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ZINTEGROWANE INWESTYCJE TERYTORIALNE JAKO
EKSPERYMENT

Streszczenie: Celem artykulu jest analiza przyczyn powstania zintegrowanych inwestycji teryto-
rialnych (ZIT) w nowym okresie 2014-2020 w kontekscie reform UE oraz analiza procesu two-
rzenia ZIT i zagrozen, jakie wynika¢ moga dla tego eksperymentalnego podejscia w Polsce. Pod-
stawowa teza glosi, ze eksperymentalna koncepcja ZIT powoduje dodatkowe konflikty miedzy
zarzadzajacymi a beneficjentami przywyklymi, ze cele (dziatania) ogélne polityki odbiegaja od
faktycznie realizowanych. Hipoteza uzupelniajaca za$ glosi, iz istniejg istotne czynniki potencjal-
nie sprzyjajace ograniczeniu radykalnej reformy i przywrdceniu status quo (,,oswojenia” wyma-
gan). Gtowne metody (studia literaturowe oraz udzial w pracach przygotowawczych w roli eksperta
ministerstwa) determinuja strukture zrodet.

Stowa kluczowe: Polska, ZIT, czynniki planowania, proces tworzenia, potencjalne zagrozenia dla
realizacji.

INTEGRATED TERRITORIAL INVESTMENTS AS AN EXPERIMENT

Abstract: The main objective of this paper is to analyze the reasons of development of the Inte-
grated Territorial Investments in the new 2014-2020 period in the context of EU reforms, and to
describe the creation process and the threats this experimental approach may encounter in Poland.
The Author’s main thesis is that the experimental ITI concept causes additional conflicts between
management authorities and beneficiaries who are used to the fact that declared and implemented
intervention aims are different. The Author also assumes that there exist important factors that could
potentially hinder the radical reforms and re-establish the status quo (or “domesticate” the policy).
The main methods (desk research and involvement in preparatory works as a Ministry expert) de-
termine the structure of the sources used. The paper offers some conclusions.

Keywords: Poland, ITI, planning factors, development process, potential implementation threats.

Z reguly polityce pierwotnie zwanej polityka regionalna, a dzi$ generalnie
okreslanej mianem polityki spojnosci, przypisuje si¢ wywodzony jeszcze z trak-
tatow rzymskich cel wyrownywania poziomu rozwoju. W opinii autora ten mi-
tyczny cel, wygodny dla wielu politykow, w istocie jest nierealizowalny. Czy
mozna sobie wyobrazi¢ Uni¢ o wyréwnanym poziomie zycia, wspolnym dla re-
gionow wiejskich 1 metropolii globalnych? To zadanie zwyczajnie niewykonalne
i zbedne. Z uptywem czasu probowano powigzac te polityke z szerszymi cela-
mi i zjawiskami zachodzacymi na poziomie unijnym i globalnym (zob. Molle
2007; Bachtler, Mendez, Wishlade 2013). W istocie nie wprowadzano daleko
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idacych celow ogolnych, glebokie zmiany nastepowaly natomiast na poziomie
operacyjnym, na poziomie czynnikow stosowanych do pobudzania rozwoju. Bo
tez polityka ta w ciggu zaledwie ¢wier¢wiecza przeszla istotng zmiang od poli-
tyki zorientowanej regionalnie i nakazujacej dostosowywaé interwencje do lo-
kalnej charakterystyki do polityki o charakterze coraz bardziej horyzontalnym,
uznajacej, iz czynniki sprzyjajace rozwojowi sg w zasadzie takie same w kaz-
dym regionie. A skoro tak, to interwencja zasadniczo winna stosowac te same
narzedzia, oparte na tych samych zatozeniach i celach, wynikajacych z nowego
paradygmatu rozwojowego, ktadacego wiekszy nacisk na tzw. migkkie czynniki
rozwoju (innowacyjnos¢, konkurencyjnos¢ itp) niz na infrastrukturg techniczna.
W gruncie rzeczy trudnosci ze zmiang podejscia dowodnie pokazuja, ze tatwiej
jest zmieni¢ fakty (strukturg spoteczno-ekonomiczng) niz sposoby myslenia na
temat rozwoju i stosownej interwencji. Stad zamiast radykalnej zmiany podej-
$cia do interwencji w okresie 20142020, pelna zmian¢ zaproponowano jedy-
nie w odniesieniu do konsumujacej tylko kilka procent zasobow finansowych
koncepcji zintegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT), ktadacej wyrazny
nacisk na wspotpracg w definiowaniu problemoéw, wyborze celow i uwzglednia-
nie wspdlnych, a nie tylko indywidualnych interesow. W skali calej interwen-
cji 20142020 to najbardziej zaawansowana i innowacyjna forma dziatania, by¢
moze tester zmian planowanych na potem.

Celem tego artykutu jest analiza ZIT od fazy koncepcyjnej po — do dzi$ nieza-
konczone — prace przygotowawcze nad strategiami ZIT, postrzegane na tle prze-
mian instytucjonalnych UE oraz przemian catej polityki spdjnosci i powigzanych
z nig polityk rozwojowych.

Kluczowa hipoteza glosi, ze ze wszech miar pozadana eksperymentalna kon-
cepcja ZIT prowokuje dodatkowe konflikty miedzy zarzadzajacymi a beneficjen-
tami, przywyklymi do tego, ze cele og6lne (dziatania) polityki nie odpowiadaja
faktycznie realizowanym. Hipoteza uzupelniajgca za$ glosi, iz istnieja wazne
czynniki potencjalnie sprzyjajace ograniczeniu radykalnej reformy i przywréce-
niu status quo (,,oswojenia” wymagan).

Glowna metoda wynika z charakteru analizowanego zjawiska i obejmuje
przede wszystkim studia literaturowe oraz obserwacje czynione podczas pracy
autora w roli eksperta Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju (MIR) w okresie
kwiecien—listopad 2014 r., obejmujgcej miedzy innymi krytyczne analizy ko-
lejnych wers;ji strategii ZIT, przygotowywanych przez zwiazki powstate w po-
szczegolnych wojewodztwach na obszarach funkcjonalnych stolic, oraz wizy-
tacje 1 dyskusje nad szczegdtami interwencji. W czgsci — za zgodg zlecajacego
— wykorzystano zatem doswiadczenie zgromadzone w okresie prac eksperckich,
przedtozone sprawozdanie oraz pdzniejsze seminaria i materialy udostgpnione
przez MIR. Metoda (studia literatury oraz obserwacja) wyznaczala tez wykorzy-
stywane zrodta informacji.

Artykut sktada sie z kilku uzupehniajacych sie czesci, poswieconych anali-
zie zwigzkow miedzy koncepcja ZIT a ewolucja polityki spdjnosci, analizie ele-
mentéw nowatorskich i zwigzkoéw z nowym paradygmatem, wreszcie analizie
dokumentow polskich, planowanych naktadow, formy prawnej zwigzkow ZIT
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i procesu powstawania strategii ZIT. Artykut wienczy podsumowanie zawieraja-
ce wnioski i rekomendacje.

