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Abstract: European Dimension of Urban Policy in Poland. During the last decades we ob-
serve growing importance of cities for socio-economic development, what concern especially
larger cities. Currently patterns of socio-economic processes are very different from those
registered at the end of XX century. An important role in revival of cities played cohesion
policy of European Union. Poland is an example of very well structured settlement system
what could be used as an asset to avoid medium development trap for polish economy. In
Poland issues of urban policy formulation are much better addressed in last generation of
development strategies on central and regional levels.
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1. Rosnace znaczenie polityki miejskiej w Swiecie

Teza glowna tego tekstu jest nastgpujaca: pozycja konkurencyjna Polski
w $wiecie i Europie w nadchodzacych dekadach bgdzie w istotnym zakresie zalez-
na od sytuacji duzych miast polskich oraz od wspotpracy sieciowej pomigdzy du-
zymi miastami polskimi, pomi¢dzy duzymi miastami a innymi miastami, a takze
w uktadzie migdzynarodowym.

Pojawia si¢ oczywiscie pytanie: dlaczego duze miasta sa obecnie tak wazne?
W calym $wiecie nastepuje stopniowo renesans metropolii, bowiem o ile w latach
60. i 70. ubieglego wieku byly one problemem i obciazeniem dla dynamicznego roz-
woju spoteczno-gospodarczego, o tyle w XXI w. staty si¢ lokomotywami procesow
rozwojowych w rdznych skalach przestrzennych: globalnej, kontynentalnej, krajowe;j
i regionalnej. Pojawia si¢ oczywiscie pytanie z czego taka fundamentalna zmiana
wynika. Najprawdopodobniej postep i zmiany technologiczne, globalizacja, rozpo-
wszechnienie informacyjnych i komunikacyjnych technologii utatwiajace dyfuzje
procesow rozwojowych i réoznych aktywnosci gospodarczych sprzyjaly bardziej du-

58

Studia 186 - Szlachta, Wozniak.indd 58 29.10.2018 11:14:26



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

=
<
DEMIA

zym miastom. Rejestrujemy powrdt aktywnosci gospodarczej i ludnosci do $rod-
mies¢ miast, a takze rosngca jakos¢ wspotpracy pomigdzy réoznymi samorzadami
w ramach obszaréw metropolitalnych. Wiele wyjatkowych procesow i zjawisk istot-
nych dla rozwoju spoteczno-gospodarczego pojawia si¢ jedynie w metropoliach lub
w ogole nie wystepuje. Dlatego takze doktryna i praktyka polityki rozwoju zmienita
si¢ w ostatnich latach, wskazujac na rosngce znaczenie czynnikow terytorialnych,
kapitalow terytorialnych, proceséw tworzenia sieci powigzan, przewartosciowujac
percepcje znaczenia miast, w tym szczeg6lnie duzych.

Na poprawe pozycji miast wptyw miat kolejny czynnik, jakim jest odpornos¢ na
strukturalne i koniunkturalne zaktocenia proceséw rozwojowych [Gawlikowska-Huec-
kel, Szlachta 2014; Gawlikowska-Hueckel, Szlachta 2016]. Miasta, w tym szczeg6lnie
duze, znacznie lepiej niz inne obszary poradzity sobie z kryzysem gospodarczym, jaki
dotknat gospodarke swiatowa, w tym szczegdlnie Uni¢ Europejska od 2007 r.

Metropolie europejskie, a tym bardziej polskie, sa niewielkie w skali §wiatowej,
jesli oceniamy ich skalg i znaczenie na podstawie liczby ludnosci. Sg one jednak wio-
dace w $wiecie, jesli akcentujemy funkcje metropolitalne lub tez powigzania funkcjo-
nalne. Pozycja duzych miast polskich w §wiecie i w Europie jest zadziwiajaco dobra,
jesli wezmiemy pod uwage pozycje wyjsciowa na poczatku transformacji, geopoli-
tyke, czy tez strukturg przestrzenng Unii Europejskiej. Jednak w dalszym ciggu ich
sita oddzialywania na obszary i o$rodki potozone na otaczajacych obszarach jest zbyt
staba, dlatego cze¢sto formulowana jest teza, ze metropolie wysysajg potencjat z ota-
czajacych regionow przyczyniajac si¢ do degradacji matych i §rednich miast. Miasta
polskie sa potozone peryferyjnie w Unii Europejskiej co utrudnia sieciowanie, a roz-
wigzania wlasciwe gospodarce centralnie planowanej majg w dalszym ciaggu wplyw
na strukture gospodarcza, spoteczng i przestrzenna.

