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Instrumenty terytorializacji polityki rozwoju —
pierwsze doswiadczenia ZIT i IIT

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Préba oceny, czy wdrazane w Polsce Zintegrowane Inwe-
stycje Terytorialne (ZIT) i Inne Inwestycje Terytorialne (IIT) realizuja zalozenia
terytorializacji polityki rozwoju.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Gléwna hipoteza zaklada, ze te-
rytorializacja w Polsce zostata ograniczona do unijnej polityki spdjnosci, co
utrudnia wykorzystanie jej potencjatu. Badanie oparto na obserwacji uczestni-
czacej autora, analizie dokumentow strategicznych i operacyjnych oraz badaniu
ankietowym przeprowadzonym wsréd samorzadowcéw i doradcow projektu
Centrum Wsparcia Doradczego (CWD).

PROCES WYWODU: Artykut przedstawia teoretyczne i praktyczne ujecia
terytorializacji, definiujac jej wyrézniki. Nastepnie analizuje narzedzia ZIT i IIT
w Polsce w kontekscie tych wyréznikéw, porownujac zatozenia z wynikami
obserwacji, opiniami ankietowymi i ustaleniami z przegladu dokumentow.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Wdrazane w Polsce ZIT/IIT posiadaja
kluczowe wyro6zniki przypisywane narzedziom terytorializacji polityki rozwoju.
W czesci wynikdéw nastapily znaczace rozbieznosci pomiedzy ocenami ankie-
towanych a przegladem dokumentow, wynikajace ze specyfiki projektu CWD.
Analiza dowiodta, Ze kluczowa motywacjq samorzadéw do angazowania si¢
w ZIT/IIT jest dostep do finansowania unijnego (ponad 90% wskazan). Dodat-
kowo jako bariery ankietowani podkreslali istotne braki w potencjale ludzkim
i instytucjonalnym swoich samorzadow.

WNIOSKI,INNOWACJE I REKOMENDAC]JE: Terytorializacja polityki
rozwoju w Polsce jest wdrazana gléwnie poprzez programy unijne, a ZIT/IIT,
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w zatozeniach bazujace na oddolnosci, sg czesto warunkowane odgérnymi
ograniczeniami. Mimo to, narzedzia terytorializacji nalezy oceni¢ pozytywnie,
dzieki ich wptywowi na budowanie kompetengji i promowanie wspoétpracy
samorzaddw na rzecz rozwoju oraz ochrony srodowiska.

SLOWA KLUCZOWE:
Rozwdj lokalny, polityka spdjnosci, instrumenty terytorialne,
Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT),
Inne Inwestycje Terytorialne (IIT)

Abstract

TERRITORIALIZATION INSTRUMENTS
OF DEVELOPMENT POLICY -INITIAL EXPERIENCES
OF ITI AND OTI

RESEARCH OBJECTIVE: An attempt to assess whether the Integrated Ter-
ritorial Investments (ITI) and Other Territorial Investments (OTI) implemented
in Poland fulfill the assumptions of the territorialization of development policy.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The main hypothesis
assumes that territorialization in Poland has been limited to the EU cohesion
policy, which hinders the utilization of its potential. The study is based on the
author’s participant observation, analysis of strategic and operational documents,
and a self-conducted survey among local government officials and advisors of
the CWD project.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article presents theoretical
and practical approaches to territorialization, defining its distinguishing features.
It then analyzes the ITT and OTI tools in Poland in the context of these features,
comparing assumptions with the results of observations, survey opinions, and
findings from document reviews.

RESEARCH RESULTS: The ITI/OTI implemented in Poland possess key
features attributed to the tools of the territorialization of development policy. In
some results, significant discrepancies were observed between the assessments of
the respondents and the review of documents and other studies, resulting from
the specificity of the CWD project. The analysis proved that the key motivation
for local governments to engage in ITTand OTT s access to EU funding (over 90%
of indications). Additionally, respondents highlighted significant deficiencies
in the human and institutional potential of their local governments as barriers.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The territorialization of development policy in Poland is mainly implemented
through EU programs, and ITI/OTI, which are based on bottom-up initiatives, are
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often conditioned by top-down constraints. Nevertheless, the territorialization
tools should be positively evaluated due to their impact on building competen-
cies and promoting cooperation among local governments for development and
environmental protection.

KEYwORDS:
local development, cohesion policy, territorial instruments,
Integrated Territorial Investments (ITI), Other Territorial
Investments (OTI)

WSTEP

Komisja Europejska, rzady panstw cztonkowskich oraz wtadze
regionalne od lat staraja si¢ doskonali¢ instrumenty terytorializa-
qji polityki rozwoju, ktorych celem jest wzrost spojnosci terytorial-
nej danych obszarow, a w konsekwencji zwiekszenie ich przewag
konkurencyjnych. Dotychczasowe narzedzia, takie jak: programy
regionalne, miejskie obszary funkcjonalne, programy rewitalizacji,
obszary strategicznej interwencji czy tez premiowanie projektow
partnerskich w konkursach wzbogacono o kolejne pomysty, m.in.
Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) i tzw. Inne Inwestycje
Terytorialne (IIT) (Umowa Partnerstwa..., 2022, s. 80-81; Nowordl
& Noworol, 2018, s. 25). Instrumenty te sa finansowane ze srodkow
europejskich, dzieki czemu staty sie realnymi narzedziami rozwoju
i cieszg sie zainteresowaniem samorzaddow.

Artykut ma na celu probe oceny, czy wdrazane w Polsce ZIT i IIT
przyczyniaja sie do terytorializacji polityki rozwoju. Analiza rozwig-
zan systemowych (wspolnotowych, krajowych i regionalnych) oraz
opinie uczestnikéw tych proceséw pozwalaja postawic nastepujaca
hipoteze: terytorializacja polityki rozwoju w Polsce zostata ograni-
czona do unijnej polityki spdjnosci, ktorej uwarunkowania utrudniaja
wykorzystanie potencjatu tego podejscia.

