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KONTROWERSJE WOKÓŁ ZINTEGROWANYCH 
INWESTYCJI TERYTORIALNYCH

Streszczenie: Coraz większego znaczenia nabiera podejście funkcjonalne do rozwoju obsza-
rów miejskich, zakładające odchodzenie od postrzegania problemów i wyzwań jedynie przez 
pryzmat granic administracyjnych. W  perspektywie unijnego programowania (2014-2020) 
do miast i  ich obszarów funkcjonalnych skierowany będzie nowy instrument: zintegrowa-
ne inwestycje terytorialne (ZIT). Instrument ten w praktyce ma się przyczynić do realizacji 
zintegrowanych strategii rozwoju miejskiego oraz odegrać motoryczną rolę w rozwoju miast 
i  miejskich obszarów funkcjonalnych. Założenia organizacyjne, finansowe i  funkcjonalne 
ZIT spotykają się z  jednej strony z  entuzjastycznym przyjęciem przez jednostki samorzą-
du terytorialnego, a z drugiej – z wieloma obawami i niewiadomymi. Sprostanie aktualnym 
i przyszłym wyzwaniom wymaga zatem starannego przygotowania i konsekwentnego wdra-
żania krajowej i regionalnej polityki miejskiej.

Słowa kluczowe: miasto, miejskie obszary funkcjonalne, polityka miejska, zintegrowane in-
westycje terytorialne.

DOI: 10.15611/pn.2014.333.06

1. Wstęp

Rozwój obszarów miejskich w latach 2007-2013 stał się jednym z kluczowych ele-
mentów europejskiej polityki spójności, a wymiar miejski tej polityki jest aktywnie 
wspierany i promowany. Komisja Europejska wyraziła wolę dalszego wzmocnie-
nia wymiaru miejskiego polityki spójności w przyszłej perspektywie, tj. w  latach 
2014-2020. Wsparcie dla miast oraz ich obszarów funkcjonalnych wprawdzie nadal 
będzie udzielane głównie w ramach krajowych i regionalnych programów operacyj-
nych, lecz od 2014 r. do obszarów miejskich skierowane zostaną nowe instrumenty, 
jak: zintegrowane inwestycje terytorialne, platforma rozwoju obszarów miejskich 
(sieciowanie miast odnośnie do wymiany doświadczeń w zakresie ich wkładu w re-
alizację strategii „Europa 2020”) czy też innowacyjne działania na rzecz zrówno-
ważonego rozwoju miejskiego (wsparcie realizacji innowacyjnych projektów stu-
dialnych i pilotażowych w miastach), przygotowywane i  zarządzane na poziomie 
Komisji Europejskiej. Ponadto kontynuowane będą program URBACT (trzecia 
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edycja), promujący międzynarodową wymianę doświadczeń i najlepszych praktyk 
pomiędzy miastami, oraz inicjatywa JESSICA jako instrument inżynierii finansowej 
pozwalający na wykorzystanie funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w syste-
mie zwrotnym, oferujący odnawialne instrumenty finansowe (pożyczki, gwarancje).

W świetle ogólnej prezentacji dość rozległego instrumentarium ukierunkowa-
nego na wspieranie obszarów miejskich ujawnia się cel tegoż artykułu, którym jest 
z jednej strony przedstawienie istoty i zakresu jednego z wymienionych wcześniej 
instrumentów, a mianowicie zintegrowanych inwestycji terytorialnych, a z drugiej 
związanych z nimi oczekiwań, wątpliwości i dylematów organów jednostek samo-
rządu terytorialnego.

