurczenie sie miast jako cecha transformacji Niemiec
wschodnich

W wydanej po raz pierwszy w 1925 roku pracy Ernest Burgess pisal, ze ,wy-
rozniajaca sie cecha wspodlczesnego spoteczenstwa jest wzrost wielkich miast”
(Burgess, 1984: 47). Po uptywie prawie stulecia w krajach wysoko rozwinietych
Ze wzmozonym natezeniem wystepuje problem miast kurczacych si¢ (por. Turok,
Mykhnenko, 2007; Beauregard, 2009; Stryjakiewicz, 2014; Martinez-Fernandez
iin., 2016). Kurczenie sie miast nie jest wspdlcze$nie problemem jednostkowym,
lecz szczegodlnie w pewnych regionach wystepujacym na szeroka skale. Sam fe-
nomen spadku liczby ludno$ci miasta lub nawet jego calkowitego zaniku nie jest
bynajmniej z historycznego punktu widzenia zjawiskiem nowym. W przesziosci
jednak kurczenie si¢ bylo z reguly konsekwencja zdarzen o charakterze natural-
nym (na przyklad katastrof, epidemii) badz tez zniszczenr powodowanych przez
wojny. Wspoélcze$nie natomiast u zrdédel tego zjawiska lezg gléwnie uwarunko-
wania spoleczno-ekonomiczne. W odréznieniu zatem od czynnikéw, ktdre powo-
dowaly regres miast w przesztosci, uwarunkowania wspoéiczesne zaliczajg si¢ do
kategorii czynnikéw przynajmniej w pewnym stopniu sterowalnych. W literatu-
rze przedmiotu zwraca sie uwage, ze proces kurczenia sie miast powinien wigza¢
si¢ z daleko idgcymi zmianami w planowaniu i polityce miejskiej (Hollander i in.,
2009; Hospers, 2014; Wiechmann, Bontje, 2015). Pojawia sie¢ w tym kontekscie
nawet pojecie ,nowego paradygmatu” planowania (Pallagst i in., 2017). Jedno-
cze$nie doswiadczenia miast kurczacych sie pokazuja, ze wiele z nich prébuje
prowadzi¢ polityke wedle wczesdniejszych zasad (Rink i in., 2009).
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O miastach kurczacych sie pisano w Niemczech juz w latach 80., poczatkowo
w kontek$cie miast Zagtebia Ruhry (Hiuflermann, Siebel, 1988). Temat ten jed-
nak zyskal szerszy rozglos dopiero po 1990 roku w zwigzku z rozwojem sytuacji
w Niemczech wschodnich. Obszar ten dzi$ traktowany jest jako niemalze mode-
lowy przyktad kurczenia sie miast, cho¢ poczatkowo oczekiwania co do trajektorii
rozwoju byly zupetnie inne. Symbolem optymistycznych oczekiwan pierwszych
lat transformacji staly si¢ stowa kanclerza RFN Helmuta Kohla. W telewizyjnym
oredziu wygltoszonym 1 lipca 1990 roku do obywateli RFN oraz istniejacej jeszcze
wowczas formalnie NRD przy okazji wejscia w zycie unii walutowej, gospodar-
czej 1 spotecznej obu panstw stwierdzit on:

Dzigki wspoélnemu wysitkowi uda si¢ nam przeksztalci¢ Meklemburgie-
-Pomorze Przednie i Saksoni¢ Anhalt, Brandenburgie, Saksonie i Turyn-
gie w rozkwitajace krajobrazy (bliihende Landschaften), w ktoérych warto
bedzie zy¢ i pracowac [...] Nikt nie bedzie musial z powodu zjednoczenia
Niemiec z niczego rezygnowac.

Whbrew obiegowej opinii kurczenie sie miast we wschodnich Niemczech nie
byto spowodowane tylko migracjami zarobkowymi na zachéd. Zadziatatl tu splot
czynnikéw, takich jak bardzo niska dzietno$¢, intensywna suburbanizacja oraz
wspomniane juz migracje, ktére Iacznie daly efekt w postaci spektakularnego,
rzadko spotykanego w tak krétkim czasie spadku liczby ludnosci (Herfert, 2004).
W latach 1989-2000 liczba mieszkancéw nowych landéw Niemiec (z uwzgled-
nieniem Berlina) zmniejszyla sie o 1,3 mln oséb, a bardzo duza cze$¢ tego spadku
przypadla na miasta. Liczba ludno$ci samego Lipska zmalala z 511 tys. w 1990
roku do 437 tys. w 1999 roku.

Kazus Niemiec wschodnich potwierdza jednoczes$nie, ze problem kurczenia
sie¢ moze dotyczy¢ miast réznej wielkosci i petnigcych rézne funkcje. Najbar-
dziej dotkliwy jest jednak dla osrodkéw przechodzacych glebokie przeksztatcenia
strukturalne zwigzane z regresem lub wrecz upadkiem catych branz stanowigcych
wczedniej glowny czynnik miastotworczy. Podczas gdy wieksze miasta o bardziej
zrdéznicowanej strukturze gospodarczej po fazie kurczenia sie przeszly do fazy
ponownego wzrostu (reurbanizacji), mniejsze osrodki, takie jak Hoyerswerda,
Chociebuz czy Eisenhiittenstadt, ktorych rozwdj w okresie NRD zwiazany byt
z jedna branza przemystu, doswiadczaja diugotrwatego regresu (ryc. 8).

Sam fenomen kurczenia sie miast we wspolczesnym $wiecie w duzym stop-
niu wynika z przeksztalcen strukturalnych gospodarki. W okresie powojennym
nastepowalo stopniowe ostabianie roli tradycyjnego przemystu zwiazane z prze-
chodzeniem z fordowskiego na postfordowski model konsumpgji, tercjaryzacja,
a takze z przenoszeniem wytwoérstwa do krajow rozwijajacych sie. W krajach
bloku wschodniego nagte otwarcie sie na konkurencje miedzynarodowsg okazato
sie szokiem dla przemystu wczesniej podtrzymywanego panstwowymi dotacjami
i protekcjonistyczng polityka. Na obszarze dawnej NRD, ktéra byta najbardziej
uprzemyslowionym z krajéw socjalistycznych, zmiana ta odczuwalna byla szcze-
goélnie mocno.
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Ryc. 8. Zr6znicowanie salda migracji w miastach wytaczonych z powiatu (1995-2012)
Zrodto: Radzimski (2015).
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Przestarzala struktura gospodarki NRD mogta juz u progu transformacji skia-
nia¢ do wniosku, ze Niemcy wschodnie w latach 90. zmierza sie z gltebokim kry-
zysem gospodarczym. Idac dalej, mozna bylo spodziewac sie, ze kryzys ten wywo-
ta fale migracji, szczegdlnie w obliczu zaniku sztucznie utrzymywanej przez lata
bariery w postaci szczelnej granicy miedzy panstwami niemieckimi. Jednoczesnie
w oficjalnych kregach politycznych przewazalo nastawienie optymistyczne, zwia-
zane z przyjeta strategig proinwestycyjng. Zakladano, ze zachety dla inwestorow
pozwola na wykreowanie nowych miejsc pracy, ktére zrekompensuja ubytek be-
dacy konsekwencjg upadku istniejacego przemystu. Tak sie jednak, przynajmniej
w pierwszych latach transformagji, nie stalo. Ocena, ze przyjeta przez rzad fede-
ralny polityka wobec Niemiec wschodnich zakonczyta sie porazka, bytaby jednak
prawdopodobnie zbyt daleko idaca. Z raportu opracowanego po przeszio dwdch
dekadach od transformacji wynika, ze w Niemczech wschodnich istotnie dokona-
fa si¢ reindustrializacja (Die Beauftragte der Bundesregierung fiir die neuen Bun-
desldndern, 2013). Mozliwe jednak, ze na to, aby ten proces nastapit juz w latach
90., byto po prostu zbyt mato czasu.

W latach 90. formutowano prognozy moéwigce o tym, ze Niemcy wschodnie
czeka znaczacy regres demograficzny (Leibniz-Institut fiir Regionalentwicklung
und Strukturplanung, 2004). Do pewnego momentu z prognoz tych nie wyciaga-
no jednak praktycznych wnioskdw, a by¢ moze w ogoéle nie docieraly one do $wia-
domosci decydentoéw. Po pierwszej fali migracji, ktora nastapila zaraz po upadku
Muru Berlinskiego, w polowie lat 90. nastgpito wyhamowanie odplywu, co mogto
stwarza¢ wrazenie stabilizowania sie sytuacji. Na przelomie stuleci miala miejsce
jednak druga fala migracji ze wschodu na zachod.

Zachety inwestycyjne nie przyniosly, przynajmniej w poczatkowym okresie,
przewidywanych inwestycji w produkcje, przyczynity sie jednak do nadspodzie-
wanie wysokich nakladéw w sferze konsumpcyjnej, a zwlaszcza w budownictwie
mieszkaniowym. Na poczatku transformacji zaktadano, ze rozwiazanie odziedzi-
czonego po socjalizmie problemu mieszkaniowego bez pomocy panstwa zajmie
wiele czasu (Lang, Tenz, 2003). Oczekiwania te jednak musialy by¢ w szybkim
tempie rewidowane.

Po zmianie ustroju odzew ze strony inwestoréw okazal sie¢ nadspodziewa-
nie silny, w zwigzku z czym w Niemczech wschodnich na poczatku lat 90. miat
miejsce boom w budownictwie mieszkaniowym. Wiekszo$¢ nowych inwestycji
powstawala na peryferiach miast, co doprowadzito do zjawiska okres$lanego mia-
nem sprawl without growth. Rozlewanie sie miast wystgpito bowiem mimo absen-
¢ji czynnikéw tradycyjnie uwazanych za indukujace ten proces, to jest wzrostu
ekonomicznego i demograficznego (Schmidt, 2011). Ztozylo sie na to kilka czyn-
nikéw. Wspomniano juz wczeéniej o zachetach inwestycyjnych, biernej postawie
cze$ci wlascicieli zreprywatyzowanych nieruchomosci oraz spekulacji. Ponadto
nie doceniono silnego wsréd oséb bardziej zamoznych dazenia do wlasnosci.
W sytuacji, gdy mieszkania w kamienicach oferowane byly w zasadzie wytacznie
na wynajem, praktycznie jedynym sposobem na uzyskanie tytulu wtasnosci byto
przeniesienie si¢ na przedmiescia. W skali lokalnej probowano temu na rézne
sposoby przeciwdziata¢. Przykladowo w Lipsku wspierano osoby remontujace
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mieszkania w kamienicach na wtasny uzytek, a takze przygotowano oferte grun-
téow pod domy szeregowe na terenach typu brownfield (programy Selbstnutzer
i Stadthduser). Dzialania tego typu mialy jednak ograniczony zasieg. Patrzac sze-
rzej, samorzady lokalne wykazywaty cechy zaleznosci od $ciezki (path-dependency,
por. Liebmann, Kuder, 2012). W tym przypadku oznacza to kontynuacje sche-
matéw dzialania mimo ustania przeslanek, ktére stanowily podstawe do ich
podjecia. Jeszcze pod koniec lat 90. w Lipsku, mimo coraz wyrazniejszych oznak
silnego procesu kurczenia sie, planowano nowe tereny mieszkaniowe mogace po-
miesci¢ nawet 100 tys. mieszkancéw (Wiellner, 1999).

W $wietle opisanych powyzej uwarunkowan latwiej jest zrozumie¢, dlacze-
go jednym z gléwnych probleméw zwigzanych z procesem kurczenia si¢ miast
w Niemczech wschodnich okazata si¢ nieréwnowaga na rynku mieszkaniowym.
W latach 90. temat pustostandéw byt w zasadzie nieobecny w debacie publicz-
nej. W krotkim czasie jednak sytuacja ulegla zmianie do tego stopnia, ze niekto-
re wschodnioniemieckie landy zaczely udziela¢ doptat do wyburzania pustych
mieszkan. Po pewnym czasie kwestia ta stala si¢ przedmiotem zainteresowania
takze na szczeblu federalnym.

4.4. Program przebudowy miast jako odpowiedz
na problem kurczenia sie

Niepokojgce informacje dotyczace rozwoju sytuacji na rynku mieszkaniowym
w nowych landach sklonily w 2000 roku rzad federalny do powotania komisji eks-
perckiej Kommission Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in den neuen Bundeslin-
dern. W raporcie opublikowanym przez komisje liczbe lokali trwale niezamieszka-
nych oszacowano na mniej wiecej milion, czyli 14% zasobéw mieszkaniowych we
wschodnich Niemczech (Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel..., 2000).
Wséréd rekomendacji po raz pierwszy na szczeblu federalnym pojawita sie suge-
stia, aby rzad federalny udzielit pomocy finansowej na wyburzanie pustostanéw
mieszkaniowych w nowych landach.

Publikacje sugerujace, ze nieréwnowaga na rynku mieszkaniowym moze staé
sie powaznym problemem spoteczno-ekonomicznym w Niemczech wschodnich,
ukazywaly sie juz w latach 90. (D&hler, Rink, 1996). Istnialy takze prognozy mo-
wigce o tym, ze nalezy oczekiwaé znaczgcego przyrostu pustostanéow do liczby 900
tys. mieszkan w perspektywie 2010 roku, przy czym najwiekszy przyrost progno-
zowany byl w zasobach budownictwa wielkoptytowego (Leibniz-Institut fiir Re-
gionalentwicklung und Strukturplanung, 2004). W rzeczywistosci prognozowana
liczba pustostanéw osiggnieta zostala dekade wczesniej, a gtéownym czynnikiem
decydujacym o tym przyroscie okazaly sie istotnie zasoby prefabrykowane.

Problem pustostanéw wystepujacych w nieodnowionych zasobach przed-
wojennych byt zjawiskiem na pewna skale wystepujacym jeszcze w okresie socja-
lizmu. Od poczatku lat 90. odsetek pustostanéw w starych zasobach utrzymywat
sie na takim poziomie, ze byl problemem zauwazalnym, lecz nie na tyle niepoko-
jacym, by wywota¢ dyskusje na szczeblu ogélnokrajowym. Kluczowa niewiadoma
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stanowily natomiast zasoby budownictwa wielkoptytowego. Cykliczne badania
ankietowe przeprowadzane od lat 80. w jednym z osiedli wschodnioniemieckich
wskazuja, ze w latach 90. mozna méwic o pogorszeniu satysfakcji mieszkancow,
w kolejnych latach jednakze odnotowano pewng poprawe (Kabisch, Grofmann,
2010). Gléwnym czynnikiem, ktéry przyczynit sie do wzrostu pustostanéw, byta
prawdopodobnie druga fala migracji na zachéd, ktéra wystapila na przetomie
stuleci. Byty wowczas zauwazalne pewne oznaki poprawy sytuacji gospodarczej,
jednak zgodnie z jedng z hipotez w decyzjach migracyjnych ludzie kierujg sie nie
tyle aktualng sytuacja, ile swoimi subiektywnymi oczekiwaniami co do jej zmian
w przysziosci (Wolff, 2006).

Cechg charakterystyczng Niemiec wschodnich jest to, ze w budownictwie
wielkoptytowym mieszkania wynajmowane znaczaco przewazaja nad wlasno-
$ciowymi. Po 1990 roku zasoby bedace wczesniej wlasnoscig panstwa zostaly
przekazane spétkom komunalnym. Cze$¢ z tych zasobéw jeszcze na poczatku lat
90. zostala sprzedana podmiotom prywatnym. Decyzje o prywatyzacji byly moty-
wowane miedzy innymi przyjeta w 1993 roku ustawa Altschuldenhilfe-Gesetz, ktora
przyznata spétkom komunalnym pomoc w splacie dtugéw wpisanych do ksiag
wieczystych jeszcze w okresie NRD w zamian za sprzedaz czesci mieszkan. Decy-
zja ta z perspektywy czasu wzbudza watpliwo$ci. Zalozeniem bylo usprawnienie
zarzadzania, w jej rezultacie jednak spétki komunalne utracily swoje najlepsze za-
soby. Zostaly one przejete w znacznej cze$ci przez podmioty spoza branzy miesz-
kaniowej, niekiedy za pomoca wtérnej sprzedazy. Nowymi wtascicielami w nie-
ktoérych przypadkach okazaly si¢ globalne fundusze inwestycyjne, ktére kierowaly
sie nie dbaloscia o jako$¢ zycia mieszkancow, ale zasada maksymalizacji zysku.
Wskutek proceséw prywatyzacji na osiedlach wyksztalcita si¢ mozaikowa struk-
tura wlasnosci, w ktérej budynki nalezace do spétdzielni lub spétek komunalnych
wystepowaly na przemian z budynkami przejetymi przez prywatnych wiascicieli.

Strategia dominujacg wséréd podmiotéw prywatnych bylo konkurowanie
czynszami przy ponoszeniu mozliwie niskich naktadéw, stad tez utrzymanie bu-
dynkéw z reguly ograniczalo si¢ do najnizszego standardu (Bernt, 2005). Spol-
ki komunalne ponosily wyzsze koszty na zapewnienie standardowego poziomu
utrzymania, a ich przychody byly nizsze od spodziewanych, stad tez — mimo przy-
znanej przez rzad pomocy w splacie wywodzacego sie jeszcze z czaséw NRD za-
dtuzenia — mialy coraz wieksze problemy finansowe.

Ze swymi celami nieco rozminela sie takze prowadzona w latach 90. polityka
inwestowania w jako$¢ $rodowiska mieszkaniowego na osiedlach wielkoplyto-
wych. Aby moc skorzysta¢ z dofinansowanych przez rzad federalny programoéw,
spotki komunalne i spoéldzielnie mieszkaniowe zaciagaly nowe kredyty (Peter,
2009). Z dzisiejszej perspektywy wskazuje sie¢ natomiast, ze ze wzgledu na 6w-
czesng sytuacje spoleczno-gospodarcza najemcy poszukiwali na osiedlach wiel-
koplytowych raczej mieszkan o podstawowym standardzie i niskich czynszach.
Wskutek przedstawionych powyzej uwarunkowan pod koniec lat 90. sytuacja
wielu przedsiebiorstw mieszkaniowych w Niemczech wschodnich weciaz sie po-
garszala. Na te ogdlnie trudna sytuacje natozyl sie problem rosngcego odsetka
pustostanéw (ryc. 9).



54 Polityka miejska wobec problemu kurczenia sie miast

Pod koniec lat 90. znajdujace si¢ w coraz trudniejszej sytuacji spétki komu-
nalne i spéldzielnie mieszkaniowe zaczely prowadzi¢ dzialalno$¢ lobbingowa. Jej
celem bylo doprowadzenie do przyjecia przez rzad federalny rozwigzan, ktére
pozwolityby im wyeliminowaé cze$¢ pustych zasobéw, a tym samym doprowa-
dzi¢ do poprawy sytuacji finansowej. W 1998 roku po raz pierwszy postulat ten
zostal sformulowany oficjalnie (Seelig, 2007). Dzialalno$¢ lobbingowa ulatwiato
to, ze funkcjonujace w Niemczech podmioty instytucjonalne bedace wtasciciela-
mi mieszkan zrzeszone sg w Federalnym Zwigzku Niemieckich Przedsiebiorstw
Mieszkaniowych i Branzy Nieruchomosci (GdW Bundesverband deutscher Wohnungs-
und Immobilienunternehmen e. V.). Bedace cztonkami tej organizacji sp6tki komunal-
ne, spotdzielnie, podmioty prywatne i nalezace do zwiazkéw wyznaniowych majg
w swoich zasobach tgcznie okoto 5,7 mln mieszkan (GdW, 2013).

Jak przekonuje Seelig, punkt widzenia sektora mieszkaniowego oraz powia-
zanych z nim instytucji finansowych zawazyt na pracach komisji eksperckiej
powolanej w 2000 roku przez rzad federalny. Wéréd 16 czlonkéw wspomnianej
komisji znalazlo sie czterech przedstawicieli przedsiebiorstw mieszkaniowych
i trzech przedstawicieli bankéw, natomiast tylko jedna osoba reprezentowata
branze planowania przestrzennego i interesy miast (Seelig, 2007). Raport z prac
komisji sktania do wniosku, ze w rekomendacjach znalazly odzwierciedlenie
gtownie oczekiwania podmiotéw, ktére w problemie pustostanéw widzialy za-
grozenie swoich bezposrednich intereséw ekonomicznych. W szczegoélnosci po-
jawia sie tam bardzo oczekiwany przez instytucjonalnych wiascicieli mieszkan

Ryc. 9. Podaz mieszkan i pustostany w Niemczech wschodnich na tle sytuacji na zachodzie
Zrédto: Radzimski (2016).
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postulat udzielania przez rzad federalny doptat do wyburzania pustostanéow.
Cho¢ problem pustostanéw oprécz wymiaru ekonomicznego niewatpliwie miat
takze wymiar urbanistyczny, ten ostatni potraktowany zostal w raporcie raczej
drugorzednie. Wprawdzie wérdéd rekomendacji pojawia sie tez kwestia inwestycji
w jako$¢ przestrzeni, jednakze juz pobiezna analiza tresci raportu ujawnia, gdzie
lezal punkt ciezko$ci zainteresowan komisji. W calym raporcie stowo wyburzenia
(Riickbau) pojawia sie az na 35 stronach, natomiast stowo rewaloryzacja (Aufwer-
tung) tylko na siedmiu (Radzimski, 2016).

Opublikowanie raportu stanowito preludium do podjecia konkretnych dziatan
politycznych. W 2001 roku ogloszono, ze rzad federalny zaangazuje sie w reali-
zacje nowego programu adresowanego do miast kurczacych si¢ na wschodzie
Niemiec. Dla programu tego przyjeto nazwe Przebudowa Miast w Nowych Krajach
Zwigzkowych (Stadtumbau Ost). Réwnoczes$nie z uruchomieniem nowego pro-
gramu wsparcia rozpisany zostat konkurs (Bundeswettbewerb Stadtumbau Ost), na
ktory gminy nadeslaly ogolem 260 zgloszen w postaci zintegrowanych koncep-
cji rozwoju (Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung und Wohnen, 2014). Na-
zwe nowego programu wybrano tak, aby zaakcentowad odejscie od dominuja-
cej w Niemczech od lat 80. doktryny ,zachowawczej odnowy miast” (behutsame
Stadterneuerung). Cho¢ pojecie przebudowy miast obecne byto w niemieckim dys-
kursie planistycznym juz wczesniej, dzieki inauguracji programu na poziomie fe-
deralnym weszlo ono do obiegu w znacznie szerszym zakresie (Friesecke, 2008).
Program przebudowy miast stat sie w tamtym momencie czwartym, obok progra-
mu Projekty Sanacji i Zagospodarowania, programu Urbanistyczna Ochrona Zabytkow
oraz programu Miasto Socjalne, programem miejskim prowadzonym przez rzad
federalny. Rownoczesnie podjeto decyzje o zakonczeniu realizowanego od 1993
roku programu modernizacji osiedli wielkoptytowych w nowych landach.

Zgodnie z zasadami realizacji polityki wsparcia rozwoju miast wsparcie finan-
sowe otrzymali bezposrednio nie wilasciciele zasobéw mieszkaniowych, lecz gmi-
ny. Pozwolito to nada¢ polityce bardziej urbanistyczny charakter, oddalajac ja nie-
co od modelu polityki sektorowej, jaki dominowatl w raporcie komisji eksperckie;j.
Ponadto gminy zainteresowane uczestnictwem w programie zostaly zobowiazane
do opracowania zintegrowanych koncepcji rozwoju. Zintegrowana koncepcja roz-
woju miasta (integriertes Stadtentwicklungskonzept, INSEK) to dokument, ktéry po
raz pierwszy pojawil sie¢ w kontekscie programu Miasto Socjalne w 1999 roku. Jego
celem jest pokazanie, w jaki sposéb planowane zamierzenia inwestycyjne, ktére
majg by¢ dofinansowane ze $rodkéw federalnych, wpisujg sie w ogdlna wizje roz-
woju danej jednostki.

Cho¢ program przebudowy miast nie opieral sie od poczatku na zadnej skon-
kretyzowanej koncepcji urbanistycznej, koncepcja taka do$¢ szybko wyklarowata
sie w postaci zasady ,kurczenia sie do wewnatrz” (Schrumpfen von aufSen nach in-
nen). Zaklada ona, ze zasoby mieszkaniowe powinny zosta¢ zredukowane przede
wszystkim na peryferyjnych osiedlach wielkoptytowych, natomiast historyczne
$rodmies$cia dzieki rewaloryzacji powinny zwiekszy¢ swoja role. Chociaz reguta ta
nigdzie nie zostala sformutowana wprost, to w zasadach wydatkowania srodkow
sformutowanych w 2002 roku o rewaloryzacji wspomina sie jedynie w kontekscie



56 Polityka miejska wobec problemu kurczenia sie miast

zabudowy $rédmiejskiej. Réwnoczesnie kraje zwigzkowe zostaly zobligowane do
tego, aby przynajmniej polowe funduszy w ramach programu przebudowy prze-
znaczy¢ na wyburzenia pustostanéw. Wyniki konkursu zintegrowanych koncepcji
rozwoju wskazuja, ze wiekszo$¢ gmin opracowala je w zgodzie z zasadg ,kur-
czenia sie do wewnatrz”, prawdopodobnie oczekujac, ze da to wieksze szanse
uzyskania dofinansowania (Peter, 2009).

4.5. Czy istniat Program Wyburzania Miast Wschodu?

Implementacja programu przebudowy miast zebrala wiele krytycznych ocen
w literaturze przedmiotu, zapewne wiecej niz jakakolwiek inna forma polityki
wsparcia rozwoju miast prowadzona w Niemczech. Kuhn i Liebmann piszg, ze
»,dominacja probleméw rynku mieszkaniowego w procesie przebudowy miast
stanowila bariere w znalezieniu bardziej calo$ciowego podejsécia do regeneracji
[miast]” (Kuhn, Liebmann, 2007: 135). Z kolei Bernt przekonuje, ze ,zauwazal-
ny jest kontrast pomiedzy cato$ciowym charakterem planéw przestanych [przez
gminy na konkurs] a implementacjg programu przebudowy miast, ktéra zdaje si¢
wasko ukierunkowana na kwesti¢ przywrécenia réwnowagi na rynku mieszka-
niowym” (Bernt, 2009: 764). W kontekscie programu zaczelo nawet by¢ uzywane
nieformalne okreslenie Program Wyburzania Miast.

Istotnie, pod wzgledem wyburzen zasobéw mieszkaniowych program ten oka-
zal sie pewnego rodzaju ewenementem. Inne prowadzone na duzg skale polityki
o podobnym charakterze, takie jak program HOPE VI w Stanach Zjednoczonych
czy tez Housing Market Renewal w Wielkiej Brytanii, takze wigzaly sie z wybu-
rzeniem duzej liczby mieszkan. Programy te jednak, przynajmniej w swietle po-
czatkowych zalozen, wyburzane zasoby mialy w catosci lub czeéci zastgpi¢ nowy-
mi. Program przebudowy miast zakladal natomiast nie wymiang czesci zasobu,
lecz jego permanentne ograniczenie.

W ciagu o$miu lat funkcjonowania programu (2002-2010) wyburzonych zo-
stalo prawie 300 tys. pustostanéw (tab. 4). Jednoczes$nie bylo to o ponad 20%
mniej niz liczba pierwotnie planowana. We wszystkich krajach zwiazkowych,
z wyjatkiem Turyngii, liczba wyburzen okazata si¢ mniejsza od zaplanowane;j.
Wiekszo$¢ wyburzen przypadta na dwa kraje zwigzkowe: Saksonie i Saksonie-
-Anhalt. Sa to — nie liczac Berlina — landy najbardziej zurbanizowane i najbardziej
uprzemystowione, ktére jednoczesnie odznaczaly sie najwyzszym odsetkiem
pustostanéw (ryc. 10).

Jednoczeénie warto odnotowa¢, ze w latach 2002-2004, czyli w okresie naj-
wiekszej koncentracji na redukcji pustostanéw, Saksonia i Saksonia-Anhalt byty
jedynymi landami, w ktérych zdecydowana wigkszos$¢ srodkéw przeznaczona zo-
stala na wyburzenia. W pozostalych krajach zwiazkowych fundusze na wyburze-
nia pustostanéw byly albo tylko nieznacznie wyzsze, albo wrecz takie same jak
przeznaczone na rewaloryzacje (ryc. 11). Przedstawione dane sugeruja, ze nale-
zaloby zrewidowa¢ nieco dominujacy w literaturze przedmiotu obraz programu
przebudowy miast. W poczatkowym okresie wyburzenia istotnie przewazaly nad
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Tabela 4. Wyburzenia pustostandéw dofinansowane w ramach programu przebudowy miast

. . , Wyburzenia pustostanéw (tys.
Liczba mieszkan Y P 75

Kraj zwigzkowy w 2011 roku (tys.) zaplanowane zrealizowane
na lata 2002-2009 do 30.06.2010
Berlin 1869 7 4
Brandenburgia 1276 55 52
Meklemburgia-Pomorze 877 32 22
Przednie
Saksonia 2326 140 100
Saksonia-Anhalt 1290 75 60
Turyngia 1162 40 45
Ogodtem 8800 349 283

Zrédlo: Radzimski (2016).

rewaloryzacjg, jednakze spojrzenie geograficzne ujawnia wazne zrdéznicowanie
przestrzenne. Ponadto w kolejnych latach wyraznie zwigkszyt si¢ udzial nakia-
déw na rewaloryzacje.

Inng kwestig jest to, ze implementacja programu pod pewnymi wzgledami rze-
czywiscie znaczaco odbiegata od pierwotnych zalozen. Chodzi tu w szczegdlnosci

Ryc. 10. Czasowe i przestrzenne zréznicowanie odsetka pustostanéw w Niemczech
Zrodto: Radzimski (2016).
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Ryc. 11. Finansowanie przebudowy miast w przekroju przestrzennym i czasowym
Zrodto: Radzimski (2016).

o realizacje zasady ,kurczenia si¢ do wewnatrz”. W sensie najbardziej ogélnym
idea ta mogla liczy¢ na szeroki konsensus. Czgs¢ autoréw zglaszala co prawda wat-
pliwosci dotyczace tego, jak daleko powinno siega¢ zachowawcze podejscie w od-
niesieniu do historycznych uktadéw urbanistycznych: ,,miasto takie jak Gorlitz nie
straci wiele, je$li bedzie trzeba pozegnac sie z [...] rzadkiem niewyszukanych archi-
tektonicznie budynkéw, o ile bedzie si¢ to wigzalo z realizacjg zintegrowanej kon-
cepcji” (Liebmann, 2008: 167). Pojawialy sie takze koncepcje alternatywne, takie
jak wizja ,miasta perforowanego”, w ktérym zrewaloryzowana zabudowa przeplata
si¢ z lukami pozostalymi po wyburzeniach (Liitke-Daldrup, 2001).

W konfrontacji z praktyka koncepcja ,kurczenia sie¢ do wewnatrz” napotkata
na szereg trudnosci. Po pierwsze, dala o sobie zna¢ mozaikowa struktura wta-
snosci osiedli wielkoptytowych. Plany przebudowy, oparte na zintegrowanych
koncepcjach rozwoju, zaktadaty z reguly podziat osiedli na ,strefe konsolidacji”
oraz ,strefe restrukturyzacji”. Niejednokrotnie jednak okazywato sie, ze wlasci-
ciele budynkéw potozonych w ,strefie restrukturyzacji” nie byli skfonni likwido-
wacé swoich zasobdw. Zwlaszcza prywatni wtasciciele niechetnie angazowali sie
w proces przebudowy, liczac na przejecie cze$ci najemcéw wysiedlanych z wy-
burzanych budynkéw (Bernt, 2005). Brak gotowosci do wspdlpracy ze strony
niektérych wilascicieli mégl znaczaco skomplikowaé caly proces przebudowy.
Ograniczato to lub niekiedy wrecz uniemozliwialo realizacje zalozonych planéw.

Kolejng przeszkoda w przeprowadzeniu zalozonej wizji przebudowy okaza-
to sie to, ze wbrew pierwotnym zalozeniom tylko niewielka liczba najemcow
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wysiedlanych z wyburzanych budynkéw decydowala si¢ na przeprowadzke do
dzielnic $réodmiejskich. W pierwszych dwoch latach realizacji programu prze-
budowy osoby nabywajace na wiasno$¢ mieszkania w budynkach przedwojen-
nych lub zabytkowych mogty ubiega¢ sie o specjalne doptaty. Wsréd najemcow
mieszkan na osiedlach wielkoptytowych dominowaly jednak osoby, dla ktérych
istotnym kryterium wyboru mieszkania bylo kryterium kosztowe. W pewnym
momencie obserwowano nawet wzmozony napltyw oséb korzystajacych z pomo-
cy spotecznej. Osoby te tylko tam byly w stanie znalez¢é mieszkania z czynszem
odpowiednio niskim, aby spelni¢ kryteria do pobierania $wiadczen (Liebmann,
2008).

Wiasciciele mieszkan wykazali si¢ daleko idacg inicjatywa przy organizacji
procesu przenoszenia najemcéw do nowych lokali. Najemcom oferowano pomoc
przy organizacji przeprowadzki i pokrycie jej kosztéw, a takze wykonczenie no-
wego mieszkania w takim standardzie, jaki posiadalo mieszkanie, ktére musieli
opusci¢. Bylo to niewatpliwe udogodnienie dla 0séb czesto bedacych w pode-
sztym wieku, ktére spotkata przykra zyciowa konieczno$¢ (Peter, 2009). Jedno-
cze$nie dzialania tego typu zmniejszaly szanse na powodzenie koncepcji ,, kurcze-
nia sie do wewnatrz”.

Ponadto, jak krytycznie odnotowano w raporcie ministerstwa, istotnym czyn-
nikiem byta postawa czesdci gmin, ktére wzgledem rewaloryzacji obszaréw $rod-
miejskich zachowywaly biernosé¢. Postawa ta niejako opierala si¢ na zalozeniu, ze
wyburzenia pustostanéw na osiedlach wielkoptytowych sktonig cze$¢ mieszkan-
cow do przeprowadzki (Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwick-
lung [BMVBS], 2006). Oceniajac postawe gmin, nalezy jednak mie¢ na uwadze,
ze inwestujac w rewaloryzacje, musialyby wnie$¢ wktad wtasny w wysokosci jed-
nej trzeciej kosztéw kwalifikowanych. Natomiast w przypadku projektéw doty-
czacych wyburzen pustostanéw gminy byty zwolnione z tego wymogu.

