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WSTEP

Szeroka dyskusja na temat kierunkéw reform administracji publicznej trwa wsrdd
naukowcow 1 praktykéw od lat osiemdziesigtych XX wieku i odnosi si¢ gldownie do aspektow
zwigzanych ze sprawowaniem wtadzy, systemami kontroli oraz efektywnoscia funkcjonowania
administracji. Zmieniajgce si¢ czynniki polityczne — glownie zwigzane z tworzeniem
spoleczenstwa obywatelskiego 1 ksztaltowaniem nowego typu relacji miedzy wiadzg a
obywatelami, spowodowaty potrzebe reform w podejsciu do zarzadzania publicznego. Patrzac
pod katem nurtu nowego zarzadzania publicznego, pierwszym obszarem sprawnosci
instytucjonalnej panstwa polskiego jest sprawnos$¢ administracji publicznej, rozumiana jako
zdolno$¢ do $wiadczenia wysokiej jakosci ustug dla obywateli i przedsigbiorstw oraz wdrazanie
przejrzystej i racjonalnej polityki. W tym kontekscie szczegélnie istotne staja si¢ walory
procesu wykonywania zadan publicznych oraz efekty tych dziatan.

Zadaniem gmin jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w
drodze §wiadczenia powszechnie dostepnych ustug. Wypekianie tych zadan gminy odbywa si¢
na podstawie przepisow prawa i uchwat rady gminy. Organizacje publiczne podejmuja
dzialania w interesie publicznym 1 urzeczywistniaja swoje gldéwne cele przez takie
oddzialywanie na innych uczestnikow zycia spoteczno-gospodarczego, aby podejmowali
dzialania umozliwiajace realizacje zarowno ich wilasnych celow, jak i celéw organizacji,
ktérych  wpltywowi s3 poddawani. Instytucje publiczne maja wlasne cele
wewnatrzorganizacyjne, ale sg one — a przynajmniej powinny by¢ — podporzadkowane celowi
gléwnemu, ktory osiggany jest przede wszystkim dzigki specyficznym relacjom (bezposrednim
badz posrednim z interesariuszami zewnetrznymi i — Szerzej — z odbiorcami ustug publicznych)
(Kozuch 2004). Poszczegodlne rozwigzania organizacyjne s3 wyrazem tendencji politycznych
jakie wynikaja z konkretnych potrzeb (Cieslak 2004). Do tego zestawu nalezy doda¢ wigksza
zlozono$¢ wpltywdw otoczenia, wigksza otwartos¢ na te wptywy, funkcjonowanie w mniej
stabilnym otoczeniu oraz mniejszg presj¢ ze strony konkurentow (Kozuch 2004; Kruczkowski,
Sieminski 2011).

Ochrona powietrza atmosferycznego jest jednym z zadan gmin. Niska emisja to problem
zwigzany z emisjg szkodliwych pytéw 1 gazéw bedacych wynikiem nieefektywnego spalania
paliw (wegla kamiennego, wegla drzewnego, benzyny, oleju napedowego itp.) w domowych
kotlowniach, piecach, kominkach, a takze pojazdach stosowanych w transporcie drogowym.
Gtownymi lokalnymi zrodtami zanieczyszczen jest emisja antropogeniczna pochodzaca z

kominow domoéw (emisja powierzchniowa) ogrzewanych indywidualnie oraz transport



samochodowy (emisja liniowa), ktory wplywa na st¢zenia zanieczyszczen zwtlaszcza na
obszarach bezposrednio sgsiadujacych z drogami o znacznym natezeniu ruchu. Wieloletnie
zaniedbania, czyli niepodejmowanie przez wiadze Polskie dziatan poprawiajacych jakos¢
powietrza przyczynily si¢ do notorycznych przekroczen dopuszczalnych stezen szkodliwych
substancji w powietrzu. W ostatnich dwoch perspektywach finansowych w latach 2007-2013
oraz 2014-2020 przeznaczono duze srodki finansowe na dziatania wspierajace obnizenie niskiej
emisji dla polskich instytucji publicznych. Fundusze europejskie stanowig istotny bodziec dla
takich inwestycji. Beneficjentami tych srodkow sg gtéwnie gminy oraz przedsigbiorstwa chcace
sprosta¢ standardom narzuconym przez organy Unii Europejskiej. W perspektywie finansowej
2014-2020 wiele polskich gmin, korzystalo z zewnetrznych Zrddel finansowania, w tym
srodkéw pomocowych UE w zakresie gospodarki niskoemisyjnej. Unia Europejska przyjeta
priorytetowe dziatania, takie jak promowanie wytwarzania i dystrybucji energii ze zrodet
odnawialnych, zwigkszanie efektywnosci energetycznej w przedsiebiorstwach, wspieranie
inteligentnego zarzadzania energia w budynkach uzyteczno$ci publicznej i sektorze
mieszkaniowym, badania i innowacje w zakresie technologii niskoemisyjnych oraz inteligentne
systemy dla energetyki, dystrybucja, magazynowanie i przesytanie. Wsparciem objeta zostata
nie tylko kompleksowa modernizacja energetyczna budynkéw, poprzez ocieplanie obiektow,
wymiang stolarki okiennej oraz drzwiowej, modernizacj¢ os$wietlenia, wymiang kottow,
ograniczenie niskiej emisji zanieczyszczen z sektora transportu itp. ale rowniez dziatania
edukacyjne dotyczace oszczednos$ci energii i zrownowazonego budownictwa, majace na celu
podniesienie $wiadomosci ekologicznej mieszkancow. Pomimo ztozonego i wymagajacego
charakteru $wiadczenia ustug publicznych oczekuje sig, ze organizacje publiczne bedg spetniac
szeroki 1 zroznicowany zakres warto$ci publicznych.

W wyniku przedstawionych rozwazan rodzi si¢ pytanie jakie sa czynniki wplywajace na
podejmowanie dziatan przez gminy majacych na celu ograniczenie niskiej emisji w kontekscie
struktury organizacyjnej jej procesow, kultury organizacyjnej i pracownikow, oraz wiezi
wewnatrz- 1 miedzyorganizacyjnych czy strategii gminnych. A takze czy przedstawione
czynniki maja wptyw na pozyskiwanie przez samorzady funduszy zewngtrznych na ten cel. W
wyniku dotychczas prowadzonych badan odpowiedzi na te pytania nie sg jednoznaczne (Fenton
2015; Dawkins i in. 2019; Rossi i in. 2017; Comodi i in. 2012; Standat i in. 2022; Batyk i in
2022; Dobrowolski 2021; Bachanek i in. 2021). Efektem badania prowadzonego w ramach
niniejszej dysertacji jest okreslenie uwarunkowan organizacyjnych jednostek samorzgdu
terytorialnego w  sprawnej realizacji programow  ograniczajacych  niskoemisyjne

zanieczyszczenia powietrza.



Dziatania organizacyjne w sektorze publicznym sg zlozone 1 wielowymiarowe.
Organizacje czgsto spetniaja wiele potencjalnie sprzecznych celéw organizacyjnych na
przyktad nieefektywne i zbiurokratyzowane procesy biznesowe, nadmiernie uwiktanie w
regulacje 1 rozbudowany system hierarchicznych zaleznos$ci, brak mechanizméw rynkowych,
bardzo ograniczony system pomiaru wynikOw oraz niewystarczajace kompetencje (Syed i in.
2018; Gabryelczyk 2020) Z drugiej strony struktury rzadzenia i sprawno$¢ samorzadowe;j
administracji publicznej stanowig determinanty rozwoju lokalnego. Wyzsza sprawno$¢
zarzadzania samorzagdowego moze korzystnie oddzialywaé na osiggane wskazniki rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Wigze si¢ bowiem z korzystaniem ze zgromadzonej wiedzy i
wypracowywaniem decyzji w oparciu 0 kompleksowe diagnozy, wykorzystywaniem
potencjatu interesariuszy w poszczegélnych politykach lokalnych, umiejetnosciami
pozyskiwania zewnetrznych zasobow, reagowania na sygnaly z otoczenia, wykorzystywania
szans, radzenia sobie z zagrozeniami, zarzadzania ryzykiem. Ten uktad naczyn polaczonych
sktania jednostki samorzadu terytorialnego do podejmowania dziatan usprawniajacych
zarzadzanie 1 modernizacj¢ stosowanych instrumentow. Zarzadzanie sprawami publicznymi
jest szeroko opisywane w literaturze przedmiotu, gtoéwnie przez presj¢ spoteczng, aby
sprawniej, szybciej 1 blizej obywatela zarzadza¢ sprawami publicznymi. Widoczna jest luka
badawcza dotyczaca uwarunkowan organizacyjnych samorzadéw (gmin) w sprawnym
pozyskiwaniu funduszy zewnetrznych na dzialania obnizajace niskg emisj¢. Dlatego gléwnym
celem dysertacji jest identyfikacja i nazwanie zwigzkow migdzy uwarunkowaniami
organizacyjnymi a sprawnoscig wdrazania programow obnizajacych poziom niskiej emisji oraz
sformutowanie regut opisujacych te zwiazki. Swiadomo$¢ ztozonosci interpretacyjnej w sferze
pojeciowej 1 brak do§wiadczen metodycznych identyfikujagcych omawiane zwigzki stanowity o
potrzebie sformulowania celow szczegdtowych.

1. Zdefiniowanie problemoéw 1 uwarunkowan sprawno$ci zadaniowej w organizacji.

2. Okreslenie czynnikéw ksztattujacych sprawno$é organizacyjna w sektorze publicznym.

3. Okreslenie sktadowych wplywajacych na poziom niskiej emisji w gminach w

wojewodztwie lubuskim.

4. Przeglad istniejacych metod oceny pod katem ich zastosowania do oceny sprawnosci

zadaniowej w jednostkach samorzadu terytorialnego.

5. Opracowanie ram metodycznych wdrazania programow niskiej emisji uwzgledniajacej

uwarunkowania organizacyjne w jednostkach administracji publicznej w wojewodztwie

lubuskim.



Nawigzujac do celow hipoteza badawcza rozprawy jest twierdzenie, ze sprawnos¢
realizacji programow obnizajacych niskg emisje w wojewodztwie lubuskim jest istotnie
zdeterminowana okoliczno$ciami organizacyjnymi wystepujacymi w jednostkach administracji
publiczne;j. Positkuje si¢ ona hipotezami szczegdétowymi:

* Fundusze UE stanowig gtowne zrodto wsparcia dziatan zwigzanych z obnizeniem

poziomu niskiej emisji w gminach.

* Warto$¢ otrzymanego dofinansowania zewngtrznego przez samorzady na inwestycje

obnizajace niskg emisje jest zalezna od uwarunkowan organizacyjnych gmin.

* Uwarunkowania organizacyjne dzialan podejmowanych przez gminy w celu
ograniczenia niskiej emisji wpltywaja rownocze$nie w tym samym kierunku na
skuteczno$¢, ekonomiczno$¢ i korzystnosc¢ tych decyzji, lecz z r6zna sitg oddziatywania.

Do analiz wybrano gminy wojewddztwa lubuskiego, ktore pod wzgledem wielkosci jest
jednym z najmniejszych wojewodztw w kraju i najbardziej zalesionym wojewodztwem w
Polsce (wskaznik lesistosci wynosi 49,3%). Jest to sredniouprzemystowionym region o $rednim
stopniu zanieczyszczenia powietrza na tle kraju. Wedlug danych Gtéwnego Inspektoratu
Ochrony Srodowiska, gtéwnym zrédlem emisji zanieczyszczen w wojewoddztwie jest tzw. niska
emisja, pochodzaca przede wszystkim z sektora bytowo-komunalnego, obejmujacego spalanie
glownie wegla w niskosprawnych urzadzeniach w kotlowniach lokalnych i indywidualnych w
celu wytwarzania ciepla i przygotowania cieptej wody oraz transport samochodowy (emisja
liniowa), ktory wplywa na st¢zenia zanieczyszczen zwlaszcza na obszarach bezposrednio
sasiadujacych z drogami o znacznym natezeniu ruchu.

Sformutowany temat pracy, jej cele oraz hipoteza badawcza wptynety na jej ukiad
strukturalny. Pierwsze dwa rozdziaty odnoszg si¢ do rozwazan teoretycznych nad koncepcjami
sprawno$ci organizacyjnej i jej uwarunkowaniami w organizacjach. W trzecim autorka
przybliza wykorzystane w pracy aspekty metodyczne. Rozdzial czwarty jest teoretyczno-
empiryczny. Pigty prezentuje wyniki przeprowadzonych badan empirycznych, natomiast w
szOstym, postulatywno-oceniajgcym, dokonano oceny sprawno$ci organizacyjnej realizacji
zadan z zakresu niskiej emisji w wojewodztwie lubuskim.

Rozdzial pierwszy zawiera teoretyczne problemy sprawno$ci zadaniowej w organizacji, a
takze istote i pojecie sprawnosci w kontekscie jej waloréw (skutecznoscei, korzystnosci i
ekonomicznos$ci). Modele systemOw organizacyjnych oraz funkcjonowanie organizacji w
ujeciu procesowym, a takze specyfike sprawnosci w jednostkach administracji publicznej.

Rozdziat drugi jest rowniez rozdzialem teoretycznym po$wigconym uwarunkowaniom

organizacyjnym sprawnosci zadaniowej w jednostkach samorzadu terytorialnego

7



Przedstawiono w nim procesy i zadania stawiane samorzadom, pracownikéw 1 kulturg
organizacyjng, struktur¢ organizacyjng oraz panujgce w nich wi¢zi wewnatrz i migdzy
organizacyjne, a takze strategie rozwoju gminy.

Metodyczne problemy badan nad sprawnoscig organizacyjng i jej uwarunkowaniami
przedstawiono w rozdziale trzecim. Zawarto w nim metody badan i charakterystyke narzedzi
badawczych, oraz procedur¢ modelowania ekonometrycznego i konstrukcje modelu
badawczego.

Rozdzial czwarty jest usystematyzowaniem wiedzy na temat niskiej emisji jej
uwarunkowan oraz mechanizméw finansowych i niefinansowych wspierajacych ograniczenie
niskiej emisji, a takze dotychczasowych efektow realizacji programow redukceji niskiej emisji
w wojewodztwie lubuskim.

Sprawno$¢ organizacji i1 jej uwarunkowania wdrazania programow redukujacych niska
emisj¢ w wojewodztwie lubuskim sg przedstawione w rozdziale pigtym. Ujete sa w nim wyniki
badan empirycznych przeprowadzonych na grupie 84 gmin w wojewodztwie lubuskim.

Rozdzial szosty zawiera oceng sprawnos$ci organizacyjnej realizacji zadan z zakresu niskiej
emisji w badanych regionach, a takze oceng jej uwarunkowan organizacyjnych i postulowane
kierunki zmian.

Prace koncza wnioski, ktore sg wynikiem przeprowadzonej wieloczynnikowej analizy
badanych zjawisk, a takze bibliografia, spis tabel i rysunkéw. W przygotowaniu pracy istotne
Znaczenia miata obszerna literatura przedmiotu, do ktorej dotarta autorka. Wazne byly tez dane
statystyczne i informacje otrzymane z Urzgdu Marszatkowskiego Wojewodztwa Lubuskiego i
Wojewédzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Jednak gléwna osig
rozwazan empiryczno-postulatywnych bylo przeprowadzone autorskie dwuetapowe badanie
ankietowe w gminach wojewodztwa lubuskiego, przy realizacji ktérego wydatnie pomogli

pracownicy Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Lubuskiego.



ROZDZIAL 1
TEORETYCZNE PROBLEMY SPRAWNOSCI ZADANIOWEJ W ORGANIZACJI

1.1. Istota i pojecie sprawnos¢ w kontekscie skutecznosci, korzystnosci i ekonomicznosci

Obecnie tematyka sprawnego dzialania jest szeroko opisywana w literaturze przedmiotu.
Jest ona kategorig interdyscyplinarng, zdefiniowang przez przedstawicieli réznych dziedzin
nauki (nauki spoteczne, humanistyczne itp.).

Dziatanie jest celowym, swiadomym i dowolnym zachowaniem ludzi, czyli po prostu
celowe wywolywanie zmian, przy istnieniu $wiadomosci owego celu u dziatajacego

(Czerminski 1982).

SRODKI

DZIALANIA PRZEDMIOT

Rysunek 1.1. Sktadowe celowego wywotywania zmian
Zrodto: Czerminski 1982.

Tematyka sprawnego dziatania ma swoje poczatki w przemysleniach wielu myslicieli 1
uczonych poczynajac od czasow starozytnych przyktadowo Platona i Arystotelesa (Szerzej
Plato1996), w pracach Hobbes, Locke czy Hume (Pszczotowski 1982). Ze sprawnoscig
dziatania wigze si¢ termin prakseologia (gr. praxis ‘dziatanie’, ‘czynno$¢’, 16gos ‘stowo’,
‘nauka’). Samo dziatanie czlowieka jest celowym zachowaniem w kierunku usunigcia
subiektywnego niepokoju (Mises 2005; Linsbichler 2021). Prakseologia przyjmuje, ze nie ma
dziatania ani zachowania podejmowanego przez jednostk¢ bez powodu (Chevallard i in. 2015;
Utami i in. 2022).

Stowa prakseologia na okreslenie nauki o sprawnosci dzitania jako pierwszy uzyt Bordeau
w 1882 roku na tamach ksigzki Theorie des Science, w ktorej stowo prakseologia jest okre§lane
jako ,,nauka o funcjach”, przy czym termin ,,funkcja oznacza co$ znacznie szerszego niz
powigzanie rzeczy ze soba (Odlanicka-Poczobutt 2014). Espinas (1890) zdefiniowat
prakseologie, jako nauke¢ o ,,postepach wszystkich kunsztow, a przede wszystkim kunsztow

uzytecznych”. W latach trzydziestych XX wieku ukrainski uczony Stucki (1926) nazwat
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prakseologie, jako ,,nauke o umiejetnym dziataniu” umieszczajac ja jako podrozdziat formalnej
fizyki, ktory ,,(...) przez swa pojeciowa i aksjomatyczng strukturg stosowania jest dopasowany
do uktadéw dziatan istot swiadomych tzn. umiescit ja pomigdzy teorig systemdéw a bardziej
szczegdtows ekonomika”. Kilkanascie lat pozniej Mises (2011) opisywat jg jako ,,podstawe
dziatan wszelakich a zwtaszcza o charakterze ekonomicznym”.

Prekursorem sprawnosci realizacji w ujgciu celowosci w Polsce jest Kotarbinski.
Zdefiniowat on sprawnos¢ realizacji jako ,,nauke o dobrej robocie” w swoim dziele ,, Traktat o
dobrej robocie” (Kotarbinski 2000). Przedstawil tam podstawowa terminologie, ustalajac
zakres i miejsce prakseologii w metodologii (metodologia ogdlna), etyce (cz¢$¢ interesujaca sie
sprawnoscia po ocenie godziwosci), filozofii (teoria praktyki lub praktycznosci). Prakseologia
jest nauka teoretyczng i uniwersalng. Przedmiotem jej badan jest ludzkie dziatanie, jako jeden
z czynnikdw powodujacych zmiane, ktore determinuje patrzenie na $wiat przez pryzmat
celowosci 1 znajomosci zwigzkow przyczynowo-skutkowych taczacych stany rzeczy. Innymi
stowy, ludzkie dziatanie jest celowa reakcja na warunki zewnetrzne (Kozien 2021). Poznanie
prakseologiczne ma charakter ogdlny, nie dotyczy tresci ani specyfiki pojedynczego dziatania
(Kotarbinski 2003).

Za uniwersalne elementy sprawnego dzialania autor ten wuznal skuteczno$¢,
ekonomicznos¢, korzystnos¢, prostote, energicznosé, czystosé, udatnosé, doktadnosé jako sume
walorow dobrej roboty (Kotarbinski 2000). Wynikiem tak przyjetej definicji ocena sprawnosci
powinna polega¢ na ocenie poszczegolnych jej elementow.

Prakseologiczne kategorie sprawnos$ci wykorzystywane s3a nie tylko w ocenie
rzeczywistych dzialan administracji, ale réwniez przy projektowaniu szeregu rozwigzan
systemowych i jednostkowych (Bentkowski, Bentkowska-Furman 2020).

Wedhug swiatowego autorytetu z zakresu zarzgdzania Druckera (1994), sprawnos$¢ 0znacza
,robienie rzeczy we wlasciwy sposob”. Termin ten odnosi si¢ do ogdlnej oceny dziatan, ktora
opiera si¢ na innych, komplementarnych kryteriach oceny, takich jak: skutecznos¢, korzysc,
ekonomicznos¢ (Kotarbinski 2000; Pszczotowski 1978). Inne walory sprawnosci, czyli
czystos$¢, doktadnosé, niezawodno$¢ maja znaczenie dodatkowe (Kiezun 1998). Dzialanie
ludzkie jest rozpatrywane w czasie terazniejszym i jest skierowane do przysztos¢, ale rezultaty

ludzkiego dziatania sg niepewne (Mises 2011).
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EKkonomicznos¢

SKkutecznosé

Korzystnos¢

Podstawowe kryteria
sprawnosci

Rysunek 1.1. Miary (kryteria) sprawnosci
Zrodto: Kotarbinski 2003.

Sprawno$¢ dziatania w ogdlnym znaczeniu traktowana jest jako cecha prowadzenia
czynno$ci w taki sposob, aby nada¢ im pewne walory praktyczne. Mozna zaliczy¢ do nich
zatem powszechnie przyjmowane kategorie, jak transparentno$¢, wydajnos¢, doktadnose,
racjonalnosc¢, produktywnosé, korzystnosé, skuteczno$é czy ekonomicznos$é, przypisywane dla
pozytywnych wynikoéw dziatan (Weiland 2016, Weiland, Wierzbowski 2021). Nadanie takich
waloréow dla ogdlnego pojecia sprawnosci pozwala na stworzenie pewnego rodzaju
uniwersalnego zestawu kryteriow, jakimi powinno charakteryzowaé si¢ kazde celowe
dziatanie. Jednak analizujac w tym przypadku dziatania, ktore doprowadzi¢ maja do osiggania
celow, przed jakimi staje administracja publiczna, kryteria te zdaniem autorki nalezaloby
zawezi¢ do podstawowego zestawu miar sprawnosci, w sklad ktérego wchodza: skutecznose,

korzystno$¢ 1 ekonomicznos¢.

Sprawno$¢ organizacyjna definiowana jest jako zdolno$¢ przedsiebiorstwa do biezacego i
strategicznego dostosowywania si¢ do zmian w otoczeniu oraz do pozytywnego
wykorzystywania posiadanych zasobéw do osiggania celow (Gerlach, Gil 2018).

Ocena sprawno$ci dziatah moze opiera¢ si¢ na jednym z waloroOw sprawnego dzialania
(podejscie uniwersalne), albo na kilku walorach sprawnego dziatania (podej$cie syntetyczne)
(Kotarbinski 2000; Gwardyski 2021). W podejsciu uniwersalnym podstawowag miarg

sprawnegom dziatania jest skutecznosc.
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Skuteczno$¢ rozumiana jako zgodnos¢ wyniku z celem/zadaniem jest uwazana za ocene
dziatania. Okre$la ona relacj¢ pomigdzy opisem zdarzenia bedacego celem/zadaniem a opisem
rezultatu (Pszczotowski 1984). Skutecznymi nazywa sig¢ takie dziatania, ktore w jakims stopniu
prowadza do skutku zamierzonego jako cel. Na skuteczno$¢ S, bedace stosunkiem W/P,
sktadajg si¢ zatem dwie wielko$¢i:

v' W - wynik dzialania,
v' P -plan, cele postawione przed dziataniem.

Miarg skutecznosci jest tylko stopien zblizenia si¢ do celu (osiggni¢cia, umozliwienia lub
osiggniecia celu, czyli W=P). Przy ocenie skutecznos$ci nie bierze si¢ wiec pod uwage kosztu.
Skuteczno$¢ odnosi si¢ do celu i oznacza stopien realizacji zaplanowanego celu, natomiast
efektywnos¢ nalezy odnies¢ do zasobow stuzacych realizacji procesow (Hofman, Skrzypek
2010). Dlatego nalezy ocenia¢ ja przez pryzmat przyczyniania si¢ do osiggniecia celu
organizacji, a nie w kategoriach indywidualnej produkcji czy zysku.

Nieco szerzej do kwestii skutecznosci podeszli Drucker (1994), a takze Stoner (1998). Ich
zdaniem skutecznos$¢ to nie tylko zdolno$¢ realizacji celu, ale przede wszystkim umiejetnosé
wyznaczania go (Lisiecki 2003). Cho¢ dziatanie jest skuteczne, gdy w rzeczywisto$ci
doprowadzito do jego realizacji. Wedlug Locka skuteczng organizacj¢ tworzy si¢ przez
odpowiednie rozmieszczenie kompetencji i odpowiedzialnosci (Lock 2002). Zdaniem
Bielskiego (2001) organizacja jest skuteczna, o ile potrafi pozyska¢ rzadkie i cenne zasoby, a
jej transakcje z otoczeniem sg korzystne. Inne podejscie do skuteczno$ci wskazuje na taka ceche
systemu, ktora wyraza jego zdolno$¢ do dziatania prowadzacego do skutku zamierzonego jako
celu koncowego danego dziatania (Sienkiewicz 1987). Roberts zdefiniowat z kolei efektywnos¢
jako stopien gospodarnosci konsumpcji zasoboéw, w szczegdlnosci czasu 1 pienigdzy, ktore
zwigzane s3 z realizacja procesu. Odrdznia on efektywnos¢ od skutecznosci, ktdrg oznacza ,,jak
stopien osiggania zamierzonych celow z punktu widzenia klienta (Helms 2006). Lubinska
(2021) pisze, ze skutecznos¢ dzialania jest zwigzana z celami formutowanymi przez kadrg
menedzerska, ktorych realizacja powinna by¢ jak najbardziej prawidtowa.

Ekonomicznos$¢ jest gldwnym miernikiem oceny sprawno$ci dziatania w gospodarce
rynkowej. Mierzy, warto$ciuje i poréwnuje korzysci z kosztami rozwazanych alternatyw,
zarowno pod wzgledem kosztow, jak i wynikéw (Kasztura i in. 2019). Ocena oparta tylko na
tym kryterium jest obcigzona jednak duzym ryzykiem (nie wszystko, co ekonomiczne jest
wlasciwe 1 przynosi korzysci finansowe w dhuzszym okresie) (Odlanicka-Poczobutt 2014,
Jastrzgbska 2016).
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Ekonomicznos$¢ to miara stosunku wyniku uzytecznego (W) do kosztu (K), poniesionego
dla osiagniecia efektow. Podnoszenie ekonomicznosci to ekonomizacja. Mozna tego dokonac:
v' Maksymalizujgc efekty dla danego poziomu kosztéw (wzrost wydajnosci).

v Minimalizujgc koszty dziatania dla danego poziomu wynikéw (wzrost oszczednosci).

Minimalizacja
kosztow

W>K

Rysunek 1.3. Kierunki skutecznosci
Zrodto: Kobylinska 2013.

Stad, w przypadku dzialan rownie skutecznych i efektywnych powinni$my kierowac si¢
kryterium korzystnosci. Takie dziatanie stanowi poréwnanie efektow do naktadow, przy czym
kryterium to obejmuje zamierzone i niezamierzone skutki dziatania (Jetowiecki 1998).

Korzystnos¢, to miernik przy ktorym wynik uzyteczny W bedzie wigkszy od poniesionych

kosztow dziatania K.

Rysunek 1.4. Postacie korzystnos¢i
Zrodto: Kobylinska 2013.

Pomiedzy skutecznoscia, jako prakseologiczng postacig sprawnosci, a korzystnoscia, jako
ekonomiczng jej postacig, mozna wyodrebnié cztery jej zwigzki (Kotarbinski 2000):
e Drziatanie skuteczne, ale niekorzystne - zatozony cel zostal uzyskany, ale dziatanie
spowodowato niezamierzone skutki ocenione negatywnie.
e Drzialanie nieskuteczne, ale korzystne - zatozony cel nie zostal uzyskany, ale skutki

podjetego dziatania okazaty si¢ korzystne.
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e Dzialanie skuteczne i korzystne — ktére jest w petni przyktadem dziatania sprawnego,

bowiem ,,zrobit i si¢ nie narobit”.

e Drziatanie nieskuteczne i1 niekorzystne — czyli w pelni niesprawne, bowiem ,,robit,

narobit si¢ i nic z tego nie wyszio”.
Obecnie pojecie sprawnosci wykorzystywane jest do oznaczania cech funkcjonowania
organizacji (bytu prawnego), jak i zarzadzania (ujecie procesowe) umozliwiajgc postugiwanie
si¢ terminem sprawnos¢ organizacji.

Sprawno$¢ dziatania jest to zatem umiejetnos¢ wlasciwego — najbardziej skutecznego,
najbardziej prawidlowego, najbardziej oszczednego — dziatania okreSlonego jednostki,
podmiotu lub systemu. Daje obraz umiejetnosci wykonywania wszystkich czynnosci
wynikajacych z przyjetej metody dziatania.

Sprawno$¢ organizacji rozumiana jest jako zdolno$¢ organizacji do realizowania
zamierzonych celow (gtownym celem jest przetrwanie i rozwdj). W przypadku organizacji
biznesowych osiagniecie celu zwigzane jest z osiggnieciem korzysci majatkowych, w
przypadku organizacji administracji publicznych z zaspokojeniem potrzeb spoteczenstwa.
Sprawnos¢ organizacji musi by¢ ewaluowana w celu mierzenia jej osiggni¢¢. Oznacza to, ze
sprawnos$¢ organizacji nalezy postrzega¢ przez pryzmat miernikow obrazujacych z jednej
strony sprawno$¢ finansowg a z drugiej sprawno$¢ operacyjng (Placzek 2020). Termin
sprawno$¢ lokalna odnosi si¢ do sprawnos$ci osigganej przez samorzady w $wiadczeniu i/lub
wytwarzaniu uslug publicznych (Mildn-Garcia i in. 2021). Sprawnos$¢ organizacyjna i jej
wymiary zostang szerzej omowione w paragrafie 1.2.

Wspotczesnie w organizacjach zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ systemowego ujecia
organizacji rowniez w zarzadzaniu podmiotami administracji publicznej, zwracajagc uwage na
efektywnos$¢ ekonomiczna, spoteczng i polityczng. Sprawno$¢ zarzadzania to cecha procesu
zarzadzania, ktora ma zapewni¢ korzys$ci (ekonomiczne, spoteczne) lub zminimalizowac straty
organizacji 1 jej otoczeniu. SzczegOlnie istotne dla zdefiniowania sprawnosci zarzadzania
wydaje si¢ uwzglednienie wymiaru otoczenia dalszego oraz znajdujgcych si¢ w otoczeniu
blizszym interesariuszy, dla ktorych skutki dziatania organizacji maja znaczenie. Sprawno$¢
zarzadzania jest §cisle zwigzana z oceng efektywnosci dziatania w organizacji (Kozuch 2004;
Ptaczek 2020), co zostanie szerzej omowione w rozdziale 1.3.

Analizujac powyzsze definicje, zauwazalne jest, ze sprawne dziatanie dotyczy nie tylko
umiegjetnosci  pozyskania wartosci  dodanej (zasobow, zyskow) zarowno w ujeciu
ekonomicznym i spolecznym, ale réwniez umiej¢tnos¢ okreslenia efektow (celéw), do ktorych

dazy jednostka 1 stopnien ich realizacji przy wykorzystaniu odpowiednich procesow, zasad i
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regut dziatania, zachowan oraz relacji obowigzujacych w otoczeniu zewngtrznym i
wewnetrznym organizacji w ciggle zmieniajacym si¢ otoczeniu.

Roéznorodnosé podejs¢ do sprawnego dziatania, powoduje, ze sprawno$¢ traktowana jest
wielowymiarowo i nie mozna jej mierzy¢ jednym kryterium. W niniejszej pracy przyjeto
definicje¢ sprawnosci opartej na ogolnej ocenie dziatan, w ktorej sktad wchodzg: skutecznose,
korzys¢, ekonomiczno$¢ w ujgciu procesowym (sprawnos$¢ zarzadzania). Zdaniem autorki
niniejszej pracy podejscie do problematyki sprawnosci dzialania administracji publicznej w
tych kryteriach odzwierciedla jej najwazniejsze cechy, ktore powtarzaty si¢ we wczesniej
prezentowanych definicjach. Praca zawiera subiektywna ocen¢ dziatan podejmowang przez
jednostke w oparciu o te trzy kryteria, ze wzgledu na brak jednej i wystandaryzowanej

klasyfikacji zmiennych uznawanych za determinanty sprawnosci.
1.2. Wymiary sprawnosci organizacyjnej

Uniwersalnym celem kazdego przedsigbiorstwa jest jego istnienie. Prowadzenie
organizacji/przedsigbiorstwa wymaga okreslonych kryteriow celow, czyli z gory zamierzonych
efektow podejmowanego dziatania. Na pojecie celu sktada si¢ przewidywany stan, wynik, jaki
ma by¢ osiaggnicty, oraz roznica jaka ma wystagpi¢ miedzy tym przewidywanym stanem i
obecnym, a takze okres, w jakim chcemy pozadany stan osiagna¢. Zatem cele przedsigbiorstwa,
z jednej strony wskazuja pozadany kierunek dziatan, z drugiej — oczekiwane efekty
ekonomiczno-finansowe (Kozuch 2017). W dziataniu administracji publicznej, ogdlna
efektywnos$¢ powinna by¢ kryterium przewodnim, co wynika z odmiennej racjonalnosci
podejmowania decyzji w relacji do podmiotow gospodarczych (Bertelli, Riccucci 2022).

W naukach ekonomicznych pojecia efektywnos¢ (effeciency) i skutecznos¢ (effeciveness)
sg interpretowane z roznych perspektyw, co stanowi problem spojnosci ich interpretacji
(Mesjasz 2009). W teorii organizacji i zarzadzania pierwszy raz rozroznit te terminy i okreslit
zwigzki migdzy nimi w kontekscie koncepcji reengineeringu Roberts (1994). Zdefiniowat on
efektywnos¢ jako ,.stopien gospodarno$ci w konsumpcji zasobow, w szczegolnosci czasu i
pieniedzy, ktoére zwigzane sg z realizacja procesu”. Odroznit on efektywno$¢ od skutecznosci,
ktora oznacza ,,jak dobrze proces w rzeczywistosci osigga zamierzone cele z punktu widzenia
klienta” Innymi stowy efektywnos$¢ odnosi si¢ do robienia rzeczy w odpowiedni sposob (doing
things right) a skutecznos¢ do robienia wlasciwych rzeczy (doing the right things). Podobnie
w normie jakosciowej ISO 9001 skuteczno$¢ zdefiniowana zostata jako stopien, w jakim
planowane dziatania sg realizowane, a efektywnos$¢ jako relacja migdzy osiggnigtymi wynikami

a wykorzystanymi zasobami (Skrzypek 2012).
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Efektywnos$¢ organizacyjna jest kategorig pojeciowa trudng do zdefiniowania. Najczesciej
jest ona w bardzo ogblny sposdb wyrazana jako ,,zdolnos$¢ organizacji do osiggnigcia i realizacji
swoich celow operacyjnych” (Nalepka, Ujwary-Gil 2017). Wspodlczesnie efektywnosé
organizacyjna ujmowana jest wielowymiarowo.

W teorii zarzadzania dominuje pojecie sprawnosci organizacyjnej, nazwanej rowniez
efektywnoscia funkcjonowania systemu, przez ktora rozumie si¢ zdolnos¢ przedsigbiorstwa do
biezacego 1 strategicznego przystosowania si¢ do zmian w otoczeniu oraz produktywnego
wykorzystania posiadanych zasobow dla realizacji przyjetej struktury celow. Na rysunku 1.5

przedstawione zostaly kategorie sprawnosci organizacyjnej przedsiebiorstwa.

Efektywnos¢ funkcjonowania
systemu (sprawno$¢ organizacyjna)

Sprawno$¢ gospodarowania

Efektywno$¢ pozackonomiczna

(efektywnos$¢ ekonomiczna)

|

w ujeciu finansowym w ujeciu
produktywnos$ciowym

Rysunek 1.5. Kategorie sprawno$ci organizacyjne przedsiebiorstwa
Zrodto: Szymanska 2010.

Sprawno$¢ gospodarowania wywodzi si¢ z zasady racjonalnego gospodarowania i oznacza
osigganie danych wynikow przy mozliwie najnizszych naktadach (kosztach) albo uzyskiwanie
mozliwie jak najwyzszego produktu (wyniku) z danej ilosci nakladéw. Ta kategoria moze
wystepowa¢ w ujeciu finansowym lub produktywnosciowym (Szymanska 2010) Dazenie do
zwigkszenia sprawnosci ekonomicznej ujetej w kategoriach stricte finansowych, oznacza
zespot czynnosci prowadzacych do obnizenia kosztow przy zachowaniu niezmiennego
poziomu zysku lub zespotow czynnos$ci prowadzacych do zwigkszenia wartosci zysku przy
zachowaniu niezmiennego poziomu kosztow. To stwierdzenie dotyczy ekonomicznej
sprawnos$ci finansowej przy zachowaniu pozostalych czynnikéw wplywajacych na relacje
koszt-zysk, czyli przyjmujac, ze spoleczne, ekologiczne i kulturalne implikacje redukcji
kosztéw nie wpltywaja na poziom zysku (Skrzypek 2012). Decyzje w sektorze publicznym sa

czesto ksztaltowane przez zlozony uktad sil, co wynika gtownie z nieustannej walki w
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srodowisku politycznym (Battaglio i in. 2019). W przypadku administracji publicznej nie
nalezy méwi¢ o dzialalnosci efektywnej bez spolecznej uzyteczno$ci, nie ma takze
efektywnosci spolecznej bez odpowiedniego poziomu sprawnosci ekonomicznej. Stad
efektywno$¢ winna by¢ rozwazana jako kategoria spoteczno-ekonomiczna (Gomotka 2000).
Efektywnos$¢ ekonomiczna to funkcja skutecznosci dziatania organizacji (realizacji zalozonych
celéw) oraz jej sprawnos$ci (stopien wykorzystania wybranych czynnikdw 1 osiggnietych
wynikow ekonomiczno-finansowych) (Grzeskowiak 2002). Sprawno$¢ ekonomiczna
rozumiana czgsto jako efektywno$¢ w znaczeniu ekonomicznym, polegajaca na umiejetnym
wykorzystaniu okreslonych zasobow w okreslonym czasie, danej ilosci produktéw i ustug
gwarantujacych zaspokojenie potrzeb odbiorcow, przy czym sprawnos¢ musi charakteryzowaé
si¢ celowoscig 1 szybko$cig dziatania. Za podstawowe kryterium efektywnos$ci przyjmuje si¢
porownanie wynikow z zatozonymi celami organizacji. W naukach ekonomicznych
efektywnos¢, dos¢ czesto stosuje si¢ zmiennie z pojeciami takimi jak skutecznos$¢ i sprawnos¢
systemu. Efektywnos$¢ jest relacja efektu do naktadu czynnika produkcji (lub zespotu
czynnikow produkcji). Chodzi zatem o to, aby efekt byt jak najwiekszy przy jak najmniejszych
naktadach (kosztach), przy ograniczonej ilosci naktadow (dobr) i zachowaniu maksymalne;j
skuteczno$ci (Matecka-Lyszczek, Medrzycki 2022). Wyrazenie efektywnos$ci jako kategorii
ilo$§ciowej za pomoca relacji migdzy efektami a naktadami oznacza, ze skutecznos$¢ dziatan
przedsiebiorstwa, czyli zdolnos$¢ tworzenia pozadanych efektow jest waznym czynnikiem oraz
koniecznym warunkiem do osiggania i1 zwigkszania efektywnos$ci. Jezeli dziatania nie sa
skuteczne, to nie zapewniajg przedsigbiorstwu oczekiwanych efektow, czyli sa nieefektywne.
Sama skuteczno$¢ nie jest jedynym czynnikiem decydujacym o sprawnosci dziatania
organizacji. Nawet przy duzej skutecznosci dziatan ich efektywnos$¢ moze ksztaltowac si¢ na
niskim poziomie lub moze okaza¢ si¢ nieefektywnym sposobem postepowania organizacji na
rynku. Skuteczno$¢ dziatan przeklada si¢ na efekty, sprawno$¢ dzialan zalezy natomiast od
efektow, ktore sa $cisle powigzane z naktadami poniesionymi na ich uzyskanie (Skrzypek
2012).

Bazowanie na miernikach finansowych i produktywnos$ciowych spotyka si¢ czgsto z
krytyka, poniewaz maja one charakter wynikowy i odnosza si¢ do przeszitosci. Natomiast
efektywno$¢ pozaekonomiczna jest kategorig, ktorej nie mozna zmierzy¢ i okresli¢ liczba,
mozna jedynie jg opisaé, za pomocg takich okreslen jak: cenne, wielkie, pozyteczne, itp.
(Szymanska 2010). Widoczny jest tu wplyw kultury pracy i planowania, przedsi¢biorczos¢,
wplyw liderow politycznych 1 kadry menedzerskiej, mentalno$ci biurokratow, postaw

pracownikow wewnatrz administracji publicznej i aktorow zewngtrznych, kierunkach
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wspOlpracy i roli jaka pelnia w osigganiu zatozonych celow a takze poziom zaufania
spotecznego (Onder, Nyadera 2020). Mierniki niefinansowe odzwierciedlajg ztozone,
przekrojowe dziatania organizacji, uzupehiajac ograniczenia miar tradycyjnych, finansowych
(Bielski 2001; Fraczkiewicz-Wronka, Bratnicki 2013).

Skutecznym elementem zarzgdzania sprawnoscig organizacyjng jest sformutowanie celow,
zaprojektowanie oraz zarzadzanie organizacjg na trzech poziomach: organizacji, zespotu i
stanowiska pracy (Rummler, Brache 2000).

Tabela 1.1. Czynniki wplywajace na sprawnos$¢ w gminach na roznych poziomach organizacji
Poziom Czynniki efektywnosci Przykladowe mierniki — | Proces zarzadzania

efektywnoSci kryteria oceny efektywnoScia/przykladowe
proponowane metody

Organizacji Czynniki zewnetrzne — otoczenie zewnetrzne: | Mierniki: kosztowe, | Planowanie efektow: wizja,
wladze polityczne, warunki ekonomiczne, rynek | produkcyjne, rzeczowe, misja , strategia
zbytu, rynek zaopatrzeniowy, rynek pracy, rozwoj | Przykladowe mierniki: | Doskonalenie proceséw:
techniki i technologii, warto$ci spoleczne, kultura i | pracochtonno$¢ produkcji, | benchmarking
ekologia. ilos¢ produkcji, produkcja | Przeglad efektow: audyt funkcji
Czynniki wewnetrzne — strategia organizacji, | sprzedana netto, koszty | personalnej, controling
struktura organizacyjna, kultura organizacyjna, | pracy, zysk, rentownos¢, | personalny, strategiczna Karta
proces zarzadzania, technologia i technika, struktura | ptynnosé¢ finansowa, | wynikow (BCS)
produkcyjna i stosunki  produkcji, metody | wyptacalno$é¢

organizacji produkcji i pracy, sposob i sprawno$é
kierowania, uktad informacyjno-decyzyjny, jakos¢
kadry kierowniczej, zmiany i rozwoj organizacji.

Zespotu Cele i zadania zespotu: wielko$¢, skiad i struktura | Mierniki: rzeczowe, | Planowanie efektow: ustalenie
zespotu, autonomia zespolu, status grupy, stabilnos¢ | kosztowe, produkcyjne, | zadan w przyjetych obszarach
zespotu, normy zespolowe, organizacja pracy w | jakosciowe efektywnosci
zespole,  stosunki  miedzyludzkie,  sposob | Przykladowe mierniki: | Doskonalenie proceséw:
przydzielania zadan, styl kierowania zespotem, | wyniki  pracy  zespolu, | monitorowanie i wspieranie
system motywowania poziom kwalifikacji | proefektywnosciowych

cztonkéw zespotu zachowan

Przeglad  efektow:  ocena
efektywnosci  pracy zespotu
wedhug czastkowych kryteriow

oceny i informacja zwrotna,
ocena wkladu pracy w efekty
zespotu
Stanowiska - Metody rekrutacji, awansowania, szkolenia | Mierniki: rzeczowe, | Planowanie efektéw: ustalenie
pracy pracownikoéw, zakres i formy partycypacji | kosztowe, produkcyjne, | zadan w przyjetych obszarach
pracowniczej, jakosciowe efektywnosci
- Zdolnosci i umiejgtnosci, wiedza, potrzeby i | Przykladowe mierniki: | Doskonalenie procesow:
oczekiwania pracownikow, system wartosci, | wyniki pracy indywidualnej, | monitorowanie i  wspieranie
postawy wobec pracy 1 wspdtpracownikow, | poziom kwalifikacji | proefektywnosciowych
zachowania, poziom motywacji do pracy pracownika, zachowania i | zachowan
- warunki pracy na stanowisku, struktura procesu | cechy osobowosciowe | Przeglad efektow:pomiar
pracy, zakresy zadan i obowiazkow, przyjete | pracownika  zgodne ze | indywidualnych efektow pracy i
standardy pracy standardami stanowiska | informacja zwrotna,
pracy warto$ciowanie pracy

Zrodto: opracowanie na podstawie Rummler, Brache 2000.

Przedstawione w tabeli 1.1 czynniki maja wpltyw na efektywnos$¢ catej organizacji.
Efektywno$¢ na poziomie calej organizacji ma zdolno$¢ generowania przychodow z

posiadanych zasobdéw. Jest ona zasadniczo wypadkowa czasu, wydajnos$ci oraz
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kosztochtonno$ci procesoOw. Nie bez znaczenia pozostaje jej powiazanie z efektywnos$cia
uzyskiwang na poziomie stanowiska pracy, a takze wyznaczenie celéw i wlasciwego
zaprojektowania catej organizacji. Tylko odpowiednio powigzane cele organizacji z procesami
1 systemem efektywnos$ci pracownikoOw moga doprowadzi¢ przedsigbiorstwo do oczekiwanych
rezultatow (Jedynak 2007).

Kwestia zdefiniowania i pomiaru efektywnosci jest w odniesieniu do dziatania dowolnego
podmiotu ekonomicznego, jednym =z najistotniejszych teoretycznych i praktycznych
probleméw nauk ekonomicznych, w tym nauki o zarzgdzaniu (Mesjasz 2009).

Efektywnos¢ mozna identyfikowaé¢ w ujeciu ex ante effectiveness (skuteczno$é
przewidywana) i ex post effectivenes (efektywno$¢ praktyczna). Przy obliczaniu ex ante szacuje
si¢ przewidywane efekty przy zaangazowaniu okre§lonych srodkow, czasu. Efektywno$¢ ex
post dotyczy okreslenia rezultatow konkretnych dziatan. Rozwazanie problematyki
efektywnosci nie powinno pominag¢ wzglednosci, ktora dla interpretacji 1 poziomu
efektywnosci stanowi punkt odniesienia i tto (Szymanska 2010).

Ze wzgledu na wielokryterialno$¢ podej$¢ nie ma jednego najlepszego kryterium oceny
efektywnosci, a ich wybdr ma charakter subiektywny i dokonywany jest pod wplywem
warto$ci, preferencji i interesow podmiotu dokonujacego oceny. Nie mozna zatem wprowadzi¢
jednego syntetycznego kryterium efektywnos$ci organizacji i nie jest mozliwe sformutowanie
jednego i uniwersalnego systemu oceny wielokryterialnej. System taki musi by¢ konstruowany
indywidualnie przy uwzglednieniu funkcji genotypowej organizacji, zestawu biezacych celow
i uznawanej przez kierownictwo hierarchii ich waznosci, wreszcie cele z punktu widzenia
ktorego dokonuje si¢ oceny (Bielski 2002). ,,Zarzadzajacy przedsigbiorstwami muszg mieé
swiadomo$¢ 1 wiedzg, co jest priorytetowym celem przedsigbiorstwa, a takze jakie w sytuacjach
kolizyjnych i konfliktowych wybiera¢ decyzje, ktore prowadza do realizacji rozbieznych celéw

(Herman, Kasiewicz 1999).
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Tabela 1.2. Przyktady elementow potencjatu organizacji

Kontekst tematyczny Elementy zidentyfikowane jako potencjal organizacji/przedsi¢biorstwa Zrodlo
Kluczowe umiejetnosci | Zasoby, proces i wartosci, ktore determinuja to, co organizacja moze zrobié, a czego nie. (Christensen
nowoczesnej organizacji iin.2008)
Doskonalenia i | Potencjal organizacji to przywodztwo, zarzadzanie ludzmi, polityka i strategia, zasoby, | (Lukasinski

korygowanie dziatah | partnerstwo i procesy. Sikora 2009)
organizacji
Atrybut modelu | Potencjal wewngtrzny przedsigbiorstwa tworzy konfiguracja zasobow i czynnikow | (Jablonski,
zrbwnowazonego strategicznych. Jabtonski
biznesu 2014)
Teoria zdolno$ci | Zdolnoé¢ absorbeyjna jako potencjat jednostek do uzyskania nowej wiedzy, jej przyswojenia | (Cohen,
absorbcyjnej oraz zastosowania w celach komercyjnych. Lewinthal
1990, Sjodin,
Thorgren
2019)
System zarzadzania | Potencjal wewngtrzny firmy to uwarunkowania: organizacyjne, technologiczne, ludzkie, | (Walas-
kryzysowego w | kulturowe , informacyjne, finansowe. Trebacz,
przedsigbiorstwie Sottysik
2014)
Badanie zdolno$ci | Laczna liczba o0sob zatrudnionych w przedsigbiorstwie jest wyrazem ilo$ciowego stanu | (Karpacz,
organizacji do | potencjatu ludzkiego tego przedsigbiorstwa. Sama liczba pracownikdw, jednak nie okresla w | Ingram 2014)

rekonfigurowania
zasobow ludzkich

pefni potencjatu ludzkiego organizacji — rownie wazny jest poziom ich wiedzy i umiejetnosci,
ich mobilno$¢ czy struktura zatrudnienia.

Warunki, czynniki | Pozytywny potencjal organizacji jest definiowany jako takie stany, poziomy i konfiguracje | (Glifiska-
sukcesu wspotczesnych | zasoboéw organizacji, ktore pobudzajac pozytywna kulture organizacyjna i pozytywny klimat | Newes 2010)
organizacji badane w | organizacji, sprzyjaja pozytywnym, prorozwojowym zachowaniom pracownikow.

oparciu 0 paradygmat

pozytywnych  zjawisk

zachodzacych w

organizacji

Elementy organizacji | Na potencjal organizacji do wspolpracy skladaja si¢ cele i zadania, ludzie, struktura, | (PierScieniak
tworzace jej potencjat do | technologia (komunikacja, pozyskiwanie finansow oraz proces podejmowania decyzji) oraz | 2015)

wspolpracy

otoczenie (reputacja, wsparcie zewnetrzne dla idei wspdtpracy).

Zrodto: Piercieniak 2015.

W gospodarce rynkowej wigkszo$¢ dobr i ustug jest dostarczana przez podmioty prywatne
i podlega wymianie wolnorynkowej, zaspokajajac potrzeby nabywcoéw. Istnieja jednak pewne
kategorie potrzeb, ktorych realizacja nie moze by¢ oparta wytacznie o reguty rynkowe. Przede
wszystkim — istniejg dobra i ustugi publiczne, ktorych konsumpcja charakteryzuje si¢ brakiem
rywalizacji 1 wylgcznosci (Begg i in. 2003). Dobra te i ustugi muszg by¢ gwarantowane przez
panstwo oraz powolane do tego celu instytucje publiczne, dziatajace na szczeblu rzadowym 1
samorzagdowym. Jednoczes$nie istnieje grupa dobr i uslug publicznych, ktére moga byc¢
dostarczane przy zastosowaniu regul rynkowych. Przy kreowaniu przez panstwo efektywnego
1 spotecznie skutecznego zaspokajania potrzeb z nimi zwigzanych. W szerszym znaczeniu
obejmuje wszystkie ustugi, ktorych $wiadczenie lezy w interesie publicznym oraz na
Swiadczenie ktorych panstwo moze mie¢ wplyw przez instrumenty organizacyjne lub
finansowe. Sa to zar6wno ustugi wykonywane bezposrednio przez administracj¢ publiczna, jak
1 przez inne instytucje, za ktorych finansowanie odpowiada administracja publiczna.
Zapewnienie powszechnego 1 rownego dostepu do ustug publicznych o odpowiedniej jakosci
jest jednym z podstawowych zobowigzan panstwa i jego wtadz wobec obywateli (Konstytucja
RP 1997). Zyjemy w spoteczefstwie obywatelskim, gdzie obywatele takze biorg udziat w

zarzadzaniu sprawami spotecznosci, w ktorej sg cztonkami, lub w ktorej zyja na co dzien. Tego
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rodzaju dziatania noszg miano partycypacji spotecznej. Klasycznymi narzedziami partycypacji
spotecznej sa: wybory, referenda, konsultacje spoteczne, postepowania administracyjne oraz
akcje bezposrednie (Hausner 1999).

Sprawne zarzadzanie dostepnymi zasobami w samorzadach terytorialnych od lat cieszy si¢
duzym zainteresowaniem w obszarze sektora publicznego (Narbon-Perpifia, De Witte 2017a;
Narboén-Perpinia, De Witte 2017b). Majac na uwadze wielowymiarowo$¢ funkcjonowania
sektora publicznego, jednostki samorzadu terytorialnego cechuje sprawnos$¢, ktora mozna
zdefiniowa¢ z perspektywy roznych kontekstow. Wojtowicz (2009) dokonujgc przegladu
koncepcji teoretycznych identyfikujagcych zrodia sprawnos$ci instytucjonalnej jednostek
samorzadu terytorialnego (urzedéw gmin) wskazuje na:

e Kontekst prawno-administracyjny, gdzie o sprawnosci instytucji decyduje przede

wszystkim ustroj panstwa i wynikajace z niego ramy prawne, do ktorych muszg si¢ one

dostosowac (Mill 1984).

e Kontekst ekonomiczny, gdzie o sprawnosci decyduja czynniki ekonomiczne, poziom
rozwoju gospodarczego, ekonomiczno-spotecznego np. ogdlny dobrobyt, poziom
wyksztatcenia i procent obywateli wyksztatconych, jakos$¢ instytucji (Swianiewicz i in.
2000).

o Kontekst zasobowy, gdzie o sprawnosci decyduje system zarzadzania samorzadami
(Wojtowicz 2009, Chen 2022).

o Kontekst menadzerski, gdzie o sprawnosci decyduja =zasady zarzadzania
zidentyfikowane 1 funkcjonujace w sektorze prywatnym. Wywodzace si¢ z koncepcji
New Public Management (Osborne, Gaebler 2004). Polegato to przede wszystkim na
ukierunkowaniu dziatan na obywateli, przekazaniu prawa kontroli spotecznosci, ktora
oceniala sprawnosc¢ i jako$¢ dziatania jednostek

e Kontekst spoleczenstwa obywatelskiego, wyjasnia sprawne dziatania instytucji jako
teori¢ oparta na wysokim poziomie kapitatu spotecznego, ktéry wptywa na jako$¢ i
sprawno$¢ funkcjonowania instytucji 1 stanowi podstawe do wyjasnienia zjawisk o

charakterze ekonomicznym (Wojtowicz 2009).
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Kontekst poprawy sprawnosci
Potencjatl organizacyjny jednostek instytucji (ujecie teoretyczne)
samorzadu terytorialnego

Zarzadzanie strategiczne i Kontekst

finansowe prawno- administracyjny

Organizacja i funkcjonowanie /‘
urzgdu

Kontekst ekonomiczny
Zarzadzanie kadrami

Ustugi komunalne

Partycypacja i stymulowanie Kontekst zasobowy

rozwoju spotecznego

Stymulowanie rozwoju
gospodarczego

Kontekst menadzerski

Zarzadzanie projektami

Wspétpraca pomigdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego

Kontekst spoteczenstwa
obywatelskiego

Etyka i zapobieganie zjawiskom
korupcji

Rysunek 1.6. Modelowe ujecie kierunkéw rozwoju potencjalu administracyjnego JST
(perspektywa sprawnosci syntetycznej (catosciowej))
Zrédto: Pierscieniak 2015.

