Acta Politica Polonica nr 1/2019 (47) | www.wnus.edu.pl/ap | DOI: 10.18276/ap.2019.47-05 | 57-68

Agenda Miejska Unii Europejskiej. W poszukiwaniu
miejsca dla wtadz miejskich w europejskiej policy-making

DARIUSZ MACARZ
MGR

Uniwersytet Wroctawski, Wydziat Nauk Spotecznych
e-mail: dariusz.macarz(atjuwr.edu.pl

Stowa kluczowe polityka miejska, agenda miejska, Unia Europejska, governance

Abstrakt Agenda Miejska Unii Europejskiej wprowadzona w 2016 roku jest kolejnym krokiem w po-
glebianiu wymiaru miejskiego polityk unijnych. Jednym z jej kluczowym elementow jest wia-
czenie przedstawicieli miast do prac nad wypracowywaniem lepszych rozwigzan dotyczacych
obszarow miejskich na wszystkich poziomach unijnego zarzadzania. W artykule przedstawio-
no zarys ewolucji wymiaru miejskiego UE, mechanizm zarzadzania Agenda Miejska i meto-
de pracy w ramach partnerstw. Wyszczegoélniono takze elementy formuty migdzyrzadowej
i technokratycznej obecnej w Agendzie oraz jej odniesienie do dotychczasowych metod za-
rzadzania publicznego w UE. Dokonano takze analizy wyodrebnionych kategorii miast zaan-
gazowanych w pracg partnerstw.

Urban Agenda of the European Union. In search of a place for municipal authorities
in European policy-making

Keywords urban policy, urban agenda, European Union, governance

Abstract Urban Agenda introduced in 2016 in the EU is the next step in deepening the urban dimension
of European policies. Inclusion of city representatives in the work on developing better solu-
tions for future policies affecting urban areas at all levels of EU governance is one of its key
elements. The article presents an outline of the evolution of the EU urban dimension, presents
the mechanism of managing the Urban Agenda and the method of work within the framework
of partnerships. It also focuses on the elements of intergovernmental and technocratic logic
present in the Agenda and refers it to the existing methods of public management in the EU.
The article analyzes as well types of cities involved in the work of partnerships.

Wprowadzenie

Problemy dotykajace miast i terenéw zurbanizowanych, miejski charakter wspotczesnej cywili-
zacji, proces urbanizacji, witalno$¢ 1 kreatywnos$¢ gospodarek skupionych wokot miast stawiaja
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kwestie ich rozwoju w waznym punkcie wspolczesnej agendy publicznej krajow uprzemystowio-
nych. Co za tym idzie, proby wypracowania mechanizméw adekwatnej polityki w stosunku do
miast staja si¢ coraz wyrazniejszym trendem w dziataniach publicznych wiadz réznego szczebla'.
Jest ona takze przedmiotem debat i inicjatyw podejmowanych na poziomie mi¢dzynarodowym —
w ONZ, OECD, Unii Europejskiej>.

Wielu autorow zwraca uwagg, ze miasta jako aktorzy polityczni posiadajg potencjat wy-
kraczajacy wylacznie poza kwestie lokalne. Ich wladze i spotecznos$ci, dzigki perspektywie
praktycznego radzenia sobie z konkretnymi wyzwaniami, z ktorymi borykaja si¢ mieszkancy,
majg wiele do powiedzenia w kwestii skutecznych sposoboéw rozwigzywania problemoéow glo-
balnych. Warto wymieni¢ cho¢by szeroko komentowane i cytowane ksigzki E. Glaesera (2011)
Triumf Miasta, B. Barbera (2013) Gdyby burmistrzowie rzqdzili Swiatem czy Spoleczenstwo sieci
M. Castellsa (2010), ktore przyczynity si¢ do rozbudowy argumentéw formutowanych w tym
duchu. Z perspektywy migdzynarodowej i panstwowej na miasta patrzy si¢ wiec nie tylko jak
na przedmiot dziatan publicznych i obszar interwencji — posiadaja swdj zakres samorzadnosci,
ich wladze wypracowuja wlasne polityki i strategie rozwoju, sg aktywne na arenie mi¢dzynaro-
dowej, zrzeszaja si¢ w krajowe i mi¢gdzynarodowe organizacje. Przyznanie, Ze miasta i obszary
zurbanizowane sg istotne jako konieczny i wartosciowy wspottworca szerokich rozwigzan ma
swoje konsekwencje dla polityk publicznych realizowanych w szerszych skalach. Jednym z gtow-
nych wyzwan pozostaje kwestia tego, w jaki sposob wiacza¢ miasta w praktyke programowania
dzialan publicznych na wyzszych szczeblach zarzadzania — krajowych i ponadnarodowych. Unia
Europejska takze staje przed tym dylematem.

Wypracowywanie miejskiej perspektywy dla polityk unijnych stato si¢ elementem dyskusji
i programdw pilotazowych podejmowanych w UE od konca lat 90., dziatania te nabraty szczegdl-
nego dynamizmu w ostatnich latach. Na forum unijnym pojawit si¢ postulat wyraznego wlaczenia
miast w proces policy-making artykulowany przez stowarzyszenia skupiajace miasta, Parlament
Europejski, Komisje Europejska (Komisja Europejska, 2014, s. 9). Kamieniem milowym tego
procesu moze stac¢ si¢ Agenda Miejska przyjeta w 2016 roku w Amsterdamie przez ministrow
krajow cztonkowskich odpowiedzialnych za rozwdj miast. Jednym z jej gtownych deklarowanych
celow jest wiaczenie miast we wszystkie etapy ksztattowania europejskiej polityki.

