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Abstract: The Idea and the Practice of Implementing Integrated Territorial Investments 
in Poland. Integrated Territorial Investments are a  tool of territorial development in 2014-
2020 years, which is mainly dedicate to the sustainable urban development. The main aim of 
presents research is to identify roles and progress in implementing ITI in Poland according 
to idea of this instrument defined in programming documents of the territorial development 
the EU. Researches concern on all of functional areas of Poland, in which ITI implementing 
is being financed in RPO frames in the form of out-of-competition action. Author analysed: 
goals, priorities and tasks accepted for the accomplishment in ITI frames. Their specificity, the 
universality of the realization and the value of financing were taken into account. Results show 
that ITI implementing in Poland is progressing according to the general idea of this instrument. 
However concrete actions taken by ITI associations allow to claim that it is instrument used 
mainly for raising financial means in the current perspective. Denote about it mainly homo-
geneous goals and priorities in particular functional areas, confining oneself to the short-term 
co-operation in the form of agreements and completion of small, dispersed operations about 
the bottom level of the complexity.
Keywords: Functional urban area, Integrated Territorial Investments, regional development, 
territorial development.

Wprowadzenie

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) są narzędziem rozwoju terytorialnego 
dedykowanym głównie obszarom miejskim w krajach Unii Europejskiej, w perspek-
tywie finansowej 2014-2020 [szerzej: Matney 2013; Gwizda et al. 2014; Noworól 
2015; Zaucha et al. 2015]. Jako instrument wprowadzony do terytorialnego podejścia 
do rozwoju ma za zadanie wspierać wykorzystanie potencjału na poziomie lokalnym 
i regionalnym. Idea wdrażania ZIT opiera się na założeniu, że najlepiej w możliwoś-
ciach i potrzebach rozwoju danego obszaru zorientowane są władze szczebla lokalne-
go, dlatego przygotowywane przez nie projekty powinny być w najwyższym stopniu 
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zgodne z potrzebami rozwojowymi tych jednostek [Matney 2013, Słupińska 2013]. 
Lokalny poziom programowania rozwoju sprzyja także angażowaniu wszystkich 
grup aktorów rozwoju społeczno-gospodarczego i przestrzennego we współdziałanie 
na rzecz wybranych obszarów. Współpraca samorządu województwa z jednostkami 
samorządu terytorialnego (JST) niższych szczebli daje bowiem podstawy do wypra-
cowania wspólnych celów rozwoju dla obszarów funkcjonalnych.

Celem prezentowanych badań jest identyfikacja zasad, warunków i  kierunków 
wdrażania ZIT w Polsce w kontekście określonych dla realizacji polityki terytorialnej 
idei i założeń tego instrumentu. Badania dotyczą tych obszarów, w których wdrażanie 
ZIT spełnia formalno-prawne wymogi, a także jest ujęte w regionalnych programach 
operacyjnych (RPO) w kategorii działań pozakonkursowych. Łącznie analizie pod-
dano 26 obszarów funkcjonujących jako związki ZIT, w  tym 17 ukształtowanych 
wokół ośrodków wojewódzkich1 i 9 wokół ośrodków subregionalnych2. Jako źródła 
informacji wykorzystano ustalenia zawarte w: strategiach ZIT dla każdego z badanych 
obszarów, regionalnych programach operacyjnych 2014-2020, innych dokumentach 
wdrożeniowych oraz publicznie dostępnych danych statystycznych.