2. Miejskie obszary funkcjonalne

Coraz większego znaczenia nabiera podejście funkcjonalne do rozwoju obszarów 
miejskich, zakładające odchodzenie od postrzegania problemów i wyzwań jedynie 
przez pryzmat granic administracyjnych. Współcześnie bowiem obserwuje się in-
tensywne procesy integracji przestrzennej, polegające na wielopłaszczyznowym, 
wzajemnym oddziaływaniu miast i ich bezpośredniego otoczenia, w wyniku których 
następuje rozwój złożonych układów osadniczych typu aglomeracyjnego. Według 
klasycznej teorii polaryzacji autorstwa F. Perroux [Korenik, Zakrzewska-Półtorak 
2011, s. 39] ośrodek miejski odgrywa rolę bieguna wzrostu oddziałującego wielo-
płaszczyznowo na otoczenie. Siła polaryzacji tego ośrodka związana jest nie tylko 
z koncentracją ludności, lecz także ze strukturą i specyfiką potencjału produkcyjne-
go i usługowego, natomiast zdolność otoczenia do poddawania się siłom polaryza-
cyjnym (absorpcji impulsów polaryzacyjnych) determinowana jest m.in. komunika-
cyjną dostępnością, poziomem zurbanizowania i kształtem struktury gospodarczej. 
Aktualny obraz poszczególnych regionów i krajów pokazuje wyraźnie, iż szczegól-
ne miejsce w procesach ich rozwoju zajmują rozległe przestrzennie procesy urba-
nizacyjne oraz polaryzacyjne oddziaływanie miast, nie tylko dużych [Obrębalski 
2012, s. 49].

Miejski obszar funkcjonalny, zgodnie z Koncepcją Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju 2030, jest układem osadniczym, ciągłym przestrzennie, złożonym 
z  wielu odrębnych administracyjnie jednostek terytorialnych [Koncepcja… 2011,  
s. 166]. Obejmuje zatem ośrodek centralny (główne miasto – rdzeń) oraz otacza-
jącą go, powiązaną z  nim funkcjonalnie i  przestrzennie strefę zewnętrzną. Miej-
skie obszary funkcjonalne wyróżniają się znaczną siłą wewnętrznych powiązań 
pomiędzy miastem głównym a  jego obszarem funkcjonalnym, wyrażających się 
przede wszystkim intensywnością dojazdów do pracy, dużą skalą przepływu towa-
rów i usług o zróżnicowanym charakterze, wzajemnym powiązaniem rynku pracy 
i mieszkaniowego, ponadlokalnym zasięgiem obsługi poszczególnych podsystemów 
infrastruktury technicznej oraz spójnością struktur zagospodarowania przestrzenne-
go i środowiska przyrodniczego [Założenia… 2012, s. 14].
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Miejskie obszary funkcjonalne wyróżniają się wysokim stopniem zurbanizo-
wania oraz pełnieniem istotnych funkcji w  systemie osadniczym kraju. Mają one 
jednak zróżnicowaną skalę, wyznaczoną przede wszystkim przez potencjał miasta 
– rdzenia. Stąd też w praktyce wyróżnić można [por. Koncepcja… 2011, s. 167-170]:
•	 obszary funkcjonalne ośrodków metropolitalnych (Warszawa, Konurbacja Gór-

nośląska, Kraków, Łódź, Trójmiasto, Poznań, Wrocław, bipol Bydgoszczy z To-
runiem, Szczecin oraz Lublin);

•	 obszary funkcjonalne ośrodków regionalnych (miast wojewódzkich, które 
w  długim okresie mogą osiągnąć rangę ośrodków metropolitalnych, a  mia-
nowicie: Białystok, Gorzów Wielkopolski, Kielce, Opole, Olsztyn, Rzeszów 
i Zielona Góra, oraz innych ośrodków o dużym potencjale i znaczeniu dla roz-
woju kraju, jak Bielsko-Biała, Częstochowa, Koszalin, Płock, Radom, Rybnik, 
Słupsk);

•	 obszary funkcjonalne ośrodków subregionalnych (wyznaczane wokół pozo-
stałych miast na prawach powiatu, które nie zostały zaliczone do ośrodków 
metropolitalnych i  regionalnych, oraz wokół dawnych miast wojewódzkich 
niebędących miastami na prawach powiatu, jak Ciechanów, Piła, Sieradz 
i Wałbrzych, miast liczących powyżej 50 tys. mieszkańców, a także Kołobrze-
gu, Kutna i Puław);

•	 obszary funkcjonalne ośrodków lokalnych (wokół miast, w szczególności po-
wiatowych, posiadających poniżej 50 tys. mieszkańców, które posiadają zdol-
ności rozwojowe).
Wymienione kategorie miejskich obszarów funkcjonalnych w latach 2014-2020 

są potencjalnymi przedmiotami tematycznych i  przestrzennych interwencji w  ra-
mach zintegrowanych inwestycji terytorialnych.