W artykule przedstawione zostaly mechanizmy zarzadzania Agenda Miejska przyjeta
w Pakcie Amsterdamskim — przyblizono rolg, jaka Pakt wyznacza miastom, przedstawiono miasta
wiaczone do tych prac oraz poréwnano przyjete rozwiagzania na tle unijnych metod zarzadzania.
W artykule postawiono tezg, ze Agenda Miejska jest nowatorskim instrumentem, ktory daje
miastom wigksza podmiotowo$¢ w obszarze ksztaltowania przysztych dziatan UE, jednoczes$nie
przyjmujac ostrozne zatozenia co do planowanych rezultatéw jej prac i bezposredniego wptywu
na polityke, pozostawiajaca moc decyzyjna po stronie Komisji Europejskiej i/lub rzadow panstw
cztonkowskich. Celem artykutu jest odpowiedz na nastepujace pytania badawcze: do jakich
dotychczas stosowanych unijnych metod zarzadzania mozna zaklasyfikowa¢ Agende¢ Miejska?
Jaka jest rola i pozycja miast w ramach dzialan Agendy? Jaka rol¢ petni Komisja Europejska

! Szeroki przeglad krajowych polityk miejskich prowadzi OECD, zob. https:/www.oecd-ilibrary.org/
urban-rural-and-regional-development/oecd-urban-policy-reviews_23069341.

2 Podczas konferencji HABITAT III w 2016 r. przyjeto Nowa Agende Miejska jako strategic ONZ wobec proceséw
urbanizacji. Jest ona takze jednym z impulsow do dziatan Unii Europejskiej w obszarze miast i polityki miejskie;j.
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oraz panstwa cztonkowskie w jej ramach? Artykut bazuje na metodzie instytucjonalno-prawne;j,
a takze elementach metody porownawczej i systemowe;.

Metody zarzadzania w UE i jej system

Przed przystapieniem do analizy specyfiki rozwigzan zaproponowanych w ramach Agendy
Miejskiej UE scharakteryzowane zostang pokrotce unijne metody zarzadzania politykami, aby
umiesci¢ Agend¢ Miejska w szerszym kontekscie.

System UE charakteryzuje skomplikowana hierarchia oraz kompleksowe wspotzaleznoS$ci
oparte na modelu wielopoziomowego zarzadzania. Jego elementem jest wspotwystepowanie
wielu autonomicznych, ale jednoczesnie wspodtzaleznych aktoréw zaréwno publicznych, jak
i prywatnych. Uni¢ Europejska cechuje brak jednorodnego, silnego centrum decyzyjnego,
ograniczona mozliwo$¢ stosowania sankcji, nichierarchicznos$¢ relacji, dochodzenie do decyzji
W procesie negocjacji, kompromisow, transfer kompetencji panstwa na poziom ponadnarodowy
i subnarodowy: regionalny i lokalny (Lackowska, 2009, s. 57). Cz¢$¢ instytucji i organéw UE
reprezentuje optyke panstw cztonkowskich i ich uzgadnianych interesow (Rada Europejska) —
inne ponadnarodowej wspolnoty 1 instytucji technokratycznych (Komisja Europejska). Na
proces decyzyjny wptywaja wiec instytucje UE, rzady krajow cztonkowskich, ale takze
organizacje pozarzadowe, korporacje, grupy interesu. Instytucjonalny szkielet UE tworza:
Parlament Europejski, Rada UE, Rada Europejska, Komisja Europejska, Europejski Trybunat
Sprawiedliwo$ci oraz inne organy, np. doradcza i opiniodawcza Komisja Regiondow reprezentu-
jaca perspektywe europejskich regiondéw i samorzadow (Rewizorski, 2012, s. 32-33).

W ten dynamiczny uktad i state poszukiwania efektywnego sposobu wspolnego radzenia
sobie z problemami publicznymi wpisane sg napigcia i rywalizacja o wladze nad procesem
integracji. Rozpigta jest ona migdzy podejSciem technokratycznym, w ktérym role strategiczne
i koordynacyjne pelni¢ maja instytucje wspdlnotowe, przede wszystkim Komisja Europejska,
a mi¢gdzyrzadowym — z logika pozostawiania szerokiego spektrum decyzji i kontroli przy
panstwach cztonkowskich. T. Grosse (2008, s. 147) zwraca uwagg, ze wybor metod 1 praktyki
zarzadzania w Unii Europejskiej ,,jest polem rywalizacji migdzy [...] wyborem kierunkowej
logiki integracyjnej w Europie”. Metody zarzadzania i sposob rozstrzygania o roztozeniu
ro6l w ich ramach nie pozostaja wigc bez znaczenia dla dystrybucji wladzy zaréwno miedzy
poszczegdlnymi instytucjami europejskimi, jak i migdzy wymiarami europejskim, krajowym
i regionalnym.

Wsréd metod integracyjnych w UE podstawowa role odgrywa metoda wspdlnotowa, dominu-
je ona w politykach opartych na programach redystrybucyjnych (m.in. polityka spdjnosci) oraz
regulacyjnych (m.in. obszar wspolnego rynku). Opiera si¢ ona na sprecyzowanych regulacjach
i prawodawstwie (hard law) wigzacym dla panstw czlonkowskich, zaktada takze prymat prawa
wspolnotowego nad krajowym. Zawiera si¢ w niej zarowno silny komponent technokratyczny,
jak i miedzyrzadowy. Instytucje migdzyrzadowe majg decydujacy wpltyw na decyzje i przy-
jecie prawa. Warto podkresli¢ znaczacg rolg Komisji Europejskiej, ktéra posiada inicjatywe
w zakresie propozycji legislacyjnych oraz kontroluje wdrozenie przez panstwo okre§lonych
ustalen. Dysponuje takze znacznym zapleczem eksperckim istotnym w relacjach horyzontalnych
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w obrebie UE wobec innych instytucji, w tym przede wszystkim Parlamentu Europejskiego.
Sita egzekwowania prawa i jego wtornej interpretacji spoczywa takze na instytucji wspdlno-
towej. Na ich strazy stoi Trybunat Sprawiedliwosci UE, ktorego wyroki sa wiazace dla panstw
cztonkowskich (Grosse, 2008, 149—159).