Czynnikiem hamujacym rewaloryzacje w dzielnicach $rodmiejskich byt wresz-
cie brak zaangazowania ze strony prywatnych wiascicieli kamienic. Podczas gdy
struktura wiasnoéci na osiedlach wielkoplytowych jest zdominowana przez
podmioty instytucjonalne, prawie polowa mieszkan w zabudowie $rédmiejskiej
w miastach wschodnioniemieckich nalezy do os6b prywatnych (BMVBS, 2007b).
Dzigki realizacji programu przebudowy miast odsetek pustostanéw w zasobach
podmiotéw instytucjonalnych spadl ponizej $redniej rynkowej, podczas gdy przed
rozpoczeciem programu przebudowy byt wyzszy od tej $redniej (tab. 5). Nato-
miast w niektérych dzielnicach $rédmiejskich odsetek pustostanéw w 2007 roku
byt podobny lub nawet wyzszy niz u progu transformacji (Liebmann, 2008). Ba-
dania prowadzone na zlecenie federalnego ministerstwa budownictwa pokazaly,
ze wedlug 70% prywatnych wtascicieli rewaloryzacja przyczynitaby si¢ do zwiek-
szenia atrakcyjnosci rynkowej ich mieszkan, jednak wielu z nich nie posiadalo
adekwatnych zdolnosci finansowych ani wiedzy na temat mozliwosci uzyskania
dofinansowania (BMVBS, 2007a).

Reasumujac, program przebudowy miast w nowych landach umozliwiat
przezwyciezenie problemu pustostanéw, a jednoczesnie poddawany byt kryty-
ce z urbanistycznego punktu widzenia. Réwnolegle w 2004 roku rozpoczela sie
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Tabela 5. Zmiany odsetka pustostanéw mieszkaniowych w nowych krajach zwiazkowych
Niemiec

Roéznica miedzy od-
setkiem pustostanéw
w zasobach instytu-
cjonalnych a $rednig

Odsetek pustostandéw w skali catego
rynku (zgodnie z mikrospisem prze-
Kraj zwiazkowy prowadzanym przez Federalny Urzad

Statystyczny) i

1998 2002 2006 2010 2002 2010
Berlin 8,6 10,0 8,8 7,5 -4,1 -3,1
Brandenburgia 11,2 13,1 11,5 10,5 1,6 -1,2
Meklemburgia- 11,3 11,8 11,3 10,9 -1,1 -3,4
Pomorze Przednie
Saksonia 16,8 17,5 14,6 13,9 2,1 -2,3
Saksonia-Anhalt 14,4 16,9 16,6 15,0 3,9 -1,7
Turyngia 9,3 10,1 10,5 10,8 5,7 -1,6

Zrédlo: Radzimski (2016).

realizacja programu przebudowy miast w wersji ,,zachodniej” (Stadtumbau West).
W odréznieniu od wschodniego odpowiednika w programie tym brakuje kilku
istotnych elementéw stawiajacych obszar nowych landéw w pozycji uprzywilejo-
wanej. W szczeg6lnodci nie przewidziano mozliwosci dofinansowania wyburza-
nia pustostanéw bez wktadu wtasnego gminy. Program zostal zaopatrzony przez
rzad federalny w budzet o identycznej wielkosci jak wschodni odpowiednik. Bio-
rac jednak pod uwage znacznie wigksza liczbe ludnoéci Niemiec zachodnich, do-
finansowanie per capita jest w tym przypadku znacznie nizsze.

4.6. Krytyka i redefinicja programu przebudowy miast

W 2009 roku parlament RFN zaaprobowat przediuzenie programu przebudowy
miast w nowych krajach zwigzkowych do 2016 roku. Oznaczalo to utrzymanie
w mocy preferencyjnych zasad finansowania na wschodzie Niemiec, co uzasad-
niano ich szczegodlng podatnoscia na procesy kurczenia sie. Jednoczesnie w kolej-
nych latach program mialy czeka¢ do$¢ daleko idace zmiany. W 2009 roku odbyly
sie wybory do Bundestagu, w wyniku ktoérych koalicja chadekéw z socjaldemo-
kratami zostala zastapiona przez koalicje chadecko-liberalng (CDU/CSU-FDP).
Fragment umowy koalicyjnej, odnoszacy sie do programu przebudowy, sugeruje
zmieniona optyke postrzegania jego roli:

W programie Przebudowa Miast w Nowych Krajach Zwigzkowych nalezy
potozy¢ wigkszy nacisk na rewaloryzacje $rédmies¢ i renowacje sta-
rej zabudowy oraz w wigkszym stopniu uwzgledni¢ redukcje infra-
struktury technicznej i spolecznej. Sukces programu nie powinien by¢
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zagrozony z powodu nierozwigzanych probleméw niektérych przedsie-
biorstw mieszkaniowych z zadluzeniem (Wachstum, Bildung, Zusam-
menhalt..., 2009: 41).

Na marginesie warto odnotowac, ze fakt uwzglednienia w umowie koalicyjnej
partii rzadzacych wytycznych dotyczacych programu przebudowy, jak réwniez in-
nych programoéw wsparcia rozwoju miast, jest pewnym odzwierciedleniem usytu-
owania kwestii miejskich w gtéwnym nurcie polityki federalnej w RFN. Zmiany
w programie przebudowy miast byly jednak sygnalizowane juz wcze$niej. W 2007
roku w oficjalnym raporcie opublikowanym przez Federalne Ministerstwo Trans-
portu, Budownictwa i Rozwoju Miast stwierdzono:

[...] pozadane przez nas efekty, zwlaszcza w odniesieniu do dzielnic sta-
rej zabudowy, nie wszedzie zostaly urzeczywistnione. Dlatego tez drugi
filar przebudowy miast, czyli rewaloryzacja §rédmieé¢ i innych wartych
zachowania dzielnic miast, musi znaleZ¢ si¢ teraz w centrum uwagi. Ob-
szary $rodmiejskie ksztaltuja indywidualny charakter kazdego miasta.
Dotyczy to szczegdlnie warto$ciowej starej substancji budowlanej, ktéra
nalezy zachowa¢ (BMVBS, 2007a: 3).

Od programu przebudowy miast oczekiwano, ze przyczyni si¢ do poprawy
sytuacji w tych dzielnicach, ktére w najmniejszym stopniu skorzystaly na reno-
wacji prowadzonej po 1990 roku. Cho¢ renowacje historycznej zabudowy prze-
prowadzono w Niemczech wschodnich w znacznie szerszym zakresie niz w kto-
rymkolwiek z pozostalych krajéw postsocjalistycznych, to miala ona charakter
selektywny (GroBmann i in., 2013). Odnowione zostaly przede wszystkim zaso-
by odznaczajace sie wysokim standardem architektonicznym. Wiele budynkoéow
historycznych, lecz niewyrdzniajacych sie szczegdlnymi walorami, w tym zwlasz-
cza budynkéw powstatych w okresie Griinderzeit, pozostato nieodnowionych. Tak-
ze prowadzony od 1991 roku program urbanistycznej ochrony zabytkéw kon-
centrowal sie na renowacji zasoboéw najbardziej warto$ciowych pod wzgledem
historycznym.

Implementacja programu przebudowy w dzielnicach §rédmiejskich okazala sie
jednak jednym z jego najstabszych punktéw. Skala rewaloryzacji, zwtaszcza w po-
czatkowym okresie, byla znacznie mniejsza od oczekiwan. Jednoczesnie kontro-
wersje wzbudzaly przypadki wyburzania budynkéw w zabudowie $rédmiejskiej
(ryc. 12). Nie bylo to zjawisko masowe, ale przykuto uwage opinii publiczne;j.
W Lipsku jedna z organizacji spolecznych sporzadzila nawet liste historycznych
budynkéw wyburzonych w ramach programu przebudowy (Bernt, 2009). W kon-
cepcji ,miasta perforowanego” wskazywano wprawdzie na pewne pozytywne
strony tego procesu, takie jak mozliwo$¢ stworzenia dodatkowej przestrzeni
otwartej w gesto zabudowanych dzielnicach. Z czasem w programie przebudowy
miast zarysowala sie jednak coraz wyraZniejsza tendencja do zachowania histo-
rycznych zasobéw. Wyrazem tego bylo w szczegdlnosci wprowadzenie wymogu
uzyskania zgody wtadz landu na wyburzenie historycznych budynkéw, a pdzniej
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Ryc. 12. Przyktady wyburzenia zabudowy $rodmiejskiej (fot. A. Radzimski)

wprowadzenie zakazu finansowania rozbiérki zabytkéw. Stworzono tez mozli-
wo$¢ finansowania — co istotne, bez wkladu wiasnego gmin — projektéw polega-
jacych na czasowym zabezpieczeniu budynku w stabilnym stanie technicznym,
z uwzglednieniem jego ewentualnego zakupu przez gmine, z myslg o jego reno-
wacji w przysztosci (por. tab. 6). Ogoétem zmiany te miaty na celu przeksztalcenie
profilu programu przebudowy miast, ktory zwlaszcza w poczatkowym okresie
odbierany byl jako program odpowiadajacy potrzebom podmiotéw zarzadzaja-
cych duzymi zasobami mieszkaniowymi.

Tabela 6. Kalendarium implementacji programu przebudowy miast

Rok Wydarzenie

2000 Publikacja raportu komisji Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in den
neuen Bundesldndern

2002 Inauguracja programu przebudowy miast w nowych krajach zwiazkowych
(Stadtumbau Ost); ogloszenie konkursu dla gmin na opracowanie zintegrowa-
nych koncepcji rozwoju

2004 Wprowadzenie przepiséw dotyczacych przebudowy miast do kodeksu budowla-
nego (Baugesetzbuch); rozszerzenie programu przebudowy na zachodnig czesé¢
Niemiec (Stadtumbau West)

2005 Wprowadzenie wymogu uzyskania zgody wtadz landu na wyburzenie budynku
wybudowanego przed 1914 rokiem; zniesienie wymogu wktadu wlasnego gminy
w przypadku likwidacji zbednej infrastruktury technicznej i spotecznej

2007 Wprowadzenie wymogu przeznaczania przynajmniej 50% funduszy na rewalo-
ryzacje

2008 Wprowadzenie zakazu finansowania z programu przebudowy rozbiérki zabyt-
kow

2009 Decyzja Bundestagu o przedtuzeniu programu przebudowy w nowych krajach
zwigzkowych do 2016 roku; wprowadzenie mozliwosci zabezpieczania budyn-
kow w zabudowie pierzejowej wybudowanych przed 1949 rokiem oraz innych
budynkoéw istotnych dla wizerunku miasta bez wktadu wtasnego gminy

2017 Polaczenie programoéow Stadtumbau Ost i Stadtumbau West

Zrédto: opracowanie whasne.
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Implementacja programu przebudowy miast w starych krajach zwigzko-
wych (Stadtumbau West) wzbudzila generalnie znacznie mniej kontrowersji niz
w przypadku nowych krajéw zwiazkowych. Problem pustostanéw mieszkanio-
wych, cho¢ wystepujacy takze na zachodzie, nigdy nie osiagnal poziomu takie-
go jak na wschodzie. Podobnie jak wschodni odpowiednik program przebudowy
miast w wersji zachodniej koncentruje sie na problemach dzielnic srédmiejskich
i osiedli wielkoplytowych. Jego wyréznikiem, rowniez w odniesieniu do innych
programéw miejskich w Niemczech, jest akcent polozony na zagospodarowanie
terendw typu brownfield, to jest miejskich nieuzytkéw, takich jak tereny poprze-
mystowe, powojskowe czy pokomunikacyjne. W ciggu dekady implementacji
(2004-2014) z programu przebudowy miast w starych krajach zwigzkowych
skorzystaly 434 gminy (Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und
Reaktorsicherheit [BMUB], 2014a).

W 2017 roku podjeta zostata decyzja o potaczeniu obydwu programéw prze-
budowy miast w jeden. O kroku tym dyskutowano juz wcze$niej, a zasadniczg
bariere stanowil op6r beneficjentow we wschodnich landach motywowany obawg
o utrate preferencyjnych zasad finansowania. Program przebudowy miast w sta-
rych krajach zwiazkowych nie przewidywal bowiem mozliwo$ci zwolnienia gmi-
ny z wnoszenia wkiadu wiasnego przy realizacji okreslonych typéw projektow.
W momencie gdy powstawata niniejsza praca, zasady implementacji zunifikowa-
nego programu przebudowy miast nie byly jeszcze do korca sprecyzowane.

4.7. Lokalne przyktady implementacji: program
przebudowy miast

4.7.1. Chociebuz: przebudowa w przestrzeni osiedla wielkoptytowego

Istotng cze$¢ programu przebudowy miast stanowi restrukturyzacja osiedli wielko-
plytowych. Przebieg procesu restrukturyzacji zilustrowany zostanie w niniej-
szej pracy na konkretnym przykladzie, ktérym jest osiedle Sachsendorf-Madlow
w Chociebuzu. Obszar ten doswiadczyt po 1990 roku splotu proceséw, ktére sg
w duzym stopniu charakterystyczne dla wielu podobnych osiedli w Niemczech
wschodnich. Chociebuz (niem. Cottbus, 99,7 tys. mieszkancéw na koniec 2015
roku) jest miastem o diugiej historii. Polozone w centrum regionu historycznie
zamieszkiwanego przez Serboluzyczan miasto uleglo daleko idacym przeobra-
zeniom w okresie powojennym w zwiazku z wydobyciem wegla brunatnego.
W Niemieckiej Republice Demokratycznej okolice Chociebuza staly sie zagte-
biem energetycznym. Liczba ludno$ci miasta wzrosta miedzy 1945 a 1989 rokiem
przeszlo trzykrotnie, siegajac u schytku NRD prawie 130 tys. os6b. Wokot histo-
rycznego Srodmiescia zaczely powstawac od lat 60. osiedla budowane w techno-
logii prefabrykowanej. Po 1990 roku Chociebuz doswiadczy! probleméw zwiaza-
nych z restrukturyzacja, charakterystycznych dla osrodkéw przemystowych epoki
socjalizmu.
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Po zjednoczeniu Niemiec rozpoczal sie trwajacy w zasadzie nieprzerwanie do
dzi$ proces spadku liczby ludnosci Chociebuza. Procesy obserwowane w okresie
po zjednoczeniu wskazuja na niekorzystny wplyw wczedniejszej $ciezki rozwoju
i trudnosci z oderwaniem si¢ od niej. Wasko sprofilowany, w zasadzie monofunk-
cyjny charakter struktury gospodarczej miasta sktaniat do migracji zarobkowych
na zachod. Dominujacy wczeséniej robotniczo-przemystowy profil ekonomiczny
oznaczal, ze w zasadzie nie planowano terenéw pod budownictwo jednorodzin-
ne, co utrudnito reakcje na nowy trend w kierunku suburbanizacji. Z czasem
gtownym czynnikiem ubytku demograficznego stalo si¢ jednak starzenie si¢ spo-
teczenstwa spowodowane niskim wspoétczynnikiem dzietnosci i selektywnym od-
plywem ludzi miodych z miasta.

W 2003 roku miasto stracito juz przeszto 20% liczby ludnosci w poréwnaniu
do maksimum z konca lat 80. Sytuacje probowano woéwczas ratowaé przylacze-
niem obszaru sgsiednich gmin. Liczba mieszkancéw wzrosta jednak wskutek tego
zabiegu nieznacznie, by juz po kilku latach powréci¢ do poprzedniego poziomu.
Mimo uplywu przeszto dwoch dekad od zjednoczenia Niemiec w Chociebuzu nie
udalo sie stworzy¢ nowych miejsc pracy na takg skale, jaka wcze$niej zapew-
nial przemyst wydobywczo-energetyczny. Gérnictwo wegla brunatnego jest na-
dal obecne w regionie, jednak zatrudnia znacznie mniejsza liczbe os6b niz przed
zmiang ustroju.

Budowa osiedla Sachsendorf-Madlow rozpoczeta sie w 1975 roku w zwiazku
z zamiarem uruchomienia elektrowni Jinschwalde. Najwieksze osiedle wielko-
plytowe w Chociebuzu zostalo zaplanowane jako jednostka na 12,5 tys. mieszkan.
Wedtug planéw osiedle Sachsendorf-Madlow pomiesci¢ mialo do 40 tys. miesz-
kancéw (Stadtverwaltung Cottbus, 2007). Ogodlem wzniesiono w Chociebuzu
36 tys. mieszkan wybudowanych w technologii wielkoplytowej, ktére stanowia
okoto dwoch trzecich zasobéw mieszkaniowych tego miasta. Przy tym Sachsen-
dorf-Madlow jest jednym z osiedli najpézniej zasiedlonych. Tym samym po 1990
roku wéréd mieszkancéw osiedla byla wigksza grupa oséb w wieku mobilnym niz
w przypadku osiedli, ktére zasiedlane byly wcze$nie;j.

W okresie od 1993 do 2000 roku osiedle doswiadczylo drastycznego wrecz
spadku liczby ludnosci o 13 200 oséb, to jest o prawie 40%. W tym samym czasie
liczba ludno$ci catego Chociebuza zmniejszyta sie o 20 000 tys. oséb. Przeszio
potowa ubytku ludnodci w skali ogélnomiejskiej przypadia zatem na Sachsen-
dorf-Madlow (Stadtverwaltung Cottbus, 2007). Prowadzone od 1993 roku ba-
dania ankietowe wskazywaly, ze osiedle Sachsendorf-Madlow postrzegane jest
jako najmniej atrakcyjne miejsce do zycia w mies$cie. W latach 90. zakladano,
ze ubytkowi ludno$ci mozna bedzie w pewien sposéb przeciwdziata¢ za pomocg
dziatan modernizacyjnych. W 1998 roku w porozumieniu z wiascicielami miesz-
kan opracowano ramowa koncepcje zagospodarowania osiedla. Jej gléwnymi za-
tozeniami byto zwiekszenie inwestycji w przestrzen publiczna, nadanie poszcze-
golnym czeéciom osiedla bardziej indywidualnego charakteru oraz uwypuklenie
roli osiedlowego centrum (ryc. 13). Jednakze rozwoj handlu wielkopowierzch-
niowego, a zwlaszcza powstanie w sasiedztwie osiedla galerii handlowej Lausitz
Park negatywnie odbilo si¢ na funkcjonowaniu zrewaloryzowanych przestrzeni.
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W ramach rozpoczetego w 1993 roku programu Modernizacja Osiedli Wielko-
plytowych zrealizowano w Sachsendorf-Madlow szereg projektéw majacych na
celu zwiekszenie atrakcyjnosci zasobu mieszkaniowego, w tym przebudowe ma-
tych mieszkan na wieksze. Nietypowym przyktadem takiego dziatania byta budo-
wa w latach 2001-2002 willi miejskich, do czego wykorzystano plyty z rozebrane-
go skrzydta 11-kondygnacyjnego bloku mieszkalnego. Bardziej niz o praktyczny
aspekt tego przedsiewziecia chodzilo o zaakcentowanie mozliwosci szerszego
otwarcia si¢ na aspiracje i potrzeby klasy $redniej. Ogélem ze §rodkéw programu
modernizacji osiedli wielkoptytowych wydano w Sachsendorf-Madlow 8,5 mln
euro, ponadto w ramach réznych programoéw wsparcia mieszkalnictwa zainwe-
stowano ponad 50 mln euro (Stadtverwaltung Cottbus, 2007). Osiedle bylo takze
jednym z projektéw realizowanych w ramach inicjatywy IBA Fiirst Piickler Land
w latach 2000-2010. Inicjatywa ta, inspirowana wczes$niejsza IBA Emscher Park
w Zagtebiu Ruhry, miata na celu poszukiwanie nowych mozliwosci rozwoju Lu-
zyc jako tradycyjnego regionu przemystowego.

Z biegiem lat trendy spoteczno-ekonomiczne w coraz wigkszym stopniu
wskazywaly na rosnace zagrozenie ubéstwem i wykluczeniem spotecznym wséréd

Ryc. 13. Przyktady przebudowy na osiedlu Sachsendorf-Madlow (fot. A. Radzimski)

Opis zdje¢ od lewego gérnego rogu, zgodnie z ruchem wskazéwek zegara: rewaloryzacja gtéwnej osi
handlowej Gelsenkirchener Allee; namiot jako znak rozpoznawczy osiedla; czgéciowa odnowa fasady
jako przyktad braku wspoéldziatania wiascicieli; wille miejskie wybudowane z elementéw rozebranego
bloku.
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mieszkancéw osiedla. W 2003 roku stopa bezrobocia przekroczyta 20%, wzrastat
takze odsetek oséb korzystajacych z pomocy spotecznej. Od 1999 roku osiedle
Sachsendorf-Madlow objete zostato wsparciem w ramach programu Miasto Socjal-
ne, dzieki czemu do 2005 roku wydatkowano tam 6,5 mln euro (Stadtverwaltung
Cottbus, 2007).

Jednoczesnie coraz wiekszym wyzwaniem stawal sie problem pustostanéow
mieszkaniowych. W ciagu zaledwie czterech lat (1996-2000) odsetek pustych lo-
kali wzrdst az o 20 punktéw procentowych, siegajac 26% (Baudezernat Cottbus,
2003). Krokiem, ktory sugerowal wyczerpywanie sie dotychczasowych mozliwo-
$ci dziatania, bylo objecie osiedla przez wiadze miasta w 2001 roku obszarem
sanacji (Sanierungsgebiet) na podstawie przepiséw kodeksu budowlanego. Ta for-
ma interwencji, ktéra stworzona zostala gtéwnie z mysla o rewaloryzacji dzielnic
historycznych, w tym przypadku miata zosta¢ zastosowana na osiedlu, ktérego
budowe rozpoczeto zaledwie 36 lat wczesniej.

W 2002 roku w zwiazku z wprowadzeniem programu przebudowy miast
miala miejsce zmiana, ktérg okresli¢ mozna mianem przetamania dominujacej
$ciezki polityki wobec osiedla. Dotychczasowe dzialania, ukierunkowane na
ustabilizowanie sytuacji przez poprawe wizerunku, coraz wyrazniej rozmijaly sie
z trendami rozwoju. Nowa polityka zakladata natomiast dostosowanie substancji
budowlanej do zmienionych uwarunkowan. W literaturze przedmiotu podejscie
takie okresla sie mianem right-sizing (Pallagst i in., 2017).

Jednym z podstawowych wymogoéw programu przebudowy miast jest opraco-
wanie zintegrowanej koncepcji we wspolpracy z wiascicielami mieszkan. Sach-
sendorf-Madlow odznacza si¢ charakterystyczng dla osiedli wielkoptytowych
w Niemczech wschodnich mozaikowa strukturg wlasnosci. Wspoélpraca w zakresie
realizacji przebudowy okazaly sie zainteresowane gltéwnie dwa podmioty bedace
jednoczesnie wiascicielami najwiekszej czesci zasobow — spotdzielnia mieszkanio-
wa eG Wohnen 1902 oraz nalezaca w 100% do miasta spotka Gebdudewirtschaft
Cottbus GmbH. Wedtug stanu na 2001 rok nalezato do nich okoto trzech czwar-
tych mieszkan w Sachsendorf-Madlow (Stadtverwaltung Cottbus, 2007). Pozo-
stala czes¢ byla wlasnoscia innych podmiotéw publicznych lub prywatnych, ktére
weszly w ich posiadanie wskutek prowadzonej w latach 90. prywatyzacji. Zasoby
przejmowane przez podmioty prywatne znajdowaly si¢ z reguly w dos¢ dobrych
lokalizacjach i odznaczaly sie relatywnie lepszym standardem, stad tez odsetek
pustostandw byt tam nizszy niz w zasobach publicznych. Sktanialo to prywatnych
wlascicieli raczej do przyjecia strategii zachowawczej niz do redukowania zasobdw.

Brak woli wspoétdzialania ze strony podmiotéw prywatnych okazatl sie gtéwna
bariera w realizacji zaloZonej wizji przebudowy. Zgodnie z zasada ,kurczenia sie
do wewnatrz” zaktadala ona konsolidacje i rewaloryzacje w potozonych blizej
centrum czesciach osiedla oraz stopniowg likwidacje zasobow w czesciach pery-
feryjnych. Paradoksalnie, w przypadku Sachsendorf-Madlow realizacje koncepcji
utatwiat fakt, Zze peryferyjne czesci osiedla byty wybudowane najpézniej, odnoto-
waly one bowiem najwiekszy ubytek ludnosci.

Za reprezentacyjny przykiad konsolidacji i rewaloryzacji na osiedlu Sach-
sendorf-Madlow uznawany jest kwartal Turower Strasse (Baudezernat Cottbus,
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2003). Jest to kwartat potozony w sasiedztwie stanowiacej gtéwna o$ osiedla Gel-
senkirchener Allee i jednoczesnie obok biegnacej do §rédmiescia linii tramwajo-
wej. Przewazaja tam preferowane przez najemcéw budynki niskie. W ramach re-
waloryzacji kwartatu Turower Strasse dokonano selektywnego wyburzenia czesci
zabudowy. Pozostata czes$¢ zostala zrewaloryzowana, a takze przystosowana do
potrzeb oséb w podeszlym wieku. Czes¢ mieszkan w kwartale Turower Strasse
zostala przeksztalcona w lokale wlasnosciowe.

Zupetlnie inny charakter miata przebudowa w czesci osiedla potozonej najdalej
od centrum miasta. Jesli pozwalala na to struktura wiasnosci, wyburzane byly
cate kwartaly zabudowy (ryc. 14). Z wyburzanych budynkéw wysiedlono w la-
tach 2002-2006 ponad tysigc gospodarstw domowych (Stadtverwaltung Cottbus,
2007). Dla os6b tych przesiedlenie oznaczalo z reguly zakonczenie okresu zycia
w niepewnosci. Zdarzaly sie jednak przypadki, ze osoby przesiedlone z powodu
wyburzenia budynku musialy z tego samego powodu ponownie zmienia¢ miejsce

Ryc. 14. Rézne formy przebudowy na przyktadzie osiedla Sachsendorf-Madlow

A-B - rewaloryzacja i konsolidacja w kwartale Turower Strasse, C-D — wyburzenie calego kwartalu
na peryferiach osiedla.

Zrédto: Google Earth.
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zamieszkania. W procedurze przenoszenia mieszkancéw aktywng role odegra-
ty podmioty bedace wiascicielami mieszkan. Do kazdego mieszkania wystano
przedstawicieli wynajmujacego, ktérzy pomagali w znalezieniu mieszkan dosto-
sowanych do potrzeb. Wynajmujacy pokrywali ponadto koszty przeprowadzki,
a takze gwarantowali odtworzenie w nowym mieszkaniu takich warunkoéw, jakie
najemca wiasnym nakladem stworzyl w mieszkaniu, ktére musiat opuscic. Jedy-
nym warunkiem bylo podpisanie przez najemce umowy z tym samym wlascicie-
lem co wcze$éniej.

4.7.2. Halle: innowacyjne podejscie do przeksztatcen obszaréw
srédmiejskich

Program przebudowy miast w podzniejszej fazie implementacji mial w $wietle
zalozen w wigkszym stopniu skoncentrowa¢ si¢ na obszarach $rédmiejskich.
Implementacja programu na tego typu terenach napotkata na szereg trudnosci.
Jednym z projektéw, ktére pod pewnymi wzgledami uznawane byly za modelowe
dla nowego kierunku realizacji programu przebudowy miast, byt opisany ponizej
przykiad dzielnicy Glaucha w Halle (Saale).

Halle (237 tys. mieszkancéw wg stanu na koniec 2015 roku) to obok Magde-
burga jeden z dwéch gléwnych o$rodkéw miejskich Saksonii-Anhalt®. To liczace
przeszio 1200 lat miasto w przesztosci znane bylo miedzy innymi dzieki eksplo-
atacji z16z soli. W NRD rejon Halle stat sie zaglebiem przemystu chemicznego
rozwinietego w oparciu o przejete przez panstwo zaktady powstale w okresie Re-
publiki Weimarskiej oraz Trzeciej Rzeszy (Leunawerke oraz Buna-Werke). Wokot
historycznego centrum powstaly osiedla wielkoptytowe, a w latach 60. rozpo-
czeto budowe wielkoplytowego osiedla, ktére do 1990 roku funkcjonowato jako
odrebna jednostka administracyjna Halle-Neustadt.

W latach 90. Halle bylo jednym z najsilniej kurczacych sie miast wschodnio-
niemieckich. Po zjednoczeniu Niemiec majatek kombinatéw chemicznych zo-
stal przejety przez urzad powierniczy (Treuhandanstalt), a nastepnie stopnio-
wo odsprzedany prywatnym inwestorom. Dzi$ przemyst chemiczny jest nadal
obecny w rejonie Halle, lecz zatrudnia kilkakrotnie mniejsza liczbe oséb. Liczba
mieszkancéw Halle zmniejszyta sie w latach 1990-2002 z 310 do 240 tys. oséb
(BMVBS, 2012a). Najwiekszy udzial w ubytku demograficznym mialy osiedla
wielkoptytowe, i to wtasnie na nich poczatkowo skoncentrowana byta implemen-
tacja programu przebudowy miast w tym miescie.

Z czasem punkt ciezkosci programu przebudowy miast przesunatl sie w stro-
ne dzielnic $rédmiejskich, ktére w niewielkim stopniu skorzystaly na prowa-
dzonej w latach 90. rewaloryzacji. W przypadku Halle jedng z takich dzielnic
jest Glaucha, ktérej geneza siega okresu Griinderzeit. Do poczatkow XIX wieku
Glaucha byta matym miastem sasiadujacym z Halle, w ktérego granice zosta-
ta formalnie wiaczona w 1817 roku. W drugiej potowie XIX wieku Halle bylo

¢ Oficjalng nazwa miasta jest Halle (Saale). Dla przejrzystosci zapisu tu i w dalszej czgsci tekstu
uzywana jest wersja skrocona Halle.
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dynamicznie rozwijajacym si¢ osrodkiem przemysiowym, ktérego liczba ludno-
$ci w 1870 roku przekroczyta 100 tys. oséb. Przestrzenna ekspansja miasta do-
konywala si¢ gléwnie w dwoéch kierunkach, wykazujac przy tym wyrazne oznaki
segregacji spoleczno-przestrzennej. Dzielnice powstajace na péinoc od centrum
zamieszkiwane byly przez zamozniejsze mieszczanstwo, natomiast dzielnice po-
tudniowe, do ktérych zaliczata si¢ takze Glaucha, miaty typowo robotniczy cha-
rakter. Glaucha wykazywala liczne cechy typowe dla wielu dzielnic budowanych
w okresie Griinderzeit. Zabudowa byla architektonicznie niewyszukana, a stan-
dard techniczny niski. Brak byto ogélnodostepnych terenéw zielonych czy tez
innych elementéw mogacych podnosi¢ jakos$¢ zycia mieszkancéw. W 1907 roku
Glaucha liczyla 29,7 tys. mieszkancéow, co stanowilo 15% o6wczesnej ludnosci
Halle (Hauser, 2006).

Typowo robotniczy charakter dzielnica ta zachowata takze w okresie NRD.
Jednoczesnie warunki Zycia systematycznie pogarszaly sie wskutek niedoinwe-
stowania. Pewna zmiana w tym wzgledzie nastapila dopiero w latach 80. Wta-
dze NRD dokonaly wéwczas wyboru kilku pilotazowych projektéow rewaloryzacji
w wybranych dzielnicach najwiekszych miast. Jedna z wybranych dzielnic byta
Glaucha, do czego bez watpienia predestynowat jg profil spoteczno-ekonomiczny
dobrze pasujacy do propagowanego idealu panstwa robotniczego. Pewng prze-
slanke mogt takze stanowic fakt, ze byto to miejsce urodzenia Margot Honecker,
zony wieloletniego przywédcy NRD. Glaucha stata sie tym samym jednym z nie-
licznych przypadkéw odnowy dzielnicy historycznej przeprowadzonej w realiach
malo przychylnego tej formie zabudowy wschodnioniemieckiego panstwa. Za-
kres prac rewaloryzacyjnych byt w poréwnaniu do dzisiejszych standardéw raczej
skromny. Jednocze$nie wprowadzono w formie plomb zabudowe wielkoptytowa,
ktoérej forma byla swoista wariacja na temat zabudowy historycznej (ryc. 15).

Z drugiej strony przeprowadzona w latach 80. w ograniczonym zakresie rewa-
loryzacja po zmianie ustroju okazala si¢ pewnym problemem. Koszty prac zostaly
bowiem wpisane jako obcigzenie hipoteki do ksigg wieczystych budynkéw. Barierg
byt takze niewyrdzniajacy sie zbytnio standard architektoniczny, przez co trudno
byto liczy¢ na wsparcie ze strony lobby ochrony zabytkéw (Nelle, 2012). Co wiecej,
cze$¢ nielicznych zdobien zostata usunieta podczas prac prowadzonych w latach
80. Ponadto w obliczu niewielkiej wprawdzie, lecz zauwazalnej poprawy warunkéw
bytowych przeprowadzonej o dekade wczesniej, ponoszenie nowych naktadéw in-
westycyjnych nie wydawalo sie potrzeba naglaca.

Sytuacja spoteczno-ekonomiczna dzielnicy ulegata jednak z roku na rok sys-
tematycznemu pogorszeniu. Liczba mieszkancéw spadta w latach 1990-2002
z 5 do 4,5 tys., a odsetek pustostanéw wzrdst z 5% do 20% (BMVBS, 2012a).
Nastepowal proces selektywnego odptywu mieszkancéw, w ktérego rezultacie
w dzielnicy pozostawali gléwnie mieszkanicy mniej zamozni. Oprocz niskiej ja-
kosci $rodowiska urbanistycznego najprawdopodobniej dawat o sobie zna¢ tak-
ze syndrom ,,dzielnicy robotniczej”. Badania ankietowe pokazywaly, ze Glaucha
uwazana bylta za najmniej atrakcyjne miejsce do zycia w Halle. Za lepsze loka-
lizacje uznawano nawet wielkoplytowe osiedla, gdzie wyburzane byly tysiace
pustostanéw (Jaeck, 2012).
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Ryc. 15. Zabudowa w dzielnicy Glaucha i jej przeksztalcenia (fot. A. Radzimski)

Opis zdje¢ od lewego gérnego rogu, zgodnie z ruchem wskazéwek zegara: zabudowa wielkoptytowa
w formie plomb; pustostany w nieodnowionej zabudowie; zagospodarowanie wnetrza kwartatu; przy-
kiad odnowionej zabudowy.