W przypadku specyfiki dzialania administracji publicznej wielu badaczy okresla
sprawnos¢ jako taczne wystepowanie wszystkich waloréw praktycznych (tj. skutecznosci,
efektywnosci, oszczednosci) (Kobylinska 2013).

Powszechnie uwaza si¢, ze zadowolenie obywateli z funkcjonowania administracji
publicznej jest jednym z naczelnych kryteriow jej sprawno$ci, a do zasad sprawnego
zarzadzania organizacja nalezg identyfikacja i wyznaczenie wlasciwego poziomu jakos$ci ustug
oraz obstugi klientéw (Kochanski 2009).

Pollitt i Bouckaert (2017) opisujg schemat badania skutecznoci urzedu administracji
publicznej — rysunek 1.7.
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Oddziatywanie
(impact) E
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Produkty/wyniki
(outputs)

Urzad administracji publicznej

Cele —) Naldady (Imputs) —) Dzialania | e

] 1

Efektywnos¢ (effeciency)

Skutecznos¢ ( effectiveness)

Uzytecznos¢ (utility)

Rysunek 1.7. Model naktady - wyniki dla administracji publicznej
Zrédto: Pollitt, Bouckaert 2017.

Wedtug schematu badanie efektywno$ci powinno wigzaé si¢ z zestawieniem naktadow i
wynikéw, a badanie uzytecznosci powinno polega¢ na analizie, w jaki sposob oddziatywanie
stanowi odpowiedz na potrzeby spoteczne. Dodatkowo, odnoszac si¢ do mapy zaleznosSci
pomiegdzy poszczegdlnymi miarami przedstawionymi na rysunku 1.7, mozna rozszerzy¢ analize
urzedow publicznych o czynniki zewnetrzne funkcjonowania administracji czy tez bardziej
szczegotowe badanie zuzycia nakltadow przez urzedy, aby lepiej wyjasni¢ roznice w
skutecznosci i efektywnosci ich funkcjonowania (Krzyzanowski 2014).

Innym podej$ciem w odniesieniu do sprawnej administracji publicznej, jest tzw. 3E:
efektywnos¢, ekonomicznos¢ i etyczno$¢. Ekonomiczno$¢ jest interpretowana jako korzystny
stosunek wyniku dziatania do kosztow, a etycznos$¢ jako zgodno$¢ dziatah z przyjetym
systemem aksjomatycznym (Kiezun 2005). Efektywno$¢ w literaturze przedmiotu posiada
wiele definicji m.in.:

e Jako kwantyfikowana w kategoriach ilosciowych 1 jako$ciowych zdolno$¢ organizacji
do przetrwania i dziatania w zmieniajacych si¢ warunkach, ktorg mozna zidentyfikowac
rozpoznajac i oceniajac sposob realizacji celow organizacji/instytucji oraz wlasciwy ich
dobor (Pierscieniak 2011).

e Jako zdolno$¢ do sprawnej i1 szybkiej obstugi interesariuszy oraz wdrazania

przejrzystych i zasadnych merytorycznie polityk (w raportach rzadowych).
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Najistotniejszym atrybutem efektywnego i sprawnego dziatania jest skutecznos¢. Jest
ona zwigzana z celowoscia, gdyz skuteczne jest to dziatanie, ktore w jakims$ stopniu prowadzi
do skutku zamierzonego jako cel. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na wystepowanie
skuteczno$ci  jednostek administracyjnych na poziomie ogélnym (zewnetrznym)
prowadzonych polityk, czyli np. realizacja celow pozadanych spotecznie oraz skutecznosci
organizacyjnej wewnetrznej, ktorg definiuje si¢ jako skuteczno$¢ proceséw wewnetrznych,
zapewnienia zasobow urzedowi i skuteczno$¢ procesow zwigzanych z dostarczaniem ustug
publicznych przez urzad (Pier$cieniak, Grzebyk 2014).

Obowigzkiem samorzadu lokalnego jest nie tylko dobre §wiadczenie pewnych ushug.
Administracja publiczna tradycyjnie kladzie nacisk na wplyw wartosci spotecznych i
osobistych przy §wiadczeniu ustug publicznych. Ztozono$¢ §wiadczenia ustug publicznych i
tworzenia warto$ci na poziomie spotecznym, ustugowym i indywidualnym mozna uja¢ w
jednoczace ramy ekosystemu ustug publicznych (Petrescu 2019), rowniez dla projektowania
ustug publicznych (Trischler, Charles 2019) i znaczenia interesariuszy (Best i in. 2019).

Osborne i in. (2021) przedstawili ramy tworzenia wartosci i §wiadczenia ustug publicznych
jako swoisty ekosystem opierajac swoje spostrzezenia na dotychczasowej teorii zarzadzania
administracja publiczna.

Tabela 1.3. Ramy tworzenia wartosci i §wiadczenia ustug publicznych

Poziom ekosystemu | Opis wptywu Obiektyw Warto$¢ Bibliografia
teoretyczny dodana

Poziom makro | Odnoszaca si¢ do spofecznego wpltywu ustug | Warto§é Warto$¢ w spoleczefistwie | Farr (2016),

(instytucjonalny) publicznych - normy spoleczne, zasady i | publiczna - poziom | Osborne,
przekonania dotyczace tworzenia warto$ci spoteczny/instytucjonalny; | Strokosch
(,;,atmosfera”) (2022).

Poziom mezo | Bada role $rodowiska lokalnego 1 sieci | Zarzadzanie Warto$¢ w produkeji — | Wegrich

(system ustug) organizacyjnych $wiadczenia ustug publicznych | oparte na | poziom (2019),
(Collaborative Governance) - aktorzy i sieci | wspolpracy organizacyjny/ustugowy Kinder i in.
organizacyjne, zasady/normy  organizacyjne, (2021).

spoleczno$¢ lokalna i procesy ustugowe w
zakresie tworzenia warto$ci (,,siedlisko”)

Poziom mikro | Zajmujaca si¢ tworzeniem wartosci dla obywateli | Logika stuzby | Warto§¢ uzytkowa i/lub | Landi, Russo
(indywidualny poprzez $wiadczenie ustug publicznych - | publicznej wartos¢ w  kontekscie, | (2021),
uzytkownik uzytkownik/interesariusz/personel w  zakresie poziom indywidualny Oshorne i in.
ustugi/interesariusz) | tworzenia wartosci (,,populacja”) (2021),
Palumbo,
Manesh
(2021).
Poziom submikro | Skupiajaca si¢ na psychologii obywateli i | Behawioralna | Wartos¢ w kontekscie, | Breaugh i in.
(przekonania) personelu zaangazowanego w $wiadczenie ustug | administracja | poziom wplywu | (2018),
publicznych. Obejmuje takie kwestie, jak | publiczna indywidualnych wartosci Steccolini, i
motywacja do stuzby publicznej oraz wplyw in. (2020).
wartosci indywidualnych i spotecznych na wyniki
zarzadzanie - indywidualne i/lub zawodowe
przekonania dotyczace tworzenia  wartosci
(,,podtoze”)

Zrédto: Osborne i in. 2021.

Podejscie to podkresla potrzebe przesunigcia punktu ciezkosci z praktyki zajmowania sie

wylgcznie zarzadzaniem wewnatrz organizacji, ale rowniez zewnetrznymi wynikami ustug
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publicznych. Wymaga to od menedzeréw ustug publicznych roli zard6wno w zakresie
doceniania instytucjonalnych 1 indywidualnych warto$ci lezacych u podstaw ushug
publicznych, jak i aktywnego zarzadzania relacjami z interesariuszami, integracja zasobow i
procesami wspoéitworzenia wartos§ci w ramach ekosystemu ustug publicznych (Eriksson,
Hellstrom 2020). Przyjeciem centralnej pozycji uzytkownika do tworzenia wartos$ci poprzez
ustugi publiczne wykraczajac poza normatywne zobowigzania do takiego zaangazowania.
Koniecznosci zmiany podej$cia na bardziej integracyjnego i otwartego do projektowania i
$wiadczenia ustug publicznych, patrzac przez pryzmat zlozonosci 1 zrdéznicowania
spoleczenstwa. Wymaga to od menedzerow publicznych podejscia do projektowania i
swiadczenia uslug publicznych w innowacyjny sposéb, poprzez wprowadzanie nowych
sposobow komunikowania si¢ zarowno ze spoleczno$ciami marginalizowanymi, jak i/lub
wrazliwymi uzytkownikami ustug. W przypadku takich grup rownowaga migdzy
wspottworzeniem a wspdiniszczeniem wartosci jest jeszcze ostrzejsza niz w przypadku
wigkszosci uzytkownikoéw ushug publicznych (Larsen i Caswell 2020; Scarli 2021). Podejscie
to sugeruje, ze ocena ustug publicznych musi uwzglednia¢ tworzenie wartos$ci oraz nalezy
opracowa¢ wskazniki wydajno$ci ustug publicznych, ktore uchwyca realne wymiary
tworzenia/wspottworzenia wartosci poprzez $wiadczenie ustug publicznych (Osborne i in.
2021).

Majac na uwadze ztozony, wieloptaszczyznowy i wielopoziomowy ekosystemem sektora
publicznego skladajacy si¢ z roznych agencji 1 grup interesariuszy (np. samorzady lokalne,
obywatele, przedsiebiorstwa), ktore czesto kierujg si¢ sprzecznymi interesami trudno jest
jednoznacznie wymieni¢ czynniki ksztattujace sprawnos$¢ dziatania samorzadow. Wigkszos¢
przytoczonej literatury obejmuje szeroko zakres elementoéw wptywajacych na te sprawnos¢.
Problemy pojawiajace si¢ przy jednoznacznym okresleniu wymiaréw organizacyjnych
sprawno$ci administracji publicznej, powoduja, ze autorka podjeta probe subiektywnej analizy
uwarunkowan organizacyjnych na szczeblu lokalnym (gminy). Reasumujac powyzsze
rozwazania nalezy ich poszukiwac¢ w roznych sferach funkcjonowania samorzaddéw, poczawszy
od zmieniajagcego si¢ ciggle otoczenia zewnetrznego i wewngtrznego oraz relacji w nim
zachodzacych, aktorow wewngtrznych i zewnetrznych wptywajacych na cele i dzialania
podejmowane przez administracje na szczeblu lokalnym, umiejetnosci okreslania tych celow i
ich realizacje, a takze procesy zardOwno zewnetrzne, jak i wewnetrzne wspierane relacjami z

otoczeniem.
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1.3. Istota i funkcjonowanie organizacji w ujeciu procesowym

Obecnie pojecie sprawnosci wykorzystywane jest do oznaczania cech funkcjonowania
organizacji (bytu prawnego), jak i zarzadzania (ujgcie procesowe). W terazniejszych
uwarunkowaniach gospodarczych jednym z podstawowych czynnikéw wplywajacych na
skutecznos¢ organizacji w realizacji swojej misji jest wysoki poziom w zarzgdzaniu
kluczowymi procesami, powigzany ze statym, cigglym doskonaleniem jakosci oferowanych
ustug lub produktéw, zar6wno w organizacjach gospodarczych, jak i w instytucjach sektora
publicznego (Czekaj 2009).

W literaturze istnieje szereg definicji procesu. W rozumieniu ogdlnym proces to ,,splot lub
pasmo zdarzen permutacyjnych przebiegajacych w czasie, uyymowane w cato$¢ ze wzgledu na
jakie§ wyrdznione cechy” (Pszczotowski 1978) lub ,,wiele nastepujacych po sobie i w
jakikolwiek sposob wzajemnie uzaleznionych zdarzen” (Zieleniewski 1982). Podobnie proces
traktuje Brilman (2002), definiujac go jako ,,sekwencje wykonywanych operacji zmierzajacych
do osiagnigcia okreslonych wczeéniej rezultatow”. Davenport (1993) procesem nazywa zestaw
posiadajacych strukture, mierzalnych dziatan, zaprojektowanych w celu dostarczania
konkretnego rezultatu dla okre$lonego klienta lub na jaki§ okreslony rynek. Proces jest
ustrukturyzowanym 1 zmierzonym (skonczonym) ciagiem czynnosci, ktory zostat
zaprojektowany w celu osiggnigcia sprecyzowanego wyniku dla konkretnego klienta lub rynku.
Proces jest centralnym elementem analizy w planowaniu, realizacji i kontroli zadan w
przedsigbiorstwach 1 administracji. Jednak poglad procesowy skupiajacy si¢ na przeksztatceniu
czynnikow wejsciowych w produkt nigdy nie jest niezaleznym spojrzeniem na dzialania (Opitz
i in. 2017). Ustanowienie nowego procesu wymaga wyobrazni, finansowania i koordynacji, jak
réwniez przywodztwa, czgsto obejmujac eksperymentowanie i rozwodj] nowego kapitatu
(Bylund 2020).

Grajewski (2007) definiuje proces jako zbidr cech:

e Proces jest tancuchem sekwencyjnych czynnosci, ktore transformuja mierzalne wejscia
(materiaty, informacje, ludzie, urzadzenia, metody) w mierzalne wyjscia (produkty,
ustugi, informacje).

e Proces ma mierzalny cel — najogélniej jest nim tworzenie warto$ci uznanej i
zweryfikowanej przez odbiorce, zawartej w produkcie, ustudze, informacji lub innym,
mozliwym do zdefiniowania efekcie koncowym.

e Proces ma dostawce i1 odbiorcg (klient), a zatem jego granice sg wyznaczone przez jakis

zdefiniowany rodzaj transakcji zakupu i sprzedazy wytworu.
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¢ Proces moze by¢ powtarzany, co oznacza ze mozliwe jest jego zapisanie.

Zgodnie z powyzszymi zatozeniami proces stanowi zbidr nastepujacych po sobie
czynno$ci, ktéorych rezultaty stanowig wejscia dla kolejnych czynnosci. Cecha
charakterystyczng wyjscia procesu jest tzw. wartos¢ dodana, bedaca wynikiem procesu.

Zarzadzanie procesami (Bussines Process Managemenet- BPM) obejmuje peilng sekwencje
procesu zarzadzania, czyli planowanie (identyfikacja i analiza) procesOw, organizacja i
sterowanie (wdrozenie doskonalenie) oraz kontrole proceséw. Glownym zadaniem stojacym
przed zarzadzaniem procesami to przede wszystkim poprawa efektywnosci dziatah w
przedsigbiorstwie poprzez strukturalizacj¢ czynnos$ci pod katem kreowania wartosci dodanej ze
szczegblnym zwroceniem uwagi na preferencje i potrzeby klienta oraz wtasciwe opisanie i
skonfigurowanie procesoOw w przedsigbiorstwie zgodnie z kryteriami czasu i przestrzeni
(Romanowska, Trocki 2004; Kuhlang i in. 2013). W podejsciu procesowym przedsigbiorstwo
jest traktowane jako proces, czyli ciag powigzanych czynno$ci sktadajacych si¢ na okreslong
warto$¢ z punktu widzenia klienta. Nie jest w nim wazny stopien realizacji poszczegdlnych
operacji i czynnosci, lecz ich efekt (Weiss 2012). W koncepcji zarzgdzania procesami stosuje
si¢ calkiem nowe podej$cie do modelowania struktury organizacyjnej przedsicbiorstwa.
Zgodnie z tym konstrukcja organizacji powinna mie¢ uktad poziomy, a nie pionowy. Zmienia
si¢ takze dotychczasowy podzial rdl organizacyjnych. Ogromng rol¢ odgrywa zapewnienie
sprzezonej wspOlpracy wszystkich funkcji przedsiebiorstwa dla sprawnego przebiegu catego
procesu kreowania i dostarczania wartosci (produktow) (Romanowska, Trocki 2004).
Zarzadzanie procesowe wymaga zidentyfikowania potrzeb klienta, ktorych poziom spetienia
jest planowany i realizowany w procesach. Poprawno$¢ realizacji procesow determinuje
poziom uzyskanych efektow. W wezszym ujeciu zarzadzanie procesami ogranicza si¢ do
planowania zmian usprawniajacych procesy zachodzace w organizacji i kontrole stopnia ich
realizacji. W administracji publicznej stwarza to szans¢ na usprawnienie przebiegu $wiadczenia
ustug publicznych dzigki wykorzystaniu standaryzacji i1 informatyzacji (Ggbczynska 2021).
Badania nad zarzadzaniem procesami klada nacisk na trzy wazne logiki — modelowanie
(proces), dostosowanie infrastruktury (infrastruktura) i logik¢ aktoréw proceduralnych
(agencja) (Baiyere i in. 2020). Rosemann, vom Brocke (2015) podkreslaja podstawowe
elementy proceséw biznesowych, ktoére moga stuzy¢ nastgpujacym celom zarzadzania:
projektami i programami, dostawcami, ztozono$cig, standardami i strategig.

Podejscie systemowe, okreslajace dynamike dzialania organizacji gospodarczej, jest
zarOwno systemem techniczno-ekonomicznym, jak 1 spolecznym funkcjonujacym w

okreslonym srodowisku, w warunkach gospodarki rynkowej. A zatem, aby organizacja dziatata
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sprawnie, muszg by¢ rozwigzywane problemy dotyczace otoczenia zewngtrznego (kontekstu
zewngtrznego) i struktury wewngtrznej. Sam proces zarzgdzania, bedacy decyzyjnym procesem
transformacji informacji 1 kontekstu, jest oczywiscie zroznicowany wedlug struktury
roznorodnych stylow i obejmuje zespot zmiennych administracyjnych, takich jak strategia,
projektowanie organizacji, planowanie, systemy motywacyjne, kontrola, zmiany
organizacyjne. Calo$¢ dynamiki oddziatywania zmiennych tworzy zintegrowany schemat
systemowy, obrazujacy ich wieloptaszczyznowe relacje i uwarunkowania.

Idea podejscia procesowego zaktada mozliwo$¢ dazenia do budowy lub doskonalenia
organizacji lub generalnie dziatan zespolowych w oparciu o ich podziat na mozliwie proste
elementy, ktore cztowiek jest zdolny zrozumie¢ i1 szczegdtowo przeanalizowaé. Organizacja
jest postrzegana jako swoisty ekosystem elementow o skomplikowanym uktadzie wzajemnych
zaleznosci, a ingerencja nawet w jeden element moze zburzy¢ logike jego funkcjonowania i
zagrozi¢ egzystencji catosci. Uczestnicy procesow, szczegolnie w administracji publicznej sg
wspotodpowiedzialni za rozwigzywanie problemow poprzez wspolne analizowanie dziatan i
wspoéldziatanie na miar¢ mozliwosci kazdego obszaru. Wykorzystane moga by¢ nie tylko
zasoby organizacji, ale takze zasoby takie jak kapitat spoleczny, kapitat kulturowy i lokalna
madro$¢ spoteczno$ci tworzenie procesu rozwoju i tworzenie nieformalnego uczenia si¢ dla
wszystkich sektorow (Radnor i in. 2014; Yiiin. 2022). Do proceséw w organizacji nalezy wigc
podchodzi¢ jak do zbioru naczyn potaczonych, gdzie wprowadzenie impulsu do jednego lub
kilku z nich powoduje automatycznie reakcje w pozostatych. W podejsciu procesowym
przyjmuje si¢, ze cala organizacja stanowi zespot, ktdrego poszczegdlne komorki nie konkuruja
ze sobg, lecz wspierajg si¢ wzajemnie przy realizacji proceséw. Zespoly tworzone sg pod katem
realizacji procesow, a wigc czynnos$ci z definicji powtarzalnych, w odréznieniu od zespotow
tworzonych do wykonania okreslonego projektu (organizacja ukierunkowana na projekty)
(Fudalinski 2014). W rezultacie czego potaczenie wszystkich sit pracy ma umozliwi¢ transfer
wiedzy pomiedzy komorkami, utatwi¢ podejmowanie decyzji w celu maksymalizacji
sprawnosci dziatania procesow.

Mozna wyrozni¢ szereg kierunkdw rozwoju podejscia procesowego, do ktorych miedzy
innymi naleza (Jokiel 2009):

e TQM (Total Quality Management), w tym w ramach systemow zarzadzania jakoscia,

szczegoblnie tych, ktore spelniajg wymagania normy ISO 9001,

e ECR (Efficient Consumer Response) — koncepcja efektywnej obstugi konsumenta,

e CPFR (Collaborative Planning, Forecasting and Replenishment) — w obszarze

logistyki,
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e | ean Management (szczuple wytwarzanie lub odchudzona produkcja) — identyfikujacy,
a nastgpnie likwidujacy procesy nie przynoszgce wartosci,

e KM (Knowledge Management) — koncepcja zarzadzania wiedzg, obejmujaca sze$¢
kluczowych procesow: lokalizowanie, pozyskiwanie, rozwijanie wiedzy, dzielenie si¢
wiedza 1 zachowanie wiedzy.

e Zroéwnowazony rozwoj — koncepcja w ramach globalnej polityki i programu rozwoju
zapewniajaca mechanizmy, dzigki ktorym spoteczenstwo moze wchodzi¢ w interakcje
ze $rodowiskiem, nie ryzykujac niszczenia zasobdw w przysztosci (Mensah, Casadevall
2019).

e Smart City — Igczy postep w technologiach informacyjnych i komunikacyjnych z
rozwojem kapitatu spotecznego i ludzkiego, wspierajac, efektywne i demokratyczne
zarzadzanie lokalne, oraz ozywione poczucie lokalnego obywatelstwa i
przywigzania do miejsca (Masik i in. 2021; Budziewicz-Guzlecka, Drozdz 2022).

Podejécie procesowe stanowi podstawe tworzenia systemow zarzadzania jakoS$cia,
zgodnych z wymaganiami norm serii ISO 9000:2000. Podejscie to stanowi takze podstawe w
przypadku kompleksowego zarzadzania jako$cig zgodnie z zasadami TQM. Czesto termin
,,podejscie procesowe” traktowany jest jedynie jako hasto. Niejednokrotnie jest wykorzystany
przy tym jako argument dla budowania systemu zarzadzania jakoscia w sposob do§¢ dowolny,
a czasem chaotyczny. Nalezy jednak podkresli¢, ze ,,podejscie procesowe” powinno by¢
traktowane obecnie przede wszystkim jako wymaganie umozliwiajace rzetelng analize¢
dziatalno$ci organizacji, w tym w szczegolnosci w aspekcie jako$ci, oraz umozliwiajace
konstruowanie systemu zarzadzania jakoscia w organizacji. Zarzadzanie jako$cig w
samorzadzie terytorialnym jest ciaglym procesem doskonalenia, ktory wplywa na wszystkie
aspekty pracy wiladz lokalnych, a nie na konkretne rozwigzania dla wybranych uslug
publicznych. W teorii bezposrednio wptywa na jakos$¢ obstugi obywateli i podmiotéw na swoim
terenie, a posrednio na jako$¢ pracy tych podmiotow (Ostrowska 2004).

Chiarini (2016) w swoich badaniach nad ISO 9001 we wtoskiej administracji lokalnej,
wskazuje ze wprowadzenie zarzadzania jako$cia moze poprawi¢ wyniki pod wzgledem
efektywnosci, takie jak satysfakcja obywateli, zmniejszenie wadliwos$ci 1 roszczen, a takze
$wiadomos¢ pracownikow w zakresie potrzeb obywateli. Z drugiej strony negatywnie wptywa
na uczestnictwo obywateli, komunikacje wewnetrzng i prace zespotowa, a takze na redukcje
kosztow, powigzang z biurokracja dokumentacji i procesami kontroli zewngtrznej (Chiarini

2016). Zalezno$ci miedzy wielkoscig organizacji a wdrozeniem ISO 9001 wykazaty badania z
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Polski, wskazujgc na problem dotyczacy gmin miejskich, polegajacy na ztozonoSci zarzgdzania
wigkszymi organizacjami i twierdzac, ze komponenty zdolnosci organizacyjnej petnig rdzne
role w zalezno$ci od wielkosci i1 zaradno$ci organizacji oraz wykorzystania ISO 9001
(Cwiklicki i in. 2020; Cwiklicki i in. 2021). Podsumowujac, posiadanie wystarczajacych
zasoboOw 1 mozliwos¢ dostepu do nich jest niezbednym warunkiem wprowadzenia
certyfikowanego 1SO 9001 do organizacji.

ECR (Efficient Consumer Response — Woydajna Reakcja na Potrzeby
Konsumenta/Nabywcy, czesto spotykane tlumaczenie to réwniez Efektywna Obstuga
Konsumenta) jest koncepcja funkcjonowania tancuchéw dostaw produktéw czestego zakupu.
Laczy wiele elementéw koncepcji optymalizacyjnych, nadajac im dodatkowa warto$¢ —
wynikajaca ze wspotpracy partnerow handlowych. W praktyce koncepcja ECR stanowi
podstawe budowania nowoczesnej strategii zarzadzania tancuchem dostaw, wedlug ktorej
producenci, dystrybutorzy, detaliSci 1 dostawcy ushug (logistycznych, informatycznych,
badawczych) wspoélpracuja ze sobag w celu lepszego, szybszego i bardziej efektywnego
zaspokojenia potrzeb klienta. Wykorzystanie technologii cyfrowych, a w szczegdlnosci
internetu rzeczy (IoT), zmieniajg sposob zycia i funkcjonowanie miast (Kumar i in. 2016;
Kumar i in. 2019). Wykorzystanie go jest niezbedne w réznych obszarach inteligentnego
zarzadzania miastem: budynkach, infrastrukturze, bezpieczenstwie, transporcie, pogodzie,
zdrowiu i monitorowaniu §rodowiska (Belli i in. 2020; Leroux, Pupion 2022) w zadowalajacym
go poziomie obstugi.

Koncepcja ECR (Efficient Consumer Responce) wspiera si¢ na trzech filarach:

1. zapewnienie wymaganego poziomu obstugi,

2. eliminacja kosztow, ktore nie dodaja wartosci,

3. maksymalizacja efektow i eliminacja barier w catym tancuchu dostaw.

Koncepcja CPFR (Collaborative Planning, Forecasting and Replenishment) — w obszarze
logistyki narzuca okreslone praktyki biznesowe dotyczace zasad wspoOtpracy partnerow w
tancuchu logistycznym w ramach planowania 1 zaspokajania potrzeb klientow. Pozwala na
wlaczenie strategii zarzadzania kategoriami, jako reprezentujacej marketingowe podejscie do
sprzedazy, w planowanie w tancuchu logistycznym i do wykorzystanych w jego ramach
procesOw operacyjnych, aby zwigksza¢ elastyczno$¢ reakcji na zmiany zapotrzebowania, przy
jednoczesnej redukcji poziomu zapasow, transportu i kosztéw logistycznych (Szumilak 2007).
Wspotpraca w tancuchu dostaw na poziomie strategicznym oraz elastyczno$¢ i responsywnos¢

tancucha dostaw maja najwickszy wktad w integracje¢ proceséw. Przyktadowo redukcja $ladu
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weglowego jest wynikiem znaczgcego zaangazowania zarowno dostawcow, jak i klientow, a
inteligencja tancucha dostaw wplywa na zmniejszenie ich wydatkéw (Wang, Zhao 2022).

Lean manufacturing, lean production (pol. szczupte wytwarzanie) — to filozofia produkcji,
ktora akcentuje minimalizacj¢ zaangazowania wszelkich zasobow (takze czasu),
wykorzystywanych do realizacji rozmaitych zadanh w przedsigbiorstwie. Wymusza ona
identyfikacje¢ 1 eliminowanie wszelkich dziatan w projektowaniu, produkeji, tancuchu dostaw i
handlu, nie dodajacych wartosci z perspektywy klienta. Zawiera zbior zasad i1 praktyk
pozwalajacych obniza¢ koszty poprzez ustawiczne usuwanie marnotrawstwa oraz poprzez
upraszczanie wszystkich procesdéw wytworczych i wspierajacych (Siegel i in. 2019).

Zréwnowazony rozwoj — to koncepcja w ktorej ramy instytucjonalne powinny regulowac
poziomy emisji zanieczyszczen i sprawiaé, ze rzad jest w stanie redukowac zanieczyszczenia
poprzez projektowanie polityk srodowiskowych (Abid 2016). Aby utrzyma¢ zroéwnowazone
srodowisko i spoteczenstwo, instytucje administracji publicznej petnig role straznika (An i in.
2021). W ramach réznych ustalen instytucjonalnych gospodarki §wiatowe znajduja sposoby i
srodki, aby zminimalizowaé presje na srodowisko i wyczerpywanie si¢ zasoboéw (Sun, Razzaq
2022).

Idea podejscia procesowego zakltada mozliwo$¢ dazenia do budowy lub doskonalenia
organizacji lub dziatan zespotowych w oparciu o ich podziat na mozliwie proste elementy, ktore
cztowiek jest zdolny zrozumie¢ i szczegbélowo przeanalizowaé. Organizacja jest postrzegana
jako swoisty ekosystem elementow o skomplikowanym uktadzie wzajemnych zaleznosci, a
ingerencja nawet w jeden element moze zburzy¢ logike jego funkcjonowania i zagrozi¢
egzystencje catosci (Fudalinski 2014).

Ewolucja podejscia procesowego przebiega rownolegle do zmian zachodzacych w
otoczeniu gospodarczym. Reasumujac przedstawione definicje, podejscie procesowe polega na
umiejetnym taczeniu dzialan, obrazujacych ich wieloplaszczyznowe relacje 1 uwarunkowania
przy uzyciu dostgpnych zasobow, danych na wejsciu procesu. Dbatos¢ o realizacje procesow
wspierana jest przez umiejetne zarzadzanie calym przedsigbiorstwem oraz skuteczne
zarzadzanie poszczegolnymi zasobami. Podejscie to naktada na danag organizacje obowigzek
systematycznego usprawniania realizowanych procesOw przy ciagle zmieniajacym si¢
otoczeniu. Z tego wzgledu mozna si¢ spodziewaé, ze modele procesow zachodzacych w
organizacjach beda w przyszto$ci nadal tworzone pomimo zmian w nich zachodzacych

wynikajacych ze zmieniajgcego si¢ otoczenia.
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1.4. Modele systeméw organizacyjnych

Organizacje sg skomplikowanymi tworami i nietatwo poddaja si¢ opisowi 1 analizie. Sg
one systemami spotecznymi ztozonymi z ludzi, ktdrzy sa obdarzeni $wiadomoscia i wolng wola
(sa podmiotami dziatan) i miedzy ktérymi powstaje wielostronna i skomplikowana sie¢ relacji
(Bielski 2001). To rowniez system przetwarzania informacji, w ktorym mechanizmem
implementacyjnym jest integracja. Oznacza ona koordynacje, spdjnos¢ i synergi¢ miedzy
r6znymi rolami lub jednostkami w organizacji, ktorej dziatania sg rozne, ale wspolzalezne w
procesie tworzenia wartosci (Turkulainen i in. 2015; Riis, i in. 2019). Potocznie pod pojeciem
organizacji rozumie si¢: tad, porzadek, logike w jakiejkolwiek dziedzinie dziatalnosci lub w
zbiorach przedmiotow czy poje¢ (Martyniak 1971).

Chodzi tu zarowno o stosunki pozytywnie, jak i negatywnie wplywajace na stopien
zorganizowania. Warunkiem realizacji celow, dla ktorych organizacja zostata powotana jest
catkowita zgodnos$¢ form organizacji z jej celami. Zapewnienie tej zgodnosci obejmuje budowe
struktury organizacyjnej. Ktora jest caloksztattem stosunkow taczacych poszczegodlne czesci
organizacji (systemy) czyli stosunki zachodzace w czasie i przestrzeni miedzy zasobami,
oddziatywujacymi na realizacje okreslonego celu (Kozuch 2004).

Na strukturg organizacyjng sktadaja si¢ (Sikora 1988):

e stosunki w czasie i przestrzeni miedzy ludzmi — zalezno$ci stuzbowe i1 funkcjonalne,

podziat pracy itp.,

e stosunki w czasie i przestrzeni miedzy elementami aparatury — ustawienie maszyn i
urzadzen rozplanowanie przestrzeni pracy, harmonogramy funkcjonowania urzadzen
technicznych itp.,

e stosunki w czasie i przestrzeni miedzy ludzmi - metody pracy

Jednym z kluczowych elementéw jest otoczenie nie tylko wewngtrzne organizacji, ale
roOwniez zewnetrzne, w ktérym dany podmiot funkcjonuje. Zaréwno poziom zlozonosci
srodowiska organizacji, jak i zmienno$¢ jego warunkdéw, w istotny sposob oddzialujg na
struktury oraz procedury organizacyjne, zmuszajac organizacj¢ do ciagtych dostosowan, w celu
zmaksymalizowania sprawnosci dziatania.

Rozw¢j nauk organizacji i zarzadzania doprowadzit do wyodrebnienia nurtu systemowego,
w ktorym organizacje traktowane s3 jako pewna klasa systemow tj. wyodrebnionych z
otoczenia wzglednie autonomicznych calo$ci, posiadajacych wewnetrzne powigzania i
sprzg¢zenia, a co za tym idzie, opisywanych przy uzyciu aparatury pojeciowej ogdlnej teorii

systemoOw 1 cybernetyki.
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Za jedna z najbardziej znanych definicji systemu uwaza si¢ definicje Ackoffa (1973)
wedlug ktorej system to zestaw sktadnikéw, miedzy ktorymi zachodzg wzajemne stosunki, a
kazdy z nich jest bezposrednio lub posrednio potaczony z kazdym innym (Kozuch, Kozuch
2008). Teoria systemow zawiera obok elementéw teorii informacji i cybernetyki takze
wszystkie wazne elementy podstawowe wczesniejszych teorii zarzadzania, co pozwala
kreowaé logiczny, pelny 1 ultraztozony system (Goscinski 1971). Sa tez metody badan
operacyjnych i problemy stosunkow miedzyludzkich, wplywajacych decydujgco na
skutecznos¢ dziatania kazdego uktadu przemystowego. Systemy mozna podzieli¢ na konkretne
i abstrakcyjne (Gomotka 2009):

e System abstrakcyjny jest to system, ktorego wszystkie sktadniki sg pojeciami. Sktadniki
systemu abstrakcyjnego tworzy si¢ przez ich definiowanie, stosunki migdzy nimi przez
przyjmowanie zatozen.

e System konkretny, czyli uporzadkowanie zbioru przepisow.

Charakterystyczng cechg systemu jest jego wyodrebnienie z otoczenia. Otoczenie systemu
tworzg elementy nie wchodzace w jego sktad, ale z nim powigzane. Innymi stowy, chodzi nie
o wszystkie elementy zewngtrzne systemu, lecz o te, ktore oddziatluja na niego lub na te, ktore
sa poddane oddziatywaniu systemu. Drogi i sposoby oddziatywania na system to wejscia
systemu, za$ oddzialywanie systemu na otoczenie to jego wyjscia. Majac na uwadze relacje
systemu z jego otoczeniem, mozna wyrozni¢ systemy otwarte, posiadajgce wejscia 1 wyjscia
oraz wspotdziatajace z otoczeniem poprzez wymiang¢ materii, energii, informacji, a takze
systemy zamknigte, izolowane od elementow zewnetrznych, bedace tylko pod wpltywem
oddziatywania elementow tego samego systemu. Materia, energia i informacja sg przetwarzane
wewnatrz systemow, czyli zachodzi w nich proces transformacji, co mozna wyrazi¢

nastepujaco (Kozuch, Kozuch 2008):

WEJSCIE — TRANSFORMACJA — WYJSCIE

Organizacja w ujeciu systemowym to konkretny otwarty system spoleczno-techniczny
ukierunkowany na u§wiadomione 1 sformutowane cele dziatania oraz majacy okre§lony sposéb
uporzadkowania. Organizacja jest systemem konkretnym, gdyz w jej sktad wchodzg co
najmniej dwa elementy bedace rzeczami. Wchodzi ona w interakcje z otoczeniem, wiec jej
cechg jest otwartos¢. Wlasciwoscia organizacji jest polaczenie zasobdéw ludzkich oraz
rzeczowych (technicznych) i dlatego okresla si¢ ja jako system spoleczno-techniczny, a czasem,

w celu wyeksponowania roli czynnika ludzkiego, nazywana jest systemem spotecznym
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(Kozuch, Kozuch 2008). Organizacje takie jak administracja publiczna opieraja si¢ na
szczegdlnym rodzaju komunikacji, ktora zachodzi wokot decyzji, obejmujac réwniez
racjonalizacj¢ decyzji w celu uzyskania legitymizacji ze strony interesariuszy wewnetrznych i
zewnetrznych (Collm, Schedler 2013).

Systemowos$¢ nakazuje rozpatrywanie okre§lonego przedmiotu, jego elementéw,
wlasciwos$ci oraz powigzan pomie¢dzy nimi w kontekscie zwigzkow przyczynowo-skutkowych,
w zakresie zalezno$ci wewnetrznych danego systemu oraz jego relacji z otoczeniem. Kazdy
system  spoleczno-gospodarczy, a zatem i  analizowany podmiot  (nawet
mikroprzedsigbiorstwo), opisywa¢ mozna za pomocg siedmiu podstawowych czesci
sktadowych (Apanowicz 2000):

e celow — zasadniczym celem przedsigbiorstwa jest zwykle dazenie do pomnazania zysku,
jednak moze by¢ nim roéwniez ekspansja rynkowa, maksymalizacja wolumenu
produkcji czy po prostu przetrwanie w dobie nasilonej konkurencji;

e wejs¢ —ktdrymi sg zarowno dostawy zasobdw rzeczowych, ustug (np. energii, mediow),
kapitatlu finansowego, rekrutacja zasoboéw ludzkich, a takze naptyw informacji z rynku
o0 przewidywanym popycie na oferowane produkty;

e wyj$¢ — do nich zaliczamy nie tylko wyprodukowane przez nas wyroby lub $wiadczone
ustugi, ale ponadto wszelkie efekty uboczne dziatalnosci firmy (odpady), sprawozdania
finansowe, informacje marketingowe np.;

e procesOw — z ktorych kazdy polega na transformacji tego, co posiadamy na wejsciu w
produkt wyjsciowy;

e wyposazenia rzeczowego, czyli majatku trwatego przedsigbiorstwa;

e zasobow ludzkich — w postaci zorganizowanych zespotow pracowniczych, wiedzy,
kwalifikacji 1 umiejetno$ci zatrudnianego personelu;

e otoczenia — do ktorego zaliczajg si¢ wszyscy interesariusze przedsigbiorstwa, a wigc
dostawcy, odbiorcy, wladze lokalne i centralne, podmioty dostarczajace kapitatu,
spotecznos¢ lokalna, konkurenci czy organizacje pozarzagdowe.

Dzisiejszy konkurencyjny, ztozony 1 ciagle zmieniajacy si¢ $wiat uniemozliwit
wykorzystanie gotowych rozwigzan przysztych probleméw. Dlatego kadra kierownicza na
roznych poziomach musi podejmowa¢ nowe srodki w celu ich rozwigzania. Ponadto
organizacje muszg tworzy¢ wartos¢ dodang, aby uzyskaé przewage konkurencyjng (Dahesh i
in. 2020). W kazdej organizacji wyrdzni¢ mozna zbiory okreslonych relacji, ktore wystepuja w

formie wyodrgbnionych lub wzajemnie powigzanych struktur. Sg to: relacje miedzy nadawcami
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1 odbiorcami informacji (struktury informacyjne), relacje migdzy decydentami tworzg strukture
decyzyjna, a miedzy informatorami a decydentami tworza strukture informacyjno-decyzyjna.
Relacje migdzy realizatorami a informatorami sktadaja si¢ na strukturg roboczo-informacyjna,
a miedzy decydentami a wykonawcami — strukture decyzyjno-robocza. W kazdej organizacji
otwartej istotng role odgrywaja relacje systemu i wchodzacych w jego sktad podsystemow z
otoczeniem. W tym przypadku sg to relacje migdzy decydentami szczebla wyzszego i1 nizszego
1 migdzy informatorami obu szczebli oraz relacje poziome zachodzace migdzy elementami
organizacji kooperujgcych lub bedacych w opozycji (konkurencji).

Wedtug Pszczotowskiego (1978) ,,organizacja jest przedmiotem ztozonym z elementow ja
tworzacych. Niejednokrotnie zamiast terminu cato$¢ uzywa si¢ terminow zbidr, system, zespot.
Teoria organizacji zajmuje si¢ organizacjami bg¢dacymi systemami ztozonymi z ludzi
wyposazonych w aparature, ktorych tacza okreslone wigzi.

Projektujac system mozna przyjmowacé rézne zasady porzadkujace i na ich podstawie
wyodrebnia¢ i opisywac rozne podsystemy zarowno konkretne, jak i abstrakcyjne (Bielski
2001).

W literaturze przedmiotu jest wiele modeli organizacji. Najbardziej rozpowszechnionym

jest czterocztonowy model Leavitta (1965).

Zadania

OTOCZENIE

Rysunek 1.8. Ogolny model organizacji wedlug Leavitta
Zrodlo: Leavitt 1965.

Jest to model ilustrujacy spoteczno-techniczny charakter organizacji i wspotzaleznos$¢

podsystemoéw, w ktorym elementy spoteczne tworzg ludzie i zadania, a elementy techniczne to
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technologia i struktura formalna. Strzalki wyrazaja wzajemne zaleznoSci pomig¢dzy
podsystemami. Zmiana dokonana lub wymuszona w jednym podsystemie pocigga za sobg
zmiany adaptacyjne w pozostatych. Model ten ze wzgledu na duze uproszczenia poddawany
byl krytyce, jednak stat si¢ podstawa do opracowania kolejnych modeli organizacyjnych
(Szumowski 2019).

Organizacja jako system pobiera z otoczenia zasoby, tj. ludzi, materialy, maszyny oraz
wiedzg, ktére podlegaja procesom transformacji dzigki wspoéldziataniu poszczegolnych
elementow systemu organizacyjnego, dodajac do nich warto§¢ na zasadzie synergii. Do
otoczenia organizacja oddaje wyniki, m.in. produkty, ustugi, renomg. Nast¢pnie na zasadzie
sprzezenia zwrotnego ponownie dostosowuje si¢ do standardow i wymogoéw otoczenia

(Wojnicka-Sycz, Sycz 2018). Oparty o tej zasadzie model prezentuje Bielski (2001).

€ Podsystem  Podsystem |
celow i psycho-
wartosci spoleczny
Wyjscie |\

E—

Podsystem
struktury

S Ea—
ﬁ
* Podsystem
techniczny

\_

J

Rysunek 1.9. Systemowy model organizacji wedlug Bielskiego
Zrédto: Bielski 2001.

Podsystem celow 1 warto$ci wyraza zwigzki organizacji z otoczeniem oraz jest wypadkowa
indywidualnych cech i aspiracji jej cztonkoéw. Jako podsystem spoteczny, organizacja realizuje
kulturowym. Podobne organizacje, np. zatogi fabryk samochodéw, w zaleznosci od tego, w
jakim kregu kulturowym funkcjonujg (w Japonii, Wtoszech, Polsce) r6znig si¢ swoista

wewnetrzng kulturg organizacyjng. Podsystem celow i warto$ci budowany jest rowniez przez

36



cztonkow organizacji, ktorzy wnoszag w jej zycie cele 1 wartosci indywidualne. Podsystem
techniczny obejmuje znajdujaca si¢ w organizacji technike i wykorzystywang przez nia
technologi¢. Kazde przedsigbiorstwo jest pewnym systemem technicznym w ktéorym ludzie
dzialaja, a jednoczesnie jest przez ludzi obstugiwany.

Podsystem psychospoleczny obejmuje jednostki i grupy spoteczne wchodzace w sktad
organizacji, ich cele indywidualne i zbiorowe, motywy, role spoteczne, stosunki wladzy i
wzajemne interakcje. W przedsigbiorstwie, w cieniu organizacji formalnej tworzg si¢ grupy
kolezenskie i inne grupy nieformalne, majace swych przywodcow i swoje cele. Kazdy z
cztonkow organizacji ma indywidualne potrzeby, pragnienia, cele i nastawienie do pracy.
Indywidualne i zbiorowe oczekiwania i cele tworzg specyficzny klimat danego §rodowiska.

Podsystem struktury odzwierciedla relacje migdzy ludzmi i rzeczowymi elementami
organizacji. Jego odpowiednikiem w supermarkecie jest kierownik catej placowki, kierownicy
poszczeg6lnych dzialow, sprzedawcy, kasjerki, magazynierzy itp.

Podsystem struktury zawiera podziatl zadan, zalezno$ci wynikajace z hierarchii wladzy,
procesy pracy i sprzezenia informacyjne. Zadaniem podsystemu struktury jest harmonizowanie
dwodch wcezesniej wymienionych podsystemow — psychospotecznego, majacego charakter
probabilistyczny i deterministycznego podsystemu technicznego.

Podsystem zarzadzania speilnia dwie aktywne role — reguluje stosunki wewnatrz
organizacji 1 wyznacza zakres relacji z otoczeniem. Laczac wszystkie podsystemy spetnia on
funkcje koordynacyjng. W relacjach z otoczeniem, podsystem zarzadzania odpowiada za
czynne 1 bierne przystosowanie si¢ do otoczenia organizacji jako catosci oraz poszczegolnych
jej czesci. Aktywny 1 tworczy podsystem zarzadzania, w zaleznos$ci od zmian zachodzacych w
otoczeniu, koryguje lub wyznacza nowe cele organizacji, usprawnia struktur¢ wewnetrzna,
modernizuje technike i technologie, przeksztatca system kierowania ludzmi (Czerminski 1982).

Jednym z najbardziej popularnych i szeroko akceptowanych w kregach przedstawicieli
nauki i praktyki organizacji zarzadzania jest model 7S Watermanna, Peters, Phillips (1980),
opracowany przez firm¢ consultingowg McKinsey'a. Przedstawiony na rysunku 1.10 graf
modelu 7S prezentuje inne, anizeli klasyczne podej$cie do grupowa nig najwazniejszych

sktadowych przedsigbiorstwa (Firlej 2007).
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Rysunek 1.10. Model 7S
Zrodto: Firlej 2007.

Model 7S jest uktadem odniesienia do wprowadzania zmian organizacyjnych, w ktérym
autor wyroznit siedem kluczowych czynnikow, mogacych zaktocac skuteczne przeprowadzanie
zmian w organizacji, takich jak (Peters, Waterman 2000; Firlej 2007; Szumowski 2019):

e struktura—moga by¢ chwilowe zmiany strukturalne, ktére pomagajg wykonac z zadania

strategiczne;

e strategia — jej opracowanie sprawia mniej probleméw, niz realizacja. W znaczeniu
og6lnym oznacza naczelng orientacj¢ gospodarcza, spoteczna, militarng, ktora wyraza
dominujacy kierunek dzialania danego systemu;

e system — wraz z procedurami umozliwiajagcymi funkcjonowanie organizacji;

e styl - odnosi si¢ do rzeczywistych i symbolicznych dziatan podejmowanych przez
cztonkéw naczelnego kierownictwa. Informuje o priorytetach i1 oddziatuje na
efektywnos¢;

e kadry — to zasoby ludzkie, ktore powinny by¢ utrzymywane, rozwijane i alokowane;

e umiejetnosci — do tych rodzajow dziatalnosci, ktore organizacja wykonuje najlepiej i z
ktorych jest znana;

¢ cele nadrzedne — przewodnie koncepcje, wartosci i1 aspiracje, ktore jednocza organizacje
we wspolnych celach.

Model 7S w sposob odmienny wyodrebnia elementy sktadowe organizacji, eksponujac

wartosci intelektualne stanowigce okreslone atrybuty organizacji ponad czynniki materialne
bedace wtorng tkanka wypetniajacg tresé jej funkcjonowania (Firlej 2007). Przy czym wartosci

organizacyjne (cele nadrzedne) stanowig istotny czynnik sukcesu. Sa one pewnag unikalng
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kategorig, ktora pozwala przede wszystkim na utrwalenie osiggni¢tego juz sukcesu
przedsigbiorstwa, utrzymanie przewagi konkurencyjnej w okresie zawirowan rynkowych
(Ceglinski 2016).

Pojecie systemu jest niezwykle uniwersalne, zatem daje sposobnos$¢ jego wykorzystania w
kazdej niemal dziedzinie nauki. Pozwala ono rozpatrywac¢ badany obiekt (przedsiebiorstwo)
wieloaspektowo, a takze usprawnia¢ jego dzialanie poprzez analize jego struktury i
wprowadzanie modyfikacji poszczegdlnych elementow.

Do niedostatkow podejscia systemowego w organizacji i zarzadzaniu zalicza si¢:

e wciaz nieujednolicony jezyk;

e zbyt duze uproszczenia rzeczywistosci, utrudniajace jej analize;

¢ mala przydatno$¢ wielu modeli w praktycznym kierowaniu organizacjami.

Mimo tych brakéw, praktyka potwierdzita przydatnosé podejscia systemowego w kierowaniu,
zarzadzaniu i1 administrowaniu (Czerminski 1982).

Przyczyny zmian w systemach sektora publicznego sa wynikiem globalizacji, stabych
wynikéw gospodarczych, rozwijanych technologii informacyjnych i zmieniajacych si¢ relacji
miedzy panstwem a spoteczenstwem obywatelskim. Wdrazanie informatyki w wigkszoS$ci
obszaréw dziatalno$ci panstwa, gospodarki i spoteczenstwa, generuje wiele mozliwo$ci w
zakresie automatyzacji procesOw zarzadzania oraz wzrostu efektywnosci 1 jakosci
realizowanych ustug (Szczepaniuk 2020). Administracja publiczna pelni role sposobu, w jaki
panstwo w praktyce prowadzi polityke rozwigzywania roéznego rodzaju sprzecznosci
(indywidualnych, grupowych, narodowych, terytorialnych) oraz przyczynia si¢ do zaspokajania
potrzeb materialnych, spotecznych, kulturalnych réznych grup ludno$ci, co osiaga poprzez
stosowanie okreslonych dzialan o charakterze politycznym, prawnym, organizacyjnym,
charakterze finansowym: roéznych etapéw przygotowania administracyjnego 1 realizacji
niezbednych decyzji zarzadczych. Analiza tego swoistego systemu organizacyjnego ujawnia i
wyjasnia charakterystyczne cechy struktury organizacyjnej panstwa, jak rowniez opisuje
dziatania ludzi nalezacych do tego systemu. Powszechnie wiadomo, ze to wlasnie system
wladzy bezposrednio decyduje o stopniu dobrobytu i mozliwosci szczgsliwego zycia dla
mieszkancow danego kraju. Ustawodawstwo regulujace dzialalnos¢ organdéw panstwowych
powinno reprezentowac interesy nie aparatu biurokratycznego, lecz interesy ludnosci kraju.
Spoteczna orientacja stuzby publicznej powinna by¢ priorytetem w organizowaniu dziatalnos$ci
struktur panstwowych (Kokhanovskaya i in. 2019).

Cyfryzacja ustug publicznych to nie tylko przeksztatcenie relacji miedzy ustugodawcami

publicznymi a klientami, ale takze przeksztalcenie pracy administracji publicznej (Andersson i
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in. 2022) i wymagaja zmian procesOw biznesowych. Dotyczy to nie tylko procesow
ukierunkowanych bezposrednio na obstuge obywateli, ale takze procesow strategicznych,
taktycznych i operacyjnych realizowanych na co dzien przez urzgdnikow (Gabryelczyk 2020).
Wedtug Gill i in. (2016) wyste¢puja cztery wymiary okreslajgce dojrzatos¢ cyfrowa: kultura
organizacyjna w kontekscie wprowadzania technologii cyfrowych; sposéb adaptacji nowych
technologii; podej$cie organizacyjne do wspierania strategii transformacyjnych, zarzadzania i
realizacji; spostrzezenia, czyli wykorzystanie pomiaru sukcesu i informowanie o strategii
cyfrowej.

Podsumowujac przytoczong powyzej literature, widocznych jest wiele podejs¢ do
systemow w organizacjach. Ze wzgledu na ich ztozono$¢ i brak jasnych granic pomi¢dzy nimi,
trudno jest wskaza¢ jeden ten najlepszy. Wigkszo$¢ elementow wchodzacych w sktad
przytoczonych systeméw organizacyjnych to procesy i zadania, struktury, strategie, ludzie i
technologie.

Waznymi elementami przytoczonych modeli organizacyjnych sg procesy |1 zadania
dotyczace konkretnych spraw, dziatan. Struktury, ktére w momencie zatatwiania konkretnej
sprawy powinny ze sobg wspotpracowacé. Istotni sg takze pracownicy i ich kwalifikacje, a takze
kompetencje kadry menedzerskiej zwigzane z wlasciwym budowaniem wyzej wspomnianych
systemow oraz rzeczowej integracji celow, zadan i funkcji, jakie maja do wypetienia dziaty
przy rozwigzywaniu zadan, procesow. Planowanie strategiczne jako zbidr koncepcji, procesow,
procedur, narzedzi, technik i1 praktyk (oraz struktur w przypadku systemoéw zarzadzania
strategicznego), z ktorych nalezy korzysta¢ wybidrczo i1 dostosowywaé je w sposob
przemyslany i strategiczny do okreslonych kontekstow, jesli maja pomdc w uzyskaniu
pozadanych rezultatow.

Na potrzeby niniejszej pracy autorka skupila swoje zainteresowania badawcze na
procesach, zadaniach, pracownikach, kulturze organizacyjnej, strukturze organizacyjnej,

wigziach miedzy- i wewnatrz organizacyjnych oraz strategiach jednostek samorzadowych.
1.5. Specyfika sprawnosci w jednostkach administracji publicznej

Samorzad terytorialny, funkcjonujacy w obecnej formie od 1999 roku, ze wzgledu na
ustawowy zakres zadan wilasnych oraz mozliwos¢ realizacji dodatkowych zadan m.in. przy
mozliwo$ci ubiegania si¢ 1 wydatkowania funduszy unijnych, odgrywa kluczowa role w
gospodarce regionu.

Definiujac sprawnos$¢ dzialania administracji samorzadowej, nalezy przede wszystkim

bra¢ pod uwage cel spoteczny wszelkich dziatan (Dolnicki 2021). System administracji
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publicznej bezposrednio determinuje stopien dobrobytu i mozliwosci szczesliwego zycia
mieszkancoOw kraju. Administracja publiczna przyczynia si¢ do zaspokojenia potrzeb
materialnych, spotecznych, kulturalnych réznych grup ludno$ci, co osiaga si¢ poprzez
okreslone dzialania (Kokhanovskaya 1 in. 2019). Pierwszym obszarem sprawnosci
instytucjonalnej panstwa polskiego jest efektywnos$¢ administracji publicznej, rozumiana jako
zdolnos¢ do swiadczenia wysokiej jakosci ustug dla obywateli i przedsiebiorstw oraz wdrozenie
przejrzystej i racjonalnej polityki.

Samorzady terytorialne majg obowigzek $wiadczenia powszechnie dost¢pnych ustug
publicznych. Publiczny charakter tych ustug powstaje, gdy to organizacje publiczne planujg i
organizujg oraz finansujg konkretne ustugi i biora za nie odpowiedzialnos¢ przed obywatelami.
Organizacje te nie kierujg si¢ zamiarem osiagni¢cia zysku, a ushugi publiczne sg swiadczone
bezptatnie lub czesciowo odptatnie (Kozuch, Kozuch 2015). Realizacja $wiadczonych ustug
jest spolecznie niezbedna i wptywa na stopien zaspokojenia przez obywateli potrzeb w zakresie
tadu 1 porzadku spotecznego, oswiaty, ochrony srodowiska itp.