Zmiany w teoretycznych podstawach naukowych dotyczacych rozwoju regional-
nego oznaczaty pojawienie si¢ wielu wartosciowych inspiracji dla wzmocnienia pozycji
miast jako biegundéw rozwojowych. Jej wyrazem byly m.in. prace naukowe w trzech
kluczowych nurtach teoretycznych: Krugmana i jego wspotpracownikow dotyczace
nowej geografii ekonomicznej [Fujita ef al. 2001; Krugman 1995], Castellsa dotycza-
ce przestrzeni przeplywow [Castells 2008a, 2008b], a takze Barki dotyczace polity-
ki opartej na miejscach [Barca 2009]. Szczegdlne znaczenie praktyczne mialy prace
Banku Swiatowego [Gill 2010] oraz OECD [OECD 2009a, 2009b]. Bank Swiatowy
opublikowat raport zasadniczo dowartosciowujacy kluczowa rolg miast w rozwoju spo-
feczno-gospodarczym [The World Bank 2009]. OECD zaproponowata w 2009 r. nowy
paradygmat polityki regionalnej. Zaktada on m.in. programowanie rozwoju w ramach
obszaréw funkcjonalnych, takich jak miasta i powigzane z nimi obszary. Monografie
dotyczace réznych metropolii §wiata oraz polityk miejskich w réznych krajach OECD
promowaty nowe podejécie do rozwoju spoteczno-gospodarczego. Oznaczalo to zasad-
nicze dowarto$ciowanie wymiaru miejskiego réznych polityk publicznych, jakie nasta-
pito nie tylko w 36 krajach nalezacych do OECD.
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2. Polityki Unii Europejskiej a miasta

Europejska polityka spdjnosci od czasu reformy Delorsa z 1988 r. skupia ok. 1/3
wydatkéw budzetowych Unii Europejskiej. Polityka ta stata si¢ dzieki temu podsta-
wowym instrumentem oddziatlywania na procesy rozwojowe w uktadach terytorial-
nych, stuzac osiggnigciu wyzszego poziomu spdjnosci spolecznej i gospodarczej. In-
strumentami byty: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz
Spoteczny oraz Fundusz Spdjnosci zwane Europejskimi Funduszami Strukturalnymi
1 Inwestycyjnymi (EFSI). Unia Europejska koncentrowata uwage i fundusze na regio-
nach najstabszych, tj. takich, ktorych produkt krajowy brutto na mieszkanca wedtug
parytetu sity nabywczej nie przekracza 75% $redniej UE. Wspomagane to byto tery-
torializacja aktywnos$ci Wspolnej Polityki Rolnej w ramach drugiego filaru tej poli-
tyki, ktéry byt dedykowany rozwojowi obszaréw wiejskich, czemu w ostatnich latach
shuzyl przede wszystkim Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszarow Wiejskich.

Programowanie dziatan rozwojowych i finansowania realizowane bylo w wie-
loletniej perspektywie czasowej, kolejne wieloletnie ramy finansowe UE dotyczyty
lat: 1989-1993, 1994-1999, 2000-2006, 2007-2013 oraz 2014-2020, co umozliwiato
skuteczne podejmowanie dziatan o strukturalnym charakterze. Tradycyjnie Unia
Europejska zdefiniowata trzy wymiary ukierunkowanej przestrzennie interwencji
strukturalnej: regionalny, miejski i obszaréw wiejskich. Zdecydowanie preferowane
byly dwa wymiary dotyczace regiondw oraz obszardéw wiejskich. Oczywiscie mia-
sta, szczeg6lnie najwigksze, byly beneficjentami znaczacego wsparcia finansowego
z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, co wynikalo z jako$ci myslenia
strategicznego, umiej¢tnosci przegotowania wnioskdw o stosownych parametrach,
a takze potencjalu w zakresie wspotfinansowania funduszy europejskich.