W 2007 roku miasto Halle przyjeto zintegrowang koncepcje przebudowy dla
obszaru Siidliche Innenstadt zawierajacego w sobie dzielnice Glaucha. Mozna to
uznac¢ za formalne zapoczatkowanie interwencji na tym obszarze. Cechg charakte-
rystyczng Siidliche Innenstadt jest wysoki udziat prywatnych wtascicieli kamienic,
siegajacy niemal 70% (Stadt Halle, 2007). Problem niewielkiego zaangazowania
sie prywatnych wiascicieli w realizacje programu przebudowy miast zostal do-
strzezony na szczeblu ogélnokrajowym (BMVBS, 2007b). Wynikat on po pierwsze
Z tego, ze instrumentarium programu przebudowy byto niedostosowane do ocze-
kiwan indywidualnych wtascicieli. Patrzac szerzej, w praktyce funkcjonowania
administracji z biegiem lat wyksztalcit sie¢ mechanizm wspétdziatania z duzymi
podmiotami, takimi jak spétdzielnie mieszkaniowe. Administracja nie miala nato-
miast wypracowanego sposobu dzialania w sytuacji, gdy istnieje bardzo duza licz-
ba potencjalnych partneréw. Okoto jednej trzeciej mieszkan na obszarze Siidliche
Innenstadt w 2007 roku wymagato renowacji. Przy tym czesto zachodzita koincy-
dencja miedzy ztym stanem technicznym budynku a jego stanem prawnym. Wiele
budynkéw wymagajacych renowacji znajdowato sie w rekach wspoélnot spadko-
wych (Stadt Halle, 2007). Najczes$ciej stanowito to skuteczng i, jak sie przez dtugi
czas wydawalo, nieprzezwyciezalna bariere do podjecia renowagji.
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Szansa dla dzielnicy Glaucha byto to, Ze z biegiem lat stala sie ona miejscem,
gdzie naplywaly osoby w miodym wieku (Stadt Halle, 2007). Strategia przyje-
ta przez wladze miasta zmierzata do wykorzystania tego trendu. Kluczowa role
w jej realizacji odegraly jednak podmioty spoza administracji publicznej. W 2008
roku zainicjowana zostata finansowana ze $rodkéw programu przebudowy miast
dzialalno$¢ moderatora. Miala ona na celu stworzenie nowej drogi komunikacji
miedzy administracjg publiczna a prywatnymi wiascicielami kamienic. Modera-
tor, wspolpracujac z administracjg miejska, zachowywat jednoczes$nie wobec niej
niezaleznos¢, pracujac jako formalnie niezalezny konsultant. W skrécie proces
moderacji przebiegal nastepujaco. Po pierwsze, na podstawie danych z rejestrow
miejskich podejmowano prébe kontaktu z wiascicielami budynkéw w celu ro-
zeznania ich zamiaréw dotyczacych ewentualnej renowacji lub zbycia nierucho-
mosci. Nastepnie, w zaleznoéci od potrzeb, dzialania moderatora obejmowaty
pomoc w uregulowaniu statusu prawnego nieruchomosci (procedura zniesie-
nia wspoétwlasnoéci), pomoc w uzyskaniu dofinansowania, w zatatwianiu spraw
urzedowych zwigzanych z renowacja nieruchomosci czy tez ogélne doradztwo
prawne i techniczne.

Istotng role w procesie przeksztalcen w dzielnicy Glaucha odegrato takze stu-
denckie stowarzyszenie Postkult. Zaangazowanie tego stowarzyszenia uwidocz-
nito sie zwlaszcza w procesie ksztattowania nowego wizerunku, czyli rebrandingu
obszaru. W zwiazku z dominujacym postrzeganiem Glauchy jako dzielnicy ro-
botniczej, w procesie tym akcent polozony zostal zwlaszcza na dziatania o cha-
rakterze kulturalnym. Wykorzystujac mozliwosci, jakie dawala inicjatywa kraju
zwigzkowego Saksonia-Anhalt IBA Stadtumbau, zorganizowano szereg wydarzen
i akeji stuzacych ozywieniu przestrzeni miejskiej. Niektore z tych wydarzen, takie
jak uliczny festiwal Féte de la Musique, weszly na state do kalendarza imprez kul-
turalnych w Halle. Proces ksztaltowania nowego wizerunku dzielnicy uznano za
zakonczony sukcesem, gdy w doniesieniach medialnych przestaly przewaza¢ in-
formacje o wandalizmie i brudnych ulicach, a najwiekszy niemiecki tabloid ,,Bild
Zeitung” zamiedcit nagléwek opisujacy dzielnice jako ,przyszios¢ Halle”.

W przewazajacej czesci renowacja sfinansowana zostala ze srodkow prywat-
nych. Fundusze publiczne z programu przebudowy miast zostaly wykorzystane
na podstawie mechanizmu, ktéry wedtug pierwotnych zalozen miat umozliwiaé
tymczasowe zabezpieczenie budynkéw z mys$lg o ich ewentualnej renowacji
w przyszlosci. Poczagwszy od 2009 roku, projekty takie mozna byto realizowaé bez
wkladu wlasnego gminy. Zgodnie z tymi zaloZeniami, zabezpieczenie budynku
i faktyczna renowacja powinny by¢ rozdzielone w czasie. W praktyce jednak wy-
mog ten udawalo si¢ omina¢. Przykladowo kraj zwigzkowy Saksonia-Anhalt przy-
jat takie wytyczne finansowania (Forderrichtlinien), w ktorych $wietle za zabezpie-
czenie budynku uzna¢ mozna bylo na przyktad wymiane dachu, ktéra w istocie
stanowila cze$¢ catosciowej renowacji budynku. Ogoélna kwota srodkéw publicz-
nych zainwestowanych w rewaloryzacje dzielnicy Glaucha wyniosta w latach
2008-2013 1,6 mln euro, inwestycje prywatne natomiast zamknety sie w kwocie
25 mln euro (BMUB, 2014b). Ogélem dzieki procesowi moderacji w dzielnicy
Glaucha udato sie doprowadzi¢ do renowacji kilkudziesieciu budynkéw (ryc. 16).
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Ryc. 16. Synteza procesu przeksztaicen w dzielnicy Glaucha
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych miasta Halle.

W renowacje kamienic w dzielnicy Glaucha wigczyli sie zaréwno inwestorzy
lokalni, jak i zewnetrzni. Zachowania spekulacyjne byty sporadyczne, cho¢ kil-
ka kamienic kupionych przez zagranicznego nabywce nie zostalo odnowionych
mimo uplywu paru lat od transakeji. Badania ankietowe przeprowadzone po Kkil-
ku latach od rozpoczecia procesu przeksztatcen w dzielnicy Glaucha wskazuja, ze
trend naplywu nowych form gospodarstw domowych oraz mtodych rodzin zostat
wzmocniony (Fliegner, Loebner, 2014). Nie zaobserwowano natomiast oznak
procesu gentryfikacji w klasycznym znaczeniu, czyli procesu prowadzacego do
wypierania starych mieszkancéw przez nowych (Jaeck, 2012). Mankamentem
okazat sie brak koordynacji miedzy rewaloryzacja w sferze prywatnej i publiczne;j.
Réwnolegle z renowacja kamienic nie nastapila adekwatna poprawa jako$ci prze-
strzeni publicznej. Chcac wykorzystaé na ten cel $rodki z programu przebudowy
miast, miasto Halle musialoby bowiem wnie$¢ wktad wtasny.

4.7.3. Program przebudowy miast w peryferyjnym osrodku

W dyskusjach o programie przebudowy miast rzadko bierze sie pod uwage per-
spektywe malych osrodkéw. W szerszym kontekscie dotyczy to do pewnego
stopnia calej debaty o miastach kurczacych sie. Jak jednak zauwazajg Martinez-
-Fernandez i in., ,opuszczone budynki sg nadzwyczaj widoczne w przestrzeni
miejskiej, zwlaszcza w mniejszych miastach” (Martinez-Fernandez i in., 2016:
3). W niniejszej pracy procesy zwigzane z implementacjg programu przebudowy
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miast w osrodkach tego typu zilustrowane zostang na przykltadzie malego miasta
Pritzwalk w péinocnej czeéci Brandenburgii.

Pritzwalk (11,9 tys. mieszkancéow na koniec 2015 roku) lezy w odleglosci
130 km od Berlina i 170 km od Hamburga. Historycznie rzecz ujmujac, mia-
sto to spelniato funkcje lokalnego o$rodka handlowo-ustugowego dla okolicznej
ludnosci. Jedynymi wiekszymi zakladami istniejacymi przed II wojna $wiatowq
byly przedzalnia oraz browar, w czasach NRD powstata natomiast wytwoérnia
kot zebatych. Struktura przestrzenna miasta nie ulegta jednak znaczacym zmia-
nom w okresie socjalizmu. Pritzwalk ma bardzo dobrze zachowany uklad urba-
nistyczny historycznego centrum. Miasto nie do$wiadczylo wiekszych zniszczen
wojennych poza zbombardowaniem dworca kolejowego. Pritzwalk, nie bedac
osrodkiem priorytetowym dla gospodarki NRD, przezywalo pewnego rodzaju
stagnacje. Transformacja stworzyta szanse na regeneracje, lecz jednoczes$nie mia-
sto, tak jak i caly region, stanelo w obliczu ryzyka peryferyzacji. Ryzyko to zwiek-
szalo potozenie z dala od duzych osrodkéw, za to w poblizu wezta autostrady A24
Berlin—-Hamburg. Istote problemu peryferyzacji jeden ze zwiazanych z miejscem
autoréw oddal nastepujacymi stowami, opisujac wyglad i sposodb funkcjonowania
miejskiej staréwki: ,w pelni odnowiona strefa piesza matymi sklepikami i ka-
wiarniami zaprasza do spaceréw. Zaraz z tyltu jest jednak jeszcze NRD” (Harwa-
zinski, 2008: 145).

Pritzwalk jak wiekszo$¢ miast wschodnioniemieckich do$wiadczylo procesu
kurczenia sie. Proces ten jest jednak roztozony w czasie i stabo zwiazany z falami
migracyjnymi, inaczej niz w o$rodkach, w ktérych w okresie NRD intensywnie
rozwijal sie przemyst. Demograficzny regres rozpoczal si¢ jeszcze przed zmiang
ustroju. Na poczatku lat 80. miasto osiagneto liczbe 12 tys. mieszkancéw, nato-
miast przez kolejne dwie dekady liczba mieszkancéw spadala. Nie wida¢ przy tym
efektu otwarcia granicy, moéwi¢ mozna raczej o procesie powolnego, lecz systema-
tycznego regresu (Stadt Pritzwalk, 2009). W toku przeprowadzanych w Branden-
burgii reform administracyjnych po 2000 roku w granice Pritzwalk wiaczono kilka
malych o$ciennych gmin. Wskutek tych zmian liczba ludnosci wzrosla o prawie
3 tys., by jednak po kilkunastu latach powrdéci¢ do poprzedniego poziomu.

Od 1991 roku Pritzwalk uczestniczyto w federalnym programie Projekty Sa-
nacji i Zagospodarowania. Dzigki tym $rodkom, a takze funduszom z programoéw
miejskich i mieszkaniowych landu Brandenburgia, przeprowadzono rewaloryza-
cje przestrzeni publicznej na obszarze historycznej staréwki oraz renowacje ko-
munalnych zasobéw mieszkaniowych, jak réwniez przebudowe dawnego hotelu
na mieszkania komunalne. Ponadto przy wsparciu federalnego programu Mniej-
sze Miasta i Gminy przeprowadzono modernizacje dworca kolejowego oraz prze-
budowe dawnej przedzalni na potrzeby szkoly, edukacji zawodowej i muzeum
regionalnego.

W 2002 roku Pritzwalk ubiegalo sie po raz pierwszy o uczestnictwo w urucho-
mionym woéwczas programie przebudowy miast. Na rozpisany konkurs miasto
zgltosito zintegrowang koncepcje przebudowy, ktéra przewidywata wyburzenie
okoto 250 lokali. Pritzwalk nie zostato jednak do programu zakwalifikowane,
gdyz odsetek pustostandéw w skali ogdlnomiejskiej nie przekraczat 10% lokali.
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W 2009 roku, w zwigzku z rozpoczeciem drugiego okresu realizacji programu
przebudowy, ponownie podjeto probe ubiegania sie o uczestnictwo, tym razem
uwieniczona powodzeniem. Odsetek pustostanéw w historycznym centrum wy-
nosit wéwczas 20%, to jest okoto 190 lokali (Stadt Pritzwalk, 2009).

Strategie przyjeta przez miasto okresli¢ mozna mianem przestrzennej konso-
lidacji w obliczu procesu peryferyzacji. Od kilku lat w Pritzwalk daje si¢ zaobser-
wowacd rosnace zainteresowanie mieszkaniem w $rodmiesciu. Wynika to miedzy
innymi z tego, Ze na obszarach wiejskich w zwigzku z regresem demograficznym
ograniczany jest zakres ustug spolecznych, likwidowane sg potaczenia komuni-
kacyjne. Skutkuje to tym, ze wiele osoéb jest sklonnych przenies¢ si¢ do miasta,
gdzie zakres ustug jest szerszy, i co istotne, znajdujg sie one w zasiegu pieszego
doj$cia.

Oferta mieszkan dostepnych w $rédmiesciu jest jednak ograniczona. Okoto
jednej trzeciej lokali w Pritzwalk nalezy do podmiotéw instytucjonalnych, takich
jak spotka komunalna czy spétdzielnia, przy czym wiele z tych lokali znajduje si¢
w zabudowie wielkoplytowej. W historycznym centrum zdecydowanie przewaza-
ja prywatni wiasciciele (Stadt Pritzwalk, 2009). W ramach programu przebudowy
miast podjete zostaly pewne dzialania zmierzajace do zmiany niekorzystnej sy-
tuacji na lokalnym rynku mieszkaniowym. Po pierwsze, podjeto prébe kontaktu
z wlascicielami opustoszatych budynkéw w celu rozeznania przyczyn ich biernej
postawy i ewentualnych zamiaréw dotyczacych nieruchomosci. Na rozestang do
22 wlascicieli korespondencje zawierajacg kwestionariusz ankietowy od 15 otrzy-
mano korespondencje zwrotng (BMUB, 2014b). Jak sie okazato, cze$¢ powodow
biernej postawy wiascicieli nieruchomosci miata charakter obiektywny (na przy-
ktad podeszly wiek). Niektorzy wiasciciele od lat mieszkali w innym miejscu i nie
wykazywali w zasadzie wiezi z lokalnym $rodowiskiem. Ponadto jednak istniato
silne przeswiadczenie, ze mieszkania po ewentualnym remoncie nie znajdg na-
jemcoéw. Podczas bezposrednich kontaktéw z wiascicielami dazono do zmiany ich
postawy, uzywajac argumentu o rosnagcym popycie na mieszkania w $rédmiesciu
oraz zachety w postaci doptat z programu przebudowy.

Drugim kierunkiem dziatania byto pobudzenie obrotu nieruchomosciami
w $rédmiesciu, ktéry w tym niewielkim osrodku praktycznie nie wystepowal.
Problem ten wyeliminowa¢ miata uruchomiona ze srodkéw programu przebu-
dowy miast kampania informacyjna. Poczagwszy od 2013 roku, na budynkach
dostepnych na sprzedaz umieszczone zostaly banery informacyjne (ryc. 17).
O wyborze bezposredniego przekazu w przestrzeni miejskiej zadecydowat fakt,
ze nabywcéw spodziewano sie znalez¢ gtéwnie w najblizszej okolicy (BMUB,
2014b). Réwnoczesnie informacje byly udostepniane w formie broszury oraz na
stronie internetowej miasta. Dla kazdego z objetych akcjg budynkéw opracowano
tez ogodlny raport dotyczacy stanu prawnego i technicznego. Sposréd trzynastu
budynkoéw, ktére przy wsparciu organizacyjnym miasta wystawiono na sprze-
daz, do konca 2015 roku sze$¢ znalazto nowych wtascicieli. W latach 2010-2015
Pritzwalk otrzymalo z programu przebudowy miast ogélem 2 mln euro. Cho¢
skala przedsiewziecia byta niewielka, to w malej miejscowosci przyniosto ono
zauwazalng zmiane. Od ilosciowego wymiaru bardziej interesujacy jest jednak
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Ryc. 17. Przestrzen $rédmiejska Pritzwalk i jej przeksztalcenia (fot. A. Radzimski)

Opis zdje¢ od lewego gérnego rogu, zgodnie z ruchem wskazéwek zegara: przebudowa dawnej prze-
dzalni; pustostan w historycznym centrum; jedna z kamienic odnowionych przy dofinansowaniu
z programu przebudowy i organizacyjnym wsparciu miasta; baner informujacy o dostgpnosci nieru-
chomosci na sprzedaz.

w tym przypadku fakt, ze takze w matych osrodkach mozliwe jest wprowadzenie
niekonwencjonalnych rozwigzan.

4.8. Synteza: miasto postsocjalistyczne w globalizujacym
sie Swiecie

Wspblczesne miasta staja sie w coraz wiekszym stopniu zalezne od uwarunkowan
globalnych, na ktére tylko w ograniczonym stopniu mozna probowaé wplynaé na
szczeblu lokalnym. Tej globalnej transformacji Niemcy wschodnie doswiadczyty,
jak sie zdaje, w szczegdlny sposéb. W okresie socjalizmu rozwineta sie tam go-
spodarka silna jak na éwczesne realia, lecz niedostosowana do miedzynarodowej
konkurencji. Wigczenie obszaru Niemiec wschodnich do globalnego obiegu po
zjednoczeniu z RFEN wywolalo szok, ktérego nie byla w stanie zniwelowa¢ nawet
zakrojona na szeroka skale polityka strukturalna. Wspierajac konsumpcje w stop-
niu nieadekwatnym do popytu, polityka ta przyczynita sie do powstania powaz-
nej nieréwnowagi, zwlaszcza w odniesieniu do sektora mieszkaniowego. Polityka
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prowadzona w latach 90., opierajaca sie na rewaloryzacji i dziataniach ,,miek-
kich”, nie dawata rezultatu, co ilustruje przyktad osiedla Sachsendorf-Madlow
w Chociebuzu. Polityka publiczna pozostawata w tyle za istotnymi procesami
ksztaltujacymi rozwéj miast. W pomyslny z punktu widzenia polityki wsparcia
rozwoju miast sposéb zaczeto ulega¢ to zmianie, gdy w trendach migracyjnych
pewnemu wzmocnieniu ulegt trend dosrodkowy, dajac poczatek procesowi okre-
$lanemu mianem reurbanizacji. Stworzylo to bardziej korzystne uwarunkowania
do realizacji prowadzonej przez kilka lat bez wiekszych sukceséw strategii , kur-
czenia sie do wewnatrz”. Korzystne w tym kontekscie byto takze zwrécenie sie
w strong¢ podmiotéw, ktére wezesniej w malym lub wrecz marginalnym stopniu
zaangazowane byly w realizacje polityki miejskiej, takich jak organizacje spotecz-
ne czy indywidualni wtasciciele nieruchomogci. Ilustrujg to miedzy innymi omo-
wione przyklady dzielnicy Glaucha w Halle oraz Pritzwalk. W tych przypadkach,
inaczej niz wczesniej, to wiasnie dziatania ,miekkie” okazaly sie istotne i po-
mogly w eliminacji okre$lonych barier. Przyktady te pokazuja jednoczesnie, ze
w pewnym, cho¢ ograniczonym i nie wszedzie powtarzalnym zakresie, mozliwe
jest przeprowadzenie zmian w przestrzeni lokalnej przy wykorzystaniu relatyw-
nie niewielkich zasobdéw.



5. Programy miejskie w Niemczech wobec
wspotczesnych wyzwan

5.1. Wspoétczesne uwarunkowania polityki miejskiej
w Niemczech

Gléwnym wyzwaniem polityki wsparcia rozwoju miast w latach 90., tak jak i ca-
tej polityki przestrzennej rzadu federalnego w tamtym okresie, byto wspieranie
obszaru nowych landéw. Wprowadzenie w 2002 roku programu przebudowy
miast bylo pewng forma uznania, Ze przyjety model proinwestycyjny nie do kornca
spelnit pokladane w nim nadzieje. Patrzac w szerszej perspektywie, nowe landy
do 2019 roku korzystaja ze specjalnego dofinansowania w ramach Solidarpakt II.
Wedle pierwotnych zalozen po tym czasie powinny one osiagnaé taki poziom
rozwoju, aby dalsze utrzymywanie ich uprzywilejowanej pozycji w systemie tery-
torialnej redystrybucji funduszy nie bylo konieczne. Nie jest jednak pewne, czy
cel ten zostanie zrealizowany. W 2013 roku wynagrodzenia na wschodzie Nie-
miec osiggnety bowiem 70% poziomu zachodniego, a konwergencja nastepuje
w tempie 1% na trzy lata (Bundesministerium des Innern, 2013). Jednoczes$nie
w ankiecie przeprowadzonej w 2014 roku przez tygodnik ,, Focus” wigkszos¢ re-
spondentéw zgodzila si¢ ze stwierdzeniem, ze w przysziosci wsparcie powinny
otrzymywac obszary najbardziej go potrzebujace, niezaleznie od tego, czy znajdu-
ja sie na wschodzie czy na zachodzie kraju.

Poréwnanie sytuacji finansowej gmin w obydwu cze$ciach Niemiec po dwoch
dekadach od zjednoczenia nie daje jednoznacznego obrazu. Z jednej strony gmi-
ny w nowych landach odznaczaly si¢ w 2014 roku o 40% nizszymi wplywami
podatkowymi niz gminy w starych landach. Gminy na wschodzie Niemiec uzy-
skiwaly natomiast wyzsze wplywy z tytutu subwencji. W 2015 roku tylko 30%
dochodéw gmin w Niemczech wschodnich stanowily wplywy z podatkéw, nato-
miast na subwencje z budzetéow krajoéw zwiazkowych przypadata prawie potowa
(49%) komunalnych dochodéw. W Niemczech zachodnich wptywy podatkowe
stanowily wowczas 44% komunalnych budzetéw, podczas gdy udzial subwen-
cji wynosit 35% (Bundesministerium der Finanzen, 2015). Mimo wszystko
zauwazalna jest poprawa autonomii finansowej gmin wschodnioniemieckich,
gdyz w 1998 roku uzyskiwaly one z podatkow zaledwie dziesigta cze$¢ swoich
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dochodéw, podczas gdy dla zachodniej czesci Niemiec udzial ten wynosit okolo
jednej trzeciej (BBR, 2000).

Z drugiej strony gminy za zachodzie Niemiec, a zwlaszcza w krajach zwiazko-
wych Hesja, Nadrenia Péinocna-Westfalia, Nadrenia-Palatynat, Saara i Dolna Sak-
sonia, odznaczaly sie wyzszymi niz na wschodzie wskaZnikami zadtuzenia (ryc.
18). Kryteria, wedlug ktérych gminy mogg sie zadtuzaé, okreslajg poszczegdlne
landy. Z tego wzgledu widoczne jest zréznicowanie regionalne. Fakt, Ze gminy
wschodnioniemieckie wigkszg czg¢$¢ dochodéw uzyskuja z subwencji, korzystnie
wplywa na ich stabilizacje finansowa. Dochody podatkowe gmin niemieckich sg
w duzym stopniu podatne na wplyw koniunktury gospodarczej, stad tez samorza-
dy uzyskujace znaczng czes¢ swoich dochoddéw z podatkéw sa bardziej podatne na
zadluzanie sie w mniej korzystnych latach (Vesper, 2015).

Podczas gdy w pierwszych latach po zjednoczeniu Niemiec uprzywilejowane
traktowanie wschodnich landéw bylo kwestig pozostajaca w zasadzie poza zakre-
sem politycznych dyskusji, z biegiem lat zaczeta wzmaga¢ sie presja na zmiane
modelu polityki rzadu federalnego. Wiodaca role odegraly w tym kontekscie stare
kraje zwigzkowe, ktore z jednej strony byly sceptycznie nastawione do nadmier-
nych ingerencji federacji we wtasna polityke, z drugiej byly zainteresowane takim
przesunieciem akcentéw w przestrzennej alokacji funduszy, ktére bardziej odpo-
wiadatoby ich wlasnym interesom.

W latach 90. problemem o politycznym znaczeniu w zachodniej czesci Nie-
miec stala sie narastajgca polaryzacja spoleczna. Podczas gdy we Francji czy
w Wielkiej Brytanii juz od lat 70. prowadzone byly programy adresowane do
dzielnic dotknietych deprywacjg spoleczng, w Niemczech taka forma interwen-
cji nie wystepowata. Na poczatku lat 90. w miastach na zachodzie Niemiec za-
czely tworzy¢ sie zalazki inicjatywy na rzecz spolecznie ukierunkowanej polityki
wobec miast. W 1993 roku kraj zwiazkowy Nadrenia Pétnocna-Westfalia wpro-
wadzil program Dzielnice o Szczegdlnej Potrzebie Odnowy (Stadtteile mit besonderem
Erneuerungsbedarf), a rok pdzniej podobny program zainicjowano w Hamburgu.
W 1996 roku konferencja ministréw budownictwa krajéw zwiazkowych przyje-
ta uchwale postulujaca wprowadzenie spotecznie ukierunkowanego programu
miejskiego na szczeblu federalnym (Becker, Lohr, 2002). Bieg spraw przyspieszy-
to zwyciestwo socjaldemokratéw (SPD) w wyborach do Bundestagu w 1998 roku,
po ktérym partia ta zawiazala koalicje rzadowa z Partig Zielonych. W 1999 roku
zainicjowany zostal program Miasto Socjalne (Soziale Stadt), jako pierwszy pro-
gram miejski w Niemczech, w ktérym istotny nacisk polozono na kwestie spo-
teczne. Zwyczajowo bowiem kwestie te uwazano za domeng polityki spotecznej,
a nie planowania przestrzennego (Albers, 1994). Wéréd celéw programu znaj-
duje sie w szczegdlnosci poprawa warunkow mieszkaniowych, ulepszenie infra-
struktury spolecznej, wspieranie integracji wykluczonych grup spotecznych oraz
0s0b z przeszlo$ciag migracyjna. Program Miasto Socjalne to jednoczes$nie pierwszy
zainicjowany po 1990 roku program miejski, ktéry swoim zasiegiem objal caly
obszar Niemiec i w ktérym nie wyodrebniono osobnej puli funduszy dla Niemiec
wschodnich i zachodnich.
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W zwigzku z inauguracjg programu Miasto Socjalne wprowadzony zostal wy-
mog, aby gminy ubiegajace si¢ o dofinansowanie opracowaly zintegrowang kon-
cepcje rozwoju miasta (Integriertes Stadtentwicklungskonzept, INSEK). Dokument
ten okre$la, jaki jest zwiazek miedzy wsparciem dla danego obszaru i konkret-
nym realizowanym tam projektem a rozwojem gminy jako calosci. W kolejnych
latach opracowanie zintegrowanej koncepcji stalo sie warunkiem koniecznym
uczestnictwa we wszystkich programach miejskich w Niemczech. W 2012 roku
dodano ponadto obowigzek opracowywania zintegrowanych koncepcji przy za-
gwarantowaniu udzialu spoteczenstwa.

Najistotniejsza zmiana, do ktorej doszio w polityce niemieckiej po 2000 roku
dzieki presji ze strony krajéw zwiazkowych, byto przeprowadzenie w 2006 roku re-
formy federalizmu (Foderalismusreform). W jej wyniku dokonano zmian w Ustawie
Zasadniczej RFN, na nowo definiujac podziat kompetencji miedzy federacja a kraja-
mi zwigzkowymi w pewnych obszarach. Reforma miata znaczace konsekwencje dla
szeroko rozumianej polityki przestrzennej, gdyz ,,porzadek przestrzenny [stal si¢]
przedmiotem konkurencyjnego ustawodawstwa, to znaczy kraje zwigzkowe [zo-
staly] uprawnione do uchwalania ustaw, jezeli pafistwo nie skorzysta z mocy usta-
nawiania prawa” (Ebert i in., 2012: 73). Kraje zwigzkowe poszerzyly zatem swoje
uprawnienia, rownoczesnie jednak, dzigki uchwalonej w 2008 roku nowej ustawie
o polityce przestrzennej (Raumordnungsgesetz), rzad federalny zyskat dodatkowy in-
strument koordynacji polityki przestrzennej w postaci planu porzadku przestrzen-
nego. Reforma odpowiadata takze w do$¢ duzym stopniu na oczekiwania krajow
zwigzkowych, aby zmieni¢ zasady finansowania polityk w formie mieszanej (to jest
finansowanych facznie przez federacje i landy), do ktorej to kategorii zalicza sie tez
polityka wsparcia rozwoju miast. Wskutek reformy federalizmu zakres finansowa-
nia polityk w formie mieszanej zostal ograniczony, wiele z nich uleglo likwidacji
przez przeniesienie do obszaru kompetencji krajow zwigzkowych. Polityka wspar-
cia rozwoju miast jako jedna z nielicznych polityk opartych na modelu mieszanym
przetrwala reforme federalizmu, jednakze zmienily sie niektére zasady jej imple-
mentacji. Réznica polegata w szczegdlnosci na dodaniu wymogéw: ograniczenia
czasowego, degresywnosci finansowania oraz okresowej ewaluacji, ktérej rezultaty
maja by¢ przedtozone parlamentowi. W przelozeniu na praktyke oznaczato to bar-
dziej problemowe ukierunkowanie polityki rzadu federalnego wobec miast.

Ponadto w 2012 roku zapadla decyzja o zakonczeniu programu Projekty Sa-
nacji 1 Zagospodarowania (Sanierungs- und EntwicklungsmafSnahmen) prowadzonego
nieprzerwanie od 1971 roku. Przez dwie dekady byl on jedyng formg realizacji
polityki wsparcia rozwoju miast w REN. O istotnym znaczeniu tego programu
$wiadczy chociazby to, ze ogdtem ze srodkéw federalnych wydatkowano na jego
realizacje 7,75 mld euro, co wedlug stanu na 2016 rok stanowilo wcigz prawie
polowe catkowitych $rodkéw przeznaczonych na realizacje programéw miejskich
w Niemczech (BBSR, 2016). Program Projekty Sanacji i Zagospodarowania mial
do$¢ ogodlnie zdefiniowany katalog celéw, stanowiac w opinii jednego z autoréw
»publiczne wsparcie procesu przystosowania kwartalow miejskich, a zwlaszcza
$rodmie$é, do wymagan zmotoryzowanego, ponowoczesno-pluralistycznego spo-
teczenstwa doby tercjaryzacji” (Altrock, 2008: 18). Program ten opierat sie na
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»klasycznej” procedurze sanacji (Sanierungsverfahren), z ktéra zwiazane byto ocze-
kiwanie, ze poniesione ze $rodkéw publicznych naktady uda sie cze$ciowo zre-
kompensowaé optatami z tytutu wzrostu wartosci nieruchomoséci. W wiekszosci
przypadkéw oczekiwanie to pozostato jednak niespetnione, gléwnie ze wzgledu
na to, ze decyzje o natozeniu optat byly postrzegane jako politycznie niepopular-
ne z punktu widzenia lokalnych wladz (Einem, 2015).

5.2. Aktualna rola panstwa w polityce miejskiej

Jakkolwiek reforma federalizmu odpowiadala na formutowane przez kraje zwigz-
kowe oczekiwania, to doprowadzita ona do oslabienia znaczenia federacji w pew-
nych dziedzinach zycia spotecznego. W odniesieniu do sfery programoéw miejskich
wplywy federacji zostaly w znacznym stopniu zachowane. Mozna jednak zalozy¢,
ze legitymizacja wiadz federalnych do prowadzenia aktywnej polityki miejskiej
zostata w pewien sposéb ostabiona. Szansa na pewne jej wzmocnienie pojawita sie
wraz z objeciem w 2007 roku przez RFN przewodnictwa w Radzie Unii Europej-
skiej. W jej trakcie, w ramach odbywajacego sie w Lipsku nieformalnego spotkania
ministréw panstw cztonkowskich wtasciwych do spraw rozwoju miast, przyjeta
zostata Karta Lipska na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast europejskich. W skali mie-
dzynarodowej dokument ten uznawany jest za znaczacy krok w kierunku dowar-
to$ciowania kwestii miejskich na szczeblu europejskim. Jego przyjecie bylo dla
niektoérych ekspertéw pewnym zaskoczeniem, gdyz wczeéniej Niemcy uznawane
byly za kraj raczej sceptycznie nastawiony do europeizacji kwestii miejskich (Elt-
ges, Nickel, 2007). Niezaleznie jednak od wymiaru europejskiego w Karcie Lipskiej
znalazlo sie istotne z punktu widzenia wewnetrznej polityki niemieckiej stwier-
dzenie, ze panstwa cztonkowskie powinny by¢ aktywnie zaangazowane w prowa-
dzenie polityk wobec miast (Frank, 2008). Wzmacnialo to w pewien sposéb man-
dat do kontynuacji polityki wsparcia rozwoju miast na poziomie federacji.