Tematyka terytorializacji jest obecna od kilkunastu lat w polityce
rozwoiju, a takze w badaniach tego obszaru, jednak dopiero w obecnej
perspektywie finansowej narzedzia ZIT i IIT s wdrazane powszechnie
w catym kraju. Specyficzna luka badawcza dotyczy po pierwsze ewo-
lucji narzedzi terytorializacji, a po drugie szerokiej skali ich stosowania.
W okresie 2014-2020 bylo to kilkanascie ZIT (miasta wojewodzkie),
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w perspektywie 2021-2027 to juz kilkadziesiat partnerstw ZIT i IIT.
Niniejszy artykul stanowi przyczynek do dalszej eksploracji i badania
skutecznosci nowych narzedzi polityki rozwoju w Polsce.

METODY BADAWCZE

Analize oparto na trzech zrddtach. Pierwsze to obserwacja uczestni-
czaca autora (2022-2024) zaangazowanego bezposrednio w realizacje
projektu Centrum Wsparcia Doradczego (CWD), w tym przygoto-
wanie strategii II'T, warsztaty, szkolenia, sieciowanie.

Drugie zrédlo to przeglad unijnych i krajowych dokumentow
programowych oraz wdrozeniowych w zakresie polityki rozwoju
i unijnej polityki spdjnosci, w tym takze wybranych strategii ZITiIIT.

Trzecie zrédto to przeglad raportow ewaluacyjnych dotyczacych
polityki spdjnosci oraz wiasne badanie ankietowe (n=112), przepro-
wadzone w grudniu 2023 r. wérdd przedstawicieli samorzadow
(n=69) — czltonkéw partnerstw ZIT i IIT oraz doradcéw wspieraja-
cych te partnerstwa (n=43) w ramach projektu CWD. Kwestiona-
riusz ankiety obejmowal: metryczke i czesci I-VI. Czes¢ I dotyczyta
charakterystyki partnerstwa, czes¢ Il obejmowata analize powiazan
wewnatrz partnerstwa, czesc Il oceniata proces pracy nad strategia,
czes$¢ IV — bariery w procesie wspodtpracy, czes¢ V stanowila oceng
rozwiazan systemowych w zakresie terytorializacji, a czes¢ VI-ocene
projektu CWD. Pytania sformutowano w postaci twierdzen i 5-stop-
niowej skali Likerta oceniajacej trafnosc tych twierdzen (ok. 50 pytan).
Pytania w V i VI czesci maty gtdwnie charakter opisowy (okoto 10
pytan). Kwestionariusz przetestowano uprzednio na grupie dorad-
céw CWD. Projekt CWD skierowany byt do réznych partnerstw
w catym kraju, ich rozklad nie pozwolil na dokonanie jakichkolwiek
poréwnan pomiedzy wojewodztwami (wojewddztwo Slaskie — 1
ankieta, wojewddztwo zachodniopomorskie — 19 ankiet). Z powodu
powyzszych ograniczen i niereprezentatywnosci proby (respondenci
reprezentowali 53 partnerstwa, co stanowi jedynie 1/3 z istniejacych)
analiza miata charakter studium przypadku zawezonego do czesci
uczestnikéw projektu CWD i traktowanego jako swego rodzaju la-
boratorium wdrazania instrumentéw IIT i ZIT, tym samym skupita
sie na opiniach uczestnikéw tych procesow.
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TERYTORIALIZACJA POLITYKI ROZWO]JU -
UJECIE TEORETYCZNE

Terytorialny paradygmat rozwoju jest taczony z nowg teoria wzro-
stu — zakladajaca, ze kluczowy potencjal rozwojowy to kapitat
wiedzy (Romer, 1986; Lucas, 1988). Jednoczes$nie istotna role w kre-
owaniu wzrostu powinno odgrywac sprawne instytucjonalnie pan-
stwo (Romer, 1993). Rowniez teoria nowej geografii ekonomicznej
wyroznia uwarunkowania przestrzenne jako podstawowy czynnik
determinujacy wzrost gospodarczy (Krugman, 1998; Domanski,
2010).
Prosty model gwiazdy zaproponowany przez Medeirosa, jako
komponenty spdjnosci terytorialnej wskazuje (Medeiros, 2011):
* spojnos¢ spoteczno-gospodarcza (wiedza, dochody, ustugi
publiczne),
* policentrycznos¢ (hierarchia, gestos¢, tacznosé),
* wspoélprace i zarzadzanie (relacje pionowe i poziome,
partycypaa),
* zréwnowazenie srodowiskowe (srodowisko, energia, zmiany
klimatyczne).
Bardziej ztozona koncepcje — model tequili — proponuje Camagni.
Wyrdznia on (Camagni, 2008; Camagni & Capello, 2013):
* tozsamosc terytorialng (obszar spoteczny i ekonomiczny),
* wydajnosc terytorialng (obszar ekonomiczny i srodowiskowy),
* jakos¢ terytorialng (obszar srodowiskowy i spoteczny).
Elementy zdefiniowane w tych modelach odnosza sie do zlokalizo-
wanych na danym terytorium zasobdéw: materialnych, kulturowych,
organizacyjnych, spotecznych oraz wszelkich innych, ale dopiero
ich potaczenie ksztaltuje unikalny kapitat terytorialny (Churskiiin.,
2020; Churski, 2023). Tym samym polityka zorientowana terytorial-
ne musi bazowac¢ na endogenicznych potencjatach i dopasowywac
interwencje do terytorialnego kontekstu, docelowo wykorzystujac
kombinacje celéw gospodarczych, spotecznych i przestrzennych
(w tym ekologicznych) (Zaucha i in., 2015, s. 9).
Ujecia teoretyczne, a przede wszystkim ich operacjonalizacje
w postaci modeli, starajg si¢ akcentowa¢ dynamiczne podejscie
do terytorializacji — zwracajac uwage, ze to proces, ktéory wymaga
bezustannych reakcji. Podejscie to wpisuje sie¢ w dzisiejsze trendy
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zarzadzania, ktére przeszly od szczuplosci (lean) i zwinnosci (agile)
do antykruchosci (antifragile) (Taleb, 2020).

