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1. WPROWADZENIE

W literaturze procesow rozwoju spoteczno-gospodarczego w uktadach prze-
strzennych dominuja dwa nurty wigzace si¢ z procesem globalizacji. Nurt pierw-
szy dotyczy konsekwencji powodowanych dla uktadéw lokalnych. Odnosi si¢ on
do szans powigkszenia skali rozwoju lokalnego i czynnikow tkwiacych we-
wnatrz gospodarki i spotecznosci lokalnych.

Nurt drugi dotyczy konsekwencji i rownoczesnie tworzenia szans dla rozwo-
ju metropolii — tj. bardzo duzych miast i zespoldw miejskich czesto okreslanych
jako obszary metropolitarne'.

Jest oczywiste, ze proces ten powoduje odmienne konsekwencje dotyczace
dynamiki rozwoju, jego struktury oraz korzysci cywilizacyjnych dla obu
uktadow. Dla rozwoju obszarow o charakterze lokalnym, czg¢sto peryferyjnych
wobec metropolii, sa to konsekwencje negatywne poglebiajace peryferyjnosc,
polegajaca na drenazu wykwalifikowanych pracownikow, kapitatu oraz innych
Zasobow.

Ponadto jest to proces koncentrujacy rozwdj spoteczno-gospodarczy na
obszarach metropolitalnych wzajemnie ze soba silnie powiazanych, znacznie sil-
niej niz z obszarami czy regionami, ktdre go otaczaja. Powstaje zatem powazne

" Prof. dr hab. w Katedrze Polityki Ekonomicznej i Europejskich Studiéw Regio-
nalnych UE we Wroctawiu.

"W literaturze traktujacej o rozwoju miast wiele miejsca poswieca si¢ definiowaniu
metropolii, obszaré6w metropolitalnych oraz ich funkcji wobec blizszego i dalszego pola
oddzialywan w przestrzeni. Uzywajac pojecia obszar metropolitalny autorka uwaza, ze
mozna go okresli¢ jako ciagly przestrzennie wielkomiejski uktad osadniczy, obejmujacy
duze miasto lub zwarty obszar, ktéry stanowi centrum ukltadu oraz powiazany z nim
funkcjonalnie obszar zurbanizowany. Szczegdtowy przeglad definicji metropolii oraz
obszaru metropolitalnego mozna znalez¢ w opracowaniu J. Nowaka (2010, s. 7-11).
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pytanie, jak wykorzysta¢ dynamiczny i nieuchronny rozwdj obszaréw metropo-
litarnych w realizacji przyspieszonego rozwoju obszaréw poza metropolitalnych
oraz peryferyjnych.

W wielu krajach europejskich oraz ich regionach wtadze publiczne, a takze
sektor prywatny i spoleczenstwo obywatelskie staraja si¢ stworzy¢ warunki
konieczne do zrownowazonego rozwoju obszaréw, w tym rowniez metropoli-
talnych 1 zapewni¢ ich konkurencyjnos¢ w Europie i na $wiecie. Do tego jednak,
aby osiagna¢ sukces, niezbedne jest zaangazowanie na wielu poziomach —
unijnym, krajowym, regionalnym i miejskim. Proces ten w Unii wymaga coraz
lepiej zorganizowanej wspotpracy oraz szerokich uprawnien wielu instytucji
zdecentralizowanych, co powinno przyczyni¢ si¢ do szerokiego podejmowania
inicjatyw przez sektor prywatny i instytucje pozarzadowe?.

Zdaniem Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego Unii Europejskiej efekt nara-
stania dystansu mig¢dzy metropolig a innymi miastami, czy tez obszarami, na
ktérych proces rozwoju miast nie jest wspomagany zewngtrznie, moze by¢ tak
silny, ze najprawdopodobniej nigdy nie nadaza one w swym rozwoju za regio-
nami, w ktorych proces metropolizacji jest obecny. Komitet zwraca réwniez
uwage, ze w gospodarce informacyjnej nast¢puje oslabienie badz nawet zerwa-
nie zwiazkow gospodarczych metropolii z jej regionalnym zapleczem, ktdre
czgsto przestaje by¢ potrzebne funkcjonalnie metropolii. Proces ten prowadzi do
przyspieszonej marginalizacji otaczajacych regiondw, a réznice migdzy metro-
polig jako centrum i peryferiami ulegaja poglebieniu.

W Unii Europejskiej konsekwencje tego zjawiska znane sg polityce rozwoju
miast, jako ze obszary miejskie wraz z miastami i aglomeracjami zamieszkuje
obecnie ponad 80% ludnosci. Petnia one istotng funkcj¢ jako osrodki rozwoju
oraz jako centra gospodarcze regionow. Doswiadczenia ich rozwoju, mimo Ze
istotnie zréznicowane, obecnie staja przed wspolnymi wyzwaniami, tj. koniecz-
noscig odniesienia si¢ do proceséw globalizacji, ciaglego dostosowania struktur
gospodarczych do osiagniecia coraz wyzszego poziomu konkurencyjnosci, czg-
sto szybko rosnacego wykluczenia spotecznego, kreowania nowych warunkéw
zabezpieczenia socjalnego, rewitalizacji substancji mieszkaniowej oraz rozwoju
istniejacej infrastruktury komunalnej 1 komunikacyjnej, rowniez do przeciw-
stawienia si¢ coraz wigkszej presji wywieranej na srodowisko przyrodnicze.