Mozna oczywiscie wyrdzni¢ najwazniejsze kamienie milowe dotyczace koncep-
tualizacji polityki miejskiej Unii Europejskiej. W 2009 r. wszedl w zycie Traktat Li-
zbonski wprowadzajacy jako traktatowy trzeci wymiar spojnosci obok gospodarczej
1 spotecznej takze terytorialng [European Union 2007]. Interpretacja spojnosci teryto-
rialnej przez réznych aktoréw europejskich jest bardzo zréznicowana. Nie ma jednak
watpliwosci, ze polityka miejska jest jednym z kluczowych sposobdéw wdrazania spoj-
nosci terytorialnej. W czerwcu 2010 r. przyjeto Strategie Europa 2020 jako podsta-
we wszystkich dziatan w kolejnej dekadzie [Furopean Commission 2010]. Strategia ta
oznaczata znaczne przesuni¢cie Srodkéw i priorytetéw z dziatan prospdjnosciowych na
rzecz aktywnosci zorientowanych na wzrost konkurencyjnosci. Naturalnym miejscem
koncentracji wigkszosci takich dzialan staty si¢ wicksze miasta europejskie. Wyrazem
dowartos$ciowania polityki miejskiej w Komisji Europejskiej stata si¢ modyfikacja na-
zwy Dyrekeji Generalnej] REGIO na Dyrekcje Generalng Polityki Regionalnej 1 Miej-
skiej, jaka nastgpita od 1 grudnia 2012 r. Szczegoélne znaczenie mialty prace programu
ESPON, dokumentujace rézne mozliwosci i przewagi wynikajace z policentrycznosci
systemu osadniczego Europy oraz sity ekonomicznej i spotecznej jej miast takze w per-
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spektywicznym horyzoncie czasowym [European Spatial Planning... 2014; Szlachta

2013]. Aktywno$¢ skierowang na miasta promowat nie tylko Parlament Europejski, ale

takze Komitet Regionow [European Parliament 2015].

Kolejnym kluczowym elementem stat si¢ Pakt Amsterdamski z maja 2016 r.
okreslajagcy dwanascie podstawowych tematow Agendy Urbanistycznej UE. Sg to:
miejsca pracy i umiejetnosci w lokalnej gospodarce, ubostwo miejskie, mieszkalnic-
two, wlgczenie spoteczne migrantéw i uciekinierow, zrownowazone wykorzystanie
terendw 1 rozwigzania przyjazne dla srodowiska, gospodarka cyrkularna, adaptacja
do zmian klimatycznych, zmiana energetyczna, mobilno$¢ miejska, jako$¢ powie-
trza, zmiana dygitalna, innowacyjne i odpowiedzialne zamowienia publiczne [Euro-
pean Commission 2016]. Ta troche eklektyczna lista ilustruje problemy i potencjaty
rozwojowe miast europejskich w koncu drugiej dekady XXI w.

Naturalng konsekwencja tych zmian byty zasadnicze modyfikacje priorytetow
i kierunkéw interwencji europejskiej polityki spdjnosci wprowadzone od stycznia
2014 r.. Najwazniejszym nowym instrumentem staty si¢ Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne (ZIT), stuzace katalizowaniu wspotpracy pomigdzy réznymi jurys-
dykcjami terytorialnymi. Korzystanie ze srodkéw Europejskich Funduszy Struk-
turalnych i Inwestycyjnych (EFSI) wymagato przygotowania strategii dla obszaru
ZIT oraz wynikajacych z niej projektow podejmowanych na obszarze jednostek
terytorialnych wchodzacych w sktad ZIT. Tego typu wspodlpraca miata najwigksze
znaczenie i korzys$ci w przypadku duzych miast i otaczajacych je obszarow, ktore
sg z nimi funkcjonalnie powigzane. Inng wazna innowacjg wprowadzong w pro-
gramach na lata 2014-2020 stalo si¢ podjecie kwestii kompleksowej rewitalizacji w
miastach, uwzgledniajgcej wymiar gospodarczy, spoteczny, przestrzenny i $rodo-
wiskowy.