1.  Obszary objęte realizacją ZIT
ZIT dedykowane są obszarom miejskim, co wynika m.in. z Rozporządzenia Par-

lamentu Europejskiego i Rady UE, w którym stwierdzono, że Zrównoważony rozwój 
obszarów miejskich należy osiągnąć poprzez zintegrowane inwestycje terytorialne.... 
[Rozporządzenie … art. 7. p. 2]. Obszary miejskie, dla których możliwe jest stoso-
wanie ZIT to jednostki obejmujące dowolny obszar geograficzny, posiadające kapitał 
terytorialny i wewnętrznie spójne, a niekoniecznie wyznaczone granicami administra-
cyjnymi. Parlament Europejski, na podstawie sprawozdania z pierwszych lat wdraża-
nia ZIT w krajach UE, postulował uwzględnienie objęciem ZIT także innych obsza-
rów niż miejskie. Stwierdzono, że ZIT stanowią właściwy instrument umożliwiający 
rozwiązywanie problemów dotyczących terytoriów o słabym dostępie do usług oraz 
społeczności odizolowanych i znajdujących się w wyjątkowo trudnej sytuacji [Nowe 
narzędzia... 2016, pkt 35]. Założenia do wdrażania ZIT w poszczególnych krajach 
UE wskazują różnorodność obszarów będących adresatami tego instrumentu. Istotne 
jest, aby charakteryzował je kapitał terytorialny i powiązania funkcjonalne [Szlachta, 
Zaucha 2014; Nowakowska 2015].

W Polsce pierwotnie wskazywano, że adresatami ZIT mogą być różne miasta, np. 
tworzące sieci rozwoju, zdegradowane czy przygraniczne [Zintegrowane Inwestycje 
Terytorialne… 2014, s. 3]. Ostatecznie przyjęto, że instrument ten adresowany jest do 

1	  W woj. lubuskim są dwa obszary funkcjonalne, tj. OF Zielonej Góry i OF Gorzowa Wielkopolskiego.
2	  Są to: Jelenia Góra, Wałbrzych, Kalisz-Ostrów Wlkp., Koszalin-Kołobrzeg-Białogard, Elbląg, Ełk, 
Częstochowa, Rybnik, Bielsko-Biała.
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miast, przy czym obligatoryjnie będzie realizowany na obszarach miejskich wszyst-
kich miast wojewódzkich, a fakultatywnie na terenie obszarów funkcjonalnych pozo-
stałych miast o charakterze regionalnym i subregionalnym [Programowanie... 2015, 
s. 215]. Realizacja ZIT w miastach innych niż wojewódzkie daje szanse na wsparcie 
także tych ośrodków, które pełnią istotne funkcje w systemie osadniczym oraz rozwoju 
społeczno-gospodarczym i terytorialnym danych regionów.

Najkorzystniejsze warunki do realizacji ZIT w Polsce uzyskały miejskie obszary 
funkcjonalne oraz obszary funkcjonalne miast ośrodków regionalnych, ponieważ ich 
strategie ZIT zostały objęte pozakonkursowym mechanizmem finansowania w  ra-
mach RPO. Jako podstawowe warunki kwalifikowania obszarów funkcjonalnych 
do realizacji ZIT w praktyce uznano zinstytucjonalizowanie formy partnerstwa oraz 
przygotowanie strategii ZIT. Konsekwencją tych warunków jest to, że w dużym stop-
niu wola przynależności wyrażona przez władze poszczególnych miast i gmin miała 
wpływ na zasięg obszarów funkcjonalnych będących jednostkami realizacji ZIT. 
W rezultacie zasięgi miejskich obszarów funkcjonalnych realizujących ZIT są inne 
niż wyodrębniane w różnych badaniach opartych na analizie powiązań funkcjonal-
nych [por. m.in. Koncepcja... 2012; Śleszyński 2013; Heffner, Gibas 2015]. Powstała 
większa liczba tych obszarów i z reguły o większej powierzchni niż zakładano np. 
w KPZK 2030. Taki sposób wyznaczania obszarów funkcjonalnych jako związków 
ZIT skutkował znacznym ich zróżnicowaniem. Rozpiętość między największym 
(OM Gdańsk-Gdynia-Sopot) a najmniejszym (Ełcki OF) pod względem powierzchni 
obszarem funkcjonalnym wynosi 6380 km2, co istotnie przewyższa średnią wielkość 
powierzchni obszarów funkcjonalnych. Podobnie duże jest zróżnicowanie ich za-
ludnienia. Różnica między najbardziej i najmniej zaludnionymi obszarami wynosi 
2 689 244 osób, a przeciętnie w każdym z obszarów zamieszkuje ponad 700 tys. 
mieszkańców. Zróżnicowanie obszarów objętych ZIT jest możliwe i naturalne, ale 
jego skala skutkuje odmiennością potrzeb i wyzwań w sferze ich rozwoju, a także 
skalą finansowania.