? Warto podkresli¢, ze procesowi temu sprzyjaja obecnie kompetencje dzielone Unii
i panstw czlonkowskich, ktore w obecnym Traktacie Lizbonskim, zmieniajacym dotych-
czasowy traktat o Unii Europejskiej z Maastricht, odnosza si¢ do wielu dziedzin determi-
nujacych zréwnowazony rozwoj Unii Europejskiej (Prawo Unii Europejskiej, Traktat
z Lizbony, 2010, s. XVII i XVIII).
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2. WYMIAR MIEJSKI W POLITYCE SPOJNOSCI
UNII EUROPEJSKIEJ

Z pewnoscig mozna uznaé, ze na obszarach miejskich wspotczesnie wyste-
puje najwigksza koncentracja probleméw spotecznych, ekonomicznych oraz
srodowiskowych®. Skala tych zjawisk jako probleméw nie rozwiazanych ma,
podobnie jak i na innych kontynentach, negatywne konsekwencje dla dynamiki
rozwoju i wzrostu catej Unii Europejskiej. Instytucje Unii w coraz wigkszym
stopniu angazuja si¢ w pomoc finansowa kierowana do obszarow miejskich,
uznajac, ze stanowig one kota zamachowe jej rozwoju spotecznego i gospodar-
czego. Bardziej zdecydowane dziatania w zakresie rozwiazania tzw. problemow
typowo miejskich Unia zaczgta podejmowac od 1997 r., tj. od czasu opraco-
wania dokumentu W Strong Agendy Miejskiej w Unii Europejskiej. Dokument
ten zapoczatkowal dyskusj¢ o wykreowaniu unijnej polityki miejskiej, integru-
jacej dzialania Unii na rzecz rozwoju obszaréow zurbanizowanych. W 1998 r.
Parlament Europejski przyjat kolejny dokument Zréwnowazony Rozwdj Miej-
ski w Unii Europejskiej. Ramy dla Dziatan, ktéry wskazywat na koniecznos¢
zwigkszenia efektywnosci dziatan, lepszej ich koordynacji oraz uwzgledniania
wymiaru miejskiego w politykach wspolnotowych, jak réwniez w procesie
programowania rozwoju regionalnego i finansowania z funduszy strukturalnych.
Dokument ten definiowat rowniez cele dziatan, ktére okreslalty ramy interwencji
Unii'.

Najwazniejsze z nich to:

— wzmocnienie dobrobytu ekonomicznego i zatrudnienia w miastach i mia-
steczkach,

— promowanie rOwnosci szans, spolecznego wlaczenia oraz odnowienia sub-
stancji miejskiej,

— odnowg i ulepszenie srodowiska miejskiego w kierunku lokalnego i glo-
balnego zréwnowazenia,

— polepszenie miejskiego ,,rzadzenia” (governance) oraz zwigkszenie kom-
petencji wtadz lokalnych.

? Miasta nie tylko w krajach rozwinietych odgrywaja wiodaca role w ich rozwoju,
rowniez w panstwach rozwijajacych si¢ wzrasta ich znaczenie gospodarcze, polityczne
i cywilizacyjne. Szybko postgpujacy proces urbanizacji (stabo kontrolowany), przyczy-
nia si¢ do zasadniczo wigkszej niz dotychczas skali naktadow kapitatowych. Organizacja
UN - Habitat Narodéw Zjednoczonych uwaza, ze obecna gospodarka rynkowa nie jest
w stanie rozwiaza¢ kryzysu rozwoju miast. Niezbedne sa skuteczniejsze interwencje
panstw wspierajace skale inwestycji prywatnych. Niedawny kryzys na rynku nierucho-
mosci w Stanach Zjednoczonych jest jednym z argumentéw dla wagi tego problemu
(Kajumulo Tibaijuka2008).

* Sustainable Urban Development and the European Union... (1998).
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Nalezy dodac, ze koncepcja urban sustainability w ,,starej” Unii Europejskiej
stata si¢ przedmiotem obszernych studidow i literatury oraz konkretnych zalecen
wypracowanych przez Komisj¢ Europejska, a takze znacznie wczesniej przez
OECD. Dziatania najpierw Wspolnoty Europejskiej, a potem Unii, byly prowa-
dzone w ramach réznych programow i inicjatyw takich jak Interreg od 1990 r.
i Urban od 1994 r. W prowadzonych dzialaniach zwracano uwage¢ na koniecz-
no$¢ ograniczenia zuzycia terenu i rozproszenia zabudowy, racjonalne zagospo-
darowanie przestrzenne, energooszczedne budownictwo, tworzenie trwalych
zréwnowazonych systemow transportu, w tym transportu miejskiego, oraz sze-
roko rozumiang ochron¢ przyrody w roznych jej aspektach (tworzenie tere-
néw zielonych w miastach, ochrony waod, gospodarke odpadami, ochrong gleb,
ochrong przed powodziami itp.).

