Tomasz Kaczmarek

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
Instytut Geografii Spoleczno-Ekonomicznej i Gospodarki Przestrzennej
tomkac@amu.edu.pl

Krajowa polityka miejska i jej implementacja
na poziomie regionu

Zarys tresci: W potowie 2013 r. ukazal si¢ dokument pt. ,Zalozenia krajowej polityki
miejskiej”, ktory okreéla role panistwa w procesie rozwoju miast. W niniejszym artykule
przedstawiono istote polityki miejskiej w odniesieniu do poziomu krajowego i jej imple-
mentacje¢ na poziom regionalny. Wojewoédztwo uznaje si¢ za kluczowy poziom integracji
wszystkich polityk terytorialnych w zakresie rozwoju miast: europejskiej, krajowej, regio-
nalnej i lokalnej.

Stowa kluczowe: polskie miasta, krajowa polityka miejska, regionalna polityka miejska,
zintegrowane inwestycje terytorialne

Wprowadzenie

Zagadnienie polityki miejskiej czy szerzej — rozwoju miast, jest coraz czesciej
uznawane za kluczowe dla ksztaltowania polityki rozwoju regionalnego. Miasta
nie tylko stanowig miejsca pracy i koncentracji aktywnosci gospodarczej. Odgry-
wajg bardzo wazna role osrodkéw ustugowych na rzecz otaczajacych je obszaréw.
Kazda z funkgcji centralnych miast generuje sie¢ powigzan spotecznych i gospo-
darczych o zasiegu lokalnym badZ subregionalnym, a w przypadku miast najwiek-
szych takze regionalnym i ponadregionalnym. Jak zauwaza Sepiot (2013), miasta
staly si¢ waznym graczem na scenie krajowej. To one siegaja po znaczace $rodki
z programoéw strukturalnych, rywalizujg o fundusze unijne i krajowe.

Cho¢ w miastach notuje si¢ na ogdt szybsze tempo wzrostu w poréwnaniu
z obszarami wiejskimi, réwniez na tych terenach ogniskujg si¢ powazne problemy
demograficzne, gospodarcze i spoteczne. Endogeniczny rozwéj miasta, w oparciu
o zasoby, kapital i czynniki wewnetrzne, nie jest czesto wystarczajacy. Szczegdl-
nie w sytuacjach kryzysowych oraz w odniesieniu do probleméw ponadlokalnych
istotna jest wspolpraca miedzyterytorialna oraz zewnetrzne wsparcie procesow
rozwojowych z poziomu regionalnego, krajowego i europejskiego.
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Nie ulega zatem watpliwosci, ze dla zrownowazonego rozwoju panstw i re-
giondw potrzebna jest odpowiednia polityka wobec miast. Problem ten jest
przedmiotem ozywionej debaty na forum europejskim, czego efektem byto m.in.
przyjecie w 2007 r. ,Karty Lipskiej na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast
europejskich”. Problematyka rozwoju miast, szczegdlnie w odniesieniu do rynku
pracy, konkurencyjnoéci, transportu i ekologii, zostata ujeta w strategii Europa
2020. Miasta bedg bardzo waznym elementem w przyszlej polityce spojnosci.
W perspektywie finansowej 2014-2020 przewidziano po raz pierwszy zastoso-
wanie w tak szerokim zakresie specjalnych instrumentéw na rzecz ich rozwoju.

Rozwoj miast stal si¢ istotnym elementem polityki rozwoju Polski w perspek-
tywie $rednio- i dlugookresowej. Problematyka ta zostala ujeta przede wszystkim
w ,Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020 - regiony, miasta, ob-
szary wiejskie oraz w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030”.
Wzmocnienie wymiaru miejskiego polityki przestrzennej i regionalnej ma na-
stapi¢ w specjalnym dokumencie , Krajowa Polityka Miejska”, ktérej zalozenia
rzad przyjat w polowie 2013 r. w postaci dokumentu ,, Zatozenia Krajowej Polityki
Miejskiej”!.

Problematyka miejska jest od dawna elementem polityki terytorialnej (intra-
regionalnej) wojewodztwa, ktérej celem jest wsparcie poszczegdlnych kategorii
obszaréw, w tym miast i miejskich obszaréw funkcjonalnych. W zwiazku z za-
powiedzig ,Krajowej Polityki Miejskiej”, przed samorzadami wojewddztw stoi
obecnie wyzwanie wypracowania zalozen wiasnej polityki miejskiej — czyli sty-
mulowania rozwoju kazdej z kategorii funkcjonalnych miast, w tym o$rodkéow
stotecznych (wojewddzkich), regionalnych, subregionalnych (powiatowych) oraz
lokalnych, stosownie do ich roli w sieci osadniczej wojewddztwa.

W prezentowanym artykule, odwolujac sie do europejskich i krajowych doku-
mentéw strategicznych, przedstawiono zagadnienie polityki ukierunkowanej te-
rytorialnie na miasta, okre$lanej jako polityka miejska. Jego celem jest okreslenie
gtownych relacji miedzy poziomem krajowym i regionalnym polityki miejskiej
w oparciu o tre$¢ Zatozen Krajowej Polityki Miejskiej. W pierwszej czesci arty-
kutu omoéwiono pojecie i glowne cechy polityki miejskiej w wymiarze krajowym
i regionalnym, w kolejnej gtéwne instrumenty polityki miejskiej, a nastepnie wy-
brane strategie regionalne wojewddztw i formutowane na ich podstawie zatoze-
nia polityk miejskich. W zakonczeniu podkreslono znaczenie tworzenia zalozen
polityki miejskiej takze w odniesieniu do poziomu regionalnego.

Artykul jest przyczynkiem do dyskusji na temat polityki miejskiej prowa-
dzonej z poziomu krajowego i regionalnego. Obie te polityki sg przedmiotem
szerszej debaty, ktora nabierala znaczenia po przyjeciu przez Rade Ministréw 16
lipca 2013 r. dokumentu programowego ,,Zatozenia Krajowej Polityki Miejskiej
do 2020 r.”?

W chwili oddania artykulu do druku w marcu 2014 r. ukazal si¢ projekt dokumentu Ministerstwa
Infrastruktury i Rozwoju , Krajowa Polityka Miejska”, przedlozonego do spolecznych konsultacji.
Od momentu zaprezentowania przez rzad ,Zalozen Krajowej Polityki Miejskiej” odbyto si¢ kil-
ka znaczacych konferencji poswigconych tej problematyce, zaréwno ogélnopolskich: , Rola miast
w polityce rozwoju” (Warszawa, MRR, maj 2012 r.), ,,Polityka miejska — wyzwania, do$wiadcze-
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Przeslanki polityki miejskiej w Polsce

Miasta odgrywaja kluczowa role w rozwoju spoteczno-gospodarczym kazdego
rozwinietego kraju. W poréwnaniu z obszarami wiejskimi oferuja wiekszy rynek
pracy, szerszg palete i wyzszy standard ustug, sa Zrédlem tozsamosci dzieki swo-
jemu dziedzictwu kulturowemu. W miastach mieszka okoto 70% mieszkancow
Europy i blisko 60% mieszkancow Polski, a biorac pod uwage takze strefy pod-
miejskie, wartosci te sg o kilka punktéw procentowych wyzsze. W miastach i ich
obszarach funkcjonalnych wytwarza sie ponad 80% europejskiego PKB.

Na pilng potrzebe sformulowania krajowej polityki miejskiej zwracali uwage
juz w 2005 r. autorzy raportu ,Teoretyczne i empiryczne przestanki do zatozen
polityki rzadu wobec miast”. Podkreslali w nim z jednej strony zap6zZnienia cywi-
lizacyjne polskich miast, a z drugiej coraz wigkszy wplyw czynnikéw zewnetrz-
nych, takich jak globalizacja, na ich rozwo6j. W raporcie stwierdzono, ze rozwia-
zywanie probleméw miast przekracza mozliwosci samych tylko wiadz lokalnych
i ich rozwdj staje si¢ przedmiotem zainteresowania na wszystkich poziomach
zarzadzania w wielu krajach europejskich. Do krajéow, ktérych rzady wyraznie
artykutuja polityke miejska, zaliczono: Wielkg Brytanie, Holandie i Belgie. Coraz
wiekszy nacisk na problematyke miejska obserwowano w dokumentach rzado-
wych takich krajow, jak: Niemcy, Finlandia, Szwecja, Dania czy Wiochy i Portu-
galia. Zdaniem autordw raportu opracowanie zatozen krajowej polityki miejskiej
powinno by¢ poprzedzone solidng diagnozg stanu polskich miast, w tym oceng
ich konkurencyjnosci w europejskiej sieci osadniczej, identyfikacja potencjatow
i barier rozwojowych, analiza sieci wspolpracy oraz zgodnosci polityk lokalnych
z politykami krajowymi i regionalnymi (zob. Teoretyczne... 2005).

