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MIASTA W POLITYCE SPOJNOSCI UNIl EUROPEJSKIEJ

Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono zmiany zachodzace w polityce rozwoju miast w Unii
Europejskiej. Przeanalizowano dokumenty programowe i strategiczne polityki spojno-
Sci na lata 2014-2020, ktore odnoszg si¢ do jej wymiaru miejskiego. Wskazano inicja-
tywy wzmacniajgce rolg miast i nadajgce im odpowiedni status w polityce rozwoju.

Stlowa kluczowe: miasta, polityka spojnosci, polityka miejska, UE

Wprowadzenie

Podobnie jak regiony, miasta stosunkowo niedawno staty si¢ zauwazalnym pod-
miotem polityki rozwoju UE. Wraz z powotaniem Komitetu Regiondw wzrosty
mozliwo$ci reprezentacji ich interesoéw, chociaz nie ma zgody co do konieczno-
$ci wspierania ich rozwoju poza polityka spojnosci. W poszczegdlnych krajach
UE istnieje duza dowolno$¢ w pojmowaniu zakresu i celow polityki rozwoju
miast (miejska, komunalna, lokalna). Kompetencje w jej zakresie przypisuje
si¢ architektom, geografom, urbanistom, planistom, a takze ekonomistom, co
z pewnoscig mozna uzasadni¢, ale mimo to z trudem przebija si¢ zintegrowane
podejscie do rozwoju miast. Ostatni $wiatowy kryzys gospodarczy, ktory prze-
rodzit si¢ w kryzys zadluzenia sektora finansow publicznych niektorych panstw
UE, potwierdzit znaczenie miast w rozwoju Europy w XXI wieku, co znalazto

' Adres e-mail: ewa.cybulska@ue.wroc.pl.
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odbicie w polityce spdjnosci na lata 2014-2020%. W $wietle dokumentow pro-
gramowych przyjetych na ten okres zréwnowazony rozwdj miast w Europie
powinien odbywac si¢ zgodnie z zapisami strategii ,,Europa 2020”. W Polsce
trwaja prace nad sformutowaniem krajowej polityki miejskiej; jej projekt zostat
opublikowany w marcu 2014 roku. Projekt, poddawany konsultacjom zaintere-
sowanych srodowisk, budzi liczne kontrowersje, wobec ktorych pojawity sie pro-
pozycje przygotowania regionalnych polityk miejskich.

Celem opracowania jest ukazanie zmian zachodzacych w UE w stosunku do
polityki rozwoju miast. Omdwiono inicjatywy zmierzajace do wzmocnienia
roli miast i nadania im odpowiedniego statusu w polityce rozwoju. W oparciu
o analiz¢ dokumentow programowych i strategicznych wskazuje si¢ na dziata-
nia proponowane na okres 2014-2020 w zakresie miejskiego wymiaru polityki
spojnosci.

1. Wybrane dokumenty na temat roli miast w rozwoju Europy

Wsréd wspotczesnych wyzwan rozwojowych dotyczacych miast znalazto sig
stworzenie nowych wzorcow urbanistycznych. W 2003 roku Europejska Rada
Planistow Przestrzennych przyjeta Nowa karte atenska, ktora przedstawia wizje
miast przysztosci. Méwi ona o miescie spojnym w wymiarze spoltecznym, ekono-
micznym i Srodowiskowym, z poszanowaniem tradycji kulturowych. Wyznacza
zakres funkcji i odpowiedzialnosci urbanistow za ksztattowanie i realizowa-
nie tej wizji (humanista i pracownik naukowy, projektant planéw i tworca wizji,
doradca polityczny i mediator, zarzadca i administrator). Nowa karta atenska,
adresowana przede wszystkim do urbanistow, ale takze wszystkich, ktorzy
uczestniczg w procesach planistycznych w Europie, ma na celu ukierunkowa-
nie ich dziatan na rzecz stworzenia sieci powigzan miedzy miastami Europy na
wszystkich szczeblach miast i we wszystkich dziedzinach ich funkcjonowania®.

