Stanowisko

Związku Miast Polskich

w sprawie

realizacji polityki miejskiej w okresie programowania 2014-2020


Opracowanie przez Rząd RP – po raz pierwszy w historii – założeń polityki miejskiej państwa stwarza możliwość, by – również po raz pierwszy – przedyskutować projektowane przez Unię Europejską uwarunkowania realizacji polityk strukturalnych w nowej perspektywie programowania działań rozwojo-wych Unii.

Oczekujemy, że debata na ten temat odbędzie się z udziałem miast i pozwoli nam wspólnie wypra-cować skuteczne mechanizmy realizacji polityki miejskiej państwa i regionów w ramach polityki spój-ności. Uważamy, że dyskusja nt. instrumentów polityki miejskiej (w tym Zintegrowanych Inwestycji Tery-torialnych, ZIT), powinna toczyć się przede wszystkim z miastami, jako głównymi jej podmiotami.
1) Widzimy potrzebę silnej koordynacji polityki miejskiej na poziomie MRR, które od stycznia 2013 r. stanie się resortem wiodącym w tym zakresie. Polityka miejska nie może być sprowadzana do ele-mentu polityki prowadzonej na poziomie województw. Dlatego też każdy planowany w przyszłości instrument powinien być realizowany jako element polityki rządu, z odpowiednią rolą MRR. 

2) Mając na uwadze prowadzoną obecnie dyskusję o polityce miejskiej, apelujemy o uwzględnienie jej specyfiki w odniesieniu do każdej z grup miast. Dyskusja nad definicją polityki miejskiej prowadzi do konkluzji, że dziś nie można mówić o jednej jej definicji w odniesieniu do obszarów, które mieszczą się w ramach interwencji rozwojowej. Generalizacja jest tutaj niebezpieczna, bo prowadzi do zbyt dużych uproszczeń. Dlatego rozumiemy politykę miejską na poziomie rządowym jako zestaw instrumentów rozwiązywania specyficznych problemów na terenie miast. 

3) Do kluczowych obszarów interwencji w zakresie realizacji polityki miejskiej zaliczamy:

a) rewitalizację obszarów kryzysowych,

b) rozwiązywanie specyficznych dla miast problemów społecznych, 

c) planowanie przestrzenne, jako proces umożliwiający rozwój miast i zapobiegający ich rozlewa-niu (urban sprawl),

d) przeciwdziałanie zmianom klimatycznym, w tym efektywność energetyczną i ograniczanie niskiej emisji, 

e) pobudzanie innowacyjności i kreatywności jako dźwigni rozwoju gospodarczego,

f) zwiększanie mobilności mieszkańców w ramach obszaru funkcjonalnego (rozwój transportu intermodalnego, zakładający integrację różnych rodzajów transportu lokalnego).

4) Wymienione powyżej dziedziny interwencji – zgodnie z podejściem, które proponujemy – nie mogą stanowić obowiązkowego katalogu dla każdego miejskiego obszaru funkcjonalnego. W ramach dys-kutowanego obecnie mechanizmu ZIT każdy z obszarów powinien mieć swobodę wyboru priory-tetów, tak aby interwencja była ukierunkowana na kluczowe sfery rozwoju tego obszaru.

5) W ramach projektowania mechanizmu ZIT apelujemy o nienarzucanie form instytucjonalnych, które mogą dodatkowo komplikować jego wdrożenie. Rozumiejąc dążenie MRR do wprowadzenia instrumentów zarządzania obszarami funkcjonalnymi uważamy, że ustanowienie związku komunal-nego jako jedynej formy organizacyjnej realizacji ZIT wprowadzi zbędne usztywnienie, które w obec-nym stanie prawnym nie spełni swojej roli. Związek komunalny to nie najlepsze, a na pewno nie je-dyne rozwiązanie dla ZIT. Proponujemy rozważyć formułę zespołu współpracy terytorialnej, zapro-ponowanego w tzw. „prezydenckim” projekcie ustawy zmieniającej niektóre przepisy dotyczące JST. 

6) Stoimy na stanowisku, że rola miast w realizacji mechanizmu ZIT obejmie co najmniej decyzje w zakresie opracowania i zatwierdzenia ZIT oraz decyzji w sprawie wyboru projektów/grantów globalnych. Najważniejsze jest zaangażowanie władz lokalnych w proces zarządzania rozwojem na obszarze funkcjonalnym, by lepiej koordynować prowadzone polityki lokalne.

7) ZIT powinien integrować różne przedsięwzięcia na swoim terenie. Należy pozostawić dowolność co do strategii wdrażania ZIT w odniesieniu do wielkości projektów. Pod rozwagę poddajemy rów-nież wprowadzenie mechanizmu koordynacji pomiędzy ZIT a kluczowymi projektami, realizowanymi na obszarze funkcjonalnym, finansowanymi ze środków innych instrumentów polityki spójności. Dotyczy to zwłaszcza problemu mobilności mieszkańców: zintegrowania projektów intermodalnego transportu miejskiego z kluczowymi projektami infrastrukturalnymi Funduszu Spójności.