ZIT w kontek$cie zmian polityki spojnosci

Do 1988 r. polityka regionalna nie odgrywata wigkszej roli ani finansowo,
ani merytorycznie. Unia (wowczas jeszcze wspolnoty) od poczatku wykazywata
znaczne zroznicowanie regionalne (nie tylko Wtochy sa tego przyktadem), ale ani
wplyw negocjacji akcesyjnych Zjednoczonego Krolestwa, ani powstanie w 1975 .
podlegtego Dyrekcji Generalnej (DG REGIO) Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego nie prowadzity do rozwoju polityki regionalnej. Obszerng anali-
z¢ zwigzkow polityki regionalnej z reformami budzetowymi i instytucjonalnymi
mozna znalez¢ w pracy Bachtlera i in. (2013). O ewolucji i uwarunkowaniach tej
polityki pisze takze Stugocki (2013), a prace po§wiecona analizie wspotczesnego
wzrostu opublikowat ostatnio Churski (2014). Dopiero chroniczny kryzys gospo-
darczy we wspolnotach zrodzit debate o przyczynach tej chroniczno$ci i mozliwo-
Sciach jej przezwyciezenia. Rozwigzanie nasuneto si¢ samo: gldéwna przyczyna
kryzysu miato by¢ wieloletnie zaniechanie reform instytucjonalnych, zapoczat-
kowane kryzysem ,,pustego krzesta”!, a remedium przyjecie Jednolitego Aktu
Europejskiego w 1986 r., powotujacego Unie Gospodarcza i Walutowa (UGW),
nastepnie traktatu o Unii Europejskiej w 1992 r., czyli tzw. traktatu z Maastricht.
Plany przewidywaly poglebienie integracji europejskiej, w tym zwlaszcza stwo-
rzenie wielkiego wspdlnego rynku (faktyczne zniesienie granic wewnetrznych),
wprowadzenie wspdlnej waluty (zwanej poczatkowo ECU, potem ostatecznie
EURO) pod nadzorem Europejskiego Banku Centralnego i innych reform insty-
tucjonalnych zwigzanych z potrzebami wdrozenia UGW 1 integracja wspolnot.

Wprowadzenie reform miato zosta¢ poprzedzone dekada przygotowan,
a zwienczone wprowadzeniem wspolnej waluty w okresie od 1999 r. (rozliczenia)
do 2002 r. (gotowka). Dla unikniecia potencjalnego kryzysu, jaki w regionach
najstabiej rozwini¢tych moglo spowodowaé zniesienie granic wewngetrznych
i wdrozenie czterech swobdd przeptywu?, postanowiono wzmocni¢ je narze-
dziami polityki regionalnej. Tak zrodzita si¢ i w 1989 r. zaczela funkcjonowac
na wielkg skale strukturalna polityka regionalna, zaczatek polityki zwanej dzi$
polityka spdjnosci. Zrealizowanie celow UGW 1 stworzenie nowej architektu-
ry systemu decyzyjnego Unii oznaczato faktycznie osiagniecie celow, dla jakich
powotano nowa polityke regionalng (strukturalng). Tym mozna ttumaczy¢ gwal-
towny spadek dynamiki przyrostu srodkow na te polityke. Nawet wejscie do UE
nowych panstw Europy Srodkowo-Wschodniej i Poludniowej nie spowodowato
proporcjonalnego do wzrostu zréznicowan wzrostu budzetu polityki spdjnosci.
Po co zatem ZIT?

I Wszystkie decyzje wspolnot byly poczatkowo podejmowane jednogtosnie. W 1965 r., gdy
miano przyjaé reform¢ WPR, przedstawiciel Francji przed gtosowaniem opuscit pokdj (stad pu-
ste krzesto) i reforma upadta. Zasade jednomyslnosci (tzw. kompromis luksemburski z 1966 r.)
zniesiono w praktyce dopiero w 1987 r., z chwilg uchwalenia Jednolitego Aktu Europejskiego.

2 Kapitatu, osob, wyrobow i ustug (z tym ostatnim rodzajem przeptywu byto najtrudnie;j).
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Ot6z zdaniem autora to pierwsza tak daleko idgca proba dostosowania polityki
spojnosci do nowe;j strategii (Europa 2020) i nowego paradygmatu lezacego u jej
podstaw’. W razie jej zaniechania trzeba by si¢ liczy¢ ze stopniowa likwidacja
polityki spojnosci, tak nieskutecznej nawet w obliczu kryzysu 2008 r.

ZIT traktowane sg przez Uni¢ jako szczegélnie wazne zintegrowane strate-
gie terytorialne dla osiggniecia celéw strategii Europa 2020 (wzrost inteligentny,
zrownowazony i trwaty oraz inkluzyjny). ZIT reprezentowac¢ maja podejscie zin-
tegrowane, to jest obejmowac:

— wyznaczone terytorium dysponujace zintegrowang strategia rozwoju teryto-
rialnego;
— terytorium dysponujace listg dziatan do wykonania oraz niezb¢dnymi rozwig-

zaniami zarzadczymi dla ZIT (EC 2014, s. 2).

Preferowane dla ZIT terytorium powinno albo by¢ terenem dziatan przekro-
jowych odnoszacych si¢ do jego potrzeb, albo dysponowac strategia pozwalaja-
ca budowac projekty wykorzystujace efekt synergii. Wybor pozostaje w rekach
wladz krajowych.

Co do meritum podejmowane dziatania muszg si¢ odnosi¢ do celow tema-
tycznych na lata 2014-2020 danego programu operacyjnego i respektowac cele
terytorialne strategii. Dziatania mogg by¢ finansowane z EFRR, EFS i FS, a do-
datkowo z funduszy rozwoju wsi i morskiego. Zwtaszcza kombinacja srodkow
EFRR i funduszy rozwoju obszarow wiejskich jest uwazana za kluczowa dla
wspoOtpracy miasto—wie$, gdzie — dodajmy — najtatwiej o problemy do rozwia-
zania przez ZIT. Nie wyklucza sie¢, ze system zarzgdzania moze korzysta¢ z do-
swiadczen rozwoju kierowanego przez spotecznos¢ lokalna w skali dostosowane;j
do lokalnych potrzeb. Co do odpowiedzialnosci za zarzadzanie, Unia obarcza nig
instytucje zarzgdzajacg danym programem operacyjnym, w ktéorym finansowany
jest ZIT, jednak dopuszcza skorzystanie z wyznaczonej przez t¢ instytucj¢ insty-
tucji posredniczacej (EFSI 2014).

Zdaniem Komisji Europejskiej glowne korzysci z zastosowania ZIT to:

— osiagniecie wickszego efektu przy niezmienionym (danym) poziomie inwesty-
cji publicznych;

— wzmocnienie spotecznosci lokalnej (interesariuszy) przez zapewnienie jej
udziatu i poczucia odpowiedzialnosci za przygotowanie i wdrazanie programu;

— zwigkszenie dostgpnosci sSrodkow na zintegrowane dziatania na danym terenie;

— mozliwos¢ wyzwolenia nie do§¢ wykorzystanego potencjalu na szczeblu lo-

kalnym i regionalnym (EC 2014, s. 3-5).

Wiecej na temat rozwigzan znalez¢é mozna w Rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady Europejskiej z 17 grudnia 2013 r. (EFSI 2013).

Jak wida¢, oczekiwania sa zlozone, ale generalnie zmierzaja ku lepszemu wy-
korzystaniu zasobow, lepszym efektom, integracji, koordynacji i synergii dzia-
tan dzieki specyfice wspolnego zarzadzania (od programowania po rozliczenie).
Wydaje si¢ tez zasadna hipoteza, iz jest to test mozliwosci usunigcia wezesniej-

3 Pamigtajmy, ze pierwsza proba podporzadkowania polityki spojnosci strategii lizbonskiej
skonczyta si¢ kompletnym fiaskiem.
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szych stabosci polityki spdjnosci, ktore mozna najszerzej wyjasni¢ brakiem na-
rzedzi dyscyplinujacych kraje cztonkowskie 1 beneficjentow oraz tzw. nastep-
stwem celow, czyli akceptowanym do niedawna w ramach polityk europejskich
zastepowaniem celow trudnych tatwiejszymi dziataniami i de facto dostosowy-
wanie wymagan unijnych do potrzeb beneficjentow (,,oswajanie” polityki spdj-
nosci) (Kozak 2014b).