TERYTORIALIZACJA POLITYKI ROZWO]JU -
UJECIE PRAKTYCZNE

Terytorializacja polityki rozwoju jest wyraznym trendem w opty-
malizowaniu interwencji publicznej od co najmniej trzech dekad.
Zaréwno OECD, jak i Bank Swiatowy wskazuja ja jako narzedzie
rozwoju, zwlaszcza gospodarczego (OECD, 2001; OECD, 2009; WB,
2009).

W dokumentach strategicznych i wdrozeniowych UE watek tery-
torializacji byl wyraznie akcentowany juz w przelomowej reformie
Delorsa z 1988 r. (Bruszt, 2008). Stat si¢ on takze przyczynkiem do
publikacji raportéw kohezyjnych (First report..., 1996). W najswiez-
szym raporcie ujecie terytorialne jest praktycznie rama dla pozosta-
tych analiz (Ninth report..., 2024).

Agenda terytorialna UE przyjeta w 2007 i wielokrotnie aktuali-
zowana traktuje zréznicowanie terytoridéw jako ewidentny poten-
cjal rozwojowy, a nie bariere (Territorial Agenda..., 2011). Istotno-
Sci tematu dla UE dowodzi opublikowana w 2008 r. Zielona ksiega
w sprawie spojnosci terytorialnej, ktéra konkluduje, ze sp6jnosc prze-
strzenna powinna by¢ narzedziem (a nie celem) osiagania spdjnosci
ekonomicznej i spotecznej (Zielona ksigga. .., 2008).

Po przelomowym raporcie F. Barcy terytorializacja w UE objeta
kolejne poziomy, zaczeta przekraczac granice administracyjne, odno-
szac sie do obszarow funkcjonalnych, poniewaz upatrywano w niej
efektywnego narzedzia optymalizagji polityki spdjnosci (Barca, 2009).

Réwnolegle do implementowanych narzedzi UE starata sig kre-
owac debate naukowa i polityczna poprzez raporty badawcze — m.in.
ten na temat rozwoju terytorialnego Europy w dlugim horyzoncie
czasowym (ESPON, 2014; Zaucha i in., 2015).

UE widzi w terytorializacji polityki rozwoju $ciezke optymali-
zadji interwencji publicznej. Niemniej jednak kolejne raporty kohe-
zyjne wskazuja, ze dysproporcje rozwojowe (wewnatrz regionow,
pomiedzy regionami i pomiedzy panstwami cztonkowskimi) nie
zmniejszajq si¢ w znaczacy sposob pomimo rosnacych naktadéw
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(Ninth report..., 2024, s. 87-114). Coraz wyrazniej podkreslany jest
postulat, ze interwencja strukturalna nie moze koncentrowac sie tylko
na osrodkach wzrostu (Nowordl, 2015, s. 16-17). Stawia to kolejne
wyzwania przed narzedziami polityki spojnosci i czyni podejscie
terytorialne permanentnie aktualnym.

Wyroézniki terytorializacji polityki rozwoju

Przeglad literatury teoretycznej, modeli, a takze ewolucji koncepcji
terytorializacji w UE pozwalaja na probe zdefiniowania jej wyrdz-
nikéw. Proces terytorializacji polega zatem na wspieraniu rozwoju
przez interwencje publiczng (zintegrowane, innowacyjne projekty)
dopasowana do specyfiki danego terytorium (okreslonego przez
funkgje, a niekoniecznie podzialy administracyjne), przy czym roz-
wdj ten powinien integrowac sfery: gospodarcza, spoteczna i prze-
strzenng, opierajac si¢ na wspotpracy i partycypacji, ze szczegdlnym
uwzglednieniem srodowiska naturalnego (Camagni, 2008; Medeiros,
2011; Nowakowska, 2015; Nowakowska, 2017; Nowordl, 2015; Strze-
lecki, 2008; Zaucha i in., 2015). Wyro6zniki sklasyfikowano w ramach
czterech kontekstow (rys. 1).

Rysunek 1. Wyrdzniki terytorializacji

Kontekst obszaru - Kontekst narzedzi
Interwencja skoncentrowana .""‘\\ Dostosowane narzgdzia interwencji
na danym obszarze M  Podejscie zintegrowane — spojnosé
Powigzania funkcjonalne i sieciowe spoteczna, ekonomiczna i przestrzenna
w ramach obszaru Innowacyjno$é

T ERY TORIUM

Kontekst potencjaléw i wyzwan Kontekst wspélpracy i zarzadzania
Wykorzystanie endogenicznych Zasada partnerstwa i partycypacji
potencjatow (kapitaty terytorialne) Zarzadzanie wielopoziomowe,
Zrdznicowanie i r6znorodnosé wspotzarzadzanie, zarzadzanie
Policentryzm strategiczne
Zréwnowazony rozwdj w kontekscie Ll Instytucjonalizacja wspotpracy
$rodowiska It

Zrédto: oprac. wiasne.
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Wskazanie a nastepnie analiza powyzszych wyréznikdw to Sciezka
operacjonalizacji pojecia , terytorializacja polityki rozwoju”. Jego
nowos¢ uniemozliwia sprecyzowanie miar i kryteriow, ktore po-
zwolilyby dokonac jednoznacznej oceny, analiza koncentruje si¢ na
danych jakosciowych i opiniach uczestnikéw tego procesu. Ocena
efektywnosci i skuteczno$ci narzedzi terytorializacji typu ZIT/IIT
bedzie mozliwa dopiero po wdrozeniu przygotowywanych strategii.