Obok metody wspdlnotowej bazujacej na dziataniach regulacyjnych hierarchicznie biegna-
cych od poziomu europejskiego do krajowego i lokalnego, wyszczegdlni¢ mozna takze metody
,,migkkie”. Ich charakterystyczna cecha jest odej$cie od wiazacych ustalen prawnych, na ktérych
bazuje metoda wspdlnotowa, a takze koordynacja i skupienie si¢ na horyzontalnej wspotpracy
szerszego grona partnerow. ,,Migkkie” formy prawne stuza wypracowywaniu przysztych re-
gulacji, wytyczaniu kierunkow polityk, pobudzeniu debaty i dyskusji wewnetrznej, wspieraja
takze mechanizmy samoregulacyjne. Mozna je ocenia¢ jako istotne dla rozwoju prawodawstwa
i procesu integracji, ale widzie¢ w nich takze probe ograniczenia regulacji i zastgpienie metody
wspolnotowej, ktora moze budzi¢ opdr ze strony panstw jako wzmacniajaca instytucje ponadna-
rodowe kosztem panstw (Grosse, 2008, s. 180—191).

Jednoczesnie wérod ,,migkkich” metod zarzadzania wyszczeg6lni¢ mozna te, ktore sa blizsze
logice migdzyrzadowej, oraz takie, ktore akcentuja rol¢ ponadnarodowej, technokratycznej ko-
ordynacji. Z puntu widzenia analizowanej Agendy Miejskiej warto wymieni¢ Otwartg Metode
Koordynacji oraz metody zarzadzania poprzez sieci. Otwarta Metoda Koordynacji, wykorzy-
stywana szczeg6lnie w polityce spotecznej, bazuje na dobrowolnosci, wspotpracy i koordynacji
krajowych polityk celem osiagniecia wyznaczonych wspdlnie wskaznikow i celow. Zastepuje
twarde regulacje, opierajac si¢ na wymianie najlepszych praktyk, monitorowaniu rezultatow,
poszukiwaniu elastycznych i adekwatnych sposobow realizacji celow, poddaniu si¢ wzajemnemu
procesowi oceny (Gruszczak, 2006, s. 8). T. Grosse zauwaza, ze metoda ta w najwigkszym stopniu
ma charakter miedzyrzadowy (Grosse, 2008, s. 174). Druga ze wspomnianych metod opiera si¢
na procedurach konsultacji i wykorzystania sieci politycznych, ktére mozna opisa¢ jako ,,r6zne
typy relacji pomigdzy aktorami publicznymi i prywatnymi w poszczegoélnych podsystemach
politycznych” (Czapiewski, 2013, s. 109). Sktadaja si¢ wigc na nie r6znie podmioty zainteresowane
polityka publiczna, skupione wokot danego problemu. Wsparcie dla sieci plynie szczegdlnie ze
strony Komisji Europejskiej, ktora petni wobec nich role moderatora i koordynatora, ale takze
organizatora. Wigczenie roznego rodzaju komitetow konsultacyjnych moze by¢ zrodtem legity-
mizacji spolecznej dla dziatan administracji unijnej, metoda budowania poparcia politycznego
1 wsparcia dalszego rozwoju dziatan w modelu wspolnotowym (Grosse, 2008, s. 163—164).

Warto takze dodaé, ze sposobem wilaczania wtadz miejskich do kreowania polityki UE sa
formy uczestnictwa w dialogu obywatelskim i konsultacjach. Traktat o Unii Europejskiej zobo-
wigzuje instytucje europejskie do prowadzenia transparentnego i otwartego dialogu ze spote-
czenstwem obywatelskim i stowarzyszeniami reprezentujacymi obywateli. Komisja Europejska
w szczegolnosci jest zobowigzana do prowadzenia szerokich konsultacji z zainteresowanymi
stronami (Traktat o Unii Europejskiej, art. 11). Protokot nr 2 dotyczacy zasady subsydiarnosci
i proporcjonalnosci okresla, ze ,,przed zgtoszeniem wniosku dotyczacego aktu prawodawczego
Komisja prowadzi szerokie konsultacje”, ktore, w stosownym przypadku, powinny uwzgledniaé
wymiar regionalny i lokalny (Protokoét nr 2, par. 2). W praktyce, podczas tego procesu, role
adwokatow interesow miast odgrywaja organizacje je reprezentujace. Wsrod najwazniejszych,
przygotowujacych opinie, raporty i propozycje sg CEMR (Rada Gmin i Regionéow Europy),
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Eurocities, Energy Cities, METREX (Sieci Regionéw i Obszarow Metropolitalnych), ICLEI
(Samorzady dla Zrownowazonego Rozwoju) (Eurostat, 2016, s. 22-23).

Wymienione metody oparte na soft i hard law oraz podej$cia technokratyczne i mi¢dzyrza-
dowe w praktyce wspotwystepuja ze soba, uzupetniajg si¢ w ramach dziatania Unii Europejskiej
i aktywnosci panstw cztonkowskich. Podlegaja one w sposdb oczywisty ewolucji. Napigcie mig-
dzy wspomnianymi podej$ciami i poszukiwania efektywniejszych sposob koordynacji prowadza
takze do nowych prob laczenia réznych elementow, ktdre mozna identyfikowaé takze w ramach
Agendy Miejskie;j.