Zintegrowane inwestycje terytorialne w Polsce

Zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT) byly w Polsce przygotowywane
od poczatku 2013 r., kiedy to powstata ekspertyza Przemystawa Sleszyfskiego
na temat delimitacji funkcjonalnych obszaréw stotecznych na potrzeby ZIT
(MRR 2013a)* oraz kilka miesigcy pozniej Zasady realizacji ZIT w Polsce (MRR
2013c). Dodajmy, ze oba dokumenty powstaty, zanim Unia dokonata wyktadu
ZIT np. w rozporzadzeniach. Polska — inaczej niz pozostate kraje — skoncentro-
wata si¢ na najwigkszych aglomeracjach wojewddzkich, zdecydowanie wiazac
ZIT z polityka miejska, co podtrzymano w Umowie Partnerstwa z 2014 roku’.
Celnie podkresla si¢ nowatorstwo ZIT w Polsce, polegajace na:

— sprzyjaniu rozwojowi wspolpracy i integracji;

— promowaniu partnerskiego modelu wspolpracy réoznych jednostek administra-
cyjnych;

— realizacji zintegrowanych projektow;

— zwigkszaniu wplywu miast i ich obszaréw funkcjonalnych na dziatania w ra-

mach polityki spdjnosci na ich obszarze (MRR 2013c, s. 4).

Trudno jednak nie zauwazy¢, ze na tle rozwigzan innych panstw cztonkow-
skich cecha specyficzng polskich propozycji jest Swiadoma rezygnacja z wyzwo-
lenia niewykorzystanego potencjalu na szczeblu lokalnym, co sugerowata Unia,
a zatem instrumentalne podejscie zawezajace cele. Temu najwyrazniej przy$wie-
caly ogodlne zasady metodologii wyznaczania miejskich obszaréw funkcjonal-
nych na poziomie stolic wojewodzkich. Sleszynski w ekspertyzie przygotowanej
dla MRR przyjat nastepujace zalozenia metodologiczne delimitacji miejskich
obszaréw funkcjonalnych:

— gmina jako podstawowa jednostka delimitacyjna;

4 Opracowanie prof. Sleszynskiego bazuje na ekspertyzie whasnej, delimitacjach ,,Koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju 2030” oraz metodologii i danych GUS, a takze publika-
cjach ESPON. Do wyznaczania obszarow funkcjonalnych osrodkow wojewoddzkich stuza zobiek-
tywizowane dane GUS, z ktérych pewne si¢ mocno dezaktualizuja, jak np. mobilnos¢ mierzona
meldunkami, innymi danymi jednak nie dysponujemy. Ostateczna ocena bedzie mozliwa po zre-
alizowaniu projektu ZIT. Na razie obiektywizm metodologiczny, mimo stabosci pewnych kryte-
riéw, zastuguje na blizsza uwagg. Brak innych danych, ktore mozna by zastosowac w delimitacji,
ogranicza mozliwo$¢ krytycznej analizy.

5 ,ZIT to nowe narzedzie stuzace realizacji strategii terytorialnych. W Polsce przy pomocy
instrumentu ZIT realizowane beda w szczegdlno$ci zintegrowane dziatania stuzace zréwnowa-
zonemu rozwojowi obszarow miejskich, o ktorych mowa w art. 7 rozporzadzenia EFRR. Za po-
moca instrumentu ZIT (w zaleznosci od decyzji IZ) moga by¢ realizowane strategie terytorialne
obejmujace inne typy obszardw (w tym obszary miejskie).” (Umowa Partnerstwa 2014, s. 213).
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— wskazniki wykorzystujace przyjeta definicje obszaru funkcjonalnego: ,,spdjna
pod wzgledem przestrzennym strefa oddziatywania miasta, charakteryzujg-
ca si¢ istnieniem powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem procesow
urbanizacyjnych”;

— mozliwie aktualne dane zrodlowe, jako bazowy — rok 2011; dla niego zebrano
wiekszos$¢ danych statystycznych;

— nieznaczne korekty eksperckie (wlgczanie pojedynczych gmin, np. otoczonych
z kilku stron jednostkami spelniajacymi kryteria, gminy charakteryzujace si¢
minimalnymi brakami warto$ci wskaznikow (MRR 2013a, s. 8).

Jednostki uwzglednione do dalszych analiz (korekt eksperckich) przedstawiono
na rycinie 1. Biorgc pod uwage gorace dyskusje z wieloma zwigzkami ZIT da-
zacymi do powiekszenia obszaru objetego interwencja, mozna przypuszczac, ze
glownym polem debaty byta kwestia powigzan funkcjonalnych miasta z obszarem
otaczajagcym. Wielokrotnie podkreslano silne zwigzki, nie wspierajac jednak tych
twierdzen danymi statystycznymi. Podobnie jak uzywano wskazniki niedostepne
w zrodlach statystycznych. By¢ moze w niektorych przypadkach uwagi te miaty
istotny sens, ale brak moznosci ich weryfikacji statystycznej dla wszystkich woje-
wodztw czynit je niestosowalnymi w delimitacji. Ich uwzglednienie oznaczaloby
zderzenie kryteriow naukowych z politycznymi, z wigzka intereséw politycznych
taczacych rézne gminy, ale tez dyskusyjnos$¢ wartosci niektorych wskaznikow (np.
opartych na liczbie ludnosci, meldunkach itp. danych szybko sie dezaktualizuja-
cych). Kwestia ta byta podnoszona gtéwnie przez przedstawicieli nauki.

W Umowie Partnerstwa (UP) z maja 2014 r. ZIT sa wyraznie traktowane jako
jeden z instrumentow realizacyjnych na lata 2014-2020:

Instrument ten koordynowany przez IK UP® jest mechanizmem koordynacji inter-
wencji juz na etapie programowania dziatan i opracowywania koncepcji projektow
w ramach réznych programow operacyjnych, taczac interwencj¢ szczebla krajowego
i regionalnego na terenie miejskich obszarow funkcjonalnych. Realizacja tego instru-
mentu zapewnia realng komplementarno$¢ podejmowanych interwencji, zapewniajac
realizacje zintegrowanych wigzek projektow opartych na strategii ZIT, zwickszajac
skuteczno$¢ podejmowanej interwencji” (Umowa Partnerstwa 2014, s. 182).