2.  Współdziałanie związków ZIT
Jednym z warunków realizacji ZIT jest podpisanie porozumienia między związ-

kiem ZIT a Instytucją Zarządzającą RPO. Jako potencjalne formy partnerstwa wskaza-
ne zostały: związek międzygminny lub powiatowy, stowarzyszenie JST, porozumienie 
międzygminne, spółka założona przez JST [Programowanie perspektywy... 2015, s. 
217]. Kluczowym kryterium wyboru formy związku jest zakres obowiązków i stopień 
odpowiedzialności za realizację zadań w ramach ZIT przez instytucję reprezentującą 
związek ZIT [Ratuszniak 2013, s. 37]. W Polsce spośród czterech możliwych form 
związku funkcjonują dwie: porozumienie i stowarzyszenie. Zdecydowanie większa 
liczba związków ZIT (tj. 19) przyjęła formę porozumienia. Jest ono w małym stopniu 
sformalizowane, a jego istotą jest przejęcie przez jedną z gmin obowiązku wykony-
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wania zadań publicznych w imieniu pozostałych. Jednostka ta pełni funkcję lidera, 
którego obowiązkiem jest także dysponowanie środkami majątkowymi, za pomocą 
których będzie wykonywać określone w porozumieniu zadania. Natomiast pozostałe 
gminy są zobowiązane do udziału w kosztach wykonywania zadań według parytetu 
przyjętego porozumieniem [Gwizda et al. 2014]. Atutem porozumienia jest prosta for-
ma współdziałania i możliwość realizacji wszelkich zadań publicznych, a jako pewną 
słabość można wskazać dominację decyzyjną lidera i uzależnienie od niego realizacji 
zadań w ramach ZIT.

Stowarzyszenie jako forma współdziałania jest w dość wysokim stopniu sforma-
lizowane. Jako struktura organizacyjna związku ZIT jest jednak zalecana, ze wzglę-
du na możliwość włączania jednostek administracji różnych szczebli i duży zakres 
kompetencji decyzyjnych [Ratuszniak 2013, s. 43]. Ponadto jest dość elastyczna, 
a przede wszystkim nie ogranicza suwerenności JST i dotyczy współpracy, która może 
się odnosić do innych działań niż ZIT i trwać w dłuższej perspektywie niż rok 2020 
[Karaś, Skipioł 2012, s. 181]. Można stwierdzić, że przyjęcie formy stowarzyszenia 
jest założeniem współpracy długookresowym nie uzależnionym tylko od perspektywy 
finansowej UE.

3.  Cele i kierunki wdrażania strategii ZIT
ZIT jako instrument polityki rozwoju ma przede wszystkim oddziaływać na efek-

tywność realizacji celów i  założeń rozwoju terytorialnego. Jako jego podstawowe 
zadania wskazano kształtowanie partnerskiego modelu współpracy oraz zwiększenie 
wpływu obszarów miejskich na osiąganie celów polityki spójności [Zintegrowane 
Inwestycje Terytorialne.... 2015, s. 5]. Zasady i mechanizm wdrażania strategii ZIT 
zapewniają osiągnięcie wymienionych zadań, ale ocena stopnia ich realizacji możliwa 
będzie po zakończeniu perspektywy finansowania. W bardziej szczegółowym ujęciu 
można analizować cele ZIT dotyczące oddziaływania na zmianę struktury funkcjonal-
no-przestrzennej obszarów, a także poziomu ich rozwoju społeczno-gospodarczego. 
W tym zakresie analizie poddano przyjęte w strategiach ZIT badanych obszarów cele 
ogólne (lub podstawowe). Ich weryfikacja pozwala stwierdzić, że wszystkie związki 
ZIT określiły je w taki sposób, że są one zgodne z celami wskazanymi w wytycznych 
UE i przyjętymi jako priorytetowe dla ZIT w Polsce [por.: Gwizda et al. 2014]. Odse-
tek wskazań związków ZIT, które uwzględniły w swoich strategiach cele priorytetowe 
dla tego instrumentu jest następujący:

●● 100% – Wspieranie efektywności energetycznej;
●● 84,61% – Rozwój zrównoważonego, sprawnego transportu łączącego miasto 

i jego obszar funkcjonalny;
●● 76,92% – Wzmocnienie badań, rozwoju technologicznego oraz innowacji;
●● 73,07% – Przywracanie funkcji społeczno-gospodarczych zdegradowanych 

obszarów;
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●● 69,23% – Poprawa stanu środowiska przyrodniczego na obszarze funkcjonal-
nym miasta;

●● 65,38% – Wzmacnianie znaczenia międzynarodowego i ponadregionalnego 
miejskich obszarów funkcjonalnych oraz poprawa dostępu i  jakości usług 
publicznych;

●● 46,15% – Poprawa sytuacji na rynku pracy.
Związki ZIT jako najważniejsze cele wskazywały wspieranie efektywności ener-

getycznej i zrównoważony transport. W warstwie deklaratywnej, gdyż formułowanie 
celów za taką można uznać – najmniejszym udziałem wskazań cechuje się poprawa 
sytuacji na rynku pracy. Cele realizacji ZIT są również zgodne z celami tematycznymi 
rozwoju polityki regionalnej UE. Zaznacza się w ramach ZIT dominacja projektów 
ukierunkowanych na: wspieranie przejścia na gospodarkę niskoemisyjną we wszyst-
kich sektorach (cel tematyczny 4), zachowanie i  ochronę środowiska naturalnego 
oraz wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami (cel 6), a także promowanie 
trwałego i wysokiej jakości zatrudnienia oraz wsparcie mobilności pracowników (cel 
8). Badania Szafranek [2015] wskazują, że cele przyjęte przez związki ZIT w dużym 
stopniu są zbieżne z zapisanymi w dokumentach polityki rozwoju UE i Polski, ale 
w relatywnie niskim z celami ujętymi w strategiach rozwoju gmin tworzących dany 
związek ZIT.