3. Zintegrowane inwestycje terytorialne – istota i zakres

Zintegrowane inwestycje terytorialne są instrumentem rozwoju terytorialnego, ma-
jącym przyczynić się do realizacji zintegrowanych strategii rozwoju miejskiego (lub 
też innych strategii terytorialnych). Zintegrowane inwestycje terytorialne dotyczyć 
będą:
•	 obszarów funkcjonalnych miast wojewódzkich; miasta te wraz z obszarami funk-

cjonalnymi stanowią jeden z kluczowych obszarów strategicznej interwencji;
•	 obszarów funkcjonalnych innych miast o charakterze regionalnym i subregio-

nalnym oraz innych obszarów wymagających zintegrowanego podejścia i po-
trzebujących zachęt do współpracy; realizacja tych ZIT będzie zależała od woli 
samorządów wojewódzkich oraz układu osi priorytetowych i działań w regional-
nych programach operacyjnych.
Podstawowymi celami praktycznego wdrażania tego instrumentu są:

•	 sprzyjanie rozwojowi współpracy i integracji na obszarach funkcjonalnych miast 
(szczególnie miast wojewódzkich);
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•	 promowanie partnerskiego modelu współpracy różnych jednostek administra-
cyjnych na miejskich obszarach funkcjonalnych;

•	 realizacja zintegrowanych projektów odpowiadających w sposób kompleksowy 
na potrzeby oraz problemy miast i ich obszarów funkcjonalnych;

•	 zwiększanie wpływu miast i  ich obszarów funkcjonalnych na kształt i  sposób 
realizacji działań na ich obszarze w ramach polityki spójności (m.in. w zakresie 
zarządzania programami operacyjnymi).
W  praktyce krajów członkowskich Unii Europejskiej możliwa będzie imple-

mentacja ZIT w  zróżnicowanych, mniej bądź bardziej złożonych układach prze-
strzennych i tematycznych, a mianowicie:
•	 ZIT w  pojedynczych miejscowościach lub wyodrębnionych obszarach miasta 

(np. koncentrujących funkcje naukowo-badawcze i innowacyjne, zdegradowane 
tereny poprzemysłowe; tereny dziedzictwa kulturowego);

•	 ZIT w wielu rozproszonych miejscowościach lub obszarach miasta (rozprosze-
nie jednolitych bądź zróżnicowanych zakresów interwencji);

•	 ZIT pokrywające zasięgiem całe miasto (np. poprawa dostępności i jakości usług 
publicznych o ogólnomiejskim zasięgu obsługi);

•	 ZIT zgodne z obszarami funkcjonalnymi miast (w praktyce możliwe objęcie za-
sięgiem przestrzennym więcej niż jednego miasta);

•	 ZIT zgodne z układem głównych powiązań między miastem a sąsiednimi miej-
scowościami wiejskimi (np. modernizacja dróg i lokalnego systemu transportu 
publicznego);

•	 ZIT ukierunkowane tematycznie (np. problemy młodzieży czy też aktywizacja 
lokalnego rynku pracy i tworzenie nowych miejsc pracy).
W projektowaniu konkretnych rozwiązań tematycznych i przestrzennych dużą 

rolę odegrają jednak poszczególne państwa członkowskie. Stąd też niezwykle istotne 
będzie odpowiednie uwzględnienie wymiaru miejskiego w procesie przygotowywa-
nia programów operacyjnych na lata 2014-2020. Państwa członkowskie indywidu-
alnie określają bowiem typy obszarów miejskich, jakie powinny uzyskać wsparcie, 
zakres interwencji oraz wskazują adekwatne rozwiązania. Ministerstwo Rozwoju 
Regionalnego sugeruje zatem, by środki finansowe przeznaczone na realizację ZIT 
były ukierunkowane przede wszystkim na:
•	 rozwój zrównoważonego, sprawnego transportu łączącego miasto i jego obszar 