Miejski wymiar polityk europejskich

Wypracowywanie miejsca i tozsamosci polityki miejskiej w ramach polityki unijnej jest proce-
sem, ktory rozwija si¢ od prawie 30 lat. Polityka miejska nie jest wyszczegolnionym obszarem,
w ktorym UE mogtaby podejmowac dziatania wyrazone wprost. A. Jadach-Sepioto (2009,
s. 50) zwraca uwagg, ze ,,brak legislacyjnych kompetencji UE w zakresie rozwoju miast i polityki
miejskiej przesadza o jej nieformalnym charakterze w polityce Unii Europejskiej”. Wobec takich
ograniczen wymiar miejski dziatan unijnych rozwijany byt w ramach istniejacych koncepcji oraz
nieformalnej wspotpracy migdzyrzadowej. Podsumowat to Parlament Europejski w Rezolucji
z 23 czerwca 2011 roku w sprawie europejskiej agendy miejskiej:

europejska agenda miejska obejmuje z jednej strony miejski wymiar polityki UE, zwlaszcza
polityki spojnosci, a z drugiej strony — miedzyrzadowy nurt podejmowanych na szczeblu eu-
ropejskim dziatan na rzecz koordynowania polityki miejskiej panstw cztonkowskich, ktore sg
wdrazane w ramach nieformalnych posiedzen ministerialnych koordynowanych przez kolejne
panstwa cztonkowskie sprawujace prezydencje w Radzie i przy aktywnym wktadzie Komisji.

W pierwszym dokumencie dedykowanym miejskiemu wymiarowi polityki europejskiej —
komunikacie Komisji Europejskiej. W strong agendy miejskiej Unii Europejskiej szeroko przed-
stawiono powody, dla ktorych miasta i obszary zurbanizowane potrzebuja szczegolnej uwagi
w dzialaniach publicznych na wszystkich szczeblach: unijnym, krajowym i lokalnym (European
Commission, 1997). Zwrdcono uwage, Ze miasta i tereny zurbanizowane sg adresatami wielu
dziatan wspolnotowych, w szczegdlnosci polityki strukturalnej i spojnosci — dzialaniom tym
zabrakto jednak wizji i zintegrowanego podej$cia. Celem dyskusji, ktorg rozpoczeta Komisja,
miato by¢ podniesienie efektywnosci istniejgcych narzedzi interwencji wspdlnoty na obszarach
miejskich. Kierunkiem, jaki wyznaczyta Komisja, bylo wieksze skupienie si¢ na problematyce
miast, w ramach istniejacych instrumentéw, oraz proba wypracowania ulepszonej wspotpracy
i koordynacji dzialan na wszystkich poziomach.

W kolejnych latach polityka miejska byta tematem nieformalnych spotkan ministrow krajow
cztonkowskich odpowiedzialnych za rdzne aspekty rozwoju miejskiego, poczawszy od spotkania
w Poczdamie w 1999 roku, przez spotkania m.in. w Bristolu w 2005 roku i Lipsku w 2007 roku az
do spotkania w Amsterdamie w roku 2016. Karta Lipska stata si¢ szczegdlnie istotnym impulsem
dla unijnej polityki miejskiej, ktora taczyta wymiar miejski z polityka spdjnosci i jej wymiarem
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terytorialnym, a takze zawierata silng rekomendacj¢ do prowadzenia polityki miejskiej na
poziomie krajow cztonkowskich (Karta Lipska, 2007).

Traktat z Lizbony potwierdzit wypracowywane wczesniej holistyczne spojrzenie na poli-
tyke spojnosci. Spdjnosé odniesiono si¢ do trzech wymiardw: spotecznego, gospodarczego
i terytorialnego oraz okreslono, ze jest miejscem wspotdzielonych kompetencji miedzy Unia
a panstwami cztonkowskimi (TFUE, art. 4 ust. 2 pkt ¢). Dato to Komisji Europejskiej mocniejsza
pozycje do wprowadzenia kwestii miejskich w ramy polityki spdjnosci i rozwoju regionalnego.
Potwierdzeniem tego bylo rozszerzenie w 2012 roku nazwy Dyrektoriatu Generalnego ds. Polityki
Regionalnej na Dyrektoriat Generalny ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej. W efekcie miejski
wymiar stat si¢ waznym aspektem polityki spojnosci w latach 2014—2020. Sformutowano przy
tym unijne podejscie do zintegrowanego i zrownowazonego rozwoju miejskiego, ktore sktadato
si¢ z dwoch kluczowych elementéw (Komisja Europejska, 2014). Pierwszy akcentuje postulat
zintegrowanego podejscia do réznych koncepcji odnoszacych si¢ do wielu wymiaréw miejskie-
go zycia, a wigc przyjmuje horyzontalne i holistyczne podejscie do polityki miejskiej. Drugi
wskazuje na konieczno$¢ budowy partnerstw dla realizacji tej polityki migdzy obywatelami,
spoteczenstwem obywatelskim, przemystem i réznymi szczeblami wiadzy. Podejscie to wskazuje
nie tylko na specyfike rozumienia polityki miejskiej, ale takze okresla model na poziomie dziatan
publicznych, zgodny z modelem wspoétzarzadzania publicznego i zarzadzania wielopoziomowego.