Zakres działań na rzecz rozwoju obszarów miejskich precyzowany jest przez prio-
rytetowe kierunki interwencji wspierane finansowo w ramach ZIT. W Polsce ustalono, 
że finansowanie ZIT będzie obejmowało kierunki interwencji ujęte w poszczególnych 
RPO, a jednocześnie zgodne z potrzebami obszarów funkcjonalnych. Wykaz priory-
tetowych interwencji przewidzianych do finansowania w ramach ZIT w Polsce przed-
stawiono w Umowie Partnerstwa [Programowanie... 2015]. Analiza priorytetów inwe-
stycyjnych planowanych do realizacji w ramach ZIT obrazuje, że wszystkie związki 
ZIT zamierzają podjąć zadania z zakresu priorytetu 4e, czyli Promowanie strategii 
niskoemisyjnych (…), w tym wspieranie zrównoważonej multimodalnej mobilności 
miejskiej i działań (…), które łagodzą zmiany klimatu. Drugim wskazaniem wyróżnia 
się priorytet 10i, odnoszący się do ograniczenia i zapobiegania przedwczesnemu koń-
czeniu nauki (…) oraz zapewnieniu równego dostępu do dobrej jakości edukacji (…). 
Ponadto po 18 związków ZIT wskazało działania w zakresie priorytetów: 10iv Lepsze 
dostosowanie systemów kształcenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy (…); 3a Promo-
wanie przedsiębiorczości, (…) oraz sprzyjanie tworzeniu nowych firm, w tym również 
poprzez inkubatory przedsiębiorczości oraz 4c Wspieranie efektywności energetycznej, 
inteligentnego zarządzania energią i wykorzystywania OZE (…). Rozkład ten wska-
zuje na dość typowy, niekoniecznie uwarunkowany oddolnymi potrzebami, sposób 
programowania działań rozwojowych w obszarach funkcjonalnych. Dostrzec można 
rozbieżność w  zakresie definiowania celów ogólnych i  priorytetów rozwojowych, 
dla których przygotowywane są plany finansowe. W ramach celów ogólnych najrza-
dziej wskazywano potrzebę oddziaływania na rynek pracy, natomiast w przypadku 
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priorytetów jest to kwestia podejmowana przez większość związków ZIT. Wynika to 
prawdopodobnie z dostosowania priorytetów rozwojowych do zasad finansowania. 
Tylko priorytety 8, 9 i 10 są finansowane ze środków EFS, dlatego, aby móc je wy-
korzystać należało przewidzieć działania na rzecz tych priorytetów. Można założyć, 
że to dostępność środków UE na ten cel wygenerowała zainteresowanie podjęciem 
działań zmierzających do poprawy sytuacji na lokalnych rynkach pracy. Priorytetów 
finansowanych ze środków EFRR jest znacznie więcej, dlatego rozproszenie wskazań 
jest odpowiednio większe.

Wśród ogółu priorytetów inwestycyjnych realizowanych w ramach ZIT na prio-
rytety celu 4 przeznaczono największą część (57%) wartości ogółu środków pla-
nowanych do wydatkowania w programach ZIT. Druga grupa pod względem skali 
finansowania to priorytety celu 9 – dotyczące aktywizacji społecznej (14%), a kolejna 
to 10 – edukacja, system kształcenia (8%). Pozostałe priorytety łącznie stanowią małą 
część finansowania, a najniższą transfer wiedzy między sektorem B+R, a przedsiębior-
stwami. Wpływ na taki stan ma przede wszystkim potencjalna możliwość pozyskania 
środków na działania i koszt poszczególnych inwestycji. Rozpatrując w uogólnieniu 
koszt poszczególnych inwestycji, najwyższą kosztochłonnością cechują się zadania 
z zakresu priorytetów:

●● 4v – wsparcie dla strategii niskoemisyjnych (przeciętnie 117,5 mln euro na 1 
projekt);

●● 4e – promowanie strategii niskoemisyjnych (przeciętnie 73,4 mln euro na 1 
projekt);

●● 5b – rozwijanie systemów zarządzania klęskami i katastrofami (przeciętnie 37 
mln euro na 1 projekt).

Jednostkowe najniższe koszty charakteryzują zadania dotyczące włączenia spo-
łecznego oraz rynku pracy, z zakresu priorytetów:

●● 10iii – dostęp do uczenia się przez całe życie (przeciętnie 1,6 mln euro na 1 
projekt);

●● 8vi – aktywne i zdrowe starzenie się (przeciętnie 2,2 mln euro na 1 projekt);
●● 8v – adaptacja pracowników i pracodawców do zmian (przeciętnie 2,7 mln 

euro na 1 projekt);
Odnosząc się do koncepcji wdrażania projektów ZIT warto rozważyć sposób po-