Za kolejny krok zmierzajacy do poszerzenia mozliwosci dzialania w kwestiach
miejskich na szczeblu federalnym mozna uzna¢ opublikowanie w 2007 roku przez
Federalne Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Rozwoju Miast memoran-
dum w sprawie Narodowej polityki rozwoju miast (Nationale Stadtentwicklungspolitik).
Stwierdza si¢ w nim z jednej strony, ze istnieje potrzeba ,taczenia réznych polityk
i zasobdw, refleksji nad oddzialywaniami oraz politycznych ustalen, co w zakresie
rozwoju miast jest pozadane” (BMVBS, 2007c: 19). Z drugiej strony podkresla
sie potrzebe podejmowania kwestii miejskich na szczeblu federalnym, a polityke
wsparcia rozwoju miast uznaje za kluczowy w tym kontekscie instrument inwe-
stycyjny (Deutscher Bundestag, 2008). Pewna forma kontynuacji debaty, ktéra
rozpoczela sie opublikowaniem Karty Lipskiej, jest cykliczne organizowanie pod
auspicjami federalnego ministerstwa budownictwa kongreséw narodowej poli-
tyki rozwoju miast (tab. 7). Ponadto w ramach tej inicjatywy ogloszono w latach
2013-2016 trzy nabory na realizacje projektéw pilotazowych.

Wydaje sie, ze w okresie po reformie federalizmu istnialo do$¢ realne ryzy-
ko ograniczenia roli polityki wsparcia rozwoju miast. Pokazuje to miedzy innymi
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Tabela 7. Kalendarium i tematyka kongreséw Narodowej polityki rozwoju miast

Edycja Data Miasto Tematyka

1. 24-25.05.2007 Lipsk Nieformalne spotkanie ministrow panstw
cztonkowskich UE do spraw rozwoju miast,
przyjecie Karty Lipskiej

2. 17-18.04.2008 Monachium  Zalozenia Narodowej polityki rozwoju miast,
wymiar spoleczny, wymiar europejski

3. 25.06.2009 Essen Dialog polityczny, kryzys finansowy a miasta,
kultura

4. 27-28.09.2010 Norymberga Relacja miasta—obszary wiejskie, rola sektora
finansowego, wymiar europejski

5. 12-13.10.2011 Kassel 40-lecie polityki wsparcia rozwoju miast, poli-
tyka energetyczna i klimatyczna
6. 11-12.10.2012 Berlin Przyjecie memorandum Miejskie energie (Stid-

tische Energien) w sprawie przysztosci miast
7. 17-18.06.2013 Mannheim/  Przyszlo$¢ miast, rola gospodarki, industriali-
Ludwigshafen zacja

8. 15-16.09.2014 Essen Wsparcie rozwoju dzielnic, sp6jnos¢ spoteczna,
edukacja
9. 16-19.09.2015 Lipsk Podejscie zintegrowane w polityce miejskiej,

kwestie migracji i uchodzcéw, Nowa Agenda
Miejska ONZ

10. 14-16.09.2016 Hanower Integracja spoleczna
11.  12-14.06.2017 Hamburg 10-lecie Karty Lipskiej

Zrédlo: opracowanie wiasne.

sytuacja, jaka miata miejsce w trakcie opracowywania zatozen budzetu federalnego
na 2012 rok. U wtadzy znajdowala sie wéwczas chadecko-liberalna koalicja CDU/
CSU-FDP, przy czym kierownictwo resortu budownictwa przypadlo w udziale
bawarskiej Unii Chrzescijansko-Spotecznej (CSU), partii o tradycyjnie antyfede-
ralistycznym nastawieniu. W projekcie budzetu federalnego kwota na realizacje
polityki wsparcia rozwoju miast zmniejszona zostata z 455 do 265 mln euro. Prze-
ciwko tej decyzji wypowiedzialy si¢ miedzy innymi branzowe organizacje budow-
lane, a wyrazone przez nie stanowisko moglo mie¢ wplyw na ostateczng decyzje
o ograniczeniu cie¢ w wydatkach budzetowych. Pokazuje to, ze niezaleznie od wy-
miaru strukturalnego polityka wsparcia rozwoju miast wcigz postrzegana jest jako
istotna forma pobudzania inwestycji budowlanych. Szacuje sie, ze 1 euro wydane
ze $rodkow budzetu federalnego i krajéow zwiazkowych na realizacje tej polityki
daje efekt mnoznikowy w postaci inwestycji publicznych i prywatnych w wyso-
kosci od 4,5 do 9,8 euro (tab. 8). Przy tym przynajmniej potowa inwestycji przy-
pada na sektor budowlany (BMVBS, 2011). W najwigkszym stopniu planowane
w budzecie na 2012 rok ciecia dotyczy¢ mialy programu Miasto Socjalne, jedynego,
w ktérym nakfady na sektor budowlany wynoszg mniej niz 50%. Dofinansowa-
nie tego programu ze $rodkéw federalnych planowano ograniczy¢ z 95 do 28,5
mln euro (Deutscher Bundestag, 2011). Ostatecznie w zatwierdzonym budzecie
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Tabela 8. Szacowane efekty stymulacyjne programéw miejskich

Wplyw na Wplyw na Wplyw na

inwestycje inwestycje inwestycje
ogblem publiczne prywatne
Polityka wsparcia rozwoju miast ogélem 7,1 2,6 4,5
Projekty sanacji i zagospodarowania 7,8 3,3 4,5
Urbanistyczna ochrona zabytkéw 4,5 1,2 3,3
Miasto socjalne 7,5 2,8 4,7
Przebudowa miast w nowych krajach 7,9 2,2 5,7
zwiazkowych
Przebudowa miast w starych krajach 9,8 2,2 7,6
zwiazkowych

Zrodto: BMVBS (2011).

kwota przeznaczona na realizacje polityki wsparcia rozwoju miast wyniosta 410
mln euro, z czego na program ,Miasto socjalne” przeznaczono 40 mln euro. Po
zawarciu przez CDU/CSU ,wielkiej koalicji” (grofSe Koalition) z SPD po wyborach
do Bundestagu w 2013 roku i ponownym objeciu resortu budownictwa przez te
ostatnig partie dofinansowanie polityki wsparcia rozwoju miast zwiekszono, a bu-
dzet samego tylko programu Miasto Socjalne wzrést niemal trzykrotnie.

W okresie po reformie federalizmu mialo miejsce z jednej strony odejscie od
klasycznie rozumianej sanacji miast, z drugiej strony natomiast katalog progra-
moéw miejskich ulegt rozszerzeniu. Pierwszym programem wprowadzonym po
reformie byt program Aktywne Centra Miast i Dzielnic (Aktive Stadt- und Ortsteilzen-
tren). Wedle zalozen jest to program, ktéry ma za zadanie wspierac obszary zagro-
zone utratg funkcji centralnych, a zwlaszcza funkcji handlowej. Jednoczes$nie pro-
gram mial stworzy¢ mozliwo$¢ praktycznej weryfikacji postulatow Karty Lipskiej,
a konkretnie podniesionego w tym dokumencie do znaczacej rangi zintegrowane-
go podejscia do polityki miejskiej. Katalog programoéw miejskich realizowanych
obecnie w Niemczech uzupelniaja zainicjowany w 2010 roku program Mniejsze
Miasta i Gminy (Kleinere Stddte und Gemeinden), ktéry adresowany jest do obszaréw
zagrozonych peryferyzacja, oraz program Przyszlos¢ Zielen Miejska (Zukunft Stadt-
griin), ktéorego inauguracje zapowiedziano w 2017 roku. Ponadto poczawszy od
2009 roku w programie Urbanistyczna Ochrona Zabytkow uczestniczy¢ moga takze
gminy z obszaru starych landéw Niemiec.

Reasumujac, mozna wyroznic trzy okresy realizacji polityki wsparcia rozwoju
miast w Niemczech. W okresie pierwszym (1971-1989) polityka ta prowadzo-
na byta wylacznie wedlug modelu tak zwanej klasycznej sanacji na podstawie
programu Projekty Sanacji i Zagospodarowania. W okresie drugim (1990-2012)
modelowi ogélnemu towarzyszyl model ukierunkowany problemowo, przy czym
rola pierwszego modelu stopniowo zmniejszala sie na rzecz drugiego. W trzecim
okresie, ktéry rozpoczat sie w 2013 roku, wystepuja tylko problemowo ukierun-
kowane programy wspierania rozwoju miast (ryc. 19).

Interesujace jest spojrzenie na to, jak wraz z ewolucja polityki wsparcia rozwo-
ju miast zmieniato si¢ rozumienie przestrzennego aspektu interwencji. Zgodnie



84 Programy miejskie w Niemczech wobec wspdtczesnych wyzwan

z przepisami kazdy projekt musi mie¢ okreslone ,kulisy obszarowe” (Gebiets-
kulisse). Od poczatku lat 70. role takich kulis spetniaty obszary sanacji (Sanierungs-
gebiete) oraz obszary zagospodarowania (Entwicklungsgebiete), na ktérych mozliwe
bylo ustanowienie szczegdlnych przepiséw urbanistycznych. Po 1990 roku wraz
z wprowadzeniem nowych programoéw katalog obszaréw, w ramach ktérych moze
by¢ prowadzona interwencja, ulegl rozszerzeniu. W wyniku nowelizacji w 2004
roku do kodeksu dodano przepisy dotyczace obszaréw programu przebudowy
miast (Stadtumbaugebiet) oraz programu Miasto Socjalne (Gebiet der sozialen Stadt).
W tym kontek$cie mozna takze nadmienié, ze w ramach nowelizacji w 2007 roku
dodano do kodeksu budowlanego przepis pozwalajacy na uproszczenie proce-
dur uchwalania planéw zabudowy dla matych obszaréw polozonych na terenach
zurbanizowanych (Bebauungsplan der Innenentwicklung). W ramach tej samej no-
welizacji dodano tez art. 171f, ktéry umozliwia landom stanowienie przepiséow
pozwalajacych na wyznaczenie obszaréw, na ktérych prowadzone sa tak zwane
prywatne przedsiewziecia urbanistyczne. Sg to rozwigzania nawiazujace w pew-
nym stopniu do funkcjonujacych gléwnie w kregu anglosaskim business improve-
ment districts. Dwa najnowsze programy miejskie realizowane w Niemczech, czyli

Ryc. 19. Dofinansowanie programéw wsparcia rozwoju miast w Niemczech w latach
- 1971-2016
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie BBSR (2016).
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program Aktywne Centra Miast i Dzielnic oraz Mniejsze Miasta i Gminy, nie maja nato-
miast specjalnej, przypisanej do nich kategorii obszaréw w kodeksie budowlanym.
Z formalnego punktu widzenia mozna to wigza¢ z tym, ze programy te, jako wpro-
wadzone juz po reformie federalizmu, maja z zalozenia charakter czasowo ogra-
niczony. Dokonywanie zmian w kodeksie budowlanym sugerowaloby natomiast
nadawanie im znamion trwalosci. Zastosowanie przepisow o sanacji z 1971 roku
wigzalo sie z wprowadzaniem na danym obszarze swoistego ,,urbanistycznego sta-
nu nadzwyczajnego”, majacego na celu ochroneg istniejgcych struktur materialnych
i spotecznych. W przypadku najnowszych programéw wyznaczenie zakresu inter-
wencji moze w praktyce ograniczy¢ sie do okreslenia przestrzennych ram dziata-
nia, bez stosowania szczegdlnego rodzaju przepiséw. Projekty w ramach programu
Aktywne Centra Miast i Dzielnic moga nawet by¢ realizowane na podstawie art. 171f
kodeksu budowlanego, to jest w ramach prywatnej inicjatywy urbanistyczne;j.

Oprocz polityki wsparcia rozwoju miast od 2014 roku rzad federalny zaanga-
zowal sie takze w realizacje programu Narodowe Projekty Urbanistyczne (Nationale
Projekte des Stddtebaus). Do programu moga by¢ zakwalifikowane projekty o naj-
wyzszej jako$ci, wymagajace ponadprzecietnie wysokich naktadéw inwestycyj-
nych, o wysokim potencjale inwestycyjnym oraz ogdélnokrajowym lub miedzyna-
rodowym zasiegu. Kazdego roku program ma inng liste priorytetéw, na przyktad
duze zalozenia zabytkowe, obiekty z listy §wiatowego dziedzictwa kultury UNE-
SCO, projekty wspierajace efektywnos$¢ energetyczng, przystosowanie budynkéow
do potrzeb os6b starszych czy tez inwestycje w zielen miejska (ryc. 20). Rzad
federalny zapewnia dofinansowanie projektow w wysokosci dwoch trzecich kosz-
téw, udzial krajow zwigzkowych ma natomiast charakter fakultatywny. Nie jest
to zatem polityka oparta na mieszanym modelu finansowania. Budzet programu
w latach 2014-2017 wynosit 50 mln euro rocznie.

Jedna ze zmian wprowadzonych przez reforme federalizmu byt obowigzek
ewaluacji programéw miejskich. W tym kontekscie istotnym aspektem zaan-
gazowania rzadu federalnego jest wsparcie badan naukowych. Przy federalnym
ministerstwie wlasciwym w sprawach rozwoju miast dziala Federalny Urzad Bu-
downictwa i Porzadku Przestrzennego (Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung),
w ramach ktérego z kolei funkcjonuje Federalny Instytut Badan nad Budownic-
twem, Miastem i Przestrzenia (Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung).
Instytucja ta odpowiada za monitoring rozwoju przestrzennego i polityk prze-
strzennych, w tym polityki wsparcia rozwoju miast. Koordynuje takze projekty
badawcze w ramach programéw, takich jak Eksperymentalne Budownictwo Miesz-
kaniowe i Urbanistyka (Experimenteller Wohnungs- und Stddtebau), Modelowe Przed-
sigwzigcia Porzqdku Przestrzennego (Modellvorhaben der Raumordnung), Program Ba-
dawczy Transport Miejski (Forschungsprogramm Stadtverkehr) oraz Inicjatywa Badawcza
Przysztos¢ Budownictwa (Forschungsinitiative Zukunft Bau).

Federalny Instytut Badan nad Budownictwem, Miastem i Przestrzenia od
2014 roku tworzy baze danych obejmujacg wskazniki odnoszace sie do realiza-
¢ji projektéw sfinansowanych w ramach polityki wsparcia rozwoju miast. Baza,
opierajaca sie na informacjach przekazywanych przez gminy, obejmowac ma we-
dle zalozen trzy kategorie danych: (1) wskazniki nakladéw finansowych (input),
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Ryc. 20. Przyktad projektu realizowanego w ramach federalnego programu Narodowe Pro-
jekty Urbanistyczne (fot. A. Radzimski)

takie jak kwota funduszy wydatkowanych z budzetu poszczegélnych programow
polityki wsparcia rozwoju miast, programéw Unii Europejskiej, programoéw kra-
jow zwigzkowych, programéw wiasnych gminy lub $rodkéw podmiotéw trzecich,
(2) wskazniki odnoszace sie do wynikéw zrealizowanych inwestycji (output),
obejmujace wielko$¢ zrealizowanych inwestycji w odniesieniu do poszczegélnych
kategorii, (3) informacje dotyczace kontekstu, w jakim realizowane jest przed-
siewziecie, a w szczegolnosci sytuacji demograficznej, spotecznej i ekonomicznej
obszaru objetego wsparciem oraz jej zmian na tle catej gminy. Baza ta ma sta¢
sie pierwszym zrédiem danych, ktore pozwoli na calo$ciowg ocene efektéw pro-
gramoéw miejskich w réznych aspektach, w odniesieniu do konkretnego obszaru
objetego wsparciem.

5.3. Polityka miejska a obszary centralne

Jeden z programéw miejskich zainicjowanych w ostatnich latach w Niemczech
nosi nazwe Aktywne Centra Miast i Dzielnic. Program ten skoncentrowany jest na
problemie oslabienia tradycyjnych funkcji obszaréw centralnych, w tym zwtasz-
cza funkcji handlowej. Jednocze$nie stanowi probe realizacji zalozen wynikaja-
cych z reformy federalizmu oraz Karty Lipskiej.

Oznaki kryzysu obszaréw centralnych zaczely pojawiaé sie w Europie Za-
chodniej i Stanach Zjednoczonych w drugiej potowie XX wieku w zwiazku z po-
stepujacym procesem ekspansji przestrzennej miast oraz przenoszeniem czesci
funkcji petnionych wczesniej przez centra na peryferia. W REN faza nasilonej
suburbanizacji rozpoczela sie¢ w latach 60. XX wieku. Podczas gdy w latach 50.
aktywno$¢ budowlana koncentrowatla sie na miastach i na odbudowie zniszczen
z czaséw II wojny $wiatowej, w kolejnej dekadzie korzystna koniunktura gospo-
darcza pozwolila na zwrécenie sie w strone przedmies¢ (BBR, 2000). W latach
70. i 80. trendy migracyjne charakteryzowaly sie odptywem ludnosci z najwiek-
szych miast, a zwlaszcza z tradycyjnych o$rodkéw przemystowych, takich jak
Zaglebie Ruhry, oraz naplywem do miast $redniej wielkosci i na otaczajace miasta
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Ryc. 21. Rozmieszczenie wielkopowierzchniowych centréw handlowych wedtug krajow
~ zwigzkowych w 2015 roku
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie EHI (2017).



88 Programy miejskie w Niemczech wobec wspdtczesnych wyzwan

obszary wiejskie. Proces ten okredlano mianem , kontrurbanizacji” (Vogelsang,
Kontuly, 1986; Kanaraglou, Braun, 1992). Zwrot w strone przedmie$¢ byt wy-
razem przechodzenia od spoteczenistwa zorientowanego na produkcje do spote-
czenstwa ukierunkowanego na konsumpcje oraz z ksztaltowaniem sie zwigza-
nych z tym modelem zachowan konsumenckich. Poczawszy od polowy lat 70.,
liczba pozwolen na budowe mieszkann w budownictwie jednorodzinnym w RFN
przewyzszyla liczbe pozwolen na budowe w budownictwie wielorodzinnym (Sta-
tistisches Bundesamt, 2013).

Kolejnym czynnikiem ksztaltowania sie podmiejskiego stylu zycia bylo po-
wstanie handlu wielkopowierzchniowego. Wielkopowierzchniowe centrum han-
dlowe, tudziez galeria handlowa (shopping mall) to innowacja powstata w latach
50. w USA, skad nastepnie rozprzestrzenila si¢ do Europy. Galerie handlowe jako
nowa forma organizacji handlu w ciggu kilku dekad doprowadzily do przesuniecia
znacznej czesci aktywnosci zwigzanych z nabywaniem débr i ustug z tradycyjnych
miejskich centrow w strone przedmie$é. W Niemczech faza najwiekszej ekspan-
sji handlu wielkopowierzchniowego na przedmiesciach przypadia na lata 90., co
wigzalo sie miedzy innymi z nasileniem inwestycji w nowych landach (ryc. 21).

Podmiejskie centra handlowe wpisujg sie¢ w koncepcje fordowskiego modelu
konsumpcji. Wspoélczesnie natomiast obserwowana tendencjq jest przechodzenie
od fordyzmu do postfordyzmu (Soja, 2000). W tym kontekscie wzrasta zaintere-
sowanie obszarami $rédmiejskimi jako przestrzenna egzemplifikacjg spotecznej
preferencji réznorodnoéci i antytezg fordystycznych przedmies¢. Wzrost atrakcyj-
nosci przedmie$¢ daje sie zauwazy¢ takze w odniesieniu do branzy handlu wiel-
kopowierzchniowego. Cho¢ do niedawna jeszcze centra handlowe kojarzone byly
glownie z obszarami podmiejskimi, po 2000 roku trzy czwarte wszystkich nowych
centréw handlowych w Niemczech powstalo na terenach $rédmiejskich (tab. 9).

W latach 2002-2011 liczba ludnosci obszaréw $rédmiejskich i polozonych
w poblizu $§rédmies¢ w najwigkszych miastach niemieckich wzrosla, podczas
gdy liczba ludnosci na obszarach podmiejskich nie zmienita sie lub zmalata
(tab. 10). Jednoczes$nie powierzchnia terenéw, ktére przecietnie kazdego dnia
przeznaczane sg na cele osiedlenicze i komunikacyjne, zmniejszyla sie ze 120 ha
w latach 1993-1996 do 66 ha w 2015 roku (Umweltbundesamt, 2017). Swiad-
czy to o ostabieniu, cho¢ zapewne nie zatrzymaniu, procesu ekspansji prze-
strzennej miast.

Tabela 9. Wielkopowierzchniowe centra handlowe w Niemczech wedlug roku powstania
i lokalizacji

1964-1990 1991-2000 2001-2010 2011-2012 Ogoélem

Srédmiescie 49 69 84 14 216
Inna cze$¢ miasta 51 82 34 3 170
Inwestycje typu 8 54 7 2 71
greenfield

Ogodtem 108 205 125 19 457

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie BBSR (2013).
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Tabela 10. Zmiany liczby ludnosci wedtug stref w gtéwnych regionach miejskich Niemiec

Liczba Liczba
ludnoéci  ludnosci  Roéznica %

2002 2011
Srédmiescie (Innenstadt) 1924822 2012375 87553  4,55%
Strefa przylegajaca do $rédmiescia 4256742 4403901 147159  3,46%
(Innenstadtrand)
Strefa zewnetrzna w granicach miasta 7211039 7327419 116380 1,61%
(Stadtrand)
Strefa $cisle I.J.owwzzana'z miastem cen- 11261909 11187043 74866 —0.66%
tralnym (Ergdnzungsgebiet)
Bliska strefa dojazdéw do pracy 8426 566 8 424 759 1807 -0,02%
(engerer Pendlerverflechtungsbereich)
Dalsza strefa dojazdow do pracy 7732350 7451163 -281187 -3,64%
(weiterer Pendlerverflechtungsbereich)
Suma 40 815 428 40 806 660 -8768 -0,02%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie BBSR (2015).

Ekspansja handlu wielkopowierzchniowego w istotny i czesto trudny do
przewidzenia sposéb zmienia model funkcjonowania obszaréw $rédmiejskich.
Drobne podmioty tradycyjnie tworzace trzon $rédmiejskiego handlu czgsto nie

Ryc. 22. Rozwdj handlu wielkopowierzchniowego oraz handlu internetowego w Niem-

czech

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Statista (2017) oraz EHI (2017).
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sa w stanie konkurowac¢ z globalnymi koncernami kontrolujacymi branze handlu
wielkopowierzchniowego. Wbrew przekonaniu o synergicznym oddziatywaniu
handlu wielkopowierzchniowego centra handlowe czesto projektowane sa w taki
sposob, by mniejsze podmioty z rynku wyeliminowaé (BBSR, 2013). Z perspek-
tywy mieszkancéw konkretnego obszaru ekspansja handlu wielkopowierzchnio-
wego i zanik lokalnego drobnego handlu moze oznaczaé, ze oferta handlowo-
-ustugowa, tworzona pod katem oséb z zewnatrz, nie bedzie adekwatna do ich
potrzeb (Rao, Summers, 2016).

Dopelnieniem obrazu zmieniajacej sie struktury handlu detalicznego jest jego
ekspansja w przestrzeni wirtualnej. Po 2000 roku obroty tej formy handlu rosly
w Niemczech w $rednim tempie okoto 20% rocznie (ryc. 22). Reasumujac, tra-
dycyjny handel $rédmiejski, majacy swego czasu pozycje dominujaca, dzi$ jest
tylko jednym z kanaléw dystrybucji, co z kolei w istotny sposéb wptywa na funk-
cjonowanie obszarow centralnych, dla ktérych w przesztosci handel detaliczny
stanowil niejednokrotnie funkcje konstytutywna.

5.4. Geneza programu aktywizacji centrow

Problem $rédmiejskiego handlu moze by¢ uwazany za jedno z istotnych wyzwan
zwigzanych ze wspodiczesnymi procesami rozwoju miast. Tym samym mozna
uznaé za spelniony warunek konieczny dla interwencji wiadz publicznych w tej
dziedzinie. Jak jednak zauwazyli Cobb i Elder, sposréd wielu kwestii, ktérych
potencjalnie dotyczy¢ moze interwencja publiczna, tylko niektére rzeczywiscie
staja sie przedmiotem polityk (Cobb, Elder, 1972). Aby zostal spelniony warunek
wystarczajacy dla interwencji lub — uzywajac terminologii Cobba i Eldera — aby
problemy obszaréw centralnych przesunely sie z szerokiej ,,agendy systemowej”
do waskiej ,,agendy instytucjonalnej”, zaistnie¢ musialy dodatkowe przestanki.
Przestanki te obejmowaly procesy i zjawiska roznej skali i natury, poczawszy od
zmieniajacego sie rozumienia roli polityki miejskiej i roli miast w rozwoju gospo-
darczym, na wplywie ostatniej globalnej recesji skonczywszy.

Pod koniec XX wieku Europa Zachodnia weszla w okres spowolnionego roz-
woju. W tym kontek$cie przyjeta w 2000 roku Strategia Lizbotiska, dokument
okreslajacy priorytety rozwoju UE do 2010 roku, zaakcentowala role miast jako
potencjalnych generatoréw szybszego wzrostu gospodarczego. Oznaczato to dos¢
istotna zmiane perspektywy, gdyz w latach 90. europejskie inicjatywy miejskie,
takie jak program URBAN, koncentrowaly sie raczej na wspieraniu spojnosci
(Frank, 2008). Cho¢ Strategia Lizboriska, jako dokument o charakterze nieobliga-
toryjnym, pozostata w praktyce bez wiekszego wptywu na polityke panstw czlon-
kowskich, sam fakt dowartos$ciowania w wymiarze oficjalnym kwestii konkuren-
cyjnosci miast wart jest odnotowania.

Mimo licznych préb do tej pory nie powiodio sie wypracowanie spdjnej eu-
ropejskiej agendy miejskiej. Proces ten zapoczatkowany zostal jeszcze w latach
90., jednakze na przeszkodzie porozumieniu stawaly znaczace réznice stanowisk
miedzy krajami cztonkowskimi (Eltges, Nickel, 2007). Paradoksalnie by¢ moze
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najblizej stworzenia takiej wspolnej agendy Unia Europejska znalazla si¢ z inicja-
tywy Niemiec — kraju, ktory przez dtugi czas blokowal prace nad wspoélna strate-
gia miejska. Dzieki przyjetej w 2007 roku Karcie Lipskiej zaczeto z wiekszg przy-
chylnoscia patrze¢ na europeizacje kwestii miejskich. Co interesujace, w swoich
podstawowych zalozeniach Karta Lipska szta poniekad pod prad obowigzujacej
jeszcze wowczas Strategii Lizboriskiej, gdyz akcentowala raczej kwestie spdjnosci
niz konkurencyjnosci.

W tek$cie Karty Lipskiej przewijaja sie pojecia, takie jak ,zintegrowany rozwoj
miast” oraz ,zintegrowane podejscie do polityki rozwoju miejskiego”. Byly one
obecne w dyskursie planistycznym juz wczes$niej, m.in. w dokumencie UE z 2000
roku okreslanym mianem Lille Action Programme (Comitee on Spatial Develop-
ment, 2000). Odczytujac Karte Lipskg z perspektywy niemieckiej polityki miej-
skiej, akcentowanie roli podejécia zintegrowanego mozna zinterpretowaé jako
postulat wiekszego otwarcia si¢ na podmioty spoza administracji publicznej oraz
do wzmocnienia partycypatywnych form zarzadzania (governance). W tym kon-
tekscie Karta Lipska moze by¢ rozumiana takze jako zacheta do wspoéldziatania
z podmiotami gospodarczymi, tym bardziej ze jeden z rozdzialéw dokumentu
poswiecony jest wzmacnianiu lokalnej gospodarki (Karta Lipska..., 2007).

Wspolczesne koncepcje ekonomiczne inspirowane pojeciem korzysci aglome-
racji w rozwoju miejskich centréw widza jedno z gléwnych narzedzi budowania
przewagi konkurencyjnej miast i regionéw. W nurcie neoliberalnej krytyki za za-
sadniczy powdd niepowodzen obszaréw centralnych uwaza sie wiasciwe dla sek-
tora publicznego, a nie biznesu, modele zarzadzania tymi obszarami. Tradycyjne
centra miejskie przeciwstawia sie w tym kontekscie wielkopowierzchniowym
obiektom handlowym, ktére — jak przekonuja zwolennicy tej koncepcji — sa bar-
dziej skuteczne dzieki wyspecjalizowanemu, biznesowemu zarzadzaniu. W tym
duchu zrodzita sie koncepcja zarzadzania obszarami centralnymi zblizonego do
modelu zarzadzania przedsiebiorstwem.

Pierwszg prébe praktycznej realizacji tej koncepcji stanowity powstajace po-
czawszy od lat 70. w Kanadzie i USA business improvement districts. Idea tego roz-
wiazania polega na powolaniu przez przedsiebiorcéw lub wiascicieli nierucho-
mosci z danego obszaru specjalnego podmiotu, ktéry przejmuje w cze$ci zadania
administracji publicznej w zakresie dbania o przestrzen publiczng, bezpieczen-
stwo czy pewne uslugi publiczne. Rozwiazania tego typu sa jednak krytykowane
ze wzgledu na zniesienie mechanizmu demokratycznej kontroli nad decyzjami
dotyczacymi danego obszaru. Mimo to sa akceptowane zwlaszcza w krajach an-
glosaskich, gdzie pozycja samorzadu lokalnego nie jest silna.

W Niemczech, gdzie do$¢ wyraznie zarysowany jest rozdzial miedzy sferami
kompetencji sektora publicznego i prywatnego, postulaty takie dtugo nie trafiaty
na podatny grunt. Ten stan rzeczy zaczal si¢ jednak zmienia¢, a decydujaca role
odegraly w tym kontekscie kraje zwiagzkowe. Hamburg jako pierwszy z landow
przyjal w 2004 roku ustawe wprowadzajaca rozwiazania zblizone do modelu bu-
siness improvement district (Prey, Vollmer, 2009). Oprocz tego w niektérych lan-
dach podjeto inicjatywy wspierajace srodmiejski handel, przyktadowo w Bawarii
w latach 2005-2008 realizowany byl program Leben findet Innenstadt. Wreszcie
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Ryc. 23. Obroty sektora handlu detalicznego w Niemczech
Zrodto: Eurostat (2017).

inicjatywe podjal takze rzad federalny w ramach nowelizacji kodeksu budowla-
nego w 2007 roku, ktéry wprowadzit przepisy sankcjonujace na szczeblu federal-
nym prywatne inicjatywy urbanistyczne.

Wskutek globalnej recesji w latach 2007-2009 wyraznie zmniejszyly si¢ obro-
ty handlu detalicznego w Niemczech (ryc. 23). Media, zapewne nieco na wyrost,
zaczely opisywac zjawisko ,wymierania doméw handlowych” (Kaufhaussterben).
Domy handlowe powstawaly w centrach niemieckich miast juz pod koniec XIX
wieku. Pozycja tego sektora jednakze od lat systematycznie stabta w zwiazku
z rozwojem alternatywnych form handlu. W okresie spowolnienia gospodarcze-
go kryzys wyraznie sie¢ poglebil, wskutek czego czes¢ sieci handlowych oglosila
upadtos$¢, inne z kolei musialy przejs¢ restrukturyzacje.

5.5. Nowe kierunki: podejscie zintegrowane, otwarcie
na sektor prywatny

W kontekscie narastajacego kryzysu gospodarczego i pogarszajacej sie sytuacji
obszaréw $rodmiejskich w 2008 roku rzad federalny podjal decyzje o urucho-
mieniu programu Aktywne Centra Miast 1 Dzielnic. Program ten zostal skierowany
do obszaréw odznaczajacych si¢ ostabieniem istotnych funkcji, a w szczegélno-
$ci wystepowaniem pustostanéw handlowo-ustugowych. Od poczatku admi-
nistracja publiczna czynila starania, aby program aktywizacji centréw przed-
stawi¢ jako program o szerokim i zréznicowanym profilu, nieograniczonym
tylko do probleméw $rédmiejskiego handlu. Nie do konca sie to udato, gdyz
w powszechnym odbiorze program ten czesto tak wlasnie funkcjonowat (Lang,
Schwedka, 2013).
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Z politycznego punktu widzenia uruchomienie pierwszej po reformie fede-
ralizmu nowej formy polityki wsparcia rozwoju miast bylo sposobem zwrécenia
uwagi na to, ze rzad federalny zamierza pozosta¢ aktywny w sferze miejskie;j.
Jak juz wspomniano, reforma federalizmu wprowadzita wymog, aby programy
wspoélfinansowane na podstawie modelu mieszanego byly ukierunkowane na roz-
wiazanie konkretnego problemu. Kontekst globalnego kryzysu, ktéry natozyt sie
na narastajacg od lat trudng sytuacje tradycyjnego $rédmiejskiego handlu, byt
mocnym argumentem uzasadniajacym taki wiasnie problemowy charakter nowe-
go programu. Tym bardziej ze rzad federalny podjal w tamtym czasie zakrojone
na szerokg skale dziatania antykryzysowe w wielu sferach.

Program aktywizacji obszaréw centralnych juz w swoich podstawowych za-
tozeniach doé¢ istotnie odbiegal od przyjetej w Niemczech praktyki. Mozna po-
stawi¢ teze, ze sposrod wszystkich programoéw wsparcia rozwoju miast w Niem-
czech program aktywizacji centréw sytuuje sie najblizej ,,anglosaskiego” modelu
polityki wobec miast, to jest takiego, ktéry odznacza sie szerokim zaangazowa-
niem podmiotéw prywatnych. Model ten, okreslany takze jako ,prywatyzm”, stat
sie od lat 80. dominujacym podejsciem do polityki miejskiej w Wielkiej Brytanii
i Stanach Zjednoczonych (Barnekov i in., 1989).

Program aktywizacji centréw do pewnego stopnia odszed! od przyjetej w Niem-
czech zasady kierowania wsparcia do obszardw, w ktérych wystepuja ,,niedostatki
urbanistyczne” (stddtebauliche Missstinde). Poczynajac od lat 70., fundusze polityki
wsparcia rozwoju miast kierowane byly do obszaréw, na ktérych w wyniku prze-
prowadzonych analiz zidentyfikowane zostaly pewne niedostatki czy tez deficyty
urbanistyczne. Rozumiano je jako wystepowanie probleméw w sferze zaréwno
przestrzennej, jak i spoteczno-ekonomicznej. W przypadku programu aktywizacji
centréw zidentyfikowanie tego rodzaju deficytéw nie jest natomiast warunkiem
koniecznym otrzymania wsparcia. Pomoc moze by¢ zastosowana takze prewen-
cyjnie, gdy wystepuje sytuacja zagrozenia (Bedrohungstatbestand) utrata istotnych
funkcji lub zmian w strukturze obszaru (Ministerium fiir Bauen und Verkehr...,
2008). Wyznaczenie obszaru interwencji mozliwe jest w formie zwyklej uchwaly
rady gminy. Wybor takiej formy oznacza brak mozliwosci wykorzystania szcze-
golnych przepiséw urbanistycznych. Jednoczesnie nie powoduje on konieczno-
$ci sporzadzenia analiz przygotowawczych (vorbereitende Untersuchungen), ktérych
celem jest wskazanie przeslanek zaistnienia stanu kryzysowego bedacego pod-
stawg interwencji. Z badan ewaluacyjnych wynika, ze okolo jednej pigtej gmin
uczestniczacych w programie aktywizacji centrow zdecydowalo sie na to wiasnie
rozwigzanie (BMUB, 2015).