funkcjonalny – realizacja przyjaznych środowisku i niskoemisyjnych strategii 
organizacji transportu publicznego wspólnych dla całego obszaru funkcjonal-
nego (realizacja projektów dotyczących np. wprowadzenia zintegrowanych kart 
miejskich, realizacja innowacyjnych transportowych systemów informacji i za-
rządzania ruchem, budowa systemów Park & Ride [parkuj i  jedź], parkingów 
i ścieżek rowerowych);

•	 przywracanie funkcji społeczno-gospodarczych zdegradowanych obszarów 
miejskiego obszaru funkcjonalnego – realizacja wspólnego dla całego obszaru 
funkcjonalnego planu rewitalizacji (realizacja przedsięwzięć rewitalizacyjnych 
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w sposób zintegrowany, uwzględniający aspekty infrastrukturalne, gospodarcze, 
społeczne i środowiskowe; łączenie działań związanych z przebudową lub adap- 
tacją budynków czy też rekultywacją terenów poprzemysłowych z działaniami 
związanymi z aktywizacją społeczno-zawodową osób wykluczonych i zagrożo-
nych wykluczeniem, np. długotrwale bezrobotnych, niepełnosprawnych, rodzin 
wielodzietnych, środowisk dziecięcych i młodzieżowych, kobiet na rynku pracy);

•	 poprawę stanu środowiska przyrodniczego na obszarze funkcjonalnym miasta 
(np. przedsięwzięcia związane z usuwaniem azbestu, oczyszczaniem ścieków, 
ochroną różnorodności biologicznej i istniejących zielonych miejsc publicznych 
na obszarach miejskich, wymianą konwencjonalnych źródeł ciepła na bardziej 
ekologiczne);

•	 wspieranie efektywności energetycznej (m.in. kompleksowa modernizacja ener-
getyczna budynków mieszkalnych i użyteczności publicznej, polegająca np. na 
ocieplaniu budynków, wymianie okien i  oświetlenia na energooszczędne czy 
przebudowie systemów grzewczych; wykorzystanie odnawialnych źródeł ener-
gii, energooszczędne oświetlenie uliczne itp.);

•	 wzmacnianie rozwoju funkcji symbolicznych budujących międzynarodowy cha-
rakter i ponadregionalną rangę miejskiego obszaru funkcjonalnego oraz popra-
wę dostępu i jakości usług publicznych w całym obszarze funkcjonalnym (np. 
ochrona i  promocja wspólnego dziedzictwa kulturowego, wspólna promocja 
produktu turystycznego, poprawa systemu informacji o miejscowościach miej-
skiego obszaru funkcjonalnego, usprawnienia dostępu osób niepełnosprawnych 
do miejsc i  instytucji usług publicznych, rozwój stref bezpłatnego dostępu do 
Internetu, poprawa dostępu do podstawowych usług na osiedlach mieszkanio-
wych, związanych m.in. z edukacją, ogólnodostępną przestrzenią publiczną czy 
bezpieczeństwem publicznym);

•	 wzmacnianie badań, rozwoju technologicznego oraz innowacji (np. rozwój 
usług oferowanych przez instytucje otoczenia biznesu).
Prezentowane kierunki wspierania różnorodnych projektów w ramach ZIT mają 

ogólny zarys, a  ich uszczegółowienie zależne będzie od konkretnych indywidual-
nych problemów, potrzeb i  możliwości poszczególnych jednostek terytorialnych 
tworzących miejski obszar funkcjonalny. W dużym stopniu wynikać to będzie z za-
kresu celów i zadań strategicznych określonych i zaakceptowanych w programach 
wieloletniego rozwoju tych obszarów. Programy te bowiem będą podstawą udzie-
lenia odpowiedniego wsparcia. Najważniejszym jednak warunkiem realizacji ZIT 
jest wola jednostek samorządu terytorialnego do współpracy, wyrażona w postaci 
powołania zinstytucjonalizowanej formy partnerstwa, zwanej związkiem ZIT.