W Umowie akcentuje si¢ zintegrowang terytorialnie koordynacj¢ wsparcia
powierzonego osrodkom miejskim (z pomini¢ciem szczebla lokalnego). Dalej
czytamy:

Strategia ZIT petni w szczegdlnosci rolg ,,strategii okreslajacej zintegrowane dzia-
fania stuzace rozwigzywaniu problemoéw gospodarczych, srodowiskowych, klima-
tycznych, demograficznych i spotecznych, ktore majg wptyw na obszary miejskie”,
o ktorej mowa w art. 7 rozporzadzenia ws. EFRR (EFSI 2013). Strategia ZIT (w za-
leznosci od decyzji IZ) obejmuje inne typy obszarow, na ktérych podejmowane beda
dziatania zintegrowane w formule ZIT. W zwiazku z tym powinna ona zawiera¢ czgsé
diagnostyczng oparta na analizach terytorialnych i demograficznych, ktore wskazu-
ja potencjat rozwojowy danego obszaru, w szczegélnosci w odniesieniu do wyzwan
zidentyfikowanych w Strategii Europa 2020. Aby Strategia ZIT spelniata wymogi

¢ TK UP — instytucja koordynujaca Umowg Partnerstwa — przyp. MWK.
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KE opisane powyzej, musi zawiera¢ spojny zestaw powigzanych ze sobg dziatan shu-
zacych dhugotrwatej poprawie warunkéw spotecznych, gospodarczych, srodowisko-
wych, klimatycznych i demograficznych danego funkcjonalnego obszaru miejskiego
Iub innego obszaru obj¢tego ZIT. Strategia ZIT begdzie odnosi¢ si¢ do wszystkich ww.
sfer, jednak dziatania przewidziane do wsparcia ze srodkéw polityki spdjnosci moga
dotyka¢ wybranych probleméw. Strategia ZIT stanowi podstawe do uczestniczenia
Zwiazku ZIT w procesie zarzadzania i realizacji RPO, w uzgodnionym z 1Z RPO
zakresie (Umowa Partnerstwa 2014, s. 215).

Delimitacja
Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych

miast wojewddzkich (2012)
wedtug Przemystawa Sleszyriskiego (IGiPZ PAN)

- rdzen - strefa zewnetrzna

0 50 100 km
[==225S ]

Ryc. 1. Delimitacja obszaréw funkcjonalnych ZIT zaproponowana w ekspertyzie dla MRR
(luty 2013)

Zrédto: MRR 2013d; prezentacja R. Rysia, Warszawa, 24.01.2013.

Mozna zatem pokrotce powiedzieé, ze z koncepcjg ZIT wigze si¢ szczegdlnie
wprowadzenie systemu partnerstwa i wspotpracy przy definiowaniu i realizacji
przez rézne, lecz funkcjonalnie powiazane, JST wspdlnych celow rozwojowych.
Dlaczego akurat teraz? Dlaczego w ogole wspotpraca beneficjentdéw i innych in-
teresariuszy nabrala takiego znaczenia? Wydaje si¢, ze wynika to z dwoch gene-
ralnych grup przyczyn.
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Po pierwsze, z dotychczasowych trudnosci z wprowadzaniem do praktyki po-
lityki spojnosci (szerzej polityk rozwoju UE) elementéw wspotczesnego para-
dygmatu poprzemystowego. Zwracali na to uwagg eksperci w kolejnych rapor-
tach, ale dopiero od 2010 r. z powodzeniem.

Po drugie, z utrzymujacego si¢ w wielu krajach i regionach indywidualizmu
JST, niskiej sktonno$ci do wspolnego przygotowania i realizacji projektu, a takze
konsumowania jego efektow. Przyjrzyjmy si¢ obu grupom przyczyn.

Wspotczesng gospodarke okresla si¢ mianem opartej na wiedzy, a spoteczen-
stwo informacyjnym, bez wiedzy i jej wymiany trudno bytoby bowiem moéwic
dzi$ o postgpie. Cechg charakterystyczng nowej ery jest tez mozliwa dzigki po-
stepowi technologicznemu indywidualizacja wyrobow 1 ustug, co jest jednym
z przejawdw wzmocnienia rynku konsumenta, nie zas — jak kiedys$ — producenta.
Prorozwojowe czynniki twarde (np. infrastruktura techniczna) zostaty zmargi-
nalizowane lub wrecz wyparte przez czynniki migkkie (kultura, instytucje, sie-
ci, przeptywy, kapitat ludzki i spoleczny itp.). W $lad za czynnikami rozwoju
zmianie ulegly tez kryteria lokalizacji inwestycji, najchetniej dokonywanych na
obszarach zurbanizowanych, zamoznych, najlepiej w metropoliach i ich poblizu.

Bank Swiatowy (2009) podkresla wrecz, ze koncentracja ludnosci i aktywno-
sci w metropoliach prowadzi do ,,iglicowato$ci” rozwoju (skupiania go na nie-
wielu obszarach wysoce zurbanizowanych, gléwnie metropolitalnych). Ale, jak
twierdzi Friedman (2005), postep innowacyjny skojarzony z globalizacja pro-
wadzi do transferu rozwoju do wielu tradycyjnie postrzeganych jako stabo roz-
winigte panstw i regionéw (BRIC, Meksyk i inne). Jedno by¢ moze nie wyklu-
cza drugiego: w skali $wiata moze trwac sptaszczanie poziomu rozwoju, w skali
krajow i regionow za$ koncentracja ludnosci i dochodu. Przysztosé pokaze, czy
istotnie takie wspolwystepowanie jest mozliwe w dtuzszym okresie. Podobnie
jak konwergencja w odniesieniu do poziomu rozwoju UE jako calosci oraz row-
noczesna dywergencja rozwoju na poziomie krajowym. Przy okazji pojawity si¢
prace wskazujace na brak efektow, a nawet negatywne efekty interwencji euro-
pejskiej (De Dominicis 2014; Ederveen i in. 2006; Rodriguez-Pose, Fratesi 2004;
Gorzelak 2007a; Gorzelak 2014) i w zwigzku z tym zglaszajace postulat wdroze-
nia reform polityki spojnosci.

Omawiane tu koncepcje byty stopniowo wprowadzane do dyskursu europe;j-
skiego. Kolejno publikowano: raport Sapira (2003), Reflection paper Hiibner,
Orientation paper Sameckiego czy zamowiony przez komisarz Danute Hiibner
raport Barki (wszystkie z 2009 r.), strategi¢ lizbonska (EC 2000) czy wreszcie
strategie Europa 2020 (KE 2010). Do najbardziej znanych koncepcji lezacych
u podstaw zmiany nalezy podejscie oparte na dowodach (evidence based) oraz,
mimo wszystko réznorodnie i do§¢ dowolnie poczatkowo interpretowane, pode;j-
Scie terytorialne (place based). Obie te zasady, oparcia na dowodach i odwotania
do terytorium, zostaty mocno wykorzystane przez KE dla potrzeb uzasadnienia
ZIT (EC 2014, s. 3-5). Okres kryzysu, obejmujacego wiele krajow UE, wywart
dodatkowy wptyw na weryfikacje oceny efektow polityki spdjnosci (zob. Szdsty
raport na temat spojnosci... 2014, bardzo krytycznie oceniajacy skutki kryzysu
dla rezultatow polityki spojnosci). Krytyka pojawita sie takze na szczeblu kra-
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jowym (w Polsce zob. np. Boni 2009; Geodecki i in. 2012; Jarosz 2012, 2013,
2014; Olbrycht i in. 2013; Misiag i in. 2013). Zréznicowane sg oceny MRR (dzi$
Ministerstwo Rozwoju, MR), gdzie spotka¢ mozna byto obok ocen wysoce pozy-
tywnych (Umowa Partnerstwa 2014, s. 51 i nast.) takze opinie o utrzymujacym
si¢ braku efektow podazowych (MRR 2013a, s. 9).