Odbiorcami débr i ustug publicznych sg liczni 1 réznorodni interesariusze, ktérych
preferencje i oczekiwania sg czg¢sto w sprzecznos$ci ze sobg.

Zarzadzanie publiczne moze by¢ rozumiane w rézny sposob ze wzgledu na przedmiot 1
podmiot zarzadzania (Marks-Krzyszkowska 2016). Kozuch (2004) definiuje je jako aktywnos$¢
shuzb publicznych oraz pochodzacych z wyboru politykéw (ujgcie czynnosciowe), zestaw
dziatah zarzadczych i1 procesOw realizowanych przez te wiladze, zarzadzanie organizacjami
publicznymi lub systemem organizacji publicznych, subdyscyplina nauki o zarzadzaniu.
Inaczej do tematu podchodzi Glinski i in. (1996) traktujgc zarzadzanie publiczne jako zestaw
dziatan zarzadczych odnoszacych si¢ do publicznych struktur wladz oraz zarzadzania
organizacjami publicznymi lub systemem organizacji publicznych. Supernat (2003) proponuje
ujecie administracji publicznej w trzech perspektywach: prawniczej, politycznej i
menadzerskiej.

Ujecie prawnicze wskazuje na administracj¢ publiczna jako dziatalno$¢ podlegajaca
normom i rzagdom prawa, ktdra ma chroni¢ wolno$¢ i prawa obywateli.

Ujecie polityczne eksponuje ujecie politycznej odpowiedzialnoéci oraz wskazuje na
publiczny charakter administracji. Bank $wiatowy definiuje zarzadzanie publiczne jako uzycie
wladzy politycznej 1 sprawowanie kontroli w odniesieniu do wykorzystania zasobow istotnych
dla rozwoju spoteczno-gospodarczego, do ksztalttowania warunkow dziatania podmiotow
gospodarczych oraz zasad rozdziatu korzysci jak tez relacji migdzy rzadzacymi i rzadzonymi

(Hausner 2008).
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Ujecie menadzerskie eksponuje podobienstwo cech organizacyjnych administracji
publicznej 1 sektora non-profit oraz sektora prywatnego, podkreslajac znaczenie
profesjonalizmu zarzadzajacych oraz kryterium efektywnos$ci (Supernat 2003).

Zarzadzanie publiczne jest przede wszystkim jedng z subdyscyplin zarzadzania,
wyodrebniong ze wzgledu na specyfik¢ podmiotows, gdzie przedmiot badan zarzadzania
publicznego stanowig procesy organizacji 1 zarzadzania wystgpujace w organizacjach
publicznych oraz w tych organizacjach obywatelskich, ktorych dziatania ukierunkowane sg na
realizacj¢ celow zbieznych z celami organizacji publicznych (Kozuch 2011).

Badania sektora publicznego, ktéry na ogo6t boryka si¢ z wieloma przeciwno$ciami, takimi
jak nieefektywne i zbiurokratyzowane procesy biznesowe, nadmierne uwiktanie w regulacje i
rozbudowany system hierarchicznych zaleznosci, brak mechanizméw rynkowych, bardzo
ograniczony system pomiaru wynikéw oraz niewystarczajace kompetencje (Syed 1 in. 2018;
Gabryelczyk 2020) jest kierunkiem zainteresowania wielu badaczy. Szeroka dyskusja na temat
kierunkow reform administracji publicznej trwa wsérdd naukowcow i praktykow od lat
osiemdziesigtych XX wieku i odnosi si¢ gtownie do aspektéw zwigzanych ze sprawowaniem
wiadzy, systemami kontroli oraz efektywnoscig funkcjonowania administracji Zmieniajace si¢
czynniki polityczne — glownie zwigzane z tworzeniem spoteczenstwa obywatelskiego i
ksztattowanie nowego typu relacji miedzy wiladza a obywatelami, spowodowaty potrzebe
reform w podejéciu do zarzadzania publicznego. Podwazenie tradycyjnego sposobu
funkcjonowania administracji publicznej zwigzane byto z takimi zjawiskami jak: staty wzrost
wydatkéw publicznych, presja obywateli na skuteczniejsze rozwigzywanie problemow
spolecznych, wzrost krytycyzmu wobec wtadz publicznych ze strony spoteczenstwa, zmiany
struktury spotecznej wynikajace z wyzszego poziomu wyksztatcenia oraz $§wiadomosci
interesantow duzych grup spotecznych, wzmacnianie, a nieraz wywolywanie tendencji zmian
przez miedzynarodowe organizacje, takie jak Unia Europejska, Bank Swiatowy,
Mig¢dzynarodowy Fundusz Walutowy itp., rozwdj technologii informatycznych i
telekomunikacyjnych, rosngcy nacisk na prawa jednostki i obywatela (Kozuch 2004).

Badania administracji publicznej, realizowane z perspektywy oceny jej sprawnosci
umiejscowione sg w nurcie wiedzy zwanym ,,nowym zarzgdzaniem publicznym” (new public
management), utozsamiane z pracg ,,Rzadzi¢ inaczej” autorstwa Osborne’a i Gaeblera (2004)
ktorego przedstawiciele starajg si¢ podkresli¢ funkcje tworczg administracji oraz wskazujg na
podobienstwa organizacji publicznych do organizacji gospodarczych w aspekcie efektywnosci

powierzonych im $rodkoéw (Szumowski 2014). W literaturze przedmioty mozna znalez¢ kilka
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okreslen tego nurtu jak np. menadzeryzm publiczny, rynkowa administracja publiczna,

zarzadzanie publiczne na zasadach rynkowych.

RELACJE ADMINISTRACIJI Z '
METODY WYKONYWANIA ZADAN
OTOCZENIEM ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ]

ob.ywate.l L ldlEn] partner. a.dmln?straql . . zorientowanie na rezultaty - wyznaczanie celow i
orientacja na zewnatrz - administracja kontraktujaca zadania oczekiwanych rezultatow, budzetowanie zadaniowe
publiczne lub wykonujaca je we wspolpracy z podmiotami
prywatnymi

reponsywnos$¢ - administracja stale komunikujaca si¢ z
otoczeniemi reagujaca na zgltaszane oczekiwania/potrzeby
usieciowienie - administracja koordynuje, a nie reguluje
dziatalno$¢ podmiotow prywatnych

rozwdj rynkowych metod organizowania ustug publicznych

administracja jako organizator ustug publicznych, a nie ich
bezposredni dostawca

Wspblcezesne nurty zarzadzania publicznego.
Podsumowanie gtownych postulatow

ZARZADZANIE ZASAOBAMI I ,
STRUKTURA ADMINISTRACJI SFERY ZADAN ADMINISTRACIJI

PUBLICZNE] PUBLICZNEJ

wyjscie poza administracje porzadkowo - reglamenmtacyjng i

decentralizacja - w znaczeniu polityczno-prawnym i administracje $wiadczaca

menadzerskim

autonomizacja - usamodzielnienie prawnoorganizacyjne
podmiotéw wykonujacch zadaniua administracjipubliczneji
publicznej

menadzeryzacja - rozwoj narzedzi zarzadzania

rozwdj funcji zarzadzania rozwojem, planowania i zarzadzania
strategicznego

Rysunek 1.11. Wspoétczesne nurty zarzadzania publicznego - postulaty wspolne
Zrédto: Szeseito 2012.

W literaturze przedmiotu gtownie z punktu widzenia socjologii i politologii zaczgta sie
klarowa¢ koncepcja okreslana mianem governance lub new public governance (Stoker 2008).
Nurt nowego zarzadzani publicznego koncentruje si¢ na procesach i relacjach zachodzacych
miedzy uczestnikami zarzadzania publicznego. Administracja staje si¢ partnerem, a nie
rozkazodawcag (jak w klasycznej biurokracji) czy zamawiajgcym ustugi (jak w administracji
dzialajacej na zasadach nowego zarzadzania publicznego). Partnerskie podej$cie administracji
oznacza w dalszej kolejnosci zwigkszenie znaczenia sieci 1 innych niehierarchicznych struktur
w procesie tworzenia i realizacji polityk publicznych, osigganie celow polityki publicznej z
uzyciem instrumentéw partycypacji spotecznej — konsultacji, negocjacji, form partnerstwa
publicznego, prywatnego i publiczno-spotecznego. Priorytetem staje si¢ administracja wydajna
nie tylko w sensie ekonomicznym, lecz realizujgca wartosci polityczne i spoteczne (Szescito
2012). Dobre zarzadzanie (good governance) akcentuje interes publiczny jako glowna

przestankg¢ w procesie sprawowania wladzy. Oznacza to udzial obywateli w sprawowaniu
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wladzy, spdjng wizje strategiczng, sprawno$¢ dziatania administracji, rzady prawa oraz
kontrole obywatelskg (Szumowski 2019). Koncepcja dobrego rzadzenia koncentruje si¢ tylko
na trzech komponentach, na panstwie, spoleczenstwie prywatnym 1 spoteczenstwie
obywatelskim (Beshi, Kaur 2020).

Pod pojeciem zasady sprawnosci kryja si¢ pojecia: skuteczno$¢, korzystno$¢ i
ekonomicznos¢. Sa to pojecia, ktére funkcjonujg na pograniczu prawa administracyjnego i nauk
administracji. Sg to prakseologiczne zasady ,,dobrego dzialania” i ,,dobrej administracji”.

Skuteczno$¢ dziatania administracji laczy si¢ $cisle z osigganiem celu najbardziej
zblizonego do stanu zaplanowanego. Cele dzialania administracji publicznej sa ztozone i
zhierarchizowane. Wsréd celow realizowanych przez administracje publiczna mozna wyrdznic:
cele zasadnicze i posrednie, ciggte 1 dorazne, wewnetrzne i zewngtrzne, spontaniczne (wlasne)
i zadane z zewnatrz (zadania) (Jetowiecki 1987). Wszystkie cele administracji publicznej
tworza spdjny, hierarchiczny system, ktory determinuje jej strukture organizacyjna, funkcje
spoteczne i metody ich realizacji. Jednak cele dziatania ulegaja zmianie, dlatego waznym
kryterium oceny sprawno$ci administracji publicznej jest jej zdolno$¢ do adaptacji swoich
funkcji, organizacji 1 metod dziatania do zmieniajacych si¢ celow. Zasadniczym i cigglym
celem dzialania administracji publicznej jest ksztaltowanie stosunkéw spotecznych i
zaspokajanie potrzeb spotecznych. Najszersze cele i zadania stojg przed organami administracji
panstwowej, natomiast im nizszy szczebel zarzadzania tym wezsze sa cele, wigcej jest celow
posrednich doraznych (zasadniczych). Cele administracji publicznej stawiane sa w
zmieniajacych si¢ warunkach spotecznych, politycznych 1 ekonomicznych. Zachodzi wigc
koniecznos¢ statej optymalizacji dzialania przez zmienne praktyki 1 metod dziatania. Dlatego
w ocenie skutecznosci nalezy bra¢ pod uwage warunki w jakich realizowany jest cel oraz dobor
racjonalnej taktyki i metod dziatania (Cieslak 2004).

Korzystno§¢ w odniesieniu do dzialan administracji publicznej mozna okresli¢ jako
kryteria ogolnych korzysci spotecznych. Porownywane z kosztami spotecznymi, jak i korzysci
uzyteczne odnoszace si¢ do konkretnych przedsiewzie¢, zadan 1 decyzji, oceniane w
zestawieniu z konkretnymi kosztami poniesionymi w zwigzku z tymi przedsigwzigciami,
zdarzeniami i decyzjami (Jetowiecki 1987).

Ekonomiczno$¢, rozumiana jako stosunek efektow dzialania do ich kosztow. W sferze
publicznej rozpatrujac koszty dzialania uwzglednia¢ nalezy zaro6wno ich materialny, jak i
moralny wymiar.

Sprawne dziatanie, jesli potraktujemy je jako zasad¢ prawa, oznacza obowigzek podjgcia

dziatania przez administracj¢ publiczna, z ktorym wigze si¢ prawo obywatela do domagania si¢
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od administracji okre§lonego zachowania (Zimmermann 2012). Definiujac sprawnos¢ dziatania
administracji samorzadowej nalezy przede wszystkim bra¢ pod uwage cel spoteczny
wszystkich jej dziatan (Dolnicki 2006). Administracja publiczna obejmuje ludzi, dotyczy ludzi,
1 jest realizowana przez ludzi, bo tylko ludzie tworzg administracje i tylko ludzie sg adresatami
dziatan administracyjnych (Bo¢ 2004). Zakres sprawno$ci zalezy od przyjetego przez
ustawodawce modelu administracji publicznej be¢dacego konsekwencja konstytucyjnie
okreslonego ustroju panstwa W odniesieniu do samorzadu terytorialnego kluczowe znaczenie
ma zasada demokratycznego panstw, zasada prawa, podzialu wiladzy oraz zasada
decentralizacji i pomocniczosci (Lukasiewicz 2006). Wspotczesna administracja coraz czesciej
konsultuje, uzgadnia, a nawet negocjuje z obywatelem (Niewiadomski 2010). W kontekscie
takich przeobrazen szczegélnie istotne stajg si¢ walory procesu wykonywania zadan
publicznych oraz efekt tego dziatania. Administracja publiczna, w tym administracja
samorzadowa, staje si¢ elementem sieci spoteczenstwa obywatelskiego, pozostajacego w
interakcji z jego czlonkami, czego przejawem jest tworzenie procedur o charakterze
partycypacyjnym i konsultacyjnym z interesariuszami (Zawicka 2011). Inni autorzy zwracaja
uwage na determinanty sprawno$ci zarzadzania akcentujagc sprawy prawno-administracyjne
funkcjonowania samorzadu terytorialnego (Wojtowicz 2009), czynniki ekonomiczne, takie jak
poziom rozwoju gospodarczego czy poziom rozwoju ekonomiczno-spotecznego jako czynniki
zewnetrzne-otoczenia, w ktorym instytucje funkcjonuja (Swianiewicz i in. 2000; Gendzwitt i
in. 2020). Waznym aspektem s3 wewnetrzne zasoby poszczegolnych —jednostek
samorzadowych, jak np. wdrozenie odpowiedniego systemu zarzadzania, w tym migdzy innymi
budowe struktury organizacyjnej urzgdu, zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzadzanie jakoscia,
zarzadzanie procesowe, planowanie strategiczne czy etyke 1 kulture organizacyjng
(Wojciechowski 2012).

Analizujac przedstawiong literature, widoczne jest jak wazng pozycj¢ maja dziatania
administracji publicznej. Jawi si¢ ona jako naturalny lider, ktorego podstawowymi zadaniami
jest poprawa standardu zycia miejscowej ludno$ci oraz zarzadzanie lokalnymi zasobami.
Dziatania podejmowane przez jednostki administracji publicznej zmierzajace do osiggania
celow polityki publicznej z uzyciem roznych instrumentéw partycypacji spotecznej. W celu
usprawnienia swojej pracy jednostki administracji publicznej wspotpracuja na szczeblu
krajowym 1 migdzynarodowym z innymi podmiotami politycznymi 1 pozapolitycznymi.
Szczegblnie wazng formg wspolpracy na poziomie lokalnym sa wspolne wysitki lokalnych
aktorow, pomimo czgsto rozbieznych celow i interesow. Definiujac sprawno$¢ dziatania

administracji samorzadowej, nalezy przede wszystkim bra¢ pod uwagg cel spoteczny wszelkich
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jej dziatan. Sprawna administracja publiczna powinna optymalizowa¢ swoje dziatania w
zmieniajacych si¢ warunkach spolecznych, politycznych i ekonomicznych, nie zapominajac o

swoich wewnetrznych zasobach i mozliwosciach.
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ROZDZIAL 2

WEWNETRZNE UWARUNKOWANIA SPRAWNOSCI ZADANIOWEJ
W ORGANIZACJI

2.1. Procesy organizacyjne i zadania stawiane samorzadom

W Polsce od wielu lat prowadzone sg reformy w zakresie zarzadzania publicznego. Mozna
je rozumie¢ jako nie tylko zmiany w obszarze strategicznym (okreslenie wizji, misji, celow
rozwojowych), struktur organizacyjnych i proceséw (zmiany proceduralne), ale takze kultury
organizacji publicznej (Grzebyk 2017). W wyniku reform ,,powstata organiczna catos¢, ktora
jest jednoczes$nie strukturg wewnetrznie zroznicowang” (Bartkowiak 2008). Rzeczywisty obraz
wspotczesnej organizacji administracji publicznej jest bardzo skomplikowany. Organizacja
administracji jest podporzadkowana ogdlnym zalozeniom ustroju spoteczno-politycznego
(Cieslak 2004).

W zarzadzaniu strefg publiczng uwzglednia si¢ procesy polityczne, a takze rozwigzywanie
takich dylematow, jak: kolektywnos¢ i indywidualno$é, reprezentacja i uczestnictwo,
biurokracja i wrazliwo$¢ spoteczna, kontrolowanie i udzielanie pelnomocnictw, stalos¢ i
elastycznos¢, klient i obywatel, hierarchia wartosci, rownowazenie interesow (Kozuch 2004,
Kruczkowski, Sieminski 2011). Ich wyrdznikiem jest: racjonalno$¢ polityczna i spoteczna, nie
zawsze utozsamiana z rachunkiem ekonomicznym, strategie dzialania bedace konsekwencja
logiki gry politycznej dominujacej koalicji, trudno$¢ w wyznaczaniu celéw dziatania o efekcie
stabo mierzalnym w dlugiej perspektywie czasowej, trudnos¢ w okresleniu dziatan w zakresie
zaspokajania potrzeb publicznych 1 spotecznych, kadencyjnos¢ wtadzy utrudniajaca myslenie
strategiczne 1 powodujaca koncentracje na krotkim horyzoncie czasowym oraz majaca wptyw
na sposob zarzadzania zasobami ludzkimi, zatrudniania pracownikow, zarzadzania finansami
itp. Stad tez, trudno jest analizowa¢ organizacje¢ administracji bez podtoza spotecznego i
ekonomicznego (Kozuch 2006; Kruczkowski, Sieminski 2011). Poszczegdlne rozwigzania
organizacyjne sa wyrazem tendencji politycznych jakie wynikaja z konkretnych potrzeb
(Cieslak 2004). Do tego zestawu nalezy doda¢ wigksza ztozono$¢ wptywdw otoczenia, wigksza
otwartos¢ na te wplywy, funkcjonowanie w mniej stabilnym otoczeniu oraz mniejsza presje ze
strony konkurentow (Kozuch, 2004; Kruczkowski, Sieminski 2011).

Organizacje publiczne podejmuja dziatania w interesie publicznym i urzeczywistniaja

swoje glowne cele przez takie oddzialywanie na inne organizacje lub
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niezisntytucjonalizowanych uczestnikoOw zycia spoleczno-gospodarczego, aby podejmowali
dziatania umozliwiajace realizacj¢ zaréwno ich wlasnych celow, jak i celow organizacji,
ktorych ~ wplywowi sa poddawani. Instytucje publiczne majag  wlasne cele
wewnatrzorganizacyjne, ale sg one — a przynajmniej powinny by¢ — podporzadkowane celowi
gldéwnemu, ktéry osiggany jest przede wszystkim dzigki specyficznym relacjom (bezposrednim
badz posrednim, z interesariuszami zewnetrznymi i — Szerzej — z odbiorcami ushug publicznych)
(Kozuch 2004). Samorzad lokalny tradycyjnie zajmowat si¢ mierzeniem realizacji
podstawowych celow lub rezultatow, kosztem celow drugorzednych lub wyznacznikow
wydajnosci organizacyjnej (Kloot, Martin 2000).

W praktyce zarzadzania, w jednostkach samorzadu terytorialnego, podstawowe zalozenie
polega na tym, ze nalezy, wykorzystujac dostepne zasoby (mieszkancy, zagospodarowanie,
przestrzen, $rodki finansowe, zasoby naturalne, wiedza, informacje), uzyskiwac jak najbardziej
pozadane efekty, gwarantujace ciagly postep spoteczno-gospodarczy okreslonego terytorium.
Takie podejscie jest zgodne z zasada, ze ,,cigglo$¢ procesu rozwoju powoduje, ze nie istnieje
stan koncowy, ale kazdy stan ma charakter przejSciowy, po ktérym nastepuje dalszy rozwo;”
(Regulski 1982). Rozwdj lokalny jest procesem dywersyfikacji i wzbogacania aktywnos$ci
gospodarczych i spotecznych na okre§lonym terytorium, polegajacym na mobilizacji i
koordynacji wlasnych zrodet i swojej energii. Rozwoj lokalny staje si¢ produktem wysitku
spotecznosci lokalnej, skupionej wokoét projektu rozwoju integrujacego sktadniki ekonomiczne,
spoteczne 1 kulturalne. Dzigki dziataniom podejmowanym przez lokalng spolecznosc,
wszystkich aktoréw lokalnych rozwdj lokalny staje si¢ przestrzenig aktywnej solidarno$ci
(Chadzynski 2007).

Ghusek (1998) pisze, ze gtdéwnymi celami rozwoju lokalnego, w konkretnych przypadkach
definiowanymi z uwzglednieniem lokalnej specyfiki, powinno by¢:

e uzyskanie rynkowej konkurencyjnosci poprzez lokalne podmioty gospodarcze oraz

zwigkszenie atrakcyjnosci regionu jako cato$ci,

e harmonizowanie rozwoju gospodarczego i spolecznego, dziatalnosci produkcyjnej i

srodowiska przyrodniczego, wzrostu gospodarczego i jakosci,

e wykorzystanie zasobow lokalnych,

e wykorzystanie zewngtrznych mozliwosci rynkowych.

Inaczej cele rozwoju lokalnego specyfikuje Starosta (1995), dzielac je na:

e Cel ekonomiczny - zapewnienie mieszkancom wzrostu ekonomicznego przez ich

samoorganizacj¢ i pewien zakres pomocy zewngtrznej (zauwazono, ze tzw. czynniki
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spoteczne, jak: stopien integracji i partycypacja spoleczna, przyczyniajg si¢ do osiggania
wyzszej efektywnosci ekonomicznej).

e Cel spoleczny - partycypacja spoteczna mieszkancow, ktdra z jednej strony wzmacnia
integracj¢ uktadu lokalnego, a z drugiej — przyczynia si¢ do wzrostu ekonomicznego.

e Cel psychospoteczny - identyfikacja mieszkancow ze spoteczno$cig oraz z programami
dziatania (przez zaangazowanie i wzrost gospodarczy osigga si¢ rowniez wysoki stopien
psychicznego zespolenia mieszkancow z danym terytorium, co w konsekwencji
powinno doprowadzi¢ do wzrostu ich aktywnosci w obrgbie uktadu lokalnego).

e Cek kulturowy - utrzymanie spotecznych tozsamosci, a przede wszystkim lokalnego
systemu norm i wartosci, wspolnego jezyka, religii jako sit wyzwalajgcych mobilizacje
spoteczng.

e Cel technologiczny - poprawa technicznych warunkow egzystencji, takich jak réznego
rodzaju urzadzenia techniczne, systemy komunikacyjne i sie¢ ustug, dziatajaca na rzecz
zaspokojenia potrzeb miejscowej ludnosci.

e Cel polityczny - uruchomienie procesow spotecznych, prowadzacych do szerszego
udzialu mieszkancow w lokalnym systemie podejmowania decyzji oraz wykreowanie
demokratycznych struktur wtadzy i przywddztwa.

e Cel socjalny - dazenie do usprawniania i ulatwiania zycia spolecznego w danym
uktadzie lokalnym.

Zadania publiczne sg definiowane jako cele publiczne, ktore zobowigzana jest realizowac
administracja publiczna, i sg one utozsamiane z interesem publicznym (Stahl 2007,
Karlikowski 2013). Z formalno-prawnego punktu widzenia w Polsce podstawa dziatan w
zakresie zarzadzania rozwojem sg zadania whasne jednostek samorzadu terytorialnego. Funkcje
samorzadu terytorialnego przypisywane sa okreslonym jednostkom na poziomie gminy,
powiatu i wojewodztwa (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Ustawa z
dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewodztwa Dz.U.2022.2094).

Zadania wtasne samorzadu terytorialnego s3 czgSciowo miejscowe, a CzeSClowo
ponadmiejscowe (Fleszer 2014). Podziela ten poglad Dolnicki (2021). Jego zdaniem zadania
lokalne (miejscowe) to zadania zwigzane z terenem i1 mieszkancami jednej Kkorporacji
terenowej, ktory to teren nie jest dzielony pomigdzy dalsze (nizszych szczebli) korporacje

terenowe. Zadania te sktadajg si¢ z dwoch grup:
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e zadan lokalno-integralnych — sg to zadania publiczne dotyczace potrzeb spoteczenstwa
jako grupy socjalnej, zyjacego na terenie gminy, na przyktad utrzymanie terenow
zielonych, utrzymanie i oswietlenie drog lokalnych, cmentarzy itp.;

e zadan lokalnych zsumowanych — sg to takie sprawy publiczne, ktore powstaja poprzez
zsumowanie indywidualnych potrzeb ludzi mieszkajacych na danym terenie, tak dalece,
o ile potrzeby te nie wykraczaja swoim zakresem lub z innych powoddéw poza zdolnosci
administracyjne samorzadu terytorialnego, na przyktad dostarczanic wody, gazu,
energii elektrycznej, zapewnienie Srodkow transportu lokalnego, utrzymanie drog,
szkot, obiektéw sportowych, szpitali itp.

Z kolei zadania ponadlokalne to te zadania, ktore wykonujg korporacje samorzadowe,
utworzone ze wspolnot lokalnych. Tak jak zadania lokalne réwniez zadania ponadlokalne
dzielg si¢ na grupy (Dolnicki 2021; Fleszer 2014):

e zadania ponadgminne (zintegrowane ponadlokalnie) — stuzg zaspokojeniu potrzeb ludzi
mieszkajacych na terenie korporacji ponadgminnej; maja one gtownie ptaski i liniowy
charakter, uporanie si¢ z nimi wykracza poza teren jednej gminy, takze wykonanie ich
w izolacji, w obrgbie administracyjnym jednej gminy nie jest mozliwe, na przyktad
udzial w planowaniu przestrzennym, utrzymanie okrg¢gowych i krajowych drog,
okrggowych archiwdéw, muzedw, przesylanie gazu, ponadlokalna gospodarka woda,
utrzymanie parkéw ochrony przyrody itp.;

e zadania uzupetniajace (ponadlokalnie zsumowane) — s3 to zadania, ktore wynikajg ze
sumowania indywidualnych potrzeb mieszkancow danego terenu, ktore jednakze nie
mogly by¢ wykonane na nizszym szczeblu z powodu swego znaczenia, zakresu,
objetosci lub z innych powodoéw, na przyktad utrzymanie szpitali okrggowych, szkot
srednich 1 zawodowych, muzycznych, licedbw, doméw opieki spoteczne;j itp.;

e zadania wyrdéwnujagce — s3 to te sprawy publiczne, ktére wynikaja z potrzeb
pojedynczego, malo sprawnego lokalnego podziatu administracyjnego (gminy), gdy
jego wiasne sity nie wystarczajg do wykonywania zadan obowigzkowych; polegaja one
na finansowym 1 organizacyjnym wyrownaniu obcigzen wszystkich cztonkow
korporacji ponadlokalnej w celu okazania pomocy stabszemu czlonkowi zwigzku;
dotyczy to jednak tylko tych zadan, ktore zabezpieczaja rdOwnomierne zaopatrzenie
ludnosci;

e zadania wspolne — s3 to zadania, ktore =zaspokajaja potrzeby wszystkich

podporzadkowanych podmiotéw administracyjnych 1 ktére obcigzaja wszystkich
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cztonkow zwiagzku; moga one by¢ wykonywane jedynie wspolnie lub ich wspdlne
wykonywanie jest uzasadnione gospodarczo (np. ze wzgledow oszczednosci), na
przyktad utrzymanie szkoét dla inwalidow, akademii administracyjnych.

Misja urzedow samorzadowych powinno by¢ sprawne i kompetentne zaspokajanie
zbiorowych potrzeb spoleczenstwa w zgodzie z obowigzujagcymi przepisami prawa w formie
ustug publicznych (Ggbczynska 2021). Ustuga publiczna rozumiana jest jako $wiadczenie,
ktorego celem jest biezace, nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w formie
$wiadczen powszechnie dostepnych (Papaj 2002). Ustugi te sg nie tylko $wiadczone przez
specjalistow 1 kadre kierownicza w agencjach publicznych, ale sg wspottworzone przez
uzytkownikdéw i ich spotecznosci (Bovairda 2007). Ustugi publiczne sg dzielone na: ustugi i e-
ustugi  administracyjne  (np. wydawanie = dokumentow niebedacych  decyzjami
administracyjnymi, zezwoleniami, koncesjami itp.), ustugi 1 e-uslugi spoteczne (ochrona
zdrowia, os$wiata 1 wychowanie, kultura itp.), ustugi techniczne (transport-ustugi i
infrastruktura, zaopatrzenie w wodg i kanalizacje, gospodarka odpadami, utrzymanie porzadku
I czystosci, itp.) (Kozuch, Kozuch 2015; Perska-Tembtowska 2017).

Obecnie administracja publiczna, aby sta¢ si¢ bardziej konkurencyjna zmienia system
zarzadzania z modelu funkcjonalnego w kierunku modelu organizacji zorientowanej
procesowo. Réznica migdzy orientacja procesowg a funkcjonalng polega na tym, ze orientacja
procesowa koncentruje si¢ na zadowoleniu klienta i spetnieniu jego oczekiwan, natomiast w
uktadzie funkcjonalnym ktadzie si¢ nacisk na wewngtrzne funkcje, co pozwala zarzadzac tylko
wycinkami procesow W ramach tych funkcji (Kasprzak 2005; Ziemba, Oblgk 2014).
Funkcjonowanie modelu organizacji zorientowanej procesowo jest bardziej efektywne,
poniewaz wykorzystuje zarzadzanie zmiang, procesami i projektami. W administracji
publicznej, definiuje si¢ procesy wykraczajace poza ramy funkcjonalne (Ziemba, Oblak 2014).
Grajewski (2007) definiuje proces jako:

e lancuch sekwencyjnych czynnos$ci, ktore transformujg mierzalne wejscia (materiaty,
informacje ludzie, urzadzenia metody) w mierzalne wyjscia (produkty, ushugi
informacje).

e Mierzalny cel —najogdlniej jest nim tworzenie warto$ci uznanej i zweryfikowanej przez
odbiorcg, zawartej w produkcie, ustudze, informacji lub innym mozliwym do
zdefiniowania efekcie koncowym.

e Proces ma dostawce i odbiorce (klienta), a zatem jego granice s3 wyznaczane przez jakis

zdefiniowany rodzaj transakcji zakupu i sprzedazy wytworu.
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e Proces moze by¢ powtarzany, co oznacza, ze mozliwe jest jego zapisanie w formie
umozliwiajgcej odczytanie jego przebiegu w przez realizatorow.

Zgodnie z powyzszymi zalozeniami proces stanowi zbior nastepujacych po sobie
czynno$ci, ktérych rezultaty stanowig wejscia dla kolejnych czynnosci. Cecha
charakterystyczng wyjscia procesu jest tzw. warto$¢ dodana, bedaca wynikiem procesu.
Odzwierciedlaja one tacznie obraz dziatania organizacji. Ich analiza umozliwia szybkie
dostosowanie si¢ organizacji do zachodzacych zmian — zardwno w otoczeniu wewnetrznym,
jak i zewngtrznym.

Zarzadzanie procesami to dazenie do zwigkszenia udziatu czynno$ci dodajacych wartos¢ i
jednoczesne redukowanie operacji nieefektywnych (Grajewski 2007; Fudalinski 2014).
Procesy zachodzace w organizacjach mozna wyrazi¢ w bardziej ogolny sposob 1 wyrdznic:
procesy zarzadcze, procesy zarzadzania zasobami ludzkimi, procesy produkcyjne oraz procesy
pomiaréw, analiz i doskonalenia. Sztuka zarzadzania opiera si¢ o umiejetno$¢ odpowiedniego
skoordynowania poszczegdlnych dziatan z dostgpnymi zasobami (Hofman 2008).

Procesy w administracji publicznej mozemy podzieli¢ na cztery typy (Lenk i in. 2002; Ziemba,
Obtak 2014):

e Procesy rutynowe — czgsto powtarzajace si¢ i dobrze uporzadkowane. Moga by¢
traktowane w sposob podobny do procesow w organizacjach i1 sg szeroko
sformalizowane (np. proces ubiegania si¢ 0 dowdd osobisty). Niektore z nich mogg by¢
catkowicie zautomatyzowane.

¢ Indywidualnie obstugiwane przypadki — dotycza sytuacji, w ktdrej standardowy proces
nie moze zosta¢ zrealizowany ze wzgledu na szczegdlne okoliczno$ci, wymuszajace
rozpatrzenie sprawy w szerszym kontekscie. Wymaga to ingerencji urzgdnika i analizy
indywidualnego przypadku wnioskodawcy (np. wyrobienie dowodu osobistego
niepetnoletniemu dziecku bez zgody jednego z rodzicow w trakcie sprawy
rozwodowej).

e Procesy wymagajace negocjacji — charakteryzuja si¢ zaangazowaniem kilku stron, z
ktérych kazda ma odmienne stanowisko. Procesy te wymagaja wnikliwej analizy
sytuacji 1 wszystkich przestanek, ktore bedg miaty wplyw na decyzje (np. proces
wydania pozwolenia na budowe¢ duzego obiektu).

e Procesy slabo ustrukturyzowane — nie maja sztywnych ram i nie sa zdefiniowane,

zdarzenia wystepujace sporadycznie (np. wykup gruntow pod budowe autostrady).

52



Podziat prac wymaga nie tylko okreslenia zatozen organizacyjnych, ale takze zbudowania
okreslonej struktury pracy. W jednostce samorzadu terytorialnego zorientowanej zadaniowo
wlasciwe jest przyjecie okreslonej hierarchii zadan, obejmujacej zadania strategiczne i
operacyjne, oraz klasyfikacji pozwalajacej rozdzieli¢ zadania ciggle od tymczasowych. Majac
to na uwadze mozna wymieni¢ nastepujace typy zadan:

e proces strategiczny glowny,

proces strategiczny funkcjonalny,

program,

projekt,

proces operacyjny.

Administracja samorzadowa planuje, organizuje i koordynuje zaspokajanie zbiorowych i
indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajace ze wspotzycia ludzi w spoteczenstwie
(Gawronski 2010). Proces zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego wynika przede
wszystkim z innej struktury organizacyjnej, rodzaju zadan publicznych przekazanych przez
panstwo do realizacji i nade wszystko z podstawowych zasad ich realizacji, jakimi sg
subsydiarno$¢ i decentralizacja. Oznacza to, ze podstawowym zadaniem jednostek samorzadu
terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb mieszkancow, ale nie poprzez zapewnienie dobr i ustug
na rynku. Istotny jest tu katalog zasad zarzadzania skonstruowany przez Markowskiego i
Marszata (2005), wedlug ktorego podejmowane w tej sferze dziatania majg by¢:

e jasne, przejrzyste i zrozumiate dla spotecznos$ci lokalnej (zasada koherencji);

e nastawione na pobudzanie konkurencyjno$ci regionu, raczej poprzez rozwoj kapitatu
ludzkiego 1 spolecznego anizeli przez uznaniowe obnizki podatkow czy dotacje (zasada
konkurencyjnosci);

e skoordynowane, zwlaszcza gdy w obszarach zurbanizowanych mamy do czynienia z
duza fragmentacjg polityczng, spoteczng i administracyjng (zasada koordynacji);

e zapewniajace jak najwyzszy poziom uczciwo$ci 1 rowne szanse dla wszystkich
miejscowosci 1 gmin oraz grup spotecznych wspottworzacych region metropolitarny
(zasada uczciwosci 1 rownosci);

e zapewniajagce prawidlowa korelacje miedzy kosztami zarzadzania obszarami a
otrzymywanymi produktami (zasada fiskalnej poprawnosci);

e clastyczne, tak aby wszystkie instytucje mogly wtasciwie reagowac na szybkie zmiany

w zakresie urbanizacji oraz silne wahania koniunkturalne w warunkach globalizacji

(zasada elastycznosci);
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e zapewniajgce catoSciowe spojrzenie na system metropolitarny i uwzgledniajace skutki
podejmowanych decyzji dla wszystkich wzajemnie powigzanych jednostek
terytorialnych, co nie moze jednak oznacza¢ scentralizowania zarzadzania obszarem
metropolitarnym i odejs$cia od zasady pomocniczosci (zasada holizmu);

e sprzyjajace tworzeniu unikatowych rozwigzan organizacyjnych i instytucjonalnych
przystajacych do zrdéznicowanych potrzeb obszardw wspottworzacych obszar
metropolitarny (zasada szczegdlnosci);

e uwzgledniajace interesy roznych grup i zachgcajace je do udziatu w zarzadzaniu (zasada
partycypacji);

e nastawione na zaspokojenie ludzkich potrzeb, sprzyjajace ograniczaniu biurokracji i
promujace migdzysektorowe podejscie do zarzadzania (zasada spotecznego nastawienia
W organizowaniu struktur zarzadzania);

e umozliwiajagce zaspokajanie potrzeb przez najnizszy poziom organizacyjny i
ograniczajace nakladanie si¢ kompetencji réznych poziomoéw organizacyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego (zasada subsydiarnos$ci);

e uwzgledniajace konieczno$¢ ochrony s$rodowiska w zintegrowanej triadzie celow
ekonomicznych, spotecznych i srodowiskowych (zasada sustensywnosci).

Zarzadzanie kazda organizacja mozna uja¢ jako proces ogdlny na ktory sktada si¢ szereg
czynno$ci majacych charakter elementarnych podprocesoOw. Procesy zachodzace w
organizacjach mozna wyrazi¢ w bardziej ogbélny sposodb i wyr6zni¢: procesy zarzadcze,
zarzadzania zasobami ludzkimi, procesy produkcyjne oraz procesy pomiarow, analiz i
doskonalenia (Hofman 2008). Administracja publiczna w relacji z gospodarka rynkowa taczy
si¢ z ujeciem menedzerskim. Wedlug Supernata (2003) model administracji publicznej,
okreslony jako ,,nowe publiczne zarzadzanie”, uwzglednia takie zalozenia, jak: orientacja na
wyniki, wprowadzanie, mechanizmow rynkowych, orientacja na konsumenta, koncentracja
uwagi, na kierowaniu zamiast na bezposrednim $wiadczeniu ushug, deregulacja, tworzenie
warunkéw dla inicjatywy pracownikow, zmniejszanie kosztow, $wiadczenia ustug,
rozszerzenie 16l kierowniczych zorientowanych na stuzbe, publiczng, orientacja na
elastycznos¢, innowacyjnos$¢, przedsigbiorczosé, apolitycznosc.

Zarzadzanie finansami jest jednym z najwazniejszych elementow w funkcjonowania
samorzadoéw terytorialnych. Ciagly niedostatek $rodkéw publicznych oraz coraz to nowe
zadania naktadane na samorzady (zwlaszcza gminne) sprawiaja, ze znaczenie skutecznego

zarzadzania finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego staje si¢ ,,dobrem
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luksusowym”. Umieje¢tnos¢ prowadzenia efektywnej gospodarki srodkami publicznym oraz
wiedza z zakresu inzynierii finansowej staja si¢ nieocenione na tle permanentnego niedoboru
zasobow pienigznych. Jednakze takie kompetencje s3 niewystarczajace bez podstawowej
wiedzy o procesach i podprocesach majacych miejsce w tej materii nowoczesnego zarzadzania
publicznego (Hermaszewski 2011).

Publiczny charakter dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego wymaga otwartosci wladz i
angazowania mieszkancow, grup obywatelskich w procesy decyzyjne oraz budowania systemu
faktycznej kontroli spotecznej. Wiadze samorzagdowe muszg tworzy¢ autentyczne mechanizmy
kontaktow ze spotecznoscig lokalna, by docelowo uzyska¢ poparcie dla prowadzonej polityki
(Wojciechowski 2012; Seredocha 2013). Duzy poziom zmiennos$ci warunkow funkcjonowania
samorzadu terytorialnego zmusza wtadze lokalne do bardziej aktywnych dzialan. Realizacja
zadan publicznych wigze si¢ z wydatkami z budzetéw samorzadowych, co powoduje
koniecznos¢ skutecznego podejmowania dziatan. W sektorze publicznym oznacza to wymog
osiggania jak najlepszych efektow przy zalozonym poziomie naktadéw lub dazenie do
minimalizacji kosztow przy zalozonym standardzie zaspokojenia potrzeb publicznych (Satota,
Milewska 2022). Cechg charakterystyczng organizacji publicznej, jaka jest urzad gminy jest
tzw. publiczno$¢ organizacyjna we wszystkich jej elementach, czyli podsystemach, mianowicie
w celach, strukturze i warto$ciach, a takze w relacjach z otoczeniem (Grzebyk 2017). Oznacza
to zwigkszenie profesjonalizmu w urzedach oraz wzrost zapotrzebowania na wykwalifikowang
kadre 1 jej dobdr przy uwzglednieniu kryteridw merytorycznych, jak réwniez umiejgtne
wykorzystanie metod zarzadzania.

Procesy organizacyjne 1 zadania publiczne sg $cisle powigzane z rozwojem spoteczno-
gospodarczym. Rozwoj zadan publicznych nastgpil wraz z procesami industrializacji i
urbanizacji, powodujac wzrost znaczenia zadan publicznych i1 administracji publicznej jako
odpowiedzialnej za organizacj¢ znacznej czeSci zycia spotecznego w  wigkszych
zbiorowos$ciach. Organizacje publiczne, zwlaszcza gminy, znajduja si¢ pod ogromna presja,
oczekuje si¢ od nich oferowania zrownowazonych ustug we wilasciwej ilosci 1 we wlasciwym
czasie w ramach ograniczonego zakresu zasobow. W celu sprostania ciggle rosngcym
oczekiwaniom spotecznym oraz czgsto wzajemnie wykluczajacym si¢ celom i zadaniom,
samorzady sg zmuszone rownowazy¢ interesy poszczegdlnych grup interesantow. Poczawszy
od obowiazkow naktadanych przez rzad poprzez pozostate grupy aktoréw (przedsigbiorcow,
inne jednostki administracyjne, mieszkancow itp.) z wilasnymi celami przy znacznych
ograniczeniach budzetowych. Uzywaja do tego instrumentéw, procesOw, strategii i

pracownikow, oraz coraz czesciej dzialan opartych na wspotpracy 1 koprodukcji zaréwno
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wewnatrz organizacji, jak i poza nig. Widoczna jest tutaj rola przywodztwa i kultury
organizacyjnej w sektorze samorzadowym. Umiejetnosci zarzadzania i wspolpracy staly sie
waznymi czynnikami spetniania konkurencyjnych interesow réznych interesariuszy w sektorze
publicznym, ktory powinien réwnowazy¢ interesy polityczne i administracyjny charakter

samorzadow.
2.2. Pracownicy i kultura organizacyjna

Kazda wspotczesna organizacja buduje swoja terazniejszo$¢ i1 przyszto§¢ na ludziach.
Pracownicy stanowig najcenniejszy kapital. Kapitat kwalifikacji, wiedzy, umiejg¢tnosci,
doswiadczenia, osobowosci 1 wartosci traktowany jest jako najwazniejsza cze$¢ kapitalu
intelektualnego, ktory wspotdziatajac z kapitatem strukturalnym (kapitatem procesow), jest we
wspotczesnej gospodarce opartej na wiedzy podstawowym zrodtem przewagi konkurencyjnej
i wartosci organizacji (Fattah 2017). Wykonywanie zadan publicznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego wymaga zatrudnienia pracownikow wykazujacych odpowiedzialnos¢
za ich pelng realizacj¢ w celu zaspokojenia potrzeb wspolnoty samorzadowej (Szewe 2003).
Dlatego zarzadzanie kapitatem ludzkim to jeden z najwazniejszych elementow zarzadzania
kazda organizacja. Ludzie, jak Zadne inne aktywa, s3 trudni do poznania, zmienni, czgsto
nieracjonalni i nieprzewidywalni, a przy tym obdarzeni podmiotowos$cig i godnosciag osoby
ludzkiej (Moczydlowska 2013).

Kultura organizacyjna, mimo ze jest koncepcja szeroko definiowana pozostaje
niejednoznaczng z uwagi na zainteresowanie nig przedstawicieli wielu nauk migdzy innymi
socjologow, antropologdw, psychologdéw. Wieloznacznos$¢ terminu ,,kultura organizacyjna”,
sprawia, ze w literaturze przedmiotu mozemy odnalez¢ wiele roznych jej definicji. Kostera
(2000), powotujac sie¢ na Halla (1987), postrzega kultur¢ organizacyjng jako system
komunikacji mi¢dzyludzkiej. Kultura organizacyjna to zbior wartosci i norm, ktore kieruja
zachowaniem linii organizacji (Luthans, Youssef 2007), na ktorg sktadajg si¢ wspolne wartosci
i zalozenia wewnatrz organizacji (McShane, Von Glinow 2008). Inne podej$cie prezentuje
Mazur (2012) ujmujac kulture organizacyjna jako wyuczony i stale ksztaltowany produkt
grupowego do$wiadczenia oparty na warto$ciach, normach, z ktorych wyrastaja artefakty i
zachowania cztonkow danej organizacji. Szydto, Grzes-Buktaho (2020) przedstawia elementy
warunkujgce kulturg organizacyjng, takie jak: typ otoczenia, typ organizacji, cechy organizacji
oraz cechy uczestnikow; dwa z nich — rodzaj srodowiska i cechy jego uczestnikoéw — to
podstawowe sposoby, za pomoca ktorych artefakty, wartosci i podstawowe zalozenia

charakterystyczne dla kultur narodowych przenikajg do kultury organizacyjnej. Elementy te sg
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zasadniczo punktem odniesienia w ksztattowaniu zachowan, podnoszeniu kompetencji
zasobow ludzkich, zrodtem inspiracji i zwigkszania warto$ci konkurencyjnej, ktore ostatecznie
wplywaja na efektywno$¢ i wydajnos$¢ organizacyjng (Mubarok 2021). Czynniki takie jak
zaufanie miedzyludzkie, komunikacja migdzy pracownikami, systemy informacyjne (Criado i
in. 2013; Centobelli i in. 2017; Khan, Khan 2019; Dekker i in. 2020; Ojo, Mellouli 2018;
Criado, Villodre 2022), nagrody i struktura organizacyjna odgrywaja wazng role¢ w okreslaniu
relacji migdzy pracownikami, dajac z kolei mozliwosci przetamywania przeszkod w dzieleniu
si¢ wiedzg (Ruijer, Huff 2016). Ponadto kultura organizacyjna odgrywa rowniez istotng role w
efektywnosci zarzadzania wiedzg, poniewaz wpltywa na zdolno$¢ firm do eksploracji i
zatrzymywania wiedzy wewnetrznej i zewngtrznej (Scaliza i in. 2022).

Kultura organizacyjna jest wzorcem podzielanych zatozen, wynajdowanych, odkrywanych
lub rozwijanych przez dang grupg, w miare jak uczy si¢ ona radzi¢ sobie z problemami
zewngtrznej adaptacji 1 wewnetrznej integracji. Jest to wzorzec, ktory sprawdzit si¢ na tyle
dobrze, by uzna¢ go za prawomocny i obowigzujacy, co sprawia, iz moze by¢ wpajany nowym
cztonkom grupy jako wlasciwy sposob postrzegania, myslenia i odczuwania w odniesieniu do
tych problemow. Kultura organizacyjna ma kluczowe znaczenie dla zaangazowania
pracownikow w dzialania organizacyjne (Austen, Zacny 2015). W tym ujeciu podkresla sie
oddziatywanie na zachowania czlonkéw organizacji w celu przezwyci¢zenia okreslonych
probleméw. Oddzialywanie posrednie: dokonuje si¢ za posrednictwem postrzegania, myslenia
i odczuwania - czyli procesow poznawczych, intelektualnych i emocjonalnych. W takim
rozumieniu kultura jest regulatorem, majacym zdolno$¢ do ustalania i zmiany parametrow,
ktorym ma odpowiada¢ zachowanie uczestnikow organizacji (Kozminski 1 in. 2009).

Wojtowicz (2013) okresla kulturg organizacyjng jako zbior dominujgcych wartosci i norm
charakterystycznych dla danej organizacji 1 tworzacych jej tozsamos¢, ktora wyodrgbnia jg z
otoczenia poprzez nadanie specyficznych cech. Kultura organizacyjna to zintegrowana catosc,
w sktad ktorej wchodza zachowania ludzkie uformowane wedlug wspolnych dla danej
zbiorowosci wzordéw, wyksztatconych 1 przyswojonych w toku interakcji, oraz wytwory tych
zachowan. W takim ujeciu podtozem i fundamentem ksztattowania okreslonego modelu kultury
organizacyjnej staja si¢ wyznawane wartosci 1 normy, jakie w niej obowiazuja, a przede
wszystkim wzorce zachowan, ktore sa powszechnie akceptowane w danej organizacji
(Ktoskowska 1980).

Zgadzajac si¢ z opinig, ze kultura organizacyjna obejmuje niejednorodne aspekty, dla

dalszych rozwazan przyj¢to najbardziej ogodlne rozumienie kultury organizacyjnej jako
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potaczenie formalnych i nieformalnych norm, wartosci, przekonan oraz zachowan,
powszechnie akceptowanych przez wigkszos$¢ cztonkow danej organizacji.

Samo pojecie kultury organizacyjnej jest wieloaspektowe i obejmuje kilka kategorii

zjawisk (Kozminski i in. 2009):

e podstawowe warto$ci cenione w organizacji, do ktorych jej cztonkowie i pracownicy
daza indywidualnie i zbiorowo. W organizacjach komercyjnych taka wartoscig jest z
reguly nadwyzka ekonomiczna,

e normy i wzorce, czyli gotowe schematy zachowan, ktore cztonkowie (pracownicy)
organizacji stosuja w okreslonych sytuacjach;

e symbole i artefakty, ktore podkreslaja poczucie wspolnoty oraz stanowig zrozumiatg
dla wszystkich reprezentacj¢ zarowno wartosci, jak rowniez norm i wzorcoéw. Symbole

sa najczesciej tworzone celowo, z mys$la o budowaniu wspdlnoty.

53 latwo zauwazalne 1 widoczne.

- artefakty jezvikowe,
- artefakty behawioralne,
- artefakty fizvczne.
53 dostrzegalne dla osob = zewnatre,
chociaz nie zawsze =g wiasciwie
iprawidiowo interpretowanes.

Swvmbole
i artefakty

23 czesciowo widoczne,

czesiciowo swiadome.

53 niewidoczne, czesto
niedostepne 1 skrvwane,
[thkwia gieboko
w iwladomosci czionkow
danej organizacji).

Podstawowe zatlozenia

Rysunek 2.1 Podstawowe poziomy kultury organizacyjnej wedtug Scheina
Zrédto: Schein 2010.
Analizowany model pozioméw kultury organizacyjnej wedlug Scheina (2010) jest

pewnym uproszczeniem rzeczywistosci i nie do konca trafnie obrazuje wzajemne zaleznosci,
niemniej jednak moze stanowi¢ baz¢ do dalszych rozwazan. Sekwencje oddziatywania
poszczegolnych sktadnikow kultury organizacyjnej na postawy i zachowania ludzi ilustruje

rysunek 2.2.
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Strategia rozwoju organizacji

Strategia rozwoju Zalozenia kulturowe Wartosci
kapitali mdzlkiego przestrzegane
| —» przez menedzerdw
! !
b—q Zrodhwhdew [F—-—————————- —>!
w organizacji : oo -
e Wiedza posmwa, |
¥ | zachowania |
o n . i e i
Wartoscl organizacyne ! menedzerdw :
] i
4

__________________

4 ¥

Postawy, rzeczvwiste zachowania organizacvjne pracownikow

Rysunek 2.2. Oddziatywanie elementéw kultury organizacyjnej na postawy pracownikow
Zrodto: Walczak 2012.

Sprawno$¢ funkcjonowania urz¢dow oraz instytucji samorzadowych zalezy przede
wszystkim od zatrudnionych w nich ludzi, od ich stosunku do powierzonych im zadan. Zakres
podstawowych obowiazkoéw pracownikow samorzadowych zostat okre§lony w Ustawie z dnia
21 listopada 2008 o pracownikach samorzgdowych. Zgodnie z art. 24 tej ustawy nalezg do nich
przede wszystkim dbato$¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o $rodki publiczne,
uwzglednienie interesu publicznego oraz indywidualnych interesow obywateli. Realizacja
funkcji personalne; w jednostkach samorzadu terytorialnego musi by¢ wspomagana przez
wlasciwe normy 1 warto$ci wpisane w kulture organizacyjng (Seredoch 2013).

Funkcje kultury organizacyjnej (Sikorski 2002):

e integracyjna — wszystkie sktadniki kultury sa wspdlnie okreslane i powielane w danym
srodowisku, kultura pomija to co ma charakter indywidualny 1 taczy ludzi. Procesy
formowania si¢ kultury sa procesami formowania si¢ grupy. Stanowia jednoczesnie
proces ksztattowania si¢ podzielanych przez czlonkow danej zbiorowosci wzorcow
mysSlenia 1 dziatania, bedacych wynikiem wspdlnych doswiadczen 1 wspdlnego uczenia
si¢;

e percepcyjna — polega na sposobie postrzegania otoczenia grupy i nadawania znaczenia
spotecznemu zyciu w organizacji. Dostarcza cztonkom grupy potrzebnych informacji
na temat koniecznego stopnia samokontroli, porzadku spotecznego i sposobu

rozumienia organizacji. Percepcyjna funkcja kultury organizacyjnej wynika z
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okreslonych wzorcéw myslenia, daja one podstawe dla kryteriow wyjasniania i
wyrazania sagdow na temat obserwowanych zjawisk, proceséw i sytuacji;

adaptacyjna — polega na stabilizowaniu rzeczywistosci dzigki wypracowaniu gotowych
schematow reagowania na zachodzace w otoczeniu zmiany. Przyjete w danej kulturze
wzorce zachowan dajg cztonkom organizacji poczucie pewnosci, pozwalajg planowac i

przewidywac swoje zachowania.

Standardy ludzi piastujagcych stanowiska publiczne sprecyzowala angielska Komisja ds.

Standardéw w Zyciu Publicznym. Maja one charakter uniwersalny i znajduja zastosowanie w

warunkach polskiej administracji samorzadowej. Zasady funkcjonowania sektora publicznego

to (Swianiewicz 1997):

prawos¢ — piastujacy funkcje publiczne nie powinni podejmowaé zadnych zobowigzan
wobec jednostek lub organizacji, ktére moglyby w jakikolwiek sposoéb wplynaé na
wypetnianie przez nich funkcji publicznych;

obiektywno$¢ (bezstronno$¢) — rozumiana jako dyrektywa dotyczaca zatatwiania spraw
publicznych wylacznie na zasadzie kryterium merytorycznego, zastug i dokonan;
odpowiedzialno§¢ — funkcjonariusze publiczni sa odpowiedzialni za swoje dziatania
wobec spolecznos$ci i obowigzani do poddawania si¢ procedurom kontrolnym
przewidzianym dla zajmowanych przez nich stanowisk;

otwarto$¢ — w kazdej sytuacji, kiedy jest to mozliwe, funkcjonariusze publiczni powinni
podejmowac decyzje i dzialania w sposob otwarty, uzasadniajagc swoje decyzje,
ogranicza¢ dostep do informacji tylko wtedy, gdy wymaga tego interes spoteczny;
uczciwos¢ — funkcjonariusze publiczni maja obowigzek ujawniania wszelkich
prywatnych powigzan i interesow mogacych mie¢ wplyw na sposéb wykonywa przez
nich obowiazkéw publicznych, podjecia dziatah chronigcych w tym uktadzie interes
publiczny;

przywodztwo — piastujacy funkcje publiczne powinni upowszechnia¢ wszelkie te

zasady poprzez dawanie przyktadu i ukierunkowanie zachowan innych wokot siebie.