4. ZIT w samorządowej praktyce – nadzieje i problemy

Założenia organizacyjne, finansowe i funkcjonalne zintegrowanych inwestycji tery-
torialnych spotykają się z jednej strony z entuzjastycznym przyjęciem przez jednost-
ki samorządu terytorialnego, a z drugiej – z wieloma obawami i niewiadomymi. ZIT 
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stały się jednym ze współczesnych aksjoafektywnych czynników wieloaspektowej 
integracji obszarów funkcjonalnych miast. Czynniki aksjoafektywne [Jacher 1976, 
s. 16-29] to zespół wartości motywujących (m.in. organy jednostek samorządu tery-
torialnego) do podejmowania wspólnych działań dla rozwiązania wspólnych proble-
mów. Wśród tych czynników wskazać należy w szczególności:

a) poczucie łączności (terytorialnej identyfikacji i tożsamości);
b) akceptację wspólnego celu (programu), zależną m.in. od jego adekwatności 

wobec wspólnie odczuwanych potrzeb;
c) świadomość konieczności wspólnego działania (zaangażowania) dla realizacji 

wspólnego celu (programu).
Dla obszarów funkcjonalnych miast przewiduje się opracowanie wieloletnich 

strategii rozwojowych, a także w miarę potrzeb, odpowiednich planów zagospoda-
rowania przestrzennego. Te strategiczne dokumenty staną się zapewne kolejnymi 
czynnikami przestrzennej integracji miejscowości współtworzących miejski obszar 
funkcjonalny, choć w tym zakresie pojawić się może wiele sporów programowych 
związanych z partykularyzmem lokalnych interesów co do kierunków oczekiwane-
go wsparcia.

Ponadto pojawiają się już dylematy dotyczące kryteriów delimitacji przestrzen-
nych zasięgów związków ZIT, które w praktyce powstają głównie w wyniku suwe-
rennej (często politycznej) woli organów samorządu terytorialnego. Proces powsta-
wania tych związków odbywa się najczęściej w formie „zapisów” poszczególnych 
jednostek samorządu terytorialnego nieuwzględniających siły i  zakresu powiązań 
funkcjonalnych miasta i jego otoczenia. Rozstrzygnięcia zatem wymagają kwestie 
związane ze spójnością przestrzenną między miejskimi obszarami funkcjonalny-
mi a zasięgami powstających stowarzyszeń, które w przyszłości przybiorą postać 
związków ZIT. Sądzić przy tym można, że w świetle przedstawionych wcześniej 
wyjaśnień terminologicznych w  wielu przypadkach konieczne będzie dokonanie 
właściwej delimitacji miejskich obszarów funkcjonalnych, na których będą lokowa-
ne zintegrowane inwestycje terytorialne.

Założenia ZIT wzbudziły ponadto finansowe nadzieje i oczekiwania jednostek 
samorządu terytorialnego tworzących miejskie obszary funkcjonalne. Biorąc jednak 
pod uwagę z jednej strony ograniczoność środków finansowych przeznaczonych na 
realizację przedsięwzięć w ramach ZIT, a z drugiej – możliwość powstania nieogra-
niczonej liczby związków ZIT związanych z miastami o charakterze regionalnym 
i  subregionalnym, wspomniane samorządowe oczekiwania finansowe mogą być 
w praktyce wyraźnie zawiedzione1. Wsparcie finansowe realizowane za pośrednic-