Druga grupa czynnikow wptywajacych ostatecznie na zmiany rozporzadzen
wigze si¢ z ugruntowanym w slabiej rozwinigtych krajach indywidualizmem
beneficjentow, zwigzanym z niskim poziomem kapitatu spotecznego (zob.
Czapinski, Panek 2013), czyli niska sktonnoscia do wspolnej aktywnosci czy po
prostu: wspolpracy, angazowania si¢ w zycie spoteczne. Poniewaz instytucja to
przede wszystkim uformowani kulturowo ludzie, poziom kapitatu spotecznego
musi przektadaé si¢ tez na funkcjonowanie instytucji. Nawet krotki przeglad
tzw. mapy dotacji (ministerialnej bazy projektow zrealizowanych w ramach po-
lityki spojnosci) pokazuje, ze projekty obejmujace wigcej niz jednego benefi-
cjenta (wnioskodawce) zdarzaja si¢ bardzo rzadko. Co wiecej, liczne spoteczen-
stwa, zwlaszcza te od niedawna wkraczajace w er¢ poprzemystows, majace za
to w $wiezej pamigci er¢ przemystowa, zdaja si¢ znajdowacé w sytuacji regresji
kulturowej (Hryniewicz 2004), zakotwiczenia (Zaucha i in. 2014) czy po pro-
stu lock-in (mentalnego uwigznigcia), czyli siggania po stare recepty w nowych
warunkach. Nie bez racji zatem, jak mozna sadzi¢, sternicy nawy europejskiej
podejmowali od blisko dwoch dekad proby modernizacji polityki spojnosci. O ile
do 2013 r. postep byt znikomy, nawet najbardziej zaawansowana w swych celach
i wskaznikach strategia lizbonska (EC 2000) nie zostala zaopatrzona w sankcje
w przypadku nierealizowania postawionych celow, o tyle od roku 2014 strate-
gia Europa 2020 (KE 2010) ze swoimi wymiernymi celami zostata wbudowa-
na w system polityki spdjnosci (i innych polityk opisanych w zbiorze rozpo-
rzadzen PE i Rady z 17 grudnia 2013 r., objetych tagcznie Wspdlnymi Ramami
Strategicznymi) i1 po raz pierwszy w dziejach zaopatrzona w liczne ograniczenia
(11 celow tematycznych, w czgséci narzuconych beneficjentom’) i warunki uza-
lezniajace dostep do $rodkéw finansowych od spetniania konkretnych warun-
kow makro- i mikroekonomicznych®. Po raz pierwszy Unia wyraznie — cho¢ nie
wprost — stwierdzila, ze bez odgérnego popchnigcia w okreslonym kierunku be-
neficjenci ostateczni beda nadal hotdowali staremu paradygmatowi i inwestowali
glownie w infrastrukture, podporzadkowujac realizacje znacznej czesci polityki
spojnosci kamieniom milowym cyklu politycznego. Zgodnie z Széstym raportem
na temat spojnosci... (2014, s. 259) naktady na infrastrukture sieciowa w latach
2014-2020 w skali Unii miaty si¢ zmiesci¢ w 18,2% ogoétu naktadow (stan na
1.06.2014), a w krajach stabiej rozwinigtych 24,2% (tamze, s. 261). To okoto
trzykrotnie mniej, niz w okresie wcze$niejszym przeznaczano na infrastrukture
w ogole.

7 Tylko w czesci, zasadniczo sa to bowiem cele pozostawione do wyboru zarzadzajacym in-
terwencja.

8 Formalnie Fundusz Spdjnosci byt wezesniej udostepniany krajom cztonkowskim z zastrze-
zeniem dotrzymania tzw. kryteridow z Maastricht, w praktyce jednak nigdy nie zastosowano tych
obostrzen.



ZINTEGROWANE INWESTYCJE TERYTORIALNE JAKO EKSPERYMENT 59

Dla wielu instytucji zarzadzajacych i przedstawicieli wiadz publicznych,
przyzwyczajonych od lat do oczywistej rozbieznosci deklarowanych i realizo-
wanych celow, do zastepowania zadan ztozonych i trudnych przez proste i tatwe
(np. remont zamiast rewitalizacji; dom weselny zamiast innowacji, szlak tury-
styczny zamiast produktu turystycznego czy wreszcie wydanie $rodkow finan-
sowych zamiast osiagania celow; zob. Kozak 2014a), stanowcze i konsekwentne
przestrzeganie wymogow rozporzadzen Europejskich Funduszy Strukturalnych
i Inwestycyjnych (EFSI 2014) na lata 2014-2020 w toku negocjacji programow
operacyjnych na ten okres bylo jak kubet zimnej wody. Doswiadczenia z okresu
negocjacji w 2014 r. zdaja si¢ $wiadczy¢ o tym, ze UE postawita stanowczo na
osigganie jasno okreslonych celow, a takze na zmiane podejscia zarzadzajacych
i wnioskodawcow. Bytaby to prawdziwa rewolucja w praktyce polityki rozwoju
UE. Pod warunkiem ze pod naciskiem opinii publicznej reprezentowanej przez
media znéw na czolo kryteriow sukcesu nie wysunie si¢ zdolno$¢ do wydatkowa-
nia §rodkéw (zamiast osiggania celow).

Dokumenty polskie ZIT

Kluczowe polskie dokumenty dla ustanowienia strategii poszczegolnych obsza-
row funkcjonalnych metropolii wojewddzkich to przyjete w lipcu 2013 r. Zasady
realizacji Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w Polsce (MRR 2013c¢) oraz
przygotowana na potrzeby ZIT ekspertyza Przemystawa Sleszynskiego Kryteria
delimitacji miejskich obszarow funkcjonalnych osrodkow wojewodzkich (MRR
2013a) oraz Umowa Partnerstwa (zatwierdzona przez KE 23 maja 2014 r.), oma-
wiajgca strategiczne decyzje o inwestowaniu w obszary, ktore najbardziej moga
si¢ przyczyni¢ do rozwoju Polski, a w$rod nich — blizej nowego paradygmatu:

— zwigkszenie konkurencyjnosci gospodarki,
— poprawa spojnosci spotecznej i terytorialnej kraju,
— podnoszenie sprawnosci i efektywnosci panstwa.

Dokumenty te niekoniecznie uwzglednialy wszystkie uwagi krytyczne, jakie
pojawialy si¢ w kontekscie oceny polityki spojnosci, ale w porownaniu z podej-
$ciem do programowania 2007—-2013 odznaczaly si¢ bardziej wyrazista konstruk-
cja 1 mocniej zarysowanymi celami, warunkowoscig oraz zblizeniem (na ogét) do
wspoélczesnego paradygmatu, nie tracgc zarazem z pola widzenia ogolnych celow
strategicznych Unii.

Mimo ze punktem wyjscia dla nich byly dokumenty unijne, wiele z nich zosta-
o przygotowanych przed zakonczeniem prac unijnych. Wspomniane wcze$niej
rozporzadzenia EFSI (2014) jedynie doprecyzowaly postanowienia wcze$niej
zawarte w strategii Europa 2020. Warto zauwazy¢, ze przygotowaniu waznych
materialow towarzyszyly charakterystyczne opoznienia, $wiadczace gldwnie
o0 przeciagajacej si¢ debacie politycznej nad ostatecznymi postanowieniami reali-
zacji polityki spdjnosci i pokrewnych. Pozniej niz zwykle ukazaly si¢ rozporza-
dzenia Parlamentu i Rady (w potowie grudnia 2013 r., podczas gdy w okresach
wczesniejszych dzialo si¢ to na przetomie czerwca i lipca), z blisko rocznym
opo6znieniem opublikowano takze Szdsty raport na temat spojnosci gospodarczej,
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spotecznej i terytorialnej (2014, podczas gdy winien by¢ opublikowany trzy lata
po poprzednim, ktory ukazat si¢ w listopadzie 2010 r., czyli pod koniec 2013 1.)