Na cechach europejskiej polityki miejskiej zawazyly wigc mocno dtugi proces jej wypraco-
wywania, koniecznos$¢ utorowania dla niej miejsca w ramach istniejacych dziatan i integracji
wielu elementow programow juz realizowanych. V. Fedeli i M. Gonzéalez Medina wyszczego6lnity
nastegpujace cechy europejskiej polityki miejskiej: ma status domniemany, jest nieformalna i opar-
ta na partycypacji. Opisaty takze fazy jej rozwoju. Pierwszy etap obejmowat proces ,,domagania
si¢” agendy miejskiej (1990-1999), podczas ktdrego wypracowywano diagnozy i pierwsze po-
stulaty. Kolejnym krokiem byt rozw¢j ,,Urban Aquis” (2000-2006), na ktory ztozyto si¢ szereg
nieformalnych miedzyrzadowych porozumien (wspieranych aktywnie przez Komisje Europejska)
dotyczacych rozwoju przestrzennego, zrownowazonego rozwoju, planowania przestrzenne-
go. Trzecig faz¢ wyznacza wlaczenie wymiaru miejskiego w glowny nurt unijnych dziatan
(2007-2013), ujecie go wprost w programach finansowych realizowanych w ramach polityki
spojnosci, rozbudowe relacji z samorzadami, wzmocnienie miejskich sieci wymiany doswiadczen
dziatajacych w ramach polityk unijnych. Pakt Amsterdamski wpisuje si¢ w kolejny krok — faze
formalizacji europejskiej agendy miejskiej (2014— ) (Gonzalez Medina, Fedeli, 2015).

Pakt Amsterdamski i Agenda Miejska

Pakt Amsterdamski przyjeto na nieformalnym spotkaniu ministréw krajéw cztonkowskich
odpowiedzialnych za sprawy miejskie podczas prezydencji holenderskiej. W dokumencie jasno
zadeklarowano, ze akt ,,nie stworzy nowych form unijnych zrodet finansowania, zb¢dnych
obcigzen administracyjnych, ani nie wptynie na obecny podziat kompetencji prawnych, ist-
niejacych schematdéw pracy i struktur podejmowania decyzji, nie przeniesie tez kompetencji
na poziom UE” (Pakt Amsterdamski, 2016, par. 4). Co warte podkreslenia, zostat jednoczesnie
ukierunkowany na wypracowanie ,,bardziej skutecznego, zintegrowanego i skoordynowanego
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podejscia do polityk i ustawodawstwa UE wraz z ich potencjalnym oddzialywaniem na Obszary
Miejskie”. Jako kluczowe okreslono dazenie Agendy do ,,zaangazowania Wtadz Miejskich
w opracowywanie polityk, [...] wdrazanie polityk oraz wzmocnienie wymiaru miejskiego w tych
politykach”. Ma ona pomoc ,,uczyni¢ polityke UE bardziej przyjazna dla miast oraz bardziej
skuteczna i efektywng” (Pakt Amsterdamski, 2016, par 4).

Agende okreslono jako nowg forme¢ nieformalnej wielopoziomowej wspolpracy, skupia ona
dzialajace w partnerstwie panstwa cztonkowskie, wladze miejskie i regiony, Komisj¢ Europejska,
Parlament Europejski, inne organy doradcze, Europejski Bank Inwestycyjny. Partnerstwa tacza
wspotprace migdzysektorowa i wielopoziomowa na jednej ptaszczyznie, maja objac¢ catos¢ dziatan
europejskich dotykajacych miast w danym obszarze. Koordynacja horyzontalna oznacza obecnosc¢
obok siebie réznych miast, instytucji europejskich, dyrektoriatow generalnych z Komisji Europejskiej.
Wymiar wertykalny realizowany jest przez udziat podmiotow lokalnych i regionalnych, rzadowych
i unijnych, co powinno zapewni¢ zintegrowane podejscie do obszaréw miejskich. Partnerstwa sku-
piaja si¢ na 12 obszarach tematycznych, a wigc ograniczone;j liczbie zagadnien®. Maja tez uwzglednia¢
formutowana ocen¢ wptywu prawodawstwa UE na obszary miejskie.

Role¢ koordynacyjna i monitorujaca odgrywa Grupa Dyrektorow Generalnych ds. Miast,
ktora skupia przedstawicieli wszystkich rzadéw panstw cztonkowskich, Komisji Europejskie;j,
Komitetu Regionow oraz organizacji reprezentujgcej miasta — Eurocities i CERM. Spotkaniom
grupy przewodniczy Komisja Europejska oraz kraj petniacy w danym momencie prezydencje
w Radzie UE. Grupa dokonuje oceny postepow Agendy, recenzuje rezultaty dzialan partnerstw,
podejmuje decyzje w sprawie ich listy, dokonuje wyboru zgloszonych miast i organizacji do
pracy w Partnerstwie.

Kluczowym mechanizmem dla Agendy Miejskiej sg partnerstwa. Zawigzuja si¢ one wokot
listy konkretnych zagadnien, wypracowywanych na bazie ankiet przeprowadzanych wsrod
panstw czlonkowskich oraz organizacji reprezentujacej miasta i regiony, a takze w rezultacie
konsultacji publicznych 1 warsztatéw przeprowadzanych przez Komisje Europejska (Working
Programme, 2016). Kazde z partnerstw ma za zadanie opracowac Plan Dziatania (Action Plan),
a zatozone cele powinny zosta¢ osiggniete w ciggu trzech lat. Zadaniem partnerstwa w pierwszej
kolejnos$ci jest wigc inwentaryzacja programow, dziatan, istniejacych grup lub sieci zajmujacych
si¢ danym tematem na poziomie UE. Kolejny etap to identyfikacja ,,waskich gardel” i szans,
ktore pozwola zidentyfikowaé obszary, na ktorych skupi si¢ Plan Dziatania. W trzeciej fazie
cztonkowie partnerstwa wypracowuja porozumienie co do zestawu dziatan i mape¢ drogowsa
ich realizacji — mogg one obejmowa¢ m.in. rozwini¢cie propozycji lepszego wykorzystania lub
adaptacji istniejacych regulacji oraz instrumentdéw finansowych albo wdrozenie innowacyjnego
projektu badawczego. Koordynacja czynnosci i wspotpraca w ramach realizacji Planu Dziatan
z innymi podmiotami, a wigc wdrozenie Planu Dziatania, spoczywa na uczestnikach partner-
stwa. Oceny dziatan dokonuje Grupa Dyrektoréw Generalnych.