Nalezy tu jednak przywota¢ Inicjatywe Wspolnotowa URBAN, skierowang na rozwoj spoteczno-ekono-
miczny miast i dzielnic oraz wsparcie rozwoju obszaréw miejskich. Inicjatywa promowata dziatania inno-
wacyjne oraz umozliwiajace rozwoj miast dotknigtych problemami spotecznymi, ekonomicznymi i $rodo-
wiskowymi.

Karta atefiska podpisana w 1933 roku byta podstawa tak zwanej urbanistyki modernistycznej, ktora od-
rzucata wielowiekowe wzorce projektowania miast. Zawierata postulaty okreslajace wymogi urbanistyki
w zakresie lokalizacji mieszkalnictwa, przemyshu, ustug oraz komunikacji i transportu. Byta odpowiedzia
na problemy mieszkaniowe i ogdlnorozwojowe miast europejskich na poczatku XX wieku. Wptyneta na
budowe i przebudowe setek miast. Urbanistyke modernistyczng poddano krytyce, co w krajach Europy Za-
chodniej miato miejsce w latach 60. ubieglego stulecia, natomiast w Polsce znacznie pdzniej; www.gisplan.
pl/pl/planowanie.../147-nowa-karta-atenska.html (14.09.2014).
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Karta lipska w sprawie zrownowazonych miast europejskich nie posiada
mocy wigzacej, stanowi jednak deklaracj¢ na rzecz zrownowazonego rozwoju
miast w krajach UE*. Stanowi ona podstawe dla rozwazan o jakosci przestrzeni
i ksztaltowaniu tadu przestrzennego w miastach Europy. We wstepie do Karty
lipskiej przytacza si¢ zasadnicze argumenty przemawiajace za uznaniem miast
za istotne podmioty polityki rozwoju nie tylko przestrzennego, ale i zrbwnowa-
zonego. Sygnatariusze KL podkreslaja unikatowe wartosci kulturowe i archi-
tektoniczne miast, istnienie mechanizmow integracji spotecznej oraz potencjat
rozwojowy bazujacy na kreowaniu wiedzy, wzrostu i innowacji. Wskazuja takze
na zakres odpowiedzialnosci wynikajacy z zadan i funkcji przypisanych miastom,
ktoére odczuwaja problemy demograficzne, wystepuja w nich nieréwnosc¢ i eks-
kluzja konkretnych grup populacji, brak osiagalnego i odpowiedniego mieszkal-
nictwa oraz problemy $rodowiskowe. Mowiac o znaczeniu KL, ktora jest tylko
deklaracja, nalezy podkresli¢, ze poza diagnoza sytuacji miast zawiera ona takze
pewne wskazania o charakterze praktycznym, na przyktad mowi o potrzebie
wprowadzenia zintegrowanych strategii oraz skoordynowania dziatan wszyst-
kich podmiotow zaangazowanych w proces rozwoju miast. Wizja rozwoju miast,
wykraczajacych poza istniejace granice administracyjne, oznacza powstanie
odpowiedzialno$ci za zintegrowana polityke rozwoju miast na kazdym poziomie
wiadz — lokalnym, regionalnym, krajowym oraz europejskim.

Europejskie miasta przysziosci (tak zwana deklaracja z Toledo) to dokument
dotyczacy najwazniejszych elementéw tworzacych miasta przysztosci®. Wedtug
zapisOw tam zamieszczonych miasta beda rozwijane zgodnie z zasadami zréw-
nowazonego rozwoju, integracji i spojnosci oraz energooszczednosci. Tylko
w ten sposob sprostajg globalnej konkurencji i zapewnia odpowiedni standard
zycia mieszkancom. Dokument ten jest §cisle zwigzany z nowg strategig unijng
»Europa 20207, ktora zostala zaakceptowana przez ministrow spraw zagranicz-
nych 16 czerwca 2010 roku. Jest to takze wspolna odpowiedz UE na problemy
powstale w wyniku kryzysu finansowego.