Finanse ZIT w Polsce: ewolucja

Zasady realizacji ZIT w Polsce zostaty okreslone juz w 2013 r., jednakze dla
ich ostatecznej realizacji kluczowe znaczenie ma Umowa Partnerstwa wynego-
cjowana z KE w maju 2014 r. (Umowa Partnerstwa 2014). Nie znaczy to, ze s3
one istotnie sprzeczne, ale w przypadku rozbieznos$ci decydujace jest brzmienie
Umowy (jako umowy migdzynarodowej majacej pierwszenstwo przed — swoja
droga niskiej rangi — prawnymi aktami krajowymi). Dla omdwienia planowanego
finansowania ZIT zasadnicze znaczenie majg postanowienia zawarte w Umowie
Partnerstwa oraz decyzje dotyczace obszarow objetych ZIT. W zwiazku z po-
czatkowym ograniczeniem delimitacji do obszaréw funkcjonalnych stolic wo-
jewddztw finanse negocjowane z KE ograniczaly si¢ zasadniczo do tychze ob-
ligatoryjnych obszaréw. Zgodnie z postanowieniami Umowy Partnerstwa, ich
obszar funkcjonalny wyznaczano na podstawie ekspertyzy Sleszynskiego (MRR
2013a), natomiast w przypadku o$rodkow subregionalnych obszar funkcjonalny
miat by¢ wyznaczony przez samorzad wojewodzki oraz zainteresowane gminy
(Umowa Partnerstwa 2014, s. 214).

Tab. 1. Podstawowa alokacja srodkéw UE przeznaczona na ,wojewddzkie” zintegrowane
inwestycje terytorialne, ktéra zostata wtgczona w alokacje regionalnych programow
operacyjnych (2014)

Wojewddztwo ZIT tacznie, ceny biezagce (min euro)  Z tego EFRR*
Dolnoslgskie 173,0 155,9
Kujawsko-pomorskie 153,8 135,7
Lubelskie 105,4 93,3
Lubuskie 66,6 58,9
Lodzkie 203,5 180,2
Matopolskie 229,9 201,5
Opolskie 46,0 40,9
Podkarpackie 70,8 62,8
Podlaskie 75,8 67,2
Pomorskie 215,8 189,4
Slagskie 484,0 421,7
Swietokrzyskie 62,3 56,5
Warminsko-mazurskie 45,2 421
Wielkopolskie 178,6 158,4
Zachodniopomorskie 109,1 97,9
RAZEM 15 woj. 2220,0 1971,2
Mazowieckie 164,8 1411
RAZEM 16 woj. 2384,9 2112,3

* Reszta to $rodki EFS.
Zrédto: na podstawie Umowy Partnerstwa (2014, s. 213-214).
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Dodatkowe zrodta wsparcia ZIT, obok regionalnych programdéw operacyj-
nych, to programy operacyjne Infrastruktura i Srodowisko oraz — w przypadku
pieciu wojewodztw wschodnich — Polska Wschodnia. Skala wsparcia jest wyzna-
czana wymogiem ograniczenia udziatu ZIT w EFRR (do 5%) oraz uzgodnienia-
mi z instytucjami zarzadzajgcymi tych programow. Obok obszarow stolecznych
wojewddztw, mozliwe jest opcjonalne wprowadzenie ZIT na innych obszarach
(w osrodkach subregionalnych). Ostateczna skala finansowania moze by¢ zatem
wigksza niz wskazana w tabeli 1, jednak w przypadku EFRR i EFS nie powinna
przekroczy¢ zawartych tam kwot. Proces negocjacji dowiodt jednak, ze mozliwe
sg ustepstwa i przekroczenie kwot z tabeli.

Ostatecznie, u schylku procesu ustalania i negocjowania kwot przypadaja-
cych na ZIT, wedtug danych otrzymanych w kwietniu 2015 r. z Departamentu
Koordynacji Strategii i Polityk Rozwoju MIR (MIR 2015), w ramach RPO prze-
znaczono na ten cel wstepnie facznie 2562,4 min euro z EFRR, 468,2 min euro
z EFS oraz 565,2 mln euro ze §rodkéw wilasnych (wspoétfinansowanie). Lacznie
zatem przewidywane naktady na ZIT w regionach si¢gajg, zdaniem badanych
wojewodztw, 3595 min euro (MIR 2015). Dane te sg oceniane jako wiarygodne,
aczkolwiek naturalnie drobne zmiany moga jeszcze nastapic.

Nalezy pamigtaé, ze w wielu przypadkach finansowanie projektow ZIT jest
mocno uzaleznione od $rodkéw z innych (krajowych) programoéw operacyjnych,
a mianowicie z programu Infrastruktura i Srodowisko (1900 mln euro), Polska
Wschodnia’ (440,1 mln euro) oraz programu Pomocy Technicznej (21,3 min
euro), a takze od srodkow wiasnych (448,0 mln euro) wygenerowanych w zwigz-
ku z planowanym wykorzystywaniem wyzej wymienionych $rodkoéw progra-
moéw krajowych. Dodawszy te kwoty do $rodkow wilasnych i zaplanowanych
w ramach regionalnych programow operacyjnych otrzymamy w sumie kwotg
6308,2 mln euro) (MIR 2015).

Naktady roznie si¢ ksztattowaly w réznych wojewoddztwach. Stosunkowo naj-
mniej srodkow europejskich (EFRR i EFS) przewidziano w miejskim obszarze
funkcjonalnym (MOF) gorzowskim (49,3 mln euro), zielonogérskim (58,4 min
euro), olsztynskim (58,6 mln euro) oraz opolskim (71,4 mln euro). Najwiecej
srodkow przeznaczono w MOF katowickim (793,0 mln euro), wroctawskim
(308,8 mln euro), gdanskim (259,2 mln euro) oraz poznanskim (196,6 mln euro).
W jedynym polskim wojewodztwie o statusie regionu tymczasowego, mazo-
wieckim, na stoteczny ZIT przeznaczono 165,8 mln euro (MIR 2015).

Z kolei najwigkszym zainteresowaniem cieszyt si¢ priorytet inwestycyjny 4e
(promocja gospodarki niskoemisyjnej), na ktory w ramach regionalnych ZIT
przeznaczono tacznie 1012,4 min euro. Na drugi w kolejnosci priorytet inwe-
stycyjny 4c¢ (wsparcie efektywnosci i zarzadzania energetycznego) przewidziano
489,7 mln euro (MIR 2015). Oba te priorytety inwestycyjne miaty by¢ finanso-
wane przez EFRR. Kazdy z priorytetow finansowanych przez EFS pochtaniat
znacznie wiecej niz 100 mln euro (MIR 2015).

° Tylko w odniesieniu do pigciu wojewddztw objetych programem Polska Wschodnia.
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Wszystkie podane wyzej informacje finansowe (pomijajac wstepne plany
Umowy Partnerstwa) pochodza z badan MIR w regionach. Uwazane sg za wia-
rygodne i odpowiadajace w przyblizeniu stanowi ostatecznemu. Naturalnie prze-
konamy si¢ o tym za jaki§ czas. Mimo wszystko pozwalaja one na uzyskanie
og6lnego obrazu.

Za powazne wyzwanie nalezy uzna¢ przygotowanie wymaganego ustawowo
rozporzadzenia umozliwiajacego finansowanie takze ZIT subregionalnych (poza
stolecznymi), ale dopiero w chwili powaznie zaawansowanych prac nad ZIT ob-
szaréw funkcjonalnych stolic wojewodztw.