Menadzerowie publiczni (inaczej menadzerowie organizacji publicznych) to kierownicy

réznego szczebla, ktorych podstawowym zadaniem jest skuteczne i ekonomiczne, czyli

sprawne zarzadzanie organizacjami $wiadczacymi szeroko rozumiane ustugi publiczne o

wysokiej jakosci. W pewnym uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze menadzer publiczny to

pracownik sektora publicznego, ktdry powierzone mu zadania realizuje poprzez swoich

wspotpracownikow i podwiladnych.
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Proces ksztaltowania pozytywnej kultury organizacyjnej ma dhugotrwaty charakter i
podlega wielu wplywom zewngtrznym i wewnetrznym. Jednocze$nie, aby zrozumied
mechanizmy lezace u podstaw skutecznego wdrazania reform, wazne jest uchwycenie
codziennych czynnos$ci pracownikow pierwszej linii na nizszych szczeblach organizacyjnych
(Cloutier i in. 2016; Klemsdal i in. 2022). Oznacza to, ze kultura jest tak naprawdg ksztaltowana
1 wspoltworzona w wyniku codziennych zdarzen, co z jednej strony sprawia, ze bardzo trudno
jest zmieni¢ utrwalone od lat przyzwyczajenia i wzorce postgpowania, z drugiej za$§ strony
oznacza, z¢ mozliwe jest zarzadzanie zmiang kulturowag (Walczak 2012). Zadaniem tego
procesu jest najczesciej korekta juz istniejgcej kultury, a nie jej diametralna zmiana. Biorac pod
uwagg fakt, ze formowanie prorozwojowej kultury organizacyjnej dotyczy przede wszystkim
poziomu norm i wartosci, to skuteczno$¢ tego procesu jest mata, a na poziomie zatozen
podstawowych wrecz niemozliwa. Postepowanie w tym procesie obejmuje nastepujace fazy
(Czerska 2003):

e sformutowanie strategii rozwojowej przedsigbiorstwa,

e zdefiniowanie pozytywnej kultury organizacyjnej,

e diagnozowanie aktualnej struktury organizacyjnej,

e pordwnanie rzeczywistej 1 pozytywnej kultury organizacyjnej,

e opracowanie projektu zmian kultury organizacyjnej,

¢ wdrozenie projektu zmian kultury organizacyjnej,

e kontrola zmodyfikowanej kultury organizacyjnej.

Kluczowe problemy wystepujace w tym procesie wigza si¢ z wyborem strategii
rozwojowej, zdefiniowaniem pozytywnej kultury organizacyjnej oraz wdrozeniem projektu
zmian dotychczasowej kultury. Wybor strategii rozwojowe] ma decydujacy wpltyw na tres¢
pozytywnej kultury organizacyjnej, ktora powinna by¢ dostosowana do wymogow strategii.
Istnieje duze bogactwo strategii rozwojowych (PierScionek 2007). Moga one polega¢ na
ekspansji rynkowej, specjalizacji, integracji pionowej i/lub poziomej, dywersyfikacji i wigzaé
si¢ z konieczno$cig zastosowania outsorcingu, aliansoéw strategicznych lub podziatu instytucji.
W procesie definiowania pozytywnej kultury organizacyjnej nalezy zwroci¢ uwage na dobor
kluczowych warto$ci 1 norm, ktdre ksztaltuja prorozwojowe zachowania pracownikow. Chodzi
w tym przypadku o takie wartosci, jak: otwarcie na zmiany 1 innowacje, aktywnos$¢ i szybkos¢
dziatania, sukces, wspotprace, che¢ uczenia si¢ oraz akceptacj¢ ryzyka. Na etapie wdrozenia
projektu zmiany kulturowej nalezy zwroci¢ uwage na szeroka edukacje na rzecz

proponowanych zmian i wspomaganie calego procesu skutecznym systemem motywowania
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pracownikow (Skalik 2012). W zawiadywaniu sprawami publicznymi zauwazy¢ mozna typowe
bariery dla innowacji w administracji publicznej obejmujace krotkoterminowe horyzonty
planowania, slabe umiejetnosci zarzadzania zmiang, niewielkie zachg¢ty do innowacji oraz
kulture niecheci do ryzyka, szczegolnie radykalne zmiany organizacyjne prowadza do silnego
oporu w administracji publicznej (Kregel i in. 2022). Z tego powodu zalecenia dotyczace
skutecznego ciaggtego doskonalenia w administracji publicznej obejmujg wsparcie najwyzszego
kierownictwa, zapewnianie szkolen i tworzenie wspierajacej kultury organizacyjnej (Fryer i in.
2006).

Urzad gminy (z administracyjnego punktu widzenia) jest strukturg spoteczng zwigzang z
zalatwianiem spraw obywateli przez przedstawicieli wladzy publicznej. Z tego punktu widzenia
mozna wskaza¢ cechy, ktore taki urzad charakteryzuja: korzystanie z biurokratycznych metod
postepowania (zasada pisemno$ci, przewazajaca oficjalno$§¢ kontaktow), wystgpowanie
urzednikOw w imieniu gminy, nierownos$¢ klienta z urz¢dnikiem (Grzebyk 2017). Nalezy
pamicetaé, ze dzialania administracji lokalnej polegaja na wielu rutynowych pracach, takich jak:
podejmowanie decyzji administracyjnych, prowadzenie ksiggowosci, sprawozdawczos¢ czy tez
zapewnienie zaopatrzenia tej instytucji w odpowiednie zasoby. Zaleca si¢, zeby organizacja
publiczna rozwigzywata problemy w sposob innowacyjny, niestandardowy i opierajacy si¢ na
wyzwoleniu inicjatywy wsrod pracownikow. Ta dualno$¢ dziatan powoduje duze dylematy
organizacyjne, ktorych rozwigzania upatruje si¢ we wprowadzeniu standardow $wiadczenia
ustlug administracyjnych, ewaluacji i jako$ci ich $wiadczenia, wprowadzeniu rozwigzan
informatycznych oraz réwnoczesnym budowaniu struktur organizacyjnych otwartych na
innowacje (Nalepka 2001).

Reasumujac powyzsze rozwazania Kultura organizacyjna w jednostkach administracji
publicznej jest silniej ksztattowana przez jej otoczenie, zarOwno wewnetrzne, jak i zewnetrzne,
niz w organizacjach nastawionych na zysk, w szczegolnosci przez decyzje polityczne. Obecnie
administracja publiczna przechodzi cyfrowg transformacjg¢, na przyktad poprzez bardziej
wyrazng orientacje na klienta 1 wigksza koncentracj¢ na innowacjach i1 usprawnieniach
proceséw €O wptywa rdwniez na zmiany w zachowaniach 1 interakcjach wsrdd pracownikow.
Warto podkresli¢, ze kultura organizacyjna jest powigzana ze spotecznosciag lokalng, czyli
ludzmi pozostajacymi wobec siebie w spolecznych interakcjach i zaleznosciach w obrebie
danego obszaru, gdzie wystepuje poczucie grupowej i przestrzennej tozsamosci jako elementu
wspolnych wiezi i posiadajacy jaki§ wspdlny interes. Sprawnie dziatajgca organizacja zapewnia
rozwoj 1 kulture organizacyjna wewnatrz organizacji, promuje jako$¢ wiedzy, dostarcza wiedze

dla pracownikéw, utatwia pracownikom dziala¢ skutecznie i inteligentnie.
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2.3. Struktura organizacyjna jednostek samorzadu terytorialnego

Strukture organizacyjng organizacji, mozna okresli¢ jako uklad i wzajemne zalezno$ci
miedzy czesciami skladowymi oraz stanowiskami organizacji. Obrazuje ona zastosowany
podzial pracy oraz powigzania pomiedzy roznymi funkcjami i czynnosciami (Kozuch 2004).
Jest zaleznoscig (relacjg) miedzy jednostkami organizacyjnymi. Wyzwania instytucjonalne
stanowig najistotniejsza barier¢, dodatkowo spotggowana przez: brak woli politycznej i
przywodztwa, zwlaszcza na szczeblu lokalnym (Ford i1 in. 2011). Obserwacje te popart Burch
(2010), ktory stwierdzit, ze skuteczna adaptacja planowanie w radach kanadyjskich byto mniej
powiagzane z dodatkowymi zasobami (np. finansowe, zasoby ludzkie) niz wigksze utatwienia
poprzez przerobki potaczonych ze sobg struktur i procesow.

Interpretowana w ten sposob postrzegana jest jako narzedzie zarzadzania, gdyz ogranicza
dowolnos$¢ dziatan elementéw organizacji i tym samym zwigksza ich przewidywalno$¢, a w
efekcie sterowalnosci (Nalepka 2001). Struktura organizacyjna to catoksztalt stosunkéw
taczacych poszczegodlne jej czesci (systemy). Jest ona zatem jednym z wazniejszych czynnikow
decydujacych o efektywnosci przedsigbiorstwa.

Elementarng czgscig struktury organizacyjnej jest stanowisko organizacyjne, ktorego nie
mozna utozsamiac z osobg aktualnie je zajmujaca. W niewielkich organizacjach czgsto podziat
pracy polega na rozdzieleniu wszystkich czynno$ci mi¢edzy wydzielone stanowiska pracy. W
wiekszych organizacjach stanowiska te sg taczone w komoérki organizacyjne 1 wieksze jednostki
organizacyjne. Komorka organizacyjna sktada si¢ z kierownika i jego bezposrednich
podwladnych. Kilka komorek tworzy jednostke organizacyjna, na czele ktorej stoi kierownik
wyzszego szczebla (Kozuch 2004).

Warunkiem realizacji celow, dla ktérych organizacja zostala powotana jest catkowita
zgodnos¢ form organizacji z jej celami. Zapewnieni tej zgodnosci obejmuje budowe struktury
statycznej i dynamiczne;j.

Struktura statyczna uwzgledniajaca aspekt rzeczowy organizacji, okresla czesci sktadowe
takie jak (Kiezun 1998): rozmieszczenie ludzi 1 srodkow, podziat pracy, strukture decyzyjna,
mechanizmy koordynacyjne, zadania, kompetencje, odpowiedzialno$ci, generalng polityke i
regule jej realizacji. Kazda organizacja jest przede wszystkim systemem utworzonym do
realizacji okreslonych celow. Dlatego wazne jest osiggnigcia wiasciwego stopnia
sformalizowania poszczegdlnych czeSci organizacji. Formalizacja dotyczy utrwalenia na
piSmie celow 1 zadan, zasad, regul i wzorcéw, wykonywania prac na poszczegoédlnych

stanowiskach. Tworzy sie wewngtrzne przepisy okreslajace cele 1 zadania organizacji, jej
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jednostek 1 komorek, stanowisk kierowniczych i wykonywanych, odpowiadajace im zakresy
uprawnien i odpowiedzialno$ci, wzorce dziatan, ktére z zalozenia powinny prowadzi¢ do
osiggnigcia celow. Formalizacja jest cecha charakterystyczng organizacji publicznych, co
zwigzane jest miedzy innymi z konieczno$cig prawidlowego wykorzystania Srodkow
publicznych Kkierowanych do tych organizacji. Obowigzywanie zbyt wielu i zbyt
szczegdtowych przepisow (przeformalizowanie) nie pozwala na dziatanie elastyczne, natomiast
niedoformalizowanie powoduje, ze pracownicy maja za duzo swobody w wyborze zadan i
sposobow ich realizacji, dokonujac czesto niewlasciwych wyborow z punku widzenia celow
organizacji. Opracowanie standardow postepowania czlowieka oraz sklonienie go do
postepowania zgodnie z nimi ma na celu zapewnienie tadu wewnegtrznego w wyniku
precyzyjnego podzialu zadan i odpowiedzialnosci miedzy czlonkéw organizacji oraz
harmonizacji czasu, miejsca 1 sposobu dziatania poszczegélnych czgsci sktadowych
organizacji. Ma na celu zapewnienie uzyskania pozadanego poziomu wyniku i powtarzalnosci
sposobu dzialania poszczegolnych sktadowych. Istotng korzyscig jest zmniejszenie konfliktow
pomigdzy czlonkami organizacji na tle kompetencyjnym oraz zmniejszenie poczucia
niepewno$ci miejsca 1 roli cztowieka w organizacji. Rodzaj sformalizowania procedur sa
najczesciej przepisami zawartymi w réznych dokumentach organizacyjnych: statutach,
regulaminach, instrukcjach, planach i procedurach zarzadzania wewnetrznego.

Struktura dynamiczna oznacza relacje dynamiczne zachodzace miedzy zdarzeniami i
uwzgledniajace czynniki czasu a mianowicie:

® procesy pracy,

e przebiegi informacyjne, od wejscia przez transformacje do wyjscia,

e programy i plany.

Decydujacy wplyw na organizacje dynamiczna, czyli taka, w ktorej sposob, kierunek i
intensywno$¢ oddzialtywania cze$ci sktadowych na siebie charakteryzuje zmiennos$¢ w czasie,
powinna mie¢ struktura realizowanych procesow (Kozuch 2004).

Rozroznia sig rozne typy struktur organizacyjnych, przyjmujac w zasadzie dla tego
podziatu dwa zasadnicze kryteria:

e Kryterium rozpigtosci kierowania,

e kryterium wigzi organizacyjnych.

Zasada wilasciwej rozpigtosci kierowania jako jedna z zasad prawidlowej struktury
organizacyjnej wynika z tego, ze kazdy cztowiek ma ograniczong zdolno$¢ do kierowania pracg

innych ludzi. Rozpigtos¢ kierowania to liczba podwtadnych (komorek) bezposrednio
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podporzadkowanych jednemu kierownikowi. Teoria wyrdznia trzy rodzaje rozpigtosci

kierowania (Krukowski, Sasak 2016):

formalng — liczba os6b formalnie, bezposrednio podporzadkowanych jednemu
kierownikowi,
rzeczywista — liczba osob rzeczywiscie, bezposrednio podporzadkowanych jednemu
kierownikowi,
potencjalng — liczba o0sob, jaka w danych okolicznosciach moze efektywnie,

bezposrednio kierowaé jeden przetozony.

Liczba pracownikéw lub kierownikow nizszych szczebli, podporzadkowanych jednemu

kierownikow moze waha¢ si¢ od kilku do kilkudziesigciu oséb. W praktyce wlasciwag

rozpigtos¢ kierowania wyznaczaja nastepujace czynniki (Krukowski, Sasak 2016):

poziom organizacyjny instytucji,

trwato$¢ struktur organizacyjnych,

rodzaj pracy wykonywany przez podwtadnych,

ztozono$¢ problemow (zadan) lub ich typowos¢,
réznorodno$¢ 1 wazno$¢ zadan oraz stopien trudnosci ich wykonania,
samodzielno$¢ podwtadnych,

kwalifikacje podwtadnych,

statos¢ (fluktuacja) kadr,

rozmieszczenie zespotu pracownikow w przestrzeni,
stopien integracji pracownikow,

réwnomierne tempo pracy,

wyposazenie techniczne pracownikow,

srodki facznosci,

techniki przetwarzania informacji i podejmowania decyzji,
szczebel hierarchicznego kierownictwa,

zakres przedmiotowy zadan kierownika,

kwalifikacje i cechy osobowosci kierownika, itp.

Biorgc pod uwagg te i inne czynniki, ktore sg praktycznymi wyznacznikami potencjalnej

rozpigtosci kierowania, nie mozna z gory ustali¢ jednego wzorca wielkosci zespotu (komorki

organizacyjnej). Ustalenie wiasciwej potencjalnej rozpigtosci kierowania w kazdym przypadku

65



musi by¢ przedmiotem analizy wymienionych wyzej czynnikow 1 stopnia ich oddziatywania
oraz doswiadczenia praktycznego (Krukowski, Sasak 2016).

Organizacja i funkcjonowanie urzgdu rozpatrywane jest w trzech wymiarach:

1. Struktur¢ organizacyjno-formalng (organizacj¢ statyczng), rozumiang jako uktad
wzajemnie powigzanych komorek organizacyjnych (wydziatow) w urzedzie, z uwzglednieniem
takich aspektow, jak:

e podzial uprawnien decyzyjnych pomigdzy organ stanowiacy i wykonawczy oraz

kierownikow;

e podzial zadan i odpowiedzialnosci za rezultaty realizacji zadan migdzy komodrkami

organizacyjnymi urzg¢du.

2. Procedury administracyjno-biurowe (organizacj¢ dynamiczng), niezbedne do realizacji

zadan, z uwzglednieniem:

e realizowanych procesow (sekwencje dziatan i zakresy wspolpracy);

e wykorzystania systemow informatycznych do realizacji procesow.

3. Komunikacje wewngtrzng w urzedzie, czyli niezbedne przeptywy informacyjno-
decyzyjne, umozliwiajace realizacje procedur i sprawng koordynacje, z uwzglednieniem:

e komunikacji poziomej, tj. przeptywu informacji pomigdzy komoérkami realizujgcymi

zadania;

e komunikacji pionowej, tj. przeptywu informacji niezbgdnej do wzajemnego

zaspokojenia potrzeb informacyjnych kierownikéw (decydentow) 1 wykonawcow

(urzednikow na nizszych szczeblach).

Wraz z coraz wigkszym udziatem cyfryzacji i wykorzystaniem internetu, administracja
publiczna przechodzi od tradycyjnego paradygmatu biurokratycznego, ktory ktadzie nacisk na
standaryzacje, podziat na departamenty 1 efektywno$¢ kosztowa operacyjng, do paradygmatu
e-government, ktory kladzie nacisk na skoordynowane budowanie sieci, wspotprace
zewnetrzng 1 obstuge klienta (Ho 2002).

Koncepcja zrownowazonego rozwoju coraz czesciej wpisuje si¢ w rozne dziedziny zycia i
decyzji rozwojowych podejmowanych przez cztowieka. Tendencja ta ma réwniez wptyw na
obszar dzialania administracji publicznej. Sobol (2008) uwaza, ze tworzenie partnerstwa i
dialogu miedzy lokalng spotecznos$cia a rzadem ma kluczowe znaczenie dla lokalnego
zrbwnowazonego rozwoju. Relacje migdzy samorzadem lokalnym a spoteczenstwem moga
znacznie wzmocni¢ lub utrudni¢ inicjatywy na rzecz zrownowazonego rozwoju. Rola

samorzadow lokalnych w promowaniu polityki przeciwdziatania zmianom klimatycznym jest
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kluczowa (Salvador, Sancho 2021). Kierunki polityki rozwojowej w ramach koncepcji
zrbwnowazonego rozwoju w jednostkach administracji publicznej powinny wplynaé na
dokonanie przegladu struktury organizacyjnej i zarzgdzania zasobami ludzkimi. Innymi stowy,
aby osiggna¢ pomyslny rozwdj lokalny, samorzady powinny zwroci¢ uwage na poprawe
efektywnosci, a nie tylko zwiekszenie swojej wielkosci (Choi 2021). Inne podejscie prezentuje
Salvador, Sancho (2021), podkres$lajac ze zdolnosci: strategiczne lub przywodcze, analityczne
1 zarzadzania danymi, zarzadzania organizacyjnego oraz wspotpracy lub zarzadzania siecig
wplywaja na struktur¢ instytucjonalng dziatan wiladz lokalnych, majg znaczenie dla
skutecznego ksztattowania polityki zrownowazonego rozwoju. Kompetencje te wptywajg na
rézne dziatania organizacji, ale sg od siebie zalezne, tzn. rozw0j jednej wyraznie wptywa na
pozostale. Dlatego nalezy je traktowaé jako zintegrowanag cato$¢, ktéra poprzez swoje
wspoltdziatanie stanowi warunek wstepny, ktory silnie zacheca samorzady do generowania
odpowiedzi na wyzwania stawiane przez polityki przeciwdziatania zmianom klimatycznym i
promowania zrownowazonego rozwoju.

W calym systemie administracji publicznej zroéznicowanie struktur organizacyjnych
wynika z roznych funkcji administracji na poszczegélnych szczeblach, a to z funkcji
kierownictwa koncesyjnego i strategicznego, kierownictwa koordynacyjnego, taktycznego i
jednostek liniowych, operacyjno-wykonawczych, znajdujacych si¢ na nizszych szczeblach
administracji (Krukowski, Sasak 2016).

Wraz ze zmieniajacym si¢ zakresem zadan i coraz powszechniejszym udzialem cyfryzacji
w procesach administracyjnych oraz wprowadzaniem zasad zrownowazonegO r0ZWoju,
struktura organizacyjna staje si¢ coraz bardziej ztozona i skomplikowana. Cho¢ zmiany w
strukturach administracji samorzadowej s3 wprowadzane, przebieg ich, jest nadal zbyt powolny
1 niedostosowany do zachodzacych zmian. W kazdej organizacji wyr6zni¢ mozna zbiory
okreslonych relacji, ktére wystgpuja w formie wyodrebnionych lub wzajemnie powigzanych
struktur. W kazdej organizacji istotng role odgrywaja relacje systemu i wchodzacych w jego
sktad podsystemow z otoczeniem. S3 to relacje miedzy decydentami szczebla wyzszego i
nizszego 1 migdzy informatorami obu szczebli oraz relacje poziome zachodzace miedzy

elementami organizacji.
2.4. Wiezi miedzy- i wewnatrzorganizacyjne

Sprawna organizacja zalezy od wielu wymiaréw: ekonomicznych, technologicznych,

socjo-kulturowych oraz prawno-politycznych.
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Samorzady maja swoja podmiotowos$¢ prawng, zakres uprawnien. Obejmujg okreslong
wspolnote mieszkancoOw i okre§lone terytorium. Z zatozenia, stuza budowie mechanizméow
demokracji i decentralizacji wiladzy publicznej. Sa wyposazone w organy decyzyjne,
ukonstytuowane demokratycznie i korzystajace z autonomii. Samorzady lokalne wystepuja
jako podmioty prawa publicznego, dysponujgce prawem do wydawania decyzji
administracyjnych 1 jako podmioty prawa cywilnego, posiadajace odrgbng wiasnosc.
Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym uwarunkowane jest samodzielno$cig samorzadu,
polegajacg na tym, ze:

® ma ona przypisane ustawowo zadania publiczne, ktore wykonuje niezaleznie,

wedhug wlasnej woli;

e posiada osobowosci prawnag;

¢ realizuje zadania we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos$¢;

e jest wlascicielem wydzielonego majatku publicznego;

e dysponuje wlasnymi finansami, odrgbnymi od finansow panstwa;

e posiada wilasny aparat administracyjny;

e ma prawo stanowienia przepisow powszechnie obowigzujacych na obszarze

¢ jednostki samorzadowej;

e podlega ochronie sadowej, czyli moze skarzy¢ organy panstwowe przed niezawistlym
sadem o naruszenie jego samodzielno$ci, wyrazajacej si¢ w tym, ze wtadze lokalne czy
regionalne maja prawo decydowania o prawach wspdlnoty, dziatajac w imieniu
spotecznosci 1 wystepujac zbiorowo wobec rzadu centralnego.

Administracja samorzadowa pelni stuzebng role wobec mieszkancow. Zarzadzanie
publiczne musi by¢ tej naczelnej misji podporzadkowane. Mieszkancy z mocy prawa tworzg
wspolnote samorzadowa. Wystgpuja w roli klienta uslug publicznych, ale chca przy tym
wplywac na procesy decyzyjne, petnig tez funkcje wyborcy, podatnika, konsumenta ustug.

Publiczny charakter dzialalno$ci samorzadu terytorialnego wymaga otwartosci wladz 1
angazowania mieszkancow, grup obywatelskich w procesy decyzyjne oraz budowania systemu
faktycznej kontroli spotecznej. Wiadze samorzadowe musza tworzy¢ autentyczne mechanizmy
kontaktow ze spolecznoscig lokalna, by docelowo uzyskac¢ poparcie dla prowadzonej polityki
(Wojciechowski 2012).

Funkcjonowanie kazdej zbiorowosci spotecznej, a w szczegolnosci zbiorowosci lokalnych
taczy si¢ z uzytkowaniem wspolnego terytorium, uktadu przestrzenno-geograficznego.

Przestrzen fizyczna, na ktorej dokonujg si¢ stycznosci bezposrednie jest podstawa
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ksztaltowania wigzi spotecznych, geograficznych, tworzenia nowych struktur spotecznych.
Rola terytorium jest bardzo istotna w funkcjonowaniu zbiorowos$ci narodowych, regionalnych,
lokalnych, na postawie ktorych tworzy si¢ odpowiednia, czesto specyficzna gospodarka,
kultura, systemy wartosci, sposob komunikowania si¢, odpowiednie wzory zachowan (Sikora
1988).

Bardzo istotne znaczenie dla funkcjonowania organizacji jest otoczenie. W przypadku
kazdej organizacji mozna wyodrgbni¢ jej otoczenie zewngtrzne (dalekie) i wewnetrzne
(bliskie).

Otoczenie zewngtrzne jest wszystkim tym, co jest poza organizacja, co moze na nig
oddziatywa¢, natomiast otoczenie wewngtrzne tworzg warunki i sity wewnatrz organizacji
(Wojciechowski 2012).

Samorzad terytorialny to instytucja powolywana przez lokalne spotecznosci i dla lokalnych
spoteczno$ci w celu lepszego, skuteczniejszego, bardziej fachowego i1 kompetentnego
zaspokajania wszystkich potrzeb wynikajacych z zycia wspolnoty. Ktéz inny niz my sami
wiemy najlepiej, czego nam potrzeba: nowej drogi dojazdowej do miasta, remontu $wietlicy
szkolnej dla naszych dzieci, lepszego wyposazenia gminnej biblioteki czy moze budowy
oczyszczalni sciekoéw (Frydrysiak, Lipska-Sondecka 2008).

Jest ona zatem typem struktury spoleczno-przestrzennej, dla ktorej cechami
konstytutywnymi s3:

e geograficzne terytorium, okreslajace jakie$ skupisko ludzi,

e zamieszkata tam ludnosc¢,

e system powigzan, zaleznos$ci 1 instytucji sprawiajace, ze ta catos¢ jest wewnetrznie
zintegrowana, tzn. zdolna do podejmowania wspdlnych dziatah na rzecz nurtujacych ja
problemow,

e pewien stopien psychicznego zespolenia catosci lub czgdci mieszkancow z dang
strukturg spoteczno-przestrzenng jako znaczaca wartoscig kulturowa.

Wzajemne zalezno$ci 1 wigzi faczace poszczegdlne stanowiska pracy lub ich grupy maja
réznorodny charakter 1 trwalo$¢. NajczeSciej spotykanymi rodzajami wigzi organizacyjnych
czyli silnymi powigzaniami o charakterze wladczym, koordynacyjnym i kontrolnym
zachodzace w strukturze organizacji lub sprz¢zeniami organizacyjnymi sg:

e wie¢z stuzbowa (hierarchiczna) — taczy kierownikow réznych szczebli zarzadzania z ich

podwladnymi, najistotniejszg jej cechg jest uprawnienie przetozonego do decydowania,
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co podwtadny ma robi¢ w czasie pracy i do okreslenia zadan, ktore podwtadny powinien
wykonag,

e wi¢z technologiczna (techniczna) — taczaca stanowiska pracy uczestniczace w jakims$
procesie wytwarzania i realizujace poszczegolne jego fazy,

e wiez funkcjonalna — laczaca stanowiska 1 grupy stanowisk pracy realizujace rownolegle
rozne funkcje niezbedne do sprawnego dzialania calej organizacji, w praktyce
wystepuja one w potrojnej postaci:

v’ jako wiez stuzbowa miedzy funkcjonalnymi przetozonymi a podwladnymi, najczesciej
nazywana wigzig funkcjonalng hierarchiczna, np. dyrektor wydziatu finanséw kierujacy
pracownikami jedynie w zakresie swojej specjalnosci pracy,

v" jako wiez hierarchiczna pionowa w strukturze o funkcjonalnym podziale, np. na sprawy
obywatelskie, ochron¢ s$rodowiska itd. Kierownicy s3a tu specjalistami w danej
dziedzinie, ale jednoczesnie sg kierownikami jednostki organizacyjnej i jako tacy
wykonuja ogoélne czynnosci kierownicze w stosunku do swoich podwitadnych (np.
rekrutacja, motywacja, kontrola),

v' jako wigz miedzy cztonem funkcjonalnie uzalezniajagcym, a czlonem funkcjonalnie
uzalezniajacym, polegajaca na doradzaniu, pomaganiu a wigc wiez funkcjonalnego
wspomagania. S3 to powigzania pomiedzy rozmaitymi doradcami, ekspertami,
cztonkami jednostek sztabowych przy naczelnym kierownictwie i linig hierarchiczna.
Nie maja oni uprawnien do wydawania polecen, ale moga sugerowac pewne posunigcia,

e wi¢z informacyjna — polegajaca na wzajemnym informowaniu si¢ o wszelkich stanach
rzeczy i zamierzeniach zwigzanych z realizacja zadan i podejmowaniem decyzji
(Zieleniewski 1969).

Bingham i O'Leary (2015) podkreslaja podobienstwa taczace sektor publiczny i prywatny,
taczac koncepcje collaborative public management i participatory governance, aby opisac i
wyjasni¢ rosnacg 1lo$¢ procesow polityki publicznej obejmujacych wspotprace z przewaznie
udanymi rezultatami. R6znice pomiedzy tymi definicjami wspdlnego zarzadzania wskazujg na
co najmniej pie¢ wymiardow, wzdluz ktéorych mozna konceptualizowaé¢ (uyymowaé w pojecia)
ten termin, od wezszych (restrykcyjnych) do szerszych, bardziej rozproszonych pojgc
wspotpracy. Inne podejécie prezentujg Batory, Svensson (2019) przedstawiajagc wymienione

ponizej wymiary wspOlpracy aktoréw w jednostkach administracji publicznej.
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Tabela 2.1. Wymiary wspOtpracy aktorow w JST

Wymiary wspotpracy Charakterystyka

Wymiar publiczno-prywatny Podziat publiczno-prywatny, czy wspolpraca jest przede wszystkim postrzegana jako taczenie aktoréw
rzadowych i pozarzadowych, czy tez, alternatywnie, ta funkcja pomostowa nie jest postrzegana jako
kluczowa lub pozostawiona bez okre§lenia. Wymiar ten jest rowniez identyfikowany w postawie rol,
jakie aktorzy publiczni moga odgrywa¢ w odniesieniu do ustalen dotyczacych wspotpracy, jako liderzy,
zachgcajacy i podazajacy lub brokerzy sieciowi.

Wymiar rodzaju wspolpracy Procesy wspolpracy sa postrzegane jako inicjowane i/lub kontrolowane przez podmioty publiczne
(zazwyczaj agencje rzadowe).

Wymiar rodzaju interesariuszy | Zarzadzanie oparte na wspolpracy jest konceptualizowane jako proces wieloorganizacyjny, to znaczy,
czy jest ograniczone do zorganizowanych interesow (interesariuszy, ktorzy przyjmuja forme
organizacyjng) i organow publicznych, czy tez pojgcie to dopuszcza rOwniez szerokie zaangazowanie
obywateli.

Wymiar zakres wspotpracy zakresu wspoOtpracy w odniesieniu do trwatosci (stata lub zorientowana na zadanie) oraz w ramach
procesu politycznego, przy czym niektore definicje zaktadaja wspotprace w ramach calego programu
lub projektu, podczas gdy inne przewiduja ustalenia dotyczace wspotpracy, ktore sa specyficzne dla np.
projektowania polityki, podejmowania decyzji lub §wiadczenia ustug.

Wymiar prawny wspotpracy Wreszcie, ostatni wymiar dotyczy normatywnych zatozen (lub ich braku) lezacych u podstaw
zarzadzania opartego na wspdtpracy.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Batory, Svensson 2019.

Warbroek (2019) wskazuje na wazny wptyw kapitatu spotecznego jako elementu rozwoju
gospodarczego lokalnych spotecznosci biznesowych, a takze zréwnowazonego rozwoju
spotecznos$ci. Definicje kapitalu spotecznego generalnie koncentrujg si¢ na sieciach relacji
spotecznych, ktore sa rzadzone przez normy spoleczne, zaufanie 1 wzajemnos¢ i ktore mozna
wykorzysta¢ (Woolcock 2001). Obejmuje on nie tylko liczbe wigzi spolecznych, ale takze
zasoby, ktére mozna zmobilizowa¢, korzystajac z tych relacji spotecznych. Zaktada sig, ze
zasoby, do ktorych mozna uzyska¢ dostep za posrednictwem wigzi spotecznych, a takze inne
korzystne cechy, rdznig si¢ w zalezno$ci od sity tych wiezi w sieciach spotecznosciowych
(Warbroek 2019). Prowadzi to do powstawania roznorodnych sieci organizacyjnych w postaci
,rozszerzonych organizacji”, ktére lepiej 1 szybciej reaguja na zmieniajace si¢ potrzeby w
sferach spotecznej 1 ekonomicznej. Postgpujaca specjalizacja, dziatalno§¢ organizacji, jak i
rozszerzajaca si¢ przestrzen tej dzialalnosci powoduja, ze autonomia organizacji, jak i jej
samodzielnos¢ oraz indywidualno$¢ s w coraz wigkszym stopniu ograniczone na rzecz
wspolpracy partnerskiej (Krukowski, Sasak 2016). Natomiast intensywno$¢ konkurencji
wzmacnia pozytywny wptyw powigzan politycznych, ale oslabia pozytywny wpltyw powigzan
biznesowych na sprawno$¢ organizacyjng, co zmniejsza roznic¢ wplywu powigzan
politycznych i biznesowych. Prawna wykonalno§¢ wzmacnia pozytywny wptyw powigzan
politycznych, ale nie wptywa znaczaco na pozytywny wplyw powigzan biznesowych, co
tagodzi r6znice wptywu powiazan politycznych i biznesowych (Zhang i in. 2022). Przejscie w
kierunku inteligentnego rozwoju miast opartego na spotecznosci i skoncentrowanego na
ludziach idzie w parze z bezposrednig wspotpracg miedzy podmiotami politycznymi, wtadzami
publicznymi i réznymi grupami obywateli ( Falco, Kleinhans 2018; Masik i in. 2021).

Wigzi migdzy 1 wewnatrz organizacyjne stanowig istotny element w funkcjonowaniu

organizacji. State poszerzanie si¢ spotecznej i gospodarczej przestrzeni dziatania powoduje,
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zmiany w strukturze i ukladzie otoczenia, jego elementow aktywnosci i powigzan. Rosnie
zakres i ztozono$¢ wzajemnych relacji, ktore z jednej strony komplikujg procesy spoteczno-
gospodarcze, z drugiej stwarzajag nowe szanse rozwojowe na bazie perspektyw wspotpracy
miedzy r6znymi organizacjami w sferze ekonomicznej, spotecznej kulturowej 1 sSrodowiskowe;.
Dzigki tym procesom powstajg otwarte i elastyczne organizacje o duzej wspotzaleznosci i
wewngtrznie silnych powigzaniach. Wspierane sg one technologia cyfrowa, w tym internetem,
zmieniajgcym stosunki mi¢dzy organizacjami a ich partnerami dazac do zrownowazonego
rozwoju spoteczno$ci. Zjawiska te prowadza do tworzenia nowych modeli dziatalnosci
opartych na sieciach kontaktow miedzy organizacjami, w tym migdzy innymi sojuszach i
partnerstwach. Powoduja, ze wspolczesna organizacja zaplatana jest w sie¢ kontaktow i relacji,
ktorych nie mozna odrzuci¢. Wymusza to na kadrze kierowniczej elastyczno$¢ w sposobie
dzialania 1 uczenia si¢, aby pozostali pracownicy uznali jasng wizje przyszlo$ci organizacji za
wlasng. Motywujaca i inspirujagca wizja jest podstawa formutowania celéw strategicznych i
sposobow ich osiggniecia, a ponadto zapewnia spojnos¢ dziatan i decyzji na wszystkich

szczeblach organizacji.
2.5. Strategia

Wspotczesnie wyzwaniami dla menedzerow sektora publicznego s3 zachodzace zmiany w
otoczeniu 1 zwigzana z nimi niepewno$¢. Dotycza one w szczegdlnosci dynamicznego postepu
technologicznego, rozwoju informatyki, wzrostu wyksztalcenia spoleczefistwa i rosnacej
Swiadomosci spotecznej oraz procesow globalizacji, majacych wplyw na poszerzanie obszaréw
konkurencji (Jezowski 2002).

Nowe koncepcje zarzadzania publicznego wyznaczajg administracji publicznej nowe cele.
Administrowanie utozsamiane z biezacym rozwigzywaniem problemoéw ma koncentrowac si¢
na efektywnym zarzadzaniu, sprawnym a takze dazacym do budowania przewagi
konkurencyjnej konkretnej jednostki samorzadu lokalnego, co skutkowa¢ ma jej rozwojem i
poprawg zycia jej mieszkancoéw (Fleszer 2013).

Zarzadzanie strategiczne jako nowoczesny system zarzadzania, oparty na wypracowanym
w sektorze prywatnym modelu menadzerskiego zarzadzania, obejmuje uniwersalne sposoby,
pozwalajace skutecznie rozwigzywac problemy zwigzane z funkcjonowaniem organizacji,
niezaleznie od ich typu. Jednakze ze wzgledu na znaczace rdéznice miedzy rodzajami
organizacji, a w szczegdlnosci miedzy ich podsystemami celow i wartosci, a takze odmiennym
charakterem interakcji, w jakie wchodza ze swoim otoczeniem, uzasadnione jest wyodrebnienie

strategicznego zarzadzania publicznego (Gryffin 2005). W upowszechnianiu nowoczesnych
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instrumentow zarzadzania w organizacjach najwigksze znaczenie majg procesy integracyjne,
co szczegoblnie zauwazalne jest w odniesieniu do gmin, powiatow 1 wojewddztw. Zarzadzanie
strategiczne to podejscie do tworzenia strategii przez organizacje publiczne lub inne podmioty,
ktore integruje formulowanie i wdrazanie strategii oraz obejmuje réwniez planowanie
strategiczne w celu sformutowania strategii, sposobow jej wdrazania i cigglego strategicznego
uczenia si¢. Zarzadzanie strategiczne moze pomoc organizacjom publicznym lub innym
podmiotom osiagnaé wazne cele i stworzy¢ warto$¢ publiczng (Bryson, George 2023). Proces
planowania i zarzadzania strategicznego w organizacjach publicznych i spotecznych przebiega
zgodnie z logika gry politycznej (Kozuch 2004).

Zarzadzanie strategiczne w samorzadzie terytorialnym mozna okresli¢, jako
ukierunkowany na przyszto§¢ proces planowania i wyboru celéw rozwoju oraz zadan
realizowanych, wdrazania przyjetych postanowien, a takze monitorowania 1 kontroli
wykonywania przyjetych ustalen. Do cech tak rozumianego zarzadzania strategicznego w
samorzadzie terytorialnym naleza (Zidtkowski 2005):

e kompleksowos¢ w podejsciu do problemdéw rozwoju, polegajaca na wspodizaleznym

ujmowaniu sfery gospodarczej, spotecznej, przestrzennej, ekologicznej i kulturowej,

o cfektywnos$¢ wykorzystania endogenicznych czynnikow rozwoju,

o traktowanie danej jednostki samorzadu terytorialnego jako czesci otoczenia,

e orientacja na przysztos¢é, czyli na cele perspektywiczne,

e orientacja na wyniki, czyli osigganie celow rozwojowych,

e przestrzeganie zasad racjonalnego gospodarowania,

e sukcesywne wprowadzanie w zycie zasad zrOwnowazonego rozwoju.

Planowanie 1 zarzadzani strategiczne w organizacjach publicznych zbiezne jest w wielu
elementach z zarzadzaniem strategicznym w biznesie. Jednakze najwazniejsze sktadowe tego
zarzadzani istotnie si¢ r6znig. Ponizej wymieniono cechy strategiczne zarzadzania publicznego:

1. reagowanie na wymogi polityki, wynikajace z rosngcej ztozonosci Srodowiska

zewnetrznego,

2. koncentrowanie si¢ na problemach wywolywanych przez niedoskonatosci mechanizmu

rynkowego,

3. obejmowanie zasiegiem bardzo szerokiego zakresu dziatan, rozwigzywanie problemow

na wszystkich szczeblach zarzadzania,

4. preferowanie realizacji zadan w ramach programow, projektow i1 przedsigwzigc,
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5. koncentrowanie si¢ na opracowywaniu nowych programow umozliwiajacych realizacje
przysztego — okre§lonego w scenariuszach rozwoju — popytu na dobra i ushugi
publiczne,

6. uwzglednianie jakosciowych aspektow funkcjonowania organizacji,

7. dazenie do wspierania dziatan innych grup 1 organizacji (Kozuch 2004).

Administracja publiczna wdrazajac, okre§lone strategie, powinna skoncentrowac si¢ na
metodach nie wiladczych o charakterze kreatywnym. Wazna jest tutaj umiejetnosé
organizowania, mobilizowania, stymulowani oraz negocjowania w odniesieniu do partneréw
spoleczno-gospodarczych wystepujacych na obszarze danej jednostki terytorialnej (Potoczek
2001).

W literaturze przedmiotu istnieje poglad, ze samorzad terytorialny ma szanse stac si¢
podmiotem zarzadzania strategicznego i prowadzenia lokalnej polityki rozwoju, cho¢ kadra
zarzadzajagca samorzadami, podobnie jak politycy wyraznie preferuja dziatania
krotkookresowe, gdyz znajdujg si¢ oni pod stalg presja osiaggnigcia szybkich rezultatow w
ramach poszczegolnych kadencji (Bogacz-Wojtanowska i in. 2016). Istotnym warunkiem tego
sa nie tylko stojace do dyspozycji $rodki finansowe i materialne, ale rowniez sprawnos¢
zarzadzania operacyjnego i strategicznego (Fleszer 2013). Podmiotem zarzadzania publicznego
jest lokalna (gmina, powiat) oraz regionalna (wojewddztwo) wspdlnota samorzadowa,
dziatajaca przez swoje ciala przedstawicielskie i administracje samorzadowa (Ziotkowski
2005). Cecha charakterystyczng organizacji publicznych jest wchodzenie w liczne interakcje z
ich otoczeniem, ze sSrodowiskiem w ktorym funkcjonuja. Zwigzki te r6znia si¢ w zaleznosci od
tego, jaki wplyw poszczegodlne elementy srodowiska wywierajg na organizacje (Kozuch 2004).
Aktorami sg tu przede wszystkim organy samorzadu: urzedy 1 urzednicy, na ktorych gtownie
bedzie spoczywac rola wdrozenia i wykonania planu strategicznego. Lokalna i regionalna
spoteczno$¢ jest rowniez jednym z tych podmiotdéw, ktdrych poparcie jest wazne dla sukcesu
realizacji planu. Jest konieczne, aby czlonkowie tej spolecznosci juz od samego poczatku
identyfikowali si¢ z koncepcja zmian, aby mogli wspotdecydowaé o kierunkach rozwoju 1
rozlozeniu priorytetow, zastanowic¢ si¢ nad mozliwymi rozwigzaniami okreslonych problemow
1 w konsekwencji przyczynia¢ si¢ do wytyczenia przysztosci swojej ,,malej ojczyzny”
(Potoczek 2001). Wydaje sig, ze nie powinno by¢ problemu odpowiedzialno$ci zwigzanego ze
strategig, poniewaz planowanie 1 zarzadzanie strategiczne nie zastgpuje decyzji politycznych,
lecz daza raczej do ich poprawy przez stawianie probleméw i1 formutowanie metod ich
rozwigzania w sposob, ktory przynosi korzys$ci organizacji i jej gtownym interesariuszom.

Mozna wigc powiedzie¢, ze planowanie 1 zarzadzanie strategiczne stwarzaja warunki do
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racjonalizacji decyzji w sektorze publicznym dzigki poszerzeniu wiedzy o szansach i
zagrozeniach oraz mozliwo$ciach rozwoju instytucji publicznych (Zalewski 2007).

Gléwnym zadaniem strategicznym jest proces rozwoju spoleczno-gospodarczego jednostki
samorzadu terytorialnego. Ma on charakter ciggly 1 jest realizowany w uktadzie wieloletnim.
Podstawowym dokumentem programujgcym wykonanie tego zadania jest strategia rozwoju
gminy, powiatu czy regionu. Rozwoj nie jest zjawiskiem jednorodnym i wymaga
sprecyzowania obszarow funkcjonalnych (innowacyjnos$¢, infrastruktura, szkolnictwo, kultura,
ochrona $rodowiska, itp.) Dlatego tez uzasadnione jest rozpisanie tak zwanych priorytetow
strategicznych (najwazniejsze obszary rozwoju).

Okreslenie priorytetow pozwala jednostkom samorzadowym skupi¢ si¢ na ich realizacji.
Znajduje to wyraz w koncentracji zasobow, zaréwno finansowych (budzety w kolejnych latach
realizacji strategii), jak i ludzkich (zaangazowanie pracownikow). Opierajac si¢ na metodzie
zarzadzania projektami warto wprowadzi¢ zadania o charakterze programéw. Stuza one do
osiggnigcia okreslonych celow $rednio- i dlugofalowych gltéwnie w obszarach uznanych za
priorytetowe.

Na poziomie operacyjnym wystepuja dwa kolejne rodzaje zadan: projekty (tymczasowe)
oraz procesy operacyjne (ciagle). Przedsiewziecia o charakterze projektow moga byc
realizowane zard6wno w ramach przyjetych programow, jak i poza nimi. Moment ich
rozpoczecia zalezy od indywidualnego harmonogramu i nie musi pokrywac si¢ z poczatkiem
roku budzetowego. Co prawda procesy operacyjne sa ciggle realizowane, mozna je jednak
podzieli¢ na zadania trwajace rok budzetowy — rozpoczgcie i zakonczenie zbiezne odpowiednio
z poczatkiem 1 koncem roku budzetowego.

Kazdy z wymienionych rodzajow zadah moze zosta¢ wpisany w uniwersalny schemat
przebiegu (model fazowy), obejmujacy faz¢ inicjacji, przygotowania, realizacji oraz
zamknigcia. Pierwsze dwa wiaza si¢ z przygotowaniem planu dziatania. W fazie inicjacji
okresla si¢ nie tylko podmiot 1 osoby odpowiedzialne, ale takze analizuje cele, interesariuszy
czy ryzyko zwigzane z realizacja danego zadania. W fazie planowania przygotowuje si¢ plan
bazowy zadania, obejmujacy plan pracy, harmonogram zadan oraz plan finansowy. W fazie
realizacji wykonuje si¢ zadania merytoryczne a ponadto prowadzi controlling operacyjny,
pozwalajacy na biezaco zbiera¢ i1 ocenia¢ postgpy w realizacji zadania. Ostatnie z
wymienionych faz stuzy podsumowaniu przebiegu zadania oraz jego rozliczeniu.

Oczywiscie szczegdtowe procedury przejscia przez model fazowy rdznig si¢ od rodzaju
zadania. W przypadku zadan strategicznych (gléwnych i funkcjonalnych) inicjacja i

przygotowanie wigza si¢ z tworzeniem dokumentu strategicznego. Faza realizacji rozlozona
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jest na wiele lat i wymaga cyklicznego, najlepiej corocznego monitoringu. W przypadku
projektéw 1 programéw przebieg faz jest podobny. Inicjacja rozpoczyna si¢ wraz z decyzja 0
uruchomieniu danego zadania. Nastgpnie przygotowywany jest plan bazowy. Zgodnie z nim
postepuje faza realizacji, a nastgpnie zamkni¢cie przedsigwzigcia. Ostatni typ zadani, czyli
proces operacyjny — inicjowany i planowany jest w roku poprzedzajagcym rok budzetowy
(przygotowanie uchwatly budzetowej). Natomiast faza zamknigcia wystepuje w roku
nastepnym po roku budzetowym. Faza realizacji za§ pokrywa si¢ dokladnie z danym rokiem
budzetowym (Strojny 2014).

W procesie opracowania strategii nalezy zmierza¢ do uzyskania w miar¢ precyzyjnych
odpowiedzi na nastepujace pytania:

e co robi¢? - sformutowanie konkretnych przedsigwzi¢¢ rozwojowych;

e kiedy nalezy to robi¢? — okreslenie terminu realizacji poszczegolnych przedsiewziec;

e godzie nalezy to robi¢? — umiejscowienie w przestrzeni planowanych przedsigwzi¢¢;

¢ kto ma to robi¢? — wyznaczenie 0sob i jednostek organizacyjnych odpowiedzialnych za

realizacj¢ planowanych przedsigwzigc,

e ile to ma kosztowac? — okreslenie wysokosci nakladow finansowych niezbgdnych do

realizacji planowanych przedsigwzig¢;

e skad wziag¢ na to pienigdze? — okreslenie zrodet finansowania planowanych

przedsigwzie¢ (Ziotkowski 2005).

Osiggnigcie zrOwnowazonego rozwoju za pomocg strategii inteligentnych miast, jest
dazeniem do bardziej wszechstronnego zrozumienia celow zrownowazonego rozwoju z celami
rozwoju spotecznego i demokracji lokalnej (Caragliu i in. 2011). Polityka inteligentnych miast
ktadzie nacisk na srodowiskowe aspekty obszaréw miejskich, jednocze$nie obejmujac sektory
spoleczne 1 gospodarcze, umozliwiajac rozwdj praktycznych strategii zrownowazonego
rozwoju (Choi, Song 2023). Ponadto literatura dotyczaca zaangazowania spoleczenstwa
obywatelskiego w strategie wskazuje na wysoce zréznicowane wzorce, poniewaz $wiadomos¢
spoteczna jest $ciSle powigzana z czynnikami spotecznymi, a takze strukturami mozliwosci
politycznych, ktore utatwiajg uczestnictwo (Badach, Dymnicka 2017). Podobnie Borkowska i
Osborne (2018) zaobserwowali, ze rola spoteczenstwa obywatelskiego wydaje si¢ niedoceniana
ze wzgledu na waskie rozumienie zréwnowazonego rozwoju, ktore ogranicza wlaczenie
spoteczne i procesy uczenia sig.

Reasumujac przestawione powyzej rozwazania zadaniem autorki zarzadzanie strategiczne

przez organizacje publiczne obejmuje planowanie strategiczne w celu sformutowania strategii,
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sposobow wdrazania strategii 1 cigglego strategicznego uczenia si¢ taczace cele
zréwnowazonego rozwoju z celami rozwoju spotecznego i demokracji lokalnej. Taki tancuch
naczyn polaczonych nie jest tatwy 1 czesto przysparza kadrze zarzadzajacej jednostek
administracji publicznej liczne problemy. Ponadto menedzerowie publiczni, wyraznie preferuja
dziatania krotkookresowe, gdyz sg pod ciagla presja osiggnigcia szybkich wynikow w ramach

poszczegbdlnych kadencji.
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ROZDZIAL 3

METODYCZNE PROBLEMY POMIARU SPRAWNOSCI ORGANIZACYJNEJ I JEJ
UWARUNKOWANIA

3.1. Mierniki pomiaru sprawnosci organizacyjnej w Swietle literatury

Sprawnos¢ jest postrzegana jako miara uniwersalna, stuzaca do oceny funkcjonowania
organizacji (Krzakiewicz 2008; Odlanicka-Poczobutt 2014). Warunki sprawnego zarzadzania
organizacja s3 wynikowa wptywu innych nauk, z dorobku ktorych czerpie zarzadzanie, jak
roéwniez warunkow wewngtrznych organizacji i jej otoczenia. Najwlasciwsze wydaje si¢
definiowanie sprawno$ci zarzadzania w ujeciu wielokryterialnym, przy zastosowaniu
zréznicowanych i uzytecznych miar, umozliwiajacych catosciowa ocene.

Sprawno$¢ dziatania to umiejetnos$¢ wlasciwego — najbardziej skutecznego, prawidlowego
1 oszczgdnego - dziatania okreslonego podmiotu lub systemu. Sprawna organizacja to taka,
ktéra osigga wyniki wspoimierne do naktadoéw (pracy, materialdw, czasu itp.). Daje ona obraz
wykonywania tych czynnosci, ktore wynikaja z przyjetej metody dziatania. Jest ona
stopniowalna a jako taka moze by¢ doskonalona. Sprawno$¢ wyraza stosunek wynikoéw
uzyskanych rzeczywiscie do wynikdéw uzyskanych jako najbardziej korzystne (optymalne),
jakie mozna byto uzyska¢ w danych warunkach. Wskaznik sprawnosci wyraza zatem pozadane

cechy dziatania ze wzgledu na dane kryterium (Kotarbinski 2003).

w; L
SO — _r1 iC
Ww L¢

gdzie:

So — wskaznik sprawnosci,

W _ wskaznik rzeczywisty (Ly— praca uzyteczna),
W\ - wskaznik wzorcowy, (L. praca wlozona),
Zrédto: Kotarbifiski 2003

W literaturze rozréznia si¢ dwa warianty sprawnosci :
e sprawnos¢ wzgledng — tj. stosunek wynikow uzyskanych rzeczywiscie do wynikow

zatozonych przed rozpoczeciem dziatania jako osiggalne wzorce;
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e sprawnos¢ bezwzgledng — tj. stosunek wynikow uzyskanych rzeczywiscie do wynikow
wzorcowych, osiggalnych w okolicznosciach jakie faktycznie miaty miejsce
(Kotarbinski 2003).

Atrybutem kazdego dzialania podejmowanego przez organizacje jest sprawnos¢, ktorej
podstawowymi walorami sg skutecznos$¢, korzystno$s¢ i ekonomiczno$¢ (Hafer 2009).
Najwazniejsza ocena sprawnosci dokonuje si¢ przez ocen¢ skutecznosci.

Dziatanie jest skuteczne woéwczas, kiedy pozwala osiggna¢ zamierzony cel, badz
umozliwia jego osiagni¢cie. Skutecznos¢ rozumiana jest jako stopien realizacji zaplanowanych
efektow (Lubinska 2010), a wigc relacja pomig¢dzy uzyskanym i planowanym rezultatem
(Zalewski 2010). W sektorze finansow publicznych skuteczno$¢ powinna si¢ odnosié
bezposrednio do celow, ktore im bardziej sg zrealizowane zgodnie z zalozeniem budzetowym,
tym bardziej mozna mowic o spetnieniu warunku skutecznosci. Niemniej jednak dokonujac
oceny funkcjonowania jednostek w obszarze finansow publicznych, okreslenie poziomu
skuteczno$ci nie jest tylko prostym =zabiegiem matematycznym wskazujagcym relacje
okreslonych parametrow. Skuteczno$¢ powinna by¢ bardziej zwigzana z miarg zaspokajania
potrzeb spotecznych w wyniku wykonania zadan budzetowych (Modzelewski 2014). Nalezy
zaznaczyC, ze sama skuteczno$¢ marginalizuje stron¢ nakladowa. W pewnych sytuacjach
skuteczno$¢ dzialania moze si¢ nawet sta¢ dazeniem do realizacji zaplanowanego celu ,,za
wszelka ceng” (Swieboda, Borowik 2014).

Korzystno$¢ natomiast stanowi rdéznice miedzy otrzymanym wynikiem a kosztami
dziatania. Moze to objawia¢ si¢ rowniez ujemna relacja uzyskanych wynikow dziatania w
stosunku do poniesionych kosztow (Gegbezynska 2021).