dejścia do ich realizacji. Jeden z nich wskazuje na realizację projektów, które składają 
się z  dużej liczby małych zadań dotyczących całego obszaru objętego ZIT, często 
rozproszonych przestrzennie, ale w  powiązaniu stanowiących całość. Drugi model 
dotyczy działań, które są jednostkowo duże, często skoncentrowane przestrzennie. 
Jeden i  drugi sposób działania powinien generować efekty rozwojowe dla wszyst-
kich mieszkańców obszaru funkcjonalnego. Analiza zadań przyjętych do realizacji 
w  formie pozakonkursowej wskazuje, że są one z  reguły rozdrobnione. Najwięcej 
projektów dotyczy budowy, rozbudowy, modernizacji dróg, ulic, tras rowerowych, 
linii kolejowych itp., a także zakupu i modernizacji taborów w celu rozwoju transportu 
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niskoemisyjnego. Duża liczba zadań wpisuje się w priorytet dotyczący efektywności 
energetycznej. Dotyczą one głównie zadań o charakterze modernizacyjnym, takich 
jak termoizolacje, wyposażanie w  instalacje umożliwiające wykorzystanie OZE 
w obiektach infrastruktury publicznej. Przegląd tych zadań, które uzyskały finanso-
wanie w ramach ZIT na początku okresu programowania wskazuje na dominację pro-
jektów drobnych, rozproszonych przestrzennie i z reguły likwidujących zapóźnienia 
inwestycyjne. Mniejszy jest udział zadań dużych, a także wychodzących naprzeciw 
wyzwaniom gospodarki lokalnej i regionalnej. Sytuacja ta stoi w sprzeczności z po-
stulowanymi dla miejskich obszarów funkcjonalnych rozwiązaniami, które powinny 
dotyczyć ponadlokalnych strategicznych wyzwań rozwoju.

Zakończenie
Istota i cele wprowadzenia ZIT w zakresie idei i koncepcji teoretycznej wydają się 

realizować założoną koncepcję rozwoju terytorialnego. Oddziałują na rozwój miast 
i poprawę ich pozycji w przestrzeni społeczno-gospodarczej regionów i kraju, a także 
kształtują warunki do partnerskiej współpracy na rzecz rozwoju. Istotny udział środ-
ków finansowych przeznaczonych na wdrażanie ZIT powinien także przyczynić się do 
wyższego poziomu zainwestowania w obszarach funkcjonalnych. Jednak w praktyce 
jego wdrażania w Polsce dostrzega się pewne problemy, które mogą ograniczyć stopień 
realizacji celów rozwoju terytorialnego. Warto rozważyć możliwość poszerzenia listy 
obszarów, które miałyby możliwość pozakonkursowego finansowania zadań w ramach 
ZIT. W celu prawidłowej oceny stanu i potrzeb rozwoju obszarów funkcjonalnych, 
a zatem wsparcia kierunków ich rozwoju, podstawowym kryterium wyodrębniania 
tych obszarów powinny być rzeczywiste powiązania funkcjonalne między miastem 
centralnym a jego otoczeniem. Diagnoza tych powiązań oraz stanu rozwoju i zago-
spodarowania obszarów funkcjonalnych powinna stanowić punkt wyjścia w procesie 
wyznaczania celów, kierunków i zadań, które miałyby być wspierane finansowo przez 
wykorzystanie ZIT. Można przypuszczać, że sytuacja taka skutkowałaby zróżnicowa-
niem wyzwań i potrzeb rozwojowych w grupie badanych obszarów, adekwatnie do 
ich warunków rozwojowych. Tymczasem w praktyce wyznacznikiem formułowanych 
w strategiach ZIT celów rozwojowych są te cele, dla których zapewniono wsparcie 
finansowe. W efekcie takiego podejścia obszary zróżnicowane pod względem poten-
cjału rozwoju cechują się dużym stopniem podobieństwa w zakresie formułowanych 
strategii rozwoju. Wydaje się, że dla pewnej części związków ZIT wykorzystanie oma-
wianego instrumentu ma charakter krótkookresowy i jest związane w największym 
stopniu z możliwością pozyskania środków finansowych na inwestycje rozwojowe. 
Dowodzą tego również formy zawieranych porozumień o współpracy. Nie jest także 
korzystna sytuacja, w której większa część obszarów funkcjonalnych przy pomocy 
ZIT koncentruje środki na rozwiązaniu problemów rozwojowych, marginalizując 
znaczenie inwestycji na strategiczne działania prorozwojowe.
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