Partnerstwa moga liczy¢ ok. 15-20 cztonkdw, a zaangazowanie w prace ma charakter do-
browolny. Wérod nich znajduje si¢ nie mniej niz 5 miast europejskich, do trzech miast sposrod

3 W listopadzie 2017 r. Grupa Dyrektoréw Generalnych uruchomita dwa nowe partnerstwa niewymienione w Pakcie
Amsterdamskim: poswigcone kulturze i dziedzictwu kulturowemu oraz bezpieczenstwu w miejscach publicznych.
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zgloszonych przez kraje cztonkowskie, Komitet Regionéw oraz URBACT, oraz do dwdch zgto-
szonych przez Eurocities i CERM. Organizacje te moga takze zglosi¢ swojego bezposredniego
przedstawiciela do prac, a w przypadku niewystarczajacej liczby partneréw, po rozpoczeciu
dziatan, koordynator moze zglosi¢ miasto do udziatu w czynnosciach (po zatwierdzeniu przez
Dyrektoréw Generalnych). Ponadto w partnerstwie moze brac¢ udziat 5 panstw cztonkowskich
uzgodnionych podczas spotkania Dyrektorow Generalnych. Komisja Europejska wskazuje swo-
ich reprezentantow w zalezno$ci od tematyki partnerstwa sposrod odpowiednich Dyrektoriatow
Generalnych. Koordynator partnerstwa dodatkowo moze zaproponowac cztonkostwo innych
zainteresowanych stron: instytucji eksperckich, uczelni, organizacji pozarzadowych, przed-
stawicieli sektora prywatnego. Partnerstwa wybieraja jednego Iub dwoch koordynatoréw na
pierwszym spotkaniu (Working Programme, 2016).

Tabela 1. Partnerstwa Agendy Miejskiej ujete w Pakcie Amsterdamskim i jej uczestnicy

Partnerstwo Lider Mla-sta Inni Obserwatorzy
uczestniczace
1 2 3 4 5
Zréwnowazone | Polska, Antwerpia, Cork, | Komisja Europejska (DG REGIO,
wykorzystanie | Wiochy Lille, Agueda, DG ENV, DG JRC, DG R&I),
gruntéw Stavanger, ICLEIL INCASOL, Europejski
Stuttgart, Zagrzeb | Bank Inwestycyjny (EBI),
Eurocities
Zamowienia Haarlem Gabrovo, Larvik, | Komisja Europejska (DG REGIO,
publiczne Monachium, DG GROW), Europejskie Centrum
Nantes, Preston, Pracodawcow i Przedsigbiorstw
Vantaa (CEEP), CERM, Eurocities, ICLEI,
URBACT, Wiochy
Transformacja | Gdansk, Goteborg, Region Liwonii, Francja, Niemcy, | URBACT
energetyczna Londyn, Navarra, Tilburg, | Komisja Europejska (DG REGIO,
Roesclare Groningen, Udine, | DG CLIMA, DG ENER, DG
Vaasa, Warszawa | RTD), CEMR, EIB, Eurocities
Zmiany klimatu | Genua Glasgow, Francja, Polska, Wegry, Bulgaria,
Trondheim, Eurocities, CERM, EIB,
Potenza, Loule, UBRACT, Komisja Europejska
Sfantu Gheorghe | (DG REGIO, DG CLIMA, DG
ENYV, DG RTD, ECHO), Prowincja
Barcelona,
Mobilnos¢ w Karlsruhe Bari, Bielefeld, Region Skane, Region Wallonii, URBACT, Ministerstwo
miastach Czechy Burgas, Gdynia, Cypr, Finlandia, Rumunia, Srodowiska, Natury,
Malmg, Nijmegen, | Stowenia, Komisja Europejska Ministerstwo Srodowiska,
Torres Vedras (DG REGIO, DG MOVE, DG Ochrony Przyrody
ENV), CEMR, Eurocities, i Bezpieczenstwa Reaktorow
EIB, Europejska Federacja Atomowych Republiki
Rowerzystow (ECF), POLIS, Federalnej Niemiec,
Migdzynarodowe Stowarzyszenie | Ministerstwo Spraw
Transportu Publicznego (UITP), Wewnetrznych i Relacji
Walk21 Krolewskich Holandii (NL)