Ekonomiczno$¢ stanowi jeden z walorow sprawnego dziatania odnoszacy si¢ do stosunku
efektow uzytkowych do naktadow koniecznych celem ich uzyskania (Czakon 2005). Jest
rozumiana jako stosunek wyniku uzytecznego (nabytku) do kosztow dzialania (ubytku)
(Kiezun 1998). Efektywno$¢ to stosunek efektow do nakladéow lub kosztow, czyli
prakseologiczna ekonomiczno$¢ (Zieleniewski 1982). Kwantyfikacja sprawnosci i jednego z
jej podstawowych atrybutow, jakim jest efektywnos¢, jest okreslane jako ujecie celowosciowe
(Bielski 2001).

Zawezenie atrybutow sprawnosci do oceny organizacji gospodarczych pozwala na
kwantyfikacje sprawnosci i jej ocene (Bielski 2001; Blaik 2015). Zwraca roOwniez uwage na
fakt, iz sposoby interpretacji sprawnosci zmierzajg w kierunku systemowym, procesowym oraz
zarzadczym. Zgodnie z pogladem Krzyzanowskiego (1969), ,,swoboda wyodrebniania

procesOw jest niczym nieograniczona”, w zwigzku z czym badanie sprawnosci réwniez jest
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kwestig umowna, a przyjeta konwencja rzutowac begdzie na przydatnos¢ uzyskanych wynikow.
Sprawno$¢ to zatem dynamiczne pojecie o interdyscyplinarnym i ztozonym charakterze,
ktérego nie sposob weryfikowac jedynie w kategorii ekonomicznej.

Nowe podejscie do zarzadzania sektorem publicznym, a przede wszystkim $rodkami
publicznymi, polega na wprowadzeniu nowych metod i instrumentow zarzadzania. Mozna
wsrdd nich wskaza¢ planowanie wieloletnie, audyt wewnetrzny, kontrole zarzadcza, budzet
zadaniowy. Daja one mozliwo$¢ mierzenia efektywnos$ci realizowanych zadan oraz oceng
poziomu satysfakcji spoteczenstwa z dostarczonych dobr i ustug przez JST (Filipiak 2011).
Wzrost znaczenia efektywnos$ci 1 skutecznosci wynika z wdrozenia do struktur sektora
finans6w publicznych kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego oraz budzetowania
zadaniowego. Nalezy podkresli¢, ze o ile kontrola zarzadcza i audyt wewngtrzny obejmuja
obligatoryjnie wszystkie jednostki tego sektora, o tyle budzetowanie w uktadzie zadan dotyczy
jedynie jednostek rzadowych.

Koncepcja kontroli zarzadczej traktuje jednostki administracji publicznej jako dostawce
specyficznych uslug, a nie jako sformalizowane urzedy, wykonujace przypisane prawem,
biurokratyczne dziatania. Stanowi ogét dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celow 1 zadan w sposob efektywny, racjonalny, terminowy oraz zgodny z obowigzujacym
prawem i wyznaczonymi standardami (Ustawa z 27 sierpnia 2009, art. 68, ust. 2).

Obowiazek pomiaru efektywnosci i1 skuteczno$ci w zakresie kontroli zarzadczej przejawia
si¢ w jej gtownym celu, ktorym jest zapewnienie wtasciwego funkcjonowania podmiotow nig
objetych oraz sprawnego przeptywu informacji. Nawigzuje do tego rowniez audyt wewnetrzny
wspierajacy kierownictwo w realizacji celow 1 zadan przez systematyczng ich oceng, zwlaszcza
pod katem skutecznos$ci 1 efektywnosci (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. art. 272). Celem
budzetowania zadaniowego jest zapewnienie efektywnosci 1 skuteczno$ci realizacji planow na
podstawie przyjetych miernikow (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. art. 175). BudZetowanie
zadaniowe ktadzie nacisk nie tylko na alokacj¢ srodkow publicznych, ale przede wszystkim na
ocen¢ efektywnosci wykonywanych zadan publicznych, na ktére poniesione zostaty wydatki
(Szolno 2014).

Wyznaczanie celéw i zadah oraz miernikow ich realizacji jest podstawowa przestanka
prawidtowego zarzadzania jednostkami sektora finansow publicznych wedlug zasad
skutecznosci i1 efektywnosci ich dziatania. Zasady skutecznos$ci 1 efektywnos$ci wigzg si¢ z soba,
decydujac o sprawnos$ci dziatania, dlatego mogg by¢ podstawg pomiaru nakladow 1 efektow
publicznych (Lubinska 2009). Istnieja trzy znaczace podejscia do okreslania celow i zadah oraz

$ledzenia i oceniania stopnia ich realizacji w sektorze publicznym.
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Sa to podejscie zastosowane w:

1) budzecie zadaniowym;

2) performance measurement (pomiar wydajnosci);

3) strategicznej karcie wynikoéw (Skoczylas 2011).

Wyznaczanie celéw i miernikow ich realizacji jest elementem kontroli zarzadczej (Postuta
2012). Ocena kontroli zarzadczej jest dokonywana przez osiggnigte cele jednostki.

Budzetowanie zadaniowe polega na zarzadzaniu wydatkami publicznymi za pomoca
wyznaczonych celow (skonkretyzowanych i zhierarchizowanych), ktorych stopien osiggnigcia
podlega pomiarowi (Szotno 2017). Odkrywanie interesdw organizacji i formulowanie jej celow
to jedna z najistotniejszych funkcji zarzadzania. Proces ten ma z reguly charakter gry,
uzgodnien i negocjacji miedzy réznymi jej czesciami i uczestnikami (jednostkami, grupami
spotecznymi), a gtowna odpowiedzialno§¢ za ostateczne jego wyniki zawsze ponosza
menedzerowie. Cel jest to formalnie ustalone i przewidywane do osiggnigcia w przysztosci
zamierzenie, wynikajace z potrzeb spoteczno-gospodarczych srodowiska, w jakim dany system
dziata (Stabryta, Trzcieniecki 1986). Jest mozliwy i przewidziany do osiggni¢cia, w okresie
mieszczacym si¢ w przedziale czasu objetym krotkookresowym lub wieloletnim planem
dzialania. Formutowanie celu gldéwnego i celow szczegdétowych organizacji, do ktorych bedzie
ona zmierza¢é w Wwyznaczonym czasie 1 przy uzyciu okreslonych zasobéw (ludzkich,
rzeczowych, finansowych, organizacyjnych, relacyjnych i intelektualnych) zachodzi w procesie
planowania. Planowanie odbywa si¢ zawsze w odniesieniu do otoczenia, ktorego analiza
pozwala menedzerom okresli¢ szanse i ograniczenia, jakie stwarza ono ich dziatalnosci.
Podstawowymi zrodtami informacji, jakie nalezy uwzgledni¢ podczas planowania sg

e cele wynikajace z dokumentdw strategicznych,

cele 1 zadania okreslone w budzecie zadaniowym,

potrzeby i1 oczekiwania klientoéw zewngtrznych 1 wewngtrznych urzedu,

otoczenie prawne i ekonomiczne np. przewidywane zmiany,

istotne problemy zidentyfikowane w dziatalnos$ci jednostki,

e cele i zadania niezrealizowane w poprzednich latach.

W  wyniku tej analizy kierownictwo jednostki powinno uzyskaé zbior
zagadnien/probleméw, sposrdd ktdrych nalezy dokona¢ wyboru tych najistotniejszych i na ich
podstawie sformutowaé propozycje celow, ktore zostang zawarte w planie na rok nastepny. Z
powyzszego wynika, ze proces formutowania celéw nie zachodzi w warunkach peinej

swobody, ale w ramach ograniczen, ktore rowniez trzeba odkry¢ 1 sprecyzowac. Maja one
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charakter wewnetrzny (np. rodzaj, ilo$¢ 1 jako$¢ zasobow, jakimi dysponuje organizacja) i
zewngtrzny (np. system prawny). Waznym elementem jest takze misja organizacji, cele,
zatozenia, wartosci i1 kierunki dziatania. Wyznaczane cele wynikajg z misji i tworza spojny
uktad wspotzaleznos$ci miedzy celami strategicznymi, taktycznymi i operacyjnymi (Gryffin
2013). Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej (Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia
16 grudnia 2009) cele i zadania jednostki nalezy okre§la¢ jasno i w co najmniej rocznej
perspektywie, a ich wykonanie nalezy monitorowaé za pomocg wyznaczonych miernikow. Tak
jak w procesie wyznaczania celow, tak 1 w kaskadowaniu celow, tj. delegowaniu
odpowiedzialno$ci za rezultat, nalezy uwzgledni¢ czynniki wewnetrzne i1 zewngtrzne
organizacji, ktore moga mie¢ wptyw na proces tworzenia celow. W tym kontek$cie nalezy
zastanowi¢ si¢, czy w pelni uwzgledniono wszystkie zrodla celow np.: budzet zadaniowy i
priorytety w danym roku budzetowym, procedury i1 zarzadzenia wewng¢trzne, zobowigzania
wobec innych instytucji, zakres obowigzkéw na danym stanowisku pracy, indywidualne
programy rozwoju zawodowego pracownikow (Wréblewska, Gochnio 2011). Cele to
skuteczny mechanizm oceny i kontroli. Aby mie¢ §wiadomos¢, ze cele przyjete do realizacji w
roku nastepnym, do realizacji tej faktycznie zmierzaja, nalezy przyja¢ odpowiednie kryteria
oceny stopnia ich realizacji. Przy definiowaniu wskaznikow nalezy pamigtaé, aby dotyczyty
one wynikéw, a nie podjetych wysitkow, byly obserwowalne i obiektywne, za§ dane do
pomiaru, tatwo dostepne (Armstrong 2011; Armstrong 2019).

Dla sektora publicznego zadanie zdefiniowania mierzalnych celow stanowi jedno z
najtrudniejszych zadah w catos$ci pomiaru, poniewaz rola sektora publicznego i to, co stanowi
dobre wyniki w tym sektorze, sg niejasne. Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego rzadko
mayja jasno okreslone cele akceptowane jak na przyktad straz pozarna lub komenda policji. Cele
takie jak poprawa zdrowia, rozwo0j obywateli, wysokiej jakosci edukacja powinny by¢
wyrazone w znacznie bardziej namacalny i obiektywny sposob.

Pomiar dokonan danej jednostki powinien przebiega¢ wedtug okreslonej procedury,
obejmujacej pie¢ nastepujacych etapow: zdefiniowanie mierzalnych celéw, wskazanie
odpowiednich miernikow wraz z ich warto$ciami bazowymi i docelowymi, zebranie danych do
ich wyznaczenia, a takze analiz¢ wynikdéw i raportowanie (Strak 2012).

Range zasad efektywnosci i skuteczno$ci podkreslaja obowigzujace przepisy prawne,
narzucajac ich stosowanie w jednostkach sektora finanséw publicznych. Dotyczy to w
szczegolnosci wydatkowania S$rodkow ,,z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod i srodkéow stuzacych osiagnigciu

zatozonych celow” (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. art. 44). Elementami podlegajacymi
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mierzeniu sg osiagnigcia, czyli rezultaty dziatalnosci. W skiad systemu pomiaru dokonan
wchodzg cele, mierniki (dla ktérych powinny by¢ okreslone poziomy docelowe), modele
przyczynowo-skutkowe wyrazajace zwigzki migdzy miernikami i obszarami aktywnoscl,
infrastruktura informacyjna, system motywacyjny oraz podzial odpowiedzialnosci (Skoczylas,
Wasniewski 2016). W sektorze publicznym przez dokonanie nalezy rozumie¢ sposob realizacji
zadan 1 osiggania celow uwzgledniajacych zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa. Dlatego
jednostki sektora finanséw publicznych w ramach systemu pomiaru dokonan powinny
uwzgledniac trzy glowne elementy (Heciak 2012):

e cel, bedacy pozadanym przysztym stanem rzeczy, ktory pragnie osiggna¢ osoba lub
organizacja, a wi¢c oczekiwany stan docelowy podejmowanych dziatan (Ortowski
2010),

e zadanie, czyli podjete dziatania, ktére sg realizowane z wykorzystaniem S$rodkow
publicznych w taki sposob, aby osiaggna¢ zaplanowany cel,

e miernik, stuzacy do mierzenia i badania stopnia realizacji zadan, a w konsekwencji
wyznaczonych celow, wraz ze zdefiniowang warto$cig pozadang (Biatonczyk, Kasiak
2010).

Niezmiernie waznym elementem pomiaru dokonan sg mierniki, ktére oprocz badania
stopnia realizacji celéw powinny jednoczes$nie uwzglednia¢ poniesione naktady. Pozwalajg one
na dokonanie oceny postepu osiggnictego w wyniku realizacji poszczegolnych zadan
(Kumpiatowska 2015; Babuska 2016). Sytuacja, gdy uzyskana warto$¢ znaczaco odbiega od
pozadanej, wywoluje konieczno$¢ okreslenia przyczyn powstaltych odchylen oraz podjgcia
dzialan korygujacych. Zdefiniowanie miernikow utatwia proces decyzyjny i jest de facto
realizacjg zasady przejrzystosci 1 racjonalnosci wydatkowania zasobow publicznych. Mierniki
powinny by¢ tak skonstruowane, by za ich pomocg mozliwa byta ocena realizacji zadan. Ocena
winna uwzglednia¢ sprawdzenie istotnosci zadania, jego uzyteczno$¢ spoteczna, ciagtos¢ oraz
efektywnos$¢ 1 skutecznos¢. W konstrukcji miernikow nalezy rowniez uwzgledni¢ aspekt
strategiczny. Ich dobor powinien wynika¢ ze strategii, 1 pomoc w osigganiu wyznaczonych
celow, koncentracji wysitkoéw na kluczowych problemach 1 dostarczaniu informacji o istotnych
obszarach dziatalno$ci. Wiasciwie dobrane mierniki pozwalaja na konstruktywna oceng
funkcjonowania jednostki, a w konsekwencji na zwigkszenie efektywnosci ponoszonych
wydatkow.

Mierniki kwantyfikuja wymierne produkty oraz wyniki osiggane droga wykonania
przyjetego planu pracy i za ich pomoca mierzony jest stopien wykonania celéw 1 zadan
jednostki. Zamiennie z miernikiem uzywa si¢ poje¢ wskaznik i wspotczynnik. Miernik wyraza
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wprost dang wartos¢, liczbe pewnej cechy, wskaznik za$ relacje dwoch cech o tych samych
mianach, a wspoétczynnik o ré6znych mianach. W budzecie zadaniowym uzywa si¢ pojgcia
miernik (Zawadzka-Pak 2013). Definiowanie miernikoéw realizacji celu wymaga uwzglgdnienia
relacji naklad-rezultat. Nieadekwatne do realiow dziatania okreslenie miernikdw moze
zafalszowac¢ obraz realizacji celow 1 zadan. O wyznaczaniu celéw i zadan decyduje mozliwos¢
ich wlasciwego pomiaru. Odpowiedni dobor miernikéw musi wynikaé takze z problemow,
ktére majg by¢ rozwigzane przez realizacje celow (Heciak 2012).

Mierniki budzetu zadaniowego stuza jako narzedzie pomiaru efektow budzetowania i
muszg wyraza¢ podstawowe cele wypetniane w ramach zadania, podzadania lub dziatania, a
wykonanie miernikOw monitorowania jest ewidencjonowane. W ramach opracowanych i
wdrozonych procedur monitorowania wdrozenia budzetu zadaniowego nastepuje ocena stopnia
realizacji celow z wykorzystaniem miernikow, to jest przez pryzmat okresowej ewaluacji
miernikéw, ktore powinny umozliwia¢ rzetelng ocen¢ wykonania zadan budzetu oraz
zapewnia¢ przejrzystos¢ i1 identyfikowalno$¢ wynikow. Obok celéw i1 zadan mierniki tworza
trzeci filar budzetu zadaniowego i muszg odzwierciedla¢ ilosciowy lub jakoSciowy stopien
osiggnigcia celow. Powinny mie¢ nastepujace cechy: adekwatnos¢, akceptowalnosé
wykonawcow, wiarygodno$¢, zrozumiato$é, sprawdzalno$¢ na absorpcje czasu, kosztow,
zasobow, odporno$¢ na manipulacje. Mierniki pokazuja stan realizacji celow i winny dotyczy¢
spraw, na ktore wptyw maja wykonawcy zadan publicznych.

W konstruowaniu miernika nieodzowne jest okreslenie zrodta danych (w celu okreslenia
jego wielkosci), a takze dynamiki (w celu zmierzenia stopnia realizacji celow przez ukazanie
zmiany wskutek podjetych dziatan). W ustalaniu miernikow nalezy jednoczes$nie badac,
projektowac i kreowac rozwigzania co do sposobow ich pomiaru, wskazujac przez to zrodta 1
metody gromadzenia danych atestujacych uzyskiwane warto$ci miernikow. Wybor metody
pomiaru determinuja: dostgpno$¢ i niezawodno$¢ informacji, odpowiednio$¢ do potrzeb i
zakresu pomiaru, koszty pozyskiwania danych. Mierniki majag umozliwia¢ ocen¢ poziomu
wykonania celow i zadan, a sposob ich okreslania zapewnia¢ informacje stuzace mozliwosciom
pomiaru postepu wobec zalozonych celow (Kumpiatowska 2015). Obok miernikdw sprawnosci
dziatania, to jest miernikow skutecznosci i efektywnosci (pierwsze sa miarg poziomu realizacji
celow, drugie miarg relacji nakladéw do efektow), wyrdznia si¢ mierniki efektéw (wynikow)
adekwatnych do gradacji celow — glownych, szczegdtowych, operacyjnych, do ktorych
przypisano mierniki: oddziatywania, rezultatu 1 produktu (Lubinska 2009).

Mierniki oddziatywania mierzg skutki wykonania zadania w dtugim okresie i dlatego nie

sa tatwe do sformutowania. Niejednokrotnie dotycza one tylko tych wartosci, ktére sa
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czesciowym efektem wykonania zadania, wskutek wptywu na efekt rowniez innych czynnikéw
zewnetrznych. Mierniki te to na przykltad poprawa jakosci zycia mieszkancoéw, podniesienie
poziomu dochodéw, zmniejszenie zachorowalno$ci na danym terenie, zwigkszenie stopnia
bezpieczenstwa, wzrost aktywnosci spoteczno-gospodarczej. Pomiar miernika oddziatywania
nie nalezy do prostych i rOwnie nietatwe jest okreslenie przyczyn stwierdzonego stanu rzeczy.

Mierniki rezultatu mierza skutki dziatan, okreslajac wielkos¢ efektow osigganych wskutek
przedsigwzie¢ zwigzanych z wydatkowaniem odpowiednich $§rodkdw celem realizacji zadania.
Mierniki te wyrazaja skuteczno$¢ dziatan, poniewaz ukazujg niezwlocznie i wprost efekty
wywotane wykonaniem zadania. Przedstawiajg tez sposoéb wykorzystania produktoéw, zmiane
stanu w okresie badanym w stosunku do okresu poréwnywanego i dlatego musza mie¢ ustalong
warto$¢ poczatkowa, chyba ze ukazuja stan statyczny i woOwczas majg warto$¢ zerowa.
Miernikiem rezultatu moze by¢ na przyktad liczba osob zatrudnionych po udziale w
szkoleniach badz zwigkszenie uprawnien osob przeszkolonych, lub liczba (odsetek) osob, ktore
zdaly egzamin, skrécenie czasu trwania postepowania w sadach wskutek uproszczenia
procedury.

Mierniki produktu moga by¢ wyrazone w jednostkach naturalnych lub warto§ciowych.
Odwzorowuja zrealizowanie danego zadania w wymiarze krotkookresowym oraz
przedstawiaja okreslone dobra i ustugi wytworzone przez sektor publiczny. Sa prostym
skutkiem przedsiewzie¢ podejmowanych dla wykonania danych zadan i obejmuja na przyktad
liczbe szkolen, wybudowanych obiektow, uczestnikow imprez, spotkan z mieszkancami.
Zrédtami kontroli osiagnietych miernikéw produktu s3 rozmaite dokumenty, materiaty
zrodtowe 1 wytwory pracy, na przyktad: dzienniki budowy, protokoty odbioru robét, sprzetu z
zakupu, listy obecnosci na szkoleniach, publikacje, broszury itp. (Kumpialowska 2015;
Lubinska 2009). Od jednostek sektora publicznego oczekuje si¢ dobrej jakosci $wiadczonych
ustug publicznych oraz racjonalizacji wydatkéw 1 kosztow. To uzasadnia prowadzenie ciggtych
badan nad sposobami lepszego spozytkowania ograniczonych zasobow finansowych w celu
skuteczniejszej i wydajniejszej realizacji zadan publicznych.

Pomiar skutecznosci 1 efektywnos$ci dziatania jednostek publicznych jest zadaniem o
wysokim stopniu ztozono$ci i zalezy od petni 1 jakosci informacji zarzadczej. Zastosowanie w
jednostkach publicznych koncepcji  efektywnosci w  rozumieniu jednostek sektora
komercyjnego moze by¢ niekiedy trudne, a nawet niemozliwe ze wzgledu na nieporownywalny
z prowadzeniem dzialalnoSci gospodarczej charakter gromadzenia, rozdzielania 1

wydatkowania §rodkdéw publicznych.
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W niektoérych dziedzinach funkcjonowania panstwa, jak na przyktad o§wiata czy ochrona
zdrowia, szczegllnie trudno jest w krotkim okresie oceni¢ skuteczno$¢ i efektywnosé
gospodarowania $rodkami publicznymi. Mozna jednak zidentyfikowa¢ i1 skwantyfikowac
zaleznosci pomiedzy wartoscig wydatkow a wielkoscig wykonanych ustlug wyrazonych
ilosciowo, na przyktad w ochronie zdrowia liczbg porad czy zabiegdéw lekarskich. Pomiary
ilosciowe nie wystarczaja do uznania dziatan za skuteczne 1 wydajne, gdyz wzrost ilosci ustug
nie $wiadczy o ich jakosci i poprawie. Dlatego w budowie miernikow nalezy spetni¢ wymogi
skutecznosci 1 efektywnosci (Kumpiatowska 2015).

Zasady konstrukcji miernikéw oparte na doswiadczeniu wskazuja, ze dobrze
zaprojektowany miernik powinien spetniaé trzy warunki:

1) zrozumialos$ci, komunikatywnosci i prostoty informacji;

2) adekwatnosci do ustalonych celow;

3) mierzalno$ci za posrednictwem skali wartosci 1 jednostki miary.

Celem utatwienia zaprojektowania i zdefiniowania miernika mozna si¢ postuzy¢ karta
miernika. Karta zawiera podstawowe informacje na temat miernika, mi¢gdzy innymi cel jego
konstrukcji, rodzaj danych uzytych do jego obliczenia (warto$ciowe, ilosciowe, procentowe),
warto$¢ docelowa 1 jej interpretacje, studium wykonalnos$ci, czyli sposob liczenia miernika
wraz z informacjg o dziataniach uwzglednianych lub nie w jego obliczaniu. Z osigganiem
miernikéw wigze si¢ kwestia interpretacji otrzymanych wynikéw pod katem ryzyka, ktore
dotyczy kazdego miernika ujetego w planie pracy. Ryzyko jest okre§lane w systemie kontroli
zarzadczej jednostki, bo zarzadzanie ryzykiem jest jednym z celow tej kontroli. Analiza ryzyka
winna dotyczy¢ wszystkich zjawisk, ktore moga zagrozi¢ osiaggnieciu pozadanego stopnia
realizacji celow. Niewykonanie ustalonej warto$ci miernika na okreslonym poziomie lub
calkowity brak jego realizacji wskazuja na wystapienie ryzyka, wobec ktorego tak ocena, jak 1
sposob zarzadzania okazaty si¢ zawodne. Dlatego w procesie formutowania miernika nalezy
mie¢ na uwadze poziom istotnosci oszacowanych rodzajow ryzyka dla okreslonego celu, co
umozliwi dostosowanie warto$ci miernika do rzeczywistej sytuacji jednostki. W praktyce
mierniki powinny by¢ ustalane dla zadan waznych strategicznie, ktorych wykonanie decyduje
o dziatalnosci jednostek, przy czym zadania o wysokim ryzyku nie powinny mie¢ narzucanych
ekstremalnych warto$ci miernika (np. 100% wydanych decyzji bez odwotan), a zadania o
niskim ryzyku nie powinny by¢ brane pod uwage. Ponadto warto§¢ miernika nie moze by¢
ustalona ani zbyt wysoko, ani zbyt nisko, poniewaz w pierwszym przypadku demotywuje do
zwigkszonego wysitku, rodzac poczucie jego bezowocno$ci, a w drugim nie sktania i nie

przymusza do zmiany istniejacego postepowania. Nie nalezy tez ustala¢ zbyt duzej liczby
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miernikOw, poniewaz naruszyloby to relacje koszt—korzys¢. Koszty gromadzenia,
przechowywania i analizowania danych potrzebnych do obliczenia miernika moglyby
przewyzszy¢ spodziewane korzysci. Nalezy zachowac rozsagdny umiar w okreslaniu potrzeb
informacyjnych niezbednych do decydowania w jednostce wobeC nadmiaru informacji
niemozliwych do uwaznego odczytania i przestudiowania (Kumpiatowska 2015).

Niewatpliwie system miernikow oceny sprawnos$ci uslug publicznych powinien by¢
ukierunkowany na stosowanie obiektywnych metod pomiaru, tj.:

e stopnia realizacji ustalonych standardow (czyli obowigzujacego standardu dziatan czy

swiadczonych ustug, zawartego np. w katalogu ustug);

e cfektywnosci wykonywania okre§lonego zadania publicznego, biorgc pod uwage
obowigzujacy poziom jako$ci ustug — 0znacza to minimalizowanie naktadow;

e stopnia satysfakcji klientéw — jest to monitorowanie konkretnego wymiaru jakosci
ustugi (np. szybkos$ci, doktadno$ci itp.) z punktu widzenia satysfakcji klienta
docelowego.

Pomiary dostarczajg rzetelnego zrddla informacji, umozliwiaja ciagla racjonalizacje
zarzadzania ustugami publicznymi, np. poprzez korygowanie strategii lub planéw dziatania.
Wtladze lokalne dzigki miernikom posiadaja rzeczywiste narzedzie do dokonywania ocen oraz
do poréwnywania dzialan pomiedzy jednostkami. Réwniez obywatele maja mozliwosé
uzyskania petnej wiedzy o efektywnosci i skutecznosci §wiadczonych ustug.

Wedlug Kobylinskiej (2013) wazne jest, aby wdrazany 1 doskonalony system pomiaréw
sprawnosci zadan publicznych byt zaadaptowany do lokalnych warunkéw oraz uzgodniony
pomiedzy réznymi grupami interesOw (tj. urzad, mieszkancy, inwestorzy).

Powyzsze kryteria 1 mierniki oceny sprawnosci uwarunkowan organizacyjnych, nie
wyczerpuje calosci zagadnienia — zawierajg jedynie informacje pozwalajgce na zrozumienie
omawianego problemu i sposobu jego rozwigzania oraz daja podstawy do opracowania w
przysztosci kompleksowego systemu oceny sprawnos$ci ustug publicznych w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Tworzony przez jednostke samorzadu terytorialnego system oceny
powinien w zatozeniu taczy¢ w sobie dwie cechy: posiada¢ uniwersalny zestaw miernikow do
pomiaru sprawnosci ustug we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego oraz zawierac
indywidualne wskazniki opracowane w okres§lonej jednostce, uwzgledniajace jej specyficzne

cechy.
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3.2. Przeglad zastosowanych narzedzi modelowania statystycznego

Statystyka rozumiana jest na wiele r6znych sposobow np.: jako ogdt czynnosci zwigzanych
ze zbieraniem i opracowywaniem danych liczbowych opisujacych pewien zbior jednostek, jako
parametr charakteryzujacy dang zbiorowos$¢ lub dowolna funkcja okre$lona na wynikach
badania czesciowego, a takze jako nauka (Bielecka 2005).

Obecnie metody statystyczne znajdujg szerokie zastosowanie w wielu dziedzinach wiedzy
tj. naukach przyrodniczych ale rdwniez humanistycznych i spotecznych. Metody statystyczne
pozwalaja w kazdej z tych dziedzin na wygodne, $ciste 1 jednoznaczne przekazywanie mysli i
wnioskow za pomocg liczb. Dokonujac ich statystycznej interpretacji, jezykiem statystyki
mozemy doktadniej opisywac rézne zjawiska. Méwimy, ze matematyka jest krolowa nauk.
Parafrazujac to stwierdzenie mozna powiedzie¢, ze statystyka jest krolowa biznesu ze wzgledu
na ogromne mozliwo$ci wykorzystywania jej metod i technik do analizy danych niezb¢dnych
do sprawnego zarzadzania w skali mikro- i makro.

Statystyka opisowa i statystyka matematyczna wyksztatcaty si¢ wiec jako dwie odrgbne
dziedziny. Pierwsza na gruncie nauk spotecznych, druga na gruncie matematyki. Z czasem zlaty
si¢ tak silnie, ze wspodtczesnie uwaza si¢ je za jedng dyscypling — statystyke, a réznica w
metodzie badania wynika z typu badania (Sobczyk 2004).

W zwigzku z powyzszym wyodrgbni¢ mozna dwa rodzaje badan statystycznych: opis
statystyczny i wnioskowanie statystyczne.

Jezeli celem badania jest opis calej zbiorowosci, obliczane sg wowczas pewne parametry
zbiorowos$ci czy wskazniki charakteryzujace t¢ zbiorowo$¢ (takie jak $rednia lub $rednie).
Mozna wowczas okresli¢ stan interesujacego zjawiska w badanej zbiorowos$ci oraz wykry¢
prawidtowosci w jej rozwoju. Uzyta metoda nazywana jest opisem statystycznym lub mozna
stwierdzi¢, ze uzywa si¢ narzg¢dzi statystyki opisowej do analizy zjawiska w danej populacji.
Jezeli natomiast badana jest tylko czgs¢ zbiorowosci, a wyniki maja by¢ uogoélnione na cala
zbiorowos$¢, wowczas badanie bazuje na wnioskowaniu statystycznym 1 jest podstawowym
narzedziem statystyki matematyczne;.

Z czasem ze statystyki opisowej wyodrebnita si¢, przede wszystkim na uzytek nauk
spotecznych, kolejna galaz statystyki, nazwana statystyka ekonomiczno-spoteczna, ,,zajmujaca
si¢” konstrukcja wskaznikdw ekonomicznych oraz dostarczajaca metod analizy dynamiki

zjawisk ekonomiczno-spotecznych.
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Statystyki opisowe stuzg opisaniu najwazniejszych informacji na temat analizowanych w
badaniu zmiennych i grup oséb badanych. Za ich pomocg okreslamy liczbe obserwacji, $rednie
wyniki, zroznicowanie obserwacji i inne. Do statystyk opisowych mozemy zaliczy¢:

e miary wyst¢powania, np. liczba obserwacji, procent skumulowany,

e miary potozenia np. srednia, mediana, modalna

e miary zmiennosci np. odchylenie standardowe, wariancja

e miary asymetrii np. sko$nos¢

e miary potozenia np. kurtoza

Glownym celem przedstawienia statystyk opisowych w pracach naukowych jest opisanie
najwazniejszych wilasciwosci zmiennych, badz grup badanych osoéb pod wzgledem danych
zmiennych.

Opis statystyczny (ekonometryczny) w tej pracy zostanie ograniczony do zaprezentowania
oraz zidentyfikowania podstawowych wilasno$ci modeli regresji uzyskanych na drodze
dokonanych obliczen matematycznych.

Budowany model liniowej regresji wielorakiej pozwala na zbadanie wptywu wielu
zmiennych niezaleznych( X4, X5, ..., Xi ) na jedng zmienng zalezna (Y). Liniowy model regresji
wielorakiej przyjmuje postac¢ (Aczel 2018):

Y=00+01 X1+ 02X+, ..., + 0k + €

gdzie:

Y - zmienna zalezna, objasniana przez model,

X4, X5, ..., Xk - zmienne niezalezne, objasniajace,

Bos B1, Bz, -, By - parametry

€ - sktadnik losowy (reszta modelu).

Sktadnik losowy € powinien by¢ zmienna losowa podlegajaca rozktadowi normalnemu o
warto$ci przecigtnej rownej zero 1 statej wariancji (jest homoskedastyczny). Jesli sktadnik
losowy nie spetnia tych warunkoéw to réwnanie powyzej nie jest rtOwnaniem regresji.

Analiza regresji zajmuje si¢ badaniem zalezno$ci pomi¢dzy zmiennymi, majace na celu
konstrukcje modelu, ktéry dobrze odzwierciedla t¢ zaleznos¢. Takiego badania dokonujemy na
podstawie przeprowadzenia doswiadczen 1 analizy ich wynikéw. Liniowy model
prawdopodobienstwa mozna tatwo szacowa¢ za pomocg metod regresji wielorakiej, ktéra jest
rozszerzeniem prostoliniowej metody analizy regresji z jedng zmienna objasniajaca (Krysicki i

in. 1995).
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W uktadach regresji, wartosci predyktorow ciagtych podnoszone sg do wymaganej potegi
1 wykorzystywane jako zmienne X. Nie jest przeprowadzane zadne przekodowywanie. Dlatego
tez przy opisie modeli regresji wystarcza prosty opis rdwnania regresji, bez wyraznego
opisywania macierzy eksperymentu X (StatSoft Electronic Statistic Texbook Inc. 1984-2011,
Internetowy Podrgcznik Statystyki 10.01.2023).

Model zostat stworzony w oparciu o probg o liczno$ci powyzsze réwnanie mozna

przedstawi¢ w postaci macierzowe;j:

Y=Xp+ €
Bo
V1 1 X117 X1 oo Xpg B \ €1
; Y2 1 x1p xp Xk2 ! €2
gdZIerY: : :X: . : . . ;ﬁzlﬁz |!6: : )
Yn 1 xip Xon - Xkn ﬁ YVen
k
Rozwigzaniem réwnania jest wowczas wektor ocen parametrow

Bo, B1, B2, -, Bx nazwanych wspotczynniki regresji:

bo\
b
b= | b.z |
bi

Wspotezynniki te szacowane sg poprzez metode najmniejszych kwadratow. Na podstawie
tych warto$ci mozemy wnioskowa¢ o wielko$ci zmiennej niezaleznej (dla ktoérej ten
wspoOtczynnik zostal oszacowany) na zmienng zalezng. Podaje o ile jednostek zmieni si¢
zmienna zalezna, gdy zmienna niezalezng zmienimy o 1 jednostke. Kazdy wspolczynnik
obarczony jest pewnym btedem szacunkowym.

Miarg wykorzystywang do oceny dobroci dopasowania modelu regresyjnego do danych
wejsciowych jest wspotczynnik determinacji R?. Oznacza on, jaka cze$¢ zmiennosci zmiennej
objasniane]j zostata wyjasniona poprzez model. Wspolczynnik determinacji opisuje te czgsé
zmiennoS$ci objasnianej, ktora wynika z jej zalezno$ci od uwzglednionych w modelu zmiennych
objasniajagcych. Wspotczynnik determinacji przyjmuje wartosci w przedziale [0;1].
Dopasowanie modelu jest tym lepsze im warto$¢ R? jest blizsza jednosci. Wyraza si¢ on
wzorem:

_ 1 (i —90)?

RZ=1 —
Yivs i —yi)?

gdzie:

R? — wspolczynnik determinacji,
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y; — zaobserwowana (empiryczna) wartos¢ zmiennej y; warto$¢ jaka zmienna y przyjeta
w obiekcie o numerze i,

y; — teoretyczna warto$¢ zmiennej y, obliczana poprzez podstawienie do rownania regresji
wartosci, jakie zmienne objasniajace przyjety w obiekcie o numerze i,

y; — $rednia arytmetyczna warto$ci zmiennej y z proby,

n — liczba obserwaciji,

i —numer obserwaciji.

Wspoétezynnik determinacji jest wrazliwy na wprowadzenie dodatkowych zmiennych
niezaleznych do rownania regresji. Jezeli do modelu dodajemy nowe zmienne, to R? ulega
zwigkszeniu, nawet jesli wplyw nowej zmiennej nie jest istotny statystycznie, Celem
zneutralizowania tego efektu w modelach regresji wielorakiej zaleca si¢ (Kot i in. 2007)
stosowanie skorygowanego wspotczynnika determinacjiR2:

w1 i —9)* n-1
N AL T

R?=1

gdzie:

k — liczba zmiennych niezaleznych.

Do oceny dobroci dopasowania mozna wykorzysta¢é pierwiastek kwadratowy
wspolczynnika determinacji. Jest to wspolczynnik korelacji wielorakiej ktéry mierzy sile
tacznego wptywu wszystkich zmiennych objasniajacych na zmienng objasniang.

Innymi miarami dopasowania modelu bazujacymi na analizie reszt s3: Sredni blad
kwadratowy, §redni wzgledny blad estymacji (tzw. adekwatno$¢ modelu) lub suma kwadratow

btedow analizy regres;ji.

Ocena wariancji sktadnika resztowego tzw. wariancji resztowej jest obliczana wedtug wzoru:

S,z = el
n—k—-1

gdzie:

n — liczba obserwaciji,

k — liczba zmiennych niezaleznych

Odchylenie standardowe reszt S, (btad standardowy estymacji) jest powszechnie
stosowang miarg zgodno$ci modelu z danymi empirycznymi. Wielko$¢ ta wskazuje na
przecigtng rdéznic¢ migdzy zaobserwowanymi warto$ciami zmiennej objasniajace] 1
wartosciami teoretycznymi. Jest to wielkos¢ mianowana, miano tej wielkosci jest takie samo

jak zmienna objasniana.
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Do weryfikacji modelu stosuje si¢ takze test Fishera-Snedecora i t-Studenta dla
wspotczynnikéw modelu. Przy zalozeniu, ze bledy (reszty) maja rozklad normalny (Bitner
2007). Test F-Snedecora weryfikuje hipotezg, ze pomi¢dzy zmienng objasniang Y a zmiennymi
objasniajgcymi X, X5, ..., X zachodzi liniowa zalezno$¢. Test t-Studenta sprawdza istotnos$¢

poszczegbdlnych wspodtczynnikow kierunkowych rownania regres;ji.
3.3. Konstrukcja modelu regresji wielorakiej

Efektem badania prowadzonego w ramach niniejszej pracy jest okreslenie uwarunkowan
organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego w sprawnej realizacji programow
ograniczajacych niskoemisyjne zanieczyszczenia powietrza. Do realizacji tak okreslonego celu
pracy wykorzystano oszacowany metodg najmniejszych kwadratéw ekonometryczny liniowy
model regresji wielorakiej (Ku$, Pawlik 2016). Analiza regresji zajmuje si¢ badaniem
zaleznosci pomiedzy zmiennymi, majagc na celu konstrukcje modelu, ktory dobrze
odzwierciedla te zalezno$¢. Takiego badania dokonujemy na podstawie przeprowadzenia
doswiadczen i analizy ich wynikow. Istnieja trzy gtoéwne typy regresji wielorakiej oparte na
réznych funkcjach, jakie pelnig: standardowa regresja wielokrotna, sekwencyjna regresja
wielokrotna oraz stopniowa regresja wielokrotna.

Regresja statystyczna lub krokowa obejmuje trzy rézne techniki: selekcje w przod,
usuwanie wsteczne i procedurg krokowa. W przeciwienstwie do standardowej i sekwencyjnej
regresji wielorakiej, to podejscie moze by¢ stosowane jedynie do przewidywania, a nie
wyjasniania (Keith 2019). W krokowej regresji wielorakiej predyktory sa przypisywane do
modelu jeden po drugim w kolejnosci nie okreslonej przez badacza, ale przez pakiet
oprogramowania na podstawie kryteriow statystycznych. Jest to procedura regresji krokowej,
w ktorej na kazdym kroku mozemy odrzuci¢ lub doda¢ zmienng. Podstawowym celem regresji
krokowej jest, poprzez seri¢ testow (np. testy F-Snedecora, testy t-Studenta), znalezienie
zestawu zmiennych niezaleznych, ktére znaczaco wplywaja na zmienng zalezna.
Przeprowadzanie testow odbywa si¢ za pomocg pakietow oprogramowania statystycznego
Statistica.

Analiza regresji krokowej umozliwia wprowadzenie do modelu tylko tych zmiennych,
predyktorow, ktore istotnie przewiduja zmienng zalezng. Zatem, z gaszczu czasem zbednych
zmiennych, uzyskiwane sg te, ktore rzeczywiscie majg wptyw na predykcje zmiennej zalezne;.
Metoda krokowa pozwala na eliminacje problemu wspoétliniowosci, czyli silnie skorelowanych
ze sobg predyktorow. Kolejno wprowadzane predyktory biorg rowniez pod uwage wzajemng

korelacj¢ pomiedzy nimi.
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Co wigcej, zastosowanie regresji krokowej umozliwia tatwiejszg interpretacje uzyskanych
wynikow, z racji mniejszej liczby wprowadzonych do modelu zmiennych. Model regresji
zbudowany w oparciu o procedure krokowa umozliwia zbudowanie optymalnych rozwigzan.

Sama procedura regresji krokowej opiera si¢ na krokowym (jedna zmienna — jeden krok)
wprowadzaniu badz usuwaniu zmiennych z modelu. Metody krokowe mozna podzieli¢ zatem
na dwa rodzaje: metody postepujace, w ktérych na poczatku w modelu nie ma zadnego
predyktora i co krok do modelu wprowadzane sg kolejne, istotne statystycznie predyktory badz
tez metody wsteczne, w ktorych na poczatku wprowadzane sg wszystkie analizowane
predyktory i z kazdym krokiem kolejne nieistotne sa usuwane z modelu. W przypadku
wykorzystania regresji wielorakiej bardziej od prognozy interesuje nas, ktore zmienne
wplywaja na badane zjawisko w sposob pobudzajacy, a ktore je hamuja. Pierwsze z tych
czynnikOw nazywamy stymulantami, a drugie destymulantami. Oczywiscie stymulantami sg
zmienne, ktore w oszacowanym modelu regresji maja dodatnie warto$ci parametréw regres;ji.
Destymulanty to zmienne o ujemnych parametrach. Mozna jeszcze okres§li¢ zmienne neutralne
(nieistotne), czyli takie, ktore nie maja wpltywu na badane zjawisko.

Glowne metody oparte s3 na wartosciach progowych wprowadzenia badz eliminacji
zmiennej, tzw. prog wejécia i wyjscia. Wartosci te oparte sg na statystyce F-Snedecora dla
analizy istotno$ci danego predyktora w konteks$cie predykcji zmiennej zalezne;.

Obliczen dokonano na poziomie istotnosci a=0,1, a=0,05, a=0,01. Istotno$¢ statystyczna
modeli okres§lana jest na podstawie statystyki chi-kwadrat Walda, a weryfikacja istotno$ci
parametrow za pomocg statystyki t-Studenta, bazujacej na asymptotycznych standardowych
btedach ocen.

W czg$ci empirycznej rozprawy zaprezentowano modele spelniajagce warunki istotnosci
statystycznej. Zostato dla nich takze obliczone prawdopodobienstwo wystgpienia danej
wspolzaleznosci.

Gléwne metody oparte sa na warto$ciach progowych wprowadzenia badz eliminacji
zmiennej, tzw. prog wejscia i wyjscia. Wartosci te oparte sa na statystyce F-Snedecora dla
analizy istotno$ci danego predyktora w kontekscie predykcji zmiennej zalezne;.

Obliczen dokonano na poziomie istotnosci a=0,1, a=0,05, a=0,01. Istotnos¢ statystyczna
modeli okreslana jest na podstawie statystyki chi-kwadrat Walda, a weryfikacja istotnosci
parametrow za pomoca statystyki t-Studenta, bazujacej na asymptotycznych standardowych
btedach ocen.

Sposréd wskaznikow wybrano najmocniej skorelowane ze zmienng objasniang, a

jednoczesnie stabo skorelowane z pozostatymi zmiennymi objasniajagcymi (Stanisz 2007).
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Dokonujagc powyzszego wyboru, w pierwsze] kolejnosci, ze wzgledu na duzg liczbe
potencjalnych zmiennych objasniajacych wykorzystano metode regresji krokowe;j
postepujacej. Polega ona na kolejnym (krokowym) dotaczaniu do listy zmiennych
objasniajgcych uwzglednionych w modelu tych zmiennych, ktére maja w danym kroku
najistotniejszy wptyw na zmienng objasniang (Stanisz 2007). W sytuacji, gdy oszacowany ta
metoda model zwieral zmienne nieistotne statystycznie (dotaczenie kolejnej zmiennej
objasniajgcej moze powodowac utratg istotnosci innej, wezesniej juz dotagczonej zmiennej), w
dalszej kolejnosci dokonywano eliminacji zmiennych nieistotnych przy zastosowaniu metody
regresji wstecznej. Metoda ta polega na sekwencyjnym (krokowym) usuwaniu z modelu tych
zmiennych, ktére maja najmniejszy wplyw na zmienng objasniang az do momentu otrzymania
najlepszego modelu, w ktérym nie wystepuja zmienne nieistotne (Stanisz 2007).

Po oszacowaniu modelu spetniajacego wyzej opisane warunki dokonano jego dalszej
weryfikacji majacej na celu sprawdzenie prawdziwo$¢ zalozen metody najmniejszych
kwadratow.

Do weryfikacji modelu zastosowano test Fishera-Snedecora i t-Studenta dla
wspoOtczynnikéw modelu. Przy zalozeniu, ze bledy (reszty) maja rozktad normalny (Bitner
2007). Test F-Snedecora weryfikuje hipotezg, ze pomi¢dzy zmienng objasniang Y a zmiennymi
objasniajagcymi X 1,X 2....,X k zachodzi liniowa zalezno$¢. Test t-Studenta sprawdza
istotno$¢ poszczegdlnych wspotczynnikéw kierunkowych réwnania regresji. Proces
weryfikacji obejmowat takze badanie wtasnosci reszt (sktadnikow losowych) modelu regresji:
zgodno$¢ z rozktadem normalnym, wystepowanie zjawiska autokorelacji reszt modelu oraz
homoskedastycznos$¢. Do zbadania wystepowania zjawiska autokorelacji reszt modelu uzyto
testu z Durbina-Watsona. Podstawg przyj¢cia modelu do wnioskowania statystycznego jest
okreslenie jego wiasno$ci predykcyjnych na podstawie analizy rozkladu reszt regresyjnych
(Joseph i in. 2009). W tym celu sporzadzono wykres normalnosci reszt. Homoskedastycznosc¢
sktadnika losowego zostala zdiagnozowana na podstawie wykreséw rozrzutu reszt wzgledem
wartosci przewidywanych (teoretycznych). ROwnomierne utozenie punktow na tych wykresach

jest potwierdzeniem jednorodno$ci wariancji reszt modelu (Rabiej 2012).
3.4. Uzasadnienie przyje¢cia modelu badawczego i charakterystyka proby

Podstawowa hipoteza badawcza rozprawy jest stwierdzenie, ze sprawnos$¢ realizacji
programow obnizajacych niska emisje w wojewddztwie lubuskim jest istotnie zdeterminowana
okoliczno$ciami organizacyjnymi wystepujacymi w jednostkach administracji publiczne;.

Positkuje si¢ ona hipotezami szczegdélowymi:
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e Fundusze UE stanowig gléwne zrodto wsparcia dziatah zwiazanych z obnizeniem
poziomu niskiej emisji w gminach.

o Warto$¢ otrzymanego dofinansowania zewngtrznego przez samorzady na inwestycje

obnizajace niskg emisje jest zalezna od uwarunkowan organizacyjnych gmin.

e Uwarunkowania organizacyjne dzialan podejmowanych przez gminy w celu
ograniczenia niskiej emisji wplywajg rownocze$nie W tym samym Kierunku na
skuteczno$¢, ekonomiczno$¢ i korzystnos¢ tych decyzji, lecz z r6zng sitg oddziatywania.

Na podstawie literatury przedmiotu nalezy uznaé, ze jak do tej pory nie zostaly
przeprowadzone szczegotowe i1 systemowe badania, ktorych celem byloby zidentyfikowanie
uwarunkowan organizacyjnych sprawnosci realizacji programdw obnizajacych poziom niskiej
emisji w jednostkach samorzadowych.

Poruszone zadanie badawcze begdzie polega¢ na analizie procesow wewngtrznych i
zewnetrznych wpltywajacych na sprawnos¢ realizacji programow obnizajacych poziom niskiej
emisji w jednostkach samorzadu terytorialnego. Badaniem zostang objete struktury
organizacyjne, wiezi wewnatrz- i mig¢dzyorganizacyjne, procesy 1 zadania stawiane
samorzadom, a takze pracownicy i kultura organizacyjna oraz lokalne i regionalne strategie
rozwoiju.

Gléwnym problemem badawczym jest okreslenie czym jest sprawnos¢ dla tego typu
proceséw w JST oraz wskazanie determinant organizacyjnych za nig odpowiedzialnych.

Glownym celem dysertacji jest identyfikacja 1 nazwanie zwigzkow miedzy
uwarunkowaniami organizacyjnymi a sprawnoscig wdrazania programow obnizajacych
poziom niskiej emisji oraz sformutowanie regut opisujacych te zwiagzki. Diagnoza potencjatu
rozwojowego gmin w wojewodztwie lubuskim miala na celu poszerzenie obecnego stanu
wiedzy, wskazanie ewentualnych dziatan wspierajacych w pozyskiwanie funduszy na
obnizenie poziomu niskiej emisji, a tym samym sprawno$¢ dziatania tego typu organizacji.
Ponadto wyniki badania moga by¢ rozszerzone na inne szczeble samorzadu terytorialnego
powiaty czy wojewodztwa.

Realizacja celu glownego wymaga wyodrgbnienia zadan badawczych, do ktorych
zaliczono:

e zdefiniowanie probleméw i uwarunkowan sprawno$ci zadaniowej w organizacji;,

e okreslenie czynnikow ksztattujacych sprawnos¢ organizacyjna

w sektorze publicznym;
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e okreslenie sktadowych wptywajacych na  poziom niskiej emisji
w gminach w wojewddztwie lubuskim;

e przeglad istniejacych metod oceny pod katem ich zastosowania do oceny sprawnosci
zadaniowe] w jednostkach samorzadu terytorialnego;

e opracowanie metodyki wdrazania programow niskiej emisji uwzgledniajacej
uwarunkowania organizacyjne w jednostkach administracji publicznej w wojewodztwie
lubuskim.

Cele szczegdlowe ujete w pracy maja charakter metodyczny, poznawczy i aplikacyjny.
Cele o charakterze metodycznym dotycza wykorzystania, dostosowania i modyfikacji do
obszaru gminy wybranych metod badawczych, statystyki opisowej, analiz zaleznoS$ci
przyczynowo-skutkowych (modele regresji wielorakiej). Mialy one na celu skonstruowanie
miernikdéw pomiaru sprawnosci organizacyjnej niezbednych do weryfikacji postawionych w
pracy hipotez badawczych.

Celem poznawczym pracy jest usystematyzowanie wiedzy na temat problemow
sprawnos$ci zadaniowej w organizacji, uwarunkowan organizacyjnych sprawnosci zadaniowej
w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Cel aplikacyjny przejawia si¢ w wykorzystaniu wynikow badan do dalszych dociekan
naukowych 1 poglebionych analiz. Weryfikacja postawionych w pracy hipotez i osiagnigcie
wyznaczonych celow wymagalo skonstruowania adekwatnych modeli badawczych.

Prace empiryczne podzielono na dwa etapy. W pierwszym etapie badaniami zostaty objete
gminy w wojewodztwie lubuskim z podziatem na gminy wiejskie, miejskie i wiejsko-miejskie.

Badania zostaty przeprowadzone w 2020 roku i dotyczyty okresu 2014-2019.

Tabela 3.1.Wielko$¢ proby badawczej w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego
(gmin) w wojewddztwie lubuskim

Rodzaj gminy Liczba gmin w wojewodztwie | Liczba  zebranych formularzy | Udzial procentowy zebranych
lubuskim ankietowych formularzy

Wiejska 39 31 47,69
Miejska 9 5 7,69
Wiejsko-miejska 34 28 43,08
Miasta na prawach 2 1 1,54
powiatu

Razem 84 65 100 %

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan

Formularz ankietowy zostal stworzony tak, aby nie wymagatl od respondentow
szczegblowe] wiedzy technicznej czy finansowej. Wigkszo§¢ pytan miata charakter
jakos$ciowy, a sposdb wprowadzenia ich do systemu komputerowego — binarny. Pierwsza czgs$¢
ankiety zawierata pytania sondujace informacje o badanej gminie dotyczace przyczyn

powstawania niskiej emisji, iloSci pracownikow zajmujacych si¢ ochrong srodowiska,
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obowigzujace dokumenty strategiczne dotyczace ochrony s$rodowiska. Druga grupa pytan
dotyczyta determinant wptywajacych na podejmowanie dzialan obnizajacych niskg emisje i
problemdéw z nimi zwigzanych. Ankiet¢ zamykaty pytania metrykalne. Dotyczyly one takich
zmiennych jak rodzaj gminy, liczba mieszkancow.

W drugiej czgsci badaniami zostaty objete gminy w wojewodztwie lubuskim. Badania
zostaly przeprowadzone w 2022 r. i dotyczyty 2020-2021. Wzigto w nim udzial 65 jednostek
samorzadu terytorialnego (gmin). Formularz ankietowy zostat stworzony tak, aby nie wymagat
od respondentow szczegdtowej wiedzy technicznej czy finansowej. Pytania dotyczyly
osiggnietych efektow w latach 2020-2021. Badania poszerzono rowniez o dane z Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa Lubuskiego oraz Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej za 2020 r. dotyczace projektow ograniczajacych niska emisje
jakie otrzymaty jednostki samorzadu terytorialnego (gminy) na terenie wojewodztwa
lubuskiego.

W pierwszej czeSci badan dotyczacej jednostek samorzadu terytorialnego okreslono
wielko$¢ gmin na podstawie zamieszkiwanej w nich ludnosci. Najwigkszy udziat w probie
mialy gminy z ludno$cig pomigdzy 5.001 a 10.000 mieszkancow, 36,92 % stanowity gminy
pomiedzy 2.501 a 5.000 mieszkancow, prawie % badanych podmiotow stanowity gminy z
ludnoscig miedzy 10.001 a 50.000, najmniejszy udziat mialy w kolejnosci najmniejsze gminy

do 2.500 mieszkancow oraz najwieksze gminy powyzej 100.000 mieszkancow.

Tabela 3.2. Wielkos¢ proby badawczej wedlug liczby mieszkancow

Liczba mieszkafncow Liczba gmin Udziat procentowy

Do 2 500 mieszkancéw 2 3,08 %
Od 2 501 do 5 000 mieszkancow 22 33,84 %
Od 5001 do 10 000 mieszkancow 24 36,92 %
Od 10 001 do 50 000 mieszkancow 16 24,62 %
Od 50 001 do 100 000 mieszkancow 0 0
Powyzej 100 000 mieszkancow 1 1,54 %
Razem 65 100 %

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan
Biorac pod uwage obowiazujace w gminach dokumenty strategiczne dotyczace dzialan
obnizajacych poziom niskiej emisji.

Tabela 3.3. Liczba obowigzujacych dokumentow strategicznych w gminach

Dokumenty strategiczne Liczba gmin Udziat
posiadajacych procentowy
takie
dokumenty

Program Ochrony Srodowiska 34 18,3 %

Prognoza Oddzialywania na Srodowisko 6 32%

Strategia Rozwoju Gminy 34 182 %

Plan Gospodarki Niskoemisyjnej 50 26,9 %

Program Ograniczenia Niskiej Emisji 2 1,1%

Plan Rozwoju Lokalnego 4 22%

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego 38 20,4 %

Plan zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczng, paliwa gazowe - Zalozenia do planu zaopatrzenia w ciepto 16 8,6 %

Inne np. inne dokumenty strategiczne np. Gminny program rewitalizacji 3 1,6 %

Razem 187 100 %

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan

97



Liczba gmin poddanych analizie w obu badanych okresach jest taka sama.