Forma prawna zwigzku ZIT

Umowa Partnerstwa przewidywata daleko idace zréznicowanie form praw-
nych, zarowno tzw. silnych (powotlanie nowego wspolnego podmiotu prawnego),
jak i stabych (porozumienie miedzygminne) (Umowa Partnerstwa 2014, s. 214).
Rozwigzanie to okazato si¢ jednak niezbyt fortunne tam, gdzie zastosowano po-
rozumienie migdzygminne, u schytku 2014 r. MIR — powotujac si¢ na decyzje
UE — wycofalo si¢ bowiem z mozliwosci powotania zwigzku w stabej formule
prawnej. Decyzja stuszna, ale przyjeta z opdznieniem, przedtuzyta okres prac
nad ZIT z uwagi na potrzebe powotania nowego bytu prawnego przez partnerow.
Dotkneta ona na dodatek przede wszystkim te zwiazki ZIT, w ktorych poziom na-
pig¢ 1 nieporozumien mi¢dzygminnych wyjasnial pierwotne przyjecie mozliwie
najstabszej formy prawnej. Ostatecznie jednak bardziej rygorystyczne wymaga-
nia formy prawnej bedg mogty mie¢ pozytywny wptyw na poczucie wspotodpo-
wiedzialnosci za wspoélnie uzgodnione dziatania.

Koncepcja ZIT jest szczeg6lnie interesujaca, stanowi bowiem catkowita no-
wo$¢ w realizowanej w Polsce polityce spdjnosci. Jak wspomniano, jest niewat-
pliwie zacheta do wdrozenia, prze¢wiczenia, a nastgpnie rozszerzenia na inne
obszary zarzadzania nowego, zintegrowanego podejscia, taczacego w sobie —
oprocz logiki powigzan — takze intensywne zastosowanie wspolpracy podmiotow
(gtéwnie publicznych), zasad oparcia na dowodach (evidence based) oraz na te-
rytorium (place based). Warunkiem dostgpu do srodkow finansowych w postaci
czesdci rezerwy programowe;j (stanowiacej zgodnie z Zasadami... 4,5% funduszy
strukturalnych) oraz srodkow regionalnego programu operacyjnego (RPO) byto
opracowanie przez zwigzki ZIT dla danego obszaru funkcjonalnego strategii spet-
niajacej wymogi wczesniej nieznane w praktyce zarzadzania polityka spdjnosci.
ZIT zrywa z przewazajacg dotychczas praktyka indywidualnego realizowania
swoich intereséw (stad w nazwie ,,zintegrowane”) i stymuluje bliskg wspotprace
gmin sktadajacych si¢ na obszar metropolitalny miast wojewodzkich. ZIT nie jest
lekarstwem na cate zto, ale wnosi zupetie nowg warto$¢ do polskiej praktyki.
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Wojewodzkie strategie zwigzkow ZIT na obszarach funkcjonalnych —
proces powstawania

Powstawanie strategii mozna $ledzi¢ przez pryzmat trzech faz. Faza pierw-
sza obejmowata okres transferu na grunt polski niezbednych dokumentoéw trans-
ponowanych z UE lub innych (jak Sleszynskiego projekt delimitacji obszarow
funkcjonalnych z 2013 r.), pomocnych w przygotowaniu strategii. Na tym eta-
pie potencjalne zwigzki ZIT raczej zapoznawaty si¢ z kolejnymi dokumentami,
uczestniczyly w posiedzeniach i konferencjach organizowanych przez MRR/
MIR, z rzadka podejmujac prace przygotowawcze, a jesli to ogodlnoorganizacyj-
ne. Faza ta obejmowata okres od poczatku 2013 r. do wiosny 2014 r.

Faza druga, obejmujaca okres przygotowania pierwszych wersji i ich przedys-
kutowania z zespotem wystepujacym w imieniu eksperckim i MIR, zakonczyta
si¢ w polowie 2014 r. po serii spotkan, ocen, dyskusji. W niektorych spotkaniach
na szczeblu wojewodztw brali udziat przedstawiciele JASPERS (Joint Assistance
in Supporting Projects in European Regions). Szczegdlnie aktywne prace nad
strategiami trwaty do konca lipca 2014 r. W pracach tych (i pdzniejszych, do
listopada 2014 r.) uczestniczyt ekspert wspomagajacy zespot MIR, odpowie-
dzialny m.in. za sporzadzanie dla MIR ocen proponowanych projektow strategii
i przedstawienie ich zwigzkom ZIT.

Faza trzecia, rozpoczynajaca si¢ de facto pod koniec sierpnia 2014 r., polegata
na wzmozonej pracy nad kolejnymi wersjami strategii, wprowadzaniu kluczo-
wych zmian (np. wzmocnienie wymaganej formy prawnej) i doskonaleniu podej-
Scia zwigzkow do ZIT. W oczywisty sposob obserwowaé mozna byto zwigkszona
akceptacje dla nowej formuly ZIT, wspdélnotowego podejscia do programowa-
nia i realizacji. To w tej fazie nastgpita widoczna zmiana $wiadczaca o rosng-
cym zrozumieniu dla celow i zasad ZIT, w tym stopniowe zmniejszanie presji
na inwestycje infrastrukturalne. Faza ta, ktoéra miata potrwa¢ do konca listopada
2014 r., wskutek potrzeby zmian organizacyjnych (zawigzanie wspolnego pod-
miotu) przeciagneta si¢ na pierwsza potowe 2015 r. Poprawita si¢ takze jakosc¢
prezentowanych dokumentéw strategicznych, w tym diagnozy, SWOT, powigzan
logicznych miedzy diagnoza a celami, wprowadzono zasad¢ partnerstwa i wspot-
odpowiedzialno$ci na wszystkich etapach realizacji ZIT, wzmocniono zwiagzki
mi¢dzy projektami i grupami projektow. Stopniowo kolejne wersje strategii sta-
waly si¢ coraz blizsze celom ZIT.

Glowne, najczesSciej spotykane slabosci powstajacych strategii to:

— indywidualizm (zeby nie powiedzie¢ poczatkowy egoizm) podej$cia gmin ob-
szaru funkcjonalnego; niska sktonnos¢ do wspotpracys;

— zdecydowane preferowanie projektow infrastrukturalnych, co czesto byto
sprzeczne z nowym paradygmatem i rozporzadzeniami (i co gorsza pozbawio-
ne uzasadnien);

— stabos¢ logiki interwencji (wewnetrznych powigzan strategii: diagnozy
1 SWOT z projektowanymi celami, priorytetami, dziataniami, projektami);
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— nazbyt rozbudowana, obszerna diagnoza, nieco w mys$l zasady ,,szwarc, mydto
i powidlo”, cho¢ w ramach ZIT przewiduje si¢ nader ograniczong liczbg celow
tematycznych do realizacji;

— przewaga w diagnozie analiz ilo§ciowych nad jakosciowymi (bez ktorych nie
sposob zidentyfikowa¢ kluczowych probleméw);

— nazbyt rozbudowany, niekonkluzywny, a przez to nieuzyteczny SWOT; czesto
zawierajacy btedy techniczne, gtownie w przyporzadkowaniu czynnikéw (be-
dacych de facto silnymi i stabymi stronami) do szans i zagrozen;

— niska jako$¢ lub brak uzasadnien dla wyboréw dokonywanych w projekcie
strategii;

— sktonno$¢ do Mertonowskiego nastepstwa celéw (zastgpowania celow ztozo-
nych, trudnych i czasochlonnych przez latwiejsze i prostsze w wykonaniu)
(Kozak 2015, s. 21).

Jeden z powazniejszych problemow ogoélnych to wybor celow tematycznych.