Miasta jutra; wyzwania, wizje, rozwigzania to kolejny dokument zwigzany
z uznaniem szczegolnej roli miast w rozwoju Europy®. Miasta majg kluczowe

4

Karta lipska (Leipzig Charter on Sustainable European Cities) zostata przyje¢ta 24 maja 2007 roku pod-
czas spotkania ministrow wlasciwych ds. rozwoju miast z krajow UE; www.regioportal.pl/pl32/def54/Kar-
ta_Lipska (14.09.2014).

22 czerwca 2010 roku w Toledo ministrowie odpowiedzialni za rozwdj miast europejskich podpisali dekla-
racj¢ znang jako ,,Europejskie miasta przysztosci — deklaracja z Toledo”; www.mir.gov.pl/rozwoj_regional-
ny/polityka.../DeklaracjaToledo.aspx (14.09.2014).

Dokument opublikowany takze pod tytutem: Miasta przysztosci; wyzwania, wizje, perspektywy, Komisja
Europejska, Bruksela, pazdziernik 2011.
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znaczenie dla zrbwnowazonego rozwoju UE, co potwierdzity raporty przygoto-
wane pod katem oceny wykonalnos$ci strategii ,,Europa 2020 oraz w zwiazku
ze $wiatowym kryzysem gospodarczym, ktory przerodzit si¢ w kryzys finan-
sow publicznych 1 w szczegdlny sposob wptynal na funkcjonowanie wielu
miast. Wnioski sformutowane w raportach wskazuja na mocne i stabe strony
miast w Europie, stojace przed nimi wyzwania oraz sa podstawa formutowania
wizji 1 rozwigzan na przyszto$¢. Kluczowe znaczenie dla oceny roli i znaczenia
miast w rozwoju Europy ma poziom jej urbanizacji; Europa nalezy do najbar-
dziej zurbanizowanych kontynentéw, wskaznik urbanizacji wynosi ponad 66%
i ma tendencje rosnaca. W miastach tkwig istotne sity napgdowe gospodarki,
posiadajag one przewagi konkurencyjne (zwigzane ze sferg konsumpcji, pro-
dukcji, ustug), cechuja sie kreatywnoscia i innowacyjnoscia. Istniejace zasady
delimitacji miast stanowia barier¢ dla ich rozwoju. Zakres fizycznych, spotecz-
nych, ekonomicznych, kulturowych i $rodowiskowych potrzeb rozwojowych
nie respektuje obowiazujacych podzialdow administracyjnych. Wskazuje to na
koniecznos¢ stosowania podejscia funkcjonalnego oraz terytorialnego, co znala-
zto potwierdzenie w sformutowaniu zalozen i kluczowych zasad rozwoju miast
i terytorium w Europie. Wspolna wizja europejskiego miasta przysztosci wynika
z przyjetych zatozen, zgodnie z ktéorymi miasta odznaczajg si¢ zaawansowanym
postepem spotecznym i wysokim poziomem spodjnosci dzigki odpowiedniemu
dostepowi do podstawowych ustug spotecznych, jak mieszkalnictwo, ustugi
socjalne, zdrowotne, edukacyjne. Europejskie miasta przysztosci tworza plat-
forme¢ dialogu kulturowego i r6znorodnosci, sa miejscem rewitalizacji przyrod-
niczej, ekologicznej i srodowiskowej, s motorem wzrostu gospodarczego oraz
terytorialnego Europy. W opinii Komisji Europejskiej rozwoj powinien bazowaé
na zréwnowazonym wzros$cie gospodarczym i terytorialnej organizacji dziatan
odbywajacych sie¢ w warunkach policentrycznosci struktury miejskiej. Powinien
opierac si¢ na silnych regionach metropolitalnych i innych obszarach miejskich,
ktére mogg zapewni¢ dostepnos¢ ustug swiadczonych w ogélnym interesie spo-
lecznym i gospodarczym. Podkreslono, ze warunkiem koniecznym jest prze-
strzeganie zwartej zabudowy oraz ograniczenie niekontrolowanego rozlewania
si¢ miast. Uznano takze, ze rozwdj ten powinien charakteryzowac si¢ wysokim
poziomem ochrony §rodowiska i jako$ci zycia w miastach i wokot nich.
Zidentyfikowano rowniez zagrozenia dla europejskiego modelu zrownowa-
zonego rozwoju miast, wsrdd ktérych najwazniejsze to: niekorzystne zmiany
demograficzne, wahania rozwoju oznaczajace dlugotrwale spowolnienia lub sta-
gnacje, brak zdolno$ci do kreowania miejsc pracy, a w efekcie zmiany spoteczne,
poglebianie dysproporcji rozwojowych prowadzace do polaryzacji spoleczen-
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stwa, a co za tym idzie, takze do segregacji spotecznej i przestrzennej, nasilajgca
si¢ marginalizacja, powstawanie subkultur zagrazajacych powszechnie akcepto-
wanym wartosciom spotecznym, rozlewanie si¢ miast, co ma negatywny wptyw
na rozwdj przestrzenny i spoteczno-ekonomiczny.