ZITilIIT w Polsce

W Polsce polityka miejska byta pierwszym po programach regio-
nalnych istotnym (finansowo) narzedziem terytorializacji. Polega-
1a na wspieraniu (czesto przy dezaprobacie innych beneficjentow)
najsilniejszych obszaréw miejskich jako motoréw rozwoju. W per-
spektywie finansowej 2014-2020 miasta wojewodzkie zachecone
dodatkowymi pieniedzmi, ,,aby uszczkna¢ wiecej z unijnego tortu”,
zaczely instytucjonalizowad swoja wspotprace z osciennymi gminami
w ramach obszaréw funkcjonalnych — ZIT. Pomimo skomplikowa-
nych procedur zarzadczych i probleméw wdrozeniowych narzedzie
to sprawdzito si¢, zwlaszcza z perspektywy miast, z kolei opinie
regionow (Instytucji Zarzadzajacych), ktére musiaty odda¢ na nizszy
poziom czes¢ alokacji finansowej, byly mniej entuzjastyczne (Ewa-
luacja systemu..., 2018; Salomon, 2021).

Réwnolegle terytorializacja rozwoju znalazta swoje podstawy
w systemie prawnym — poprzez zapisy ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju — a takze wyraz w éwczesnych dokumentach
strategicznych (Ustawa o zmianie..., 2020; Strategia na rzecz..., 2017).
Niestety rozwigzania te nie pociagaty za soba finansowania krajowe-
go, ktore byto zapewniane gléwnie w ramach polityki spdjnosci UE.

Doswiadczenia z przywolanego okresu 2014-2020, a takze duza
presja ze strony KE sprawily, ze w obecnej perspektywie finansowej
2021-2027, zorientowany terytorialnie piaty cel polityki spdjnosci
,Europa blizej obywateli” wyposazono w szereg narzedzi z zakresu
terytorializacji. Co wigcej, wsparcie z wykorzystaniem instrumentéow
terytorialnych moze by¢ realizowane w ramach wszystkich szesciu ce-
16w polityki spdjnosci. Zwiekszono takze srodki Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego na zréwnowazony rozwdj obszaréw
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miejskich do co najmniej 8% alokacji. Pozostawiono takze znaczny
stopiert swobody regionom w precyzowaniu tych instrumentow
(Umowa partnerstwa, 2022; Zasady realizagji..., 2022).

W niniejszej analizie skoncentrowano si¢ na dwdch instrumentach
terytorialnych — ZIT i IIT.

ZIT - sa instrumentem skierowanym do miejskich obszaréw funk-
cjonalnych uznanych za obszary strategicznej interwencji o znaczeniu
regionalnym. Partnerzy (gminy oscienne) wspodtpracuja z central-
nym miastem w formule porozumienia, zwigzku lub stowarzyszenia,
przygotowuja razem w partycypacyjnej formule strategie, w ramach
ktorej identyfikuja zintegrowane projekty. Instytucja Zarzadzajaca
programem regionalnym (IZ) zapewnia srodki przeznaczone na fi-
nansowanie tych projektéw. Samorzady skupione w ZIT nie musza
zatem konkurowac z innymi podmiotami o te srodki.

IIT — narzedzie analogiczne do ZIT, ale skierowane do obszarow
zagrozonych trwalg marginalizacja oraz srednich miast tracacych
funkcje spoleczno-gospodarcze lub obszaréw o szczegdlnych po-
tencjalach (np. gminy uzdrowiskowe). IIT jest takze mechanizmem
wdrazania programow rewitalizacji w pojedynczych gminach. Finan-
sowanie projektdw wynikajacych ze strategii II'T moze mie¢ charakter
wydzielonej alokacji (tak jak w ZIT), czesciej jednak jest udzielane
w formule konkursowej.

W 2025 roku w Polsce funkcjonuje 95 ZIT oraz okoto 60 IIT (nie
liczac tych zwigzanych z rewitalizacja — ponad 200). Przeglad doku-
mentoéw programowych wskazuje, ze poszczegolne regiony, w mysl
otwartej zasady koordynacji, bazujac na krajowych wytycznych,
mogly w rézny sposéb zaplanowac¢ wykorzystanie instrumentéw
terytorialnych (Zasady realizacji..., 2022). Cze¢s¢ z nich dokonata
dogtebnych analiz, wyznaczajac obszary funkcjonalne, inne pokryty
partnerstwami ZIT i IIT caly region (6 wojewo6dztw), nawet gdy po-
wigzania funkcjonalne byly znikome. Réznice dotyczyty zakresu po-
tencjalnego wsparcia (od 3 celéw szczegdtowych — podkarpackie, do
14 celow — matopolskie), alokacji finansowych (od okoto 13% alokacji
programu — swietokrzyskie, az do 29% — slaskie), kryteriow oceny
strategii terytorialnych oraz kryteriéw oceny projektow, sposobu
wspotpracy regionu z partnerstwami (np. udziat przedstawicieli ZIT/
[T w komitetach monitorujacych), wsparcia doradczego, organiza-
cyjnego i finansowego biur partnerstw itp.
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Pomimo powyzszych réznic pomiedzy regionami, rysuje sie pe-
wien zakres rozwigzan obrazujacych kluczowe wyrdzniki terytoria-
lizacji polityki rozwoju. Ponizej przywotano wyniki badan (w tym
wlasnych) w zakresie wskazanych kontekstow terytorializacji.