Konsekwencje przewarto$ciowan na rzecz polityki miejskiej w Unii Europej-
skiej sg nastepujace:

1. Pozytywna percepcja rosngcego znaczenia miast dla dynamizowania rozwoju
spoleczno-gospodarczego Europy opartego na nowoczesnych czynnikach wy-
tworczych, co oznacza przesunigcia alokacji europejskiej polityki spojnosci na
rzecz konkurencyjnosci i innowacyjnos$ci, a rola miast jest w tym przypadku klu-
czowa.

2. Oczekiwania dotyczace przygotowania przez kraje cztonkowskie dokumentu do-

tyczacego krajowej polityki miejskiej.

Priorytet dla rozwoju funkcji metropolitalnych.

4. Rosngca §wiadomo$¢ znaczenia wspierania wspotpracy miast w réznych ukta-
dach terytorialnych i funkcjonalnych.

5. Rosngca swiadomo$¢ potrzeby zasadniczej poprawy w zakresie rozprzestrzenia-
nia procesow rozwojowych z najwigkszych osrodkéw miejskich.

6. Wprowadzenie zintegrowanego programowania rozwoju spoteczno-gospodar-
czego miasta i powigzanego z nim obszaru funkcjonalnego.

hed
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Trudno jest oczywiscie juz obecnie szczegdtowo prognozowac ksztatt europej-
skiej polityki spojnosci w kolejnym wieloletnim okresie programowania dotyczagcym
lat 2021-2027. Jednak juz w maju 2018 r. Komisja Europejska przedstawita zaréwno
projekt rozporzadzen, jak tez propozycje dotyczace alokacji sSrodkow w ukladzie rze-
czowym i terytorialnym. Propozycje te wskazujg na intencje dalszego przesuni¢cia
srodkow EFSI z dziatan stuzacych spdjnosci na rzecz aktywnosci stuzgcych konku-
rencyjnosci, co umacnia pozycj¢ wigkszych miast jako beneficjentow europejskiej
polityki spojnosci. Niepokojacym trendem jest przesuwanie alokacji funduszy z for-
muty zarzadzania dzielonego pomigdzy panstwem cztonkowskim a Komisjg Euro-
pejska na rzecz zarzadzania centralnego z poziomu europejskiego, co sprzyja najsil-
niejszym osrodkom.

3. Polityka miejska UE w Polsce

Kluczowym odniesieniem dla europeizacji polityki miejskiej w Polsce stat
si¢ proces integracji europejskiej, czego wyrazem byt uktad o stowarzyszeniu, jaki
zostal podpisany w grudniu 1991 r., ktory zostat ratyfikowany w czerwcu 1992 r.
Stworzyl on prawna i merytoryczng podstawe do procesoéw integracyjnych Polski
z Uniag Europejska. Nastepnie byla to akcesja Polski do Unii Europejskiej, jaka na-
stapita 1 maja 2004 r. Ten pierwszy uklad oznaczat stopniowe wprowadzanie prawa
europejskiego (acquis) oraz mozliwos¢ korzystania ze §rodkow przedakcesyjnych
(Phare i inne programy). Ten drugi uktad oznaczat m.in. mozliwo$¢ korzystania
z Europejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych stuzacych spojnosci go-
spodarczej i spotecznej, wprowadzenie korzysci wynikajacych z czterech swobdd,
a takze kreowanie migkkiej granicy z innymi panstwami UE (Schengen) co umoz-
liwito ekspansj¢ eksportu towarow i ustug pochodzacych z Polski na rynek Unii
Europejskie;j.

Istotne znaczenie dla ksztaltowania pozycji miast polskich miata reforma ustro-
jowa wprowadzona na poczatku lat 90. XX w., w wyniku ktdrej tworzono samorza-
dy na poziomie lokalnym miast i gmin. Drugi etap tej reformy zostat zrealizowany
od 1 stycznia 1999 r., co oznaczalo powotanie samorzadow na poziomie powiatow
i wojewodztw. Atrybutami tych reform staty si¢ wybieralne ciata przedstawicielskie
na poziomie lokalnym i regionalnym oraz budzety jednostek samorzadu terytorial-
nego na wszystkich poziomach — lokalnym i regionalnym. Stopniowej konceptuali-
zacji polityki miejskiej w Polsce sprzyjato aktywne zaangazowanie OECD, zaréwno
W przygotowanie raportow na temat polityki regionalnej Polski [OECD 2008], jak tez
zatozen polityki miejskiej [OECD 2011].