Wyzej wymienione postulaty badawcze zostaly juz w znacznym stopniu zre-
alizowane. Zestaw podstawowych probleméw zwiazanych z rozwojem polskich
miast jest obecnie stosunkowo dobrze rozpoznany. Wymieniajg je m.in. dwie ob-
szerne ekspertyzy dotyczace stanu polskich miast: raport Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego (2010) oraz ,Przeglad polityki miejskiej OECD. Polska” (2011).

W raporcie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (2010) zwraca sie uwage na
zasadnicze problemy rozwojowe polskich miast, jakimi sa:

— niska pozycja konkurencyjna polskich metropolii w skali europejskiej,

— niewystarczajace powiazania funkcjonalne pomiedzy polskimi miastami,

- niewystarczajace wykorzystanie potencjaléw najwazniejszych osrodkéw miej-
skich do kreowania wzrostu i zatrudnienia oraz stymulowania rozwoju kraju,

— utrata dotychczasowych funkcji spoteczno-gospodarczych niektérych obsza-
row miejskich (calych miast lub ich dzielnic),

nia, inspiracje” (Warszawa, Euroreg, czerwiec 2013 r.), ,,Polityka miejska a przysztos¢ planowania
przestrzennego” (Warszawa, MRR, TUP, pazdziernik 2013 r.), jak i regionalnych: , Determinanty
rozwoju miast w kontekscie polityki miejskiej po roku 2013 r.” (Katowice, kwiecien 2013 r.) czy
»Regionalna polityka miejska — przyklad Matopolski” (Krakéw, listopad 2013 r.).
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zagrozenie trwatosdci i ciaglosci przestrzennej sieci osadniczej w skali catej
Polski w wyniku koncentracji osadnictwa, proceséw metropolizacyjnych oraz
proceséw depopulagji,

trwanie niekorzystnych, w warunkach gospodarki rynkowej, elementéw dzie-
dzictwa historycznego w strukturach spotecznych, organizacyjnych, prze-
strzennych i gospodarczych miast,

postepujacy proces suburbanizacji i zywiolowego rozlewania sie zabudowy
miejskiej,

deficyty w zasobach mieszkaniowych,

starzenie sie spoteczenstwa miejskiego oraz obnizenie dynamiki rozwoju lud-
nosciowego miast,

silne zréznicowanie warunkéw i jakosci Zycia w miastach,

konieczno$¢ zachowania waloréw oraz poprawy stanu $rodowiska na obsza-
rach zurbanizowanych.

Na bazie ww. ekspertyzy do najwazniejszych wyzwan dla Polski w zakresie

rozwoju miast i proceséw urbanizacji w perspektywie 2020 r. dokument ,,Zatoze-
nia Krajowej Polityki Miejskiej” (2013) zalicza:

1.

Wykorzystanie potencjalu gtéwnych osrodkéw miejskich i ich obszaréw funk-
cjonalnych do kreowania wzrostu i zatrudnienia oraz zdynamizowania roz-
woju kraju, w tym poprawe ich miedzynarodowej pozycji konkurencyjnej,
wzmocnienie powiazan funkcjonalnych, promowanie wspoétpracy miast i bu-
dowanie ich komplementarnoéci funkcjonalne;j.

Wykorzystanie potencjalu miast w procesach rozwoju regionalnego na ob-
szarach problemowych o znaczeniu krajowym oraz usuwanie barier rozwojo-
wych.

Poprawe ladu przestrzennego na obszarach miejskich i powstrzymanie zywio-
towej suburbanizacji.

Przeciwdzialanie degradacji spoteczno-gospodarczej i przestrzennej obszaréw
zurbanizowanych, zaréwno w skali catych miast, jak i w mniejszych skalach
przestrzennych (rewitalizacja i restrukturyzacja).

. Poprawe jako$ci zarzadzania i wspdipracy na obszarach miejskich, w tym na

obszarach funkcjonalnych miast, oraz poprawe systemu finansowania i uwa-
runkowan prawnych rozwoju o$rodkéw miejskich.

. Poprawe infrastruktury transportowej, w tym tworzenie zintegrowanych sys-

temow transportu zbiorowego.

Staly monitoring zjawisk spoleczno-przestrzennych na obszarach miejskich,
réowniez na poziomach agregacji przestrzennej ponizej NTS-5.

Wyzwania horyzontalne w specyficzny sposoéb ujawniajace sie w miastach:
skutki zmian demograficznych, zmian klimatycznych, poprawa efektywnosci
energetycznej, zaopatrzenie w energie elektryczng, ciepto, chtéd oraz opty-
malizacja zarzadzania zasobami i surowcami (w tym odpadami), zarzadzanie
kryzysowe.

Jak wida¢ z powyzszego zestawienia, wyzwania zwigzane z rozwojem miast

obejmuja réznorodne dziedziny: od konkurencyjnosci ich gospodarek, przez pro-
blemy demograficzne i spoleczne oraz zagadnienia zagospodarowania i planowa-
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nia przestrzennego, po kwestie zarzadzania i wspdtpracy terytorialnej. Powyzsza
diagnoza, aczkolwiek trafna, nie prowadzi wprost do wskazania priorytetowych
dziatan panstwa w odniesieniu do rozwigzywania probleméw miejskich.

W 2011 r. eksperci Organizacji Wspoipracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)
przygotowali na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego raport, ktérego
celem byt przeglad dziatan istotnych dla prowadzenia krajowej polityki miej-
skiej w Polsce (OECD Urban Policy Reviews 2011)3. Przeglad polegal na analizie
wplywu bezposredniego i posredniego polityk rzadu, oddziatujacych na rozwoj
obszaréw miejskich w wymiarach ekonomicznym, spolecznym i przestrzennym,
a takze kwestii zwiazanych z zarzgdzaniem rozwojem miast. Eksperci OECD
odwiedzali polskie miasta, analizujac lokalne polityki rozwoju, w tym polityki
zwigzane z integracja zarzadzania na obszarach wielkomiejskich. Przeglad OECD
byl niezalezna opinia ekspercka na temat dotychczasowych dziatan wiadz pu-
blicznych w stosunku do miast, a wnioski zostaly wykorzystane w pracach nad
dokumentem ,,Zalozenia Krajowej Polityki Miejskiej” (2013).

W raporcie wyraznie wskazuje sie na stabo wyksztalcone mechanizmy
wspodlzarzadzania w funkcjonalnych obszarach miejskich, w tym takze metro-
politalnych. Akcentujac nasilajace sie problemy ekologiczne, infrastrukturalne,
transportowe, mieszkaniowe i spoteczne bedace efektem m.in. dynamicznej sub-
urbanizacji, wskazuje si¢ na potrzebe wypracowywania skoordynowanych planéow
rozwoju i strategii miejskich. Jak zauwaza si¢ w raporcie, konieczne jest skoncen-
trowanie sie¢ na wdrazaniu dtugoterminowych strategicznych wizji rozwoju miast
i regionéw, ktére poprawia planowanie miedzygminne i usprawnia $wiadczenie
ustug w ramach jednego miejskiego obszaru funkcjonalnego i zagwarantujg zin-
tegrowane planowanie miejskie we wszystkich sektorach.

Wedltug autoréw raportu OECD, nawet w przypadku udanych wspélnych
dziatan oddolnych na obszarach aglomeracji, konieczne jest wypracowanie w Pol-
sce prawnych i finansowych platform wspélpracy miedzygminnej, dzigki ktérym
miasta i gminy mogtyby angazowaé si¢ we wspdlne rozwigzywanie problemoéow
rozwoju gospodarczego, mieszkalnictwa czy zagospodarowania przestrzennego.
W raporcie eksperci OECD zwrdcili uwage na wielo§¢ dokumentéw strategicz-
nych w Polsce i jednocze$nie na stabg ich implementacje (zob. R. 2 raportu: Na-
tional policies for urban development in Poland). Wéréd rekomendacji pojawit sie po-
stulat wykorzystania formuly governance* w zakresie wdrazania krajowej polityki
miejskiej (R. 3: Adapting governance for a national urban policy agenda) i stworzenia

®  Przeglad... (2011). Raport zostal opracowany przez Dyrekcje ds. Zarzadzania Publicznego i Roz-
woju Terytorialnego Organizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) na zlecenie Mini-
sterstwa Rozwoju Regionalnego. W 2010 r. eksperci OECD zlozyli wizyty w 8 polskich miastach,
m.in. Warszawie, Lublinie, Katowicach, Poznaniu i Gdansku. W spotkaniach o bardzo roboczym
charakterze brali udzial przedstawiciele wiadz lokalnych i regionalnych oraz $rodowiska nauko-
wego.

*  Public governance to forma zarzadzania publicznego ztozonymi spoteczno$ciami poprzez koordyno-
wanie dzialan podmiotéw nalezacych do réznych poziomdw (multilevel governance) oraz sektoréw
(multi-sector governance) (m.in. Izdebski 2009).
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podstaw do intensyfikacji samorzadowej wspotpracy w ramach miejskich obsza-
row funkcjonalnych (urban functional areas).