Proces konwergencji politycznej, ktory dokonat si¢ w 2004 r., zwigkszyt zna-
czenie miast w procesie rozwoju integrujacej si¢ Unii, liczacej 27 cztonkdow. Po-
wodem szczegdlnym sa krajowe i regionalne nierownosci w zakresie potencjatu
ekonomicznego, dynamiki wzrostu oraz dostosowan strukturalnych. Kraje, ktdre
wstapity do Unii w 2004 r., wypracowaty w sumie 4,2% PKB catej Unii Euro-
pejskiej. Jak dotychczas Unii nie udato si¢ przetama¢ zréznicowan terytorial-
nych w zakresie produkcji i dochodu mierzonego PKB per capita, charaktery-
stycznego nie tylko dla podziatu wschod—zachdd, ale takze dla podziatu potnoc—
potudnie, to jest zarowno dla krajow, ktore wstapity do Unii przed i po 2004 r.
Nie oznacza to jednak, ze Unia nie dazyla do tego, aby jej terytorium bylo coraz
bardziej zrownowazone pod wzgledem rozwoju terytorialnego zarowno na
poziomie europejskim, jak i krajowym. O zréwnowazony rozwoj w uktadzie
terytorialnym Unia zabiegata nie tylko przez sporzadzanie deklaracji i zalecen,
ale rowniez przez wydatkowanie $rodkéw finansowych wspierajacych rozwdj
stabszych regiondw w ramach roznych funduszy, w szczegdlnosci funduszu
strukturalnego regionalnego oraz funduszy spdjnosciowego od 1994 r. Warun-
kiem uzyskania wsparcia byla zgodno$¢ zamierzen rozwojowych z polityka Unii
rowniez w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Jesli chodzi o polskie
uczestnictwo w Unii, to nalezy dodaé, ze ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, wchodzaca w zycie 11 lipca 2003 r., to jest w przededniu
wejscia Polski do Unii Europejskiej, niestety nie nawiazywata do tradycyjnych
wartosci europejskich w zakresie budowy tadu przestrzennego. Jej tekst od sa-
mego poczatku budzit wiele watpliwosci w odniesieniu do znaczenia gmin jako
podstawowego podmiotu ksztattujacego gospodarke przestrzenna w Polsce.
Ustawa rowniez nie odnosita si¢ do planowania zagospodarowania w skali
europejskiej (Jedraszko 2008, s. 56-66). Nie ulega jednak watpliwosci, ze
aglomeracje, miasta i obszary miejskie, rdwniez w nowych krajach cztonko-
wskich, beda miaty decydujacy wptyw na osiagniecie sukcesu w zakresie przy-
spieszenia coraz bardziej przestrzennie zrownowazonego rozwoju terytorialnego
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Unii oraz gospodarki unijnej o rosnacej konkurencyjnosci. Dynamicznie rozwi-
jajace si¢ miasta 1 obszary miejskie juz obecnie sa kluczowymi zasobami
w rozwoju regionalnym w tej czgsci Europy. Ich dynamiczny rozwdj niestety nie
zawsze, jak dotychczas, sprzyja wykorzystaniu terytorialnego potencjatu regio-
néw oraz osiagnieciu ich wewnetrznego wzrostu’.

Dlatego tez glgbsza wiedza o realnych powiazaniach gospodarczych i ich
skutkach mi¢dzy mniejszymi miastami i rozszerzajacymi si¢ obszarami duzych
miast oraz kurczacymi si¢ obszarami wiejskimi, w rozwijajacej si¢ dynamicznie
gospodarce rynkowej w tych krajach, jest niezbednym warunkiem dla przezwy-
cigzenia negatywnych konsekwencji zbyt silnej koncentracji, jak i zbyt silnego
rozproszenia dziatalnosci gospodarczej w uktadzie terytorialnym regiondw.

3. WZROST ROLI MIAST W NOWEJ POLITYCE
SPOJNOSCI UNII EUROPEJSKIEJ — 2007-2013

Do zwigkszenia roli miast w procesie rozwoju na obszarach stabo rozwinie-
tych po 2006 r. przyczynia si¢ rowniez realizowana polityka spojnosci w okresie
2007-2013. Komisja Europejska w marcu 2005 r. zaproponowata, aby wzmo-
cni¢ wktad polityki spdjnosci na rzecz wzrostu i zatrudnienia poprzez szersza
realizacj¢ zrownowazonego rozwoju obszarow miejskich (Zintegrowane Wyty-
czne... 2007, s. 15-23). Realizacja tego postanowienia jest $cisle powigzana
z odnowiong Strategia Lizbonska, ktérej gtowne zatozenie dotyczy mobilizacji
wszystkich dostgpnych $rodkdéw wspolnotowych i krajowych na rzecz osiagnig-
cia jej trzech priorytetow;

— zwigkszenia atrakcyjnosci panstw cztonkowskich, regionéw i miast po-
przez poprawe dostgpnosci, zapewnianie odpowiedniej jakosci i poziomu ustug
oraz zachowanie jako$ci srodowiska,

— wspieranie innowacyjnosci, przedsiebiorczosci oraz rozwoju gospodarki
opartej na wiedzy poprzez wykorzystanie mozliwosci w dziedzinie badan i inno-
wacji, w tym nowych technologii informacyjnych i komunikacyjnych,

— tworzenie lepszych miejsc pracy oraz wigkszej ich liczby, poprzez zainte-
resowanie wigkszej liczby oséb zdobyciem zatrudnienia i dzialalnoscig gospo-
darcza, zwigkszeniem zdolnosci adaptacyjnych pracownikdéw przedsigbiorstw
oraz zwigkszenie inwestycji w kapitat ludzki.

Nalezy podkresli¢, iz Strategiczne Wytyczne dla spojnosci réwnoczesnie
okreslaja cztery zasady, ktore musza by¢ uwzglednione przez wdrozenie pro-

> W przypadku Polski w oparciu o kryteria takie, jak: struktura gospodarki, innowa-
cyjnosé, srodowisko naturalne, problemy spoleczne, kapital ludzki i dostgpnosé wyodre-
bniono 8 obszardw roznigcych si¢ pod wzgledem barier rozwojowych oraz poziomu
peryferyjnosci (Identyfikacja i Delimitacja Obszaréw Problemowych... 2009, s. 75-92).
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graméw finansowych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci. Dwie
z nich szczegdlnie oddziatujg na rozwdj miast. Sa to:

— zasada zréwnowazonego rozwoju i wzmocnienia synergii miedzy wymia-
rami gospodarczym, spotecznym i srodowiskowym wsparcia unijnego,

— zasada wigkszej koncentracji na wiedzy, badaniach i innowacjach oraz
kapitale ludzkim. Oznacza to rdwnoczesnie koncentracje naktadow finansowych
w tych dziedzinach, ktére w sposdb posredni jako obszar lokalizacji inicjatyw
odnosza si¢ przede wszystkim do obszarow miejskich, poniewaz gtownie te
obszary generuja wzglgdnie wysoka stope zwrotu w postaci zwigkszonej kon-
kurencyjnosci przedsigbiorstw oraz sSrodkéw mobilnosci pracownikow.