Zdefiniowanie mierzalnych celow w jednostkach samorzadu terytorialnego stanowi jedno
z najtrudniejszych zadan w cato$ci pomiaru, poniewaz rola sektora publicznego i to, co stanowi
dobre wyniki w tym sektorze, sg niejasne.

W celu oszacowania modeli regresji liniowej do zmiennych niezaleznych do badania
sprawnosci organizacyjnej i jej uwarunkowan w pozyskiwaniu dofinansowania na dziatania

rr

obnizajace emisje w wojewodztwie lubuskim przyjeto skutecznosé, korzystnos¢ i

ekonomicznosc.
Tabela 3.4. Specyfikacja zmiennych zaleznych i niezaleznych w modelach opisujacych

sprawnos$¢ organizacyjng i jej uwarunkowania w pozyskiwaniu dofinansowania na dziatania
obnizajace niska emisje w wojewddztwie lubuskim

Zmienne niezalezne

Skuteczno$¢ organizacyjna

Fundusze unijne, wktad wlasny gmin w projekty ograniczajace niska emisj¢ w 2020 roku, dofinansowania na
dziatania obnizajace niska emisj¢ z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski, Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wktad wiasny gmin w projekty ograniczajace niska emisje w
2020 roku, wydatki wlasne gmin na dziatania obnizajace niskg emisj¢ w 2020 r.

Ekonomiczno$¢ organizacji

Wskaznik Efektywnosci Wkiadu Wiasnego gmin w projektach ograniczajacych niska emisje, Wskaznik
Efektywno$ci Wydatkow Wlasnych gmin w projekty ograniczajace niska emisje, Wskaznik Efektywno$ci
zatrudnienia w projektach zewngtrznych zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji

Korzystno$¢ organizacyjna

Wskaznik Korzystno$ci dofinansowania z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski
wzglgdem wydatkow wlasnych gminy na dziatania obnizajace niska emisjg

Wskaznik Korzystnoéci dofinansowania z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej/Wojewddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej wzgledem wydatkéw wiasnych
gminy na dziatania obnizajace niska emisjg.

Zmienne zalezne

Zrodha i wielkosé dofinansowania niskiej
emisji

Fundusze wlasne Gminy, Projekty unijne, RPO Lubuskie, Fundusz Ochrony Srodowiska, wielkosé
dofinansowania

Uwarunkowania organizacyjne
wplywajace na mozliwosci pozyskiwania
dofinansowania zewngtrznego

liczba pracownikow zajmujacych si¢ ochrong srodowiska w gminie, kwalifikacje pracownikéw, brak srodkow na
wkiad wilasny, szkolenia dotyczacych projektow, brak $wiadomo$ci o problemie, mezczyzni, laczna
wnioskowana kwota dofinansowania przez gming, stopien poinformowania mieszkancow o projektach, Brak
audytu energetyczny lub jego czg$ciowe przeprowadzenie

Wielko$¢ i rodzaj gminy

liczba mieszkaficow, gmina wiejska, miejska, wiejsko-miejska

Dokumenty strategiczne

Program Ochrony Srodowiska, Strategia Rozwoju Gminy, Plan zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczna,
paliwa gazowe - Zalozenia do planu zaopatrzenia w cieplo, inne dokumenty strategiczne np. gminny program
rewitalizacji, Plan Gospodarki Niskoemisyjnej umieszczony na stronie internetowej

Bariery organizacyjne

obawa rzadzacych przed brakiem poparcia w kolejnych wyborach, brak finansowania mieszkancow przez gming,
brak przejrzystosci wymaganej dokumentacji, wydatki wiasne gminy, emisja z transportu, emisje z kotlow
przydomowych trudnoéci w pozyskiwaniu dofinansowania, gmina nie otrzymata dofinansowania

Efekty otrzymanego dofinansowania

przylaczenie budynkéw do sieci cieplowniczej, wymienione zrodet ciepta, wymiana o$wietlenia ulicznego, zakup
autobusow zeroemisyjnych, termomodernizacja budynkow

wymiana kotléw grzewczych, rozbudowa transportu publicznego, , budowa $ciezek rowerowych, alternatywne
zrédta energii w tym zakup kolektorow stonecznych, wymiana kottéw na opalanie biomasg i biogazem

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan

Liczba gmin poddanych analizie w obu badanych okresach badawczych jest taka sama.

Podobnie przedstawia si¢ sytuacja w przypadku ich struktury.
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ROZDZIAL 4

REALIZACJA PROGRAMOW REDUKCJI NISKICH EMISJI W
WOJEWODZTWIE LUBUSKIM

4.1. Pojecie niskiej emisji i je] uwarunkowania

W mysl obowigzujacej ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska
terminem ,,emisja” definiujemy ,,wprowadzanie bezposrednio lub posrednio, w wyniku
dziatalnos$ci cztowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi: substancji badz energii takich jak
cieplo, hatas, wibracje lub pola elektromagnetyczne”. Pojeciem niskiej emisji okresla si¢ emisje
szkodliwych pytow 1 gazéw na niewielkiej wysokosci. W tym przypadku chodzi o emitory
(kominy 1 inne zrodta emisji) znajdujace si¢ na wysoko$ci nie wigkszej niz 40 m. Przewaznie
jednak znajduja si¢ one na putapie do 10 metrow. Wprowadzane do powietrza na tej wysokosci
zanieczyszczenia gromadza si¢ wokot miejsca powstania wyrzadzajac szkody lokalnie
(zazwyczaj s to miejsca zwartej zabudowy mieszkalnej) (Grabos i in. 2014). Niska emisja to
problem zwigzany z emisja szkodliwych pytow i gazow bedacych wynikiem nieefektywnego
spalania paliw (wegla kamiennego, wegla drzewnego, benzyny, oleju napedowego itp.) w
domowych kotlowniach, piecach, kominkach, a takze pojazdach stosowanych w transporcie
drogowym. Gléwnymi lokalnymi zrédlami zanieczyszczen jest emisja antropogeniczna
pochodzaca z kominow domow (emisja powierzchniowa) ogrzewanych indywidualnie oraz
transport samochodowy (emisja liniowa), ktory wpltywa na st¢zenia zanieczyszczen zwtlaszcza
na obszarach bezposrednio sgsiadujgcych z drogami o znacznym natezeniu ruchu. Znaczacy
udziat w stezeniach zanieczyszczenh w powietrzu na obszarze wojewddztwa lubuskiego ma ich
naptyw z obszaru Polski oraz z Europy (Mirowski, Orzechowska 2015; Dziku¢, Adamczyk
2015; Krauze-Biernaczyk i in. 2022). Niska emisja ma istotny wplyw na jako$¢ powietrza.
Nisko usytuowane zrddta emisji czesto prowadzg do powstania wysokich stezen
zanieczyszczen w strefie przebywania ludzi (Mirowski, Orzechowska 2015).

Wedlug raportu World Air Quality Report 2019 na liscie 100 najbardziej

zanieczyszczonych miast §wiata pod wzgledem powietrza az 29 jest zlokalizowanych w Polsce.
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Tabela 4.1. Najbardziej zanieczyszczone miasta w Polsce pylem PM2,5 w 2019 r.

Pozycja Miasto PM2,5 w 2019
1 Goczatkowice Zdroj 29.6
2 Ksawerow 28.7
3 Zgierz 27
4 Bielsko-Biata 27
5 Katowice 26
6 Dgbica 25.5
7 Krakow 24.6
8 Raciborz 245
9 Kedzierzyn-Kozle 23.5
10 Kurdwanow 23.4
11 Jarostaw 22.9
12 Wioctawek 22.8
13 Tarnow 225
14 Olbrachcice 21.9
15 Bydgoszcz 21.7
16 Minsk Mazowiecki 21.3
17 Mielec 21.1
18 Domaszowice 21.1
19 Przemyst 20.9
20 Kepie 20.8

Zrodto: World Air Quality Report 2019, Region & City PM2.5 Ranking

Wojewodztwo lubuskie jest najbardziej zalesionym wojewodztwem w Polsce, wskaznik
lesistosci wynosi 49,3%. Wystepuja tu rozlegle bory: Dolnoslaskie, Zielonogorskie (gtownie
sosnowe, z domieszka brzozy, debu, buka, jodty i §wierka) oraz puszcze: Gorzowska, Notecka,
Drawska i Lubuska (glownie lasy mieszane z przewagg sosny i domieszkg debu i buka).
Obszary prawnie chronione na terenie wojewodztwa stanowig 38,6% ogolnej powierzchni.
Zaliczaja si¢ do nich 2 parki narodowe: Drawienski oraz ,,Ujscie Warty”, zajmujace 1% obszaru
wojewodztwa, 8 parkow krajobrazowych oraz 64 rezerwaty przyrody.

Jest to $redniouprzemystowionym region. Najwieksze osrodki gospodarcze to Gorzéw
Wielkopolski 1 Zielona Gora.

Niska emisja jest przyczyna pojawienia si¢ w powietrzu wielu szkodliwych substancji,
wérod ktorych mozna wyszcezegdlni¢ (Oceny Jakosci Powietrza w Wojewodztwie Lubuskim
Raport Wojewddzki za rok 2019; Grabos$ 1 in. 2014):

e pyly zawieszone (w zaleznosci od frakcji czasteczek sg to PM10, PMS czy PM2,5 —im
nizsza warto$¢ tym mniejsza frakcja i tym samym wigksza szkodliwo$¢) z drobinkami
sadzy itp.,

e dwutlenek siarki (SO2) — wyjatkowo szkodliwy zaréwno dla zdrowia cztowieka, jak i
catego srodowiska (jedna z gldéwnych przyczyn powstawania kwasnych deszczy),

e tlenki azotu (NOx) — w tym dwutlenek azotu — sa jedna z przyczyn powstawania dziury
0ZONoOWej czy smogu,

e metale cigzkie (Hg — rte¢, Cd — kadm, Pb — otow, Mn — mangan, Cr — chrom) —

szkodliwe dla ludzi, zwierzat i roslin,
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e wielopierscieniowe weglowodory aromatyczne (WWA — m.in. benzo(a)piren) —
substancje rakotworcze i powodujgce silne zatrucia,
e dioksyny — trujace zwiazki chemiczne, czgsto odpowiedzialne za pojawienie si¢
nowotworow czy bezptodnos¢.
Na skutki zanieczyszczen powietrza narazeni s3 mieszkancy wigkszosci europejskich
miast. Unia Europejska dazy do ujednolicenia prawodawstwa europejskiego starajac sig
sprosta¢ zobowigzaniom w zakresie ochrony globalnego klimatu 1 osiggni¢cia czystszej jakosci

powietrza (Vojacek 1 in. 2018).

= Wegiel kamienny (42,9%)

® Gaz z poktadéw wegla
(0,1%)

= Elektrownie fotowoltaiczne
(2,4%)
Wegiel brunatny (25,7%)

m Biomasa (1,9%)

Rysunek 4.1. Struktura zrodet produkcji energii w Polsce
Zrodto: https://rynek-energii-elektrycznej.cire.pl z dnia 16.06.2020 r.

Proces transformacji polskiej gospodarki, tradycyjnie opartej na weglu, w gospodarke
wykorzystujaca technologie niskoemisyjne, napotyka problem zwigzany z dywersyfikacja
zrodel energii, zwlaszcza na obszarach wiejskich (Piwowar, Dziku¢ 2019). Powody sa
dwojakie: wyczerpywanie si¢ zasobow wegla (Dziku¢, Piwowar 2015) oraz emisja
szkodliwych gazéw 1 pytow do atmosfery. Dlatego istotna jest ochrona $rodowiska poprzez
wdrazanie nowych innowacyjnych technologii oraz modernizacja obecnie istniejagcych
obiektow (Dziku¢ 2015). W tym konteks$cie zapobieganie emisjom na niskich wysokosciach (z
emiterami nieprzekraczajagcymi 40m wysokosci) jest zgodne z trendami nowoczesnego
zarzadzania Srodowiskiem, a tym samym z trendami zrOwnowazonego rozwoju regionalnego
réznych jednostek przestrzennych na obszarach miejskich 1 wiejskich (Bos-Brouwers 2010;
Bilgen, Sarikaya 2015). Problem ten mozna zbada¢ zardwno z perspektywy makro, jak i mikro.
Z perspektywy makro zanieczyszczenie powietrza wynikajace z zastosowania paliw kopalnych
stanowi zagrozenie dla stabilnosci klimatu na Ziemi (gazy cieplarniane), za§ z perspektywy
mikro wpltywa na zdrowie ludzi w skali lokalnej i regionalnej (dwutlenek azotu, ozon w
warstwie przyziemnej, pyly zawieszone PM2,5 i PM10) (Kampa, Castanas 2008; Hendryx,
Fedorko 2011; Bilgen, Sarikaya 2015). Czastki te, ze wzgledu na swoje wymiary, sg fatwo
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przenoszone na duze odleglo$ci wraz z ruchami mas powietrza i wplywaja na mieszkancow
sasiednich obszarow.

Oceny jakosci powietrza wykonywane sg w odniesieniu do stref. Zgodnie z art. 87
ustawy — Prawo ochrony $rodowiska dla wszystkich zanieczyszczen uwzglednianych w
ocenach jako$ci powietrza, strefe stanowia:

e aglomeracja o liczbie mieszkancow powyzej 250 tysiecy,
e miasto (nie bedace aglomeracja) o liczbie mieszkancow powyzej 100 tysiecy,
e pozostaly obszar wojewodztwa, nie wchodzacy w sktad aglomeracji 1 miast powyzej

100 tys. mieszkancow.

Ocena jakos$ci powietrza pod katem ochrony zdrowia ludzi prowadzona jest w 3 strefach
na terenie wojewoddztwa lubuskiego. Tabela 4.2 przedstawia zestawienie strefy lubuskiej

objetej Programem Ochrony Powietrza.

Tabela 4.2. Zestawienie stref w ktorych dokonuje si¢ oceny jako$¢i powietrza w wojewoddztwie
lubuskim

Kod Powierzchnia strefy w Liczba mieszkancow
Lp. strefy Nazwa strefy Typ strefy Km? strefy
miasto Gorzow miasto pow. 100.000
! PLBO1 Wielkopolski mieszk. 86 122589
2 PL802 | miasto Ziclona Gora miasto pow. 100000 277 140 892
3 PL803 strefa lubuska reszta wojewodztwa 13 625 743 664

Zrédto: opracowanie na podstawie Rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 2 sierpnia 2012
r. w sprawie stref, w ktorych dokonuje si¢ oceny jakosci powietrza, Krauze-Biernaczyk i in.
2022.

Roczna Ocena Jakosci Powietrza w wojewodztwie lubuskim (2020) wykazata, ze podobnie
jak w latach poprzednich glownym problemem w zakresie zanieczyszczen powietrza w
wojewddztwie lubuskim sg obserwowane wysokie stezenia benzo(a)pirenu przekraczajace we
wszystkich strefach wojewodztwa poziom docelowy okreslony w przepisach prawa (klasa C).
Wiaze si¢ to z konieczno$cig opracowania lub aktualizacji programu ochrony powietrza.
Prowadzenie monitoringu jakosci powietrza, w tym pylu zawieszonego pokazuje jak ksztattuja
si¢ stgzenia zanieczyszczen na obszarze wojewoOdztwa 1 pomaga okreslic efekty
podejmowanych dziatan naprawczych (Krauze-Biernaczyk i in. 2022).

W warunkach klimatycznych, w jakich zyjemy w Polsce, niemozliwe jest utrzymywanie
komfortu cieplnego w okresie jesienno-zimowym bez instalacji centralnego ogrzewania.
Zapotrzebowanie budynkéw na energi¢ zalezy rowniez od stopnia izolacyjnosci termicznej
otworow okiennych i drzwiowych, eliminacji mostkow termicznych, ocieplenia $cian, podtogi,

izolacji dachu, zuzycia cieptej wody uzytkowej oraz skutecznosci wentylacji (Kubica 2010).
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Niska emisja odgrywa znaczaca rol¢ w ksztaltowaniu lokalnego poziomu zanieczyszczen
powietrza (Klojzy-Karczmarczyk, Mazurek 2009).

Negatywny wplyw zanieczyszczen powietrza na zdrowie ludzi moze mie¢ dwojaki
charakter. Posta¢ pierwsza to pogorszenie stanu zdrowia i samopoczucia w okresach nagtego
wzrostu zawartosci zanieczyszczen w powietrzu. Skutki takich incydentow sg niezwykle
grozne (znaczace pogorszenie stanu zdrowia, wzrost zachorowan, zaostrzenie chronicznych
objawow chorobowych). W okresie grzewczym notuje si¢ takze znaczacy wzrost umieralnosci.
Druga forma szkodliwego oddzialywania to powolne pogarszanie si¢ stanu zdrowia ludzi
pozostajacych pod stalym wplywem zanieczyszczonego powietrza. Swiatowa Organizacja
Zdrowia oceniajagc wplyw zanieczyszczonego powietrza na zdrowie ludzi oszacowala, ze
rocznie na $wiecie z powodu zanieczyszczenia powietrza umiera przedwczesnie od 6 do 7
milionow ludzi na $wiecie. W okoto 70 proc. sa to zgony spowodowane przede wszystkim

chorobami serca i uktadu krazenia.

Tabela 4.3. Populacja na terenach miejskich w Polsce objeta analiza wptywu zanieczyszczen
powietrza na umieralno$¢ wedtug liczby przedwczesnych zgonéw oraz utraconych lat zycia w
latach 2009-2016

Rok 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Liczba 19 635 20975 22 398 21498 19 460 19 905 19741 18 990
przedwczesnych

Zgonow

Liczba utraconych | 392 436 462 224 495 235 457 440 423 386 461 112 421749 439 980
lat Zycia

Zrédto: Wengler, Mirostawska 2020.

Za wigkszo$¢ z tych przedwczesnych zgonéw odpowiadajg nastgpujace zanieczyszczenia:
pyt zawieszony, dwutlenek azotu i1 ozon w warstwie przyziemnej. Zewngtrzne koszty
zdrowotne wynoszg od 11,4 do 35,3 mld Euro rocznie, co w przeliczeniu na mieszkanca Polski

w przyblizeniu wynosi od 1,0 do 4,0 tys. PLN (Wengler, Mirostawska 2020).

Tabela 4.4. Zewngtrzne koszty zdrowotne niskiej emisji w latach 2009-2016

Zrodto  wskaznika | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
kosztow
Zdrowotnych
Utracone lata zycia | 11,4 13,4 14,4 13,3 12,3 13,4 12,2 12,8
(mld Euro)
Przedwczesne zgony | 31,0 331 35,3 33,9 30,7 31,4 31,1 30,0
(mld Euro)

Zrodlo: Wengler, Mirostawska 2020.

Emisja z kotlowni lokalnych 1 palenisk indywidualnych jest obecnie najwigkszym
problemem. Wynika to z braku §rodkéw finansowych w domowych budzetach mieszkancow

wojewodztwa lubuskiego. Dlatego ten temat wymaga obecnie najwigcej uwagi szczegolnie, ze
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pyt PM10 oraz inne szkodliwe substancje niskiej emisji zbieraja coraz wigksze zniwo —
chociazby w zwigkszaniu $miertelnosci ludzi i ilosci zachorowan (Grabos i in. 2014).

Zaopatrzenie mieszkancoéw i przedsiebiorcow, dziatajacych na danym obszarze, w ciepto,
energi¢ elektryczng i paliwa gazowe oraz jego planowanie spoczywa na wiadzach gminy. Tym
samym gmina odpowiada za zapewnienie lokalnego energetycznego bezpieczenstwa,
zapewnienie zrOwnowazonego rozwoju i tym samym za ,,zrownowazone korzystanie ze
srodowiska”. Stad tez wspotdziatanie gminy z lokalng spoteczno$cia, zwlaszcza z
wiascicielami  indywidualnych budynkow mieszkalnych, w zakresie instalowania
nowoczesnych kottow c.o. opalanych paliwami statymi i wykorzystania innych odnawialnych
zrodet energii (OZE), bedzie skutkowaé oszczedzaniem zasobow paliw kopalnych i
ograniczaniem emisji zanieczyszczen do srodowiska, tym samym poprawg jego stanu oraz
stanu zdrowotnosci spoteczenstwa (Kubica 2007).

Transport drogowy z jednej strony to jeden z glownych czynnikoéw rozwoju
gospodarczego, dzigki ktoremu rozwija si¢ handel i powstajg nowe mozliwos$ci zatrudnienia,
takze poza granicami kraju i/lub miejscem zamieszkania. Z drugiej strony jest jednym z
glownych Zrdédet wystepowania niskiej emisji. Zgodnie z danymi Europejskiej Agencji
Srodowiska, sektor transportu zuzywa 1/3 catej energii koficowej w Unii Europejskiej. Znaczna
cze$¢ tej energii pochodzi z ropy naftowej. Oznacza to, ze transport w znaczacym stopniu
przyczynia si¢ do zmian klimatu na obszarze calej Unii Europejskiej (Aktualizacja Krajowego
Programu Ochrony Powietrza do 2025 (2021)). Duze natezenie ruchu, jazda w zakorkowanych
miastach powoduja wzrost udziatu emisji zanieczyszczen (Dziku¢ 1 in. 2017). Przez obszar
wojewddztwa lubuskiego przebiegaja korytarze transportu drogowego 1 kolejowego.
Najwazniejsze z nich, przebiegajace w kierunkach wschod-zachdd to autostrady A2 (Berlin —
Warszawa) i Al18 (Berlin — Wroctaw), a potnoc-potudnie to droga ekspresowa S3 (port w
Swinoujéciu — granica z Czechami w Lubawce — cze$ciowo w budowie odcinek poza
wojewodztwem lubuskim). Najwazniejsze korytarze kolejowe to linie: Berlin — Warszawa i
tzw. ,,Odrzanka” taczaca porty Szczecina i Swinoujscia ze §laskimi okregami przemystowymi.
Chociaz zanieczyszczenie powietrza pochodzace z transportu drogowego zmniejszylo si¢ w
ostatniej dekadzie w wyniku wprowadzenia norm jako$ci paliwa, norm emisji spalin dla
pojazdow (Euro) oraz stosowania czystszych technologii, to jednak stezenia wybranych
zanieczyszczen powietrza sg nadal zbyt wysokie. Ograniczenie negatywnych skutkow
srodowiskowych pochodzacych z transportu jest waznym celem polityki unijnej. Gtownymi
aspektami dziatalno$ci jest wymiana wysokoemisyjnych S$rodkéw transportu na czyste,

ekologiczne $§rodki transportu, wykorzystanie nowych technologii transportowych, paliw i
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infrastruktury oraz uzaleznienie cen srodkow transportu i paliw od ich negatywnego wptywu
na $rodowisko i zdrowie.

Samorzad lokalny odgrywa wazng rolg w kreowaniu gospodarki niskoemisyjnej i
zrOwnowazonego rozwoju spoleczno-gospodarczego. Dziatania witadz lokalnych 1
regionalnych zwigzane z poprawg efektywnosci energetycznej, rozwojem odnawialnych zrodet
energii, technologiami niskoemisyjnymi i ekologicznym transportem publicznym,
promowaniem nowych wzorcéw konsumpcji itp. wpisuja si¢ w idee zrbwnowazonego rozwoju
w zakresie gospodarki niskoemisyjnej (Masloch 2015; Godzisz 2018; Du i in. 2020; Kumar,
Majid 2020). Wdrozenie gospodarki niskoemisyjnej na poziomie lokalnym ma nie tylko
pozytywny wplyw na ochron¢ srodowiska, ale rdwniez (poprzez pozytywne sprzg¢zenie
zwrotne) jeszcze bardziej zwigkszy tempo zrownowazonego rozwoju w regionie (Jankiewicz
2017). Mnogo$¢ wyzwan Srodowiskowych, ekonomicznych, politycznych i spolecznych
stawianych samorzadom sprawia ze sprawna realizacja tych dziatah wymaga od gmin nie lada
wysitku.

Inwestycje obnizajace poziom niskiej emisji wymagaja zazwyczaj duzych nakladow
finansowych. Efektywno$¢ ekonomiczna wykorzystania §rodkéw publicznych na ten cel jest
bardzo wazna nie tylko ze wzgledu na ich ograniczony charakter, ale takze ze wzgledu na
spotecznie znaczaca kwesti¢ ochrony srodowiska Wymaga to rOwniez zmian w zarzadzaniu i
przekazywaniu wiedzy na temat przeciwdzialania emisjom na niskich wysokos$ciach na

szczeblu centralnym i lokalnym (Czyzewski i in. 2020; Aryanpur i in.2022).
4.2. Mechanizmy finansowe i niefinansowe wspierajace ograniczenie niskiej emisji

Pojecia ,,niska emisja” oraz ,,gospodarka niskoemisyjna” uzywane sa przez wiele osob
zamiennie, jednakze definicje te maja odmienne znaczenia. Niska emisja to cato$¢
emitowanych do powietrza produktéw spalania paliw statych, ciektych 1 gazowych do
atmosfery ze zroédet emisji (emitorow) znajdujacych si¢ na wysokosci nie wigkszej niz 40 m,
gtownie z lokalnych kottowni i domowych zrodet ciepta. Termin gospodarka niskoemisyjna
jest znacznie szerszy 1 oznacza nie tylko wyeliminowanie niskiej emisji, ale rOwniez poprawe
jakosci zycia spoteczenstwa przy wzroscie gospodarczym kraju. W ostatnich dwoch
perspektywach finansowych w latach 2007-2013 i 2014-2020, samorzady stangly przed
waznym zadaniem w zakresie planowania energetycznego w regionie. Przepisy unijne oraz
systemy wsparcia finansowego inwestycji maja stanowi¢ pomoc w jego realizacji. Aby
skorzysta¢ z nowych programéw pomocowych, samorzady musiaty spetni¢ wymogi stawiane

przez Unig Europejska (Switalska 2014).
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Gloéwnymi narz¢dziami realizacji polityki energetycznej sg (Polityka energetyczna Polski do

2030 roku 2009; Rosak-Szyrocka, Zywiotek 2022):

regulacje prawne okre$lajace zasady dzialania sektora paliwowo-energetycznego oraz
ustanawiajgce standardy techniczne;
efektywne wykorzystanie przez Skarb Panstwa, w ramach posiadanych kompetencji,
nadzoru wiascicielskiego do realizacji celow polityki energetycznej;
biezace dzialania regulacyjne Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, polegajace na
weryfikacji 1 zatwierdzaniu wysoko$ci taryf oraz zastosowanie analizy typu
benchmarking w zakresie energetycznych rynkéw regulowanych;
systemowe mechanizmy wsparcia realizacji dziatan zmierzajacych do osiggnigcia
podstawowych celow polityki energetycznej, ktore w chwili obecnej nie sa komercyjnie
optacalne (np. rynek ,,certyfikatow”, ulgi i zwolnienia podatkowe);
biezace monitorowanie sytuacji na rynkach paliw i energii przez Prezesa Urzg¢du
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw i Prezesa Urzgdu Regulacji Energetyki oraz
podejmowanie dzialan interwencyjnych zgodnie z posiadanymi kompetencjami;
dziatania na forum Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci prowadzace do tworzenia
polityki energetycznej UE oraz wspdlnotowych wymogéw w zakresie ochrony
srodowiska, tak aby uwzgledniatly one uwarunkowania polskiej energetyki i prowadzity
do wzrostu bezpieczenstwa energetycznego Polski;
aktywne cztonkostwo Polski w organizacjach miedzynarodowych, takich jak
Migdzynarodowa Agencja Energetyczna;
ustawowe dziatania jednostek samorzadu terytorialnego, uwzgledniajace priorytety
polityki energetycznej panstwa, w tym poprzez zastosowanie partnerstwa publiczno —
prywatnego (PPP);
zhierarchizowane planowanie przestrzenne, zapewniajace realizacje¢ priorytetow
polityki energetycznej, plandw zaopatrzenia w energi¢ elektryczna, ciepto 1 paliwa
gazowe gmin oraz planéw rozwoju przedsigbiorstw energetycznych;
dziatania informacyjne, prowadzone poprzez organy rzadowe 1 wspdipracujace
instytucje badawczo-rozwojowe;
wsparcie ze srodkoéw publicznych, w tym funduszy europejskich, realizacji istotnych
dla kraju projektéw w zakresie energetyki (np. projekty inwestycyjne, prace badawczo-

rozwojowe).
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Wynikajgca z zatozen gospodarki niskoemisyjnej ochrona powietrza oraz eliminacja
niskiej emisji to przede wszystkim dzialania zorientowane lokalnie. Zarzadzanie jakoS$cia
powietrza na terenie wojewodztwa nalezy do zadan administracji samorzadowej szczebla
wojewddzkiego, ktora z dniem 1 stycznia 2008 r. przejeta od wojewodow obowiazki w zakresie
przygotowania i uchwalenia programoéw w tym zakresie (Godzisz 2018).

Podstawowym dokumentem strategicznym, na ktorym wzoruja si¢ wladze
wojewodzkie, jest Krajowy Program Ochrony Powietrza (KPOP) (2015). Zawiera on cele i
kierunki niezbednych kompleksowych dziatan na poziomie krajowym, regionalnym i
lokalnym, z uwzglednieniem takze niezb¢dnego wsparcia finansowego dla termorenowacji
indywidualnych budynkéw mieszkalnych i restrukturyzacji rozproszonego cieplownictwa. Na
jego podstawie tworzone sg wojewodzkie programy ochrony powietrza (POP), a na poziomie
gminy programy ograniczania niskiej emisji (PONE). Co prawda, opracowanie PONE nie jest
obowigzkowe, lecz niezbedne w sytuacji ubiegania si¢ przez gmin¢ o dotacje ze $rodkow
publicznych na rozw¢6j gospodarki niskoemisyjnej (Stupik 2017).

Inwestycje w projekty wspomagajace redukcje niskiej emisji wymagaja zazwyczaj
duzych naktadow finansowych. W zwigzku z tym UE przyjmuje wiele programéw
zapewniajacych finansowanie w catosci lub w czgsci takich projektéw. Szczegolnie atrakcyjna
w tym zakresie byla perspektywa finansowa 2014-2020, ktora inwestycje majace na celu
redukcje niskiej emis;ji traktuje w sposéb priorytetowy (Masloch 2015).

Srodki wiasne Srodki zwrotne

- pochodzace z dochodow -- gwarancje pozyczkowe dla kapitatu prywatnego,
biezacych oraz majatku - gwarancje pozyczkowe zachecajace do zawierania
komunalnego, umow o poprawe efektywnosci energetycznej,

_ - dotacje,

dotacje ze S$rodkow svezki 0 obniz ¢ L .
. . - p0OzyCZzK1 0 0bnizonym oprocentowaniu 1 specjaine
publicznych pochodzenia linie kredytowe,

polskiego - systemy finansowania przez podmioty trzecie,
- kredyt dla jednostek samorzadu terytorialnego

Finansowanie

\ Projekty mieszane

Fundusze Unii
Europejskiej

Rysunek 4.2. Oddziatywanie elementow kultury organizacyjnej na postawy pracownikow
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Szczepaniak 2012.
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Wykorzystywanych jest wiele mechanizméw finansowych, wspomagajacych
wdrazanie projektOw w obszarze tzw. zrownowazonej energili (ang. sustainable energy)

(ryunek. 4.3) (Szczepaniak 2012).
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Rysunek 4.3. Schemat systemu i gownych Zrodet finansowania ochrony srodowiska w Polsce
Zrédlo: System finansowania ochrony $rodowiska w Polsce, Konferencja Narodow
Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu COP 19 2013.

W perspektywach finansowych w latach 2007-2013 i 2014-2020 polskie instytucje
publiczne mogly wnioskowa¢ o wsparcie poprawy efektywno$ci energetycznej z rdznych
zrodet finansowania. Na rysunku 4.3. przedstawiono programy z ktorych samorzady na
poziomie gmin mogly korzysta¢ w latach 2007-2020 z podzialem na dwie perspektywy

finansowe.

W latach 2014-2020 w ramach funduszy unijnych w Polsce na niskoemisyjne inwestycje
gminy zrealizowaty blisko 4,2 tys. projektow o wartosci 38 mld PLN. Projekty realizowane
byly gléwnie (68%) jako bezzwrotne dotacje. Polowa z nich zostala ukonczona. (Baza
zrealizowanych projektoéw unijnych Ministerstwo Funduszy 1 Polityki Regionalnej). Sposrod
wszystkich typoéw administracyjnych liderami w pozyskiwaniu pomocy unijnej sg miasta na
prawach powiatu, ktore zrealizowaty 574 projekty o wartosci 24 mld PLN, co stanowito 62%
tacznej wartosci analizowanych projektow. Srednio kazde takie miasto pozyskato az 360 min
PLN. Wiaze si¢ to z potrzebami tych samorzadéw. Rozwinigta funkcja przemyslowa w

potaczeniu z duzg gestoscig zaludnienia powoduje znaczne emisje zanieczyszczen (Kozera 1 in.
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2022). W wojewddztwie lubuskim na dziatania obnizajace niskg emisj¢ wydano w tym okresie

1,3 mld PLN, z czego 775.4 min PLN zostalo wykorzystanych z Programu Operacyjnego

Infrastruktura i Srodowisko a 521,5 mln PLN z Regionalnego Programu Operacyjnego

Lubuskie (Lista projektéw realizowanych z Funduszy Europejskich w Polsce w latach 2014-

2020). Dofinansowanie z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

podpisane w latach 2018-2020 na finansowanie zadan z zakresu poprawy jakosci powietrza

byly na taczng kwote 121,4 tys. PLN w tym miasto Zielona Goéra otrzymato 96,6 tys. PLN i
miasto Gorzow WIKp. 24,9 tys. PLN.

Tabela 4.5. Wsparcie poprawy efektywnos$ci energetycznej z réznych zrodet finansowania w
latach 2007-2020 dla polskich instytucji publiczbych

Programy dla instytucji
publicznych na ograniczenie
niskiej emisji

Perspektywa 2007-2013

Perspektywa 2014-2020

Program Operacyjny
Infrastruktura i Srodowisko

Priorytet I1I: Zarzadzanie zasobami i przeciwdzialanie zagrozeniom
srodowiska

Priorytet V: Ochrona przyrody i ksztaltowanie postaw ekologicznych
Priorytet VI: Drogowa i lotnicza sie¢ TEN-T
Priorytet VII: Transport przyjazny §rodowisku
Priorytet VIII: Bezpieczenstwo transportu i
transportowe

Priorytet IX: Infrastruktura energetyczna przyjazna Srodowisku i
efektywnosé¢

Priorytet X: Bezpieczenstwo energetyczne, w tym dywersyfikacja
zrédet energii

krajowe sieci

O§  priorytetowa [
gospodarki

O$ priorytetowa II Ochrona $rodowiska, w tym
adaptacja do zmian klimatu

O$ priorytetowa IV Infrastruktura drogowa dla miast

Zmniejszenie  emisyjnosci

O§ priorytetowa VI Rozwdj niskoemisyjnego
transportu zbiorowego w miastach
O§ priorytetowa VII Poprawa bezpieczenstwa

energetycznego

Program Rozwoju Obszarow
Wiejskich

0§ 4. RLKS LEADER

0§ 4. RLKS LEADER

Gospodarczego oraz Norweski
Mechanizm Finansowy 2009-
2014

Regionalne Programy | Lubuski Regionalny Program Operacyjny 2007-2013 Lubuski Regionalny Program Operacyjny 2014-2020
Operacyjne

Mechanizm Finansowy | Ochrona réznorodnosci biologicznej i ekosystemow Ochrona réznorodnosci biologiczne;j i ekosystemow
Europejskiego Obszaru | Oszczgdzanie energii i promowanie odnawialnych zrodet energii Oszczgdzanie energii i promowanie odnawialnych

zrodet energii

Program Operacyjny (PL04)

Program Operacyjny (PL04) ,,Oszczgdzanie energii i promowanie
odnawialnych zroédet energii” w ramach Mechanizmu Finansowego
Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2009-2014

| Wieloletni Program Prac na lata 2014-2017
11 Wieloletni Program Prac na lata 2018-2020

Programy Priorytetowy

Czgs¢ 4) LEMUR - Energooszczgdne Budynki Uzytecznosci
Publicznej na lata 2013 - 2020,

Program Priorytetowy ,,Czyste Powietrze 2018
"Racjonalizacja zuzycia energii w budynkach
uzytecznos$ci publicznej oraz zasobach komunalnych
nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego w
celu zmniejszenia emisji zanieczyszczen do atmosfery"
2015-2016

Program Ograniczania Niskiej Emisji - edycja Il 2018-
2019

Poprawa jakosci powietrza Czgs¢ 2) KAWKA —
Likwidacja niskiej emisji wspierajagca  wzrost
efektywnosci energetycznej i rozwdj rozproszonych
odnawialnych zrodet energii”. 2015-2018

Program Ograniczania Niskiej Emisji 2017-2019
Program Priorytetowy "Racjonalizacja zuzycia energii
w budynkach uzytecznosci publicznej oraz zasobach
komunalnych nalezacych do jednostek samorzadu
terytorialnego  w  celu  zmniejszenia  emisji
zanieczyszczen do atmosfery" 2015-2016

System  zielonych inwestycji
(GIS - Green Investment
Scheme)

Czgs¢ 1) - Zarzadzanie energia w budynkach uzytecznosci publiczne;j,
Czg$¢ 5) - Zarzadzanie energia w budynkach wybranych podmiotow
sektora finansow publicznych,

Czeg$¢ 6) SOWA — Energooszczedne o$wietlenie uliczne, Czeg$¢ 7)
GAZELA — Niskoemisyjny transport miejski

Czgs¢ 1) - Zarzadzanie energia w budynkach
uzytecznosci publicznej
Czg$¢ 2) GEPARD — Bezemisyjny transport publiczny

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Wojewodzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej w Zielonej Gorze, Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej W Zielonej Gorze, Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko,
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich,
Fundusze Europejskie i Fundusze EOG, Fundusze Ministerstwa Klimatu i Srodowiska,
Fundusze Regionalnego Programu Operacyjnego z dnia 20.01.2023.

Przedstawione w tabeli 4.5 zrodia finansowania mozna podzieli¢ na:
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1. Programy bezzwrotne:
e Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko (POIiS)
e Program Rozwoju Obszarow Wiejskich
e O$4. LEADER
e Regionalne Programy Operacyjne : Lubuski Regionalny Program Operacyjny
e Mechanizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Norweski
Mechanizm Finansowy 2009-2014
e Program Operacyjny (PL04) ,,Oszczedzanie energii i promowanie odnawialnych zrédet
energii”
e Program Priorytetowy — Wspotfinansowanie opracowania programdéw ochrony
powietrza i planow dziatania
e Program Priorytetowy — Efektywne wykorzystanie energii, Program KAWKA -
e Program LEMUR
e System zielonych inwestycji (GIS — Green Investment Scheme)
2. Zwrotne zrodta finansowania inwestycji (pozyczki, kredyty):
e Pozyczki udzielane przez Wojewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej
e Kredyty Ekologiczne Banku Ochrony Srodowiska S.A.
Natomiast do mechanizméw niefinansowych mozna zaliczy¢ takie dziatania jak np. zakaz
wjazdu dla samochoddéw z konwencjonalnymi silnikami spalinowymi do centréw miast,
wprowadzenia administracyjnego  zakazu mozliwosci  rejestrowania  samochodow

niespelniajacych normy Euro 6 (Iglinski 2017).
4.3. Znaczenie glownych programow finansowego wsparcia niskiej emisji

Oczekiwania spoteczne wobec sektora publicznego rosng. Dotycza one nie tylko
tradycyjnie przypisywanej panstwu funkcji regulacyjnej i stabilizujacej, ale aktywnej roli
panstwa w tworzeniu warunkow rozwoju i1 ogolnego dobrobytu spoteczenstwa. Jednym z
narzedzi stosowanych do realizacji celow polityk publicznych jest pomoc publiczna.
Efektywnos$¢ jej wykorzystania wigze si¢ z powszechng presja na bardziej ekonomiczne
wydatkowanie ograniczonych srodkéw publicznych, czego wyrazem jest zapoczatkowany w
potowie XX wieku nurt nowego zarzadzania publicznego. W jego ramach glo$no artykutuje si¢
potrzebe wprowadzenia w sektorze publicznym rozwiazan bardziej efektywnych ekonomicznie

i organizacyjnie. Po drugie, pomoc publiczna zawsze trafia tylko do wybranych i oznacza
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oddziatywanie na konkurencj¢ 1 wymiang¢ handlows, a zatem udzielajac pomocy publicznej
nalezy rozwazy¢ jej potencjalny negatywny wptyw na rynek. Badanie efektywno$ci pomocy
publicznej zawiera element bilansowania pozytywnych i negatywnych efektow jej udzielania.
Ponadto, jest zabiegiem zlozonym, gdyz uwzglednia nie tylko efektywnos$¢ ekonomiczna, ktéra
mozna wyrazi¢ w jednostkach pieni¢znych, ale takze tzw. efektywnos¢ spoteczng. Kolejnym
bardzo istotnym dla problematyki efektywnosci pomocy publicznej jest fakt, iz jej udzielanie
w panstwach cztonkowskich podlega kontroli na szczeblu Unii Europejskiej. To Komisja
Europejska (a w wyjatkowych sytuacjach takze Rada Komisji Europejskiej) decyduje o
dopuszczalnos$ci pomocy publicznej. Stosowane przez nig kryteria oceny $wiadczg o tym, iz
kwestie efektywnego wydatkowania pomocy publicznej nie sg pozostawione wylacznie w
gestii panstw cztonkowskich.

W kontekscie dziatan majacych na celu poprawe jakosci powietrza 1 przeciwdzialanie
zmianom klimatu szczeg6lng role odgrywa polityka Unii Europejskiej, ktorej celem jest
systematyczne zmniejszanie emisji gazow cieplarnianych. Mimo to jako$¢ powietrza w Polsce
jest jedna z najgorszych w Europie. Zanieczyszczenia powietrza stanowia zagrozenie dla
naszego zdrowia. Wdrazanie gospodarki niskoemisyjnej w Polsce wynika z potrzeby redukcji
emisji gazow cieplarnianych 1 innych zanieczyszczen powietrza przy jednoczesnym
zmniejszeniu udzialu wegla w wytwarzaniu energii, wprowadzaniu innowacyjnych technologii
i poprawie efektywno$ci energetycznej oraz wzroscie poziomu zycia spoteczenstwa. Istotna
rola w ochronie $rodowiska przypada wladzy lokalnej. Punktem wyjscia jest obowigzek
sporzadzania wojewddzkich, powiatowych 1 gminnych programow ochrony §rodowiska przez
zarzad wojewodztwa, powiatu 1 gminy w celu realizacji polityki ekologicznej panstwa (Ustawa
Prawo ochrony §rodowiska). Realizacja przedsigwzie¢ majacych za zadanie poprawe jakosci
zycia mieszkancow, ktorzy zmagaja si¢ z m.in. problemem smogu jest kosztowna i czgsto
wykracza poza mozliwosci finansowe gmin w wojewddztwie lubuskim. W tym kontekscie duze
znaczenie ma chociazby punkt odnoszacy si¢ do promowania i wprowadzania w zycie polityki
redukcji kosztow ogrzewania.

Dochody gmin sa niewystarczajace do zaspokajania wszystkich zadan natozonych na
samorzady. Odrgbne ustawy okre$laja sposéb gromadzenia $rodkéw publicznych z
poszczeg6lnych tytutow.

Dochody gminy dzielimy na tzw. dochody wlasne, subwencje ogdlne oraz dotacje celowe
z budzetu panstwa. Dochody sa okre$lone w ustawie (Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. 0
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego), ktéra okresla zasady gromadzenia dochodow,

zasady 1 tryb ustalania oraz przekazywania subwencji i dotacji. Dochodami wtasnymi gminy sa
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wszystkie dochody, ktorych zréodlem nie jest budzet panstwa. Do tej zréznicowanej grupy

zalicza si¢ (Misiag 2004):

podatki przyznane gminom jako dochody wiasne;

udzialy we wptywach z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych i we wplywach z
podatku dochodowego od 0séb prawnych;

oplaty przyznane gminom jako ich dochody wtasne;

dochody z majatku gmin;

inne dochody nalezne gminom na podstawie odrebnych przepisow.

Do podatkoéw lokalnych mozna zliczy¢ m.in. podatek od nieruchomosci, rolny i lesny, do

ktérych gmina ma 100% prawo wplywow i co do ktorych posiada wladztwo podatkowe

(wladztwo oznacza prawo podejmowania decyzji w sprawach tych podatkow). W zrodtach

dochodéw wiasnych wymienia si¢ rowniez oplaty, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy

z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Dochody gminy mozna podzieli¢ na sze$¢ grup: dochody wtasne pochodzace z podatkéw,

optat i majatku gminy, udzialy w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa,

subwencje (nieodplatna i bezzwrotna pomoc finansowa udzielana najczesciej przez panstwo

okreslonym podmiotom), dotacje celowe na zadania wilasne, $rodki unijne oraz dotacje na

zadania zlecone. Tabela ponizej przedstawia strukture dochodéw w latach 2016-2020.

Tabela 4.6. Dochody, dotacje i subwencje JST w wojewodztwie lubuskim w latach 2016-2020

w min PLN
Wyszczegolnienie w min PLN Gminy miejskie wiejskie miejsko-wiejskie
2016
Dochody wiasne 1.375,6 304,2 333,0 738,4
Dotacje 884,1 146,7 256,4 480,9
Subwencje 668,7 100,8 208,7 359,3
2017
Dochody wiasne 1.508,1 330,9 3745 802,7
Dotacje 1.052,2 176,1 300,0 576,1
Subwencje 683,8 102,2 214,6 367,0
2018
Dochody wiasne 1.619,9 344,5 399,6 875,9
Dotacje 1.117,4 206,5 305,2 605,7
Subwencje 7216 103,6 2211 396,9
2019
Dochody wiasne 1.812,5 403,9 446,6 961,9
Dotacje 1277,0 2135 359,9 703,6
Subwencje 764,2 111,0 2341 4191
2020
Dochody wlasne 1.939,6 403,4 499,3 1.036,9
Dotacje 1.495,4 265,1 399,0 831,3
Subwencje 782,1 111,3 2374 433,4
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w
wojewodztwie lubuskim w latach 2016-2020. Urzad Statystyczny Zielona Gora dostepne online
20.01.2023.

Wydatki samorzagdow w wojewodztwie lubuskim na dziatania zwigzane z gospodarka
komunalng i ochrong $srodowiska w przeciagu ostatnich kilku lat rosna, po czym ich procentowy
udziat w skali wszystkich wydatkow samorzadow spada w latach 2019-2020 (tabela 4.7). Moze
to by¢ spowodowane pozyskiwaniem przez samorzady funduszy na inwestycje zwigzane z

gospodarka komunalng i ochrong srodowiska ze zrodet zewnetrznych, a takze pandemig.

Tabela 4.7. Wydatki JST w wojewddztwie lubuskim w latach 2016-2020 wedlug dziatu

gospodarka komunalna i ochrona §rodowiska
Wyszczegolnienie w min PLN Gminy | miejskie wiejskie miejsko-wiejskie
2016
Wydatki ogdtem 2.824,6 | 526,5 770,1 1.528,0
Struktura wydatkow wedtug dziatu: Gospodarka 20,3 21,5 16,8 21,5
Komunalna i ochrona $rodowiska w % wydatkow ogotem
2017
Wydatki ogdtem 3.232,4 | 6005 885,9 1746
Struktura wydatkow wedtug dziatu: Gospodarka 22,6 22,6 24,2 24,2
Komunalna i ochrona $rodowiska w % wydatkow ogotem
2018
Wydatki ogdtem 3.581,7 | 6855 974,0 1.922,2
Struktura wydatkow wedtug dziatu: Gospodarka 38,5 38,9 233,0 40,7
Komunalna i ochrona $rodowiska w % wydatkow ogdtem
2019
Wydatki ogdtem
Struktura wydatkow wedtug dziatu: Gospodarka 8,8 9,1 7,1 9,5
Komunalna i ochrona $rodowiska w % wydatkow ogotem
2020
Wydatki ogdtem
Struktura wydatkow wedtug dziatu: Gospodarka 9,1 7,2 6,7 10,9
Komunalna i ochrona $rodowiska w % wydatkow ogétem

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie Budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w
wojewodztwie lubuskim w latach 2016-2020, Urzad Statystyczny Zielona Goéra 20.01.2023.

Konieczno$¢ realizacji zadan biezacych oraz zapewnienia wktadu wtasnego do projektow
unijnych wptywa na zadluzanie JST. Wsrod przyczyn, jest ciggle nakladanie przez kolejne
rzady na samorzady nowych zadan bez konstytucyjnego obowigzku przekazywania srodkéw
finansowych.

Wdrozenie i wzmocnienie gospodarki niskoemisyjnej wskazuje na proekologiczne
nastawienie spoteczenstwa i jego myslenie o przysztosci nie tylko dla siebie, ale takze dla
przysztych pokolen. Rozwdj gospodarki niskoemisyjnej wymaga zaangazowania spotecznosci
lokalnych. Jednocze$nie przyczynia si¢ do ozywienia jednostek samorzadu terytorialnego
inwestujacych w taka gospodarke, co z kolei zwigksza dochody jej budzetu poprzez
zwigkszenie bazy podatkowej osob fizycznych i podmiotow gospodarczych na terenie
samorzadow. W perspektywie finansowej 2014-2020 dzialania niskoemisyjne byty priorytetem
dla UE. W rezultacie panstwa czlonkowskie zostaly zobowigzane do wydatkowania czesci

srodkoéw unijnych na projekty gospodarki niskoemisyjne;.
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Wraz z poglebieniem si¢ samodzielnosci gmin wzrost ich udzial w realizacji projektow,
inwestycji proekologicznych. Fundusze europejskie stanowig istotny bodziec dla inwestycji
proekologicznych. Beneficjentami tych $rodkow sa gldwnie gminy oraz przedsigbiorstwa
chcace sprosta¢ standardom narzuconym przez organy Unii Europejskiej. Wdrazane nowe
technologie powoduja, ze coraz wigcej srodkow inwestowanych jest w ochrone srodowiska, a
tym samym zmniejszajg si¢ oplaty za jego gospodarcze wykorzystanie. Ograniczenie emisji
gazoéw cieplarnianych i rozw6j gospodarki niskoemisyjnej nie s3 mozliwe bez aktywnego
udziatu spotecznosci lokalnej. Dzieje si¢ tak, poniewaz gospodarka niskoemisyjna stwarza
szanse na powstawanie branz i innowacyjnych ustug, ktore zapewniajg konkurencyjno$¢ w
dlugim okresie, a w efekcie przyczyniaja si¢ rowniez do poprawy jakosci i standardu zycia
ludno$ci. Budowanie gospodarki niskoemisyjnej oznacza wiec rewitalizacje regionu, co
przektada sie na zwickszenie wptywdw do budzetu samorzadu terytorialnego (Kozera i in.
2022).

W perspektywie finansowej 2014-2020 wiele polskich gmin, korzystato z zewngtrznych
zrodet finansowania, w tym §rodkoéw pomocowych UE w zakresie gospodarki niskoemisyjne;j.
Unia Europejska przyjeta priorytetowe dziatania, takie jak promowanie wytwarzania i
dystrybucji energii ze zrodet odnawialnych, zwickszanie efektywno$ci energetycznej w
przedsiebiorstwach, wspieranie inteligentnego zarzadzania energia w budynkach uzytecznosci
publicznej 1 sektorze mieszkaniowym, badania i innowacje w zakresie technologii
niskoemisyjnych oraz inteligentne systemy dla energetyki, dystrybucja, magazynowanie i
przesytanie w perspektywie finansowej 2014-2020 (Rakowska, Ozimek 2021). Panstwa
cztonkowskie zostaly zobowigzane (po raz pierwszy) do przeznaczenia cze$ci Srodkow
otrzymanych z UE na projekty gospodarki niskoemisyjnej. Fundusze europejskie na lata 2014-
2020 Polska traktuje jako gléwne, cho¢ nie jedyne Zrddlo finansowania inwestycji
zapewniajacych dynamiczny, trwaly i zrOwnowazony rozwdj.

Zgodnie z uktadem celow tematycznych polityki spojnosci przyjetym na poziomie UE,
okreslenie ,,gospodarka niskoemisyjna” (low-carbon economy), odnosi si¢ do emisji COo.
Podstawowa dtugofalowa miarg sukcesu realizacji dzialan w tym obszarze jest obnizenie emisji
CO2 w przeliczeniu na jednostke PKB. Majac na uwadze zalezno$¢ polskiej gospodarki od
wegla jako podstawowego zrodla energii, proces budowy gospodarki niskoemisyjnej jest
bardziej czasochtonny i kosztowny niz w przypadku wielu innych krajow UE. Kierunki
interwencji podejmowane w ramach tego celu umozliwig zblizenie si¢ do realizacji

wyznaczonych celow na poziomie Unii Europejskie;j.
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Cele zawarte w Strategii Europa 2020 dotycza zuzycia energii pierwotnej, udzialu energii
ze zrodet odnawialnych w koncowym zuzyciu energii brutto oraz redukcji emisji gazow
cieplarnianych. Dziatania w zakresie ,,czystego” transportu miejskiego maja przyczyni¢ si¢ do
ograniczenia emisji CO., jak i innych zanieczyszczen oraz zwickszenia efektywnosci
energetycznej, wpisujac si¢ jednocze$nie w priorytety UE w zakresie transportu w miastach
(plany mobilno$ci miejskiej, zastosowanie na szersza skalg transportu zbiorowego,
promowanie alternatywnych form przemieszczania si¢ w miastach) okreslone w Biatej Ksiedze
Transportowej Komisji Europejskiej (White Paper On The Future Of Europe 2017). Aby
sprosta¢ wymogom nakladanym na samorzady w tym =zakresie, gminy musza znalez¢
odpowiednie fundusze we wlasnych budzetach lub pozyska¢ je z funduszy zewnetrznych
(Vagnoni, Moradi 2018).

Projekty inwestycyjne gmin w perspektywie finansowej 2014-2020 wspotfinansowane ze
srodkéw UE w latach 2014-2020 na poziomie kraju, skierowane byly glownie na dziatania
zwigzane z infrastrukturg dla czystego transportu miejskiego oraz jego promocji, a takze
renowacji infrastruktury publicznej dla celow efektywnosci energetycznej. Kluczowym
czynnikiem byto duze i statystycznie istotne zrdéznicowanie aktywnosci gmin w zakresie
interwencji projektowej (Kozera i in. 2022).

Wiadze krajowe i regionalne, wspierane przez Uni¢ Europejska, poprzez liczne programy
ochrony powietrza, podejmuja dzialania naprawcze majace na celu dokonanie pozytywnych
zmian w zakresie zmniejszenia st¢zenia zanieczyszczen powietrza. Ich wyniki nie s3 jednak
zadowalajace. Taki rozwoj na obszarach wiejskich nie jest jednak mozliwy bez odpowiedniego
wsparcia finansowego, w tym srodkow z budzetu UE (Standard i in. 2021). Wzrost potrzeb 1
oczekiwan wspodiczesnych spoteczenstw wobec administracji publicznej przyczynia si¢ do
oceny sprawnosci dziatan podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego (gminy)
w ograniczaniu zanieczyszczen spowodowanych przez niska emisj¢. Wachlarz dziatan, ktorymi
zajmuja si¢ jednostki samorzadu terytorialnego jest bardzo szeroki poczawszy od rozwoju
spolecznego 1 gospodarczego, organizacji terytorium poprzez dostarczanie lokalnych dobr
publicznych, takich jak woda i kanalizacja, transport, mieszkalnictwo, opieka zdrowotna,
o$wiata, kultura, sport, ochrona §rodowiska 1 ochrona ludnosci cywilnej (Afonso, Fernandes
2008) wynikajace gtownie z wymagan prawnych (MariSova i in. 2021). Pomimo ztoZzonego 1
wymagajacego charakteru $wiadczenia ushlug publicznych, oczekuje si¢, ze organizacje
publiczne bgda spetnia¢ szeroki 1 zrdznicowany zakres wartosci publicznych, takich jak

skuteczno$¢, wydajnos¢, sprawiedliwos¢ i zdolno$¢ reagowania. Dziatania organizacyjne w
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sektorze publicznym s3 zlozone 1 wielowymiarowe. Organizacje czgsto speiniajg wiele
potencjalnie sprzecznych celow organizacyjnych.