Zestaw podstawowych wyzwan, przed ktérymi stoi polityka miejska w Polsce,
jest wiec dobrze rozpoznany. Bardziej skomplikowane jest zagadnienie okreslenia
priorytetowych celéw dziatan zaréwno w skali kraju, jak i regionu. Jak zauwa-
za Sagan (2013), okreslenie nadrzedno$ci wybranych obszaréw interwencji pu-
blicznej jest zadaniem trudnym i moze by¢ kontestowane przez rézne podmioty
i $rodowiska, ktore maja wlasng hierarchie potrzeb. Okreélenie celéw polityki
miejskiej oraz ich hierarchizacja jest podstawowym zadaniem wtadz krajowych
i samorzadu terytorialnego, w szczegdélnosci regionalnego. Wobec ograniczonych
instrumentéw politycznych oraz srodkéw inwestycyjnych jedynie wiasciwe usta-
lenie priorytetéw daje gwarancje efektywnosci prowadzonej polityki.

Pojecie polityki miejskiej

Obecnie w polskim systemie prawnym, a takze w obowigzujacych dokumentach
strategicznych, krajowych i regionalnych, nie ma jednej spdjnej definicji polityki
miejskiej. Brakuje takze precyzyjnego zdefiniowania wielu poje¢ odnoszacych sie
do zagadnien zwiazanych z prowadzeniem tej polityki. Wazne jest zatem dokfadne
wyjasnienie, czym jest polityka miejska, oraz zdefiniowanie poje¢ z nig zwiazanych.

Polityke miejska mozna rozpatrywa¢ w waskim, instrumentalnym kontekscie
oraz szerzej jako proces o charakterze spoleczno-gospodarczym i przestrzen-
nym. W pierwszym ujeciu podkresla sie¢ przede wszystkim podmiot, zakres, cele
i instrumenty polityki miejskiej, jako sposobu interwencji publicznej, w sferze
rozwigzywania probleméw wynikajacych z funkcjonowania i rozwoju miast.
W drugim ujeciu, procesowym, przez polityke miejska nalezy rozumie¢ cigg ukie-
runkowanych dziatan inicjujacych, stymulujacych i ozywiajacych, prowadzacy do
zmian w strukturze funkcjonalnej i przestrzennej miast®.

Zgodnie z przyjetym nowym paradygmatem polityki regionalnej opisanym
w ,,Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020”, zagadnienia dotycza-
ce obszaréw miejskich sa rozpatrywane w szerszym kontekscie polityki rozwoju
ukierunkowanej terytorialnie. Definicja polityki miejskiej musi wiec uwzgledniaé
szerszy kontekst sytuacji obszaréw miejskich (ich role i znaczenie dla proceséow
rozwojowych), specyfike odrdzniajaca je od obszaréw ,niemiejskich” oraz wska-
zywaé na cele i instrumenty charakterystyczne dla interwencji w tego typu ob-
szarach. Obok zdefiniowania polityki miejskiej wazne jest ukazanie jej specyfiki
w wymiarze krajowym i regionalnym

Istotnym aspektem polityki miejskiej jest jej terytorialny charakter. Jak za-
uwaza Sagan (2013), polityka miejska dotyczy probleméw spoteczno-gospodar-

® W tym ujeciu podmiotem polityki miejskiej jest nie tylko wtadza publiczna (rzad, szczegdlnie Mi-
nisterstwo Infrastruktury i Rozwoju, samorzady terytorialne), ale takze podmioty semipubliczne
(np. koleje panstwowe, wyzsze uczelnie) oraz komercyjne: banki, deweloperzy, duze przedsig-
biorstwa.
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czych obszaréw zurbanizowanych. Ta cecha odréznia jg od szeregu innych polityk
o charakterze branzowym (np. polityki edukacyjnej, mieszkaniowej, inwestycyj-
nej, demograficznej itd.), ktéra odnosza sie najczesciej do catej przestrzeni, za-
réowno miejskiej, jak i wiejskiej.

Terytorialny wymiar polityki miejskiej sprawia, ze jest ona prowadzona w réz-
nych skalach przestrzennych: europejskiej, krajowej, regionalnej oraz w wymia-
rze lokalnym, czyli w przestrzeni konkretnego miasta lub miejskiego obszaru
funkcjonalnego. ,, Kaskadowo$¢” polityki miejskiej powinna by¢ efektem realizacji
zasady subsydiarnosci, kluczowej w odniesieniu do funkcjonowania administracji
publicznej. Polityki miejskie na réznych szczeblach organizacji terytorialnej po-
winny mie¢ charakter komplementarny, a nie konkurencyjny (por. Nowordl i in.
2013). Nalezy jednak zauwazy¢, ze swiadomo$¢ niektérych polityk jest szczegél-
nie na poziomie lokalnym bardzo niska, m.in. w zakresie ograniczania zywiotowej
suburbanizacji, wprowadzania rozwigzan niskoemisyjnych, rewitalizacji zdegra-
dowanych terendéw czy integracji zarzadzania ustugami publicznymi na obszarach
funkcjonalnych. W okre$lonych tematycznie dziedzinach wtadze krajowe powin-
ny inicjowaé dziatania w interesie publicznym, nawet jesli nie sluza one realizacji
partykularnych intereséw samorzadéw lokalnych.

Krajowa polityka miejska

Dokument ,,Zalozenia Krajowej Polityki Miejskiej” (ZKPM) z 2013 r. wprowadza
nastepujaca definicje krajowej polityki miejskiej: , Krajowa polityka miejska jest
celowym, ukierunkowanym terytorialnie dzialaniem panstwa na rzecz zréwno-
wazonego rozwoju miast i ich obszaréw funkcjonalnych oraz wykorzystania ich
potencjaléw w procesach rozwoju kraju. Jest programowana na poziomie kra-
jowym i realizowana poprzez tworzenie optymalnych warunkéw rozwoju miast
oraz poprzez dzialania inwestycyjne podmiotéw publicznych i niepublicznych”.

Realizatorem krajowej polityki miejskiej wedtug tego dokumentu jest przede
wszystkim rzad i wspétuczestniczace jednostki samorzadu terytorialnego: woje-
wodztwa, powiaty, miasta na prawach powiatu, gminy miejskie i miejsko-wiej-
skie oraz wchodzace w sklad obszaréw funkcjonalnych miast gminy wiejskie.
Waznym wykonawcg polityki miejskiej powinny stac sie takze podmioty repre-
zentujace obszary funkcjonalne miast (w przypadku powolania ich do zycia),
szczegblnie wzmocnione prawnie i instytucjonalnie zwiazki samorzadéw teryto-
rialnych wchodzacych w sktad miejskich obszaréw funkcjonalnych.

Realizacja krajowej polityki miejskiej powinna by¢ rozumiana szeroko — nie
tylko jako dziatania rzagdu wobec miast — ale tez jako dzialania samorzadéw tery-
torialnych oraz réznych instytucji publicznych i przedsiebiorstw dla wykonania
istotnych z perspektywy krajowej celéw i zadan. Tak rozumiana krajowa polity-
ka miejska jest formutowana przez rzad w partnerstwie z ww. interesariuszami.
Poszczegdlne jednostki majace rézne zadania i instrumenty tworza tym samym
wielopoziomowy system zarzadzania procesami rozwoju obszaréw miejskich.
Wydaje sie, ze z perspektywy krajowej kluczowym adresatem sg najwazniejsze
w kraju o$rodki miejskie — metropolie wraz z ich obszarami funkcjonalnymi.
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Regionalna polityka miejska

O ile polityka miejska na szczeblu krajowym zostala pojeciowo okreslona w do-
kumencie rzadowym, o tyle jej realizacja na poziomie regionalnym nie ma jasno
sprecyzowanej definicji. Jak zauwaza Ziobrowski (2013), problem polityki wtadz
regionalnych wobec miast jest w Polsce stosunkowo nowym zagadnieniem. Re-
gionalna polityka miejska jest czescig krajowej polityki miejskiej. Polityka miejska
jest elementem szerszej polityki terytorialnej wojewodztwa i jej celem jest okre-
$lenie zakresu wsparcia wobec poszczegoélnych kategorii obszaréw, w tym miast
i miejskich obszaréw funkcjonalnych. Otwarte pozostaje pytanie, czy adresatem
miejskiej polityki powinny by¢ kluczowe miasta kraju — metropolie, wspierane
przede wszystkim z poziomu krajowego, a nawet europejskiego.

Generalnie rzecz ujmujac, polityka miejska w wymiarze regionalnym dotyczy
sieci osadniczej konkretnego regionu, co w polskim systemie administracji pu-
blicznej oznacza domkniecie w granicach administracyjnych wojewodztwa. Teze
o wojewodzkim charakterze polityki regionalnej potwierdza ustalenie ,, Krajowej
Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020”, Ze realizatorem tej polityki jest sa-
morzad wojewoddztwa. Samorzadowa wladza regionalna poprzez swoje organy:
sejmik wojewddztwa i zarzad wojewddztwa oraz aparat administracyjny, jakim
jest urzad marszatkowski, odpowiedzialna jest za zréwnowazony rozwdj woje-
wodztwa i poprawe jakosci zycia jego mieszkancow.