Rowniez osiagnigcie celow zwigzanych z poprawg poziomu wiedzy i inno-
wacyjnosci, obok srodkow z funduszy strukturalnych, moze by¢ finansowane
z §rodkow VII Programu Ramowego Wspolnoty Europejskiej na rzecz badan,
rozwoju i wdrozen. Sprzyja to przede wszystkim rozwojowi osrodkow miejskich
i to raczej duzych, poniewaz maja one przydatne do realizacji tych zadan za-
bezpieczenie materialne. Warto doda¢, ze VII Program Ramowy jest najwigk-
szym programem Wspodlnoty, finansujacym badania naukowe. Na jego realizacj¢
przeznaczono prawie 51 mld euro w ramach budzetu na lata 2007-2013.

Wazne jest rowniez zwrdcenie uwagi, ze przy programowaniu wykorzystania
srodkdw pomocowych musza by¢ brane pod uwagg nie tylko szanse na przy-
spieszenie i zrbwnowazenie rozwoju obszarow miejskich, ale takze musza by¢
niwelowane bariery ich rozwoju, takie jak bezrobocie, wykluczenie czy prze-
stepczos¢. W zwiazku z ich pokonywaniem strategiczne wytyczne formutuja
odpowiednie zalecenia dla programdéw realizowanych na terenie miast. Mozliwa
zatem jest realizacja dziatan promujacych miasta jako sit¢ napgdowa rozwoju
regionalnego. W tym zakresie wspiera si¢ inicjatywy zmierzajace do ulepszenia
ich konkurencyjnosci poprzez tworzenie klastrow, tworzenie specjalnych warun-
kéw dla pozyskania oraz utrzymywania pracownikow o wysokich kwalifika-
cjach, promowanie innowacji, rozwdj ushug okotobiznesowych, przedsigbior-
czo$ci unowoczesniajacej strukture miast. Ponadto wytyczne ukierunkowuja
dziatania miast na poprawe sytuacji w dzielnicach kryzysowych poprzez nale-
zyte zagospodarowanie przestrzeni publicznej, rewaloryzacje infrastruktury
komunalnej i komunikacyjnej miast, powtorne zagospodarowanie terendw prze-
mystowych lub ich przeznaczenie na upowszechnienie dziedzictwa kulturowego
oraz historycznego.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze promowane sg réwniez inicjatywny bardziej zro-
wnowazonego, policentrycznego rozwoju sieci miejskiej zarowno na poziomie
regionalnym, krajowym, jak i unijnym. Maja one czg¢sto za zadanie wzmacnia¢
istniejaca w uktadzie wewnatrzregionalnym oraz migdzyregionalnym tzw. sieci
biegundw wzrostu w sensie infrastrukturalnym, informacyjnym oraz w sensie
kapitatu ludzkiego, wzmacniajac jego kreatywnos¢.



Polityka zréwnowazonego rozwoju obszarow miast... 27

Wytyczne 1 rozporzadzenia zwracaja réwniez uwagg, aby proces ten byt
monitorowany w ramach rocznych sprawozdan dotyczacych wdrazania strategii
rozwoju z wykorzystaniem $rodkéw pochodzacych z Funduszu Spojnosci i Fun-
duszy Strukturalnych Unii oraz specjalnie powotanej w tym celu Inicjatywy
Jessica (Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas)°.

Obok wktadu miast we wzrost i zatrudnienie, wytyczne w zakresie teryto-
rialnego wymiaru polityki spdjnosci uwzglednialy réwniez jako priorytetowe
inne czynniki geograficzne, determinujace rozwdj spoteczno-gospodarczy. Obok
miast i obszaré6w miejskich byly to obszary wiejskie, obszary przygraniczne,
peryferyjne, wspolpracy transnarodowej i mi¢gdzyregionalnej, obszary zwigzane
z rybolowstwem, jak rdwniez obszary o niekorzystnym polozeniu (wyspiarskie).

Zwracajac uwagg na wyszczegolniong wyzej grupe priorytetow, bedacych
zarazem strategicznymi wytycznymi Wspolnoty, warto podkresli¢, ze po raz
pierwszy definiujg one priorytety polityki spdjnosci gospodarczej i spoteczne;j.
Poprzedni dokument wydany w lipcu 1999 r. ,,Fundusze Strukturalne i ich Ko-
ordynacja z Funduszem Spdjnosci — wytyczne programowe na lata 2000-2006”
nie mial tak szczegoétowego i usystematyzowanego charakteru. Dokument ten
okreslit wytyczne programowe z punktu widzenia polityki Unii Europejskiej,
z zaleceniem, ze powinny one by¢ uwzglednione w jak najszerszym stopniu
w dokumentach przygotowywanych przez kraje cztonkowskie. Szczegdlny na-
cisk potozono wtedy na polityki w zakresie zrownowazonego rozwoju, ochrong
srodowiska, ksztalcenie ustawiczne, spoleczenstwo informacyjne oraz rozwdj
matych i $rednich przedsigbiorstw.

4. ROLA MIAST W EUROPEJSKIEJ PERSPEKTYWIE
ROZWOJU PRZESTRZENNEGO

Problematyka rozwoju miast rozpatrywana zostaje rowniez i w innym kon-
tekécie — spdjnosci terytorialnej, stanowiacej trzeci cel polityki spdjnosci po
2006 r. Powstanie idei spojnosci terytorialnej nalezy postrzega¢ w kontekscie
szerszej dyskusji odnoszacej si¢ do polityki regionalnej i planowania przestrzen-
nego na poziomie europejskim. Warto zwrdci¢ uwagg, ze dyskusja ta rozpoczeta