8) W pełni popieramy podejście zakładające konieczność włączania środowisk lokalnych w proces przygotowania i zarządzania ZIT. Apelujemy o wdrożenie i rozpowszechnienie standardów realizacji polityk rozwojowych we współpracy z partnerami (np. NGO, sektor prywatny) na poziomie lokalnym. Dzisiejsze rozwiązania są niedoskonałe: np. ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (art. 28a) dopuszcza możliwość realizacji projektów rozwojowych z udziałem wybranych we właściwej procedurze partnerów, jednak odnosi taki przypadek jedynie do projektów współfinansowanych ze środków europejskich. Także inne przepisy, regulujące tego typu współpracę (ustawa o wolontariacie i pożytku publicznym, ustawa o ppp), wciąż nie są adekwatne do potrzeb prowadzenia polityki rozwoju na poziomie lokalnym. 

9) Apelujemy o podniesienie rangi lokalnych dokumentów rozwojowych, takich jak strategie, prog-ramy operacyjne/wdrożeniowe.

Miasta dostrzegają konieczność wzmocnienia planowania strategicznego na poziomie lokalnym. Doceniamy podjęte przez MRR starania w zakresie wzmocnienia strategicznego zarządzania krajem i zdajemy sobie sprawę z wagi tego problemu. Rozumiemy w pełni wolę MRR w zakresie rozwiązania kompleksowego tego problemu we wszystkich gminach w Polsce. Zwracamy przy tym uwagę, że – jeśli dobrze odczytujemy ducha zmiany ciężaru polityki rozwojowej na wzmocnienie roli miast – to właśnie w miastach, zwłaszcza na prawach powiatu, zmiany te powinny być w pierwszym rzędzie wprowadzone.

Zwracamy jednocześnie uwagę na kilka kwestii problematycznych w tym zakresie:

· Podzielone są zdania w zakresie przyjmowania regulacji zmuszających miasta do tworzenia dokumentów rozwojowych. W związku z powyższym apelujemy o stworzenie systemu zachęt (finansowych, organizacyjnych), które – adresowane do miast – dałyby realną szansę na opra-cowanie dobrych dokumentów rozwojowych. Podejmowane próby zmuszania gmin/miast do ich opracowania prowadziły dotychczas do tworzenia zbędnych i mało praktycznych dokumentów, które często nie miały zastosowania.

· Miasta dysponują dziś sporą wiedzą i doświadczeniem w zakresie planowania strategicznego. W naszej ocenie skuteczną metodą edukacji w tym zakresie jest wymiana doświadczeń. Ape-lujemy o stworzenie platformy wymiany doświadczeń, która ułatwiłaby nam wzajemne uczenie się. Proces ten powinien być koordynowany na poziomie Ministerstwa, które byłoby gwarantem jakości przekazywanej nawzajem wiedzy. 

· Z niepokojem dostrzegamy, że na poziomie przepisów i dokumentów strategicznych, kreowa-nych w obszarze polityki rozwoju, nie jest dostrzegany poziom lokalny. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju jest silnie podporządkowana absorpcji środków unijnych, co powoduje, że nie daje ona podstaw do faktycznego zarządzania rozwojem w oparciu o własne krajowe instrumenty. Kolejne jej nowelizacje doprowadziły do sytuacji, w których nie ma już wzmianki o roli dokumentów rozwojowych na poziomie lokalnym, a to właśnie prowadzenie polityki na tym poziomie rozwiązuje kluczowe problemy rozwojowe, nie tylko z punktu widzenia lokalnego, ale – mając na uwadze zasięg oddziaływania niektórych miast – także regionalnego i krajowego. Również trudno doszukać się ujęcia lokalnych strategii i programów rozwojowych w innych dokumentach strategicznych. Cały system dokumentów rozwojowych kończy się na poziomie regionu, co zdecydowanie nie odpowiada wielkości działań prorozwojowych miast, gmin i powiatów na tle wydatków rozwojowych województw.

10) Oczekujemy, że promowana obecnie zasada wieloszczeblowego zarządzania pozwoli w końcu na oderwanie zarządzania procesami rozwojowymi od poziomu regionalnego lub jego pośrednictwa. Rozumiejąc i szanując rolę władz regionalnych zwracamy uwagę, że to miasta, dysponując realnym potencjałem do wdrażania zmian, muszą być realnym aktorem a nie klientem polityki rozwoju. Pomijanie miast w tym procesie prowadzić będzie do obniżania jej skuteczności. Dlatego jeszcze raz podkreślamy wyrażone w stanowisku z lutego 2012 r. oczekiwanie przyjęcia rządowego prog-ramu w zakresie polityki miejskiej. Powinno temu sprzyjać przeniesienie polityki miejskiej do resortu rozwoju regionalnego i nadanie jej większego znaczenia, niż w poprzednim stanie prawnym.