Definicja regionalnej polityki miejskiej powinna opiera¢ si¢ na zalozeniu, ze
polityke na danym obszarze prowadzi podmiot, ktéry do tego obszaru ma stosu-
nek wiadzy. W ten sposéb Nowordl i in. (2013, s. 27) definiuja regionalna poli-
tyke miejska jako ,zesp6t ukierunkowanych dziatann majacych na celu zréwnowa-
zony rozwoj terytorialny i funkcjonalny regionalnej miejskiej sieci osadniczej”.
Polityka ta obejmuje dziatania samorzadu wojewddzkiego i jego zdolno$¢ do
mobilizowania pozostalych cztonkéw wspdlnoty regionalnej do wysitku na rzecz
rozwoju miast i obszaréw zurbanizowanych. Za regionalna polityke miejska od-
powiedzialne sa wladze samorzadowe, ale w szerszym ujeciu obejmuje ona dzia-
talno$¢ réznych podmiotéw publicznych, a takze niepublicznych zmierzajacych
do osiagniecia celéw strategicznych w odniesieniu do miast. Jak dotad wydaje sie,
ze partnerstwo podmiotéw publicznych i niepublicznych na poziomie regional-
nym nie jest dostatecznie wykorzystywane, a rozdziat polityk wtadz publicznych
od polityk inwestoréw, przedsiebiorcéw, a nawet podmiotéw quasi-publicznych,
takich jak np. uczelnie wyzsze czy porty lotnicze, jest wcigz duzy.

Polityka miejska stanowi niewatpliwie element polityki regionalnej, ktérej ro-
zumienie powinno zmienia¢ sie¢ w istotny sposéb w nastepnych latach. Polega
ona na odej$ciu od intraregionalnej polityki wyréwnawczej do polityki nastawio-
nej na rozwoj przez pobudzanie potencjaléw endogenicznych i tworzenie trwa-
tych, regionalnych zdolnosci konkurencyjnych (op. cit.). Jak z powyzszego wynika,
celem regionalnej polityki miejskiej nie moze by¢ wyreczanie miast w realizacji
ich lokalnej polityki, ale podtrzymywanie i budowanie nowych wartosci rozwo-
jowych o szerszym niz lokalny zasiegu oddzialywania. Komplementarnoé¢, a nie
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konkurencyjnos¢ polityki regionalnej w stosunku do lokalnych polityk miejskich
prowadzonych w wojewddztwie gwarantuje jej efektywnos¢.

Cel i zakres polityki miejskiej

Polityka miejska, jak juz wspomniano, moze by¢ realizowana na réznych pozio-
mach, a jej podmiotem w zalezno$ci od skali jest miejska sie¢ osadnicza (miasta
i ich obszary funkcjonalne) zaréwno krajowa, jak i regionalna. W tabeli 1 przed-
stawiono podstawowe cechy polityk miejskich - w wymiarze krajowym oraz re-
gionalnym.

16 lipca 2013 r. rzad przyjal projekt ,Zatozen Krajowej Polityki Miejskiej”
przedlozony przez ministra rozwoju regionalnego. Oznacza to rozpoczecie prac
nad dokumentem docelowym, w ktérym zostana okreslone kierunki dziatan na
rzecz rozwoju polskich miast oraz zrédla ich finansowania. Krajowa polityka
miejska (KPM) bedzie realizowana w latach 2014-2020.

Tabela 1. Cechy polityki miejskiej w wymiarze krajowym i regionalnym

Cechy polityki miejskiej Krajowa polityka miejska Regionalna polityka miejska
Zasieg Caly kraj Region (wojewddztwo)
Przedmiot System osadniczy kraju System osadniczy regionu
Dokument Krajowa polityka miejska Polityka miejska wojewddztwa

wzglednie element polityki teryto-
rialnej wojewddztwa

Odniesienie dzialan Krajowa Strategia Rozwoju Regio-  Strategie rozwoju wojewddztwa,
rozwojowych wobec nalnego 2010-2020 plany zagospodarowania prze-
miast Koncepcja Przestrzennego Zagospo- strzennego wojewoddztwa, kontrakt
darowania Kraju 2030 terytorialny, regionalne programy
Umowa Partnerstwa — zalozenia operacyjne
funduszy europejskich na lata
2014-2020
Cel strategiczny Wzmocnienie zdolno$ci miast Wzmocnienie znaczenia miast i ich
i obszaréw zurbanizowanych do obszaréw funkcjonalnych
kreowania wzrostu gospodarczego jako kluczowego warunku rozwoju
i tworzenia miejsc pracy oraz po- gospodarczego,

prawa jakosci zycia mieszkancow wzrostu spdjnosci gospodarczej,
spotecznej i przestrzennej oraz
poprawy jakosci zycia mieszkancow

regionu
Zasady Zasada integralnosci, zasada Zasada integralno$ci: zasada
zintegrowanego podejscia teryto-  zintegrowanego podejscia teryto-
rialnego, zasada wielopoziomowego rialnego, zasada wielopoziomowego
zarzadzania zarzadzania, zasada warunkowo$ci
Instrumenty Planistyczne, instytucjonalne, Planistyczne, instytucjonalne (orga-
prawne, wdrozeniowe nizacyjne), wdrozeniowe
Monitoring Krajowe obserwatorium teryto- Regionalne obserwatoria teryto-
rialne rialne

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Strategicznym celem KPM jest wzmocnienie zdolno$ci miast i obszaréow
zurbanizowanych do kreowania wzrostu gospodarczego i tworzenia miejsc pracy
oraz poprawa jakosci zycia mieszkancéw. Cel ten dotyczy wszystkich miast — za-
réowno osrodkéw wojewodzkich, regionalnych, subregionalnych, jak i lokalnych.
Wszystkie miasta majg by¢ dobrym miejscem do zZycia, z dostepem do wysokiej
jako$ci ustug m.in. z zakresu ochrony zdrowia, edukagji, transportu, kultury i ad-
ministracji publicznej.

Do 2020 r. proponuje sie nastepujace cele krajowej polityki miejskiej:

1. Poprawa konkurencyjnosci i zdolnosci gtéwnych osrodkéow miejskich do kre-
owania rozwoju, wzrostu gospodarczego i zatrudnienia (wg KPZK za gtéwne
osrodki uwaza sie przede wszystkim stolice wojewoddzkie).

2. Wspomaganie rozwoju subregionalnych i lokalnych osrodkéw miejskich,
w tym niektérych obszaréw wiejskich®, przez ich wzmacnianie i przeciwdzia-
tanie upadkowi.

3. Odbudowa zdolnosci do rozwoju przez rewitalizacje obszaréw miejskich zde-
gradowanych spolecznie, ekonomicznie i fizycznie.

4. Wspieranie zréwnowazonego rozwoju osrodkéw miejskich, w tym przeciw-
dzialanie negatywnym zjawiskom niekontrolowanej suburbanizacji (wylud-
nianiu sie centréw miast i rozwojowi strefy podmiejskiej).

5. Stworzenie warunkéw do skutecznego, efektywnego i partnerskiego zarzadza-
nia rozwojem na obszarach miejskich, w tym szczegdlnie metropolitalnych.
Krajowa polityka miejska realizowana jest w odniesieniu do miast i obszaréw

zurbanizowanych rozumianych w ujeciu funkcjonalnym. Miejski obszar funk-

cjonalny, zgodnie z KPZK 2030, definiowany jest jako ukfad osadniczy, ciagly
przestrzennie, ztozony z odrebnych administracyjnie jednostek. Obejmuje zwarty
obszar miejski i powigzang z nim funkcjonalnie strefe zurbanizowana.

Krajowa polityka miejska odnosi si¢ do wszystkich typéw miejskich obszaréow
funkqonalnych Zgodnie z klasyfikacja KPZK 2030 obejmuja one:

osrodki wojewoddzkie (w tym os$rodki metropolitalne),

— odrodki regionalne,

— odrodki subregionalne,

— odrodki lokalne.

Instrumenty oraz dziatania podejmowane wobec poszczegdlnych typéw ob-
szaréw funkcjonalnych zgodnie z zasada terytorialnego, zintegrowanego podejs-
cia sa roznicowane tak, aby uwzglednié specyficzne ich potrzeby, a takze potencjat
rozwojowy. Krajowa polityka miejska realizowana jest za pomoca zestawu instru-
mentoéw planistycznych, instytucjonalnych oraz prawnych.

Przedmiotem polityki miejskiej regionu jest miejski system osadniczy woje-
wodztwa, rozumiany zaréwno w ujeciu funkcjonalnym, jak i przestrzennym, tzn.
jako siec¢ relacji i powigzan miedzy jednostkami. Trzeba jednak zwroéci¢ uwage na
fakt, ze regionalne ukfady osadnicze nie sa $cisle domkniete, gdyz kryteria deli-
mitacji polskich wojewodztw nie ograniczaly sie tylko do kwestii osadniczych, ale
tez kulturowych, historycznych czy przyrodniczych. Poza tym nawet najbardziej

¢ W dokumencie nie wskazuje sig, o jakie ,niektére obszary wiejskie” chodzi.