Specyfika ZIT (z gory zakreslonych 6 celéw tematycznych, sposrdd ktorych mozna
wybraé te najlepiej pasujace do potrzeb obszaru) stawia pod znakiem zapytania ,,je-
dyng shusznos¢” tradycyjnie pojmowanej w interwencji spojnosciowej formuty ,.dia-
gnoza— SWOT — drzewko problemdéw — drzewko celow”. ZIT z racji swej konstrukeji
wynikajacej z rozwigzan unijnych nie musi si¢ opiera¢ na modelu, w ktérym to ziden-
tyfikowane istniejace (zatem wywotane przez przyczyny majace swe zrodta w prze-
sztosci, czgsto odlegle)) problemy determinuja wybor celow/priorytetow. Przeciwnie,
wydaje si¢, ze mozliwe jest podejScie oparte na modelu bardziej prospektywnym,
odwolujagcym si¢ do wizji (gdzie chcemy by¢ po zakonczeniu interwencji?). Zgodnie
z tym modelem wszystkie zasoby (tez intelektualne) koncentrujg si¢ nie na przezwy-
cigzaniu historycznych probleméw, lecz zmianie i budowie przysztosci. W przypad-
ku ZIT z gory ograniczajacych wybor celow wydaje si¢ to podejsciem w pelni uza-
sadnionym, znajdujacym tez uzasadnienie w teorii zarzadzania strategicznego (...)
(Kozak 2015, s. 22).

Ciekawe, ze w zasadzie wszystkie zwigzki ZIT konsekwentnie, czasem nawet
zbyt szeroko, rozbudowywaty diagnoze, cho¢ znaczna jej cze$¢ z racji ograniczo-
nosci celow tematycznych byta zbedna.

Naturalnie, z roznych wzgledéw (na ogot lokalnych) proces doskonalenia
strategii nie postgpowat z jednakim natezeniem we wszystkich przypadkach, ale
wszedzie byt widoczny. Stosunkowo najtrudniejsze okazywato si¢ budowanie
partnerstwa w obszarach, gdzie mamy do czynienia z zadawniong konkurencja
glownych interesariuszy, wzajemnie blokujacych swoje zamiary.

Na szczes$cie widmo wycofania srodkéw na dany ZIT okazywato si¢ dotad
kazdorazowo dostatecznym motywem, by sktoni¢ zainteresowane strony do
wspoOlpracy. Optymistycznie mozna uznaé, ze przewaza poczucie wspolnoty in-
teresow, a zatem jeden z glownych celow koncepcji ZIT. W gruncie rzeczy naj-
wazniejsze, ze postep w organizacji zwigzkow ZIT jest widoczny.

Ze wzgledu na przeciggajace si¢ prace nad dokumentami UE (Umowa
Partnerstwa zawarta zostata w potowie 2014 r., a zakonczenie negocjacji do-
tyczacych programow operacyjnych nastapito dopiero w 2015 r.) coraz wigksza
role w organizacji prac i przygotowaniu strategii ZIT odgrywaly stuzby MIR,
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udzielajace rad, rozstrzygajace watpliwosci, poddajace dyskusji i opiniujace ko-
lejne projekty przy wykorzystaniu materialow przedstawionych przez eksperta
i zespot JASPERS, wspierajacy prace nad ZIT gtéwnie w kilku wojewddztwach,
ale tez udostgpniajacy dorobek innym regionom.

Gloéwne stabosci wynikaty z uwigznigcia intelektualnego w dawnym paradyg-
macie i doswiadczeniach poakcesyjnych. Stad tez tak wielkie zaskoczenie wyma-
ganiami stawianymi w 2014 r. programom operacyjnym, nie tylko regionalnym,
cho¢ na tym poziomie zapewne najbardziej widocznymi. Stad zapewne poczat-
kowe problemy ze zrozumieniem koncepcji ZIT i proba stosowania dawnego
podejscia na zasadzie ,,dla kazdego co$, czego oczekuje”. Analizy JASPERS
dowodzity stabego zintegrowania projektow i dziatan, wskazujac dalsza potrze-
be prac w tym zakresie. To okazato si¢ jednym z wazniejszych problemow. Nie
brakowato tez problemow technicznych, np. z przypisaniem czynnikow SWOT
do odpowiednich kategorii (w szansach i zagrozeniach zbyt czesto znajdowaty
sie de facto czynniki silnych i stabych stron). SWOT czasem liczyt grubo ponad
50 elementow, co czynito go bezwartoSciowym narzedziem. Tym bardziej ze wy-
pracowana w koncu lat dziewiecdziesigtych'® metoda wykorzystania SWOT do
wyznaczenia listy kluczowych problemow nie znajduje dostatecznego uzasad-
nienia, kraje dokonujace wielkiego skoku rozwojowego z reguty budowaty bo-
wiem swoje plany rozwojowe bez odwotywania si¢ do diagnozy i listy dawnych
problemow, lecz z mysla o celach, jakie chciano osiagnac.

Niestety, przystepujac do prac nad strategiami ZIT, nie zaproponowano alter-
natywnej metodyki, lepiej dostosowanej do specyfiki ZIT, cho¢ taka metodyka
byla prezentowana w publikacjach MRR (zob. Gorzelak, Kozak 2012).

Podsumowanie

Prace nad strategiami ZIT nie zostaty dotad (czerwiec 2015) zakonczone, nie
znamy zatem jeszcze ich rezultatow. Niewatpliwie mozna obserwowac postep
w przejmowaniu ducha i litery koncepcji ZIT. Nowatorstwo koncepcji zmusza
jednak do krotkiej refleksji nad metodyka: otéz podejécie oparte na szerokiej
diagnozie obszaru w przypadku terytorium majacego do realizacji zaledwie kilka
odgornie wskazanych celow jest w takiej sytuacji nieuzasadnione. Lepiej bytoby
wykorzysta¢ wizj¢ i cele: okresli¢, gdzie jeste$my, i zdefiniowaé, gdzie chcemy
by¢ po zrealizowaniu wszystkich dziatan. Konsekwentnie trzeba tez ktas¢ nacisk
na jakos$¢ uzasadnien, zwigzkow logicznych, na osigganie celéw, realizacje zasa-
dy opierania si¢ na dowodach, uwzglednianie dtugofalowych potrzeb terytorium,
respektowanie zasady partnerstwa i wspotrzadzenia wielopoziomowego. Innymi
slowy, osigganie celow, nie wydawanie dostgpnych srodkéw. Tym samym podjaé
nalezaloby tez wysitki w zakresie upowszechnienia nowego paradygmatu, kto-
ry zawiera w sobie wszystkie powyzsze pozadane w ZIT (i polityce spojnosci)
cechy.

10" Zob. koncepcja MEANS, obecnie Evalsed, gdzie ewaluacje interwencji opiera si¢ na jej
odczytaniu w kontekscie czynnikow i kryteriéw rozwoju.
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Trzeba zatem modernizowa¢ dziatania, ale i mys$lenie o rozwoju. Inaczej grozi
bowiem zintegrowanym inwestycjom terytorialnym, jak i calej polityce spojno-
$ci, przywrocenie dawnej orientacji na wydawanie srodkow jako gtownego kry-
terium publicznej (i medialnej) oceny polityki spdjnosci. A ze grozba jest powaz-
na, wynika z wieloletniego przyzwyczajenia do nastgpstwa celow 1 ,,0swajania”
polityki. A to bytoby ze szkoda takze dla tych, ktérzy czuja si¢ niekomfortowo
w zwigzku z ostrym dotad stanowiskiem Unii, narzucajacej wiele celow i roz-
wigzan. Bo zmiana spojrzenia na korzysci wynikajace z polityk unijnych jest
konieczna: inaczej nadal bedziemy wydawac pieniadze, zamiast osiggac cele.
Réznica jest niebagatelna. A z wykonania tego zadania rozliczg nas przyszte po-
kolenia.
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