8 Jessica jest wspolng inicjatywa Komisji Europejskiej, Banku Rozwoju Rady Europy
oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Celem inicjatywy stato si¢ wsparcie zréwno-
wazonego rozwoju miast poprzez udostgpnienie instrumentow finansowych na inwesty-
cje w rewitalizacj¢ obszarow miejskich z uwzglgdnieniem wydatkéw na mieszkalnictwo
socjalne. Warunkiem skorzystania z inicjatywy jest stworzenie funduszu rozwoju miej-
skiego, ktéry na zasadzie zwrotnego wsparcia inwestuje zgromadzone srodki w projekty
realizowane na obszarach miejskich, rdwniez w ramach partnerstwa publiczno-prywat-
nego.
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si¢ juz od czasu zawarcia Traktatu o Europejskiej Wspodlnocie Wegla i Stali
(1951 r.), ktérego pomystodawca byt Jean Monnet. Od tego czasu rozwdj
terytorialny Europy Zachodniej stanowit wazna dziedzing jej zainteresowania,
EWWiS dotowata projekty dotyczace restrukturyzacji sektoréw wegla i stali,
znacznie skoncentrowanych przestrzennie. Europejski Fundusz Spoteczny (EFS)
od 1958 r. wspomagal inwestycje z zakresu budowy nowych miejsc pracy,
a takze wspieral przedsiewzigcia zwalczajace bezrobocie. Natomiast Europejski
Bank Inwestycyjny od 1958 r. prowadzit dziatalno$¢ pozyczkowa finansujaca
projekty, ktorych celem byt harmonijny rozwdj najpierw Wspdlnoty, a obecnie
Unii Europejskiej (Latoszek 2007, s. 314-315). Niestety dziataniom tym nie
towarzyszyto wspolnotowe podejscie do planowania przestrzennego. Planowa-
nie przestrzenne rozwijato si¢ powojennej Europie jako kompetencja krajowa,
ktérej tradycje rozwoju byly znaczaco odmienne. Na ogdt wyrdznia sig¢ tradycje
francuska, skupiajaca si¢ na promowaniu zrownowazonego rozwoju, kraje skan-
dynawskie i potudniowej Europy skupiaja si¢ bardziej na ochronie srodowiska
i planowaniu urbanistycznym. Podejscie bardziej regulacyjne wystepuje w kra-
jach federalnych: Niemcy, Austria, Belgia — Walonia’.

Spojnos¢ terytorialna staje si¢ przedmiotem waznej dyskusji w Unii Europej-
skiej na poziomie migdzyrzadowym dopiero od polowy lat dziewigcdziesiatych
ubiegtego wieku. Debata ta doprowadzita w 1999 r. do przyj¢cia Europejskiej
Perspektywy Rozwoju Przestrzennego (ESDP — European Spatial Development
Perspective), bedacej memorandum Komisji Europejskiej, ktory to dokument
zostal pos$wigcony zatozeniom polityki przestrzennej®. W dokumencie tym
szczegolne miejsce zajmuje rozwoj wspotpracy miast oraz ksztattowanie kom-
plementarnosci ich funkcji. Unia opowiadata si¢ za rozwojem policentrycznym
1 zrOwnowazonym systemem miast oraz za partnerstwem miast i obszarow
wiejskich’. Obok ksztattowania zintegrowanych sieci transportu i komunikacji,
ochrony dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego, byt to jeden z trzech waz-
nych celéw polityki policentrycznego i zréwnowazonego rozwoju terytorium
unijnego. Unia uwazala, Zze ten sposob ksztaltowania zagospodarowania prze-
strzeni europejskiej powinien by¢ tratowany jako jeden z warunkdéw osiagnigcia

" Ewolucja stosunku panstw cztonkowskich do spojnosci terytorialnej szerzej omo-
wione zostato w raporcie ,,Rozwoj regionalny w Europie. Spdjnos¢ terytorialna i prze-
glad budzetu UE”, Raport EoRPA 2/2009, s. 306-329.

¥ European Spatial Development Perspective Towards Balanced and Sustainable De-
velopment of the Territory of the European Union, European Communities, Luxem-
bourg, 1999, s. 21.

? Policentryczny system miast — najcze$ciej rozumiany jest jako regularne rozmiesz-
czenie miast w przestrzeni (rozktad odlegltosci migdzy miastami). Mierniki policentrycz-
nosci odnosza si¢ przewaznie do jednego z podstawowych aspektéw o charakterze
morfologicznym lub strukturalnym rozmieszczenia, tj. odlegtosci.
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korzysci lokalizacyjnych w konkurencji z innymi wielkimi regionami gospodar-
czymi $wiata'.

Wazne jest takze to, ze dokument ten zwraca uwagg, ze dotychczas uksztatto-
wana struktura gtownych miast obszaru Unii, tworzaca tzw. pigciobok wyzna-
czony potozeniem Londynu, Paryza, Mediolanu, Monachium i Hamburga nie
sprzyja osigganiu wysokiej konkurencyjnosci globalnej Unii. Podkresla, ze lep-
sze warunki stworzytoby istnienie kilku skupisk, tzw. Strefy Globalnej Integracji
Gospodarczej, tak jak to jest na obszarze Ameryki Pétnocnej lub Azji Potudnio-
wo-Wschodniej. Wtedy to polityka na rzecz rozwoju policentrycznego, z punktu
widzenia realizacji wielkich projektow infrastrukturalnych, mogtaby przynies¢,
wzrost gldéwnych — przede wszystkim stotecznych miast krajow usytuowanych
w strefach peryferyjnych Unii. Tak wyksztalcony uklad bylby najwazniejszy
w hierarchii wielkosci miast europejskich i tworzylby pierwszy poziom odnie-
sienia systemu policentrycznego miast.

Drugim poziomem bylyby krajowe systemy miast sktadajace si¢ z osrodkow
— stolic regionalnych, stanowiacych przeciwwage w stosunku do stolicy kraju,
ktére w obecnym rozwoju przestrzennym panstw cztonkowskich Unii posiadaja
pozycj¢ zdecydowanie dominujaca.