Krajowa polityka miejska i jej implementacja na poziomie regionu 35

precyzyjne granice administracyjne ulegaja ,erozji” i uksztaltowane przed laty
podzialy terytorialne (polskich wojewodztw od 1999 r.) nie w petni odzwiercie-
dlaja aktualne uktady powiazan spoteczno-gospodarczych. Wiele lokalnych ukta-
déw osadniczych, polozonych przy granicach wojewodzkich, wchodzi w interak-
¢je z ukltadami sasiednimi z innych wojewodztw (m.in. w zakresie rynkéw pracy,
powiazan ustugowych i gospodarczych).

Z kolei sieci relacji duzych miast wykraczajg poza granice regionu. Miasta te,
zwlaszcza o randze metropolitalnej, wykazujg silne powiazania z innym metro-
poliami (pojecie metropolii sieciowej) lub o$rodkami regionalnymi (m.in. powia-
zania transportowe, biznesowe, naukowe). Ksztaltujacy sie wspodtczesnie nowy
typ relacji miedzy metropolig a otaczajacym jg regionem, jak podkreslaja badacze
proceséw metropolizacji, coraz bardziej traci na symetrycznosci (Castells 1998,
Stoker 1998, Smetkowski 2009). Podczas gdy wspdlczesne metropolie moga sie
rozwija¢ w miare niezaleznie od silnych zwiazkdéw ze swoim bezposrednim zaple-
czem, trudno wyobrazi¢ sobie rozw¢j silnego regionu bez relacji z jego rdzeniem,
uwazanym za motor rozwoju regionalnego.

Kwestia do rozstrzygniecia jest, czy przedmiotem regionalnej polityki miej-
skiej jest wspomaganie rozwoju duzych miast o ponadregionalnym znaczeniu,
w odniesieniu do ktoérych realizowana jest krajowa polityka miejska. Z pewnoscig
wsparcie to jest konieczne co najmniej w zakresie wzmacniania wiezi miedzy sto-
licg/stolicami wojewddztwa a ich regionalnym otoczeniem, w tym relacji w grani-
cach miejskiego/metropolitalnego obszaru funkcjonalnego. Wzmacnianie funkgji
metropolitalnych, przedmiot polityki krajowej, lezy takze w interesie wiadz re-
gionalnych, upatrujacych w silnej metropolii §rodowisko gospodarcze, spoteczne,
technologiczne i instytucjonalne sprzyjajace rozwojowi regionu. Niemozliwy lub
bardzo trudny do osiagniecia jest sukces regionu bez ,lokomotywy” rozwoju,
jaka stanowi silny, centralny obszar metropolitalny (Kaczmarek i in. 2012).

Regionalna polityka miejska obejmuje wiec wszystkie miasta regionu, nieza-
leznie od ich rangi oraz powigzane z nimi obszary funkcjonalne, znajdujace sie
w stalej interakgji spoteczno-gospodarczej z obszarami typowo wiejskimi.

Zadaniem regionalnej polityki miejskiej jest takze wpisanie jej strategicznych
dziatan w ogoélnokrajowy kontekst polityki miejskiej. Regiony, jak zauwaza Sa-
gan (2013), maja wazna role do odegrania w kwestii inicjowania, promowania
i dazenia do wprowadzania prawnych i organizacyjnych zmian badZ usprawnien,
podnoszacych efektywno$é prowadzenia polityki miejskiej na szczeblu regional-
nym i lokalnym.

Podstawowe zasady prowadzenia polityki miejskiej

Programowanie i realizacja krajowej polityki miejskiej podlega okreslonym zasa-
dom, ktoére bedg sprzyjac jej skutecznosci i efektywnosci, zapewniajac jednocze-
$nie jej zintegrowany, terytorialny charakter. Do najwazniejszych, konstytuuja-
cych unikatowos¢ krajowej polityki miejskiej wérdd innych polityk rozwojowych,
dokument ZKPM zalicza:
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- zasade integralno$ci: podporzadkowania krajowej polityki miejskiej polityce
rozwoju kraju,

- zasade zintegrowanego podejscia terytorialnego,

— zasade wielopoziomowego zarzadzania.

Zasada integralno$ci oznacza podporzadkowanie krajowej polityki miejskiej
polityce rozwoju kraju. Zapewnia to wiasciwe umiejscowienie jej w szerszym
kontekscie wyzwan i uwarunkowan rozwojowych oraz umozliwia wzmocnienie
koordynacji przedsiewzie¢ na miejskich obszarach funkcjonalnych podejmowa-
nych w ramach réznych polityk, programéw rozwoju, programéw operacyjnych
realizowanych na poziomie krajowym. Regionalna polityka miejska jest integral-
nym elementem polityki rozwoju wojewoddztwa, co oznacza, ze jej cele, zadania
i instrumenty sa $ci$le powigzane i podporzadkowane celom, zasadom i instru-
mentom polityki rozwoju sformutowanym w strategiach regionalnych.

Zasada zintegrowanego podejscia terytorialnego w odniesieniu do krajowej
polityki miejskiej oznacza, ze polityka ta:

- zapewnia adekwatne do wyzwan ramy prawne, instytucjonalne,

— jest ukierunkowana na wykorzystanie wewnetrznego potencjalu obszaréw
miejskich ponad podziatami administracyjnymi,

— pozwala na przeprowadzenie przedsiewzie¢ realizowanych na miejskich ob-
szarach funkcjonalnych w sposéb skoordynowany, komplementarny i prowa-
dzacy do synergii, tak aby osiagna¢ cele formulowane w odniesieniu do dane-
go obszaru,

— pozwala na zréznicowane wsparcie dla poszczegdlnych typéw miejskich ob-
szaréw funkcjonalnych, uwzgledniajace ich charakterystyczne potrzeby, ich
potencjal rozwojowy oraz ich role w procesach rozwoju regionu i kraju.
Zasada zintegrowanego podejscia terytorialnego oznacza zatem réznicowanie

interwencji publicznej w odniesieniu do poszczegdlnych typéw miast i ich obsza-
réow funkcjonalnych. Wyodrebnienie ukladéw przestrzenno-funkcjonalnych, nie-
koniecznie pokrywajacych sie z granicami administracyjnymi powiatéow i gmin,
pozwoli na dostosowanie rodzaju i poziomu wsparcia do zidentyfikowanych ba-
rier i potencjaléow poszczegdlnych terytoridw. Zintegrowane podejscie terytorial-
ne, polegajace na integracji dziatan publicznych tak, aby stuzyly osiaganiu celow
okreslonych dla wybranych obszaréw, sprzyja¢ bedzie lepszemu uwzglednieniu
terytorialnie zréznicowanych uwarunkowan rozwojowych (potencjaléw i proble-
moéw) w realizacji zintegrowanej, skoncentrowanej geograficznie i tematycznie
interwencji publiczne;j.

Zasada wielopoziomowego zarzadzania polega na $cislej wspdtpracy oraz
koordynacji dzialan miedzy rzadem (i calg administracja rzadowa), samorzada-
mi wojewodztw i samorzadami lokalnymi w uktadzie pionowym oraz poziomej
wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw dla osiaga-
nia wyznaczonych celéw. Krajowa polityka miejska ma przyczynia¢ sie do koordy-
nacji pionowej dzialan prowadzonych przez rzad z politykami regionalnych i lo-
kalnych samorzadéw terytorialnych w kontekscie realizacji celéw rozwojowych
kraju. Per analogiam na poziomie regionalnym polityka miejska sprowadza sie do
koordynacji dzialan podejmowanych przez samorzady wojewodzkie wzgledem
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miast z politykami/dzialaniami rozwojowymi prowadzonymi przez samorzady
miejskie (lokalne). Na poziomie lokalnym polityka miejska powinna przyczyniaé
sie natomiast do koordynacji programéw i dziatan sektorowych prowadzonych
przez poszczegélne samorzady gminne i/lub powiatowe na swoich obszarach
wlasciwosci oraz na funkcjonalnych obszarach miejskich.

Zgodnie z zasada wielopoziomowego zarzadzania, polityka miejska stanowi
ramy dla dziatan nie tylko podmiotéw publicznych, ale réwniez $rodowiska biz-
nesu, instytucji lokalnych, organizacji pozarzagdowych, przedstawicieli mieszkan-
cow, a wiec wszystkich partneréw, ktorych dzialania sa istotne dla osiagania jej
celow.