W Polsce po akcesji uksztattowat si¢ model dualnego programowania rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego. W ramach planowania przestrzennego podjete zosta-
ly prace nad kolejna Koncepcjq Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (KPZK)
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o0 horyzoncie czasowym do roku 2030. Zostata ona przyjeta przez Rade Ministrow
13 grudnia 2011 r. [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2011]. Poprzedzona byla pu-
blikacja eksperckiej KPZK do roku 2033 [Korcelli et al. 2010]. W eksperckiej KPZK
pojawit si¢ koncept sieciowej metropolii obejmujacej najwazniejsze osrodki miejskie
kraju, ktore maja decydujacy wptyw na trajektori¢ rozwojowg Polski. Nota bene kon-
cepcja takiej metropolii sieciowej pojawita si¢ takze na poziomie europejskim. Na tej
podstawie w KPZK 2030 sformutowano teze o potrzebie rozwijania sieci metropolii.
Natomiast na poziomie regionalnym powstawaty kolejne edycje Planow Zagospoda-
rowania Przestrzennego Wojewodztw. Jednak przetozenia KPZK i pozostatych do-
kumentow dotyczacych planowania przestrzennego na ksztattowanie polityk publicz-
nych byto znikome, a wigc pozostawaly one raczej dokumentacja intencji $Swiatlej
wladzy publicznej oraz stanu wiedzy na temat przestrzennych aspektow procesow
rozwojowych.

Po akcesji Polski do Unii Europejskiej pojawil si¢ nowy nurt sredniookresowe-
go programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego [Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego 2012]. Zostala przygotowana takze Krajowa Strategia Rozwoju Regionalne-
go. Regiony, miasta, obszary wiejskie [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2010].
Dokumenty te nawigzywaly do wieloletniego programowania rozwoju w ramach
europejskiej polityki spojnosci. Identyfikowaty one rézne klasy miast ze wzgledu
na wielko$¢ 1 petnione funkcje. Na poziomie krajowym powstaty przynajmniej dwie
generacje takich dokumentéw, ktore stanowily podstawe do programowania $rod-
kéw EFSI w Polsce w postaci ramowego porozumienia z Komisjg Europejska oraz
programow operacyjnych [Ministerstwo Rozwoju i Inwestycji 2016]. Na poziomie
wojewodzkim powstaly w sumie trzy generacje Sredniookresowych strategii regio-
nalnych (pierwsza bezposrednio po powotaniu nowych wojewddztw). Staty si¢ one
podstawa do konceptualizacji regionalnych programéw operacyjnych na lata 2007-
2013 1 2014-2020. Znaczenie srodkow UE wynikato z faktu, ze ok. 60% inwestycji
publicznych w Polsce w tych dwoch okresach programowania byto finansowane ze
srodkow EFSI. Istotng role odgrywatly samorzady wojewodztw zarzadzajace ok. 40%
alokacji przeznaczonej dla Polski. Miasta Polski, szczegoélnie najwigksze, staly sie
po akcesji znaczacymi beneficjentami europejskiej polityki spojnosci. Dodatkowo
w okresie programowania 2014-2020 wprowadzone zostaly wspomniane juz wcze-
$niej ZIT, zorientowane w pierwszej kolejnosci na wspotprace w ramach obszaréw
funkcjonalnych 18 osrodkéw wojewddzkich. Miastom stuzyly takze programy kom-
pleksowej rewitalizacji. W obydwu tych okresach pojawit si¢ specjalny program ope-
racyjny dedykowany Polsce Wschodniej. Jednym z priorytetow tego programu sta-
o si¢ wzmocnienie pigciu stolic wojewodztw, co zasadniczo poprawiato parametry
miejskiego systemu osadniczego Polski.