Program aktywizacji centréw jest pewna prébg otwarcia sie polityki miejskiej
w Niemczech na wspéldziatanie z sektorem prywatnym. Niedostateczne zaanga-
zowanie sie podmiotéw prywatnych uwazane bylo przez dlugi czas za jeden ze
stabych punktéw tej polityki (Altrock, 2008). Mechanizmem, za pomocg ktérego
dokonuje sie otwarcie na sektor prywatny, jest zwlaszcza inspirowana Kartq Lipskq
koncepcja podejscia zintegrowanego. Podejscie zintegrowane do polityki miejskiej
obejmuje kilka wymiaréw: integracje podmiotéw, integracje dzialéw administra-
¢ji, integracje poziomoéw przestrzennych oraz integracje przedsiewzieé (ryc. 24).
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Ryc. 24. Wymiary podejscia zintegrowanego w polityce miejskiej
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BMUB (2017).

Na instrumentarium programu aktywizacji centréw skiadajg sie w szczegol-
nosci: (1) podejscia zintegrowane (integrierte Ansdtze), (2) management obszarow
centralnych (Zentrenmanagement), (3) fundusze dzielnicowe (Verfiigungsfonds).
Podejscie zintegrowane jest obecnie formalnym wymogiem uczestnictwa we
wszystkich programach wsparcia rozwoju miast w Niemczech, lecz w przypadku
aktywizacji centrow jego rola jest szczegdlnie akcentowana. Wynika to po pierw-
sze z tego, ze wprowadzenie tego programu zbieglo sie w czasie z upowszech-
nieniem sie tej postulowanej w Karcie Lipskiej koncepcji, po drugie natomiast
z charakteru programu, ktéry zaklada szerokie uczestnictwo podmiotéw spoza
administracji publicznej. Jest to zatem wizja dzialania administracji publicznej,
w ktorej nie tyle okresla ona reguly dziatania innych podmiotéw, ile wspolnie
z nimi ,negocjuje” rozwoj danego obszaru. Za spetnienie formalnego wymo-
gu podejscia zintegrowanego uznaje sie opracowanie koncepcji zintegrowanej
w formie dokumentu strategicznego. Faktyczny zakres implementacji uzaleznio-
ny jest od decyzji gminy, a takze od wymagan, jakie w tym zakresie stawiajg
poszczegdlne kraje zwigzkowe.

Management obszaru to rozwigzanie stosowane w praktyce polityki wsparcia
rozwoju miast w Niemczech juz od pewnego czasu. O ile jednak na przyktad
w programie Miasto Socjalne instytucja ta miala spetnia¢ gtownie funkcje szcze-
bla posredniego miedzy administracja publiczng a spoleczno$cia danego obszaru,
o tyle w programie aktywizacji centréw jej zadaniem jest w wiekszym stopniu
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dziatalno$¢ w formie moderacji i koordynacji. W szczegélno$ci odpowiada ona
za zapewnienie komunikacji i wspoélpracy miedzy strona publiczng (politycy, ad-
ministracja) a podmiotami prywatnymi i spolecznymi. Management obszaru jest
zadaniem finansowanym ze $rodkéw programu aktywizacji centréw, ktére moze
by¢ powierzone podmiotowi zewnetrznemu. Realizacja tego zadania moze obej-
mowa¢ otwarcie biura dzielnicowego (Stadtteilbiiro).

Fundusze dzielnicowe to mechanizm, ktéry do instrumentarium polityki
wsparcia rozwoju miast w Niemczech wszedl wraz z pojawieniem si¢ programu
Aktywne Centra Miast i Dzielnic. Jest on wiec pewnego rodzaju innowacja wiaza-
cg sie z wprowadzeniem tego programu. Istota tego rozwiazania jest stworzenie
funduszu wspierajacego rozwoéj danego obszaru, na ktory skiadajg sie zaréwno
$rodki publiczne, jak i prywatne. Wczesniej w programie Miasto Socjalne mozliwe
bylo tworzenie tak zwanych funduszy dzielnicowych (Stadtteilfonds), byty one jed-
nak w 100% finansowane ze $rodkéw publicznych. Tworzenie funduszy dzielni-
cowych mozliwe byto w ramach programu aktywizacji centréw od poczatku jego
istnienia, to jest od 2008 roku, natomiast od 2010 roku mozliwo$¢ stosowania
tego instrumentu rozszerzono takze na inne programy.

Fundusz dzielnicowy w maksymalnie 50% zasilany jest przez dofinansowanie
ze $rodkow polityki wsparcia rozwoju miast. Zachowywana jest przy tym ogoélna
zasada, ze rzad federalny, kraje zwigzkowe oraz wtadze lokalne wnosza po jednej
trzeciej kwoty dofinansowania. Pozostata cze$¢ funduszu pochodzi ze $rodkow
prywatnych (na przyklad od lokalnych przedsiebiorcéw, wiascicieli nieruchomo-
$ci). Dopuszczalne jest tez wniesienie dodatkowych $rodkéw z budzetu gminy.
Fundusz powolywany jest do realizacji inwestycji zwigzanych z celami programu,
przy czym jego czes¢ pochodzaca ze $rodkéw polityki wsparcia rozwoju miast
moze by¢ przeznaczona wytacznie na cele inwestycyjne, natomiast z pozostatych
$rodkéw finansowaé mozna takze wydatki inne niz inwestycyjne. O wydatko-
waniu $rodkéw z funduszu decyduje specjalnie w tym celu powotane gremium,
w ktorego skiad powinni wchodzi¢ przedstawiciele sektora publicznego oraz pod-
miotéw prywatnych. Ponadto w prace gremium mogg by¢ zaangazowani przed-
stawiciele mieszkancéw danego obszaru. W latach 2008-2014 ustanowionych
zostalo 145 funduszy dzielnicowych stuzacych realizacji inicjatyw wspierajacych
rozwoj centrow. Fundusze tego typu cze$ciej tworzone byly w miastach duzej
i $redniej wielkosci, rzadziej natomiast w malych os$rodkach (Plan und Praxis,
2015). Przedsiewzieciami najczesciej finansowanymi z funduszy dzielnicowych
byly niewielkie projekty inwestycyjne oraz dzialania o charakterze , miekkim”.
Najczesciej spotykana kategorig przedsiewzie¢ byly inwestycje zwigzane z popra-
wa jakoSci przestrzeni publicznej, takie jak instalacje $wietlne, fontanny, nasa-
dzenia zieleni czy instalacje tablic informacyjnych. Nastepne w kolejnosci byty
dziatania promocyjne oraz obiekty malej architektury, takie jak fawki czy stojaki
dla roweréw. W mniejszym stopniu $rodki z funduszy dzielnicowych przeznacza-
no natomiast na odnowe budynkéw (ryc. 25).

Fundusze dzielnicowe stanowia jedng z najdalej idgcych w dotychczaso-
wej historii polityki wsparcia rozwoju miast w Niemczech préb otwarcia si¢ na
sektor prywatny. Oczekiwania ze strony gmin zwigzane z wprowadzeniem tego
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Ryc. 25. Odsetek funduszy dzielnicowych obejmujacych dany rodzaj inwestycji
Zrodto: BMVBS (2012b).

instrumentu byly bardzo duze. W fazie przygotowawczej programu aktywizacji
centréw liczba gmin deklarujacych che¢ wykorzystania funduszy dzielnicowych
byla znacznie wieksza od liczby gmin zamierzajacych wprowadzi¢ management
obszaru (BMVBS, 2012b). Cze$¢ gmin planowala przy tym wprowadzenie fun-
duszy dzielnicowych o wolumenie setek tysiecy lub nawet milionéw euro. Rze-
czywisto$¢ jednak zweryfikowala pierwotne optymistyczne zalozenia. Faktyczny
wolumen funduszu w wiekszosci przypadkéw wynidst od 10 do 50 tys. euro, co
oznaczalo umiarkowanie wysokie kwoty (Plan und Praxis, 2015). Bariery utrud-
niajace funkcjonowanie funduszy dzielnicowych zidentyfikowaé¢ mozna zaréwno
po stronie sektora prywatnego, jak i publicznego. Wskazywano na liczne kompli-
kacje zwiazane z tworzeniem, funkcjonowaniem i rozliczaniem funduszu obejmu-
jacego rézne zrédla finansowania (fundusze federalne, fundusze landéw, fundusze
gminy oraz $rodki prywatne). W opinii czgéci lokalnych decydentéw naklad pracy,
jaki nalezalo ponies¢ w zwiazku z funkcjonowaniem funduszu, nie byt adekwat-
ny do korzysci, jakie mozna bylo uzyskaé. Ze strony gmin problemem byl czesto
brak doswiadczenia odno$nie do implementacji tego typu rozwigzan. W krajach
zwigzkowych, ktére jeszcze przed wprowadzeniem programu aktywizacji centréow
stosowaly podobne rozwigzania (Bawaria, Nadrenia Péinocna-Westfalia), liczba
gmin wykorzystujacych fundusze dzielnicowe byla znacznie wigksza (ryc. 26).
Inne landy z kolei do rozwiazania tego podchodzity bardziej sceptycznie. Niektore
nie kwalifikowaly wnioskéw zawierajacych ten instrument do finansowania, pre-
ferujac inne formy wspoéltdziatania z sektorem prywatnym, takie jak partnerstwo
publiczno-prywatne czy tez business improvement districts. Kraje zwiagzkowe réznie
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Ryc. 26. Rozktad przestrzenny funduszy dzielnicowych w 2016 roku
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie BMUB (2017).
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intepretowaly réwniez wymog, aby projekty finansowane z funduszu byly powia-
zane ze zintegrowang koncepcja urbanistyczng. Niektére z nich wymagaly wyka-
zania $cistego zwiazku, inne natomiast prezentowaly podejscie bardziej liberalne,
co rozszerzalo zakres mozliwych do sfinansowania przedsiewzieé.

Bariery po stronie sektora prywatnego wynikaly po czesci z przeszkédd obiektyw-
nych — w niektérych miejscach ze wzgledu na trudng sytuacje ekonomiczng brak
bylo podmiotéw prywatnych, ktére bytyby w stanie wyasygnowa¢ wktad do fundu-
szu. Mozna takze zaobserwowac, ze w podejsciu do nowego rozwigzania podmio-
ty prywatne kierowaly sie zasada ograniczonego zaufania. Poczatkowo zaktadano,
ze podmioty prywatne beda sklonne wnie$¢ wktad do funduszu z przeznaczeniem
ogblnym. W praktyce jednak w dwéch trzecich przypadkéw wkiad prywatny wno-
szony byt tylko w powigzaniu z konkretnym projektem (BMUB, 2015).

Program aktywizacji centréw wedlug pierwotnych zalozen mial by¢ prowadzo-
ny przez osiem lat. Zasada ta zapisana zostata w oficjalnym porozumieniu podpi-
sanym przez federacje i kraje zwigzkowe. W kolejnych latach zapis ten juz sie nie
pojawial, niemniej w latach 2014-2015 przeprowadzona zostala przez podmiot
zewnetrzny ewaluacja programu. Na podstawie jej wynikow rzad federalny, landy,
a takze organizacje zrzeszajace jednostki lokalne, takie jak Deutscher Stddtetag czy
Deutscher Stddte und Gemeindebund, wspolnie rekomendowaly kontynuacje progra-
mu po uplywie pierwotnie planowanego o$mioletniego okresu (BMUB, 2015).

5.6. Lokalne przyktady implementacji: program
aktywizacji centrow

5.6.1. Miinster: przyktad wspoétdziatania z sektorem prywatnym

Podobnie jak w przypadku opisanego w poprzednim rozdziale programu przebu-
dowy miast praktyczna implementacja programu aktywizacji centréw zilustrowa-
na zostanie na trzech przyktadach. Przykladem pierwszym jest projekt realizowany
w Miinster, ktéry moze sluzy¢ za ilustracje implementacji programu aktywizacji
centréw na zasadach ,,prewencyjnych”. Miasto Miinster potozone w péinocno-za-
chodniej czesci kraju zwiazkowego Nadrenia Pétnocna-Westfalia wedlug stanu na
koniec 2015 roku liczyto 310 tys. mieszkancow’. Biorac pod uwage tradycyjne kry-
teria realizacji programéw miejskich, trudno uzna¢ ten osrodek za kwalifikujacy
sie do uzyskania wsparcia. Bedac od lat znanym os$rodkiem uniwersyteckim, Miin-
ster przezywa w ostatnich latach okres szczegdlnie pomys$lnego rozwoju. W pro-
gnozie z 2016 roku zalozono, ze liczba ludno$ci miasta zwiekszy sie w nadchodza-
cych latach o okoto 30 tys. oséb, to jest o prawie 10%. W szczegoélnosci wzrasta
liczba mieszkancéw $rodmiescia i obszardw przylegtych. Podczas gdy w 2005 roku
liczba mieszkancéw szeroko rozumianego srédmiescia (jednostka administracyjna
Stadtbezirk Mitte) wynosita 113 tys. osob, w 2013 roku byto to juz 122 tys. oséb.

7 Dawna wspolcze$nie rzadko uzywana polska nazwa miasta to Monaster.
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Zmniejsza sie natomiast liczba mieszkancéw Scistego centrum (Stadt Miinster,
2016). W obliczu wspomnianych uwarunkowan uczestnictwo miasta w programie
aktywizacji dzielnic centralnych ma charakter w zasadzie prewencyjny. W przy-
padku Miinster trudno méwi¢ o kryzysie obszardéw centralnych (ryc. 27). Celem
interwengcji jest nie tyle rozwigzanie jakiego$ zidentyfikowanego problemu, ile
przystosowanie sie do zmieniajacych sie uwarunkowan.

Srédmiescie Miinster stanowi przedmiot szczegdlnego zainteresowania pla-
nistéw przynajmniej od konca lat 80. W 1989 roku uchwalony zostat przez rade
miejska plan kierunkowy odnowy miasta (Leitplan Stadterneuerung), natomiast
w 1995 roku plan ramowy dla staréwki (Rahmenplan Altstadt). Od 2004 roku
miasto ma zintegrowana koncepcje rozwoju i marketingu miejskiego (Integriertes
Stadtentwicklungs- und Stadtmarketingkonzept). Silne tradycje ma w Miinster lokalne
kupiectwo. Szczegdlnie na gléwnych ulicach handlowych wyraZzna jest przewaga
kupcéw indywidualnych przy niskim udziale sklepéw sieciowych (Stadt Miinster,
2016). Lokalni przedsiebiorcy wykazuja tendencje do wspotdziatania w obronie
swoich wspdlnych interesow. W 2005 roku powolane zostalo stowarzyszenie
zrzeszajace wiascicieli nieruchomosci oraz osoby prowadzace dziatalno$¢ han-
dlowo-uslugowa w tak zwanej dzielnicy dworcowej (Immobilien- und Standortge-
meinschaft Bahnhofsviertel). Natomiast rok pézniej powotano do zycia Inicjatywe
Silne Srédmiescie (Initiative Starke Innenstadt) skupiajaca wtascicieli oraz kupcow
z obszaru historycznego centrum. Stowarzyszenia te poczatkowo miaty charakter
organizacji branzowych skoncentrowanych na tradycyjnie rozumianym marketin-
gu. Z czasem ich rolg w wiekszym stopniu stat sie marketing miejsca.

Samoorganizacja prywatnych podmiotéw zainteresowanych wspieraniem roz-
woju $rédmiescia wywarla istotny wptyw na kierunki polityki lokalnej. Obydwa
wyzej wymienione stowarzyszenia staly sie partnerami administracji miejskiej
w realizacji projektéw jeszcze przed wejsciem w zycie programu Aktywne Centra
Miast i Dzielnic. Stad tez kiedy pojawila sie mozliwo$¢ ubiegania sie o wsparcie,
istnialy juz przynajmniej w zalgzkowej formie struktury wspoétdziatania miedzy
sektorem publicznym i prywatnym, podczas gdy w przypadku innych miast wy-
pracowanie mechanizméw wspoétdziatania wymagalo pewnego czasu. W Miin-
ster przystgpienie do programu aktywizacji centrow postrzegano nie tyle jako

Ryc. 27. Srédmiescie Miinster (fot. A. Radzimski)
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zasadniczg zmiane, ile jako usankcjonowanie przez wiladze wyzszego szczebla
sposobu dzialania praktykowanego przez lokalng administracje juz od pewnego
czasu. Jak stwierdzano w miejskim dokumencie z 2008 roku, zaleta programu
aktywizacji centréw jest to, ze opiera sie na ,,informacji, komunikacji i dialogu, to
jest kryteriach, ktére juz wczeéniej cechowaly polityke rozwoju miasta w Miin-
ster” (Stadt Miinster, 2008: 5). Poniekad realizujac w praktyce te przeslanki,
zrezygnowano z wprowadzenia szczegélnych przepiséw urbanistycznych, wiasci-
wych dla procedury ,klasycznej” sanacji, ograniczajac si¢ do delimitacji obszaru
w formie zwyklej uchwaly rady miasta.

Mimo wzglednie silnej i stabilnej pozycji Srédmiescia Miinster jako terenu kon-
centracji funkcji handlowej w oficjalnym dokumencie miejskim uzasadniajacym
potrzebe interwencji wskazuje si¢ na pewne zagrozenia. Wynikaja one po pierw-
sze z ogolnych przeksztalcen w strukturze handlu, zmian zachowan konsump-
cyjnych (rozwdj e-zakupéw), a po drugie z pewnych zmian w strukturze prze-
strzennej handlu w samym miescie. Jak stwierdzono, niepodjecie zadnych dziatan
w obliczu dokonujacych sie zmian grozi¢ moze ,nie tylko ostabieniem tradycyjnej
funkcji handlowej Miinster, lecz takze obnizeniem jako$ci zycia w miescie” (Stadt
Miinster, 2016: 13). Kwestia ta, czyli powigzanie funkcji handlowej srédmiescia
z rozwojem miasta jako calosci, ma charakter dyskusyjny. Przeznaczenie $rod-
kéw z polityki miejskiej wiasnie na wspieranie $cistego centrum wzbudzito bo-
wiem pewne kontrowersje. Cze$¢ oséb decyzje te odebrala jako dzialanie nie tyle
w interesie ogdlnym, ile na rzecz kupcéw i wlascicieli nieruchomosci. Juz pewne
wcze$niejsze decyzje wladz miejskich, takie jak odmowa wydania pozwolenia na
budowe centrum handlowego na przedmiesciach w latach 90., mogty sktania¢ do
whniosku, ze nad centrum roztaczany jest swoisty ,parasol ochronny”. Paradok-
salnie jednak tym, co najbardziej zagrozito pozycji tradycyjnych ulic handlowych,
byl nie tyle rozwoj handlu wielkopowierzchniowego na przedmiesciach, ile po-
wstanie nowych obiektéw handlowych w obrebie srodmiescia, co doprowadzito
do przesuniecia akcentéw w obrebie struktury przestrzennej handlu. Ostabienie
pozycji tradycyjnych ulic handlowych zostalo z punktu widzenia miasta uznane
za niepozadane i wymagajace interwencji, gdyz lokalizacje te maja charakter re-
prezentacyjny i w istotny sposob wplywajq na ksztaltowanie wizerunku miasta
(Stadt Miinster, 2016).

Podejmowane byly pewne proby objecia programem aktywizacji takze centréw
dzielnicowych. Proby te jednak, poza jednym przypadkiem, napotkaly na bariere
nieodpowiedniej organizacji, ktéra z punktu widzenia tego konkretnie programu
jawi sie jako czynnik o kluczowym znaczeniu. Inaczej niz w $rédmiesciu, gdzie
prywatne podmioty zorganizowaly sie i podjety we wspdtpracy z miastem prébe
realizacji wspolnych intereséw, w przypadku centréow dzielnicowych obserwowa-
no mniejsze zaangazowanie i nizsza sktonnos$¢ do wspoélpracy.

Reasumujac, pytanie, czy $rodki publiczne powinny by¢ kierowane na wspie-
ranie obszardw, takich jak centrum Miinster, pozostaje kwestig otwartg. Przyjety
tam model dziatania wydaje sie skuteczng forma mobilizowania wspoétpracy mie-
dzy sektorem publicznym a prywatnym. Relacja ta umozliwita szybszy obieg in-
formacji, a w konsekwencji na podejmowanie decyzji w krotszym czasie. Z drugiej
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strony wszakze wspoldzialanie w ,,zamknietym kregu” niesie ze soba ryzyko ogra-
niczenia wplywu spoleczenstwa. W przypadku Miinster ryzyko to ograniczaly
prawdopodobnie z jednej strony szeroko prowadzone konsultacje spoleczne, a z
drugiej fakt, ze program aktywizacji centrum obejmowat gtéwnie przedsiewziecia
niewielkie i niebudzace wiekszych kontrowersji. Wsparcie ze $rodkéw publicz-
nych okazuje si¢ czesto warunkiem koniecznym, aby skioni¢ podmioty prywatne
do dzialan na rzecz rewaloryzacji $rédmiedcia. Bariery biurokratyczne w postaci
dtugiego oczekiwania na przyznanie §rodkéw czy tez konieczno$ci organizowania
przetargéw moga jednak dziata¢ demobilizujaco na partneréw prywatnych, kto-
rzy na co dzien nie sg przyzwyczajeni do takiego sposobu dziatania. W tym kon-
tekscie zwtaszcza fundusze dzielnicowe, dajace mozliwos$¢ bardziej swobodnego
dostepu do pewnej puli sSrodkéw, postrzegane byly jako istotna zmiana.

5.6.2. Kassel: rola oddolnych inicjatyw spotecznych

Implementacja programu aktywizacji centréw moze by¢ prowadzona na réznych
typach obszaréw. Mogga to by¢ nie tylko centra miast, lecz takze centra dzielnico-
we. Przyktadem realizacji programu na tego typu obszarze, jaki zostanie w niniej-
szej pracy omowiony, jest projekt w Kassel. Miasto to jest najwiekszym o$rod-
kiem w péinocnej czesci kraju zwiazkowego Hesja. Wedlug stanu na 31 grudnia
2015 roku Kassel liczylo 198 tys. mieszkancédw. Jest to osrodek akademicki, znany
ponadto miedzy innymi z wpisanego na liste dziedzictwa kulturowego UNESCO
parku Wilhelmshdhe oraz z odbywajacej sie co pie¢ lat miedzynarodowej wy-
stawy sztuki wspolczesnej documenta. Kassel odznacza sie pozytywnym trendem
demograficznym, w latach 2009-2015 liczba mieszkancéw wzrosta o 2,6%.

W przypadku Kassel obszarem objetym programem aktywizacji centréw nie
jest centrum miasta, lecz obszar w dzielnicy Vorderer Westen przylegajacej do
centrum od strony zachodniej. Dzielnica Vorderer Westen powstata pod koniec
XIX stulecia (okres Griinderzeit) jako jednolite zatozenie urbanistyczne. Pomysto-
dawca i inwestorem byt jeden z lokalnych przedsiebiorcow. Wedle jego zalozen
mial to by¢ obszar zamieszkiwany przez osoby bardziej zamozne (Demme, 2006).
Dzielnice zaprojektowano tak, aby jej gtéwna osig byta szeroka i niemal prostoli-
niowa Hohenzollernstral3e (dzis: Friedrich-Ebert-Stralle). W péZniejszych latach,
w dobie motoryzacji, okazalo sie to problemem, gdyz predestynowato wspomnia-
na ulice do roli arterii przelotowej. Wskutek bombardowan w trakcie II wojny
$wiatowej znaczna cze$¢ zabudowy w Kassel ulegta zniszczeniu. Odbudowe wy-
korzystano jako szanse na stworzenie nowego uktadu urbanistycznego zgodne-
go z postulatami modernizmu. Ulica Friedrich-Ebert-Strale zostala poszerzona,
w pewnych fragmentach zabudowa zostala cofnigta w stosunku do linii przedwo-
jennej. Skutkowato to wzmocnieniem charakteru ulicy jako osi tranzytowe;.

Wedtug danych z okresu poprzedzajacego realizacje programu aktywizacji
centréw jednostka administracyjna West, do ktérej przynalezy dzielnica Vorde-
rer Westen, odznaczala sie na tle miasta dos¢ korzystna sytuacja demograficzng
i spoleczno-ekonomiczng. Odsetek oséb w wieku powyzej 65 lat, oséb bezrobot-
nych oraz pobierajacych $wiadczenia pomocy spolecznej byl nizszy od $redniej
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ogodlnomiejskiej, natomiast odsetek oséb aktywnych zawodowo przewyzszat
te $rednig (Stadt Kassel, 2008). Spoleczny profil dzielnicy w istotnym stopniu
ksztaltujg absolwenci zalozonego w 1971 roku uniwersytetu (wéwczas: Gesamt-
hochschule Kassel), z ktérych duza cze$¢ w latach 70. i 80. osiedlita sie na tym
obszarze.

Cho¢ w przypadku dzielnicy Vorderer Westen trudno méwié o nasileniu zja-
wisk kryzysowych, z czasem stalo si¢ zauwazalne oslabienie funkgcji dzielnico-
wego centrum, jakg tradycyjnie pelnit rejon wokét Friedrich-Ebert-Strafle. Uli-
ca stala sie typowsq arterig przelotows, co niekorzystnie odbilo sie na kondycji
zlokalizowanych tam placéwek handlowo-ustugowych. Negatywnie na pozycje
lokalnego handlu rzutowaly takze uwarunkowania strukturalne, a zwlaszcza nie-
atrakcyjna i mato funkcjonalna zabudowa z lat powojennych. Problem stanowity
tez zmiany demograficzne, gdyz wiele placowek handlowo-ustugowych prowa-
dzonych jest przez wtascicieli w podeszlym wieku. W 2009 roku odsetek pustych
powierzchni handlowo-ustugowych siegnat 15% (ryc. 28).

Geneza dziatan zmierzajacych do aktywizacji obszaru wokot ulicy Fried-
rich-Ebert-StraBe ma charakter oddolny. W 2005 roku zawigzane zostalo

Ryc. 28. Rozmieszczenie pustych lokali handlowo-ustugowych w rejonie Friedrich-Ebert-
~ -Strafle w 2009 i 2015 roku
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Stadtbiiro Friedrich-Ebert-Strale (2017).
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stowarzyszenie Kassel-West e. V., ktére koncentruje swojg dziatalnos$¢ na wspie-
raniu lokalnej tozsamosci, dokumentowaniu historii, a takze uczestniczy jako
partner spoleczny w procesach planistycznych. Stalym elementem dziatalnosci
stowarzyszenia jest organizacja spotkan o charakterze dyskusyjnym, okreslanych
mianem Stadtteilkonferenzen. W 2009 roku z inicjatywy stowarzyszenia zorgani-
zowana zostata konferencja majgca na celu przedyskutowanie problemoéw dziel-
nicy i sformutowanie wnioskéw dla polityki. Jej podsumowaniem byto spotka-
nie, na ktérym z rezultatami prac zapoznano przedstawicieli wtadz lokalnych
i administracji. Bezpo$rednim impulsem do organizacji konferencji byta moz-
liwo$¢ pozyskania dofinansowania z programu aktywizacji centrow. Rezultaty
konferencji z 2009 roku znalazly pewne przetozenie na kierunki dzialania wiadz
miejskich. Na ich podstawie zostata opracowana zintegrowana koncepcja urba-
nistyczna bedaca baza realizacji programu aktywizacji centréw. Mozna zatem
moéwié w tym przypadku o realizacji podejscia typu oddolnego, w ktérym inicja-
tywa wychodzaca od partnera spotecznego jest nastepnie podejmowana przez
wtladze i administracje publiczna.

Najwiekszym przedsiewzieciem zrealizowanym w dzielnicy Vorderer Westen
w ramach programu aktywizacji centréw byla przebudowa uktadu ulicznego -
w latach 2011-2013 Goethestralle, a w latach 2013-2015 Friedrich-Ebert-Stralle.
Jej celem bylo nadanie gléwnym osiom komunikacyjnym obszaru bardziej $réd-
miejskiego charakteru, w szczegblnoéci przez zwezenie jezdni, poszerzenie chod-
nikéw, nowa organizacje ruchu tramwajowego oraz usuniecie barier architekto-
nicznych (ryc. 29). Catkowity koszt przebudowy wynioést 14,9 mln euro, z czego
1,1 mln pochodzito ze srodkéw programu Aktywne Centra Miast i Dzielnic. Na po-
zostalg kwote zlozyly sie natomiast srodki gminy oraz kraju zwigzkowego Hesja.
Przebudowa ta zostata wyrdzniona niemiecka nagroda w dziedzinie planowania
transportu (Deutscher Verkehrsplanungspreis).

Ponadto w dzielnicy przeprowadzono szereg dziatan o charakterze ,, miekkim”
majacych na celu budowanie wizerunku i pewnego rodzaju marki obszaru. Zor-
ganizowano wiele imprez kulturalnych, promowano historie dzielnicy i dbano
o obecno$¢ w mediach. Z funduszu dzielnicowego sfinansowano m.in. elemen-
ty malej architektury. Dziatania kreujace wizerunek obszaru ukierunkowane byly
z jednej strony na opinie publiczna, z drugiej natomiast na podmioty dysponujace
kapitalem inwestycyjnym (Stadtbiiro Friedrich-Ebert-Strale, 2017). Duze znacze-
nie w przypadku przeksztalcen w dzielnicy Vorderer Westen mial management
obszaru, w ktérym kluczows role odegrato biuro dzielnicowe. Nie jest ono cze-
$cig miejskiej administracji, lecz odrebna jednostka, ktérej powstanie sfinanso-
wane zostalo z programu aktywizacji centrow. Biuro dzielnicowe bylo zaangazo-
wane w proces implementacji projektu, miedzy innymi przez marketing miejsca,
posrednictwo w znajdowaniu najemcéw dla pustych lokali handlowych, a takze
w ograniczanie negatywnych nastepstw trwajacej dwa lata przebudowy ulicy.
Proces ten okreslono mianem ,marketingu placu budowy” (Baustellenmarketing).
Oprocz prowadzenia kampanii informacyjnej dazono do ograniczenia utrudnien
w biezacym funkcjonowaniu handlu. W kulminacyjnej fazie przebudowy, kiedy
cze$¢ ulicy przez kilka tygodni byta catkowicie zamknieta dla ruchu kolowego,



104 Programy miejskie w Niemczech wobec wspdtczesnych wyzwan

Ryc. 29. Ulica Friedrich-Ebert Stralle w Kassel jako obszar programu Aktywne Centra Miast
i Dzielnic (fot. A. Radzimski)

Opis zdjec¢ zgodnie z ruchem wskazéwek zegara, poczawszy od lewego gérnego rogu: elementy malej

architektury; zmieniona organizacja ruchu; biuro dzielnicowe; mocowania do flag/dekoracji zakupio-

ne z funduszu dzielnicowego.

zorganizowano specjalny transport wozkiem elektrycznym, ktéry utatwit zwlasz-
cza osobom w podesztym wieku dotarcie do placowek handlowych i ustugowych.
Oprocz programu aktywizacji centréw w dzielnicy Vorderer Westen w latach
2009-2013 realizowano program Lokalna Gospodarka wspierany finansowo przez
Unie Europejska. W ramach tego programu dofinansowanie w tgcznej kwocie
550 tys. euro otrzymalo 70 przedsiebiorcéw oraz utworzonych zostato 86 miejsc
pracy. Lokalni przedsiebiorcy wykazali sie ponadprzecietng skutecznoscia w po-
zyskiwaniu funduszy. Z ogélnej puli funduszy rozdysponowanych w Kassel 26%
przypadlo na Vorderer Westen, a 44% dofinansowanych przedsi¢biorcow miato
tam swojg siedzibe. Przy tym liczba ludnosci dzielnicy stanowi tylko 4% ludnosci
miasta. Dziatalno$¢ lokalnych przedsiebiorcow wspierato takze doradztwo orga-
nizowane przez izbe handlowa (Stadtbiiro Friedrich-Ebert-Stralle, 2017).
Reasumujac, realizacja programu aktywizacji centréow pozwolita w przypadku
dzielnicy Vorderer Westen w Kassel na przeprowadzenie kilku istotnych zmian.
Zmiany te w pierwszej kolejnosci widoczne sa w sferze spotecznej i instytucjonal-
nej. W ramach wspoélpracy nad realizacja programu wyksztalcily sie lub wzmoc-
nity sieci spoleczne, ktére moga by¢ wykorzystane takze w przysziosci. Ponadto
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Tabela 11. Poréwnanie sytuacji w dzielnicy Vorderer Westen przed interwencjg i po

2009 2015
Liczba ludnosci 8206 8626
Stopa bezrobocia 11,0% 6,4%
Odsetek pustej powierzchni handlowo-ustugowej 15% 5%
Organizacja przestrzeni ulicznej w opinii uzytkownikéw (ocena
w skali 1-5) 23 2
Mozliwosci przechodzenia na drugg strone ulicy (ocena w skali 1-5) 2,5 3,8
Mozliwosci poruszania si¢ oséb z ograniczeniami ruchowymi 2.6 3.6

(ocena w skali 1-5)
Zrodto: Stadtbiiro Friedrich-Ebert-Strafe (2017).

dzieki udziatowi w pracach nad przygotowaniem zintegrowanej koncepcji rozwo-
ju, zaangazowani mieszkancy mieli mozliwo$¢ nie tylko wyrazenia zdania, lecz
takze konstruktywnego ukierunkowania swojej partycypacji. Realizacja programu
aktywizacji centréw stworzyta okazje do tego, aby partycypacja wykroczyla poza
ramy wynikajace $cisle z przepiséw prawa planistycznego. Ponadto w przypadku
obszaru Vorderer Westen mozna méwi¢ o pewnych mierzalnych efektach inter-
wencji w sferze spoteczno-ekonomicznej w postaci wzrostu liczby ludnosci, spad-
ku odsetka pustostanéw, stopy bezrobocia czy wzrostu zadowolenia uzytkowni-
kow przestrzeni (tab. 11).