W literaturze zwraca sie tez uwage na inna zasade: warunkowosci, ktéra wy-
daje si¢ wazna z punktu widzenia ustalania priorytetéw polityki miejskiej szcze-
golnie na poziomie regionalnym. Zasada warunkowosci, jak podkreslaja Noworoél
iin. (2013), uzaleznia wsparcie w ramach polityki miejskiej od efektéw realizacji
tej polityki. W krajowym systemie zarzadzania rozwojem zasade warunkowosci
wprowadzono w , Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020”. Zasada
ta upatruje zwiekszenia efektywnosci polityki regionalnej m.in. we wprowadze-
niu mechanizméw konkurencji w dostepie do $rodkéw publicznych w oparciu
o realizacje zalozonych wskaznikéw rzeczowych. Analogicznie jak w wymiarze
krajowym zalozy¢ nalezy, ze i przyznawanie, i przekazywanie czesci Srodkow fi-
nansowych w ramach polityki miejskiej uzaleznione bedzie od osiggniecia przez
jej beneficjentéw okreslonych efektéw rzeczowych lub od wdrazania okre$lonych
projektéw. Podstawa warunkowego przekazywania §rodkéw bedzie stopien osia-
gania warto$ci wskaznikéw odnoszacych sie do celéow gtéwnych badz szczegoto-
wych programéw lub projektéow. Co warto jednak na marginesie zauwazy¢, w po-
lityce regionalnej nie zawsze osiaganie efektéw oddaje jej efektywnos$¢, czesto jest
to jedynie rezultat sprostania wymogom , owskaZnikowania”.

Polityka miejska, w zalozeniu sprowadzajaca sie do interwencji publicznej
z poziomu wyzszego rzedu, powinna opiera¢ sie w calej rozciaglosci na znanej
zasadzie subsydiarnosci, czyli kierowaniu wsparcia do tych miast i obszaréow
miejskich, gdzie endogeniczny rozwdéj w oparciu o zasoby, kapital i czynniki we-
wnetrzne nie jest wystarczajacy. Kazde miasto realizuje wiasng agende dziatan
biezacych i dtugofalowych, ktérych celem jest zaspokajanie potrzeb mieszkancow
i zrobwnowazony rozwoj spoteczno-gospodarczy. W odniesieniu do probleméw
ponadlokalnych oraz w sytuacjach kryzysowych istotne jest jednak zewnetrzne
wsparcie proceséw rozwojowych z poziomu regionalnego, krajowego i europej-
skiego.

Instrumenty polityki miejskie;j

W procesie zarzadzania rozwojem mozna wyrdznié¢ kilka istotnych funkgji, ta-
kich jak: planowanie, organizowanie, podejmowanie decyzji, delegowanie zadan,
koordynacje, monitorowanie i kontrolowanie. W ramach kazdej z tych funkgji
zarzadzajacy moze wykorzystywac okreslone instrumenty stuzace do ich reali-
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zacji. Poprzez instrumenty regionalnej polityki miejskiej nalezy rozumieé na-

rzedzia wspierania rozwoju miast, zmierzajace do efektywnego wykorzystania

zasobow ludzkich i $rodkéw materialnych, podejmowanych w skoordynowany
sposob przez jednostki administracji publicznej réznych szczebli, we wspolpracy

z przedstawicielami partneréw spoteczno-gospodarczych oraz organizacji poza-

rzadowych, w oparciu o zasade partnerstwa, w celu osiggniecia wczesniej zatozo-

nych celéw (zob. Zalozenia systemu... 2009).

Jak zapisano w dokumencie ,,Zalozenia Krajowej Polityki Miejskiej”, bedzie
ona realizowana za pomoca zestawu instrumentéw planistycznych, instytucjonal-
nych prawnych i finansowych. Klasyfikacje instrumentéw polityki miejskiej opar-
to na idei zarzadzania rozwojem opisanej w dokumencie rzadowym ,,Zalozenia
systemu zarzadzania rozwojem Polski” (2009). Dokument ten wyrdznia trzy pod-
systemy zarzadzania rozwojem, wyszczegdlniajac: podsystem programowania,
podsystem instytucjonalny oraz podsystem wdrazania (w tym monitorowanie,
ewaluacja i finansowanie polityki rozwoju)’. Rowniez dla zarzadzania rozwojem
miast zastosowanie ma nastepujacy podzial narzedzi polityki miejskiej:

— instrumenty planowania rozwoju,

- instrumenty dotyczace organizowania procesu rozwoju, ktérych kluczowym
elementem jest stworzenie odpowiednich instytucji,

— instrumenty wdrazania polityki: prawne, finansowe kontroli i ewaluacji oraz
uwzgledniajace tworzenie baz danych jako narzedzi monitoringu.
Instrumenty te nabierajg innego znaczenia w skali krajowej i w skali regio-

nalne;j.

Instrumenty planistyczne polityki miejskiej obejmuja systemy planowania
stosowane na poziomie regionalnym i lokalnym. Istotnym elementem przedsta-
wionego systemu planowania jest uwzglednienie planowania funkcjonalnego,
poprzez ktore realizowane beda kluczowe elementy polityki miejskiej. Na pozio-
mie regionalnym odpowiednie ustalenia wynikac¢ beda ze strategii wojewddzkich
i innych dokumentéw, takich jak regionalne programy operacyjne. Szczegdlnie
waznym procesem jest tu delimitacja obszaréw funkcjonalnych miast.

Organizowanie procesu rozwoju to tworzenie $rodowiska regulacyjnego,
a przede wszystkim — instytucji, ktére odpowiadaja za wdrozenie celéw, zasad
i projektéw ustalonych do realizacji w dokumentach planistycznych. We wdra-
zaniu polityki miejskiej wojewddztwa podstawowa role petni¢ bedzie samorzad
wojewoddzki jako jej animator i regulator. Samorzad wojewodzki wspoldziatat be-
dzie z samorzgdami lokalnymi miast poziomu powiatowego i gminnego oraz pod-
miotami (ktére majg sie ukonstytuowac) zarzadzajacymi miejskimi obszarami
funkcjonalnymi. W praktyce wykorzystywany bedzie przy tym instrument Zinte-
growanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT). Podmiot zarzadzajacy ZIT powolywa-
ny bedzie przez samorzady lokalne we wspdlpracy z partnerami gospodarczymi
i spotecznymi na zasadach okreslonych w Rozporzadzeniu PE i Rady ustanawiaja-
cym wspolne przepisy dotyczace EFRR i EFS. Zgodnie z zasadg zarzadzania wie-

7 Szczegdlowy opis koncepcji instrumentdw regionalnej polityki miejskiej zawieraja prace Doman-
skiego i Nowordla (2010) oraz Nowordla (2013).



Krajowa polityka miejska i jej implementacja na poziomie regionu 39

lopodmiotowego, w proces organizowania dziatan w ramach polityki miejskiej
wlaczane wiec beda réznego typu podmioty publiczne, gospodarcze i spoteczne.

Instrumenty wdrazania obejmuja bezposrednio narzedzia implementacyjne,
takie jak kierowanie dziataniami, przewodzenie i motywowanie, oraz narzedzia
ewaluacyjne: monitoring realizacji polityki i kontrola podejmowanych dziatan.
Biezace sterowanie rozwojem wymaga stworzenia systemu realizacji tresci zapi-
sanych w dokumentach planistycznych w ramach powotanych do zZycia struktur
prawno-organizacyjnych. Identyfikujac rodzaje instrumentéw wdrazania polityki
miejskiej, wyr6zni¢ nalezy: systemy zarzadzania finansowego, gospodarke nieru-
chomo$ciami oraz rozwiazania w zakresie zbierania, przetwarzania i udostepnia-
nia informacji (danych) oraz promocji rozwoju.

Szczegdlnie istotne instrumenty wdrazania dotycza sposobéw finansowania
polityki miejskiej ze $rodkéw publicznych: unijnych, krajowych i regionalnych.
Samorzad wojewddzki pelni role instytucji zarzadzajacej alokacjg srodkéow wspie-
rajacych obszary funkcjonalne miast, a niekiedy bezposrednio — konkretne o$rod-
ki miejskie. Nalezy zalozy¢, ze w polityce miejskiej wykorzystywane bedzie takze
instrument wspoétfinansowania programéw i projektow w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Istotnym elementem montazu finansowego projektéw miejskich bedzie kon-
trakt terytorialny, ktéry — poprzez wielopoziomowa umowe pomiedzy rzadem,
samorzadem wojewddzkim i samorzadami lokalnymi - zapewni koordynacje
polityki regionalnej i lokalnej z krajowymi celami rozwoju regionalnego®. Jed-
nocze$nie kontrakt terytorialny pozwoli na synergiczne powigzanie — w ramach
polityki miejskiej — interwencji egzogenicznych, polegajacych na wsparciu miast
i ich obszaréw funkcjonalnych z oddolng aktywno$cia wspolnot terytorialnych.
Na sposob alokacji $rodkéw finansowych wplywaé tez bedzie wspomniana juz
zasada warunkowo$ci wsparcia.

Instrumenty monitoringu i kontroli pozwalaja podmiotom zarzadzajgcym
polityka w utrzymaniu zalozonych celéw strategicznych oraz weryfikuja zgod-
no$¢ podejmowanych dziatan z obowigzujacymi przepisami. Ta cze$¢ systemu
wdrazania polityki miejskiej powinna obejmowaé, poza elementami kontroli
finansowej (zob. Nowordl i in. 2013) takze monitorowanie realizacji planéw
i programéw, ewaluacje skuteczno$ci podejmowanych dzialan na podstawie
okres$lonych wskaznikéw rzeczowych i finansowych, okresowe sprawozda-
nia z realizacji polityki miejskiej, prezentujace wyniki monitoringu oraz ocen,
a takze wnioski na przysztosc.