4 URBACT to program wykorzystujacy $rodki Europejskich Funduszy Strukturalnych do gromadzenia wiedzy i jej
promocji oraz wymiany do§wiadczen migdzy miastami.
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1 2 3 4 5
Cyfryzacja Oulu, Sofia, | Eindhoven, Chorwacja, Niemcy, Wegry, URBACT, rzad Flandrii
Estonia Hamburg, Rumunia, Komisja Europejska,
Helsingborg, Komitet Regionéw, CEMR,
Lyon, Rzym, Eurocities
Stowarzyszenie
Miast Stowenii
Gospodarka Oslo Region Flamandii, | Finlandia, Grecja, Polska,
w obiegu Kowno, Porto, Stowenia, Komisja Europejska
zamknietym Prato, Haga (DG REGIO, DG ENV, DG
CLIMA, DG GROW, DG
RTD), CEMR, Eurocities, EIB,
URBACT, Stowarzyszenie
Miast i Regionéw na rzecz
zrownowazonego zarzadzania
zasobami (ACR+)
Praca Jetgawa, Berlin, Gent, Komisja Europejska (DG REGIO, | URBACT
iumiejgtnosci | Rotterdam, | Angouléme, DG EMPL), CEMR, Eurocities,
w lokalnej Rumunia Kielce, Kiszkolc, | EIB, Grecja, Wiochy
gospodarce Porto, Turyn
Ubostwo Belgia, Birmingham, Region Stoteczny Bruksela,
miejskie Francja Liineburg, fle-de-France, Niemcy, Grecja,
Keratsini- Hiszpania, Komisja Europejska
-Drapetsona, (DG EMPL, DG REGIO),
Kortrijk, Lille, Eurochild, Eurocities, Europejska
16dz, Timisoara | Sie¢ Przeciw Ubostwu (EAPN),
Europejska Federacja Organizacji
Krajowych Pracujacych z
Bezdomnymi (FEANTSA), UN
Habitat, URBACT
Wiaczenie Amsterdam, | Ateny, Rada Dania, Grecja, Wiochy, Portugalia,
migrantow i Komisja Miasta Barcelona, | Komisja Europejska (DG REGIO,
uchodzcow Europejska | Berlin, Helsinki DG EMPL), CEMR, Eurocities,
(DG Komitet Regionow, Europejska
HOME) Rada na Rzecz Uchodzcow
i Wygnancow (ECRE), EIB, Grupa
Polityki Migracyjnej, URBACT
Mieszkalnictwo | Wieden, Lizbona, Poznan, |Lotwa, Luksemburg, Holandia,
Stowacja Ryga, Sojusz Stowenia, Komisja Europejska
Miast Szkockich | (DG REGIO, DG ENER, DG
(UK) EMPL), AEDES, Eurocities, EIB,
Housing Europe, Migdzynarodowa
Unia Najemcow (IUT), URBACT,
UN Habitat
Jako$¢ Holandia Konstancja, Chorwacja, Czechy, Polska,
powietrza Helsinki, Londyn, | Komisja Europejska (DG REGIO,
Mediolan, Utrecht, | DG ENV, DG RTD, DG JRC,
Konsorcjum DG ENER, DG MOVE, DG
Czystego AGRI, DG GROW), Eurocities,
Powietrza Regionu | URBACT, HEAL
Zaglebia Ruhry
reprezentowane
przez miasto
Duisburg

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Working Programme of the Urban Agenda...
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Agenda Miejska skupia si¢ na trzech filarach tworzenia i wdrazania polityk europejskich.
Pierwszym z nich sa better regulations — lepsze procedury prawne. Celem nie sa jednak nowe
regulacje, a wypracowywanie wktadu do przysztych zmian w istniejacych przepisach unijnych
uwzgledniajacych potrzeby europejskich miast. Drugi filar to better founding — lepsze finanso-
wanie. Podobnie jak w przypadku regulacji, nie ma na celu stworzenia nowych mechanizméow
finansowych, ale stanowi przyczynek do ,,identyfikacji, wspierania, integracji i ulepszania na
odpowiednim poziomie instytucjonalnym [...] zrédet finansowania obszaré6w miejskich” (Pakt
Amsterdamski, par. 5). Trzeci wymiar okreslony zostat jako better knowledge — lepsze metody
dzielenia si¢ wiedza. Agenda Miejska ma stuzy¢ wymianie dobrych praktyk, poszerzeniu wiedzy
na temat funkcjonowania obszaréw miejskich oraz wypracowywaniu narzedzi stuzacych groma-
dzeniu i integrowaniu wiedzy potrzebnej do opracowywania evidence-based policy.

Raport Komisji Europejskiej z 2017 roku dotyczacy funkcjonowania Agendy Miejskiej
skierowany do Rady wskazuje na bardzo duze zainteresowanie jej pracami ze strony wtadz miej-
skich — odnotowano ponad 250 zgloszen (Komisja Europejska, 2017, s. 5). Wsrod 12 partnerstw
znalazto si¢ ostatecznie 77 miast, niektore z nich (Londyn, Berlin) biorg udzial w kilku koope-
racjach®. Wigkszo$¢ partnerstw koordynuja lub wspotkoordynuja miasta (10 z 12) — stanowia
srednio 1/3 sktadu partnerstw. Az 10 miast bierze udziat w pracach Partnerstwa ds. Transformacji
Energetycznej. Wsrod wszystkich zaangazowanych 10 to mate osrodki liczace od 50 tys.
do 100 tys. mieszkancow. Jeszcze mniejsze osrodki reprezentuja 3 miasta. Proporcjonalnie
1/4 sposréd wszystkich miast zaangazowanych w prace partnerstw to duze podmioty liczace
od 500 tys. do 1 mln mieszkancow. Z 23 europejskich metropolii liczacych wg raportu Cities
of Tomorrow powyzej 1 mln mieszkancow w pracg Agendy Miejskiej zaangazowanych jest
az 15 miast (Komisja Europejska, 2008, s. 5). Spos$rod miast liczacych od 500 tys. do 1 min
mieszkancow, ktorych w krajach UE jest 37, w poszczegdlnych partnerstwach znalezé mozna
przedstawicieli ponad polowy z nich. W pracach Agendy Miejskiej stosunkowo najmniejszg re-
prezentacj¢ maja wiec osrodki mate, ktore stanowig ponad 50% wszystkich miast z 28 krajow UE®.
Co prawda mieszka w nich proporcjonalnie tylko 5,6% mieszkancéw Unii, ale taka sama pro-
porcja przypada na miasta od 500 do 1 mIn mieszkancow, ktoérych w partnerstwach uczestniczy
prawie dwa razy wigce;.