WYNIKI - ANALIZY KONTEKSTOW
TERYTORIALIZAC]JI POLITYKI ROZWOJU

Kontekst obszaru

W ocenie ankietowanych (badanie wlasne) obszary funkcjonalne
partnerstw nie maja ewidentnie monocentrycznego charakteru —
w wigkszo$ci z nich brak centralnego miasta skupiajacego kluczowe
funkcje, co jest zastanawiajace w kontekscie spojnosci tych obszarow
i faktycznego wystepowania powigzan funkcjonalnych. Jednoczesnie
prawie 70% badanych uwaza, Ze obszar funkcjonalny partnerstwa zo-
stat wlasciwie wyznaczony i bazuje na rzeczywistych powiazaniach.

Analiza istniejacych i oczekiwanych powigzan potwierdza te
zbiorcza oceng. Od 66% do 70% respondentéw potwierdzito istnie-
jace powigzania:

* gospodarcze (m.in. dziatalno$¢ gospodarcza, rynek pracy, rol-

nictwo, turystyka),

¢ spoteczne (m.in. edukacja, zdrowie, kultura, rekreacja),

* przestrzenne i sSrodowiskowe (m.in. uktad komunikacyjny, specy-

fika zabudowy i zagospodarowania terenu, walory przyrodnicze).
Natomiast wzmocnienie istniejacych powiazan dzieki realizacji pro-
jektow ZIT/IIT zaklada nawet do 80% ankietowanych.

W otwartych pytaniach podsumowujacych ankietowani potwier-
dzili, ze wiadze samorzadow cztonkowskich partnerstw uswiadamia-
ja sobie wspolnote interesow i byta ona dla nich zrédtem projektéw
wpisanych do strategii. Jednak w przypadku odpowiedzi na pytanie
,Czy dyskusje prowadzone przez samorzadowcéw dotyczyly juz
koordynacji lub integracji dostarczania czesci ustug publicznych dla
mieszkancow i/lub przedsigbiorcow?” wyniki nie byly juz tak opty-
mistyczne i przekraczaty zaledwie 30%.

W sprzecznosci z powyzszymi ocenami pozostaja wyniki analizy
strategii, zwlaszcza w tych wojewddztwach, gdzie partnerstwami ZIT
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i lIT pokryto cale terytorium. O ile w przypadku ZIT partnerstwa
skupiaja si¢ wokodt miast o znaczeniu ponadlokalnym, o tyle w wie-
lu przypadkach IIT powigzania majg bardzo umowny charakter
lub koncentruja si¢ na waskim obszarze — najczesciej to potencjat
turystyczny.

Kontekst potencjatow i wyzwan

Partnerskie gminy w opinii okoto 50% ankietowanych sg zréznico-
wane (spotecznie, gospodarczo, przestrzennie), jednocze$nie w stra-
tegiach ZIT/IIT wg okoto 80% ankietowanych skoncentrowano si¢ na
unikalnych potencjatach endogenicznych danego obszaru. Z drugiej
strony ankietowani wskazuja, Ze zakres wsparcia (typy projektow)
przypisany ZIT/IIT w programie regionalnym odpowiada ich po-
trzebom jedynie na poziomie okoto 50%. Wynik ten, odniesiony do
zakresow wsparcia przewidzianych w ramach 5. celu polityki spdj-
nosci, potwierdza, ze ograniczenia w typach projektow mozliwych
do realizacji sa kluczowa bariera dla partnerstw. O ile w przypadku
ZIT wsparcie ma charakter bardziej kompleksowy i obejmuje m.in.:
transport, ochrone srodowiska, transformacje energetyczna, kapitat
spoleczny, o tyle w przypadku IIT najczesciej koncentrowato sie ono
na waskich zakresach, np. turystyce i kulturze.

Podkresli¢ nalezy, ze w opinii 83% ankietowanych realizacja stra-
tegii przyczyni sie do bardziej zrownowazonego gospodarowania
$rodowiskiem, co potwierdza, Ze ten wyroznik terytorializacji jest
traktowany priorytetowo. Z drugiej strony, wymogi horyzontalnej
zasady DNSH (Do No Significant Harm; zasada nieczynienia powaz-
nej szkody srodowisku) sprawiaja, ze watek srodowiskowy musi
pojawic sie praktycznie w kazdym projekcie.

Kontekst narzedzi

Zaproponowane w strategiach ZIT/IIT narzedzia interwencji we-
dtug ankietowanych przyczynia si¢ do wyréwnania dysproporcji
w poziomie rozwoju: gospodarczego (59% wskazan), spotecznego
(61%) oraz przestrzennego (67%), a takze dobardziej zrownowazonego
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gospodarowania Srodowiskiem (az 95%). Interwencja wzmocni réw-
niez przewagi konkurencyjne obszaru partnerstwa w opinii 76%
respondentow.

75% ankietowanych wskazuje, Ze projekty zidentyfikowane w stra-
tegiach maja zintegrowany charakter i w wigkszosci wptywaja na
obszar calego partnerstwa. Przeglad list projektow zamieszczonych
w wybranych strategiach dowodzi jednak czego$ przeciwnego. Co
prawda projekty maja rozbudowane uzasadnienia dla ich zintegro-
wanego charakteru, bo to jeden z warunkéw formalnych wpisania
ich do strategii, jednak w rzeczywistosci najczesciej stanowia zbior
indywidualnych projektow poszczegélnych samorzadow, ktore je-
dynie na poziomie diugoterminowego oddzialywania mozna nazwac
zintegrowanymi. Warto takze podkresli¢, ze projekty partnerskie — re-
alizowane razem przez kilka samorzadow — wystepuja sporadycznie.

Innowacyjny co najmniej w skali regionalnej charakter projektow
zostal wskazany przez 39% respondentoéw. Byto to determinowane
typami projektéw mozliwymi do sfinansowania oraz potrzebami
partnerstw. Dodatkowo pojecie innowacji traktowane jest tutaj bar-
dzo szeroko.