5.6.3. Minden: implementacja podejscia zintegrowanego w mniejszym
osrodku

Problemy obszaréw centralnych dotycza nie tylko duzych oérodkoéw, lecz takze — by¢
moze nawet w wiekszym stopniu — matych i $rednich miast. Przyktadem tego typu
osrodka w programie aktywizacji centréw jest Minden. Jest to miasto potozone
w pélnocno-wschodniej czesci kraju zwigzkowego Nadrenia Péinocna-Westfalia,
zaliczane do kategorii osrodkéw o randze subregionalnej okreslanych w Niemczech
jako Mittelzentrum. Wedlug stanu na koniec 2015 roku miasto liczylo 82 tys. miesz-
kancow. Minden uczestniczy w programie Aktywne Centra Miast 1 Dzielnic od poczat-
ku jego istnienia, czyli od 2008 roku. Ponadto miasto bierze udzial w programie
Przebudowa Miast w Starych Krajach Zwigzkowych (Stadtumbau West), jednak obszar
objety tym programem nie pokrywa sie z obszarem programu aktywizacji centréw.

Minden poczawszy od lat 70. zalicza sie do kategorii miast wykazujacych
tendencje do regresu demograficznego. W okresie od 1970 do 1987 roku liczba
mieszkancéw miasta zmniejszyla sie z 79 do 75 tys. Poczatek lat 90. przynidst
krétkotrwale odwrocenie trendu spadkowego zwigzane z naptywem migracyjnym
gtownie ze wschodniej czesci Niemiec, jak rowniez z repatriacji z obszaru bylego
ZSRR iinnych krajéw bloku wschodniego. Jednakze od 1999 roku liczba ludnosci
stagnuje, a w perspektywie kolejnych dekad przewidywany jest spadek zwigzany
Z postepujacym procesem starzenia sie spoleczenstwa. Wedlug prognoz liczba
ludno$ci Minden ma zmniejszy¢ sie do 80 tys. w 2020 roku, a nastepnie do 70 tys.
w 2040 roku (Stadt Minden, 2009).
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W $rédmiesciu Minden zachowat sie historyczny ukiad urbanistyczny i ponad
300 zabytkowych budynkéw. Zakrojona na szerszg skale renowacja zostala prze-
prowadzona w latach 70., wtedy tez w centrum miasta utworzono strefe piesza.
Jednocze$nie w zabytkowa strukture urbanistyczna wprowadzone zostaly elemen-
ty charakterystycznego dla lat 70. budownictwa modernistycznego. Renowacja
zahamowala na pewien czas procesy ostabiania funkcji srédmiescia. Z biegiem lat
coraz wiekszym problemem stawala sie jednak konkurencja ze strony podmiej-
skich centréw handlowych, ktére powstawaly nie tyle w granicach samego miasta,
ile w gminach sasiednich. W jednym przypadku wtadze Minden zdecydowaly sie
nawet na podjecie krokéw prawnych majacych na celu zablokowanie na drodze
sadowej procedury planistycznej w sasiedniej gminie. Dzialania te nie przyniosty
jednakze spodziewanego rezultatu. Z drugiej strony w 2006 roku takze wtadze
Minden przedstawity plany budowy $rédmiejskiej galerii handlowej o powierzch-
ni 17 500 m* w miejscu wybudowanego w latach 70. modernistycznego ratusza,
ktory zamierzano wyburzy¢. Inicjatywa ta zostata jednak odrzucona przez miesz-
kancoéw w drodze referendum (Stadt Minden, 2009).

Na sytuacje $rodmiescia z jednej strony wplynely zatem globalne zmiany
w strukturze handlu zwigzane ze wzrostem znaczenia handlu wielkopowierzch-
niowego. Z drugiej strony zrédlem probleméw okazal sie kryzys tradycyjnego
modelu domu towarowego. W jednej z najlepszych lokalizacji w mie$cie znajdo-
wal sie obiekt, ktéry nalezat do jednej z sieci o ogélnokrajowym zasiegu. W 2005
roku, w zwiazku z restrukturyzacjg przedsiebiorstwa, obiekt ten wraz z kilku-
dziesiecioma podobnymi domami handlowymi w innych miastach zostal wysta-
wiony na sprzedaz. Kolejny zagraniczny wiasciciel prowadzit w nim dziatalno$¢
tylko przez kilka lat, a poczagwszy od 2009 roku budynek pozostawat opustoszaly.
W kolejnych latach uwaga lokalnych planistéw i decydentéw w istotny sposéb
skoncentrowata sie na tej wiasnie lokalizacji postrzeganej jako prestizowa i istot-
na dla funkcjonowania catego $rodmiescia. W 2010 roku podpisany zostat list
intencyjny z niemieckim koncernem wiodacym w branzy $rédmiejskich galerii
handlowych. W latach 2010-2013 trwaly przygotowania do inwestycji, a rowno-
cze$nie miasto przy aktywnym udziale inwestora prowadzito kampanie konsul-
tacyjno-informacyjna. Ostatecznie jednak w 2013 roku inwestor poinformowat
o rezygnacji z projektu wskutek probleméw z wykupem gruntéw.

W obliczu niepowodzenia wyzej wymienionych projektéw szansa dla $rédmie-
$cia Minden stalo sie uczestnictwo w programie Aktywne Centra Miast i Dzielnic.
Niekorzystny z punktu widzenia wladz miejskich wynik referendum w sprawie
przyszlo$ci ratusza sugerowal, ze nalezy stworzy¢ szersze mozliwosci partycypa-
¢ji mieszkancom. Dlatego tez opracowanie masterplanu dla §rédmiescia, stano-
wiacego zintegrowang koncepcje urbanistyczng w rozumieniu przepiséw prawa
i tym samym podstawe pozyskania Srodkéw z polityki wsparcia rozwoju miast,
powierzono specjalnie w tym celu powotanemu gremium Innenstadtforum. W jego
sktad weszlo 20 mieszkancéw, 7 przedstawicieli rady miejskiej i 3 przedstawicieli
administracji (Stadt Minden, 2009).

Instrumentem, ktéry przyniést w Minden nadspodziewanie dobre rezul-
taty, okazal sie fundusz dzielnicowy. Stosunkowo niewielka kwota funduszu
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Ryc. 30. Srodmiescie Minden (fot. A. Radzimski)
Opis zdje¢: zrewaloryzowana strefa piesza (L), fontanna zrealizowana ze $rodkéw funduszu dzielni-
cowego (P).

w pierwszym roku jego funkcjonowania zostala w kolejnych latach zwiekszona
czterokrotnie i siegneta ostatecznie 160 tys. euro. Przy tym udzial $rodkéw pry-
watnych wynosit srednio 60%. Wiekszo$¢ sfinansowanych z funduszu projektow
dotyczyta elementéw matej architektury (ryc. 30), zdarzaly sie jednak takze przed-
siewziecia mniej typowe, na przyktad koncepcja domu integrujacego mieszkancow
w roznym wieku. Z obserwacji przedstawicieli lokalnej administracji wynika, ze
glownie przedstawiciele lokalnego handlu byli zainteresowani inwestowaniem
w rewaloryzacje Srodmiescia, podczas gdy przedstawiciele handlu sieciowego nie
przejawiali takiego zainteresowania. Wynika to najprawdopodobniej z tego, ze dla
przedstawicieli lokalnego handlu, bedacych najczesciej drobnymi przedsiebiorca-
mi, $rédmiescie stanowi gléwny osrodek ich intereséw ekonomicznych.

Prébujac oceni¢ wptyw polityki wsparcia rozwoju miast na lokalng polityke
miejska w Minden, mozna wskaza¢ jako istotne elementy po pierwsze rozsze-
rzenie mozliwosci uczestnictwa spoteczenstwa przez inicjatywy takie jak Innen-
stadtforum. Po drugie, nastapito zaangazowanie, takze w wymiarze finansowym,
lokalnych przedsiebiorcéw w proces rewaloryzacji $rédmiescia. Wynik refe-
rendum w sprawie $rédmiejskiej galerii handlowej pokazuje, ze komunikacja
miedzy mieszkancami a wtadzami lokalnymi funkcjonowata wczesdniej z proble-
mami. Podjeta w zwigzku z programem aktywizacji centréw inicjatywa Innen-
stadtforum przyniosta w tym wzgledzie pewna poprawe. Takze wlaczanie pry-
watnych inwestoréw w realizacje inwestycji przez fundusze dzielnicowe bylo
nowoécig w polityce lokalnej. Reasumujac, dos§wiadczenia z realizacji programu
aktywizacji centréw oceniane s w Minden pozytywnie, cho¢ zakres programu
okazal si¢ mniejszy, niz pierwotnie zakladano. Z powodu ograniczen budzeto-
wych miasto nie bylo w stanie wnie$¢ wkladu wiasnego w odpowiedniej wy-
sokosci, dlatego nie zrealizowano czesci pierwotnie planowanych projektow,
m.in. zwigzanych z transportem.
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5.7. Synteza: neoliberalizm a polityka miejska

Neoliberalizm jest dzi$ by¢ moze najczesciej powtarzanym pojeciem w kontekscie
polityki miejskiej, a moze nawet polityki publicznej w ogéle. Cho¢ samo pojecie
neoliberalizmu jest raczej niejednoznaczne, do$¢ czesto formutowany jest postu-
lat, aby panstwo odeszlo od roli korekcyjnej, a skupito sie na stwarzaniu warunkéw
do dzialania podmiotéw prywatnych. Tam natomiast, gdzie dzialalno$¢ panstwa
jest konieczna, powinno ono upodobni¢ sie do mechanizméw dzialania sektora
prywatnego. Istotnego i dlugofalowego wplywu tak rozumianego neoliberalizmu
na polityke wsparcia rozwoju miast w Niemczech trudno sie dopatrze¢. Ograni-
czenie funduszy z budzetu federalnego, ktére Waterhout i in. (2013) interpreto-
wali jako pewien przejaw tendencji neoliberalnych, okazalo si¢ zjawiskiem krot-
kotrwatym. W ostatnich latach i szczegdélnie w przypadku programu aktywizacji
centréw zauwazalne sg wprawdzie proby swoistego otwarcia sie na sektor prywat-
ny. Nie oznacza to jednak przenoszenia odpowiedzialnosci za pewne obszary be-
dace wczes$niej domena publiczng na podmioty prywatne, tak jak dokonuje sie to
na przykiad w przypadku anglosaskich business improvement districts. Chodzi raczej
o stworzenie pewnej formy wspoéldziatania, w ktérej to sektor publiczny zachowu-
je pozycje wiodaca. Nie wyklucza to sytuacji, w ktérej inicjatywa wychodzi de facto
od sektora prywatnego (tak jak w Miinster) lub od organizacji spotecznej (tak jak
w Kassel). Implementacja programu aktywizacji centréw, a zwlaszcza do$wiadcze-
nia z funduszami dzielnicowymi, sklaniaja do wniosku, ze sektory publiczny i pry-
watny — mimo mozliwosci wspétpracy nawet na ,,partnerskich” zasadach - kierujg
sig, ogolnie rzecz biorac, réznymi logikami dzialania i sg rozdzielone dystansem,
ktory w praktyce moze by¢ trudny do przezwyciezenia.

Doswiadczenia ostatnich lat wskazujq takze na proby rozszerzenia instrumen-
tarium polityki miejskiej w Niemczech. Taka proba byta niewatpliwie inicjatywa
narodowej polityki rozwoju miast, ktéra z jednej strony miala wymiar taktyczny
(préba obrony, a moze nawet wzmocnienia pozycji federacji wzgledem landéow
po reformie federalizmu), z drugiej jednak stanowita zachete do szerszej refleks;ji
nad problemami rozwoju miast i spojrzenia strategicznego. Jak dotad inicjatywie
tej brakuje politycznej dynamiki, przez co ogranicza si¢ ona w zasadzie do forum
wymiany pogladdéw.



6. Perspektywa poréwnawcza

6.1. Programy miejskie we Francji

Francja, sgsiad Niemiec i najwiekszy obok nich kraj kontynentalnej Europy, pod
pewnymi wzgledami wykazuje podobienstwa w podejsciu do kwestii miejskich.
Jednoczesnie pomiedzy obydwoma krajami zarysowujg sie pewne istotne rézni-
ce. We Francji kwestie miejskie tradycyjnie zwyklo sie postrzegaé jako istotny
element agendy politycznej panstwa. Ustréj Republiki Francuskiej uznawany jest
za interwencjonistyczny i scentralizowany. Mimo przeprowadzonych w latach
80. reform, przyznajacych wieksza autonomie samorzadom, wiadze centralne
zachowuja szeroki zakres uprawnien (Newman, Thornley, 1994). Istotne kroki
na rzecz regulacji rozwoju miast poczyniono we Francji jeszcze w epoce przedin-
dustrialnej. Juz w 1607 roku pod rzadami kréla Henryka IV wydane zostalo pra-
wo ustanawiajace obowiazek respektowania linii zabudowy (alignement) majace
w owczesnych czasach charakter bezprecedensowy. Paryz byt prawdopodobnie
pierwszym europejskim miastem, ktére mialo rozbudowany system przepisow
urbanistycznych juz u schytku XVIII wieku. W pewnym momencie jednak rozwoj
polityk miejskich we Francji przestal nadazac za dynamikg proceséw spotecznych.
W drugiej potowie XIX wieku w kilkunastu miastach przeprowadzono ambitne
projekty przebudowy, wérdd ktérych zwlaszcza przebudowa Paryza okazala sie
przedsiewzieciem bezprecedensowym na skale europejska. Sukces tego przedsie-
wziecia wynikal jednak bardziej ze zdolnosci organizacyjnych barona Haussman-
na niz z formalnego ustawodawstwa. Przebudowa krytykowana jest takze za to,
ze nie zadbano nalezycie o aspekty spoleczne (De Moncan, 2009). Podejmowa-
ne proby instytucjonalizacji kwestii miejskich na szczeblu ustawodawstwa nie
przynosity wiekszych rezultatéow. Tak bylto chociazby w przypadku uchwalonego
w 1850 roku prawa Melun (loi Melun), ktére pozwalalo na wyburzanie i przebu-
dowe dzielnic uznanych za niespetniajace podstawowych warunkéw sanitarnych
(Albers, 1994). Proby ustanowienia prawa planistycznego byly wielokrotnie blo-
kowane. Przyktadowo ustawa wzorowana na brytyjskich przepisach dotyczacych
zdrowia publicznego z lat 70. XIX wieku, ktérej projekt wniesiono pod obra-
dy parlamentu w 1886 roku, po przejsciu wyjatkowo dtugiej i skomplikowanej
$ciezki legislacyjnej ostatecznie stala si¢ obowiazujacym prawem dopiero w 1902
roku, czyli po 16 latach (Sutcliffe, 1981).
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W okresie po II wojnie $wiatowej we Francji zaczetly sie ksztattowaé pod-
stawy wspolczesnej polityki miejskiej. Przyjelo sie w tym kontek$cie dokony-
wac rozréznienia na dwie kategorie. Kategoria pierwszg sg polityki adresowane
do miast i aglomeracji jako calosci. W ramach tego podejscia prowadzony byt
m.in. zainspirowany teorig biegunéw wzrostu program ,,metropolii rownowaza-
cych” (métropoles d’équilibre) stuzacy wzmocnieniu pozycji osrodkéw regionalnych
wzgledem Paryza. Druga kategorie stanowia polityki adresowane do poszczegdl-
nych cze$ci miast, okreslane mianem politique de la ville (Direction Générale de
la Coopération Internationale et du Développement, 2006). Pojecia tego uzy-
wa sie szczegolnie w stosunku do polityk, w ktoérych duzy nacisk kladzie sie na
kwestie spoleczne, podczas gdy pojecie régénération urbaine zwyklo sie odnosi¢ do
przedsiewzie¢ stuzacych gléwnie materialnej transformacji obszaréw miejskich.
Przyjeta w 1962 roku ustawa Malraux dala mozliwos¢ tworzenia kwartaléw chro-
nionych (secteurs sauvegardés), to jest obszarow zachowania i rewaloryzacji dzie-
dzictwa urbanistycznego.

Polityki miejskie we Francji skoncentrowane sa w duzym stopniu na pery-
feriach wielkich miast (banlieues), a zwlaszcza na grands ensembles, wielkoptyto-
wych osiedlach wybudowanych w latach 50. i 60. Na poczatku lat 80. XX wieku
problemy wystepujace w dzielnicach peryferyjnych zaczely uzewnetrzniaé sie
w postaci zamieszek. Odpowiedzig byl realizowany w latach 1982-1988 program
aktywizacji spolecznej dzielnic (Développement social des quartiers). W 1990 roku
ponownie doszlo jednak do rozruchéw w niektérych miastach. W tym samym
roku utworzono ministerstwo do spraw miast (Ministére de la Ville), a rok pdZniej
uchwalono ustawe kierunkowa dla miast (loi d’orientation pour la ville), ktéra pro-
mowala solidarno$¢ gmin w rozwigzywaniu probleméw spolecznych. W szcze-
goélnosci ustawa ta wprowadzita wymog, aby kazda z gmin wchodzacych w skiad
obszaru metropolitalnego liczacego wiecej niz 200 tys. mieszkancow, w ktorej
mniej niz 18% oséb korzystalo ze $wiadczen pomocy spotecznej, dysponowata
przynajmniej 20-procentowym zasobem mieszkan socjalnych.

Rola kwestii spolecznych we francuskiej polityce miejskiej nieco ostabfa,
gdy wraz z doj$ciem do wtadzy centroprawicy nastapito przesuniecie, ktoére Hall
i Hickman okre$lili jako , krétki flirt wiadz francuskich z «anglosaskim» modelem
regeneracji, opartym na fiskalnej deregulacji, w formie specjalnych stref ekono-
micznych” (Hall, Hickman, 2002: 693). W zwigzku z przyjeciem Pacte de relance
pour la ville wprowadzony zostal w latach 1995-1996 trojstopniowy uktad stref,
ktorych rozwéj pobudzi¢ mialy zachety inwestycyjne. Szczebel pierwszy to zones
urbaines sensibles (ZUS), obszary odznaczajace sie¢ problemami, takimi jak zte wa-
runki mieszkaniowe i bezrobocie®. Wyznaczono 750 takich stref, w ktérych za-
mieszkiwalo 4,67 mln oséb, co stanowito 8% owczesnej populacji Francji. W ich
obrebie znalazly sie zones de revitalisation urbaine (ZRU) w liczbie 416, o tacznej
populacji 3,2 mln oséb. Te z kolei zawieraly w sobie zones franches urbaines (ZFU),
ktore objety liczace przynajmniej 10 tys. mieszkanicéw obszary o wysokiej stopie
bezrobocia i wysokim stopniu zagrozenia wykluczeniem spotecznym. W obrebie

8 ‘W 2015 roku strefy te zostaly zastapione przez quartiers prioritaires de la politique de la ville.
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kazdej kategorii stref stworzono mozliwo$¢ skorzystania przez inwestoréw z roz-
nego rodzaju ulg podatkowych. Pacte de relance pour la ville takze w opinii innych
autoréw stanowil pewnego rodzaju wylom w spotecznie ukierunkowanej francu-
skiej polityce miejskiej. Dike¢ przywoluje w tym kontekscie model neoliberalny
i stwierdza, ze przez przeniesienie akcentu z solidarno$ci miedzy gminami na suk-
ces ekonomiczny w wyznaczonych obszarach interwencji francuska polityka miej-
ska zblizyta sie do tego modelu bardziej niz kiedykolwiek wczesniej (Dikeg, 2006).

Sytuacja ulegta odwréceniu w 1999 roku, kiedy to po wyborczym zwyciestwie
centrolewicy wiekszy nacisk potozono na solidarnos¢ i spéjnos¢ terytorialng (Co-
uchiin., 2011). Cztery lata p6zniej, po ponownym dojsciu do wiadzy centropra-
wicy, uchwalona zostata ustawa o odnowie miast (loi sur la rénovation urbaine).
Przyjecie tego aktu prawnego Fraser i Lerique uznaja za przejaw powrotu do ,,bar-
dziej tradycyjnej, matoskalowej, fizycznej i ekonomicznej” regeneracji (Fraser, Le-
rique, 2007: 146). Réwniez w 2003 roku powotano do zycia Narodowa Agencje
na rzecz Odnowy Miast (Agence nationale pour la rénovation urbaine), ktérej misjq
byta koordynacja Narodowego Programu Odnowy Miast (Programme national pour la
rénovation urbaine).

Nowa fala zamieszek w 2005 roku ponownie zwrécila uwage na problemy
banlieues. Cze$¢ komentatoréw odpowiedzialno$¢ za kryzys zrzucala na niedosta-
tecznie prospoteczne ukierunkowanie polityki miejskiej wskutek jej prorynko-
wego zwrotu. Inni z kolei uwazali, Ze to nieskutecznos¢ programéw spotecznych
przyczynita sie do eskalacji sytuacji. Jednoczesnie zwraca sie uwage na to, ze kry-
zys banlieues jest tylko pewnym przejawem szerszego strukturalnego problemu.
Przyktadowo wysokie bezrobocie wéréd miodych ludzi, zwlaszcza o imigranckich
korzeniach, dotyka w szczegdlnie duzym stopniu dzielnic peryferyjnych, jest jed-
nak problemem o ogélnokrajowym zasiegu (Couch i in., 2011).

6.2. Programy miejskie w Wielkiej Brytanii

Wielka Brytania, podobnie jak Francja, jest pafistwem o ustroju scentralizowa-
nym. Relacje miedzy wladzami centralnymi a wladzami lokalnymi przybierajg
w niektorych przypadkach charakter antagonistyczny (Blackman, 1995). W prze-
ciwienstwie do Francji Wielka Brytania znana jest jednak z bardziej prorynko-
wego podejécia do rozwigzywania probleméw miejskich, szczegdlnie od czasu
liberalnego zwrotu, jaki dokonat si¢ w tym kraju w latach 80.

Wielka Brytania byta pierwszym krajem, ktéry do$wiadczyt rewolucji prze-
mystowej, i jednocze$nie pierwszym, ktéremu przyszio zmierzy¢ sie z jej spo-
tecznymi nastepstwami. W okresie rewolucji industrialnej i bezposrednio po niej
to raczej sektor prywatny odgrywal wiodacg role w zapewnianiu mieszkancom
rozrastajacych sie miast niezbednych débr i ustug. Niektoérzy przedsiebiorcy po-
dejmowali sie nawet zadania budowy catych miasteczek dla robotnikéw. Przy-
ktady pokazujace, ze mozliwe jest stworzenie godziwych warunkéw zycia wy-
tacznie prywatnym nakladem, ostabialy argumentacje zwolennikéw finansowania
budownictwa mieszkaniowego ze $rodkéw publicznych. Temat komunalnego
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budownictwa mieszkaniowego obecny byt zresztag w brytyjskiej debacie tamte-
go okresu w stopniu marginalnym (Sutcliffe, 1981). Cho¢ uwaza sie, ze ogdlny
poziom zycia w dzielnicach robotniczych nie stanowil mimo wszystko tak zna-
czacego problemu spolecznego, jak na przykiad w Niemczech, to spekulacyjny
charakter budownictwa przekladatl sie na do$¢ niska jako$¢ powstajacych domoéw
(Albers, 1994). Rozwdj zabudowy podmiejskiej regulowany byt gtéwnie przez lo-
kalne przepisy o do$¢ ogélnikowym charakterze, okreslane mianem by-laws. Prze-
pisy te czesto nie byly w stanie zagwarantowa¢ odpowiedniego standardu nowo
powstajacej zabudowy. Przyktadem niedostatkdéw urbanistycznych tamtego okre-
su byto powstawanie tak zwanych back-to-back houses, czyli doméw majacych okna
tylko od frontu, a z pozostatych stron przylegajacych do sasiednich budynkéw.

W Wielkiej Brytanii w wigkszym zakresie niz na kontynencie wystepowala
dziatalno$¢ okre$lana mianem slum clearance (Albers, 1994). Pod koniec XIX wieku
w odznaczajacej sie¢ wyraznymi podziatami klasowymi Wielkiej Brytanii popular-
nos¢ zaczeta zyskiwac teoria darwinizmu spotecznego. Zaktadala ona, ze istotny
wplyw na rozwoéj osobowosciowy cztowieka wywiera materialne otoczenie, w kt6-
rym zyje. Jako argument za poprawg warunkéw sanitarnych w miastach przytacza-
no zdarzenia takie jak to, gdy w okresie II wojny burskiej (1899-1902) do punk-
téw poboru zglosita sie spora liczba bezrobotnych mlodych mezczyzn z duzych
miast, z ktérych znaczna cze$¢ zostata odrzucona ze wzgledu na nieadekwatne
warunki fizyczne, co zrzucono na karby zlych warunkéw zycia (Sutclifffe, 1981).

Poczawszy od lat 60. XIX stulecia szereg miast najpierw szkockich, a pdzniej
takze angielskich, ustanowilo przepisy pozwalajace na wywtaszczenie, wyburze-
nie i przebudowe dzielnic zabudowy substandardowej (Sutcliffe, 1981). Ponadto
istotna role w rozgeszczaniu zabudowy miejskiej odegraty ustawy, takie jak Towns
Improvements Clauses Act (1847) oraz Public Health Act (1848, 1875). Istotg zmian
w przepisach bylo zwigkszenie wymaganej szerokosci ulic oraz wolnej przestrze-
ni pomiedzy budynkami, m.in. przez zakaz budowy back-to-back houses. Zgodnie
z obowigzujacym wéwczas stanem wiedzy medycznej za gléwng przyczyne cho-
rob zakaznych, takich jak dzuma, czarna ospa czy cholera, uwazano tak zwane
morowe powietrze, czyli powietrze zanieczyszczone substancjami pochodzgcymi
z gnicia materii organicznej. ,Przewietrzanie miast” przez poszerzanie ulic czy
tez rozgeszczanie zabudowy miato eliminowac to zagrozenie.

W kontek$cie narastajacej krytyki warunkéw zycia w wielkich miastach zro-
dzita si¢ jedna z najbardziej wptywowych koncepcji urbanistycznych XX wieku.
W 1898 roku Ebenezer Howard, stenograf bez wyksztalcenia i specjalistycznej
wiedzy w dziedzinie planowania miast, opublikowal prace To-morrow: A Peaceful
Path to Real Reform bardziej znana pod tytulem drugiego wydania Garden Cities
of Tomorrow. Idea miast ogrodéw jest czesto blednie rozumiana jako antycypu-
jaca rozwoj przedmie$¢ o charakterze podmiejskich sypialni. Oryginalnym za-
mystem Howarda byto natomiast stworzenie w znacznym stopniu autonomicz-
nych wspdlnot, ktére — oferujac mieszkancom zaréwno miejsce zamieszkania, jak
i pracy — stanowilyby alternatywe dla wielkich osrodkéw miejskich. Koncepcja ta
byta zaskakujaco kompleksowa, cho¢ niewatpliwie w duzym stopniu utopijna wi-
zjg przeksztalcenia silnie monocentrycznego systemu miejskiego Anglii w system
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radykalnie policentryczny. Zgodnie z koncepcja miast ogrodéw specjalnie w tym
celu powolywane fundacje mialy zaktada¢ niewielkie miasta ogrody liczace od
kilku do maksimum 30 tys. mieszkancéw. Kazde z miast miatoby tworzy¢ malg
lokalng wspdlnote wzmocniong dodatkowo przez wspélna wiasnosé gruntéw. Na
budowe miast fundacje zaciggatyby niskooprocentowane pozyczki, ktére nastep-
nie sptacane bylyby z ptaconych przez najemcéw czynszéw. Kilka miast ogrodow
tworzyloby lokalng sie¢ polaczong ze sobg liniami kolejowymi.

W praktyce idee Howarda urzeczywistnione zostaly w ograniczonym stopniu.
Wprawdzie miasta ogrody okazaly si¢ bardzo no$nym i bez watpienia do dnia
dzisiejszego rozpoznawalnym sloganem, jednak zrealizowane projekty urbani-
styczne odwolujace sie do tej idei z reguly niewiele mialy wspdlnego z pierwotna
koncepcja. Przy wsparciu zgromadzonego wokoét Howarda kregu zyczliwych oséb
udato sie zebra¢ fundusze niezbedne do budowy modelowego miasta ogrodu
Letchworth. Jednak mimo préby przekonania do idei szerszych kregéw spolecz-
nych, przedsiewziecie to nie odniosto spodziewanego sukcesu, a w kregu zwolen-
nikow idei Howarda upowszechnito sie przekonanie, ze realizacja jej zalozen na
szersza skale mozliwa bedzie tylko z pomoca panstwa. Dalszy rozwdj idei miast
ogrodéw przebiegal na Wyspach Brytyjskich dwutorowo. Z jednej strony powsta-
walo coraz wiecej przedmie$¢ duzych miast, ktére traktowane byly jako préba
realizacji koncepcji przynajmniej niektérych postulatéw. Drugi nurt wigzal sie
z podjeciem przez wladze Wielkiej Brytanii programu budowy nowych miast na
mocy ustawy New Towns Act z 1946 roku. Takze w tym przypadku zwiazki z ideg
howardowska byly raczej symboliczne.

Do I wojny $wiatowej Wielka Brytania odznaczala sie wezszym zakresem in-
gerencji wiadz publicznych w kwestiach miejskich niz znajdujace si¢ na podob-
nym poziomie rozwoju panstwa Europy kontynentalnej. Wskutek nasilajacego sie
miedzynarodowego obiegu informacji stopniowo coraz wiekszg role odgrywaty
wplywy niemieckiej teorii planistycznej. Wyrazem tego bylo m.in. zapozyczenie
pojecia Stddtebau z jezyka niemieckiego do jezyka angielskiego jako town planning.
Jednakze w praktyce wzorowano si¢ w niewielkim stopniu na rozwiazaniach nie-
mieckich, a wladze panstwowe odrzucaty dalej idace propozycje reform, uznajac
istniejgce reguly planistyczne za wystarczajace (Sutcliffe, 1981).

Instytucjonalizacja planowania przestrzennego w Wielkiej Brytanii, formalnie
rozpoczeta uchwaleniem pierwszej ustawy planistyczno-mieszkaniowej jeszcze
przed wybuchem I wojny $wiatowej (Housing and Town Planning Act, 1909), po-
czynila pewne postepy w okresie miedzywojennym. W latach 1919-1932 uchwa-
lone zostaly trzy kolejne ustawy regulujace sfere planowania przestrzennego.
Rozwijala si¢ takze praktyka planowania, czego wyrazem bylo miedzy innymi
opracowanie w 1944 roku przez Patricka Abercrombiego planu dla aglomeracji
Londynu (Greater London Plan). Kolejnym istotnym krokiem w instytucjonaliza-
cji planowania przestrzennego bylo uchwalenie w 1947 roku ustawy Town and
Country Planning Act, ktéra z pewnymi zmianami pozostala podstawa polityki
przestrzennej az do 1990 roku. Hill podsumowuje w tym kontekscie, ze narze-
dzia polityki przestrzennej na diugi czas zatrzymaly sie w okresie drugiej potowy
XIX wieku (Hill, 2000).
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W latach 70. XX wieku Wielka Brytania byta pierwszym duzym panstwem Eu-
ropy Zachodniej, ktoére weszto w faze deindustrializacji. Stopa bezrobocia byta wyz-
sza, a wzrost PKB nizszy niz w Niemczech czy Francji. Bedace skutkiem tych prze-
mian problemy spoleczne wystepowaly ze szczegdlng intensywnoscia w miastach,
a zwlaszcza w zamieszkanych przez ludno$¢ robotnicza obszarach sréodmiejskich,
czyli inner cities (Couch i in., 2011). Narastajagcym problemem stata sie koncentracja
ubdstwa polgczona z fizyczna degradacjg tych dzielnic (Hill, 2000).

Poczawszy od lat 70. w dziedzinie polityki miejskiej w Wielkiej Brytanii doko-
nal sie istotny przetom. Wiazalo sie to z zaangazowaniem rzadu we wsparcie re-
generacji miast (urban regeneration). To nowe w tamtym czasie pojecie podkresla¢
mialo zmiane kierunku polityki wobec miast, ktéra w przeciwienstwie do wcze-
$niej stosowanych form interwencji ograniczajacych sie do fizycznej przebudowy
(slum clearance), skupila si¢ zwlaszcza na aspektach spotecznych i ekonomicznych
(Couch i in., 2011). Dokument przyjety w 1975 roku przez Merseyside County
Council (istniejaca w latach 1974-1986 jednostke administracyjng typu metro-
politalnego w regionie Liverpoolu) byl jednym z pierwszych, w ktérym uzyto
pojecia regeneracji miast:

W czasach recesji lub nawet niskiego wzrostu sity rynkowe stabna, a ob-
szary najmniej atrakcyjne (pod wzgledem wizerunku, dostepnosci i innych
cech) tracg mieszkancow i ulegaja degradacji. W takiej sytuacji spadek licz-
by ludnosci moze doj$¢ do punktu, w ktérym sity rynkowe moga rozpoczaé
regeneracje obszaréw zdegradowanych. Doswiadczenie niektérych prze-
mystowych miast amerykanskich pokazuje jednak, ze nawet gdyby zatozy¢,
ze taki proces nastapi, bylby on niezwykle dtugi i wigzalby si¢ z szeregiem
nieakceptowalnych probleméw o charakterze $rodowiskowym, ekono-
micznym i spotecznym (Merseyside County Council, 1975: 7).