11) Mając na uwadze doświadczenia w zarządzaniu programami operacyjnymi na poziomie regio-nalnym w obecnym i poprzednim okresie programowania apelujemy o wprowadzenie zakazu ograniczania dostępu miast do finansowania w przypadku utworzenia dla nich odrębnej alokacji, o której wspomina projekt rozporządzenia ws. EFRR. 

12) Apelujemy o przyjęcie na poziomie krajowym jasnych rozwiązań w zakresie zarządzania usługami publicznymi o charakterze terytorialnym na poziomie lokalnym. Wady obecnych rozwiązań, które są odczuwalne chociażby w przypadku tworzenia różnych form współpracy, uniemożliwiają prowadzenie wieloletnich projektów rozwojowych. Głównym mankamentem istniejących rozwiązań jest brak ich stabilności, a przyczyną tego jest brak stałych źródeł finansowania tych struktur. Należy poddać przy tej okazji dyskusji istniejący system finansowania jednostek samorządowych zwłaszcza w zakresie jednostek funkcjonujących w obrębie funkcjonalnych obszarów miejskich, dla których dziś utrudniona jest optymalizacja świadczenia usług publicznych w kluczowych dziedzi-nach ich rozwoju. Z uwagi na znaczenie obszarów miejskich postulujemy wprowadzenie rozwiązań w zakresie zarządzania obszarami funkcjonalnymi z uwzględnieniem następujących ich kategorii:

a) Obszary metropolitalne – 12 ośrodków metropolitalnych w Polsce, w których wdrożenie rozwią-zań w zakresie obszarów funkcjonalnych wydaje się być obowiązkowe,

b) Obszary miejskie o znaczeniu regionalnym – 21 ośrodków miejskich na poziomie regionalnym, w których rozwiązania powinny być wdrażane selektywnie w zależności od ich specyfiki,

c) Obszary miejskie o znaczeniu subregionalnym – gdzie wdrożenie ewentualnych rozwiązań zbliżonych do obszarów funkcjonalnych jest fakultatywne, na wzór rozwiązań francuskich.

13) Alokacja środków na ZIT powinna być ściśle określona na poziomie krajowym w podziale na po-szczególne miasta (w podziale 12 + 21). Algorytm przydziału środków powinien uwzględniać liczbę ludności oraz wskaźniki makroekonomiczne (PKB, stopa bezrobocia, średnie wynagrodzenie). 

14) Jednym z naturalnych obszarów działania ZIT będzie rewitalizacja, która dziś jest jednym z naj-większych wyzwań polskich miast. Rewitalizację trudno jednak prowadzić w obecnych uwarunkowa-niach prawnych, które zwłaszcza utrudniają prowadzenie procesu rewitalizacji w zintegrowanej formie. Najważniejszymi barierami są: 

a) różne alokacje środków na ten cel lub wręcz ich brak na poziomie niektórych RPO,

b) ocena przedsięwzięć w ramach kompleksowych grup projektów różnymi grupami kryteriów,

c) różne terminy aplikowania o środki,

d) brak możliwości ujęcia niektórych rodzajów kosztów,

e) oderwanie decyzji ws. projektów realizowanych w ramach instrumentów inżynierii finansowych od polityki na poziomie lokalnym.

Mając na uwadze powyższe, postulujemy wdrożenie faktycznego zintegrowanego modelu zarzą-dzania tą polityką na poziomie lokalnym i umożliwienie miastom wdrażania takiego podejścia w formule grantów globalnych (w ramach ZIT), finansowanych nie tylko ze środków EFRR. EFS powinien być obligatoryjnie włączony do ZIT by realizować zintegrowane projekty, łączące działania infrastrukturalne i miękkie. Z uwagi na obecność w miejskich obszarach funkcjonalnych obszarów wiejskich i nadmorskich widzimy potrzebę włączenia finansowania zintegrowanego z Europejskiego Funduszu Rolnego na Rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (EFMR). Ponadto zwracamy uwagę na konieczność zoptymalizowania finansowania działań rozwo-jowych ze źródeł krajowych, takich jak Fundusz Pracy, środki z opłat środowiskowych, Fundusz Drogowy, Fundusz Kolejowy itp. Niewłączanie tych środków w system finansowania rozwoju obszarów funkcjonalnych ogranicza efektywność wydatkowania środków publicznych na działania rozwojowe. Dlatego też rekomendujemy integrację tych instrumentów w formule ZIT. 

15) Z zadowoleniem przyjmujemy wprowadzoną przez MRR możliwość sfinansowania przygotowania programu działań ZIT z POPT w ramach obecnego okresu programowania.

Słupsk, 12 października 2012 r.
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