Mimo to, ze zardwno na poziomie krajowym, jak tez regionalnym coraz szerzej
adresowana byla polityka miejska brak bylo dokumentu podejmujacego komplekso-
wo kwestie rozwoju miast Polski. JakoSciowa zmiana nastgpita pod wptywem inspi-
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racji ptynagcych z OECD i Unii Europejskiej w 2015 r., gdy pierwszy taki dokument

zostat przyjety przez Rade Ministrow [Ministerstwo Rozwoju i Inwestycji 2016]. Ho-

ryzont czasowy Krajowej Polityki Miejskiej to rok 2023 co dokumentuje zgodnosé

z wieloletnim programowaniem rozwoju w Unii Europejskiej (zasada n+3). Warto jest

zauwazy¢, ze w niektorych wojewodztwach podjeto prace nad studiami dotyczgcymi

regionalnej polityki miejskie;.

Dokument Krajowej Polityki Miejskiej (KPM) sklada si¢ z szes$ciu czgsci,
w ktorych uwzgledniono: wizj¢ polskich miast, role KPM, cele strategiczne i spe-
cyficzne KPM, tematyczne obszary KPM, system wdrazania KPM, a takze monito-
ring wdrazania KPM. Jako tematyczne obszary istotne dla miast polskich okreslono:
ksztattowanie przestrzeni, partnerstwo publiczne, transport i mobilno$¢ miejska, go-
spodarke niskoemisyjng i efektywno$¢ energetyczng, rewitalizacje, polityke inwesty-
cyjng, rozwoj gospodarczy, ochrone srodowiska i adaptacj¢ do zmian klimatycznych,
demografig, a takze zarzadzanie obszarami miejskimi. Wszystko to powinno prowa-
dzi¢ do wysokiej jakosci zycia na obszarach miejskich. Mimo swojego eklektycznego
charakteru Krajowa Polityka Miejska moze by¢ oceniana jako pierwszy krok w do-
brym kierunku. Warto zauwazy¢, ze obecnie obowigzujacy dokument programowy
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju szeroko adresuje problemy miast, wi-
dziane przede wszystkim jako bariery, ktore trzeba pokona¢, przesuwajac akcenty na
mate i §rednie miasta [Ministerstwo Rozwoju i Inwestycji 2017].

Wydaje si¢, ze przyszle prace analityczne dotyczgce miast warto skoncentro-
wac na nastgpujacych problemach:

1. Co powinnismy robi¢, aby wykorzysta¢ potencjat duzych miast dla modyfikacji
na korzy$¢ dynamizacji trajektorii rozwojowych Polski i jej regionow?

2. Jakie oczekiwania powinni$my sformutowaé odnosnie do europejskiej polityki
spojnosci po 2020 w zakresie wspierania: sieciowania, dyfuzji procesow rozwo-
jowych, wspotpracy w ramach obszaréw metropolitalnych, kompleksowosci po-
dejscia (rewitalizacja drugiej generacji)?

3. Rosnace znaczenie majg powigzania funkcjonalne typu Warszawa-Krakow, ale
w dalszym ciggu istotne sg powigzania wynikajace z bliskosci geograficznej typu
Krakéw-Katowice. Kluczowe pytanie to, w jaki sposob powinni$my stymulowac
(budowac) przestrzen powigzan w réznych skalach terytorialnych?

4. Jaka powinna by¢ specyfika ksztalttowania réznych typow powigzan: gospodar-
czych, spotecznych, srodowiskowych, kulturowych itd. i jak osigga¢ niezbedne
efekty synergiczne?

Udzielenie poprawnej odpowiedzi na te pytania pozwoli na wykorzystanie
potencjatu miast i policentrycznosci sieci osadniczej dla rozwoju spoteczno-gospo-
darczego Polski po 2020 r, takze wykorzystujac europejska polityke spojnosci. Jak
juz stwierdzono wczesniej Unia Europejska przystgpita bowiem do konceptualizacji
rozwigzan polityki spdjnosci 1 innych polityk europejskich w kolejnym wieloletnim
okresie programowania budzetu dotyczacym lat 2021-2027.
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