Kontekst wspdtpracy i zarzadzania

Wedtug 83% ankietowanych strategia ZIT/IIT zostata przygotowana
w partycypacyjny sposob, przy zaangazowaniu interesariuszy z sekto-
ra pozarzadowego (73%) oraz prywatnego (69%). Tak wysoki odsetek
wskazan wynika z wdrozonej procedury CWD, ktéra zakladata szereg
dziatan partycypacyjnych (badania ankietowe, warsztaty, debaty, spo-
tkania tematyczne i rozbudowane konsultacje spoteczne itp.).

67% ankietowanych widzi potrzebe wiaczenia w realizacje projek-
tow lokalnych partneréw (przedsigbiorcow, organizacje spoteczne,
inne osoby i instytucje). Deklaracje te nie znajdujg jednak swojego
odzwierciedlenia w planowanych projektach, ktore sporadycznie
angazuja partneréw spoza sektora publicznego.

Sama wewnetrzna wspotpraca w ramach partnerstw ZIT/IIT
byla ewidentnie uzalezniona od podejscia wtadz samorzadowych
oraz zaangazowania lidera. Cztonkowie partnerstw bardzo wysoko
oceniali wsparcie doradcze i szkoleniowe z CWD, ktdre byto trafng
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odpowiedzia na braki w ich potencjale instytucjonalnym (Ocena
realizacji..., 2024).

W badaniu wtasnym mniej niz potowa (48%) ankietowanych po-
twierdzila, Ze ich partnerstwo dysponuje wystarczajacym potencja-
fem: ludzkim (personel) oraz instytucjonalnym (struktury organiza-
cyjne) do kontynuacji wspotpracy w obszarze funkcjonalnym.

Partnerstwa réznie podeszty do instytucjonalizacji (formy praw-
nej) swoich dziatan — 66% z nich funkcjonuje obecnie (2025) w naj-
mniej sformalizowanej formule — jako porozumienia, jedynie 30%
jako stowarzyszenia, a 4% jako zwigzki miedzygminne (Panel eks-
percki..., 2025). Dowodzi to bardzo ostroznego podejscia do ZIT/IIT,
jedynie 1/3 traktuje te dziatania jako dtugookresowa strategie, a nie
jednorazowa Sciezke dostepu do tatwiejszego finansowania.

W ocenie 69% ankietowanych wspotpraca partnerstw z urzedem
marszatkowskim, stanowiaca przejaw zarzadzania wielopoziomo-
wego, byla efektywna i miata partnerski charakter. Klimat spotkan
roboczych przeczy tej tezie, a wyniki ogélnopolskiej ewaluadji jed-
noznacznie wskazuja, ze samorzadowcy czesto czuli si¢ wykluczeni
z procesu budowania narzedzi terytorializacji, w wigkszosci regio-
now traktowano ich przedmiotowo (Panel ekspercki..., 2025).

Tabela 1. Bariery i kluczowe czynniki sukcesu

Gl6wna bariera w wykorzystaniu terytorializacji jako narze- | . nie
. o1 . L nie . tak
dzia polityki rozwoju wojewddztwa: wiem
sa niewystarczajace Srodki finansowe alokowane na projekty 54% | 20.5% | 74 1%
4 /0 1,070 170

realizowane przez partnerstwa

sa niewystarczajace Srodki finansowe na budowanie potencjatu o o o
instytucjonalnego i kadrowego partnerstw 54% | 169% | 77,7%

jest sposob myslenia (podejscie) samorzadowcow 15,2% | 26,8% | 58,0%

jest brak spojnych c@zialan na poziomie regionalnym i krajo- 8,9% | 29.5% | 61,6%
wym w tym zakresie

sg uwarunkowania kulturowe, w szczegdlnosci niski poziom

0, O, 0,
zaufania i nieche¢ do wspoltpracy 187% | 28,6% | 52,7%

Kluczowym czynnikiem sukcesu partnerstw w perspektywie | . nie
nie . tak
5 lat: wiem

jest potencjat ludzki (wiedza, kompetencje, sposéb myslenia) 1,8% | 71%|91,1%

jest potencjat instyt’ucjonalny partner.skich urzedéw (m.in. 2.7% | 10,7% | 86,6%
sprawny samorzad, lokalne instytucje)

jest dostep do finansowania projektow 2,7% | 3,6% |93,7%

Zrédto: oprac. whasne.
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Podsumowaniem badania wlasnego byta ocena kluczowych czyn-
nikéw sukcesu oraz barier zwigzanych z terytorializacja polityki
rozwoju (tab. 1). Prawie 94% ankietowanych wskazato na dostep
do finansowania projektéw jako kluczowy czynnik sukcesu, wyniki
dla potengjatu ludzkiego i instytucjonalnego partnerstw oscylowaty
w okolicach 90%. Analogiczne oceny uzyskano w skali kraju — 91%
ankietowanych uznalo, ze najwazniejsza motywacja dla istnienia
partnerstw jest dostep do dodatkowych srodkéw finansowych UE
(Panel ekspercki..., 2025).

W przypadku barier wskazania byly nastepujace: niewystarcza-
jace érodki finansowe na budowanie potencjatu instytucjonalnego
i kadrowego partnerstw (78%), niewystarczajace srodki na projekty
partnerstw (74%), brak spojnych dziatan na poziomie regionalnym
i krajowym (62%), sposob myslenia (podejscie) samorzadowcow
(58%), uwarunkowania kulturowe, w szczegdlnosci niski poziom
zaufania i nieche¢ do wspotpracy (53%).

Jedynie 16% ankietowanych potwierdzito, ze ich partnerstwo funk-
cjonowatoby takze bez wizji pozyskania ,,dodatkowych srodkow”.