2. Polityka spéjnosci wobec miast

Rosngce znaczenie miast jako podmiotow polityki rozwoju znalazto swoje

potwierdzenie w Zatozeniach polityki spdjnosci na lata 2007-2013 (ujetych

w formie Strategicznych wytycznych wspdlnoty — SWW). W nawigzaniu do

celow strategii lizbonskiej (2000) uwzgledniono tam szczegdlne potrzeby roz-

wojowe terytoriow miejskich, co nastepnie znalazto odbicie w wytyczeniu celow

spotecznych i $rodowiskowych oraz specyficznych form interwencji’. Wymiar

miejski polityki spdjnosci ujeto w nastepujacych szesciu grupach dziatan:

— wzmocnienie atrakcyjnosci miast,

— wsparcie innowacyjnosci, przedsigbiorczosci oraz gospodarki opartej na
wiedzy,

— zwigkszenie liczby miejsc pracy i poprawa ich jakosci,

— zarzadzanie zréznicowaniem wewnatrzmiejskim,

— zarzadzanie rozwojem miejskim,

— finansowanie odnowy terenéw miejskich.

Do kazdej grupy przypisano przyktadowe dzialania pozadane czy niezbedne
dla osiggania zatozonych celow. W odniesieniu do zwigkszania atrakcyjnosci
inwestycyjnej miast i w konsekwencji — tworzenia miejsc pracy — podkre$lono
mobilnos¢ i1 dostep do transportu, nowoczesnych, efektywnych i przystepnych
ustug i infrastruktury, dbato$¢ o srodowisko naturalne i fizyczne, rozwdj sektora
kulturowego w powiazaniu z oferta infrastrukturalng.

Zastosowanie zatozen polityki spojnosci ujetych w SWW na poziomie kra-
jowym nastgpito w formie uzgodnienia Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia (NSRO), w ktorych zawarto informacje o wielko$ci oraz sposobie
wykorzystania wsparcia finansowego z budzetu UE na lata 2007-2013 na realiza-
cje polityki spojnosci. Wybdr dziatan dotyczacych miast zawarto w regionalnych
programach operacyjnych (RPO), takze w programach zarzadzanych centralnie
przewidziano mozliwos$ci aplikowania o §rodki przez samorzady miast. Opcjo-

,,Polityka spojnosci i miasta. Rola miast i aglomeracji w odniesieniu do wzrostu i zatrudnienia w regio-
nach”, Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego z 13 lipca 2006 roku COM(2006) 385.
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nalnie w ramach RPO mozna byto realizowa¢ inwestycje z zakresu wsparcia
obszardéw problemowych wybranych miast oraz wspotpracy miedzyregionalne;.