Z drugiej strony struktury rzadzenia i sprawnos$¢ samorzadowej administracji publicznej
stanowig determinanty rozwoju lokalnego. Wyzsza sprawnos$¢ zarzadzania samorzadowego
moze korzystnie oddzialtywac na osiggane wskazniki rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wigze
si¢ bowiem z korzystaniem ze zgromadzonej wiedzy i wypracowywaniem decyzji w oparciu o
kompleksowe diagnozy, wykorzystywaniem potencjalu interesariuszy w poszczegdlnych
politykach lokalnych, umiejetnosciami pozyskiwania zewnetrznych zasobow, reagowania na
sygnaty z otoczenia, wykorzystywania szans, radzenia sobie z zagrozeniami, zarzgdzania
ryzykiem. Ten uktad naczyn polaczonych sktania jednostki samorzadu terytorialnego do
podejmowania dziatan usprawniajacych zarzadzanie 1 modernizujacych stosowane
instrumenty. Zarzadzanie sprawami publicznymi jest szeroko opisywane w literaturze
przedmiotu gléwnie przez presj¢ spoteczng aby sprawniej, szybciej i blizej obywatela zarzadzaé
sprawami  publicznymi. Widoczna jest luka badawcza dotyczaca uwarunkowan
organizacyjnych samorzadéw (gmin) w sprawnym pozyskiwaniu funduszy zewnetrznych na
dzialania obnizajace niskg emisj¢. Dlatego gtownym celem dysertacji jest identyfikacja i
nazwanie zwigzkéw miedzy uwarunkowaniami organizacyjnymi a sprawnoscig wdrazania
programow obnizajacych poziom niskiej emisji oraz sformutowanie regul opisujacych te

zwigzki.
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ROZDZIAL 5

SPRAWNOSC ORGANIZACYJNA 1 JEJ UWARUNKOWANIA WE WDRAZANIU
PROGRAMOW REDUKUJACYCH NISKA EMISJE W WOJEWODZTWIE
LUBUSKIM W LATACH 2014-2020
5.1. Skuteczno$¢ organizacyjna i jej uwarunkowania w pozyskiwaniu dofinansowania na

dzialania obnizajace emisj¢ w wojewodztwie lubuskim

Badajac sprawnos¢ realizacji programéw ograniczajacych niskg emisje w wojewodztwie
lubuskim przeprowadzono dwukrotnie badania ankietowe (gtowne 1 uzupetniajace) wsrod 84
gmin w dwodch okresach badawczych. W 2020 roku, obejmujac okres badawczy za lata 2014-
2019 oraz w 2022 r. obejmujac okres badawczy za 2020 rok. Obszar terytorialny badania
ograniczono do regionu wojewodztwa lubuskiego. Za przyjeciem tego celowego zabiegu
przemawia Kilka przestanek. Pierwsza z nich jest che¢¢ poznania przyczyn uwarunkowan
organizacyjnych realizacji program6w ograniczajacych niskg emisje w jednym z najmniejszych
wojewodztw w Polce, gdzie prawie 50% stanowia lasy. Druga przestanka jest powszechna
swiadomos$¢, ze programy tego typu nie najlepiej sa wdrazane w Polsce, cho¢ wiemy juz, iz
przyczyna tego stanu rzeczy sa gléwnie zbyt mate zachety finansowe do transformacji
energetycznej. Powstaje pytanie czy wytacznie? Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, iz autorka
badania jest mieszkankg tegoz wojewodztwa. Z uwagi na to, ze przyjety do badania region nie
jest reprezentatywny dla wszystkich w Polsce, przyjete podejscie implikuje koniecznos¢
kontynuacji analogicznych badan w innych wojewodztwach.

Wykorzystano rowniez dane otrzymane z Urzedu Marszatkowskiego oraz Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (FOSiGW) za rok 2020 dotyczace projektow
ograniczajacych niska emisje, jakie otrzymaly jednostki samorzadu terytorialnego (gminy) na
terenie wojewddztwa lubuskiego.

Gminy podzielono na trzy rodzaje: wiejskie, miejskie i wiejsko-miejskie. Czasowy zakres
badania to lata 2014-2019 oraz 2020 r.

Do oceny skutecznosci realizacji programow ograniczajacych niskg emisje wykorzystano
modele regresji wielorakiej. Opis statystyczny w tej pracy zostanie ograniczony do
zaprezentowania oraz zidentyfikowania podstawowych wlasnosci tych modeli uzyskanych na
drodze dokonanych obliczen matematycznych. Wnioskowanie w réznych przekrojach zostanie

zaprezentowane w kolejnym rozdziale pracy.
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Idea gospodarki niskoemisyjnej obejmuje wszelkie dziatania majace na celu ograniczenie
emisji gazoéw cieplarnianych przy poszanowaniu zasad zréwnowazonego rozwoju,
uwzgledniajacych konkurencyjno$¢ i innowacyjno$¢ na globalnym rynku. Z dokumentow
Komisji Europejskiej wynika ze Unia Europejska i jej kraje cztonkowie dazg do osiggnigcia
neutralnosci klimatycznej do 2050 r. (KOM UE 2011). Wdrazanie gospodarki niskoemisyjne;j
jest wigc jednym z kluczowych problemoéw, z jakimi borykaja si¢ gospodarki panstw
cztonkowskich UE.

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce posiadajg kompetencje do inicjowania i
kierowania swoim rozwojem spoteczno-gospodarczym. Z jednej strony s3 najblizej 1 maja
odpowiednig wiedz¢ o potrzebach i problemach mieszkancow tych jednostek, gdy z drugiej,
gminy sg prawnie zobowigzane do wykonywania wyzej wymienionych dziatan (Ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o s.t.; Wichowska i in. 2022). Wigkszo$¢ gmin w trosce o odpowiedni poziom
zycia swoich mieszkancow realizuje wiele dodatkowych zadan, ktérych efekty maja
bezposredni wptyw na zdrowie i zycie ludzi, atrakcyjno$¢ gospodarczg oraz rozwoj
gospodarczy na swoim obszarze.

Programy wsparcia dla roéznych przedsiewzie¢ realizujacych postulaty gospodarki
niskoemisyjnej realizowane sa na poziomie Unii Europejskiej, poszczegdlnych panstw
cztonkowskich oraz jednostek samorzadu terytorialnego (Standar i in. 2021). Wigkszos¢
instrumentdw finansowych skierowana jest do przedsiebiorstw, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz innych podmiotow instytucjonalnych (Adamczyk i in. 2017). Waznym
czynnikiem skuteczno$ci sa rowniez Srodki, ktérymi dysponuja samorzady. Wiekszos¢
publikacji analizuje wptyw wydatkow na ochrong srodowiska na zanieczyszczenia powietrza i
wody lub $lad ekologiczny (Zheng, Sheng 2017; Moshiri, Daneshmand 2020) lub na wyniki
ekonomiczne (Singh iin. 2016). W literaturze przedmiotu barierami dotyczacymi finansowania
projektow prosrodowiskowych sa: niewystarczajace budzety publiczne (Rossi 1 in. 2017),
wysokie koszty poczatkowe, trudnosci z uzyskaniem kredytow (Hafner 1 in. 2019), problemy z
realizacja projektow finansowanych ze srodkoéw krajowych i subnarodowych (Deng-Beck i in.
2016). Jako bariery dla sukcesu wymieniono roéwniez brak elastyczno$ci w samorzadzie
lokalnym oraz blokady instytucjonalne, regulacyjne czynniki zniechgcajace oraz ztozonos¢
procedur (de Boer 2015; Rossi i in. 2017), a takze infrastrukturalne (Dawkins i in. 2019).

Batyk 1 in. (2022) przebadat 35 polskich gmin nalezacych do sieci Cittaslow (koncepcja
slow city). Inwestycji w dziatania spoteczne majace na celu zachecenie spotecznosci lokalnych
do wigkszej aktywnos$ci w dzialaniach z zakresu polityki klimatyczno-energetycznej byto

niewiele, a inwestycje budownictwa energetycznego, niezaleznie od rodzaju i wielko$ci gminy,
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byly zblizone. Inni badacze wskazuja, ze niezaleznie od wielkos$ci 1 rodzaju gminy energia
odnawialna jest niewykorzystanym zasobem na obszarach miejskich i wiejskich (Villamor i in.
2020; Van Hoesena, Letendre 2010; Sai i in. 2019).

Standar i in. (2022) przebadali 12 polskich miast powyzej 100 tys. mieszkancow pod katem
inwestycji wspotfinansowanych przez Uni¢ Europejska w latach 2014-2020 wykazujac, ze
inwestycje polskich metropolii koncentrowaly si¢ na: transporcie, energii elektrycznej,
paliwach gazowych, parze, goracej wodzie i powietrzu dla systeméw klimatyzacyjnych oraz
dziataniach w zakresie ochrony §rodowiska i zmian klimatycznych. Zaobserwowano réwniez
duze zroéznicowanie pod wzgledem liczby 1 wartosci wykorzystania $rodkoéw unijnych.
Metropolie o wysokim potencjale demograficznym, gospodarczym i finansowym okazaty si¢
bardziej efektywnymi beneficjentami.

Mniejsze gminy, zwlaszcza wiejskie, przeznaczaja znacznie wigksze $rodki finansowe per
capita niz gminy wigksze na wdrazanie nowoczesnych rozwigzan w zakresie realizacji polityki
klimatyczno-energetycznej. W przypadku mniejszej grupy spotecznej wigze si¢ to z wysokimi
jednostkowymi kosztami inwestycyjnymi; dlatego wazne jest pozyskiwanie srodkéw ze zrodet
zewnetrznych. Comodi i in. (2012) stwierdzili, ze finansowanie inicjatyw energetycznych dla
matych 1 $rednich gmin stanowi szczegdlny problem. Dlatego wtadze lokalne wskazuja na
fundusze unijne jako na kluczowy czynnik wspierajacy budzety gmin i pozwalajacy na
inwestowanie rowniez w energi¢ odnawialng (Rakowska 2018). Uzyskane dofinansowanie
pozwala na realizacje projektu i uznanie gminy za prosrodowiskowa (Ste¢, Szymanska 2022),
a tym samym ma szans¢ na wywolanie szeregu pozytywnych efektow ekonomicznych i
spotecznych (Wichowska i in. 2022).

Wewngetrzne uwarunkowania organizacyjne gmin korzystajacych z  takiego
dofinansowania przedstawione sa w literaturze przedmiotu od ré6znych poziomow zarzadzania
1 koordynacji miedzy nimi, w szczegdlnosci trudnosci, z jakimi borykaja si¢ samorzady, gdy
dziatajg jako realizatorzy finansowania z organéw krajowych lub unijnych (np. Czakon 2016;
Gorka, Szyja 2015). Fenron (2015) opisuje kwestie¢ braku zasobow kadrowych w samych
samorzadach, brak szkolenia personelu, zdolnosci i koordynacji (czesto w polaczeniu z
zasobami kadrowymi i czgstotliwo$cig zmian kadrowych), a takze brak koordynacji miedzy
departamentami samorzadu lokalnego jako bariery we wdrazaniu jednorazowych projektow,
jak 1 realizacji szerszych programdow, ograniczania niskiej emisji, zrOwnowazonego rozwoju
lub zrownowazonej konsumpcji (Dawkins 1 in. 2019).

Wiladze gminy planuja swoje dziatania z zakresu realizacji polityki klimatyczno-

energetyczne] opracowujac dokumenty strategiczne. Obejmuja one programy ochrony
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srodowiska na poziomie gminy, jak i plany gospodarki odpadami komunalnymi
(Ciechanowicz-McLean 2015). Wdrazany przez gming plan dziatan na rzecz $rodowiska jest
programem ekorozwoju gminy (Malecka-Ziembinska, Janicka 2022). Ste¢, Szymanska (2022)
przebadali 30 gmin z Polski oceniajgc ich dokumenty strategiczne z zakresu realizacji polityki
klimatyczno-energetycznej. Wykazali ze samorzady miejskie wiodg prym w opracowywaniu
takich strategii (85%), gminy wiejskie (62%), gminy wiejsko-miejskie (50%). Rakowska,
Ozimek (2021) stwierdzaja, ze wigkszo§¢ samorzaddéw deklaruje wykorzystanie energii
odnawialnej jako jeden z celow w strategiach rozwoju lokalnego, ale nie postrzegaja tego jako
sprawy priorytetowej. Swiadczy to o tym, ze chociaz strategie moga by¢ waznym instrumentem
wspierania rozwoju energetyki odnawialnej na poziomie lokalnym i regionalnym, nie byty one
jeszcze wykorzystywane w ten sposob przez polskie samorzady (Sztando 2008; Burchard-
Dziubinska 2014; Batyk i in. 2022).

Dziatania prosrodowiskowe wymagaja dlugofalowych planéw i niekiedy duzych naktadoéw
finansowych. Korzysci ptynace z zarzadzania $rodowiskiem mogg by¢ postrzegane z jednej
strony jako aktywno$¢ samorzadu lokalnego, a z drugiej jako dhlugofalowe korzysci
ekonomiczne wynikajace z dobrej jakosci srodowiska (Pang i1 in. 2019; Malecka-Ziembinska,
Janicka 2022).

Skutecznos$¢ instytucjonalna odzwierciedla zdolno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
do realizacji wyznaczonych celéw zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji. (Clapp 2020;
Moran 2016). Wazng kwestig sg tutaj procesy zwigzane z osigganiem celow jednostki, zasoby
1 $rodki, ktorymi dysponuja samorzady, wtasciwe zarzadzanie, relacje wewngtrzne i zewngtrzne
organizacji (Mormul 2021) oraz dokumenty strategiczne. Stad pierwszym celem prowadzonych
w niniejszej dysertacji badan jest ocena skutecznosci realizacji programdéw ograniczajacych
niskoemisyjne zanieczyszczenia powietrza.

W tabeli 5.1 przedstawiono wyniki oszacowanego metoda krokowa modelu regres;ji
wielorakiej, w ktorym zmienng objasniang jest skuteczno$¢ w pozyskiwaniu srodkow na
dzialania zwigzane z ograniczeniem niskiej emisji z projektow unijnych zarzadzanych przez
Urzad Marszatkowski wojewddztwa lubuskiego w 2020 roku. Analiza wynikow estymacji
parametrow modelu wskazuje, iz pigtnascie rozpatrywanych zmiennych objasniajacych ma
statystycznie istotny wplyw na wysoko$¢ dofinansowania na dziatania zwigzane z

ograniczeniem niskiej emisji, w tym siedem z nich to ograniczenia a osiem to stymulanty.
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Tabela 5.1. Wpyniki estymacji parametrow modelu regresji liniowej opisujacego
dofinansowanie niskiej emisji w wojewodztwie lubuskim z funduszy unijnych zarzadzanych
przez Urzad Marszatkowski w 2020 roku

Blad Statystyka

Parametr standardowy | t Studenta p-value
Wymiana zrodet ciepta u mieszkancow 0,131160 0,064326 2,03900 0,048096
8 1 wigeej os6b zajmujacych sig ochrong 0,835428 0,062834 |  13,29586|  0,000000
srodowiska w gminie ' ! ' !
Program Ochrony Srodowiska -0,109815 0,048032 -2,28632 0,027607
Brak dofinansowania przez gming dzialan -0,128367 0059250 |  -2,16654|  0,036284
niskiej emisji dla mieszkancow
Finansowanie inwestycji z - funduszy 0,164907 0,050118 329040 |  0,002094
wlasnych gminy
Finansowanie inwestycji 2 projektéw 0,330388 0078342 |  421726|  0,000137
unijnych ' ' ' '
Brak $rodkoéw na wkiad wiasny 0,209080 0,053670 3,89568 0,000364
Kwalifikacje pracownikow 0,111478 0,044861 2,48500 0,017237
Finansowanie inwestycji z RPO Lubuskie -0,383774 0,115502 -3,32266 0,001914
Brak — przejrzystosci  wymaganej -0,167384 0,055876 -2,99566 |  0,004684
dokumentacji
Termomodernizacja budynkow 0,364030 0,090899 4,00479 0,000262
Wymiana kottow grzewczych 0,262639 0,059509 4,41345 0,000075
Rozbudowa transportu publicznego -0,120442 0,052529 -2,29286 0,027192
Alternatywne zrodta energii -0,130392 0,058155 -2,24216 0,030563
Obawa  rzgdzacych przed —brakiem -0,207038 0046561 |  -4,44658|  0,000068
poparcia w kolejnych wyborach
Wspdlczynnik determinacji R? 0,947298884
Skorygowany wspotczynnik
determinacji R? 0,915678215
Statystyke Fishera F(24,40) 29,9582173
p-value <0,0001
Blad standardowy estymacji 1968272,47
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 1,852589.
seryjna korelacja reszt 0,07365946

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

Najsilniejszym czynnikiem stymulujagcym otrzymanie dofinansowania projektow
ograniczajacych niska emisje¢ jest liczba pracownikdéw zaangazowanych w ochrong srodowiska
w gminie. Skuteczno$¢ dziatan administracji samorzadowej w zabieganiu o dofinansowanie
projektow jest najwyzsza dopiero, gdy jest ich co najmniej o$miu. Kazdy pracownik
zatrudniony w tym dziale zwigksza wowczas o 83,54% pozyskane przez gmine $rodki.
Matecka-Ziembinska, Janicka (2022) wykazuje, ze gminy zatrudniajace wigcej niz dwodch
pracownikow w jednostce ds. ochrony srodowiska byty bardziej sktonne do stosowania dziatan
majacych na celu przeciwdziatania zmianom klimatu. Zbiezne jest to z wnioskami Fenton i in.
(2015) o potrzebie zaangazowania odpowiednich zasobow ludzkich, aby takie dziatania mogty
wystepowac w szwedzkich gminach wdrazajacych strategie energetyczne. Nalezy mie¢ jednak
swiadomos$¢, ze marginalny efekt wynikajacy z rosnacej liczby pracownikdéw bedzie malejacy.

Nie mniej, aby jednostka samorzagdowa byta skuteczna w pozyskiwaniu $rodkoéw na niskg
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emisje, powinna zadba¢ o adekwatne zasoby ludzkie. Dodatkowo o wysokich kwalifikacjach.
Te ostatnie sg rowniez istotnym czynnikiem wspomagajacym gminy, cho¢ sita jego
oddzialywania jest nizsza niz czas po§wigcony na przygotowanie wnioskow dajacych realne
szanse na dofinansowanie projektow jednorazowych czy dlugoterminowych. Dawkins 1 in.
(2019) zauwazyli problem braku koordynacji migdzy departamentami samorzadu lokalnego,
braku elastycznosci, a takze blokady instytucjonalne, regulacyjne i infrastrukturalne. Pokrywa
si¢ to z wynikami prowadzonych tu analiz, gdzie brak przejrzysto$ci wymaganej dokumentacji
przy uzyskaniu dofinansowania z funduszy zewngtrznych jest wykazany przez gminy jako
bariera.

Niewystarczajace budzety publiczne (Rossi i in. 2017; Comodi i in. 2012), sg przeszkoda
w finansowaniu przez gming wlasnych programéw ograniczajacych niska emisje dla
mieszkancoOw (np. wymiany kotlow grzewczych). Standat i in. (2022) wnioskuja, Ze nizszy
potencjal dochodow wilasnych beneficjentow (np. projektow OZE) wskazuje na typowo
rolniczy charakter tych gmin i wigze si¢ z nizszym poziomem rozwoju. Mimo, ze gminy
wskazuja na niewystarczajace budzety na ten cel to jednocze$nie angazujg si¢ w takie dziatania,
a brak wkiadu wlasnego nie jest przeszkoda do ubiegania si¢ o dofinansowanie z funduszy
zewnetrznych. Moze to $wiadczy¢ o przezwyci¢zaniu przez gminy takich barier poprzez
wspotprace z innymi aktorami lub ubieganie si¢ o $rodki publiczne (dotacje 1 ulgi). Wiadze
lokalne wskazuja na fundusze unijne jako na kluczowy czynnik wspierajacy budzety gmin i
pozwalajacy na inwestowanie rOwniez w energi¢ odnawialng (Batyk i in. 2022). Zahler i in.
(2022) pisza, ze instrumenty polityki w kraju rozwijajacym si¢ jakim jest Chile (o niskim
poziomie innowacji) odpowiadaja wsparciem finansowym przez dotacje i ulgi podatkowe, a
takze ubezpieczenia testowania innowacji, zapewnianym przez banki rozwoju dla
przedsiebiorcow. Co ciekawe, z badan wynika, ze projekty Regionalnego Programu
Operacyjnego wptywaja negatywnie na otrzymane dofinansowanie. Moze to wynikaé z faktu,
ze niestety dziatania prosrodowiskowe zalezg od stanu finanséw samorzaddéw, a niekoniecznie
od rzeczywistych potrzeb, nawet biorgc pod uwage fakt, ze UE pokrywa duzg czes$¢ kosztow.
Takie stwierdzenie prezentuje tez w swoich badaniach Standard i in (2022) na przyktadzie 12
metropolii w Polsce.

Dziatania prosrodowiskowe wymagaja dtugofalowych planéw. Organy wykonawcze gmin
maja obowigzek sporzadzenia odpowiednich programow ochrony srodowiska w celu
poprawnej realizacji polityki ochrony $rodowiska. Obecnos¢ zapiséw polityki klimatyczno-
energetycznej w lokalnych dokumentach strategicznych, takich jak Programy Ochrony

Srodowiska ma istotne znaczenie dla rozwoju innowacji energetycznych, jednak jak pisze

122



Batyk i in (2022) strategie zawierajg ogélne informacje o dziataniach podejmowanych przez
samorzady 1 wskazuja na brak znaczacych efektow zaktadanych w dokumentach i strategiach.
W praktyce gminy nie ksztattujg spdjnej lokalnej polityki energetycznej, stwarzajac rosnace
ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych programach energetycznych nie zostang w peini
osiggniete. Przyczyng niezrealizowania czg¢sci zadan byt brak finansowania zewnetrznego i
bierno$¢ gmin w ich poszukiwaniu z réznych zrédel. Gminy nie traktowaty priorytetowo
tworzenia niskoemisyjnych systemow energetycznych, a tym samym nie ograniczaly
skutecznie poziomu niskiej emisji (Dobrowolski 2021). Pokrywa si¢ to z wynikami
przeprowadzonych badan, gdzie lokalne programy ochrony srodowiska w zbyt matym stopniu
powigzane s3 z ograniczaniem niskie emisji. Skutkiem tego jednostki samorzadowe traca
mozliwo$¢ pozyskania dodatkowych srodkoéw na ten cel.

Pomimo przywigzania wtadz centralnych do znaczenia ochrony $rodowiska, polityki z tym
zwigzane nie sg skutecznic wdrazane na szczeblu lokalnym. Egzekwowanie regulacji
srodowiskowych w duzej mierze zalezy od intencji samorzadow a nie narzuconych
wytycznych, co jest $ci§le zwigzane z lokalnym rozwojem gospodarczym. Wzgledy spoleczno-
polityczne w wigkszosci przemawiajg za dalszym wykorzystaniem wegla (Brauers, Oei 2020).
Wiaze si¢ to z niepewna sytuacja polityczng, wieloma atakami medialnymi i niekorzystng
opinig publiczng, co w konsekwencji prowadzi do obawy rzadzacych przed brakiem poparcia
w kolejnych wyborach. Tak chwiejna sytuacja polityczna lokalnych decydentow i
podejmowanych przez nich dzialah ma roéwniez negatywny wplyw na otrzymane
dofinansowanie.

Kolejne wyniki badania dotycza osigganych celow. Inwestycje obnizajace poziom niskiej
emisji wspierane przez dofinansowanie, to gtéwnie termomodernizacja budynkow podlegtych
gminie, wymiana kottéw grzewczych w budynkach nalezacych do gminy oraz wymiana zrodet
ciepta u mieszkancéw gmin. Ten ostatni efekt ro$nie wolniej, gdy gmina nie dofinansowuje
takich inwestycji ze srodkow wlasnych. Wdrazanie takich inwestycji korzystnie wptywa na
efektywnos¢ energetyczng i1 emisj¢ dwutlenku wegla, co w rezultacie przyczynia si¢ do
ograniczenia globalnego ocieplenia; redukcji kosztoéw operacyjnych i konserwacyjnych; oraz
wplywa na wyzszy dobrostan spoteczny, zwlaszcza w przypadku gospodarstw domowych o
niskich dochodach (Pardo-Bosch i in. 2019). Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie
transportu publicznego, gdzie dziatania te obnizajg dofinansowanie na niskg emisje. Moze to
by¢ spowodowane rozbudowg tradycyjnych, czyli nie niskoemisyjnych projektéw transportu
publicznego, lecz réwniez brakiem odpowiedniego procesu projektowania, wdrazania i

zdobywania do$wiadczenia szczegodlnie w matych o$rodkach miejskich (Zielony Transport
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Publiczny). Moze to zwicksza¢ koszty funkcjonowania transportu publicznego (Potom,
Wisniewski 2021). Innym nasuwajacym si¢ wnioskiem jest substytucyjno$¢ transportu.
(Schaefer i in. 2021). Decydenci samorzadowi planujg i realizuja znaczne inwestycje w
rozbudowe transportu publicznego, co z kolei wptywa negatywnie na inne dziatania zwigzane
z ograniczeniem niskiej emisji.

Przeprowadzone badania wskazuja roOwniez na negatywny wptyw inwestycji w odnawialne
zrédla energii. Wynika to z faktu, ze naklady na inwestycje OZE sa zwigzane z duzymi
nakladami inwestycyjnymi oraz z trudnosciami w planowaniu przestrzennym, wptywem na
srodowisko 1 nieefektywnos$cig administracyjng (Bachanek 1 in. 2021).

Wyniki przeprowadzonej analizy wskazuja, ze przyjete zmienne niezalezne pozwalajg na
wyjasnienie 91,57% ogotu wariancji warto$¢ dofinansowania do dziatan zwigzanych z
ograniczeniem niskiej emisji (skorygowane R? = 0,9157), co okazato sie wynikiem istotnym
statystycznie (statystyka F Fishera = 29,96; p < 0,0005). Oszacowany model spetnia zalozenia
metody najmniejszych kwadratow. Autokorelacja rzedu I zostala zbadana przy uzyciu testu
Durbina-Watsona. potwierdzajac, iz mi¢dzy resztami modelu nie wystepuje autokorelacja (DW
=1,85).

Homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego potwierdzono metoda graficzng
przy pomocy wykresu rozktadu reszt wzgledem wartosci przewidywanych (teoretycznych), co

przedstawiono na rysunku 5.1.

Przewidywane wzgledem wartosci resztowych
Zmienna zalezna: dofin. 2020

8E6
6E6 |
4E6 |

2E6 %O

Reszty

-2E6 | R

-4E6 : : : : : :
-1E7 0 1E7 2E7 3E7 4E7 5E7 6E7

Wart. przewidyw. 0,95 Prz.Ufn.

Rysunek 5.1. Wykres rozrzutu reszt wzgledem wartosci przewidywanych modelu liniowego
opisujacego wartos¢ dofinansowania do dziatan zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji w
wojewodztwie lubuskim z funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski w
2020 r.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

124



Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.2.

Wykres normalnosci reszt

Wartos$¢é normalna

-4E6 -2E6 0 2E6 4E6 6E6 8E6
Reszty

Rysunek 5.2 Wykres normalnosci wartosci resztowych dla wartoéci dofinansowania do dziatan
zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji w wojewodztwie lubuskim z funduszy unijnych
zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski w 2020 r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

W celu uzyskania graficznego sprawdzenia normalno$ci reszt tego modelu regresji,
wykorzystano oprogramowanie Statistica. Wykres normalnosci reszt dla tego modelu
przedstawia rysunek 5.2. Gdyby wszystkie punkty lezaly na prostej to oznaczatoby to
normalnos$¢ rozkladu reszt. Tymczasem po lewej i prawej stronie tego wykresu znajdujg si¢
potencjalne wartosci odstajace, ktore wptywaja na rozktad reszt modelu.

Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych. Opracowane w nim
statystyki pozwalajg okreslic wptyw wymienionych determinant na skuteczno$¢ dziatania
samorzadow w pozyskiwaniu dofinansowania. Oddziatywanie ich moze mie¢ pozytywny lub
negatywny wplyw na warto§¢ dofinansowania. Amplituda migdzy stymulantami i
destymulantami jest wysoka. Widoczna jest potrzeba zwigkszenia zatrudnienia
wykwalifikowanej kadry w jednostkach ochrony srodowiska w gminach oraz pozytywny
wplyw funduszy unijnych, gdzie gléwnym efektem otrzymanego dofinansowania sg inwestycje
zwigzane z termomodernizacja budynkow 1 wymiang kotléw grzewczych w budynkach
podleglych gminie i mieszkancow.

W prezentowanym ponizej wyestymowanym modelu ekonometrycznym (tabela 5.2)
zmienng objasniang jest wktad wilasny gmin w projekty ograniczajgce niska emisje w 2020

roku.
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Tabela 5.2. Wyniki estymacji parametréw modelu liniowego opisujgcego wktad wiasny gmin
w projekty niskiej emisji w 2020 r.

Blad Statystyka

Parametr standardowy | t Studenta p-value
Od 10 do 50 tys. mieszkancow -0,378556 0,119003 -3,18105 0,002967
Etaty zajmujace si¢ pozyskaniem i 0,206993 0,085973 2,40764 0,021158
obstuga projektow niskiej emisji
8 i wigcej 0sob zajmujacych si¢ ochrong 0,807712 0,100995 7,99752 0,000000
srodowiska w gminie
Brak dofinansowania przez gming dziatan -0,410028 0,098086 -4,18031 0,000171
niskiej emisji dla mieszkancow
Finansowanie inwestycji z projektow 0,271439 0,094481 2,87294 0,006698
unijnych
Brak $rodkéw na wkiad wlasny 0,186111 0,072029 2,58382 0,013855
Finansowgnie projektow z: Funduszy -0,270074 0,105960 -2,54882 0,015090
Ochrony Srodowiska
Szkolenia dotyczace projektow niskiej 0,152914 0,071560 2,13686 0,039287
emisji
Wymiana kottlow grzewczych 0,277481 0,092439 3,00177 0,004787
Rozbudowa transportu publicznego -0,281189 0,088756 -3,16810 0,003073
Budowa $ciezek rowerowych 0,234525 0,087185 2,68998 0,010657
Obawa rzadzacych przed brakiem -0,172731 0,074255 -2,32618 0,025594
poparcia w kolejnych wyborach
Wspdlczynnik determinacji R? 0,8888802
Skorygowany wspotczynnik 0,807792778
determinacji R?
Statystyke Fishera F(27,37) 10,96199856
p-value <0,0000
Btad standardowy estymacji 1289857,716
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 2,180011
seryjna korelacja reszt -0,1093225

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

W prezentowanym w tabeli 5.2 modelu dwanascie zmiennych okazato si¢ istotnymi
statystycznie predyktorami wkladu wilasnego gmin w projekty niskiej emisji w 2020 r.
Najsilniejszym czynnikiem stymulujacym wklad wilasny gmin w otrzymane fundusze
ograniczajace niskag emisje, jak w poprzednim modelu, jest liczba pracownikow
zaangazowanych w ochrone¢ srodowiska — 8 1 wigcej osob, a takze liczba 0s6b zajmujacych sig
pozyskiwaniem takich projektow. Potwierdza to potrzeb¢ zaangazowania odpowiednich
zasobow ludzkich (Fenton 2015). Wyniki przeprowadzonych badan wskazuja, Ze istnieje
potrzeba prowadzenia szkolen dla pracownikéw w zakresie poglebiania znajomosci zasad i
istoty projektow zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji. W przeciwnym razie gminy sg
zmuszane do samodzielnej realizacji takich projektow.

Gminy z liczbg mieszkancéw w przedziale od 10 tys. do 50 tys. s mniej zainteresowane
realizacj¢ projektow niskoemisyjnych niz te wigksze i najmniejsze. Samorzady w tym

przedziale ludnosci stanowig 25% przebadanych gmin. Gtownie sg to gminy miejsko-wiejskie.
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Jest to zbiezne z wynikami badan Ste¢, Szymanska (2022), ktérzy opisuja gminy miejsko-
wiejskie jako samorzady umiarkowanie wprowadzajace innowacje energetyczne.

Dziatania prosrodowiskowe w duzej mierze zaleza od stanu finanséw samorzadow.
Niewystarczajgce budzety publiczne (Rossi i in. 2017; Comodi i in. 2012), sg przeszkoda do
finansowania przez gmin¢ wilasnych programéw ograniczajagcych niskg emisje dla
mieszkancow (np. wymiany kotléw grzewczych). Mimo, ze gminy wskazuja na
niewystarczajace budzety na ten cel, to jednocze$nie angazuja si¢ w takie dzialania, a brak
wktadu wilasnego nie jest przeszkoda do ubiegania si¢ o dofinansowanie z funduszy
zewngtrznych. Moze to $wiadczy¢ o przezwyciezaniu przez gminy barier finansowych poprzez
wspoOtprace z aktorami zewnetrznymi lub ubieganie si¢ o $rodki publiczne (dotacje i ulgi).
Interesujacym jest fakt, ze przeprowadzone badania wykazuja negatywny wplyw
dofinansowania z Funduszy Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. S3 one instytucjami
odpowiedzialnymi za zarzadzanie i dystrybucj¢ srodkow publicznych na projekty dotyczace
OZE i efektywnosci energetycznej (Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej lub Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska w Zielona Goérze). Jego gtownym
celem jest wsparcie finansowe duzych projektow zwigzanych z ochrong $rodowiska i
gospodarkg wodng. Wedtug Iskandarova i in. (2021) niski poziom nasycenia oraz ograniczone
uwarunkowania regulacyjne w polskim sektorze energetycznym wynikaja z niedorozwoju
branzy energetycznej. Co wigcej, nowe mechanizmy finansowe (np. program Mo Prad)
oferowane, przez Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej dla obywateli i wtadz
lokalnych dopiero kietkuja w ,,standardy spoteczne” (finansowanie od 2019 roku) i starajg si¢
rozwigzaé spoteczny dylemat tagodzenia zmiany klimatu (Iskandarova i in. 2021; Berbeka,
Bugdol 2022).

Obawa przed brakiem poparcia w kolejnych wyborach skutkuje mniejszym
zaangazowaniem gmin w projekty niskoemisyjne. Moze to wynika¢ z faktu, ze wtadze
samorzadowe nie upatrujg korzysci politycznych z takich inwestycji a raczej jest to mechanizm
pozyskania zewnetrznych srodkow.

Z prezentowanego modelu wynika, Zze dzialania podejmowane przez gminy w celu
tagodzenia zmian klimatu, to wymiana kottéw grzewczych. Proces ten wérod mieszkancow jest
powigzany z dofinansowaniem tych dziatan z funduszy gminnych. Przeprowadzone badania
wykazuja, ze jego brak zmniejsza che¢ci mieszkancow na wymiane kottow. Budowa $ciezek
rowerowych z jednej strony, mimo swojego prozdrowotnego wptywu i zmniejszaniu zatorow
komunikacyjnych, nie przyczynia si¢ zbytnio do redukcji CO2 (Geels 2018; Jaszczak i in.
2020). Z drugiej strony wplywaja stymulujaco na wklad wilasny gmin w projekty
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prosrodowiskowe. W wojewodztwie lubuskim drogi rowerowe zaczeto budowac od 2015 roku
1 od tego czasu ich liczba systematycznie ro$nie Trasy te sg budowane pod wplywem rosnacej
Swiadomos$ci wsrod mieszkancoéw oraz ich inicjatyw i dzialan, mimo Ze ich budowa nie jest
wiodgcym priorytetem wsrod inwestycji gminnych. Wedtug danych Rocznika Statystycznego
na koniec 2020 roku w wojewddztwie lubuskim byto 713,6 km drég rowerowych, co stanowi
5,1 km na 100 km powierzchni ogélnej (Urzad Statystyczny na koniec 2019 r). Rozbudowa
transportu publicznego, jak w poprzednim modelu (tabela 5.1) ma negatywny wptyw na wktad
wlasny gmin w niskoemisyjne projekty (efekt wypierania projektow niskoemisyjnych przez
inwestycje w transport publiczny). Wtadze lokalne mogg mie¢ trudnos$ci ze znalezieniem
srodkoéw publicznych na wsparcie transformacji transportu publicznego w kierunku przysztych
potrzeb i wyzwan. Potencjalnym dtugoterminowym skutkiem tych zmian moze by¢ btedne koto
stale spadajacej liczby pasazerow i1 jakosci transportu publicznego (Bucsky 2020). Jak podaja
Krysinski 1 Uss-Lik (2022) jest to szczegolnie trudne dla miast polozonych w Europie
Srodkowo-Wschodniej ze wzgledu na ich kulturowa i polityczna spuscizng postsocjalistyczna.

Przyjete w modelu zmienne objasniajace sg pozbawione wspotliniowosci 1 pozwalajg na
wyjasnienie 80,78% ogotu wariancji wktadu wtasnego w projekty niskiej emisji w 2020 r (R?
skorygowane = 0,8078), co okazato si¢ wynikiem istotnym statystycznie (statystyka F Fishera
=10,96; p < 0,0005). Oszacowany model spetnia zalozenia metody najmniejszych kwadratow.
Analiza reszt analizowanego modelu potwierdzita jego poprawnosé. Wartos¢ statystyki
testowej Durbina Watsona (DW = 2,18) pozwolita wnioskowac, iz w otrzymanym modelu brak
jest autokorelacji reszt.

Wykorzystanie modelu regresji wielorakiej do okreslenia czynnikow z obszaru wkiadu
wlasnego gminy w projekty ograniczajace niska emisje w 2020 r. przedstawiono na wykresie
rozrzutu reszt wzgledem wartoSci przewidywanych (rysunek 5.3) potwierdzajac

homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego.
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Przewidywane wzgledem wartosci resztowych
Zmienna zalezna: wktad wiasny gminy 2020
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Rysunek 5.3. Wykres rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych modelu liniowego
opisujacego wkiad wlasny gmin w projekty ograniczajace niskg emisje w 2020 r.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan

Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.4.
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Rysunek 5.4 Wykres normalno$ci wartosci resztowych dla wkiadu wlasnego gmin w projekty
ograniczajace niska emisj¢ w 2020 r.
Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan.

W prezentowanym ponizej wyestymowanym modelu ekonometrycznym (tabela 5.3)
zmienng objasniang jest warto$¢ dofinansowania na dziatania obnizajace niska emisje z
funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Lubuskiego,
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wktad wtasny gmin w projekty

ograniczajace niskg emisje w 2020 r.
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Tabela 5.3. Wyniki estymacji parametrow modelu liniowego opisujgcego warto$¢
dofinansowania na dzialania obnizajace niska emisj¢ z funduszy unijnych zarzadzanych przez
Urzad Marszatkowski, FOSiGW oraz wklad wlasny gmin w projekty ograniczajace niska
emisje w 2020 r.

Btad Statystyka
Parametr standardowy | t Studenta p-value
0Od 10 do 50 tys. mieszkancow -0,140357 0,059148 -2,37298 0,021977
Wymiana zrédet ciepta u mieszkancow 0,312431 0,066193 4,71996 0,000023
8 i wigoej os6b zajmujacych sig 0,780893 0057380 | 13,60908 | 0,000000
ochrong $rodowiska w gminie
Brak dofinansowania przez gming -0,149877 0,056590 -2,64848 | 0,011111
dziatan niskiej emisji dla mieszkancow
Brak $rodkoéw na wkiad wiasny 0,110404 0,049164 2,24564 0,029684
Szkolenia dotyczace projektow 0,126102 0044490 | 2,83642 | 0,006815
niskiej emisji
Wymiana kottlow grzewczych 0,229949 0,054740 4,20077 0,000124
Rozbudowa transportu publicznego -0,261030 0,056338 -4,63331 0,000031
Budowa $ciezek rowerowych 0,170299 0,052401 3,24990 0,002188
Wymiana o$wietlenia ulicznego -0,131408 0,045310 -2,90022 0,005750
Alternatywne zrodta energii -0,174029 0,053075 -3,27894 0,002015
Obawa rzadzacych przed brakiem ) B
poparcia w kolejnych wyborach 0,121912 0,046772 2,60651 0,012361
Wspotezynnik determinacii R2 0,934467634
Skorygowany wspotczynnik 0,906798413
determinacji R?
Statystyke Fishera F(19,45) 33,77282025
p-value <0,0001
Btad standardowy estymacji 2991042,138
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 2,044073
seryjna korelacja reszt -0,02611559

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

Wyniki badan zaprezentowane w tabeli 5.3 wskazuja, tak jak w poprzednich dwoch
modelach (tabela 5.1 i tabela 5.2) predyktorem o najsilniejszym wptywie jest duza liczba os6b
pracujacych w dziale ochrona $rodowiska — osiem i wigcej osob. Gminy gdzie pracuje tylu
pracownikow, maja wieksze o 78,09% s$rodki na niska emisje niz tam gdzie jest mniej
zaangazowanych w to pracownikdéw. Nalezy mie¢ jednak §wiadomos¢, ze marginalny efekt
wynikajacy z rosnacej liczby pracownikow bedzie malejacy. Nie mniej, aby jednostka
samorzadowa byla skuteczna w pozyskiwaniu $rodkow na niska emisj¢, powinna zadbaé o
adekwatne zasoby ludzkie. Prezentowany model (tabela 5.3) powiela wyniki modelu
przedstawionego w tabeli 5.2 dotyczace potrzeby prowadzenia szkolen dla pracownikéw w
zakresie poglebiania znajomosci zasad 1 istoty projektow zwigzanych z ograniczeniem niskiej
emisji. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze gminy korzystaja juz z takiego rodzaju wsparcia i

dodatkowe szkolenia przy zmieniajacych si¢ procedurach sg nadal potrzebne.
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Gminy w przedziale od 10 tys. do 50 tys. mieszkancoOw dysponujg mniejszymi budzetami
na niska emisje. Jest to zbiezne z poprzednimi modelami i wynikami badan Stec, Szymanskiej
(2022), ktorzy opisuja gminy o $redniej liczbie mieszkancoéw jako samorzady umiarkowanie
wprowadzajace innowacyjne energetyczne. Pomimo tych barier, gminy angazujg si¢ w takie
dziatania, a brak wktadu wiasnego nie jest przeszkoda do ubiegania si¢ o dofinansowanie z
funduszy zewnetrznych.

Dziatania proekologiczne podejmowane przez samorzady maja pozytywny lub negatywny
wydzwigk w przeprowadzonej analizie. Do stymulujgcych dzialan nalezy wymiana kottow
grzewczych w budynkach podleglych gminie, budowa $ciezek rowerowych oraz wymiana
zrodet ciepta u mieszkancow gmin. Wdrazanie takich inwestycji korzystnie wptywa na
efektywnos$¢ energetyczng i obnizenie emisji dwutlenku wegla. Do tej pory glownym celem
inwestycji samorzadéw w strategie redukcji emisji GHG byla poprawa efektywnosci
energetycznej budynkow i innych aktywow komunalnych (Cheung i in. 2016). Wymiana
kottow grzewczych u mieszkancow cho¢ ma pozytywny wplyw, jest powigzana z
dofinansowaniem tych dziatan z funduszy wlasnych gminy. Jak w poprzedniej tabeli 5.2 ze
brak dofinansowania tych dziatan przez gminy zmniejsza checi mieszkancoéw na wymiang
kottow. Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego. Wskazuja na ten
negatywny efekt wyniki wczesniejszych analiz ujete w tabelach 5.1 1 5.2, gdzie dziatania te w
prezentowanym modelu wypierajg zaangazowanie w projekty niskoemisyjne. Podobnie sprawa
wyglada z wymiang o$wietlenia ulicznego 1 inwestycjami w alternatywne zrodia energii. Z
badan przeprowadzonych w Australii (Cheung i in. 2016) wynika, ze wigkszo$¢ aktywow
oswietlenia ulicznego jest wlasnoscig dystrybutorow energii elektrycznej lub sprzedawcow
detalicznych, a samorzady sg prawnie zobowigzane do §wiadczenia i ptacenia za utrzymania
infrastruktury o§wietlenia i energii elektrycznej. Przeszkody z tym zwiazane, a takze inwestycje
w wytwarzanie energii odnawialnej i wewnetrzne projekty dotyczace efektywnosci
energetyczne] wpltywaja na ztozonos$¢ tych proceséOw rowniez w warunkach ograniczen
budzetowych. Ztozono$¢ rynku regulacyjnego majacego wptyw na o$wietlenie uliczne jest
obszarem reformy polityki, ktory wymaga znacznego przegladu i ktdry moze przynies$¢
sektorowi znaczng redukcj¢ emisji gazoéw cieplarnianych i oszczednosci kosztow (Cheung i in.
2016). Wynika to z faktu, ze naktady na modernizacj¢ i wymiang infrastruktury os§wietleniowe;j
oraz inwestycje OZE sa zwigzane z duzymi naktadami inwestycyjnymi oraz z trudnosciami w
planowaniu przestrzennym, wplywem na $rodowisko i nieefektywnoscia administracyjng

(Bachanek i in. 2021).
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Wyniki ujete w tabeli 5.3 pokrywaja si¢ z wynikami ujetymi w tabelach 5.1 i 5.2 w zakresie
braku konkretnych i1 sankcjonujacych decyzji podejmowanych na szczeblu centralnych w
kierunku zréwnowazonego rozwoju. Pokrywa si¢ to z przeprowadzonymi badaniami, gdzie
brak konkretnych dzialan przez rzady obniza o 12,19% 1faczne finansowanie projektow
ograniczajacych niskg emisj¢ na poziomie gminnym.

Wyniki przeprowadzonej powyzej analizy wykazuja, ze przyjete zmienne niezalezne
pozwalaja na wyjasnienie 90,68% ogétu wariancji warto$¢ dofinansowania na dzialania
obnizajace niska emisje z Urzedu Marszatkowskiego, Funduszu Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej oraz wktad wtasny gmin w projekty ograniczajace niskg emisje w 2020
roku, (R? skorygowane = 0,9068), co okazato si¢c wynikiem istotnym statystycznie (statystyka
F Fishera = 33,77; p < 0,0005). Oszacowany model spetnia zalozenia metody najmniejszych
kwadratow. Analiza reszt analizowanego modelu potwierdzita jego poprawnos$¢. Wartos¢
statystyki testowej Durbina Watsona (DW = 2,04) pozwolita wnioskowa¢, iz w otrzymanym
modelu brak jest autokorelacji reszt.

Homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego potwierdza réwnomierne roztozenie
punktéw na wykresie rozrzutu reszt wzgledem wartosci przewidywanych, co przedstawiono na

rysunku 5.5.

Przewidywane wzgledem wartosci resztowych
Zmienna zalezna: 2020 wart. ogolem UM+NFOS+ wyd. wtasne gmin
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Rysunek 5.5 Wykres rozrzutu reszt wzgledem warto$ci dofinansowania na dziatania obnizajace
niska emisje z funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski, FOSiGW oraz
wktad wlasny gmin w projekty ograniczajace niskg emisje w 2020 r.
Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan

Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.6.
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Wykres normalnosci reszt
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Rysunek 5.6 Wykres normalno$ci wartosci resztowych dla wartoéci dofinansowania na
dziatania obnizajace niska emisj¢ z funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad
Marszatkowski, FOSiGW oraz wklad wiasny gmin w projekty ograniczajace niska emisj¢ w
2020 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan

Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych. Opracowane w nim
statystyki pozwalaja okresli¢ wptyw wymienionych czynnikéw na skuteczno$¢ dziatania
samorzadow w pozyskiwaniu dofinansowania. Oddziatywanie ich moze mie¢ pozytywny lub
negatywny wplyw na warto§¢ dofinansowania. Amplituda miedzy stymulantami i
destymulantami jest wysoka. Widoczna jest potrzeba zwigkszenia zatrudnienia pracownikoéw
w jednostkach ochrony $rodowiska w gminach, a takze pozytywny wptyw dzialan
podejmowanych przez samorzady np. wymienionych zrddet ciepta wsrod mieszkancoOw oraz
kottow grzewczych w budynkach podlegtych gminie.

Analiza wynikéw estymacji parametréw modelu przedstawionym w tabeli 5.4, gdzie
zmienng objasniajacg sa wydatki wlasne gmin na dziatania obnizajace niska emisj¢ w 2020 r.
wskazuje, iz siedem rozpatrywanych predyktorow ma statystycznie istotny wplyw na zmienng

objasniajaca.
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Tabela 5. 4. Wyniki estymacji parametrow modelu liniowego opisujacego wydatki wlasne gmin
na dziatania obnizajace niska emisj¢ w 2020 r.

Blad Statystyka

Parametr standardowy | t Studenta p-value
Gmina wiejska 0,246480 0,119635 2,06027 0,044703
Gmina miejska 0,406828 0,137020 2,96912 0,004613
Od 10 do 50 tys. mieszkancow 0,353050 0,119318 2,95889 0,004744
Kwalifikacje pracownikow -0,279136 0,104895 -2,66111 0,010501
RPO Lubuskie 0,472348 0,121199 3,89731 0,000295
Rozbudowa transportu publicznego -0,437191 0,121625 -3,59459 0,000753
Brak $wiadomosci spotecznej 0,331814 0,108538 3,05712 0,003614
Wspotezynnik determinacji R 0,594646107
Skorygowany wspotezynnik 0,470558181
determinacji R?
Statystyke Fishera F(15,49) 4,7921351
p-value <0,00001
Btad standardowy estymacji 389489,812
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 1,734949
seryjna korelacja reszt 0,1214627

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

Realizacja polityki klimatyczno-energetycznej wymaga wielu naktadow finansowych, co
potwierdzaja przeprowadzone analizy. Kazdy samorzad ma szeroki zakres zadan wilasnych,
ktére w duzej mierze angazuja budzet lokalny. W tej sytuacji wladze gminne sukcesywnie
pozyskuja wsparcie finansowe ze zrodet zewnetrznych na realizacje roznych projektow.
Widoczne jest glownie w gminach wiejskich 1 miejskich, ktére chetnie korzystaja z
finansowania zewnetrznego. Na ogoét sa to krajowe lub unijne fundusze pomocowe, gldéwnie
projekty Regionalnego Programu Operacyjnego. Zrédta takie wymagaja jednak wiasnego
zaangazowania finansowego gmin.

Gminy z liczbg mieszkancéw od 10 tys. do 50 tys. tym razem wydajga wigcej srodkow
wiasnych na projekty zwigzane z niskg emisja niz pozostate. Moze to wynika¢ z faktu, iz w
mniejszym zakresie pozyskuja dofinansowanie zewnegtrzne. Pokrywa si¢ to z poprzednimi
analizami.

Tam gdzie pracownicy urzedow maja niskie kwalifikacje, wydatkuje si¢ mniej o 27,79%
srodkoéw na zadania niskoemisyjne. Moze to by¢ zwigzane z brakiem pomystu na rozwigzania
z tego zakresu 1 niska skuteczno$cig pozyskiwania srodkéw zewnetrznych na te cele, co jest
zbiezna z wynikami badan Galamba, Nielsen (2016).

Rozbudowa transportu publicznego, podobnie jak w poprzednich modelach, wymieniana
jest jako bariera, ze wzgledu na wysokie koszty czesto nieadekwatne do ilo$ci pasazerdéw z

niego korzystajacych i wypieranie innych projektow z zakresu niskich emisji.
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Rola samorzadow i ich zaangazowanie w realizacje europejskich celdéw w zakresie energii
i klimatu ro$nie w ostatnich latach, o czym $wiadczg inicjatywy podejmowane w celu sprostania
licznym wyzwaniom na rzecz zrownowazonego rozwoju (Di Leo, Salvia 2017). Mieszkancy
gmin niechetnie sami podejmuja dziatania zmierzajace do ograniczenia niskiej emisji przez np.
wymian¢ piecow lub zakladanie instalacji fotowoltaicznych, wynika to m.in. z niskiej
zamoznosci spoteczenstwa (Kaczmarczyk 2020). Brak $wiadomos$ci spotecznej przy
niewielkiej liczbie instrumentéw finansowych dostgpnych dla indywidualnych gospodarstw
domowych w Polsce jest rowniez barierg w podejmowaniu dzialan na rzecz poprawy
efektywnosci energetycznej (Adamczyk 2017). Wymusza to na samorzadach podejmowanie
dziatan w tym zakresie z funduszy wilasnych lub pozyskiwanie finansowania z funduszy
zewnetrznych, gtownie Regionalnego Programu Operacyjnego Lubuskie. Ktéry w tym modelu
dziala stymulujaco na wydatki wtasne gmin.

Wyniki przeprowadzonej powyzej analizy wykazuja, ze przyjete zmienne niezalezne
pozwalaja na wyjasnienie 47,06% ogo6lu wariancji warto§¢ wydatkow wilasnych gmin w
projekty ograniczajace niska emisje w 2020 roku, (skorygowane R? = 0,4706), co okazato sic
wynikiem istotnym statystycznie (statystyka F Fishera = 4,79; p < 0,0005). Oszacowany model
spelnia zatozenia metody najmniejszych kwadratow. Analiza reszt analizowanego modelu
potwierdzita jego poprawnos$¢. Wartos¢ statystyki testowej Durbina Watsona (DW = 1,74)
pozwolita wnioskowaé, iz w otrzymanym modelu brak jest autokorelacji reszt.
Homoskedastyczno§¢ wariancji sktadnika losowego potwierdza réwnomierne roztozenie
punktow na wykresie rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych, co przedstawiono na
rysunku 5.7.

Przewidywane wzgledem wartosci resztowych
Zmienna zalezna: wydatki wlasne 2020
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Rysunek 5.7. Wykres rozrzutu reszt wzgledem wydatkow wilasnych gmin na dziatania
obnizajace niskg emisje w 2020 r.
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan

135



Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.8.

Woykres normalnosci reszt

Warto$é normalna

-8E5 -6E5 -4E5 -2E5 0 2E5 4E5 6E5 8ES5 1E6 1,2E6 1,4E6
Reszty

Rysunek 5.8 Wykres normalno$ci wartosci resztowych dla wydatkéw wiasnych gmin na
dziatania obnizajgce niskg emisje w 2020 1.
Zrbdlo: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan

Tabela 5.4 przedstawia oddzialywanie czynnikow wplywajacych na skutecznosé
wydatkowania funduszy wiasnych przez gminy na dziatania obnizajace niska emisjg.
Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych, cho¢ stabiej niz pozostate.
Opracowane w nim statystyki pozwolity okresli¢ czynniki stymulujgce i destymulujgce
skuteczno$¢ gmin w wydatkowaniu funduszy wtasnych. Widoczny jest stymulujacy wplyw
swiadomos$ci ekologicznej na wydatki wlasne gmin, a takze dziatan finansowanych z
Regionalnego Programu Operacyjnego Lubuskie przez pryzmat rodzaju gmin (wiejska,

miejska).
5.2. Ekonomicznos$¢ organizacji we wdrazaniu programow redukujacych niskg emisje

Gospodarka niskoemisyjna przyczynia si¢ do zrbwnowazonego rozwoju, wplywajac nie
tylko na sfer¢ gospodarcza, ale takze spoleczng i srodowiskowa (Pilecki 2018). Zmiany w
ksztalcie polskiej polityki regionalnej nastgpuja wskutek decyzji wewnetrznych zwigzanych z
dazeniem do coraz efektywniejszej realizacji dzialan. W znacznym stopniu podporzadkowane
sg one regutom zaakceptowanym przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej dla kolejnych
perspektyw programowo-budzetowych (Churski 2008). W krajach o niskim poziomie rozwoju
spoteczno-gospodarczego istnieje silny, pozytywny zwigzek migdzy wydatkami publicznymi a
zanieczyszczeniem srodowiska. Jak wykazaty niektore badania (Lopez i in. 2011; Feng i in.