WNIOSKII REKOMENDAC]JE

Pierwszy wniosek ma charakter metodologiczny, wyniki badania
ankietowego wsrdd grupy uczestnikéw projektu CWD nie moga by¢
uogolniane na wszystkie ZIT/IIT. Uczestnicy CWD korzystali z dtugo-
okresowego wsparcia doradczego i szkoleniowego oraz wypracowa-
nych wczesniej Sciezek pracy nad strategia, identyfikacjq oraz przy-
gotowaniem projektow, totez ich wiedza i kompetencje byty znaczaco
wyzsze od innych samorzadéw. Ponadto badanie ankietowe zostato
potraktowane przez nich jako kolejne dzialanie, potwierdzajace, ze
ich partnerstwa spelniaja oczekiwania stawiane przed ZIT/IIT. Z po-
wyzszego powodu ich subiektywne i ponadprzecigtnie pozytywne
oceny procesow terytorializacji pozostawaly rozbiezne z obserwa-
cjami (etap opracowywania strategii, spotkania sieciujace, szkolenia,
fora wymiany doswiadczen) oraz wynikami analizy dokumentéw
programowych w regionach oraz samych strategii ZIT i IIT.
Wysokie oceny ankietowanych nie moga by¢ interpretowane
jako bardzo dobra ocena narzedzi terytorializacji polityki rozwoju,
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potwierdzaja one jednak, ze projekt CWD skutecznie promowat nowe
narzedzia, dowodzi tego réwniez ewaluacja CWD (Ocena realiza-
qi..., 2024).

W zakresie wnioskdw diagnostycznych przeglad wyréznikow
terytorializacji jednoznacznie potwierdza, Ze system wdrazania ZIT
i IIT w Polsce stara sie czerpa¢ z kluczowych zalet koncepgiji tery-
torializagji polityki rozwoju, jednak nie wszystkie rozwiazania daja
perspektywe osiagniecia zadowalajacych efektow.

Analiza dotychczasowych dziatani oraz opinie zaangazowanych
w te procesy aktoréw potwierdzajq hipotezg, ze: terytorializacja po-
lityki rozwoju w Polsce zostata ograniczona do unijnej polityki spoj-
nosci. Instrumenty terytorializacji ZIT/IIT z powodu wytycznych pro-
gramowych trafity do wszystkich programoéw regionalnych, a dzieki
,finansowej marchewce” zyskatly popularno$¢ wsréd samorzadow
gminnych. Podczas gdy rozwigzania krajowe — zaréwno te prawne
(np. mozliwo$¢ tworzenia strategii rozwoju ponadlokalnego), jak
i strategiczne (wyznaczanie krajowych, regionalnych i gminnych
obszarow strategicznej interwencji) — nie przektadajq sie w istotny
sposob na konkretne dziatania, bo nie majgq wtasnych zrdédet finan-
sowania (Ustawa o zmianie..., 2020; Strategia na rzecz..., 2017).

Druga czes¢ hipotezy badawczej stanowita, Zze uwarunkowania
unijnej polityki spojnosci utrudniajg wykorzystanie potencjalu narze-
dzi terytorializacji. Pierwszy zasadniczy problem to pozorna oddol-
nos¢ podejscia ZIT/IIT. Partnerzy przygotowuja diagnozy, partycy-
pacyjnie identyfikuja cele i projekty, a nastepnie dostosowuja swoje
oddolne strategie wytacznie do typow projektow, ktére odgornie
narzucita im IZ w programie operacyjnym. Terytorializacja wpisuje
sie¢ w promowany, ale niestety coraz bardziej oddalajacy sie¢ para-
dygmat zdecentralizowanej polityki spdjnosci zaktadajacej tworzenie
warunkow do rozwoju (funkcja rozwojowa), a nie wyréwnywanie
roznic (funkcja redystrybucyjna). Zawezajace si¢ priorytety interwen-
¢ji UE (okreslone typy projektow i zasada koncentragji finansowej)
sprawiaja jednak, ze koncepcja bottom up approach i jej odmiana place
based approach pozostaja czesto listkiem figowym dla centralizujacej
sie polityki spéjnosci (Churski & Zuber, 2022).

Uczestnicy procesow terytorializacji podkreslali, ze najwieksze
wyzwanie w przypadku ZIT i IIT stanowilo planowanie projektéw
wynikajacych z realnych potrzeb obszaru, jednoczesnie wpisujacych
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sie we wskazany cel szczegdtowy programu regionalnego (Ocena
realizacji..., 2024).

Drugi problem to zréznicowane podejscie IZ do samorzadow
lokalnych — najlepiej oceniane w regionach, gdzie traktowano je
jako partnerow ijuz od etapu programowania angazowano w pro-
ces decyzyjny. Przejawialo sie to takze w postaci wsparcia instytu-
gjonalnego ZIT/IIT (m.in. szkolen, finansowania biur, srodkéw na
przygotowanie strategii, przedstawicielstwa ZIT/IIT w komitetach
sterujacych), ale przede wszystkim otwartego dialogu, ktéry byt
szczegOlnie wazny na etapie ustalania regut. Negatywne oceny po-
jawily sie w wojewodztwach, ktére wbrew horyzontalnym zasadom
partnerstwa i zarzadzania wielopoziomowego traktowaty samorzady
przedmiotowo.

Bardzo wyraznie rysuje sie takze swoista dychotomia w narracji
o terytorializacji. Na etapie programowania roztaczane byty przed sa-
morzadami lokalnymi (czesto ustami regionalnych politykéw) wizje
mozliwosci sfinansowania praktycznie kazdego pomystu. Natomiast
na etapie operacyjnym (kiedy do gltosu dochodza urzednicy) ramy
formalno-prawne sprawiaja, ze oczekuje sie szczegdétowo opisanych,
najlepiej w petni gotowych do realizacji projektéw w wybranych,
waskich obszarach.