Konkretyzowanie regionalnej polityki miejskiej wojewddztwa moze nastgpi¢ po doprecyzowaniu
jej podstawy legislacyjnej i finansowej. Dopiero w momencie, kiedy nastapi uzgodnienie kontrak-
tu terytorialnego znane beda zrédta i wielkoéci finansowania polityki regionalnej w perspektywie
finansowej 2014-2020, a wigc okreslenie przestrzeni dla rzadu i samorzadu terytorialnego.
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Problematyka miejska w agendach rozwoju wojewédztw

Pomimo braku krajowego dokumentu dotyczacego polityki miejskiej (opracowa-
no dotad jej zalozenia), w niektérych wojewoddztwach wypracowuje sie koncepcje
badz zalozenia takiej polityki na poziomie regionalnym.

Opracowanie dokumentu ,wojewddzka (regionalna) polityka miejska” przez
samorzady regionalne nie jest dziataniem obligatoryjnym. Podstawe prawna dla
powstania takiego dokumentu moze stanowi¢ art. 38 ustawy z 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowiacy, ze: ,organy samorzadu
wojewddztwa sporzadzaja plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
prowadza analizy i studia oraz opracowujg koncepcje i programy, odnoszace sie
do obszaréw i probleméw zagospodarowania przestrzennego odpowiednio do
potrzeb i celéw podejmowanych w tym zakresie prac”.

Samorzady regionalne moga zatem projektowac¢ i wdraza¢ polityki rozwoju
takze wobec obszaréow miejskich. Polityka rozwoju wedlug ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju z 2006 r. w art. 2 jest okre$lona jako ,zesp6t wza-
jemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia
trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju oraz spdjnosci spoteczno-gospodar-
czej i terytorialnej, w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”. W art. 3 ww. usta-
wy wskazuje sie, ze polityke rozwoju prowadza:

— w skali kraju — Rada Ministréow,
— w skali regionu - samorzad wojewodztwa,
— w skali lokalnej — samorzad powiatowy i gminny.

Dalej wymienia sie 15 zakreséw tematycznych, ktore polityka rozwoju obejmuje
w szczegolnosci, w tym (pkt 5) zakres rozwoju miast i obszaréw metropolitalnych.

Nowy wymiar terytorialny polityki spojnosci i krajowych dokumentéw stra-
tegicznych obliguje samorzady do uwzglednienia w swoich politykach zréznico-
wania terytorialnego obszaréw, w tym klasyfikacji osrodkéw miejskich zgodnej
z KPZK 2030. Plan zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa stanowi
podstawe ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej w wojewddztwie.
Wiekszo$¢ wojewddztw przystgpita do aktualizacji swoich planéw, czekaja jed-
nak z ich uchwaleniem na przyjecie koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju. W ramach tych aktualizacji w kilku wojewddztwach rozpoczeto prace nad
planami zagospodarowania przestrzennego obszaréw metropolitalnych.

Polityka miejska, cho¢ nie nazwana w ten sposob, obecna jest od wielu lat
w polityce rozwoju wojewddztw w pracach analitycznych, diagnostycznych oraz
dokumentach programowych samorzadu. Jak dotad mozliwe bylo jednak dos¢
indywidualne podejscie do tematu rozwoju miast w ujeciu regionalnym®.

W sferze programowej kluczowe znaczenie maja strategie rozwoju. Na szczeblu
samorzadu wojewddzkiego istnieje ustawowy obowiazek sporzadzania strategii
rozwoju wojewoddztwa oraz planu zagospodarowania przestrzennego wojewddz-
twa przy wspolpracy m.in. z: jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego oraz

°  Dla przykladu nie kazde wojewddztwo w swoim RPO 2007-2013 zamiescito w celach i prioryte-
tach zagadnienia bezposrednio odnoszace si¢ do miast.
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z samorzadem gospodarczym i zawodowym, organizacjami pozarzadowymi, admi-
nistracja rzadowa, szczegélnie z wojewods. Zgodnie z ustawg o samorzadzie woje-
wodzkim, samorzad okresla i prowadzi polityke rozwoju wojewodztwa, biorac pod
uwage zwlaszcza takie cele, jak: pobudzenie aktywnosci gospodarczej, podnoszenie
poziomu konkurencyjnoéci i innowacyjnosci gospodarki wojewoddztwa, zachowa-
nie warto$ci sSrodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednianiu potrzeb
przyszlych pokolen, ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego. Dokumenta-
mi bezposrednio przekladajacymi si¢ na realizacje celéw zamieszczonych w strate-
giach rozwoju sg regionalne programy operacyjne (RPO).

Wiekszo$¢ polskich wojewddztw ma zaktualizowane strategie rozwoju do
2020 r., uwzgledniajace w wigkszym niz dotad wymiarze aspekt terytorialny,
w tym miejski. Terytorialny wymiar realizacji celéw rozwojowych zawarto w stra-
tegii rozwoju wojewddztwa wielkopolskiego do 2020 r. (2012), w ktdrej osobny
program dedykowano polityce wsparcia dla metropolii Poznan. W strategii roz-
woju wojewodztwa todzkiego do 2020 r. (2013) zalozono, ze polityka regional-
na bedzie realizowana w dwoéch plaszczyznach: horyzontalnej oraz terytorialno-
-funkcjonalnej, w drugim aspekcie dotyczy¢ bedzie m.in. miast i ich obszaréw
funkcjonalnych.

Dobrym przykladem implementacji zatozen krajowej polityki miejskiej jest naj-
nowsza ,Strategia rozwoju wojewodztwa kujawsko-pomorskiego do roku 2020”
(2013). Uwzglednia ona aktualne uwarunkowania zewnetrzne, przede wszyst-
kim nowe ukierunkowanie terytorialne polityki UE i kraju. Osia przewodnig tej
strategii jest modernizacja wojewddztwa, rozumiana jako zdecydowane dziatania
skoncentrowane na wybranych dziedzinach, szczegélnie waznych dla jakosci zycia
mieszkancéw i konkurencyjnosci wojewoddztwa. Priorytet nalezy rozumie¢ jako naj-
wazniejsza i najpilniejsza do realizacji ,,potrzebe rozwojowa” wojewoddztwa — stad
tez w zapisie ustalen strategii priorytety maja charakter nadrzedny w stosunku do
pozostalych ustalen. Wyrdzniono nastepujace cztery priorytety: 1) konkurencyjna
gospodarka, 2) modernizacja przestrzeni wsi i miast, 3) silna metropolia, 4) nowo-
czesne spoteczenstwo. Jak fatwo zauwazy¢, w odniesieniu do kreowania regional-
nej polityki miejskiej zasadnicze znaczenie maja priorytety 2 i 3.

W strategii dokonano klasyfikacji miast i ich obszaréw funkcjonalnych, zgod-
nie z zapisami KPZK 2030, ktéra to stala sie podstawg do prowadzenia polityki
terytorialnej wojewodztwa. Rozwinieciem strategii jest przyjety przez zarzad wo-
jewodztwa dokument ,,Zatozenia polityki terytorialnej wojewodztwa kujawsko-
-pomorskiego na lata 2014-2020 (przy wykorzystaniu instrumentu finansowego
RPO)”. Nadrzedng idea polityki terytorialnej jest réznicowanie dziatan wobec
kazdej z kategorii obszaréw na podstawie ich oczekiwanej roli i znaczenia w sys-
temie spoleczno-gospodarczym wojewodztwa. W §lad za tym dokumentem De-
partament Planowania Strategicznego i Gospodarczego Urzedu Marszatkowskie-
go opracowal dedykowany regionalnej polityce miejskiej dokument ,Priorytety
polityki miejskiej samorzadu wojewddztwa kujawsko-pomorskiego” (2013).

Jak dotad najbardziej zaawansowanym wojewodztwem w zakresie wypraco-
wania regionalnej polityki miejskiej jest wojewddztwo matopolskie. W 2013 r.
powstal dokument diagnostyczny i kierunkowy pod nazwg ,,Polityka miejska wo-
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jewodztwa matopolskiego”, opublikowany w serii Malopolskie Studia Regional-
ne. Prace nad tym dokumentem trwaly blisko 3 lata. Jest to opracowanie eksperc-
kie przygotowane na zlecenie Maltopolskiego Obserwatorium Polityki Rozwoju,
odwolujace sie do regionalnej strategii i planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa. Zawiera ono doglebna diagnoze regionalnej sieci osadniczej oraz
szereg ustalen co do celow, kierunkéw, instrumentdw i obszaréw wsparcia mato-
polskich miast w perspektywie 2020 r.