Wyrazem zmieniajacego sie podejscia rzadu brytyjskiego do kwestii miejskich
bylo opublikowanie w 1977 roku bialej ksiegi w sprawie polityki dla obszaréw
§rodmiejskich (White Paper Policy for the Inner Cities). Dokument ten uwazany jest
za ,pierwsza w okresie powojennym probe zrozumienia przez rzad istoty i przy-
czyn probleméw brytyjskich miast” (Atkinson, Moon, 1994: 66). Spowodowal on,
ze polityka miejska stala si¢ elementem agendy politycznej w Wielkiej Brytanii
(Lawless, 1996). W 1978 roku uchwalono specjalng ustawe dotyczaca probleméow
obszaréw $rodmiejskich (Inner Urban Areas Act), jednocze$nie zwigkszajac czte-
rokrotnie rzgdowe fundusze przeznaczone na odnowe miast (Couch i in., 2011).

W zainicjowanej przez Partie Pracy polityce wobec miast doszlo do istotnego
przesuniecia akcentdw po objeciu wladzy w 1979 roku przez Partie Konserwa-
tywna. Polityka regeneracji zostata oparta na modelu biznesowym (property-led
regeneration), co wigzalo si¢ ze zmniejszeniem roli aspektéw spolecznych na rzecz
korzysci ekonomicznych. Kluczowa role w tym procesie odgrywaly podmioty pry-
watne oraz organizacje powotane przez sektor publiczny do realizacji konkret-
nych zadan, okres$lane mianem quangos (quasi non-governmental organisations). Re-
alizowane w Wielkiej Brytanii programy miejskie oparte na modelu biznesowym
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z perspektywy czasu oceniane byly roznie. Mozna spotka¢ sie z opiniami, ze pro-
gramy te ,w najlepszych przypadkach przyniosty skromne rezultaty, a w najgor-
szych byty nieefektywne” (Robson, 1994: 216). Zdarzajg sie jednak takze oceny
bardziej wywazone. Couch i in. przekonuja, ze w wielu przypadkach projekty ba-
zujgce na modelu biznesowym doprowadzily do powstania nowych inwestycji na
terenach wczeséniej niedoinwestowanych, cho¢ cena byt czesto niedostatek plano-
wania przestrzennego, ktore postrzegano jako bariere proceséw inwestycyjnych.
Przyktadowo zrealizowany w centrum Londynu projekt Canary Wharf uwazany
jest za przyklad nieodpowiedniego zintegrowania nowych inwestycji z istniejaca
siecig transportowa (Couch i in., 2011). W specjalnych strefach inwestycyjnych
utworzonych zostato 68 tys. miejsc pracy, a 80% terendw przeznaczonych pod
zabudowe zagospodarowano. Pojawiaja sie jednak w tym kontekscie watpliwosci,
czy przynajmniej cze$¢ miejsc pracy nie zostala przeniesiona z innych lokalizacji
(Hill, 2000).

Takze wprowadzenie w 1991 roku programu City Challenge jest przykiadem
tego, ze w podejsciu do kwestii miejskich w Wielkiej Brytanii bardziej akcentowa-
no konkurencyjnoé¢, a mniej — wyréwnywanie szans. Zasada przydzielania fun-
duszy samorzadom lokalnym nie w stosunku do ich potrzeb, lecz na podstawie
ocenianych przez wtadze centralne wnioskéw, wprowadzata motywujacy element
konkurencji, jednak dla niektérych stanowita zbyt radykalne zerwanie z poprzed-
nio obowiazujacym systemem (Couch iin., 2011). Atutem programu City Challen-
ge bylo zaangazowanie sektora prywatnego, ktore znalazlo wyraz w powstaniu lub
modernizacji okoto 100 tys. mieszkan, utworzeniu nowych przedsi¢biorstw oraz
stworzeniu przestrzeni handlowych i biurowych (tab. 12). W 1993 roku program
City Challenge wlaczono do nowo utworzonego jednolitego budzetu regeneracji
miast (Single Regeneration Budget), ktéry zastapil 20 wasko wyspecjalizowanych
programoéw istniejacych wezesniej. Uwaza sie to za istotny punkt przelomowy na
drodze ujednolicania doé¢ fragmentarycznej w poprzednich latach brytyjskiej po-
lityki miejskiej. Rownoczes$nie jednak fundusze przeznaczone na polityke miejska
zostaly ograniczone (Hill, 2000).

Tabela 12. Rezultaty brytyjskiego programu City Challenge w latach 1995-1998

Ogoélem

1995-1996 1996-1997 1997-1998 (199%_1998)
Mieszkania wybudowane lub 26 038 28 989 12114 102 191
zmodernizowane
— w tym na sprzedaz 2876 3786 1539 10 520
Zagospodarowane tereny (ha) 902 758 430 3744
Nowa lub zmodernizowana po- 700 904 857 275 881 075 3 391 045
wierzchnia biurowa i handlowa
(m?)
Nowo utworzone przedsiebiorstwa 2114 2162 1345 8525
Naktady inwestycyjne sektora 798 706 1402705 1106300 4503 450

prywatnego (GBP)
Zrédlo: Hill (2000).
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Po ponownym doj$ciu do wiadzy Partii Pracy w latach 90. wzmozono dziatania
na rzecz zwiekszenia wplywu spotecznosci lokalnych na proces odnowy miast.
W 1998 roku zainicjowany zostat program lokalnych partnerstw na rzecz odnowy
(New Deal for Communities) majacy na celu wsparcie obszaréw odznaczajacych sie
najwyzszym poziomem deprywacji spotecznej (Couch i in., 2011). Jego konty-
nuacja byta przyjeta w 2001 roku strategia A New Commitment to Neighbourhood
Renewal. Te ukierunkowane spolecznie programy mogg by¢ postrzegane jako
cze$¢ tradycyjnej agendy Partii Pracy. Natomiast wyrazem nowego podejscia, kto-
re pod sloganem New Labour dazylo do poszukiwania , trzeciej drogi” rozwoju, byt
program Housing Market Renewal. Celem tej polityki prowadzonej od 2002 roku
byto przywrdcenie réwnowagi na rynkach mieszkaniowych najbardziej dotknie-
tych kryzysem przejawiajacym sie degradacja techniczna, spadkiem cen i wzro-
stem liczby pustostanéw, m.in. przez wyburzanie czesci zasobow i zastepowanie
ich nowymi mieszkaniami. Program skoncentrowany byt zwlaszcza na kurcza-
cych sie miastach w pétnocnej Anglii. Jego implementacja wzbudzita jednak kon-
trowersje. Pojawialy sie glosy, ze diagnoza problemu (kryzysu mieszkaniowego)
jest przerysowana, a polityka ma przystuzy¢ sie realizacji aspiracji klasy $redniej,
wsrod ktorej po latach orientacji podmiejskiej ponownie zarysowat sie trend do
zycia w mie$cie (Couch i in., 2011).

6.3. Programy miejskie w USA

W Stanach Zjednoczonych polityka wtadz publicznych wobec miast ksztaltowa-
la si¢ w odmiennych uwarunkowaniach spoteczno-ustrojowych niz w Europie
Zachodniej. USA sa panstwem federacyjnym, w zwigzku z czym problematyka
rozwoju miast zasadniczo lezy w sferze zainteresowania wladz poszczegélnych
standéw. Kwestie miejskie staly sie przedmiotem zainteresowania sektora publicz-
nego stosunkowo pézno. Wynikalo to z jednej strony z ustroju ograniczajacego
role witadz federalnych na rzecz standw, z drugiej natomiast ze specyfiki procesu
urbanizacji. W okresie rewolucji przemystowej poziom wynagrodzen w USA byt
generalnie wyzszy niz w Europie, poniewaz wystepowal tam niedoboér sily robo-
czej. Uksztaltowala si¢ do$¢ liczna klasa $rednia, ktérej przedstawicieli sta¢ bylo
na osiedlenie sie na podmiejskich osiedlach o niskiej gestosci zabudowy. W kon-
sekwencji problemy charakterystyczne dla wielu miast europejskich, a zwtasz-
cza kontynentalnych, takie jak przeludnienie dzielnic robotniczych, wystepowa-
ty w USA w niewielkim stopniu. Zadania, takie jak budowa sieci wodociagowe;j,
ktore w Europie kontynentalnej pod koniec XIX wieku nalezaly juz do kompe-
tencji wladz lokalnych, w USA byly przez dlugi czas finansowane przez samych
deweloperéw (Sutcliffe, 1981). W wielu przypadkach deweloperzy finansowali tez
budowe linii tramwajowych, tworzac w ten sposéb jeszcze przed nastaniem ery
motoryzacji pierwsze commuter suburbs, czyli osiedla podmiejskie przeznaczone dla
os6b dojezdzajacych do pracy. Jednym z pierwszych commuter suburbs byto Brooklyn
Heights w Nowym Jorku, w bliskim sgsiedztwie Manhattanu, na przeciwleglym
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brzegu rzeki Hudson. W 1814 roku regularne kursy miedzy Manhattanem a Bro-
oklyn Heights rozpoczely promy, co w polaczeniu z przeprowadzong parcelacja
dziatek stalo sie impulsem do dynamicznej urbanizacji (Garvin, 1996).

W przeciwienstwie do Niemiec czy Wielkiej Brytanii idea planowania prze-
strzennego narodzila sie w USA wlasciwie niezaleznie od funkcjonowania ad-
ministracji lokalnej (Sutcliffe, 1981). Istotng role odegraly natomiast oddolne
inicjatywy spolteczne, ktére potrzebe planowania uzasadnialy gtownie wzgledami
estetycznymi (na przykltad ruch City Beautiful). Wiaza sie z tym pewne kontro-
wersje, gdyz inicjatywom tym, wywodzacym sie z bardziej zamoznych warstw
spoleczenstwa, zarzucano postawe elitarystyczng. Kwestie miejskie w wiekszym
stopniu zwigzane z potrzebami oséb mniej zamoznych, takie jak spoteczne bu-
downictwo mieszkaniowe, nie byly w zasadzie obecne w debacie publiczne;j.
W przeciwienstwie do panstw europejskich, a zwlaszcza Niemiec, w USA przez
dltugi czas nie dostrzegano takze potrzeby tworzenia kompleksowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego. Boston byl pierwszym miastem, ktére w 1899
oku wprowadzito do$¢ rudymentarne planowanie w formie wyznaczania stref
o réznych sposobach uzytkowania (zoning). Natomiast w Nowym Jorku zoning
ordinance wprowadzony zostal w 1916 roku, w zwigzku z presja lokalnych przed-
siebiorcéw chcacych w ten sposéb obroni¢ sie przed konkurencja (Garvin, 1996).
Jeszcze na poczatku XX wieku w Stanach Zjednoczonych nie bylo przyjeta prakty-
kg okreslanie dopuszczalnego sposobu przeznaczenia gruntéw. Sytuacja ta zacze-
ta ulega¢ zmianie dopiero po wyroku Sadu Najwyzszego z 1926 roku w sprawie
Village of Euclid vs. Ambler Realty co., ktory utrzymal w mocy uchwate samorzadu
lokalnego okreslajaca dopuszczalna funkcje terenu nalezgcego do prywatnego
przedsiebiorstwa (Birch, 2008). Poniewaz amerykanski system prawny opiera sie
na zasadzie precedensu, rozstrzygniecie to traktowane bylo jako przestanka do
podejmowania decyzji w podobnych tego typu sprawach.

Jak sugeruje Robertson-Rehberg, problematyka miejska posrednio przenik-
neta do agendy politycznej Stanéw Zjednoczonych w okresie wielkiego kryzysu
lat 30. (Robertson-Rehberg, 2011). W reakcji na kryzys prezydent Franklin D.
Roosevelt zainicjowal wéwczas inspirowana doktryna keynesowska strategie New
Deal, ktérej elementem byly m.in. programy adresowane do oséb, ktére wsku-
tek kryzysu utracily prace lub dach nad gtowa. Nie byly to wprawdzie programy
majace explicite odniesienie przestrzenne, lecz odnosily sie do probleméw, ktore
wlasnie w miastach wystepowaly z najwiekszym nasileniem.

Po II wojnie $wiatowej polityka przestrzenna w USA ukierunkowana zostala
na wspieranie rozwoju przedmies¢. Cho¢ juz w okresie strategii New Deal pan-
stwo zaangazowalo sie w udzielanie gwarancji dla kredytobiorcéow, w okresie
powojennym polityka ta przybrala wieksze rozmiary. Wigzalo sie to m.in. z da-
zeniem do zapewnienia domoéw jako formy rekompensaty powracajacym z wojny
weteranom. Do$wiadczenia wojenne w pewnym stopniu przyczynily sie takze do
powstania drugiego filaru polityki przestrzennej, to jest federalnego programu
budowy autostrad. Cho¢ pierwsze parkways powstaly w Stanach Zjednoczonych
jeszcze w latach 20. XX wieku, cze$¢ autoréw przekonuje, ze to wtasnie kontekst
powojenny, a w szczegdlnosci postrzeganie autostrad jako elementu systemu
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obronnego, bylo czynnikiem utatwiajacym realizacje tegoz programu inwestycyj-
nego (Beauregard, 2006).

W latach powojennych hasta ,,odnowy miast” (urban renewal) zwyklo sie uzy-
waé¢ w USA niejednokrotnie jako legitymizacji dla przedsiewzie¢ majacych uwol-
ni¢ tereny pod realizacje sieci autostrad. Z rzeczywista odnowg przedsiewziecia
te nie mialy jednak wiele wspoélnego. Struktury urbanistyczne byly tu w istocie
jedynie przeszkoda w realizacji nowej wizji rozwoju opartej na prymacie motory-
zacji. Ingersoll proces ten okresla mianem ,najwiekszej niemilitarnej destrukcji
miast w dziejach” (Ingersoll, 2006: 87). Jak podaje, budowa jednej mili autostra-
dy wymagala zajecia 40 akréw (ok. 16 ha) terenu, a przy przygotowaniu terenéow
pod budowe nie przywigzywano zbytniej wagi do wzgledéw historycznych czy
spolecznych. W Bostonie wyburzono jedyny w USA ,,sredniowieczny” fragment
zabudowy miejskiej (Ingersoll, 2006: 87). Znanym krytykiem ,,odnowy” prowa-
dzonej w taki sposéb byta Jane Jacobs, ktéra zyskala rozglos, wypowiadajac sie
w obronie tradycyjnych zréznicowanych struktur miejskich zagrozonych przez
fordowski paradygmat umasowienia (Jacobs, 1993).

Przenoszenie sie zamozniejszej ludno$ci na przedmiescia pogtebialo segrega-
cje przestrzenna, w ktorej istotnym elementem byt takze aspekt rasowy. Wérdd
pozostajacej w $rédmiesciach ludnosci kolorowej nasilaly sie problemy ubo-
stwa i wykluczenia spolecznego. W uchwalonych w 1949 i 1954 roku ustawach
mieszkaniowych za forme odnowy miast uznano budowe publicznych zasobow
mieszkaniowych (Robertson-Rehberg, 2011). Programy te krytykowata m.in.
Jane Jacobs, argumentujac, ze przyczynia sie do pogtebienia segregacji. Na tle
segregacji spoleczno-przestrzennej poczawszy od lat 60. coraz czesciej docho-
dzilo do wybuchéw zamieszek. Odpowiedzig na rosnacy problem ubdstwa byt
ogloszony w 1964 roku przez reprezentujacego Partie¢ Demokratyczng prezydenta
Lyndona B. Johnsona program War on Poverty bedacy elementem strategii Great
Society (Cochrane, 2007). Za koordynacje realizowanych w miastach programéow
odpowiada¢ miat powotany w 1965 roku Departament do spraw Mieszkalnictwa
i Rozwoju Miast (Department of Housing and Urban Development).

Po zwyciestwie wyborczym prezydenta Richarda Nixona z Partii Republikan-
skiej redystrybucyjna strategia Great Society ustapila miejsca doktrynie nowego
federalizmu (new federalism), ktéra przyznata wieksza autonomie samorzadom lo-
kalnym. Rzad federalny w dalszym ciagu przekazywal fundusze na realizacje pro-
graméw miejskich, jednak ich wysoko$¢ wykazywala tendencje malejaca (Silver,
2010). Réwnoczes$nie nastepowal wzrost zadluzenia jednostek lokalnych (ryc.
31), co wiazalo si¢ z poszukiwaniem alternatywnych mozliwosci finansowania
inwestycji (Hackworth, 2007).

Pod rzadami kolejnego demokratycznego prezydenta Jimmy’ego Cartera pod-
jeto prébe reaktywacji aktywnej polityki panstwa wobec miast. Jednakze w rapor-
cie podsumowujacym prace specjalnie w tym celu powotanej komisji znalazla sie
konkluzja, ze polityka miejska powinna by¢ rozumiana raczej jako pewna ogdlna
strategia niz jako zbiér konkretnych dzialann (Commitee on National Urban Po-
licy, 1982). Strategii takiej jednak nie udato sie¢ w kolejnych latach wypracowac,
a proby wprowadzenia kwestii miejskich do agendy politycznej podejmowane
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Ryc. 31. Wsparcie rzadu federalnego a zadtuzenie jednostek lokalnych w USA
Zrodto: Hackworth (2007).

m.in. podczas prezydentury Billa Clintona konczyly si¢ niepowodzeniem, co
interpretowano jako obawe o utrate gtosow wyborcow z przedmie$é¢ (Euchner,
McGovern, 2003; Dreier i in., 2014). Problematyka miejska pozostawata zasad-
niczo w gestii wiadz lokalnych i stanowych (Jackson, 2009). Réwnolegle coraz
wiekszg popularnos¢ zyskiwaly prywatne inicjatywy miejskie, prowadzone m.in.
na podstawie modelu business improvement districts (Cook, 2008).

Pewne nadzieje na bardziej aktywne podejscie wladz publicznych do kwestii
miejskich wigzano z objeciem urzedu prezydenta przez Baracka Obame, co je-
den z autoréw w nieco ironicznej formie wyrazit nastepujaco: ,w 2009 roku, by¢
moze po raz pierwszy w amerykanskiej historii, Waszyngton jest gotéw uznac
miasta za byty godne zauwazenia i by¢ moze nawet zachowania” (Jackson, 2009:
12). Istotnie, w trakcie prezydentury Obamy utworzono w ramach administracji
prezydenckiej specjalna jednostke dedykowana sprawom miejskim (White House
Office of Urban Affairs). Jednoczesnie polityka miejska rozumiana byta raczej jako
polityka wobec obszaréw metropolitalnych, przez co podstawy amerykanskiej po-
lityki przestrzennej, w uprzywilejowanej pozycji stawiajacej przedmiescia, pozo-
staly w zasadzie nienaruszone (Silver, 2010).

Charakter programéw miejskich realizowanych w ostatnich latach w USA zi-
lustrowa¢ moze przyklad zainicjowanego na poczatku lat 90. programu HOPE VI,
ktory w zatozeniach miat stuzy¢ modernizacji publicznych zasobéw budownictwa
mieszkaniowego. Zasoby takie, ktore stanowiag w USA zaledwie okoto 2% ogéiu
zasobdéw mieszkaniowych, stuza zaspokajaniu potrzeb oséb o najnizszych docho-
dach. Finansowany przez rzad federalny program HOPE VI zakladat likwidacje
najgorszych jakosciowo zasobow publicznego budownictwa mieszkaniowego przy
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jednoczesnym zapewnieniu wszystkim lokatorom nowych mieszkan. Poczagwszy
od 1995 roku wymog ten zostal jednak zniesiony, co oznaczalo, ze podmioty za-
rzadzajace publicznymi zasobami mieszkaniowymi (public housing authorities) mo-
gly zlikwidowa¢ czeé¢ lub nawet calo$¢ zasobdw bez zastgpowania ich nowymi
mieszkaniami. Program ten uwazany jest za przyktad neoliberalnego podejscia do
polityki miejskiej (Hackworth, 2007).

Brian Berry podsumowuje, ze w historii Stanéw Zjednoczonych poglady na
role panstwa w polityce miejskiej przemieszczaly sie ruchem wahadtowym od
postawy minimalnego zaangazowania do postawy interwencjonistycznej i z po-
wrotem. Ostatecznie jednak, zgodnie z dominujacym w USA przeswiadczeniem
o ograniczonej roli panstwa w ksztattowaniu indywidualnych wyboréw, przewa-
zyla pierwsza ze wspomnianych opcji (Berry, 2007). Nieco inaczej kwestie te uj-
muje jednak Glaeser, ktory stwierdza, ze polityka rzadu federalnego nie tyle nie
zajmowala sie problemami miast, ile skoncentrowatla si¢ na wspieraniu rozwoju
przedmies¢: ,polityki rzadu USA [w okresie powojennym] w zakresie mieszkal-
nictwa, ustug spotecznych, edukagji, transportu, $rodowiska, a nawet podatkow
dochodowych dziataly na niekorzys$¢ obszaréw miejskich” (Glaeser, 2012: 251).

6.4. Podsumowanie: zréznicowana rola programoéw
miejskich, brak catosciowych strategii

Reasumujac, po zestawieniu zarysowanych tu skrotowo doswiadczen trzech kra-
jow z przedstawionymi wczeséniej na kartach tej pracy do§wiadczeniami Niemiec
mozna stwierdzié¢, ze mimo podobnego stopnia rozwoju i zbliZonego stopnia
umiastowienia kazdy z krajéw w polityce miejskiej podazal wyraznie odmienng
$ciezky. Wydaje sie, ze Niemcy odznaczaly sie na tym tle wzglednie najwieksza
stabilnoscig polityki wobec miast. W Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii
okresy zwigkszonego interwencjonizmu przeplatane byly okresami liberalizacji,
jednak w diugim okresie przewazyla ta ostatnia tendencja. Wigzato sie to z prze-
kazaniem wiekszej odpowiedzialnosci za kwestie miejskie wtadzom stanowym
i podmiotom prywatnym (w przypadku USA) lub tez organizacjom typu quangos
(w przypadku Wielkiej Brytanii). We Francji polityka wobec miast takze podlega-
ta pewnym wahaniom, generalnie jednak przewazata tendencja do wiekszego za-
angazowania sie panstwa. Dosdwiadczenia Francji w zakresie polityki wobec miast
w najwiekszym stopniu przypominajgq do$wiadczenia Niemiec, gdyz w obydwu
krajach istotny nacisk kiadzie sie na kwestie spoteczne (w wiekszym stopniu jed-
nak we Francji niz w Niemczech). Istotna rdéznica polega jednak na tym, ze ustroj
francuski jest bardziej scentralizowany. Podobnie jak w Niemczech w Zzadnym
z trzech opisanych w tym rozdziale krajéw nie udalo sie jak dotad wypracowac
polityki miejskiej w formie pewnej calosciowe] strategii. Praktyczna realizacja
tejze polityki dokonywala sie gléwnie w postaci konkretnych programéw o wez-
szym lub szerszym zasiegu, zréznicowanym horyzoncie czasowym i w réznym
stopniu wzajemnie ze sobg powiazanych.



7. Zakonczenie

We wspodlczesnym $wiecie coraz wieksza wage przywiazuje sie do problemoéw
zwigzanych z rozwojem miast, a w dyskusjach akademickich oraz ukierunko-
wanych na praktyke ze wzmozona czestotliwo$cia przewija sie¢ pojecie polityki
miejskiej. Stawiane sg pytania, w jaki sposéb polityka publiczna powinna usto-
sunkowaé sie do ,kwestii miejskiej”, szczegdlnie w obliczu obserwowanych
wspolczesnie przemian opisywanych za pomoca pojeé, takich jak postfordyzm,
globalizacja czy neoliberalizm. Pod pojeciem polityki miejskiej mozna rozumie¢
roéznego rodzaju interwencje, jednak jedna z form tej polityki, ktéra zwlaszcza
w krajach rozwinietych ma ugruntowang praktyke, sa programy miejskie. W ni-
niejszej pracy podjeto prébe krytycznego spojrzenia na programy miejskie reali-
zowane w Niemczech w ramach polityki wsparcia rozwoju miast (Bund-Léinder
Stadtebauforderung).

Konkluzje odnoszace sie do przeprowadzonych badan zaprezentowane zostana
nastepujaco: w pierwszej kolejnosci przedstawione zostana odpowiedzi na kazde
z czterech sformutowanych we wstepie pytan badawczych, nastepnie omoéwione
zostana wnioski odnoszace sie do celu gtéwnego pracy. Pierwsze z postawionych
w pracy pytan badawczych dotyczyto genezy programoéw miejskich oraz sposobu,
w jaki przebiega ich ewolucja. W odniesieniu do tego celu badawczego stwierdzi¢
mozna, ze w Niemczech powstanie programéw miejskich byto wynikiem okre-
$lonego splotu okolicznosci spoteczno-politycznych. W klimacie korzystnej, lecz
pogarszajacej sie koniunktury gospodarczej na poczatku lat 70. XX wieku doko-
nala si¢ w polityce rzadu RFN korekta w dominujacym modelu ordoliberalnym,
przejawiajaca sie¢ wzmocnieniem redystrybucyjnej funkcji panstwa. Umozliwito
to, przy powolaniu sie na konstytucyjna zasade dazenia do wyréwnywania warun-
kéw zyciowych, zaangazowanie si¢ rzadu federalnego w sfere wspierania rozwoju
lokalnego, co do zasady zarezerwowang dla krajow zwiazkowych. Z drugiej strony
programy miejskie zaréwno na samym poczatku, jak i w kolejnych latach postrze-
gane byly w Niemczech takze jako forma polityki koniunkturalnej, co wywolalo
z czasem sytuacje pewnego rodzaju dysonansu. Uwidacznia sie on jako cecha spe-
cyficzna w zestawieniu z doswiadczeniami innych krajéw: Francji, Wielkiej Bry-
tanii czy tez USA. W krajach tych programy miejskie wedle pierwotnych zalozen
wykazywaty wiecej cech polityki wspierajacej obszary stabe strukturalnie, a mniej
cech polityki pobudzajacej koniunkture gospodarcza. Z czasem w Wielkiej Bry-
tanii i USA odchodzono od takiej formy realizacji polityki miejskiej, w wiekszym
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zakresie zachowano ja natomiast we Francji. W Niemczech pierwotna koncepcja
programéw miejskich wykazala si¢ wzglednie duzg odpornoscia na zmiany.

W odpowiedzi na pytanie drugie — jakie podmioty i w jaki sposéb zaangazo-
wane sa w ksztaltowanie programéw miejskich — stwierdzi¢ mozna, ze programy
miejskie w Niemczech sg w przewazajacej mierze przedsiewzieciem inspirowa-
nym, ksztaltowanym i prowadzonym przez sektor publiczny. Na ksztalt tej polity-
ki istotny wplyw wywiera wewnetrzna dynamika tego sektora, a zwlaszcza relacje
miedzy federacjg a krajami zwigzkowymi. Rola gmin jest bardziej bierna, a ich
udzial w ksztaltowaniu agendy politycznej dokonuje sie posrednio, za pomocg
organizacji zrzeszajacych samorzady. To swoiste ,domkniecie” zdaje si¢ z cza-
sem zmniejszaé, jednakze otwarcie na udziat sektora spolecznego i prywatnego
dokonuje sie wcigz w do$¢ ograniczonym zakresie, szczegdlnie jesli skonfronto-
wac je z doswiadczeniami Wielkiej Brytanii czy USA. Trudno méwi¢ w przypadku
programéw miejskich w Niemczech o silnych wplywach doktryny neoliberalnej,
cho¢ pewne jej elementy odnalezZ¢ mozna w innych aspektach polityki miejskiej,
takich jak pojawiajace si¢ od kilku lat w miastach niemieckich rozwiazania oparte
na anglosaskim modelu business improvement districts.

W odniesieniu do pytania trzeciego — w jaki spos6b programy miejskie oddzia-
tujg na przestrzen miejska i jak zmienia si¢ to oddziatywanie w zwiazku ze zmia-
nami w otoczeniu spoleczno-ekonomicznym — mozna sformulowaé nastepujace
whnioski. Programy miejskie w Niemczech zostaly uksztaltowane pod wpltywem
dominujacego w latach 70. fordystycznego myslenia o sposobie ksztaltowania
przestrzeni, w ktérym ,,produkt” w postaci zrewaloryzowanej przestrzeni $rod-
miejskiej stanowi¢ mial alternatywe dla rozwijajacych sie w dobie nasilenia ma-
sowej konsumpcji przedmies¢. Przewazajacg forma oddzialywania na przestrzen
w przypadku programéw miejskich w Niemczech byto od poczatku i nadal nig
pozostaje bezposrednie oddzialywanie w warstwie materialnej. Ten mechanizm
ksztaltowania przestrzeni mozna w uproszczeniu sprowadzi¢ do nastepujacego
schematu: okreslony obszar, na podstawie decyzji politycznej, lecz podpartej kry-
teriami analitycznymi, uznany zostaje za staby strukturalnie. Dla obszaru tego
opracowuje sie koncepcje urbanistyczng nawigzujaca do okreslonego wzorca roz-
woju przestrzennego (Leitbild), ktéra stanowi nastgpnie podstawe do ubiegania
sie o wsparcie. Realizowane w ramach programéw miejskich przedsiewziecia, do-
tyczace w przewazajacej mierze budynkéw i przestrzeni publicznej, w zalozeniu
majg przynies¢ efekt dlugookresowy w postaci zwigekszonej atrakcyjnosci spo-
teczno-ekonomicznej. Jak jednak pokazaly doswiadczenia ostatnich lat, proces
ten w niektorych przypadkach nie przebiega w zalozony sposéb. Spodziewany
efekt w postaci diugookresowego ozywienia nie jest osiagany lub tez jest osiaga-
ny w niezadowalajgcym stopniu.

Obok opisanego powyzej modelu funkcjonuje takze drugi, ktéry opiera sie
nie na wspieraniu warstwy materialnej, lecz na mobilizowaniu i organizowaniu
lokalnych struktur spoteczno-ekonomicznych. Tworzone sa w tym celu instytucje
(takie jak biura dzielnicowe czy instytucja moderatora), ktére maja na celu wy-
generowa¢ impuls rozwojowy na danym obszarze bez angazowania znaczacych
$rodkéw publicznych w warstwie materialnej. W pewnym zakresie wykorzystuje
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sie tu do$wiadczenia zagraniczne, a zwlaszcza anglosaskie dotyczace wspoéldzia-
tania z sektorem prywatnym. Model ten zdaje si¢ zyskiwaé na znaczeniu w ostat-
nich latach i cho¢ w poszczegélnych przypadkach (takich jak opisane w niniejszej
pracy projekty realizowane w Kassel, Miinster czy tez Halle) przynosi pewne za-
uwazalne rezultaty, pozostaje jednak modelem mniej znaczacym. Ponadto model
ten rzadko, o ile w ogodle, wystepuje w ,,czystej” postaci. Z reguly wspieraniu
przez instytucje towarzysza bowiem takze inwestycje w warstwie materialnej.

Pytanie czwarte i ostatnie zarazem odnosilo si¢ do relacji miedzy programami
miejskimi a innymi elementami polityki miejskiej. W ostatnich latach podejmo-
wane byly w Niemczech proby rozszerzenia agendy polityki miejskiej, w szcze-
golnosci przez inicjatywy, takie jak Narodowa Polityka Rozwoju Miast czy tez Karta
Lipska. Inicjatywy te, oprocz tego, ze umacnialy pozycje rzadu federalnego wzgle-
dem landéw ostabiong po reformie federalizmu, mialy takze, a moze przede
wszystkim, stanowi¢ krok w kierunku stworzenia polityki miejskiej rozumianej
jako strategia. Programy miejskie stanowilyby jeden z filaréw takiej strategii, kto-
ra jednakze bytaby powiazana réwniez z innymi sferami polityki panstwa. Z per-
spektywy dekady mozna jednak stwierdzi¢, ze polityka miejska w sensie strategii
nie wyszla jak dotad w sposéb istotny poza faze konceptualng. Nalezy tu jednak
nadmieni¢, Ze nie jest to tylko doswiadczenie Niemiec. Przykladowo w USA juz
co najmniej od lat 80. postulowano stworzenie takiej strategii, jednakze nie uda-
to sie jej jak dotad wypracowal. Narodowa Polityka Rozwoju Miast i Karta Lipska
mialy takze wplynaé na charakter samych programéw miejskich, m.in. przez idee
podejscia zintegrowanego. Zwigzki takie istnieja, wydaja sie jednak stabsze, niz
mozna by tego oczekiwac.

Odnoszac sie wreszcie do gtéwnego celu pracy, to jest do kwestii roli progra-
moéw miejskich w ksztattowaniu przestrzeni zurbanizowanej w zmieniajacych sie
uwarunkowaniach, stwierdzi¢ mozna po pierwsze, ze programy miejskie w Niem-
czech sa znaczacym instrumentem politycznego oddzialywania na przestrzen.
Dzieki powiazaniu ze Zrédtami finansowania, programy te umozliwiaja bardziej
bezposrednie oddzialywanie niz ma to miejsce w przypadku ,,zwyktych” planow,
koncepdji czy strategii. Czesto to wiasnie ten instrument daje mozliwos$¢ spraw-
dzenia w praktyce tworzonych przez planistow wizji rozwoju przestrzennego.

Jednoczeénie programy miejskie w Niemczech odznaczajg si¢ generalnie dos¢
duzg inercjg, ktéra przejawia sie we wzglednie niewielkiej podatnosci na zmia-
ny zachodzace w otoczeniu spoteczno-ekonomicznym. Cho¢ mogtoby wydawac
sie, ze daleko idace zmiany w polityce wsparcia rozwoju miast dokonaly sie po
zjednoczeniu Niemiec, to tak naprawde najbardziej znaczaca zmiang, jaka wow-
czas nastgpita, bylo przesuniecie gtéwnego strumienia funduszy do nowych kra-
jow zwiazkowych. Zmiany zasad implementacji byly niewielkie i dotyczyly raczej
kwestii technicznych, m.in. zmniejszenia wymaganego wkiadu wiasnego gmin.
Natomiast podstawowy mechanizm realizacji programéw miejskich w Niem-
czech przejawiajacy sie dazeniem do zwiekszenia atrakcyjnosci obszaru przez
dzialania odnoszace si¢ do warstwy materialnej pozostal zasadniczo niezmie-
niony. Dalej idace zmiany w programach miejskich w Niemczech zainicjowane
zostaly w drugiej potowie lat 2000. Bezposrednim impulsem byta tu reforma
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federalizmu, ktéra wprowadzita wymog bardziej problemowego ukierunkowa-
nia interwencji, ograniczenia czasowego i ewaluacji, jednak zmiany te nalezy
rozpatrywac w szerszym kontekscie. W tym okresie coraz czestsza byta krytyka
niezmienionego przez kilkadziesiat lat modelu polityki wsparcia rozwoju miast
w starych krajach zwigzkowych, natomiast w przypadku nowych landéw krytyka
ta wrecz zdominowala dyskusje.