Kontynuacja dziatan w kierunku wzmacniania roli miast w polityce spdjnosci
UE jest widoczna w okresie programowania 2014-2020. Podstawowe informacje
na temat wsparcia rozwoju miast w tym okresie zawarte sg w jednym z rozpo-
rzadzen na temat EFRR, ujetych w pakiecie legislacyjnym UE?®. Rozdziat II roz-
porzadzenia zawiera przepisy szczegolne dotyczace traktowania szczego6lnych
cech terytorialnych, spos$réd ktorych 3 artykuly odnoszg si¢ do miast i obsza-
réow miejskich. W art. 7 omawia si¢ zrownowazony rozwoj obszarow miejskich,
ktory powinien by¢ osiagany za posrednictwem zintegrowanych inwestycji
terytorialnych, odrebnego programu operacyjnego lub odrebnej osi prioryteto-
wej. W gestii krajow cztonkowskich pozostaje decyzja o sposobie kwalifikacji
obszaréw miejskich do wsparcia oraz szacunkowa wielkos$¢ alokacji srodkow na
dziatania na poziomie krajowym, co zawiera si¢ w umowie partnerstwa. Pula
tych §rodkoéw wynosi co najmniej 5% alokacji na cel ,,Inwestycje na rzecz wzro-
stu i zatrudnienia”. W programach operacyjnych okresla si¢ szacunkowe kwoty
na dziatania wtadz miejskich odpowiedzialnych za realizacje strategii zrowno-
wazonego rozwoju obszaréow miejskich. W art. 8 zawarte sg ustalenia na temat
wspierania innowacyjnych dziatan w tym zakresie. Chodzi o badania i projekty
pilotazowe majace na celu zidentyfikowanie lub przetestowanie nowych rozwig-
zan odnoszacych si¢ do zrownowazonego rozwoju obszarow miejskich, istot-
nych na poziomie UE. Art. 9 dotyczy tworzenia przez KE sieci na rzecz rozwoju
obszaréw miejskich w celu promocji budowy potencjatu i wymiany doswiadczen
z udziatem wtadz miejskich realizujacych strategie zrownowazonego rozwoju
obszarow miejskich oraz instytucji odpowiedzialnych za innowacyjne dziatania
w tym obszarze. Natomiast zalacznik zawiera wykaz wskaznikow monitoruja-
cych rozwoj miast.

Polityka spojnosci na lata 2014-2020 ulegta reorientacji w kierunku wzmac-
niania efektow inwestycji ze srodkow UE 1 lepszego dostosowania ich do indy-
widualnych potrzeb regionéw i1 miast. Nowa polityka spojnosci zawiera si¢
w dziesigciu punktach:

1. Wiasciwe poziomy inwestycji w regionach.

2. Ukierunkowany wzrost gospodarczy.

3. Poczucie odpowiedzialnosci 1 wyniki.

4. Warunki wstepne, ktore nalezy spetni¢ w celu uzyskania srodkow.

%

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1301/2013 z 17 grudnia 2013 roku w spra-
wie EFRR i przepisow szczego6lnych dotyczacych celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia” oraz
w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006, Dz. Urz. UE 2013 L 347, s. 289 i nast.
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Koordynacja dziatan.
Uproszczenie procedur.
Wzmocnienie wymiaru miejskiego.
Wspolpraca transgraniczna.

. Spojnosc¢ 1 zgodnose.

10. Instrumenty finansowe.

Rozbudowa wymiaru miejskiego polityki spojnosci (pkt 7) jest mozliwa dzieki
okresleniu minimalnych §rodkéw z EFRR na realizacj¢ w miastach zintegrowa-
nych projektow zawierajgcych dziatania wpisujace si¢ w zrownowazony rozwoy’.
Legislatorzy zadbali, aby rozdysponowanie $rodkow dla miast w krajach UE
byto porownywalne (wobec stosowania odmiennych kryteriow nadawania praw
miejskich), dlatego w dokumentach roboczych UE przyjeto nowa klasyfikacje
zawierajacg 3 kategorie jednostek dla celow polityki miejskiej. Sa to:

— miasta,
— male miasta i przedmiescia,
— obszary wiejskie'.