Dokument o charakterze koncepcyjnym powstal takze w wojewodztwie po-
morskim. Departament Rozwoju Regionalnego i Przestrzennego Urzedu Mar-
szalkowskiego w marcu 2013 r. przedstawil , Koncepcje zréownowazonej polityki
miejskiej wojewddztwa pomorskiego”. Stwierdza si¢ w niej, ze zréwnowazona
polityka miejska z poziomu regionu to polityka ukierunkowana na miasta jako
elementy pewnego spojnego systemu — miejskiej sieci osadniczej. Pierwszym
priorytetem zdefiniowanym w czeéci rekomendacyjnej tej koncepgji jest: ,,poli-
centryczny, zréwnowazony system osadniczy”. Koncepcja, oparta na szerokiej
analizie biezacej sytuacji pomorskich miast, formutuje podstawowe zasady oraz
priorytety polityki wobec miast i ich obszaréw funkcjonalnych, ktére powinny
by¢ uwzgledniane w prowadzeniu polityki rozwoju wojewddztwa.

Na uwage zastuguje réwniez opracowanie eksperckie Kuznika i in. (2013) pt.
»Regionalna polityka miejska wojewddztwa §lgskiego — zalozenia”. We wstepie
stwierdza sie w nim, ze w$rdd polityk unijnych szczegélne znaczenie dla wysoce
zurbanizowanego wojewodztwa $laskiego ma polityka miejska. Poniewaz aspekty
dotyczace rozwoju miast sa coraz mocniej akcentowane przez Komisje Europej-
ska, takze Slaski Zwiazek Gmin i Powiatéw aktywnie wlaczyt sie w debate na ten
temat. Powolano Grupe Robocza ds. Polityki Miejskiej, w ktorej sktad wchodzg
przedstawiciele miast z wojewoddztwa §laskiego. W ramach prac grupy organizo-
wane sa seminaria i spotkania po$wigcone tematyce miejskiej,

Powyzsze koncepcje i opracowania eksperckie nie maja dedykowanej kon-
kretnie podstawy prawnej. Nie zawierajg zatem, co oczywiste, konkretnych zo-
bowiazan. Specyfika problematyki miejskiej, jej ztozono$¢ sprawia, ze realizacja
rekomendowanych w koncepcjach kierunkéw dzialan dokonywaé sie moze za
posrednictwem réznych instrumentéw dostepnych z poziomu samorzadu wo-
jewoddztwa i wynikajacych z jego obligatoryjnych dokumentéw programowych,
takich jak strategia czy plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa.

Zakonczenie

W chwili obecnej obserwuje sie postepujacy niedobor srodkéw finansowych nie-
zbednych do realizacji celéw rozwojowych miast. To efekt zapdznien odziedzi-
czonych po poprzednim systemie politycznym i kosztéw ich nadrabiania, przede
wszystkim w sferze modernizacji i rozwoju infrastruktury miejskiej. To takze
efekt $wiatowego kryzysu ograniczajgcego dostepno$¢ finansowania zewnetrzne-
go (naplyw kapitalu zagranicznego), spowolnienia gospodarczego kraju, wspotfi-
nansowania przez rzad i samorzady inwestycji ze srodkéw UE w mijajacym okre-
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sie finansowania, zaostrzenia wymogdéw dotyczacych mozliwosci zadtuzania sie
miast czy wreszcie demograficznego kurczenia sie miast, ktérego konsekwencjg
jest zmniejszanie sie ich bazy podatkowe;j.

Pomimo stabszej niz kraje zachodniej Europy kondycji ekonomicznej Polska
dotacza do grona krajow europejskich, ktérych wiadze formutujg polityke miejska.
Tworzy sie tym samym szansa na zbudowanie kolejnej plaszczyzny wspotpracy ze
wszystkimi poziomami wladzy lokalnej i regionalnej dla realizacji przedstawio-
nych strategicznych celéw rozwoju kraju oraz partnerskiego wspotdziatania.

W obecnej sytuacji ekonomicznej miast tym cenniejsze staja sie $rodki z fun-
duszy europejskich, bedace czesto finansowaniem zalgzkowym do stworzenia
systemu finansowania réznorodnych projektéow. Jednak $rodki te w nowej per-
spektywie finansowej 2014-2020 bedg podlegaly zaostrzonej warunkowosci
w zakresie sposobu wykorzystania. W zwiazku z powyzszym istnieje koniecznos¢
kontynuacji i rozszerzania kompetencji w dziedzinie nowoczesnego finansowania
potrzeb rozwojowych miast, w ktérych Iaczy sie $rodki z réznych Zrodet publicz-
nych i prywatnych, buduje efekt dZwigni finansowej (faczenie réznych srodkéw,
mechanizmy oparte na rynku finansowym). Brak polityki zaréwno rzadu, jak
i samorzadu regionalnego, stymulujacej kierunki i tempo rozwoju polskich aglo-
meracji oraz sieci $rednich i matych miast, utrudniatby sprawna i efektywng ab-
sorpcje Srodkdéw unijnych. W konsekwencji szansa przyspieszenia jakosciowego
rozwoju miast 1 wzrostu ich konkurencyjnosci w europejskiej przestrzeni moze
zostaé wykorzystana tylko czesciowo.

Regionalna polityka miejska powinna sta¢ sie waznym instrumentem zarzadza-
nia rozwojem regionu, ktéry poprzez umocowanie w krajowej polityce miejskiej
zostal przekazany samorzadom terytorialnym szczebla wojewddzkiego. Konse-
kwencja procesu decentralizacji systemu polityki regionalnej jest decentralizacja
systemu finanséw publicznych i skierowanie ich za pomocg instrumentéw ta-
kich, jak np. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne, do obszaréw funkcjonalnych
miast. Udzial w nich jednostek samorzadu terytorialnego musi by¢ poprzedzony
zawigzaniem partnerskiej wspolpracy terytorialnej i poparty wspélna strategia
i $rodkami finansowymi, dajac tym samym gwarancje efektywnego uczestnictwa
w polityce regionalne;j.

Skala regionu umozliwia najbardziej adekwatng ocene miast pod wzgledem
posiadanych zasobow, zaréwno w postaci polozenia geograficznego, walorow
$rodowiska przyrodniczego, dziedzictwa kulturowego, jak i bazy ekonomicznej,
kapitatu ludzkiego i spotecznego. To z perspektywy regionu mozliwa jest wta-
$ciwa ocena potencjatu rozwoju, ktéry mozna stymulowaé, a czesto zainicjowad
poprzez np. wspélprace osrodkéw miejskich z ich otoczeniem i podejmowanie
przez nie wspolnych przedsiewzieé. Uaktywnieniu réznych form kapitatu wyste-
pujacego w regionach poprzez wspétdziatanie jednostek terytorialnych stuzy wta-
$nie inicjatywa Komisji Europejskiej, wprowadzajaca nowy instrument polityki
regionalnej w postaci Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych.

Zgodnie z zapisami KPZK 2030 obszary miejskie nalezy rozumie¢ w katego-
riach funkcjonalnych, a nie administracyjnych oraz réznicowa¢ wedlug znaczenia
dla rozwoju spoleczno-gospodarczego i przestrzennego (osrodki wojewddzkie,
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regionalne, subregionalne i lokalne). Regionalna polityka miejska wojewodztw
powinna by¢ adresowana do wszystkich kategorii obszaréw miejskich, a funkcjo-
nalne podejscie oznacza, ze bedzie realizowana na wszystkich obszarach zurba-
nizowanych, w tym obszarach podmiejskich, znajdujacych sie w statej interakcji
spoleczno-gospodarczej z miastami.

Miejska polityka regionalna musi zachowywaé zaréwno funkcje prorozwojo-
wa, jak i wyrownawcza. Funkcje te powinna cechowa¢ komplementarnos¢ (No-
wordl i in. 2013). W ramach systemu strategicznego zarzadzania rozwojem nale-
zy okresli¢ zakres i granice interwencji regionu w polityke rozwoju realizowang
na szczeblu lokalnym, w konteks$cie celowosci i efektywnosci interwencji na da-
nym poziomie, zgodnie z zasadg subsydiarnosci. Kluczowa sprawa dla prowadze-
nia polityki miejskiej na kazdym jej poziomie jest diagnoza stanu wyjsciowego,
zrozumienie tendencji i proceséw zachodzacych w miastach (urbanistycznych,
demograficznych, spotecznych, gospodarczych, przyrodniczych i innych). Taka
wiedza pozwala na trafne formutowanie i aktualizowanie polityki miejskiej oraz
stwarza podstawe do optymalizowania procesu decyzyjnego.
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National Urban Policy of Poland and its implementation at the
regional level

Abstract: The Goals of the National Urban Policy of Poland (2013) is the new document, which de-
signed to shed light on the role of central government in urban policy development. Urban policy on
the national level assigned a specific set of priorities. The paper explores how national urban policy
and urban regional policies can have a profound impact on urban areas. The region (voivodship) is
potentially the key level of government to integrate all policies (EU, national, regional and local) for
more coherent urban outcomes.

Key words: Polish cities, national urban policy, regional urban policy, integrated territorial invest-
ment