Wéréd zmian, jakie dokonaly sie w ostatnich latach, warto zwréci¢ uwage
zwlaszcza na dopuszczenie mozliwosci udzielania wsparcia na zasadzie ,,pre-
wencyjnej”. Oznacza to stworzenie wyjatku od dos¢ rygorystycznie przestrzega-
nej wczesniej zasady delimitacji obszaréw wsparcia na podstawie empirycznie
ugruntowanych analiz. Przyznanie dofinansowania niekoniecznie musi wigc by¢
uwarunkowane ,twardymi” przeslankami w postaci weryfikowalnych danych.
Taki sposéb dzialania blizszy jest modelowi polityki miejskiej rozumianej jako
wykorzystywanie potencjaléw, niz tradycyjnemu modelowi ukierunkowanemu na
rozwiazywanie problemoéw. Z tg tendencjg zdaje sie wigzaé takze rosnaca popu-
larno$¢ wspierania przez instytucje jako alternatywa dla dominujacego w Niem-
czech wspierania poprzez bezposrednie naklady w warstwie materialnej. Wieksze
otwarcie na lokalne struktury spoleczno-ekonomiczne ma wedle zatozen stwo-
rzy¢ szanse na wykorzystanie potencjaléw in situ, a przez to poszerzy¢ nieco —
zawezone przez zachodzace procesy o skali globalnej — pole dzialania niektérych
przynajmniej jednostek lokalnych. Dzialania te prowadzone sg z pelng, cho¢ nie
zawsze explicite wyartykutowana $wiadomoscia, ze roznicowanie sie przestrzeni
na obszary ,wzrostu” i ,kurczenia sie” jest procesem trudno sterowalnym. Po-
jawia sie¢ w tym kontekscie jednak watpliwo$¢, jak dalece takie , prewencyjne”
stosowanie programéw miejskich moze by¢ zaawansowane, a takze w jaki sposob
taka forma realizacji polityki miejskiej odnosi sie do zapisanej w Ustawie Zasad-
niczej RFN zasady réwnowazenia warunkéw zyciowych.

Reasumujac, podjeta w niniejszej pracy préba krytycznego spojrzenia na gene-
z¢ i ewolucje programéw miejskich w Niemczech w zmieniajacych sie¢ uwarunko-
waniach spoteczno-ekonomicznych skiania do wniosku, ze polityka ta w ograni-
czonym stopniu reagowalta na dokonujace sie zmiany. To natomiast sugeruje, ze
sposéb realizacji tej polityki najlepiej opisuje model procesu polityczno-decyzyj-
nego o ograniczonej racjonalnosci. Model ten akcentuje role kontekstu, w jakim
podejmowane sa decyzje, podkreslajac, ze procesy polityczne nigdy nie przebie-
gaja w spolecznej prozni.

Mozna tu takze nawigza¢ do typologii welfare states wedlug Espinga Anderse-
na, w ktérej Niemcy przypisane sa do odmiany korporacjonistycznej. Odznacza
sie ona tym, ze tradycyjnie silna rola panstwa jest w pewien sposob redukowana
przez wplyw wartosci konserwatywnych. Jak sie wydaje, mozna z tym wigzac
obserwowany w polityce wsparcia rozwoju miast swego rodzaju dualizm, przeja-
wiajacy sie ,meandrowaniem” pomiedzy modelem polityki wspierajacej obszary
stabe strukturalnie a modelem polityki ukierunkowanej na wspieranie gospodar-
ki. Ponadto typowe dla modelu korporacjonistycznego akcentowanie roli formal-
nych struktur moze by¢ pewna przestankg do zrozumienia, dlaczego w realizacji
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polityki wsparcia rozwoju miast tendencja do zachowania status quo (W sensie
relacji instytucjonalnych) przewazala nad tendencja do adaptacyjnej zmiany.

Na zakonczenie wspomnie¢ mozna takze o niebagatelnej zapewne roli, jaka
odegral ustalony po II wojnie $wiatowej porzadek ustrojowy RFN. Powojenna
ustawa zasadnicza w istotny sposob ograniczyta pozycje federacji na rzecz krajow
zwigzkowych. Z uwagi na to, ze polityka wsparcia rozwoju miast realizowana
jest w oparciu o tzw. mieszany model finansowania, wszelkie decyzje wymagaja
konsensusu ze strony zaréwno federacji, jak i kazdego z szesnastu landow. W tej
sytuacji proces polityczny bedzie wykazywal raczej tendencje do stabilizacji niz
do elastycznej adaptacyjnosci.






Aneks I. Zréznicowanie stopnia urbanizacji
w Niemczech

W konteks$cie dyskusji o programach miejskich w Niemczech nasuna¢ sie¢ moze
pytanie, w jaki sposodb rozumiane jest w tym kraju samo pojecie miasta. Po pierw-
sze stwierdzi¢ mozna, ze brak jest tu jednoznacznej, formalnej i oficjalnie obo-
wiazujacej definicji. Brak takze kryterium, ktére definiowaloby obszary miejskie
na cele realizacji polityki wsparcia rozwoju miast. Istnieje w Niemczech tradycja
nadawania praw miejskich (Stadtrecht), w przeszlosci to z niemieckiego kregu
kulturowego prawa miejskie rozprzestrzenialy si¢ na inne obszary, m.in. na zie-
mie polskie. W grudniu 2015 roku 2060 gmin w Niemczech mialo prawa miej-
skie, co uprawnialo je do postugiwania si¢ w swojej oficjalnej nazwie tytutem
Stadt. Sam podzial gminny w Niemczech odznacza si¢ do$¢ duzym zréznicowa-
niem: podczas gdy w pewnych landach wystepuja bardzo male gminy, w innych
wskutek przeprowadzonych reform struktura terytorialno-administracyjna jest
bardziej skonsolidowana (Kaczmarek, 2005). Inaczej niz w Polsce nie istnie-
je kategoria gmin miejsko-wiejskich. Jezeli dana jednostka ma prawa miejskie,
woOwczas status miasta rozciaga sie na caly obszar gminy, a przynalezace do niej
miejscowosci traktowane sg jak osiedla (Ortsteile). O nadaniu praw miejskich de-
cydujg wiadze krajéw zwiazkowych, stad tez wystepujg tu dos¢ istotne réznice
regionalne. W niektoérych przypadkach prawa miejskie majg jednostki liczace kil-
kuset mieszkancéw. Z dawnego znaczenia praw miejskich niewiele dzi§ w Niem-
czech pozostato, wspolczesnie ich rola jest w zasadzie wylacznie symboliczna.
W szczegbdlnodci kryterium praw miejskich nie jest wykorzystywane do oblicza-
nia wskaznika urbanizacji. W przypadku Niemiec wskaznik ten obliczany jest na
podstawie liczby ludnosci zamieszkujacej powiaty o gestosci zaludnienia powyzej
150 os6b na kilometr kwadratowy (United Nations..., 2015). Wedtug Federalne-
go Instytutu Badan nad Budownictwem, Miastem i Przestrzenig w 2016 roku ist-
nialo w Niemczech 296 powiatéw (Kreise) oraz 106 miast wylaczonych z powiatu
(kreisfreie Stddte). Z kolei Federalny Instytut Badan nad Budownictwem, Miastem
i Przestrzenia dla celéw operacyjnych zdefiniowal miasto jako jednostke (gmine
lub grupe gmin) liczaca przynajmniej pie¢ tysiecy mieszkancéw lub majaca przy-
najmniej podstawowe funkcje centralne (BBSR, 2017). Liczba jednostek spetnia-
jacych to kryterium wynosi w Niemczech okoto 2800 (tab. 13).
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Tabela 13. Liczba miast i gmin w Niemczech w 2014 roku wedtug kategorii wielkosciowych

Kategoria Liczba
Miasta duze (Grostadte) 76
Miasta $rednie (Mittelstddte) 603
Wigksze mate miasta (groRere Kleinstidte) 871
Mniejsze mate miasta (kleinere Kleinstiddte) 1234
Gminy wiejskie (Landgemeinden) 1783
Ogodlem 4567

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie BBSR (2017).

Sklania¢ sie nalezy raczej ku temu, ze miejsko$¢ traktowana jest w Niemczech
jako zjawisko, ktére moze wystepowa¢ z réznych natezeniem, niz jako cecha
o charakterze dychotomicznym. Federalny Instytut Badan nad Budownictwem,
Miastem i Przestrzenig dla celéw analitycznych opracowal klasyfikacje powia-
téw i miast wylaczonych z powiatu wedlug natezenia urbanizacji. Klasyfikacja
ta jest dwustopniowa, a pierwszym stopniem jest podzial na obszary silnie zur-
banizowane (stddtischer Raum) i stabo zurbanizowane (lidndlicher Raum). Obszary
silnie zurbanizowane dzielg sie¢ na duze miasta wylaczone z powiatu (kreisfreie
Grof$stddte) oraz powiaty o charakterze miejskim (stddtische Kreise). Natomiast ob-
szary slabo zurbanizowane obejmuja powiaty ziemskie wykazujace pewne cechy
zageszczenia (ldndliche Kreise mit Verdichtungsansdtzen) oraz slabo zaludnione po-
wiaty ziemskie (diinn besiedelte lindliche Kreise). Kryteria klasyfikacji przestawiono
w tabeli 14.

Tabela 14. Kryteria klasyfikacji powiatow wedtug stopnia urbanizacji

Kategoria Kryteria delimitacji
Obszary silnie - duze miasta wylaczone z powiatu (liczace co najmniej 100 tys.
zurbanizowane mieszkancéw)
- powiaty o charakterze miejskim (powiaty, w ktérych co najmniej
50% ludno$ci mieszka w miastach duzych i $rednich, a gestos¢ za-
ludnienia wynosi co najmniej 150 oséb na kilometr kwadratowy, oraz
powiaty, ktorych gesto$é zaludnienia z pominieciem miast $rednich
i duzych wynosi co najmniej 150 0s6b na kilometr kwadratowy)
Obszary stabo  — powiaty ziemskie wykazujace pewne cechy zageszczenia (powiaty,
zurbanizowane w ktoérych co najmniej 50% ludnosci mieszka w miastach duzych
i $rednich, ale gestos¢ zaludnienia wynosi mniej niz 150 oséb na kilo-
metr kwadratowy, oraz powiaty, w ktérych co najmniej 50% ludnosci
mieszka w miastach duzych i $rednich, a gesto$¢ zaludnienia z po-
minieciem miast $rednich i duzych wynosi co najmniej 100 oséb na
kilometr kwadratowy
— stabo zaludnione powiaty ziemskie (powiaty, w ktérych mniej niz
50% ludnos$ci mieszka w miastach duzych i srednich, a gestos¢ zalud-
nienia z pominieciem miast $rednich i duzych wynosi mniej niz 100
os6b na kilometr kwadratowy)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie BBSR (2017).
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Przestrzenne rozmieszczenie powiatow wedlug stopnia urbanizacji wykazu-
je pewne prawidlowosci (ryc. 32). Zwraca uwage zwlaszcza to, ze zdecydowana
wiekszo$¢ obszaréw silnie zurbanizowanych przypada na zachodnig cze$¢ Nie-
miec, a rozlegle pasmo intensywnej urbanizacji rozciaga sie poprzez terytorium
Badenii-Wirtembergii, Hesji i Nadrenii Péinocnej-Westfalii. W przypadku pozo-
stalej czesci Niemiec zachodnich, jak rowniez terytorium Niemiec wschodnich,
przewazaja obszary klasyfikowane jako slabo zurbanizowane. Przy tym zwlaszcza
w Niemczech wschodnich duzy jest udzial stabo zaludnionych powiatéw ziem-
skich, to jest najstabiej zurbanizowanej kategorii obszaréw. Widoczny jest ponad-
to podzial nowych landéw na stabiej zurbanizowane (Meklemburgia-Pomorze
Przednie, Brandenburgia, Saksonia-Anhalt) i silniej zurbanizowane (Saksonia,
Turyngia). Wéréd starych landéw najwiekszy udziat obszaréw stabo zaludnionych
majg Bawaria, Dolna Saksonia i Szlezwik-Holsztyn. Ludno$¢ Niemiec rozkltada
sie miedzy obszary silnie i stabo zurbanizowane w proporcji w przyblizeniu dwa
do jednego.



Aneks Il. Programy miejskie a spdjnosc
terytorialna

Zapisana w Ustawie Zasadniczej RFN zasada dgzenia do réwnowaznych warun-
kéw zyciowych (gleichwertige Lebensverhdltnisse) czyni odpowiedzialno$¢ za prze-
strzen jednym z zadan rzadu federalnego. Ustawa o porzadku przestrzennym
(Raumordnungsgesetz) doprecyzowuje te zasade, stwierdzajac, ze nalezy dazy¢ do
,réwnowaznych warunkéw spolecznych, infrastrukturalnych, ekonomicznych,
ekologicznych i kulturalnych” (art. 2 ust. 2 pkt 1 ustawy o porzadku przestrzen-
nym). Konkretng formg realizacji zasady réwnowazenia rozwoju sa fundusze
przekazywane z budzetu federacji do budzetéw krajow zwigzkowych (transfery
wertykalne) lub miedzy budzetami krajéw zwigzkowych (transfery horyzontal-
ne). W ramach transferéw miedzy krajami zwigzkowymi (Ldnderfinanzausgleich)
landy o dochodach podatkowych wyzszych od $redniej przekazujg okre$lona kwo-
te na rzecz landéw mniej zamoznych. Transfery te nie eliminujg jednak w petni
roznic miedzy landami, wobec czego kraje zwigzkowe o dochodach nizszych od
$redniej otrzymujg dodatkowo transfery z budzetu federalnego (Bundeserginzun-
gszuweisungen).

Formg dazenia do réwnowazenia warunkéw zyciowych sg takze ,fundusze
dziatajace w przestrzeni”, czyli raumwirksame Mittel, ktorych rola jest ksztaltowa-
nie pozadanych zmian w strukturze przestrzennej. Sa to transfery przekazywa-
ne przez rzad federalny krajom zwigzkowym na wsparcie realizacji konkretnych
zadan. Do tej wlasnie kategorii zaliczajg sie programy realizowane w ramach
polityki wsparcia rozwoju miast (Stddtebauforderung). Ponadto fundusze te obej-
muja: polityke rynku pracy i polityke spoleczng, polityke transportowa, badania
i edukacje, wspieranie gospodarki, Srodowisko i energie oraz polityke rolng (tab.
15). Polityka wsparcia rozwoju miast jest jedna z nietypowych form finansowego
zaangazowania rzadu federalnego w Niemczech. Opiera sie ona bowiem na tzw.
modelu finansowania mieszanego (Mischfinanzierung), co oznacza, ze federacja
i landy finansujg ja lacznie i musza porozumie¢ sie co do zasad wydatkowania
funduszy (Walter, 2001).

Fundusze z budzetu federalnego przeznaczone na realizacje polityki wsparcia
rozwoju miast dzielone sa miedzy poszczegolne kraje zwigzkowe wedtug klucza,
w ktérym 70% stanowi liczba ludnosci, natomiast pozostate 30% dzielone jest
proporcjonalnie do warto$ci przyjetych kryteriow, ktére réznig sie w zaleznosci
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Tabela 15. Fundusze przekazane landom przez federacje w latach 2004-2010 wedtug celéw

Fundusze w euro per capita

stare landy nowe landy  ogoélem

Polityka rynku pracy i polityka spoleczna 2703 4483 3062
Polityka transportowa 1215 2057 1385
Wyréwnywanie réznic potencjatu finansowego 109 5614 1221
Badania i edukacja 795 1135 863
Rozwdj miast, mieszkalnictwo i infrastruktura 635 872 724
Polityka rolna 438 87 367
Wspieranie gospodarki 250 445 289
Srodowisko i energia 59 44 46

Zrodto: BBSR (2011).

od programu (tab. 16). W przypadku programéw Urbanistyczna Ochrona Zabytkéw
oraz Przebudowa Miast dokonywany jest takze wstepny podzial funduszy miedzy
stare i nowe landy. Kraje zwigzkowe dokonuja podzialu funduszy miedzy gminy,
ktore ztozyly wnioski na podstawie przyjetych przez siebie kryteriow.

Polityka wsparcia rozwoju miast przyczynia sie do realizacji zasady réwno-
wazenia warunkéw zyciowych przez wspieranie obszaréw stabych strukturalnie
(strukturschwache Gebiete). Brak jednoznacznej definicji tego typu obszaréw w ak-
tach prawnych czy tez innych oficjalnych publikacjach. Z analitycznego punktu
widzenia ta problematyka zajmuje si¢ Federalny Instytut Badan nad Budownic-
twem, Miastem i Przestrzenig. W jednym z opracowan do delimitacji obszarow

Tabela 16. Kryteria podziatu $rodkéw federalnych na realizacje programéw miejskich mie-
dzy kraje zwigzkowe

Urbanistyczna Ochrona Miasto Przebudm'/vfz
Zabytkéw*, /}ktyyvng Seatn Mu}st*, ].VIme]‘sze
Centra Miast i Dzielnic Miasta 1 Gminy
Liczba ludnosci 70% 70% 70%
Odsetek gmin ze spadkiem
ludnosci > 2%
Stopa bezrobocia 7,5% 22,5% 7,5%
Odsetek cudzoziemcéw 7,5% 7,5% -
Odsetek mieszkan w budyn-
kach wzniesionych przed 7,5% - -
1918 rokiem
Odsetek pustostandéw miesz-
kaniowych
Odsetek oséb w wieku 65+ - - 2,5%

Zrédto: opracowanie whasne.
*wstepny podzial miedzy stare i nowe landy.

7,5% = 15%

= = 5%
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slabych strukturalnie wykorzystano zmienne, takie jak zmiana liczby ludnoéci,
saldo migracji, zmiana liczby miejsc pracy, stopa bezrobocia, dochody podatko-
we 1 sita nabywcza (Gdddecke-Stellman, Wagener, 2009). Z kolei w 2014 roku
instytut opracowal syntetyczny wskaznik rozwoju, ktoéry klasyfikuje gminy na
podstawie warto$ci nastepujacych zmiennych: zmiana liczby ludno$ci, saldo mi-
gracji, zmiana liczby ludno$ci w wieku produkcyjnym (20-64 lat), zmiana liczby
miejsc pracy, stopa bezrobocia, zmiana wplywdéw z lokalnego podatku od przed-
siebiorstw. Gminy klasyfikowane sg do jednej z pieciu kategorii: ,,silnie kurczace
sie”, ,umiarkowanie kurczgce sie”, ,stabilne”, ,,umiarkowanie rosngce” lub ,,sil-
nie rosnace”. Pod pojeciem gminy rozumie si¢ takze zwiazki gmin (Verwaltungs-
gemeinschaften), tam, gdzie ze wzgledu na rozdrobnienie podziatu terytorialnego
takowe wystepuja. Kazdej z kategorii odpowiada warto$¢ liczbowa od (-2) do
(+2).

W celu zilustrowania zaleznosci pomiedzy alokacjg funduszy z programoéow
miejskich a stopniem rozwoju obszaru wartosci syntetycznego wskaznika roz-
woju przeliczono ze szczebla gminnego na szczebel powiatowy w taki sposob, ze
jako wartos¢ dla powiatu przyjeto $rednia arytmetyczng dla wchodzacych w jego
sklad gmin. Przyjeto nastepujace progi graniczne: od -2 do -1,2 silne kurczenie
sie; od —1,2 do -0,4 umiarkowane kurczenie si¢; od —0,4 do 0,4 réwnowaga; od
0,4 do 1,2 umiarkowany wzrost; od 1,2 do 2 silny wzrost. Po agregacji danych ze
szczebla gminnego na szczebel powiatowy mozna stwierdzi¢, ze 11% powiatow
i miast wylaczonych z powiatu w Niemczech stanowia jednostki silnie kurczace
sie, a 20% to jednostki umiarkowanie kurczace sie. Dalsze 19% jednostek zalicza-
to sie do kategorii obszaréw stabilnych, natomiast obszary umiarkowanie i silnie
rosnace stanowity odpowiednio 29% oraz 11%.

Przyjeto, ze im nizsza warto$¢ syntetycznego wskaznika rozwoju, tym wyzsze
prawdopodobienstwo, ze dany obszar moze by¢ uznany za strukturalnie staby.
Obliczajac wspolczynnik korelacji miedzy wskaznikiem rozwoju a alokacjg fede-
ralnych funduszy na polityke wsparcia rozwoju miast w latach 2006-2015, mozna
stwierdzi¢ istotng ujemna zalezno$¢ (tab. 17). Oznacza to, ze wsparcie kierowane

Tabela 17. Korelacja miedzy wskaznikiem rozwoju a alokacja funduszy polityki rozwoju
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yntetyezny 0,50 -0,43 -0,39 0,11 -0,47 002 -0,24

wskaznik rozwoju

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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jest w wiekszym stopniu tam, gdzie wystepuje wieksze nasilenie niekorzystnych
zjawisk zaréwno w wymiarze demograficznym, jak i ekonomicznym. Patrzac jed-
nak na poszczegoélne programy, mozna zaobserwowac¢ pewne roznice. Ujemna za-
lezno$¢ miedzy wskaznikiem rozwoju a alokacja funduszy wystepuje w przypad-
ku programéw Projekty Sanacji i Zagospodarowania (zakonczonego w 2012 roku),
Urbanistyczna Ochrona Zabytkow, Przebudowa Miast oraz Mniejsze Miasta i Gminy.
W przypadku programu Aktywne Centra Miast i Dzielnic wystepuje korelacja bliska
zeru, natomiast w przypadku programu Miasto Socjalne zalezno$¢ jest nawet lekko
dodatnia.

Silnie ujemna zalezno$¢ w przypadku programu urbanistycznej ochrony zabyt-
kéw oraz programu przebudowy miast nie zaskakuje, gdyz pula federalnych fun-
duszy na realizacje tych programoéw jest wstepnie dzielona miedzy stare i nowe
landy, w uprzywilejowanej pozycji stawiajac te ostatnie. Podobnie byto z zakon-
czonym juz programem Projekty Sanacji i Zagospodarowania. Oznacza to, ze znacz-
na cze$¢ funduszy przydzielona jest do wschodnich Niemiec, gdzie wystepuje naj-
wiecej obszardéw o niskich wartosciach wskaznika rozwoju (por. ryc. 33). Takiego
wstepnego podziatu brakuje w odniesieniu do programu Mniejsze Miasta i Gminy,
jednak ze wzgledu na jego specyfike wigkszo$¢ funduszy trafia na obszary stabiej
zurbanizowane. Natomiast w przypadku programu Miasto socjalne dodatnia zalez-
no$¢ moze by¢ uzasadniona tym, ze najwieksza cze$¢ funduszy trafia do duzych
miast (tab. 18), a zatem na obszary, ktére rzadko zaliczane sa do stabych struk-
turalnie. Jednakze w obrebie tych miast srodki kierowane sa na wsparcie dzielnic

Tabela 18. Alokacja funduszy z programéw miejskich w latach 2006-2015 wedtug typéw
strukturalnych obszaréw

Obszary silnie Obszary stabo
zurbanizowane: zurbanizowane:
- : powiaty . Stare Nowe
duze miasta  powiaty ocechach  PoWiaty o dy landy
wylaczone o charakte- stabo
. .. zageszcze- .
z powiatu rze miejskim . zaludnione

Projekty Odnowy 20,0% 30,4% 26,3% 23,3%  50,6% 49,4%
i Przeksztalcert
Urbanistyczna 17,0% 16,2% 30,2% 36,2% 76,1% 23,9%
Ochrona Zabytkéw
Miasto Socjalne 46,8% 28,0% 13,9% 11,3%  76,3% 23,7%
Przebudowa Miast 29,2% 22,2% 25,3% 23,3% 41,1% 58,9%
Aktywne Centra 22,1% 42,6% 21,1% 14,2% 76,2% 23,8%
Miast i Dzielnic
Mniejsze Miasta 0,0% 42,3% 31,0% 26,8%  73,3% 26,7%
i Gminy
Ogodtem 26,0% 26,7% 24,3% 22,9%  50,4% 49,6%
% ludnosci 28,3% 39,6% 17,5% 14,6%  80,2% 19,8%
(2011)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie BBSR (2016).
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o szczegoblnie wysokim nasileniu niekorzystnych zjawisk. Z kolei w programie
aktywizacji centréw juz na poczatku jego implementacji przyjeto zalozenie, ze
wsparcie to moze by¢ zastosowane takze ,,prewencyjnie”, to znaczy niekoniecznie
musi by¢ adresowane do obszaréw borykajacych sie z trudnosciami struktural-
nymi. Tym uzasadni¢ mozna prawdopodobnie fakt, ze korelacja miedzy wskazni-
kiem rozwoju a alokacja funduszy w ramach tego programu jest bliska zeru.






Summary

Urban programmes. The political dimension
of the shaping of urban space in the light
of German experiences

This book examines the origins of urban programmes and their evolution in
a changing socio-economic environment. Urban programmes can be understood
as a particular form of urban policy, combining resources in spatial and temporal
terms to address a specific urban issue. Depending on their context, scope, pur-
pose, or method of implementation, such programmes have been known under
different names, including urban renewal, urban regeneration or revitalization.
Here, the programmes implemented under the framework of the German urban
development support scheme (Stidtebauférderung) are taken as an example.

The urban development support scheme originated as a policy principally
oriented towards incentives for economic growth in the early 1970s. It can thus
be seen as fitting into the broader framework of post-war German ordoliberal po-
licies. At the same time, the scheme also had significant implications in the plan-
ning domain, as it helped to remediate the socially detrimental impacts of mass
urban renewal practices (Flidchensanierung), also known as Fordist urban renewal.
Thus, the urban development support scheme has always been characterized by
a certain degree of duality, as it has meandered between structural and growth
centred policy orientations.

A number of changes in policy design occurred after the reunification of Ger-
many, when the federal government made the development of the new federal
states its primary political aim. In the 1990s, the urban development support
scheme formed part of a comprehensive investment scheme aimed at reinvigo-
rating the economy and improving living conditions in Eastern Germany. Un-
fortunately, within a prevailing context of severe demographic shrinkage, the
growth-oriented investments were partly decoupled from the actually existing
demand. In the following years, the policy concentrated on remediating the unin-
tended consequences of German reunification. The urban restructuring program-
me for the new federal states (Stadtumbau Ost) exemplifies this tendency. This
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programme, however, has been subject to much criticism, due to its neglect of
the wider urban context.

Pressure from the federal states requesting more autonomy led to further
changes in the urban development support scheme in the second half of the
2000s. The federal government responded by reasserting the role of nationwide
urban policies in the Leipzig Charter on Sustainable European Cities. New urban
programmes have been launched, including the “Active City and District Cen-
tres” programme (Aktive Stadt- und Ortsteilzentren), which addresses the problems
of urban areas affected by or vulnerable to the loss of their central functions,
including retail.

In comparison with other countries, the German urban development support
scheme appears substantially different from either British or American urban
programmes, which tend to rely more on market-based mechanisms rather than
redistribution. Some similarities exist between Germany and France, in that both
countries place emphasis on fostering social cohesion in urban contexts, but the
German scheme is less centralized, reflecting the country’s federal polity. In all
the four countries, urban programmes have been among the principal vehicles of
public intervention in urban issues in recent decades. On the other hand, strate-
gic approaches to urban policy have been either non-existent or remain only at
the conceptual stage.

In conclusion, it is argued that in the case of the urban development sup-
port scheme, the tendency to maintain the status quo (in terms of institutional
arrangements) has tended to prevail over the tendency to adaptive change. In this
regard, it seems to conform to Esping-Andersen’s description of Germany as an
exemplification of the corporatist welfare state, which relies on well-established
structures and places great emphasis on stability. Throughout the five decades
of its history, the scheme has operated mainly through the mechanism of value
creation by means of changes in the physical urban environment. Only recently
have other mechanisms of urban change begun to play a more important role, as
demonstrated by the case studies discussed in this book. These mechanisms tend
to use local institutions as intermediaries of change, instead of pursuing physical
changes directly. However, this emerging model appears to have spread only to
a limited extent so far.



Resiimee

Programme der Stadtentwicklung. Die politische
Dimension der Gestaltung des stadtischen Raumes
im Licht der deutschen Erfahrungen

Dieses Buch untersucht die Urspriinge der Programme der Stadtentwicklung und
ihre Weiterentwicklung in einem sich wandelnden sozio6konomischen Umfeld.
Die Programme der Stadtentwicklung kénnen als eine besondere Form von Stad-
tpolitik (urban policy) verstanden werden, die Ressourcen in rdumlicher und ze-
itlicher Hinsicht binden, um ein bestimmtes stddtisches Problem anzugehen. Je
nach Kontext, Umfang, Zweck oder Art der Umsetzung sind solche Programme
unter verschiedenen Namen bekannt; darunter Stadterneuerung, Regenerierung
der Stdadte oder Revitalisierung. Hier werden die Programme, die im Rahmen
der Bund-Lédnder Stddtebauférderung in Deutschland implementiert werden, als
Beispiel angefiihrt.

Die Stiddtebauforderung ist als eine Politik entstanden, die in erster Linie auf
Anreize fiir das Wirtschaftswachstum Anfang der 1970er Jahre ausgerichtet war.
Es kann daher als Teil eines breiteren Rahmens der deutschen ordoliberalen Po-
litik der Nachkriegszeit angesehen werden. Gleichzeitig hatte dieses Programm
auch erhebliche Auswirkungen auf die Planung, da es dazu beitrug, die sozial
nachteiligen Auswirkungen der massenhaften Flichensanierung, die auch als
fordistische Stadterneuerung bezeichnet wird, zu beseitigen. Die Bund-Lander
Stddtebauférderung war daher immer durch einen gewissen Grad an Dualitidt
gekennzeichnet, da es sich zwischen den strukturellen und den wachstumsorien-
tierten politischen Orientierungen bewegte.

Es erfolgte eine Reihe von Anderungen in der Politikgestaltung nach der Wie-
dervereinigung Deutschlands, als die Bundesregierung die Entwicklung der neuen
Bundesldnder zu ihrem vorrangigen politischen Ziel erkldrte. Nach 1990 wurde
die Stadtebauférderung einem umfassenden Investitionsprogramm untergeord-
net, das darauf abzielte, die Wirtschaft in Ostdeutschland wiederzubeleben und
die dortigen Lebensbedingungen zu verbessern. Leider waren die wachstum-
sorientierten Investitionen in einem vorherrschenden Kontext demografischer
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Schrumpfung teilweise von der tatsidchlich bestehenden Nachfrage abgekoppelt.
In den folgenden Jahren konzentrierte sich die Politik auf die Beseitigung der un-
beabsichtigten Folgen der deutschen Wiedervereinigung. Beispielhaft fiir diese
Tendenz ist speziell das Programm Stadtumbau Ost. Dieses Programm war jedoch
aufgrund einer unzureichenden Einbindung des weiteren stddtischen Kontexts
vielfach Kritik ausgesetzt.

Der Druck der Bundesldnder nach mehr Autonomie fiihrte in der zweiten Hal-
fte der 2000er Jahre zu weiteren Verdnderungen in der Stiddtebauférderung. Die
Bundesregierung reagierte darauf, indem sie die Rolle der bundesweiten Stadt-
politik in der “Leipzig Charta zur nachhaltigen europdischen Stadt” bekriftigte.
Neue Programme des Stidtebaus wurden ins Leben gerufen, darunter das Pro-
gramm “Aktive Stadt- und Stadtteilzentren”, welches sich mit den Problemen von
Stadtgebieten befasst, die vom Verlust ihrer zentralen Funktionen, einschlielich
des Einzelhandels, betroffen oder gefihrdet sind.

Im Vergleich zu anderen Landern erscheint die deutsche Stidtebauférderung
als grundlegend verschieden von britischen oder amerikanischen Programmen
der Stadtentwicklung, die eher auf marktbasierten Mechanismen als auf Umver-
teilungsmechanismen beruhen. Einige Ahnlichkeiten zwischen Deutschland und
Frankreich bestehen, ndmlich darin, dass beide Lander den Schwerpunkt auf die
Férderung des sozialen Zusammenbhalts im stddtischen Kontext legen, das deut-
sche System ist jedoch weniger zentralisiert, was die foéderale Struktur des Sta-
ates widerspiegelt. In allen vier Lindern gehdrten Programme des Stddtebaus in
den letzten Jahrzehnten zu den wichtigsten Instrumenten &ffentlicher Interven-
tionen in stddtischen Fragen. Auf der anderen Seite waren strategische Ansitze
fiir die Stadtpolitik entweder nicht existent oder liegen nur als Konzept vor.

Zusammenfassend wird argumentiert, dass im Fall der Stadtentwicklungsfor-
derung die Tendenz den Status quo beizubehalten (in Bezug auf institutionelle
Regelungen) einen relativen Vorrang vor der Tendenz zu adaptiven Verdnderun-
gen hatte. In dieser Hinsicht scheint es Esping Andersens Beschreibung Deut-
schlands als Beispiel fiir den korporatistischen Wohlfahrtsstaat zu entsprechen,
der auf fest etablierten Strukturen beruht und der Stabilitdt eine bedeutende
Rolle zuordnet. In den fiinf Jahrzehnten seiner Geschichte wurde dieses Politik
hauptsichlich durch den Mechanismus der Wertschépfung durch Verdnderungen
der physischen stiddtischen Umwelt betrieben. Erst in jiingerer Zeit haben andere
Mechanismen des stddtischen Wandels eine wichtigere Rolle gespielt, wie die in
diesem Buch diskutierten Fallstudien zeigen. Diese Mechanismen neigen dazu,
lokale Institutionen als Zwischenstufe des Wandels zu nutzen, anstatt physische
Verdnderungen direkt zu verfolgen. Dieses aufstrebende Modell scheint sich bi-
sher jedoch nur in geringem Mal3e verbreitet zu haben.
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