Taka kategoryzacja jednostek osadniczych shuzy takze okresleniu normatyw-
nej podstawy aplikowania do KE o przyznanie srodkow na wsparcie innowa-
cyjnych dziatan na rzecz rozwoju obszaréw miejskich. Zgodnie z art. 2 pkt 2
rozporzadzenia wnioski moga sktada¢ nastgpujace instytucje:

a) dowolny organ wladzy miejskiej lokalnej jednostki administracyjnej zdefi-
niowanej jako miasto lub przedmiescie i obejmujacej co najmniej 50 tysigcy
mieszkancow;

o 0 N o

b) dowolne stowarzyszenie lub ugrupowanie wtadz miejskich, lokalnych jedno-
stek administracyjnych, zdefiniowanych jako miasto lub przedmiescie i obej-
mujacych co najmniej 50 tysiecy mieszkancow (dotyczy to takze stowarzyszen
lub ugrupowan transgranicznych).

Kwota dotacji dla kazdego innowacyjnego dziatania nie przekracza 5 milio-
now euro i musi by¢ ono zrealizowane w terminie 3 lat'’.

Polityka spojnosci na lata 2014-2020, ,,Panorama” 2013, nr 48, s. 8-9.

19 4 Harmonised Definition of Cities and Rural Areas: The New Degree of Urbanisation, European Commis-
sion, Brussels 2014.

' Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 522/2014 z 11 marca 2014 roku uzupetniajace rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013, Dz. Urz. UE 2014 L 148.
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Podsumowanie: wnioski dla Polski

Specjalne traktowanie miast w ramach polityki spojnosci UE okreslono w ramach
Inicjatywy Wspodlnotowej URBAN, przeksztalconej po 2006 roku w program.
Na liscie beneficjentow znalazty si¢ jednak wylacznie miasta z krajow przyje-
tych do UE przed 2004 rokiem. Polskie samorzady mogty aplikowa¢ o wspar-
cie w ramach programéw operacyjnych. W polskiej Umowie Partnerstwa zostaty
uwzglednione obowigzujace nowe unijne zasady dysponowania srodkami na
polityke miejska. Wymiar miejski uznawany jest za zasadniczg czg$¢ wymiaru
terytorialnego, a miasta sg traktowane jako o$ panstwa. Umowa wyodrgbnia
dwie kategorie jednostek:

— miasta wojewodzkie i ich obszary funkcjonalne,

— miasta i dzielnice miast wymagajace rewitalizacji.

W umowie przeznaczono dla nich specjalne instrumenty, jak Zintegrowane
Inwestycje Terytorialne albo kompleksowe dziatania rewitalizacyjne'?. Zgodnie
z zasadami okre$lonymi przez Komisj¢ polskie miasta majg zagwarantowane 5%
udziatu z puli $rodkow przyznanych naszemu krajowi na cel ,,Inwestycje na rzecz
wzrostu i zatrudnienia” (czyli 3,8 miliarda z kwoty 76,8 miliarda euro w cenach
2013 roku) oraz 0,1 miliarda euro na ,Innowacje w zrownowazonym rozwoju
obszaréw miegjskich” (tu o projektach nie decyduje MIiR, ale KE) w ramach
drugiego, mniejszego komponentu. W swietle zapowiedzi MIiR wymiar miejski
polityki spojnosci nie bedzie miat charakteru wyréwnawczego, gdyz uznaje sie,
ze nawet w bogatej Warszawie istnieja dzielnice dotknigte problemami ekono-
micznymi i spotecznymi, wymagajace specjalnego wsparcia.
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CITIES IN THE COHESION POLICY OF THE EUROPEAN UNION

Abstract

This paper presents the changes in the urban development policy in the European Union.
It analyzes the strategic and programming documents of cohesion policy for 2014-2020,
which relate to the urban dimension. Initiatives strengthening the role of cities and giving
them appropriate status in development policy are also indicated.
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