Kolejny problem to nieche¢ do wspodtpracy pomiedzy samorza-
dami. Projekty partnerskie sprawdzaly sie¢ na etapie aplikacyjnym
(duzy projekt zwykle tatwiej uzyskiwat wsparcie), ale juz na etapie
realizacji problemy z komunikacja wewnetrzng, podzialem zadan
i odpowiedzialnosci (np. za korekty finansowe) byty powszechne
i skutecznie zniechecaty do kolejnych wspoélnych dziatan.

Pomimo przywotanych problemoéw procesy terytorializacji polity-
ki rozwoju bez watpienia nalezy ocenia¢ pozytywnie. Z wykorzysta-
niem ZIT i IIT w Polsce zostana zrealizowane tysiace projektéw o sza-
cunkowej wartosci dofinansowania przekraczajacej 8 mld ztotych.
Réwnie istotng korzysci jest budowanie wiedzy, kompetengji i zmia-
na sposobu myslenia samorzadowcow. W dtuzszej perspektywie
doswiadczenia wspolpracy powinny uswiadomié¢ samorzadom
(zwlaszcza tym najmniejszym i najbiedniejszym), Ze kooperacja sta-
nowi Sciezke nie tylko do pozyskiwania srodkow, ale rowniez do re-
dukgji kosztéw (np. poprzez centra ustug wspdlnych). Poszukiwanie
oszczednosci przy wyludniajacych i szybko starzejacych sie gminach
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zaczyna mie¢ fundamentalne znaczenie dla dziatania samorzaddéw
lokalnych.

Z perspektywy horyzontalnej podejscie terytorialne moze by¢
krokiem w strone odejscia od paradygmatu ciagltego wzrostu, ktéry
nie jest domeng tylko biznesu, ale nawet analizowana tu polityka
spojnosci UE (czyli polityka rozwoju regionalnego) zakltada jako
cel wzrost potencjatu gospodarczego regionéw oraz systematyczna
i trwatg poprawe ich konkurencyjnosci (Szlachta & Zaucha, 2014).
Paradygmat trwatego, wrecz bezgranicznego wzrostu, w naturalny
sposob prowadzi do konkurengji, a nie kooperacji — czesto ze szkoda
spoleczna i sSrodowiskowa (Raworth, 2023; Sutowski, 2023). Koncep-
gja terytorializacji, zwlaszcza za sprawa jej silnych konotacji z ochro-
na srodowiska, daje szanse na bardziej zrownowazony rozwd;.

Obecna perspektywa finansowa UE 2021-2027 jest w trakcie wdra-
zania, nie pojawily sie jeszcze zadne raporty ewaluacyjne ani badania
naukowe obrazujace wykorzystanie instrumentéw terytorialnych
w innych krajach UE, co uniemozliwia konfrontacje wynikow niniej-
szej analizy z innymi rozwigzaniami. Ponadto analizowane narzedzia
terytorializacji ze wzgledu na swoja istote sa rozwiazaniami czesto
indywidualnymi, co znaczaco utrudnia miarodajne poréwnania.
Zgromadzone dane niestety nie pozwolily na poréwnania pomiedzy
regionami zarowno ze wzgledu na brak reprezentatywnosci préby,
ale takze rézny zakres, sposob i tempo wdrazania narzedzi teryto-
rializacji w wojewddztwach.

Niniejsze badanie dotyka waznego obszaru w zakresie nauk o po-
lityce i administracji — polityki rozwoju. Pozwala lepiej zrozumie¢
specyfike takich instrumentéw jak ZIT i IIT, a dzigki temu optyma-
lizowac narzedzia tej polityki. Obszar ten wymaga dalszych badan,
zwlaszcza w zakresie efektywnosci narzedzi, jak i wptywu na dtu-
gofalowgq polityke samorzadow.

Dodatkowo ciekawym zagadnieniem nieporuszonym w tym arty-
kule jest skomplikowana relacja ZIT i IIT z trzecim instrumentem te-
rytorialnym — RLKS (Rozwdj Lokalny Kierowany przez Spotecznosc).
Jest to instrument o innej specyfice i wartosciowych doswiadczeniach
(inicjatywa LEADER), ktére wymagaja analiz naukowych, bo od lat
w mikroskali prébuja realizowac¢ oddolne podejscie do rozwoju.
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PODSUMOWANIE

Jan Olbrycht, poset do Parlamentu Europejskiego, od lat zaangazo-
wany w terytorializacje unijnej polityki spdjnosci, podsumowal, ze
pierwotne zatoZenia instrumentow takich jak ZIT i IIT (inspirowane
rozwigzanymi brytyjskimi) zaktadaty wspieranie, poprzez dodatko-
we $rodki publiczne, partnerstw samorzadowych, ktdre same zaczety
wspodtpracowacd i instytucjonalizowac sie — formuta nagrody. Jednak
implementacja tych pomystow na ptaszczyzne UE skonczyta sie tym,
ze dodatkowe pienigdze staty sie czesto jedyna zacheta do wspotpra-
cy — co wypaczylo idee terytorializacji (Olbrycht, 2024). Wymowny
wynik badania ankietowego, w ktorym jedynie 16% ankietowanych
widziato szanse na wspodtprace samorzadow bez obiecanych srodkow
UE, potwierdza te opinie.

Pomimo szeregu zalet taki system tworzy klientow polityki roz-
woju, a nie jej aktywnych aktoréw. Przed nami nastepny okres pro-
gramowania srodkéw UE, ktdry daje szanse na dopracowanie narze-
dzi terytorializacji. Dodatkowo dzigki tym doswiadczeniom mozemy
miec przygotowany grunt do wdrazania krajowych rozwigzan, ktore
przy zapewnieniu finansowania moga stac sie fagodna, ewolucyjna
Sciezka do kolejnego etapu reformy samorzadowej.
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