Warto jednak zwrdci¢ uwagg, ze ostatnie dziesie¢ lat wskazuje, iz nie stabnie
pozycja stolic, a wrgcz przeciwnie, nastgpuje ich dynamiczny wzrost, co wigcej
rowniez w dokumentach dotyczacych zatozen przestrzennego rozwoju krajow
czlonkowskich brak jest instrumentéw oslabiajacych t¢ tendencj¢. Oznacza to,
ze cztonkowie Unii Europejskiej uznali, iz celem politycznym jest popieranie
rozwoju miast stolecznych oraz eksponowanie ich rosnacego znaczenia w syste-
mie miast nie tylko europejskich, ale rowniez miast globalnych.

Z kolei na poziomie regionalnym czesto obserwuje si¢ wspotistnienie tenden-
cji sprzecznych. Z jednej strony wystepuje zjawisko rozpraszania si¢ rozwoju
(spread effects) samoczynnie w silnie zurbanizowanych regionach krajow czton-
kowskich (Randstad Holland), a obok wystepuje zjawisko przestrzennej koncen-
tracji (backwash effects) zarowno na obszarach o rzadkiej sieci miast, jak i na
obszarach peryferyjnych (Korcelli 2005, s. 146—154).

W rezultacie systemowy cel policentrycznego rozwoju miast, ustanowiony
przez ESDP1999, okazat si¢ trudny do realizacji, poniewaz kazdy z uktadow
uznawal, ze rozwo6j policentryczny w jego przypadku jest najbardziej odpowie-
dnia strategia ze wzgledow ekonomicznych, spotecznych i ekologicznych. Wy-
bor rozwoju monocentrycznego byt odrzucany, poniewaz oferowat obok korzy-
Sci skali oraz korzysci aglomeracji wysokie koszty transportu. Czgsto réwniez

" W tym celu Odnowiona Strategia Lizbonska okresla kluczowe wskazniki i cele
majace si¢ przyczyni¢ do budowy spoteczenstwa informacyjnego, rozwijajacego wysoce
konkurencyjna gospodarke opartg na wiedzy, wykorzystujac rozbudowywanie osrodkdw
wiedzy jako lokomotyw proceséw restrukturyzacyjnych.
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segregacje spoteczna, bedaca nastgpstwem rosnacych kosztow spotecznych z ty-
tutu nierownosci szans w dostgpie do miejsc pracy, uslug wyzszego rzedu,
wysokich kosztéw mieszkan, rosnacych cen artykutow pierwszej potrzeby, ro-
snacych kosztow komunalnych.

Wybdr modelu policentrycznego na poziomie krajowym czy nawet regio-
nalnym byl réwniez preferowany wobec modelu rozproszonego w przestrzeni,
poniewaz ten drugi nie spelnial kryteriow efektywnosci z punku widzenia dzia-
falnosci gospodarczej. Tworzyt bariery dla mobilnosci przestrzennej i spotecz-
nej, powodowal ekstensywne zuzycie przestrzeni, nakladow kapitalowych na
rozwoj infrastruktury komunikacyjnej oraz komunalnej, nie spetnial warunkow
waznych dla budowy gospodarki wykorzystujacej kapital wiedzy, kapitat spo-
teczny oraz kapitat relacyjny.

5. SPOJNOSC TERYTORIALNA 1 ZB(')WNOWAZONY ROZWOJ
W NOWEJ POLITYCE SPOJNOSCI UNII EUROPEJSKIEJ
PO 2006 ROKU

Znaczenie spojnosci terytorialnej zostato podkreslone jako bardzo wazne
w strategicznych wytycznych Wspdlnoty dla polityki spdjnosci przyjetych przez
Radg¢ Europejska w 2006 r., w ktérych stwierdzono, ze ,,promowanie spojnosci
terytorialnej powinno by¢ czgscia dziatan majacych na celu zapewnienie calemu
terytorium Europy mozliwosci wniesienia swego wktadu do agendy wzrostu
i zatrudnienia”''. W podobny sposéb w strategicznych wytycznych Wspélnoty
dla rozwoju obszaréow wiejskich podkreslono réowniez, ze ich programy rozwo-
jowe moga wnie$¢ znaczacy wklad w osiagnigcie spdjnosci terytorialne;.

W maju 2007 r. zostala opublikowana Agenda Terytorialna Unii Europejskie;j
»W Kierunku Bardziej Konkurencyjnej i Zrownowazonej Europy Zrdznico-
wanych Regionow”'?. Agenda zostata przygotowana wspdlnie z Komisja Euro-
pejska 1 jest opracowaniem, ktore okresla polityczne ramy dziatan przysziej
wspotpracy na rzecz zrdwnowazonego wzrostu gospodarczego i tworzenia no-
wych miejsc pracy, a takze rozwoju spolecznego i ekologicznego we wszystkich
regionach Unii Europejskiej. Agenda Terytorialna nawiazuje do wczesniejszych
rezultatow spotkan ministrow, ktore odbyty si¢ w Rotterdamie w 2004 r., gdzie
przyj¢to agende dziatan w zakresie polityki miejskiej ,,Acquis URBAN” oraz
w Luksemburgu w 2005 r., gdzie przyjgto priorytety rozwoju terytorialnego jako
wspolna podstawe dziatan w przysztosci oraz raport ekspertow ,,Stan tery-
torialny i perspektywy Unii Europejskiej”. Dokumenty te stanowily podstawe

" Dziennik Urzedowy L 291 z21.10.2006 1., s. 29.
12 Agenda Terytorialna zostata zaakceptowana na nieformalnym spotkaniu Ministrow
ds. Rozwoju Miast i Spojnosci Terytorialnej w Lipsku w potowie 2007 r.
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opracowania Agendy Terytorialnej Unii (2007) zawierajacej nastgpujace prio-
rytety:

1. Promowanie policentrycznego rozwoju sieci miast europejskich.

2. Wzmocnienie powigzan miasto-wies.

3. Promowanie transnarodowych klastrow regionalnych w zakresie konku-
rencyjnosci i innowacyjnosci.

4. Wzmocnienie transeuropejskiej sieci technologicznych (transport, ener-
gia, teleinformatyka).

5. Promowanie transeuropejskiego zarzadzania ryzykiem technologicznym
1 naturalnym.

6. Wzmocnienie struktury ekologicznej UE oraz zasobow dziedzictwa kultu-
rowego.

W tym samym roku (grudzien 2005 r.) Prezydencja brytyjska zaproponowata
kolejny priorytet:

7. Wzmocnienie wymiaru terytorialnego poprzez potozenie nacisku na roz-
wo0j miast jako o$rodkoéw przemian i wzrostu.

Obok Agendy Terytorialnej zaakceptowana zostala takze Karta Lipska doty-
czaca rozwoju miast, w szczegdlnosci zintegrowanego podejscia oraz rewalo-
ryzacji zdegradowanych obszaréw wewnatrz miast'>. W Agendzie stwierdza sie,
ze Unia pragnie wspiera¢ policentryczny rozwoj terytorialny UE w celu lepsze-
go wykorzystania zasobéw w europejskich regionach. Istotnym aspektem jest
integracja terytorialna obszarow zamieszkanych, a w szczegolnie wazna kwestia
jest wciagnigcie w ten proces rozwoju osadnictwa policentrycznego nowych
panstw cztonkowskich. Pozwoli to zapewnic¢ lepsze warunki zycia i jego wyzsza
jakos$¢ w sensie realizacji idei solidarnosci terytorialnej obszarom i mieszkan-
com nowych cztonkdéw Unii, zamieszkujacych nie centralne obszary Europy, ale
jej peryferia.

P Spojnosé terytorialna w mysl art. 2, 6, 16 i 158 Traktatu o Unii Europejskiej
zostata uznana za trzeci wymiar polityki spojnosci UE. Od Traktatu z Maastricht w coraz
szybszym tempie narastalo w Unii Europejskiej poczucie coraz glgbszego podziatu
przestrzeni Unii na centrum i peryferia. Obszar centrum, tj. obszar szybkiego wzrostu
czesto okreslano jako ,,bigkitny banan”. Rozciagat si¢ on od Mediolanu przez Frankfurt,
Amsterdam i Londyn po Manchester. Ostatnio rdzen ten jest okreslany jako pigciokat
(wspominano o tym wyzej). Podzial na centrum i peryferia znacznie si¢ poglgbil po
rozszerzeniu Unii w 2004 r. i 2007 r. Kolejne raporty o spdjnosci wskazywaty na
narastanie dysproporcji pomi¢dzy krajami i regionami, jak rowniez wewnatrz regionow.
Tendencje te umacnialy poglad o potrzebie wprowadzenia ,,silniejszego typu sprawiedli-
wosci przestrzennej”, ktéra powinna by¢é promowana na poziomie unijnym. Pierwszym
oficjalnym dokumentem Unii, w ktérym mdwito si¢ o potrzebie dziatan w tym zakresie
oraz o odpowiedzialnosci Unii i jej czlonkdéw byl Traktat Amsterdamski (art. 2, ust. 7)
nowelizujacy art. 6a Traktatu z Maastricht, ustanawiajacego Uni¢ Europejska.
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W dokumencie tym sformulowane zostato réwniez rozumienie spdjnosci
terytorialnej — jako staty, oparty na wspotpracy proces angazujacy roznych ucze-
stnikow 1 interesariuszy rozwoju terytorialnego na szczeblu politycznym, admi-
nistracyjnym i technicznym. Wspdtprace t¢ determinujg uwarunkowania histo-
ryczne, kulturowe, a takze instytucjonalne w kazdym z panstw cztonkowskich.
Polityka spdjnosci EU powinna wychodzi¢ naprzeciw — w sposob bardziej
efektywny, niz miato to miejsce dotychczas — potrzebom i uwarunkowaniom
terytorialnym, jak rowniez swoistym wyzwaniom geograficznym i mozliwos-
ciom regionéw i miast'*,

Definicja ta wzbudzita dyskusje w panstwach cztonkowskich. Na przyktad
rzad Polski poddaje pod dyskusj¢ definicj¢ nastgpujaca:

Spojnos¢ terytorialng nalezy dostrzega¢ w dwoch wymiarach:

1. Spojnos¢ terytorialna to stan rozwoju terytorium, do ktorego si¢ dazy,
w ktorym procesy wymiany i przeplywow w sferze gospodarczej 1 spotecznej
przebiegaja sprawnie, gwarantujac spolecznie i gospodarczo efektywna alokacje
Zasobow.

2. Osiaganie spojnosci terytorialnej powinno by¢ rozumiane jako proces po-
legajacy na takim ksztaltowaniu przestrzeni Unii Europejskiej, aby zapewni¢
najlepszy rozwdj unikalnego potencjalu poszczegoélnych terytoriow UE, w tym
spojnosci spoteczno-gospodarczej, poprzez zintegrowane zarzadzanie rozwojem.

W opinii rzadu polskiego terytorium nalezy traktowaé nie jako wyodrgbniong
jednostke administracyjna, ale jako obszar funkcjonalny, ktéremu nalezy stwo-
rzy¢ warunki do harmonijnego rozwoju pozwalajacego na wykorzystanie specy-
ficznych endogenicznych zasobdw. Nalezy patrze¢ na terytorium w kontekscie
catej Wspdlnoty. Aby rozw6j UE byt zrownowazony, powinno si¢ wspierac to,
co jest istotne nie tylko dla rozwoju poszczegdlnego terytorium panstwa czton-
kowskiego, ale takze catej UE".