1 Przykładowo, na terenie województwa dolnośląskiego do końca czerwca 2013 r. powstało  
7 stowarzyszeń związanych z miastami o charakterze regionalnym bądź subregionalnym, które w za-
miarach miały stać się potencjalnymi związkami zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Zarząd 
Województwa natomiast postrzega możliwość wsparcia finansowego jedynie dwóch (poza wrocław-
skim obszarem funkcjonalnym) związków ZIT (dla miejskich obszarów funkcjonalnych Jeleniej Góry 
i Wałbrzycha).
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twem ZIT, przede wszystkim w wysokości co najmniej 5% alokacji krajowej Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, będzie bowiem zakresowo określone 
w osiach priorytetowych oraz działaniach w ramach regionalnych programów ope-
racyjnych. Realizacja zintegrowanych inwestycji terytorialnych w  tym przypadku 
na terenie poszczególnych regionów zależeć będzie więc od woli samorządu wo-
jewódzkiego. W praktyce można zatem oczekiwać przyjęcia przez tenże samorząd 
różnych rozwiązań (np. wykluczenia niektórych powstających obecnie entuzjastycz-
nie związków ZIT), różnych kryteriów oceny i kierunków wsparcia w ramach zinte-
growanych inwestycji terytorialnych.

Wszystkie przedstawione dylematy związane z proponowanymi jednostkom sa-
morządu terytorialnego rozwiązaniami dotyczącymi tego nowego instrumentu roz-
woju terytorialnego powinny być jednoznacznie rozstrzygnięte.

5. Podsumowanie

Trwające obecnie prace nad kształtem regionalnych programów operacyjnych na 
lata 2014-2020 potwierdzają istotną rolę miast w rozwoju poszczególnych regionów 
i kraju. W każdym z województw także ujawniają się znaczne oczekiwania wzglę-
dem zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Dość powszechnie uważa się, że ZIT 
odegrają motoryczną rolę w  rozwoju miast i  miejskich obszarów funkcjonalnych 
dzięki:
•	 ukierunkowaniu wsparcia dla obszarów miejskich, pełniących kluczowe funkcje 

w  systemie osadniczym województw lub obszarów obciążonych problemami 
strukturalnymi (przyczyniając się tym samym do realizacji celów polityki regio-
nalnej, krajowej strategii rozwoju regionalnego i strategii rozwoju poszczegól-
nych województw);

•	 identyfikacji indywidualnych potrzeb obszarów miejskich i  realizacji skutecz-
niejszej polityki adresowanej w  postaci zintegrowanego wsparcia (trwałym 
efektem będzie „zaszczepienie” terytorialnego podejścia w praktyce);

•	 promowaniu myślenia w kategoriach obszaru miejskiego i jego otoczenia funk-
cjonalnego, i to nie tylko w miastach wojewódzkich (podejście funkcjonalne);

•	 budowaniu wielopoziomowego systemu zarządzania oraz wzmocnieniu współ-
pracy jednostek samorządu terytorialnego w obszarach funkcjonalnych;

•	 przyczynieniu się do wzrostu efektywności polityki rozwoju (poprzez integro-
wanie różnych instrumentów zarządzanych na poziomie krajowym i  regional-
nym oraz alokację myśli strategicznej na poziom operacyjny, czyli realizowa-
nych projektów).
Niemniej jednak pojawia się wciąż wiele wątpliwości czy też wręcz dylematów 

związanych ze skutecznością i efektywnością projektowanych rozwiązań i przyna-
leżnych doń instrumentariów, a zwłaszcza zintegrowanych inwestycji terytorialnych. 
Sprostanie aktualnym i przyszłym wyzwaniom wymaga zatem starannego przygoto-
wania i konsekwentnego wdrażania krajowej i regionalnej polityki miejskiej.
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CONTROVERSIES OVER INTEGRATED TERRITORIAL 
INVESTMENT

Summary: Functional approach to the development of urban areas assuming a shift away 
from a view of problems and challenges only by the prism of administrative borders becomes 
more and more important. A new instrument – Integrated Territorial Investment (ITI) will be 
used in towns and in theirs functional areas in the perspective of EU programming (2014-
-2020). In practice ITI has to contribute to the realization of integrated strategies of urban 
development and to play an important role in the development of towns and urban functional 
areas. Organizational, financial and functional ITI foundations meet on the one hand with en-
thusiastic acceptance by territorial self-government units, but on the other – with a lot of fear 
and unknown. Therefore coping with current and future challenges requires careful prepara-
tion and consequent realization of national and regional urban policy.

Keywords: town, urban functional areas, urban policy, integrated territorial investment.
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