Podsumowanie

Wokot Agendy Miejskiej udato si¢ zbudowac szeroki konsensus oraz poparcie dla postulatu
wlaczenia miast w jej tworzenie. Udato si¢ takze wzbudzi¢ duze zainteresowanie o$rodkow,
ktore po raz pierwszy ,,otrzymaty miejsce przy stole” w procesie tworzenia przysztych polityk
(Potjer, Hajer, 2017, s. 1). Jednoczes$nie bezposredni wplyw Agendy Miejskiej na zmiany dotych-
czasowych dziatan, nowe polityki, regulacje i instrumenty jest zapowiadany z duza ostroznoscia.
W rok po jej uruchomieniu Komisja Europejska w raporcie zaznacza, ze ,,nie istnieje zadne
zobowiagzanie prawne do wdrozenia tych dziatan, ktore sa zatem dobrowolne w przypadku

> W listopadzie 2017 r. Grupa Dyrektoréw Generalnych uruchomita dwa nowe partnerstwa niewymienione w Pakcie
Amsterdamskim — poswigcone kulturze i dziedzictwu kulturowemu oraz bezpieczenistwu w miejscach publicznych.
¢ Raport przygotowany w 2011 r. nie uwzgledniat Chorwacji, ktora dotaczyta do UE w 2013 roku.
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adresatéw dziatan” (Komisja Europejska, 2017, s. 6). Sama Komisja zapowiedziata przy tym, ze
.wilaczyla kwestie miejskie do swojej agendy i prowadzi dziatania na rzecz poprawy koordynacji
wewngtrznej, wigkszego zaangazowania miast i zapewnienia tatwego dost¢pu do informacji na
temat mozliwosci oferowanych miastom przez UE” (Komisja Europejska, 2017, s 14).

Z pewnoscig waznym novum Agendy Miejskiej jest wyjscie poza procedurg konsultacji, ktora
cechuje si¢ nier6wnowaga migdzy jej stronami choéby w kwestii wyboru tematu. Partnerstwa
nie maja zdefiniowanego zakresu prac i tylko ogélnie zarysowany problem, do ktérego maja
si¢ odnie$¢, pozwala to na samodzielne i tworcze rozwinigcie propozycji dziatan. Jest tez
dowarto$ciowaniem witadz lokalnych i kompetencji eksperckich skupionych wokot miejskich
administracji. W Agendzie uczestniczy calte spektrum miast, z mniejszg reprezentacjg miast
matych i1 bardzo duzym zaangazowaniem najwigkszych metropolii. Moze to wskazywa¢ na
bariery finansowe i kompetencyjne, ktore pokona¢ musza mniejsze samorzady, aby bra¢ udziat
w dziataniach na forum europejskim.

Brak nacisku na regulacje i dobrowolno$¢, oparcie na nieformalnych zasadach sytuuja
Agend¢ Miejska po stronie ,,mi¢kkich” metod zarzadzania. Mozna w niej odnalez¢ zaréwno
elementy logiki migdzyrzadowej, jak i technokratycznej — a wigc przybiera forme¢ hybrydowa.
Agenda powstala na skutek inicjatywy rzadow (ich przedstawiciele sa obecni przy biezacych
pracach), majgc szczegdlng pozycje w ramach monitorujacej i koordynujgcej Grupy Dyrektorow
Generalnych. Jej wnioski trafig takze na forum nieformalnego spotkania ministrow krajow
cztonkowskich. Agenda nie tworzy nowych formalnych instytucji ani nie zaktada dodatkowych
obcigzen biurokratycznych i legislacyjnych. Wazna jej czg¢$cia jest nastawienie na procesy
uczenia si¢, wymiany do§wiadczen, dobrowolnej koordynacji dziatan i oceny wypracowywania
zalecen. Cechy te przypominaé¢ mogg znane juz z Otwartej Metody Koordynacji. Jednoczes$nie
kluczowa role w Agendzie Miejskiej odgrywa wykorzystanie sieci, jej sformalizowanie na grun-
cie rownorzednego partnerstwa, gdzie przedstawiciele rzadow sg tylko jednym z kooperantow.
Istotng role odgrywa takze Komisja Europejska obecna we wszystkich dziataniach Agendy:
partnerstw, pracach Grupy DG, przygotowaniach do spotkan ministréw, zarzadzania unijnymi
politykami o miejskim wymiarze. Warto wigc zauwazy¢ silng animacyjng i ekspercka funkcje
Komisji Europejskiej, ktora posiada mocng pozycje¢ do nadawania kierunku pracom partnerstw.
Jasna deklaracja wlaczenia efektow pracy Agendy w swoje dziatania moze takze sugerowac, ze
pomimo dystansowania si¢ wobec wypracowywania nowej legislacji i mechanizméw finanso-
wych Komisja, opierajac si¢ na mandacie ptyngcym z dorobku partnerstw, bedzie proponowac
nowe dziatania wspolnotowe.

Co istotne, Komisja Europejska ocenita, ze ,,metoda pracy — wiclopoziomowe sprawowanie
rzadéw, zaangazowanie wielu zainteresowanych stron i zintegrowane podejscie — funkcjonuje
1 moze by¢ stosowana w innych obszarach polityki” (Komisja Europejska, 2017, s. 14). Agenda
Miejska moze wiec okazacé si¢ polem testowym podejscia, ktore postrzega¢ mozna jako probe po-
szerzenia kompetencji sity ponadnarodowej Komisji w nieostrym obszarze polityki przez ,,mick-
ki” mechanizm legitymizowany udziatem i gtosem miast wypowiadajacych si¢ w obecnosci i za
zgoda rzadow. Jest to z pewnoscia proba idaca dalej w kwestii przetamywania miedzyrzadowosci
niz wspomniana Otwarta Metoda Koordynacji.
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