Warto w odniesieniu do Agendy Terytorialnej przyjetej w Lipsku dodac, ze
nie ma ona charakteru obligatoryjnego, ale stanowi ramy strategiczne i zoriento-
wane na dzialanie dla terytorialnego rozwoju Europy, w tym dla polityk rozwoju
przestrzennego. Agenda wspiera wdrazanie odnowionej Strategii Lizbonskiej jak
i Strategii z Geteborga poprzez polityke zintegrowanego rozwoju terytorialnego,
tj. dazac do trwalego wzrostu gospodarczego, tworzenia miejsc pracy, do spo-
tecznie i ekologicznie zréwnowazonego rozwoju poprzez wzmocnienie spojno-
$ci terytorialnej. Agenda Terytorialna UE jest $cisle zwiazana z Kartg Lipska.
Warto dodaé, ze miejski wymiar polityki UE znajdowat si¢ w wielu programach

'* Agenda Terytorialna dla Unii Europejskiej. ,,W Strong Bardziej Konkurencyjnej
i Zréwnowazonej Europy Zréznicowanych Regionow”. Uzgodniona podczas nieformal-
nego spotkania w sprawie rozwoju i spojnosci terytorialnej, Lipsk, maj 2007 r.

" Spojnosé Terytorialna Wyzwaniem Polityki Rozwoju Unii Europejskiej, Polski
wktad w debate (2009, s. 33).



Polityka zréwnowazonego rozwoju obszarow miast... 33

kolejnych Prezydencji UE. Agenda stwierdza, ze wymiar terytorialny i miejski
sa komplementarne i razem stanowia spdjne podejscie do aspektow przestrzen-
nych UE i polityki krajowe;j.

W celu wzmocnienia realizacji priorytetéw Agendy rekomendowata ona ins-
tytucjom unijnym oraz krajowym podjecie w latach 2007-2011 nastgpujacych
dziatan:

1. Dziatania kierowane do instytucji europejskich:

— uwzglednienie wymiaru terytorialnego w przysztych Raportach Komisji
Europejskiej nt. spdjnosci spotecznej i gospodarczej,

— wspieranie wdrozenia priorytetdow Agendy przez Komisj¢ Rozwoju Regio-
nalnego przy Parlamencie Europejskim, Komisj¢ Spdjnosci Terytorialnej przy
Komitecie Regiondéw, Europejski Komitet Spoteczno-Ekonomiczny.

2. Dziatania na rzecz $cistej wspolpracy pomigdzy Komisja Europejska
a panstwami cztonkowskimi UE:

— wsparcie przez KE Europejskiej Wspodtpracy Terytorialnej jako instru-
mentu wzmacniania spojnosci terytorialnej,

— dialog migdzy panstwami a KE na temat mozliwosci i sposobow oceny
i uwzglednienia wplywdw ustawodawstwa europejskiego na zréwnowazony
rozwoj miast, rozwoj terytorialny oraz planowanie przestrzenne,

— poprawe koordynacji unijnych polityk i inicjatyw dotyczacych kwestii
polityki terytorialnej,

— podjecie przez ESPON 2007-2013 pogtebionych analiz wptywu polityk
UE na spdjnos¢ terytorialng oraz opracowanie wskaznikow monitorowania efek-
tow terytorialnych,

— utworzenie sieci punktow kontaktowych ds. spojnosci terytorialnej obej-
mujacej panstwa cztonkowskie, instytucje UE oraz inne podmioty.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze obecnie, tj. pod koniec pierwszej deka-
dy nowego stulecia spdjnos¢ terytorialna, chociaz ciagle wymaga konsensusu
pod wzgledem S$cistego merytorycznego zdefiniowania, to jednak w okresie
2007-2013 zdazyta stac si¢ waznym filarem celow polityki spojnosci.

Warto takze uznaé, ze dyskusja toczaca si¢ od polowy lat dziewigcdziesia-
tych, kiedy to panstwa cztonkowskie UE przygotowywaty Europejska Perspek-
tywe Rozwoju Przestrzennego (Poczdam 1999) byt bardzo waznym okresem dla
konsolidacji rozszerzajacej si¢ Unii. Dokument ten wskazywat koniecznos¢
podniesienia rangi wymiaru terytorialnego w umacnianiu procesu integracji
europejskiej. Dokument ten, mimo Ze nie miat wiazacego charakteru, to znacza-
co przyczynit si¢ do ustanowienia trzeciego celu polityki spdjnosci ,,Europejska
Wspdtpraca Terytorialna” oraz uruchomienia w 2000 r. programu badawczego
ESPON. Cel spojnosci terytorialnej ostatecznie zostat wprowadzony do Traktatu
Lizbonskiego o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w postaci zapisu ,,Unia
wspiera spojnos¢ gospodarcza spoteczng i terytorialng oraz solidarno$¢ miedzy
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panstwami cztonkowskimi”. W ten sposob spojnos¢ terytorialna stata si¢ poli-
tycznie akceptowanym, cho¢ niesformalizowanym celem UE.

Sadzg, ze w dyskusji o mozliwosci powstania spdjnosci terytorialnej nie
moze zabrakna¢ gtoséw polskich ekonomistow. Cel zostal wybrany, ale potrzeba
okresli¢ srodki do jego osiagnigcia.
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THE POLITICS OF THE BALANCED DEVELOPMENT FOR CITIES AND
THEIR SURROUNDING AREAS IN THE THESIS OF THE EUROPEAN
COHERENCE POLICY FOR THE YEARS 2007-2013

(Summary)

Besides social and economic coherences, territorial dimension became one of the
pillars in the coherence policy of the European Union for the years subsequent to 2007.
This comes in consequence of the processes presently growing in the EU since its
expansion in 2004, since the concentration of social, economical and environmental
problems in large cities has progressively intensified, despite the growing financial
assistance provided by EU institutions. The author presents an analysis of the current
needs for strengthening the economical welfare in small towns and peripheral areas, and
for diminishing the social distance which exists between large cities and surrounding
areas. The analysis is given in context of the current instrumentalization of the coherence
policy and the recent documentation created with the participation of European
institutions.