2018; Halkos, Paizanos 2017), polityka panstwa powinna by¢ pozytywnie skorelowana z
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jakoscig srodowiska. Ta korelacja rosnie wraz ze wzrostem PKB i postepem demokratyzacji
kraju (Czyzewski i in. 2020).

Dziatania na szczeblu lokalnym maja kluczowe znaczenie dla osiagnigcia celow w zakresie
redukcji emisji gazow cieplarnianych i1 oszczednosci energii (Zhou 1 in. 2011). Mozna
zaobserwowaé dwa podejScia: adaptacje do aktualnych i przewidywanych zmian oraz proby
zapobiegania lub tagodzenia tych zmian (Hoppe i in. 2014). Adaptacja do zmian ma cechy
typowo lokalne (regionalne), w zalezno$ci od klimatu i potozenia geograficznego osiedli
ludzkich. Z kolei przeciwdziatanie i tagodzenie zmian jest wyzwaniem globalnym, zwigzanym
z prébami ograniczenia emisji gazow cieplarnianych do atmosfery. W tym przypadku gléwny
nacisk jest ktadziony na ograniczenie lub niespalanie kopalnych zrodet energii (Furmankiewicz
i in. 2021). Mozna to teraz osiagna¢ poprzez zwigkszenie efektywnosci energetycznej i
wykorzystanie bezemisyjnej energii odnawialnej.

Przej$cie na gospodarke niskoemisyjng wymaga znacznego wsparcia finansowego. W
kraju takim jak Polska, niezb¢dne jest zapewnienie szerokiego strumienia finansowania ze
réznych zrodet UE, a nie w wyniku autonomicznej krajowej debaty politycznej (Tanil, Jurek
2020). W tym sensie istnieje szereg mechanizmow 1 instrumentow politycznych, ktore promuja
ciagla ekspansj¢ OZE 1 dekarbonizacj¢ rdéznych sektorow gospodarki zgodnie z celami
europejskiej polityki spojnosci (Chodkowska-Miszczak i in. 2016; Furmankiewicz i in. 2021).

Kolejnym etapem prowadzonego badania jest ocena efektywnos$ci organizacyjnej wiadz
lokalnych na poziomie gmin w wojewodztwie lubuskim. Ocena ekonomiczna ma za zadanie
okreslenie atrakcyjnosci finansowej srodkow redukcji emisji dwutlenku wegla 1 determinanty
wplywajace na ich wykorzystanie. Przedstawiony w tabeli nr 5.5 model opiera si¢ na wskazniku
efektywnosci wkladu wilasnego.

W tabeli 5.5 przedstawiono wyniki oszacowanego metoda krokowa modelu regresji
wielorakiej, w ktorym zmienng objasniang jest wskaznik efektywnos$ci wkiadu wlasnego gmin.

Mozna go wyrazi¢ za pomocg wzoru:

WWW_UM+F0SiGW+kw
- ww

Gadzie;

W, — Wskaznik Efektywnos$ci Wktadu Wtasnego gmin w projektach ograniczajacych
niskg emisje

UM- dofinansowanie z projektoéw unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski

Wojewddztwa Lubuskiego
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FOSiGW - dofinansowanie z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej/Wojewoddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
kw- wydatki wlasne gmin na dziatania obnizajace niska emisje
ww- wktad wlasny gmin w projekty obnizajace niska emisje
Analiza wynikow estymacji parametréw modelu wskazuje, iz sze$¢ rozpatrywanych
zmiennych objasniajgcych ma statystycznie istotny wptyw na efektywnos¢ wktadu wiasnego
gmin w projekty ograniczajace niska emisjg.

Tabela 5.5. Wyniki estymacji parametrow modelu liniowego opisujacego wskaznik
efektywnosci wktadu wiasnego w 2020 r.

Btad Statystyka
Parametr standardowy | t Studenta p-value
Megzczyzni -0,192073 0,082982 -2,31462 0,025151
Wymiana zrodet ciepta u mieszkafcow 0,500909 0,098531 5,08377 0,000007

Whioskowana kwota dofinansowania
przez gming

Wymiana kottéw grzewczych -0,230762 0,090241 -2,55717 0,013916

Rozbudowa transportu publicznego -0,405409 0,092253 -4,39454 0,000065

Bardzo dobry stopien poinformowania
mieszkancow o projektach

Wspdtezynnik determinacji R? 0,764625734
Skorygowany wspotczynnik

0,250556 0,104554 2,39642 0,020678

0,520589 0,085853 6,06371 0,000000

owany 0,67252276
determinacji R

Statystyke Fishera F(15,49) 4,7921
p-value <0,0001
Blad standardowy estymacji 1,302767973
Test Durbina-Watsona:

statystyka testowa DW 1,852396
seryjna korelacja reszt 0,06118145

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

Najsilniejsze czynniki stymulujace efektywnos¢ wkiladu wiasnego gmin w projekty
ograniczajace niska emisje sa zwigzane z wysokim stopniem poinformowania mieszkancow o
dofinansowywaniu takich projektow 1 wymiang zrdodel ciepta przez mieszkancow gminy. W
przypadku Polski powoli zmniejsza si¢ udzial wegla wykorzystywanego do ogrzewania
mieszkan i domoéw. Pozostaje on jednak najwazniejszym paliwem do produkcji energii
elektrycznej. Samorzady 1 wladze lokalne powinny wdraza¢ polityke przyjazng srodowisku,
optacalng 1 spotecznie akceptowalng. To nie tylko moda, ale i koniecznos¢ (Drozdz i in. 2021).
Aktywne zaangazowanie i uczestnictwo obywateli to kluczowy czynnik rozwoju inteligentnych
miast w krajach rozwijajacych si¢ (Jamal, Sen 2019; Lu i in. 2018; Viale Pereira i in. 2017).
Poczucie $wiadomos$ci i odpowiedzialno$ci obywateli, zachgca do aktywnego udzialu w
inicjatywach proekologicznych. Zasadniczo rozwoj inteligentnych miast powinien
konsekwentnie odzwierciedla¢ zakres, w jakim obywatele mogliby skorzysta¢ z ruchu na rzecz

wlaczenia inteligencji do réznych sposobow dziatania miasta (Glasmeier, Nebiolo 2016).
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Podczas wdrazania takich dziatan w samorzadach nalezy uswiadomi¢ obywatelom korzysci
zwigzane z r6znymi narzedziami inteligentnych miast i da¢ mozliwos¢ przekazywania rzadowi
informacji zwrotnych na temat ulepszania tych narze¢dzi (Tan, Taeihagh 2020).

Kolejnym istotnym i pozytywnie wpltywajacym czynnikiem wpltywajacym na efektywnos¢
ekonomiczng jednostek samorzadéw lokalnych jest rosngca wnioskowana (nieuzyskana) kwota
na dofinansowanie projektéw niskoemisyjnych. Im wigcej gminy probujg pozyskaé srodkow
zewngtrznych, tym wyzsza jest efektywno$¢ wkladu wlasnego samorzadow.

Mezczyzni zarzadzajacy jednostkami ochrony srodowiska, w tym jak pokazuje tabela 5.5
me¢zcezyzni, negatywnie wptywaja na efektywnos¢ wkiadu witasnego, wigzaé si¢ to moze z
»twardymi” barierami (takimi jak prawa i przepisy oraz przydzielone zasoby i umiej¢tnosci)
lub ,,mickkimi”, takimi jak tradycja, przyzwyczajenia, kultura i nastroje spoteczne (Ansell i in.
2022). Moze by¢ to rowniez kwestia podejscia oséb odpowiedzialnych za redukcj¢ niskiej
emisji na poziomie gmin. Kobiety czeSciej zwracaja uwage na kwestie efektywnosci
wydatkowanych $rodkow wlasnych, gdy mezczyzni sg skupieni na ekstensywnym
wykorzystaniu pojawiajacych si¢ okazji w zakresie mozliwos$ci pozyskania kolejnych srodkow
na niskg emisj¢ i decyduja si¢ na wigksze zaangazowanie srodkéw gminnych. Nalezy to jednak
traktowac jako kolejne hipotezy badawcze, nie sposob bowiem tego aktualnie zweryfikowac i
wymaga to prowadzenia kolejnych badan.

Czynnikami negatywnie wpltywajacymi na efektywno$¢ wkladu wilasnego sa réwniez
rozbudowa transportu publicznego i wymiana kottéw grzewczych. Oznacza to, ze wydatki
gmin zwigzane z tymi dwoma efektami rosng szybciej niz otrzymane na te cele dofinansowanie.
Spada efektywnos$¢ wktadu gmin, co w przypadku jednostek samorzagdowych powoduje
jednoczesnie maksymalizacje ich wydatkow witasnych. Z innej jednak strony wplywa to
negatywnie na alternatywne inwestycje zwigzane z ograniczeniem niskiej emisji.

Wyniki przeprowadzonej analizy wskazuja, ze przyjete zmienne niezalezne pozwalaja na
wyjasnienie 67,25% ogotu wariancji efektywnosci wskaznika wktadu wlasnego gmin w
projekty ograniczajace niska emisje (skorygowane R? = 0,6725), co jest wynikiem istotnym
statystycznie (statystyka Fishera = 8,31; p < 0,0005). Oszacowany model speinia zatozenia
metody najmniejszych kwadratow. Autokorelacja rzedu I zostala zbadana przy uzyciu testu
Durbina-Watsona potwierdzajac, iz mi¢dzy resztami modelu nie wystgpuje autokorelacja (DW
=1,85).

Homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego potwierdzono metodg graficzna przy
pomocy oceny wzrokowej rozktadu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych (teoretycznych),

co przedstawiono na rysunku 5.9.
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Przewidywane wzgledem warto$ci resztowych
Zmienna zalema: Wskaznik Efektywnosci Wktadu Wiasnego gmin w projekty ograniczajgce niskg emisje
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Rysunek 5.9. Wykres rozrzutu reszt wzgledem wartosci przewidywanych modelu liniowego
opisujacego efektywnos¢ wkiladu wlasnego gmin w projekty ograniczajace niska emisje
w 2020 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan

Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.10. Gdyby wszystkie
punkty lezaly na prostej to oznaczatoby to normalnos$¢ rozktadu reszt. Tymczasem po lewej i
prawej stronie tego wykresu znajdujg si¢ potencjalne wartosci odstajace, ktore znacznie

wptywaja na rozktad reszt modelu.
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Rysunek 5.10 Wykres normalno$ci wartosci resztowych efektywnosci wktadu wlasnego gmin
w projekty ograniczajace niskg emisj¢ w 2020 r.
Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan

Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych. Opracowane w nim

statystyki pozwalaja okresli¢ wplyw wymienionych determinant na efektywno$¢ wkiadu
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wlasnego gmin w projekty ograniczajace niskg emisj¢. Oddziatywanie ich jest pozytywne lub
negatywne. Amplituda migedzy stymulantami i destymulantami jest wysoka. Samorzady lokalne
podejmuja dziatania w kierunku ograniczenia niskiej emisji, ale zasoby finansowe sg
ograniczone, a zadanie zwigkszenia skali jest czesto utrudniane przez polityke krajowg i inne
palace potrzeby. Widoczny jest brak efektywnosci wkladu witasnego w projekty zwigzane z
wymiang kottow grzewczych w budynkach podleglych gminie oraz rozbudowg transportu
publicznego. Swiadczy¢ to moze o wysokim nasyceniu takimi projektami i ukierunkowaniu
gmin na inne zwigzane z ograniczeniem niskiej emisji.

W prezentowanym ponizej wyestymowanym modelu ekonometrycznym (tabela 5.6)
zmienng objasniang jest efektywnos$¢ wydatkdw wlasnych gmin w projekty ograniczajace niska
emisje w 2020 roku.

Mozna go wyrazi¢ za pomocg wzoru:

Wk _UM+FOSiGW
w= kw

Gadzie;

Wiw — Wskaznik Efektywnos$ci Wydatkow Wiasnych gmin w projekty ograniczajace
niskg emisje

UM- dofinansowanie z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski
Wojewodztwa Lubuskiego

FOSiGW - dofinansowanie z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej/Wojewodzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

kw- wydatki wiasne gmin w projekty obnizajace niska emisj¢

Tabela 5.6. Wyniki estymacji parametréw modelu liniowego opisujacego efektywnosé
wydatkow wlasnych gmin w projekty ograniczajace niska emisj¢ w 2020 r.

Btad Statystyka

Parametr standardowy | t Studenta p-value
od 10 do 50 tys. mieszkancéw 0,209150 0,096659 2,16379 0,035008
Wymiana zrodet ciepta u mieszkaficow -0,633780 0,166115 -3,81531 0,000357
Laczna wnioskowana kwota przez gming 1,022521 0,130625 7,82790 0,000000
Wydatki wlasne gminy -0,749882 0,178987 -4,18959 0,000106
Wymiana o$wietlenia ulicznego -0,273276 0,096644 -2,82767 0,006603
Wspotczynnik determinacji R? 0,584539259
Skorygowany Wspotczynnik 0.498311558
determinacji R? '
Statystyke Fishera F(12,52) 6,77901941
p-value <0,0005
Blad standardowy estymacji 3263,63761
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 1,9607
seryjna korelacja reszt 0,01770531

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.
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W prezentowanym w tabeli 5.6 modelu pi¢¢ zmiennych to istotne statystycznie predyktory
efektywnosci wydatkow wilasnych gmin w projekty ograniczajace niska emisje w 2020 roku.
Najsilniejszym czynnikiem stymulujgcym jest wnioskowana kwota przez gming. Kazde
podwojenie wnioskowanego dofinansowania przez gming zwigksza o 102,25% efektywnosc¢
wydatkow wlasnych gmin w projekty ograniczajace niskg emisj¢. Warto zatem ubiegac si¢ o
kolejne srodki. Zachowanie wiadz lokalnych zmienilo si¢ pozytywnie w kontekscie wspolpracy
przy projektach ograniczajacych niska emisj¢, w tym przy energii ze zrodet odnawialnych
(Rakowska, Ozimek 2021), widoczne jest to gtownie w samorzadach pomiedzy 10 a 50 tys.
mieszkancow. Wykorzystywanie funduszy unijnych (w tym pomocy mig¢dzynarodowej) przez
wtladze lokalne dowodzi, ze wielopoziomowe sprawowanie rzadoéw jest skuteczne i niezbedne
do osiggnigcia celow zrownowazonego rozwoju (Bulkeley, Betsil 2005).

Pomimo tych dziatan wydatki gmin zwigzane z niskg emisjg rosng szybciej niz otrzymane
dofinansowanie, co ujemnie wplywa na efektywnos$¢ wydatkéw wiasnych gmin w takie
projekty. Konsekwencja braku finansowania zewnetrznego moze by¢ zwigkszenie wydatkow
wiasnych gmin na ten cel lub ograniczenie takich inwestycji. Wojtowicz i in. (2022) pisza, ze
negatywna korelacja migdzy catkowitymi wydatkami fiskalnymi a emisjag CO2 moze wynikac
z faktu, ze wydatki publiczne sa narzedziem ograniczania nieprawidlowosci w funkcjonowaniu
rynku (nadmierne emisje z produkcji i konsumpcji). Wzrost wydatkow publicznych moze
zmieni¢ struktur¢ czynnika naktadu na jednostke produkcji. Ponadto wazng role odgrywaja
inwestycje w badania 1 rozwoj, ktorych celem jest odkrywanie nowych mozliwos$ci
technologicznych. Przyczynami nizszej efektywnosci wydatkow wlasnych gmin na dziatania
obnizajace niskag emisj¢ moga by¢ niskie wydatki publiczne w Polsce ($rednio
nieprzekraczajace 0,6% ogotu wydatkow publicznych). Po drugie, uzaleznienie polskiej
gospodarki od paliw kopalnych. Po trzecie, sukces wydatkow na ochrong¢ $rodowiska w
redukcji emisji dwutlenku wegla w duzej mierze zalezy od wlasciwej organizacji i1
funkcjonowania systemu ochrony powietrza publicznego. Niestety, organizacja i finansowanie
polityki ekologicznej w Polsce sg bardzo ztozone, niejasne 1 silnie rozproszone na réznych
szczeblach wladzy — centralnym, regionalnym i lokalnym (Wojtowicz i in. 2022). W tabeli 5.6
widoczny jest ujemny wpltyw wymienionych zrodet ciepta u mieszkancow. Oznacza to, ze
zapotrzebowanie na takie projekty dla mieszkancow ros$nie szybciej niz dostepne
dofinansowanie zewnetrzne, ktore jest czgsto uzupetiane wydatkami wlasnymi.

Inwestycje zwigzane z wymiang o$wietlenia ulicznego wptywaja rdéwniez negatywnie na
efektywnos¢ wydatkow wilasnych gmin. Naktady na modernizacj¢ i wymiang infrastruktury

o$wietleniowej oraz inwestycje OZE s3g zwigzane z duzymi naktadami inwestycyjnymi oraz z
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trudnosciami w planowaniu przestrzennym, wptywem na $rodowisko 1 nieefektywnos$cia
administracyjng (Bachanek 1 in. 2021). Konsekwencja tych barier jest szybszy wzrost
wydatkow na ten cel niz otrzymanego dofinansowania.

Przyjete w modelu zmienne objasniajace sg pozbawione wspotliniowosci 1 pozwalajg na
wyjasnienie 49,83% ogotu wariancji efektywno$¢ wydatkéw wilasnych gmin w projekty
ograniczajace niska emisje w 2020 r. (skorygowane R? = 0,4983), co okazato sie wynikiem
istotnym statystycznie (statystyka Fishera = 6,78; p < 0,0005). Oszacowany model speinia
zalozenia metody najmniejszych kwadratow. Analiza reszt analizowanego modelu potwierdzita
jego poprawnos¢. Wartos¢ statystyki testowej Durbina Watsona (DW = 1,96) potwierdza, iz
migdzy resztami modelu nie wystepuje autokorelacja.

Wykorzystanie modelu regresji wielorakiej do okreslenia czynnikow z obszaru
efektywnos¢ wydatkow wiasnych gmin w projekty ograniczajace niska emisje w 2020 r.
przedstawiono na wykresie rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych (rysunek 5.11)

potwierdzajac homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego.

Przewidywane wzgledem wartos$ci resztowych

Zmienna zalena: Wsk. 3 dof. UM+NFOS/wyd. wi.
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Rysunek 5.11. Wykres rozrzutu reszt wzgledem wartosci przewidywanych modelu liniowego
opisujacego efektywnos¢ wydatkdw wlasnych gmin w projekty ograniczajace niska emisje w
2020 r.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan

Reszty
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Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.12.

Wykres normalnosci reszt

c)O
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Warto$é normalna
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Reszty

Rysunek 5.12. Wykres normalnosci wartosci resztowych dla efektywnosci wydatkow wiasnych
gmin w projekty ograniczajgce niska emisj¢ w 2020 r.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan
Obliczony model i opracowane w nim statystyki okreslaja wpltyw wymienionych
determinant na efektywno$¢ wydatkéw wlasnych gmin w projekty ograniczajace niska emisje.
Ich oddzialywanie jest pozytywne lub negatywne w zaleznos$ci od przyjetego czynnika.
Widoczna jest potrzeba zwigkszenia dofinansowania na projekty zwigzane z wymiang
o$wietlenia ulicznego oraz projektéw dedykowanych mieszkancom, lecz przede wszystkim
gminy wladze samorzadowe powinny probowaé pozyskiwac wigcej sSrodkow zewnetrznych.
W prezentowanym ponizej wyestymowanym modelu ekonometrycznym (tabela 5.7)
zmienng objasniang jest wskaznik efektywnos$ci zatrudnienia pracownikow urzedow gmin w
projektach zewnetrznych zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji.

Mozna go wyrazi¢ za pomocg wzoru:

WZ_UM+FOSL'GW+WW
- e

Gdzie;

W, — Wskaznik Efektywnosci zatrudnienia w projektach zewnetrznych zwigzanych z
ograniczeniem niskiej emisji.

UM- dofinansowanie z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Lubuskiego

FOSiGW - dofinansowanie z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej/Wojewoddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

ww- wklad wlasny gmin w projekty obnizajace niskg emisje

144



e- ilo$¢ etatow przypisanych do obstugi projektow zwigzanych z ograniczeniem niskiej

emisji z funduszy zewnetrznych

Tabela 5.7. Wyniki estymacji parametrow modelu liniowego opisujgcego efektywnosé
zatrudnienia w projektach zewngtrzych zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji.

Blad Statystyka

Parametr standardowy | t Studena p-value
Mezczy#ni 0,249626 0,090401 2,76133 0,007770
Emisja z transportu -0,235955 0,089151 -2,64671 0,010534
Dofinansowanie 1 min - 3 min PLN 0,254504 0,088394 2,88022 0,005621
Dofinansowanie 5 min - 10 min PLN 0,702802 0,092768 757591 0,000000
Dofinansowanie powyzej 15 mln PLN 0,306603 0,094239 3,25344 0,001935
Zakup autobuséw zeroemisyjnych -0,314394 0,098975 -3,17651 0,002425
Wspotczynnik determinacji R 0,781485869
Wspotezynnik determinacii R2 0,610720164
Skorygowany wspotezynnik 0,555108758
determinacji R?
Statystyke Fishera F(8.56) 10,98192288
p-value <0,0000
Bfad standardowy estymacji 9615879,218
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 1,851741
seryjna korelacja reszt 0,06610703

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

Wyniki badan zaprezentowane w tabeli 5.7 wskazuja, ze pozytywnie na efektywnos¢
zatrudnienia wptywa otrzymane dofinansowanie na poziomie migdzy 5-10 min PLN, oraz
powyzej 15 min PLN oraz na koficu w przedziale 1-3 mln PLN. Swiadczy to o tym, ze
samorzady staraja si¢ o dofinansowania z r6znych zrddet i je otrzymuja, co wptywa pozytywnie
na efektywno$§¢ w przeliczeniu na zaangazowanie pracownikOw w urzedach gminnych.
Pozwala to stwierdzi¢, ze im wigksza jest warto§¢ dofinansowania tym efektywnos$¢ w
przeliczeniu na jednego pracownika rosnie, lecz najwyzsza efektywnosciag cechuje si¢
dofinansowanie w przedziale 5-10 mln PLN pozyskanych srodkow. Widoczny jest rowniez
pozytywny wplyw mezczyzn jako osob zarzadzajacych jednostkami ochrony s$rodowiska.
Jezeli oni kierujg takimi jednostkami, to pozyskane srodki na jednego zatrudnionego sg wyzsze.
Moze to $wiadczy¢, biorgc pod uwage kontekst modelu w tabeli 5.7, 0 silniejszym ich
ukierunkowaniu na pozyskanie $§rodkow z roéznych zrddet finansujacych bez potrzeby
zatrudniania wigkszej liczby pracownikéw nawet kosztem zaangazowania wigkszych srodkow
wlasnych gminy.

Transport drogowy, ktory jest jednym z kluczowych elementow rozwoju gospodarczego
pomaga budowac spdjnos¢ spoteczng i terytorialng. Rozwdj gospodarczy, jaki dokonat si¢ w
Polsce w ciagu ostatnich trzech dekad, doprowadzit do poprawy infrastruktury drogowej w

catym kraju. Budowa nowych 1 modernizacja istniejagcych drég sprzyja rozwojowi
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gospodarczemu. Jednak wraz ze wzrostem liczby samochodow roénie poziom emisji do
powietrza. W ograniczaniu emisji zanieczyszczen szczeg6lne znaczenie ma réwniez analiza
stosowanych mozliwosci technologicznych i poprawa ich efektywnosci przy jednoczesnej
minimalizacji generowanych zanieczyszczen (Godzisz i in. 2021).

Autobusy zero- lub niskoemisyjne sg bardziej popularne w duzych miastach. Wynika to z
faktu, ze gminy wiejskie nie posiadaja wlasnych przedsiebiorstw transportu publicznego i
koordynowanie tych systemow zlecaja podmiotom prywatnym lub sgsiednim gminom.
Trebecki 1 in. (2022) wykazuja, ze sklonno$¢ do inwestowania w elektromobilno$¢ w Polskich
gminach wzrosta w ciggu ostatnich czterech lat. Jednak sktonnos¢ do elektryfikacji transportu
publicznego nie wzrosta. Oznacza to, ze samorzady unikajg ci¢zaru zakupu drogiego taboru i
wolg inwestowa¢ w inne sposoby wspierania elektromobilno$ci np. infrastrukturg drogowa
(Dzikug, i in. 2021). Nieche¢¢ samorzadow do inwestowania w zakup autobuséw zero- lub
niskoemisyjnych $wiadczy tym, ze gminy dziatajg efektywnie ekonomicznie wybierajac inne
rozwigzania w zakresie ograniczania niskiej emisji.

Wyniki przeprowadzonej powyzej analizy wykazuja, ze przyjete zmienne niezalezne
pozwalaja na wyjasnienie 55,51% ogotu wariancji efektywnosci zatrudnienia w projektach
zewnetrznych zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji (skorygowane R? = 0,5551), co
okazato si¢ wynikiem istotnym statystycznie (statystyka F Fishera = 10,98; p < 0,0005).
Oszacowany model spelnia zalozenia metody najmniejszych kwadratow. Analiza reszt
analizowanego modelu potwierdzita jego poprawnos¢. Wartos¢ statystyki testowej Durbina
Watsona (DW = 1,85) pozwolila wnioskowac¢, iz w otrzymanym modelu brak jest autokorelacji
reszt.

Homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego potwierdza rownomierne roztozenie
punktow na wykresie rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych, co przedstawiono na

rysunku 5.13.

146



Przewidywane wzgledem wartosci resztowych
Zmienna zalezna: Wsk. 4 dof.UM 2020+NFOS+Wkt. wiasny/ilosc etatéw 2020

5E7
4E7 |
3E7
2E7 o o

L M |
1E7 N N N E—

Reszty

-1E7 | ® 5

-2E7 ¢

-3E7
-1E7 0 1E7 2E7 3E7 4E7 5E7 6E7

Wart. przewidyw. 0,95 Prz.Ufn.

Rysunek 5.13. Wykres rozrzutu reszt wzgledem efektywnosci zatrudnienia w projektach
zewnetrznych zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan

Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.14
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Rysunek 5.14. Wykres normalno$ci wartosci resztowych efektywnosci zatrudnienia w
projektach zewnetrznych zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan

Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych. Opracowane w nim
statystyki pozwalaja okreslic 51,5% wpltywu wymienionych czynnikéw na efektywnos¢
zatrudnienia w projektach zewnetrznych zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji.
Oddzialywanie ich moze mie¢ pozytywny lub negatywny wptyw na efektywno$¢ zatrudnienia
w dziatach odpowiedzialnych za ochrone srodowiska. Stymulujacy wptyw wida¢ na skutek

dziatan zwigzanych z pozyskiwaniem dofinansowania na cele zwigzane z ograniczeniem
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niskiej emisji. Na uwage zastuguje rowniez stwierdzenie, ze samorzady unikajg ciezaru zakupu
autobuséw zeroemisyjnych 1 wolg inwestowa¢ w alternatywe sposoby wspierania

elektromobilno$ci np. infrastrukture drogowa (Dziku¢ i in. 2021).

5.3. Korzystno$¢ organizacyjna i jej uwarunkowania w pozyskiwaniu dofinansowania na

dzialania obnizajace emisje w wojewodztwie lubuskim w latach 2014-2020

Wtadze lokalne w obszarze polityki srodowiskowej podejmuja niezalezne inicjatywy
polityczne i wysylaja sygnaly polityczne na poziom krajowy i ponadnarodowy, a
przedstawiciele wladz lokalnych odgrywaja aktywna rol¢ w procesach zwigzanych z
miedzynarodowymi negocjacjami klimatycznymi (Burch i in. 2014). Wtadze lokalne sprawujg
kontrolg nad krytycznymi zrédtami emisji w swoich jurysdykcjach i wtasnie tam wykazuja
zaangazowanie w lagodzenie zmian klimatu (Bulkeley, Betsill 2005). Skala lokalna jest
réwniez miejscem, w ktorym odczuwane beda umiarkowane i potencjalnie katastrofalne skutki
zmian klimatu (np. Wilbanks, Sathaye 2007; Pasquini, Shearing 2014).

Samorzady terytorialne petnig podwdjna rolg¢ w transformacji spotecznej: transformujg si¢
w ramach wlasnej organizacji oraz pelnig rolg katalizatora transformacji w spotecznosci
lokalnej. Transformacja dotyczy tagodzenia skutkéw dla spoleczenstwa niskoemisyjnego i
budowania odpornych spotecznosci (Amundsen 1 in. 2018). Ponadto samorzady lokalne moga
wptywaé na skutki zmiany klimatu, adaptacj¢ i tagodzenie skutkéw poprzez planowanie
zagospodarowania przestrzennego, gospodarke odpadami, ustugi opieki zdrowotnej,
inwestycje w infrastrukture i rozwoj spoteczny (Burch 2010; Measham i in. 2011).
Zréwnowazona transformacja samorzadow wymaga, aby wiladze lokalne staty si¢ bardziej
odporne i zdolne do tagodzenia problemow srodowiskowych, poprawy warunkéw zycia (np.
poprzez zapewnienie niedrogich mieszkan i1 wydajnego transportu publicznego), dazyly do
wzrostu gospodarczego, promowania réwnosci 1 sprawiedliwosci wsrod obywateli oraz
zapewnienia przyzwoite] jakosci uslug poprzez wspieranie powstajacych technologii i
innowacji (De Jong i in. 2015; Leichenko 2011).

Wilaczanie obywateli 1 wspolpraca migdzysektorowa to niektdore z waznych cech
zarzadzania inteligentnymi miastami (Martin 1 in. 2019; Nesti 2018). Obywatele sa waznymi
aktorami w spoteczenstwie, a rozwd¢j zroOwnowazonych miast powinien konsekwentnie
odzwierciedla¢ zakres, w jakim mieszkancy mogliby skorzysta¢ z ruchu na rzecz wlaczenia
inteligentnych rozwigzah organizacyjnych, ekonomicznych i spolecznych do rdéznych

sposobow dziatania miasta (Glasmeier, Nebiolo 2016; Tan, Taeihagh 2020).
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W kolejnych opracowanych modelach ekonometrycznych przedstawiono oceng
korzystno$ci uwarunkowan organizacyjnych wladz lokalnych na poziomie gmin w
wojewodztwie lubuskim w dziataniach w zakresie technologii niskoemisyjnych. Mozna ja
okresla¢ jako wielkos¢ mianowang (wymiarowg) definiowang w jednostkach cennosci.
Dziataniu korzystne jest, gdy osiggniety wynik uzyteczny jest wyzszy niz poniesiony koszt
dziatania (Kozien 2020).

W tabeli 5.8 przedstawiono wyniki oszacowanego metoda krokowa modelu regresji
wielorakiej, w ktérym zmienng objasniang jest wskaznik korzystnosci dofinansowania z
Urzedu Marszatkowskiego wzgledem wydatkow wlasnych gminy na dziatania obnizajace niska
emisj¢ w 2020 roku. Stanowi on rdéznic¢ mi¢dzy otrzymanym wynikiem a kosztami dziatania,
mozna go wyrazi¢ za pomocg Wzoru:

Wym=um-iw

Gdzie;

Wym — Wskaznik Korzystno$ci dofinansowania z projektéw unijnych zarzadzanych
przez Urzad Marszatkowski wzgledem wydatkéw wlasnych gminy na dziatania obnizajace
niska emisje.

UM- Dofinansowanie z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski

kw- wydatki wtasne gmin na dziatania obnizajace niska emisje

Analiza wynikow estymacji parametrow modelu wskazuje, iz dwadzie$cia rozpatrywanych
zmiennych objasniajgcych ma statystycznie istotny wplyw na korzystnosci wynikajace z
dofinansowania z Urzedu Marszatkowskiego wzgledem wydatkéw wlasnych gminy na

dzialania obnizajace niska emisje.
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Tabela 5.8. Wyniki estymacji parametréw modelu liniowego opisujgcego korzystno$¢
dofinansowania z funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski wzgledem
wydatkow wilasnych gminy na dziatania obnizajace niska emisj¢ w 2020 r.

Blad Statystyka

Parametr standardowy | t Studenta p-value
5-10 tys. mieszkancow -0,072590 0,024296 -2,98774 0,005187
pow. 100 tys. mieszkancow 0,454123 0,051062 8,89354 0,000000
Wnloskoyvana kwota dofinansowania 0,062985 0,026160 240768 0,021627
przez gming
Gmina nie otrzymala dofinansowania -0,098197 0,041528 -2,36457 0,023901
Emisje z przydomowych kotlowni -0,170466 0,063814 -2,67130 0,011511
Emisja z transportu -0,195544 0,058239 -3,35760 0,001948
Strategia Rozwoju Gminy 0,045140 0,020377 2,21525 0,033544
Plan  Gospodarki Niskoemisyjnej -0,121869 0044067 | -2,76550 | 0,009119
umieszczony na stronie internetowej
RPO Lubuskie -0,173287 0,044602 -3,88514 0,000449
Dofinansowanie 3 min - 5 min PLN 0,062069 0,022177 2,79875 0,008391
Dofinansowanie 5 min - 10 min PLN 0,146056 0,023352 6,25467 0,000000
Dofinansowanie 10 min-15 min PLN -0,059197 0,026777 -2,21071 0,033885
Dofinansowanie pow. 15 min PLN 0,486931 0,027890 17,45886 0,000000
Termomodernizacja budynkow 0,129928 0,044091 2,94683 0,005763
Wymiana kottow grzewczych 0,086811 0,030878 2,81141 0,008129
Rozbudowa transportu publicznego 0,097128 0,025957 3,74185 0,000674
Zakup autobuséw zeroemisyjnych -0,096759 0,026624 -3,63420 0,000911
Wymiana o$wietlenia ulicznego -0,097916 0,029915 -3,27313 0,002446
Zakup kolektoréw stonecznych 0,083639 0,040408 2,06983 0,046134
Wymiana kottéw na opalanie biomasg i 0,071226 0028964 | 245012 | 0019173
biogazem
Wspolczynnik determinacji R? 0,990868438
Skoryg_owa_r_w \;Vspok:zynmk 0,082811177
determinacji R
Statystyke Fishera F(30,34) 122,978326
p-value 0,0001
Blad standardowy estymacji 885447,332
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 2,053767
seryjna korelacja reszt -0,0406241

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

Najwigcej korzysci osiagaja gminy, ktore otrzymaty dofinansowanie z funduszy unijnych
zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski w wysokosci powyzej 15 min PLN 1 te, w ktorych
mieszka wigcej niz 100 tys. mieszkancow. Miasta sg gtdwnym motorem zmian spoteczno-
gospodarczych (Standard i in. 2022). Dziatajg one jako liderzy zmian klimatycznych ktorzy
podejmuja dziatania dobrowolnie, mniejsze gminy s3 z reguly ich nasladowcami, ktorzy
wymagajg zewngtrznych zachet, a nawet obowigzkowych standardéw do dziatania (Fuhr 1 in.
2018). Przeprowadzone badania wskazujg, ze role nasladowcow przyjmuja gminy pomiedzy

50-100 tys. mieszkancow.

150



Do powstania niskiej emisji w duzej mierze przyczyniaja si¢ przestarzate kotty weglowe,
w ktorych w nieefektywny sposob spalany jest z reguty niskiej jakosci wegiel o stabych
parametrach grzewczych (Dzikué i in. 2019, Gawlik, Mokrzycki 2019). Kolejnym waznym
zrodlem zanieczyszczen sg emisje z transportu drogowego. W Polsce dominujg stare i
nieekologiczne samochody, a ich liczba z roku na rok rosnie, przyczyniajgc si¢ do nadmiernej
emisji szkodliwych substancji i gazow cieplarnianych do powietrza (Rabiej-Sienicka i in.
2022). Mniejszy udzial majg samochody z napedem elektrycznym i hybrydowym. Udziat
zanieczyszczen z sektora transportu drogowego w Polsce rozni si¢ w zaleznosci od
wojewodztwa. Zalezy to m.in. od takich czynnikéw jak gesto$¢ zaludnienia, nat¢zenie ruchu i
liczba drog (Godzisz i1 in. 2021). Pokrywa si¢ to z wynikami przeprowadzonych badan
wskazujac na niekorzystny wpltyw zanieczyszczen. Spadek dofinansowania na ten cel lub
wzrost wydatkow gminnych powoduje niekorzystny wptyw emisji z kotlow grzewczych lub
transportu, nie zapominajac o kosztach srodowiskowych i zdrowotnych.

Korzysci sa z kolei widoczne, gdy gminy wnioskuja o wicksze dofinansowanie na niska
emisj¢, a ich brak, gdy gmina go nie otrzymata. Co ciekawe z badan wynika, ze nickorzystny
wplyw maja fundusze Regionalnego Programu Operacyjnego. Moze to wynika¢ z faktu, ze
dzialania prosrodowiskowe sa rozwigzywane wedlug aktualnych potrzeb a nie dostgpnych
programow finansowych. Ekonomiczne korzysci spadaja, jednak wyzsze zaangazowanie gmin
zwigksza korzysci spoteczne.

Dziatania prosrodowiskowe wymagaja dtugofalowych planéw. Organy wykonawcze gmin
majg obowigzek sporzadzenia odpowiednich dokumentéw strategicznych w celu poprawne;j
realizacji polityki ochrony srodowiska. Strategia rozwoju gminy — mimo ze nie jest
obowigzkowa — traktowana jest jako podstawowy i najwazniejszy dokument samorzgdu
lokalnego, kierujacy wytyczne dla dokumentéw wdrozeniowych i planowania przestrzennego.
Moze by¢ przygotowywana na poziomie gminy lub zrzeszenia gmin w celu planowania dzialan
rozwojowych wykraczajacych (lub oddziatujacych) poza granice administracyjne jednostki
terytorialnej stwarzajac mozliwo$¢ zaangazowania mieszkancow i innych aktoréw. Strategia
Rozwoju Gminy ma na celu diagnoz¢ najwazniejszych uwarunkowan i potrzeb rozwojowych
oraz okre$lenie potencjalu gminy. Okresla obszary, cele i dzialania polityki spoteczno-
ekonomicznej na poziomie lokalnym w perspektywie najblizszych lat. Co wazne, strategia musi
okresla¢ ramy finansowe i zrodta finansowania, stanowigc ramy strategiczne dla aplikowania o
srodki unijne (Hoinkis 1 in. 2020). Mozliwo$¢ finansowania dziatan ujetych w strategii rozwoju

gminy korzystnie wptywa na zmniejszenie wydatkdw wiasnych na te cele.
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Inaczej sprawa wyglada z Planem Gospodarki Niskoemisyjnej (PGN) umieszczonym na
stronie internetowej gminy. Pomimo braku ustawowego obowiazku tworzenia go, to decyzja
rad gmin i spotecznosci lokalnych jest stanowiony, poniewaz gminy dostrzegaja korzysci
wynikajace ze sporzadzenia takiego dokumentu. Jest on konieczny, by pozyska¢ fundusze
unijne w latach 2014-2020 i krajowe na dofinansowanie inwestycji zwigzanych z ochrong
atmosfery, efektywnos$cig energetyczng i odnawialnymi zrodtami energii (OZE) w latach 2016-
2020. Konieczno$¢ opracowania i realizacji PGN wynika ze zobowigzan okreslonych w
ratyfikowanym przez Polske Protokole z Kioto oraz w pakiecie klimatyczno-energetycznym,
przyjetym przez Komisj¢ Europejska w grudniu 2008 roku. Udostgpnienie PGN do publiczne;j
wiadomosci na stronie internetowej gminy sprawia, ze popyt mieszkancéw na podjgcie dziatan
zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji przez samorzady ro$nie, wzrasta §wiadomos$¢
ekologiczna, niezaleznie od pozyskanego na ten cel dofinansowania.

Przedstawiony w tabeli 5.8 poziom otrzymanego dofinansowania wskazuje, ze samorzady,
ktore otrzymaty dofinansowanie na poziomie 15 mln PLN i wigcej uzyskuja najwyzsze korzysci
ekonomiczne i spoleczne. Pozytywny wplyw utrzymuje si¢ réwniez przy Srednio-matym
dofinansowaniu na poziomie od 3 min PLN do 10 mln PLN. Watpliwe korzysci wystepuja przy
srednim poziomie projektéw od 10 mln PLN do 15 mln PLN. Prawdopodobnie wynika to z
faktu, ze gminy otrzymujace duze dofinansowanie maja doswiadczenie w pozyskiwaniu
funduszy zewnetrznych. Samorzady finansujace inwestycje o $rednio-matych kosztach
uzyskuja korzysci poprzez obnizenie kosztow wiasnych na te cele. Natomiast projekty o
srednim dofinansowaniu angazowa¢ musza wyzsze kwoty z wlasnych funduszy, cho¢ czas
poswiecony na przygotowanie wnioskoOw dajacych realne szanse na dofinansowanie projektow
jednorazowych 1 dlugoterminowych w kazdej kwocie dofinansowania jest porownywalny.
Moze to wynika¢ z niedoszacowania inwestycji, wzrostu cen a co za tym idzie koniecznoS$ci
wydatkowania funduszy wtasnych.

Inwestycje wdrazane przez samorzady finansowane z projektow zewnetrznych z reguly
korzystnie wplywaja na obnizenie niskiej emisji. Na poziomie lokalnym 1 gminnym wigkszos¢
wysitkow koncentruje si¢ na sektorze energetycznym 1 dotyczy S$rodkow w zakresie
efektywnosci energetycznej (gtownie na wlasnych nieruchomos$ciach i1 dziatalnos$ci gminy),
oszczedzania energii 1 wytwarzania energii odnawialnej. Interwencja skupia si¢ nie na
wydajnosci (tj. robieniu wiecej przy tym samym naktadzie), ale na aktywnym zmniejszaniu
przerobu energii 1 zasobow, a tym samym na wystarczalnosci (Hausknost 1 in. 2018). Z tabeli
5.8 wynika, ze dzialania zwigzane z termomodernizacja budynkow (Basinska i in. 2020;

Gotlabeska 2021), wymiang kottéw grzewczych w budynkach podlegtych gminie (Feng i in.
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2021), a takze w znikomym stopniu, zastosowaniem alternatywnych zrodet energii w tym
zakupem kotléw na biomas¢ (Sharma 1 in. 2021) i biogaz (Lyubov i in. 2022) lub kolektorow
stonecznych (Krawczyk i in. 2020) sg pokrywane gtownie z funduszy zewngtrznych co, wptywa
korzystnie na obnizenie kosztow wiasnych gminy.

Podobny korzystny wptyw ma rozbudowa transportu publicznego. Budowa i utrzymanie
infrastruktury transportowej to dzialanie o silnym efekcie mnoznikowym, ktory tworzy miejsca
pracy i napedza rozwoj gospodarczy. Inwestycje zwigzane z rozbudowa transportu publicznego
moga obejmowac budowe¢ nowych linii transportowych lub potaczen, uzupetnienie istniejacych
sieci lub modernizacj¢ istniejgcej infrastruktury. Korzysci plynace z tych inwestycji to
dywersyfikacja srodkéw transportu, redukcja waskich gardet, a takze korzysci srodowiskowe
jak oszczedno$¢ energii, redukcja emisji a takze korzysci posrednie jak rozwdj regionalny i
zatrudnienie (Lupu 2019). Potencjat rozwojowy jest tym wigkszy im bardziej nowoczesna jest
infrastruktura transportowa.

Czynnikami destymulujagcymi w prezentowanym modelu s3 inwestycje zwigzane z
zakupem autobusow nisko lub zeroemisyjnych oraz wymiang o$wietlenia ulicznego. Wynika
to z faktu, ze gminy wiejskie nie posiadajg wlasnych przedsiebiorstw transportu publicznego i
koordynowanie systemow transportu publicznego zlecaja podmiotom prywatnym lub
sgsiednim gminom, o czym pisano juz wczesniej w tym rozdziale pracy. Naklady na
modernizacj¢ 1 wymiane¢ infrastruktury oswietleniowej sa zwigzane z duzymi nakladami
inwestycyjnymi oraz z trudno$ciami w planowaniu przestrzennym, wptywem na srodowisko i
nieefektywno$cig administracyjng (Bachanek i in. 2021). Konsekwencja tych barier jest
szybszy wzrost wydatkéw wlasnych na ten cel niz otrzymanego dofinansowania.

Wyniki przeprowadzonej analizy wskazuja, ze przyjete zmienne niezalezne pozwalajg na
wyjasnienie 98,28% ogolu wariancji warto$¢ dofinansowania do dziatan zwigzanych z
ograniczeniem niskiej emisji (skorygowane R? = 0,9828), co jest wynikiem istotnym
statystycznie (statystyka F Fishera = 122,98; p < 0,0005). Oszacowany model speinia zatozenia
metody najmniejszych kwadratow. Autokorelacja rzedu I zostata zbadana przy uzyciu testu
Durbina-Watsona. potwierdzajac, iz migdzy resztami modelu nie wystepuje autokorelacja (DW
=2,05).

Homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego potwierdzono metodg graficzng przy
pomocy oceny wzrokowej rozktadu reszt wzgledem wartosci przewidywanych (teoretycznych),

co przedstawiono na rysunku 5.15.
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Reszty

Przewidywane wzgledem wartosci resztowych
Zmienna zalezna: Wskaznik dof. UM 2020 (A1)- wyd.wlasne
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Rysunek 5.15. Wykres rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych modelu liniowego
opisujacego korzystnos¢ dofinansowania z funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad
Marszatkowski wzgledem wydatkéw witasnych gminy na dziatania obnizajace niskg emisje w
2020 r.
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan

Wykres normalnos$ci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.16 Gdyby wszystkie

punkty lezaty na prostej, to oznaczatoby to normalno$¢ rozktadu reszt. Tymczasem po lewej i

prawej stronie tego wykresu znajdujg si¢ potencjalne wartosci odstajace, ktore znacznie

wptywaja na rozktad reszt modelu.
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Rysunek 5.16 Wykres normalnosci wartosci resztowych korzystnos$ci dofinansowania z
funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski wzgledem wydatkow wtasnych
gminy na dziatania obnizajace niska emisje

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan
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Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych. Opracowane w nim
statystyki pozwalaja okresli¢ wptyw wymienionych determinant na korzysci ptynace z
dofinansowania z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski wzgledem
wydatkow wilasnych gminy na dziatania obnizajace niska emisj¢ w 2020 roku. Amplituda
miedzy stymulantami 1 destymulantami jest rowniez wysoka. Widoczne sg korzysci z
pozyskiwania dofinansowania na wysokim lub §rednim poziomie w duzych gminach i korzysci
ptynace z dzialan zwigzanych z termomodernizacja budynkéw, wymiana kotléw grzewczych a
takze wykorzystaniem alternatywnych zrédet energii w tym inwestycjami obejmujgcymi zakup
kolektoréw stonecznych i kottow opalanych biogazem i biomasg oraz rozbudowg transportu
publicznego.

W prezentowanym ponizej kolejnym modelu ekonometrycznym (tabela 5.9) zmienng
objasniang jest wskaznik korzystno$ci wynikajacy z dofinansowania Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej wzgledem wydatkéw wiasnych gminy na dziatania
obnizajace niska emisje w 2020 roku.

Stanowi on réznice migdzy otrzymanym wynikiem a kosztami dziatania, mozna go
wyrazi¢ za pomocg WZzoru:

W rosicw=rosicw-kw

gdzie:

W rosicw — Wskaznik korzystnosci dofinansowania z Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej/Wojewodzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej wzgledem wydatkow wilasnych gminy na dziatania obnizajace niska
emisje.

FOSiGW - dofinansowanie z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej/Wojewodzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

kw- wydatki wtasne gmin na dziatania obnizajace niska emisje
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Tabela 5.9. Wyniki estymacji parametrow modelu liniowego opisujacego wskaznik
korzystnosci dofinansowania FOSiGW wzgledem wydatkow wiasnych gminy na dziatania
obnizajace niska emisje w 2020 r.

Btad Statystyka

Parametr standardowy | t Studenta p-value
pow. 100 tys. mieszkancow -0,921993 0,113422 -8,12884 0,000000
Program Ochrony Srodowiska -0,249509 0,065780 -3,79309 0,000519
Strategia Rozwoju Gminy -0,222542 0,079317 -2,80571 0,007873
Plan zaopatrzenia w cieplo, energi¢
elektryczna, paliwa gazowe - Zatozenia do 0,216705 0,089432 2,42312 0,020261
planu zaopatrzenia w ciepto
Inne dokumenty strategiczne np. gminny -0,28556 0,099858 -2,85960 0,006852
program rewitalizacji
Plan Gospodarki - Niskoemisyjnej - na -0,183609 0073394 | -250167 | 0,016786
stronie internetowej
Brak audytu energetyczny 0,263410 0,104757 2,51449 0,016273
CzgSciowo  przeprowadzony  audyt 0,276463 0107172 | 257962 | 0,013884
energetyczny
Kwalifikacje pracownikow 0,234218 0,099674 2,34984 0,024078
Brak  trudnosci w  pozyskiwaniu
dofinansowania -0,289590 0,084811 -3,41455 0,001533
Dofinansowanie 3 min- 5 min PLN -0,245008 0,069440 -3,52836 0,001112
Przylaczenie — budynkéw  do  sieci 0,815649 0095604 | 853157 | 0,000000
cieplowniczej
Rozbudowa transportu publicznego 0,361593 0,106637 3,39086 0,001638
Wymiana o$wietlenia ulicznego -0,190146 0,086832 -2,18983 0,034746
Zakup kolektorow stonecznych 0,465898 0,114153 4,08136 0,000222
Wspotczynnik determinacji R 0,942784233
Wspdtczynnik determinacji R? 0,88884211
Skorygowany Wspotczynnik 0,812786712
determinacji R?
Statystyke Fishera F(26,38) 11,68677212
p-value <0,0000
Blad standardowy estymacji 473530,2772
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 1,888651
seryjna korelacja reszt 0,04792213

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.

W prezentowanym w tabeli 5.9 modelu pi¢tnascie zmiennych okazato si¢ istotnymi
statystycznie predyktorami korzystnosci dofinansowania z Funduszu Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej wzgledem wydatkow wiasnych gminy na dzialania obnizajace niska
emisje w 2020 roku. Najwiecej korzysci z dofinansowania FOSiGW sa widoczne dla inwestycji
zwigzanych z przylaczeniem budynkéw do sieci cieptowniczej. Sg one jednym z przyktadow
infrastruktury energetycznej na skal¢ lokalng. Maja potencjal do znacznego zmniejszenia
energochtonnosci 1 emisji dwutlenku wegla zwigzanych z dostarczaniem ciepta, poprawy
jakos$ci powietrza 1 obnizki kosztow energii szczegdlnie, gdy ciepto jest pozyskiwane ze Zrodet
odnawialnych (Busch 1 in. 2017; Revesz 1 in. 2020). Mniejsza skala technologii 1 blizsze
pofaczenie migdzy dostawcami a uzytkownikami koncowymi stwarza okazje dla nowych

podmiotéw do zaangazowania si¢ w lokalng infrastruktur¢ energetyczna, w tym gmin, grup
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spotecznych 1 przedsigbiorstw spotecznych. Istnieje coraz wiecej dowoddw na to, ze motywacja
lokalnych aktoréw do zaangazowania w dostarczanie energii jest skoncentrowana na skutkach
spotecznych i srodowiskowych (Roelich, Bale 2015; Seyfang i in. 2013). Istotne jest réwniez
przygotowanie specjalistow, ktorzy realizujg kompleksowe projekty wykorzystujace
odnawialne zrodta energii oraz dbaja o prawidtowa eksploatacj¢ i utrzymanie istnicjgcych
systemow (Jedrzejuk, Chwieduk 2021). Potwierdzaja to wyniki badan przedstawione w tabeli
5.9. Dodatkowo $wiadczy to o tym, ze warto$¢ otrzymanego dofinansowania przewyzsza
koszty gminy zwigzane z tego typu inwestycjami, oraz stwarza okazje¢ do wspotpracy nie tylko
miedzy mieszkancami, ale rowniez innymi aktorami, jak przedsi¢biorstwa energetyczne czy
inne samorzady.

Podobne korzysci ptyng z inwestycji zwigzanych z zakupem kolektorow stonecznych. Z
ekologicznego punktu widzenia zastapienie paliw kopalnych kolektorami slonecznymi do
podgrzania cieplej wody uzytkowej, jako systemu odnawialnych zrodet energii (OZE) w
budynkach uzytecznosci publicznej pomaga zmniejszy¢ emisj¢ zanieczyszczen (Krawczyk i in.
2020). Mozliwe jest rowniez, ze zapotrzebowanie na zakup kolektorow stonecznych zalezy
niekoniecznie od potrzeb, ale od dostgpnego dofinansowania na ten cel.

Korzystny wptyw jest réwniez widoczny w inwestycjach zwigzanych z rozbudowa
transportu publicznego, co jest zwigzane z dywersyfikacja $rodkow transportu, redukcja
waskich gardet oraz korzysci srodowiskowych, jak oszczedno$¢ energii, redukcja emisji, a
takze korzysci posrednie, jak rozwoj regionalny i zatrudnienie (Lupu 2019).

Inaczej sprawa wyglada z inwestycjami zwigzanymi z wymiang o$wietlenia ulicznego,
podobnie jak w tabeli 5.8, wptyw tych dziatan jest niekorzystny. Naktady na modernizacje i
wymiang infrastruktury o§wietleniowej sa zwiazane z duzymi naktadami inwestycyjnymi oraz
z trudno$ciami w planowaniu przestrzennym, wptywem na $rodowisko i nieefektywnos$cia
administracyjng (Bachanek 1 in. 2021). Konsekwencja tych barier jest szybszy wzrost
wydatkéw na ten cel niz otrzymanego dofinansowania.

Gminy z ludnosciag powyzej 100 tys. mieszkancow sa niekorzystng lokalizacja dla
dofinansowania z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Jest to przeciwienstwo
w stosunku do korzysci z dofinansowania z projektow unijnych (tabela 5.8) dla samorzadéw o
duzej liczbie mieszkancow. Moze to §wiadczy¢ o nasyceniu projektami lideréw, za jakimi sg
uwazane duze miasta (Fuhr i in. 2018) oraz o przejeciu inicjatyw przez mniejsze samorzady.

Kolejng barierg jest warto$¢ otrzymanego dofinansowania na poziomie $rednio-niskim w
przedziale od 3 min PLN do 5 mln PLN. Moze to wynikac¢ z koniecznosci wigkszych wydatkow

wlasnych w projekty na tym poziomie, a co za tym idzie obnizane sg korzysci.

157



Nie mniej, aby jednostka samorzadowa byta skuteczna w pozyskiwaniu srodkéw na niska
emisj¢, powinna zadba¢ o adekwatne zasoby ludzkie o wysokich kwalifikacjach. Wyzwaniem
jest dostepnos$¢ specjalistycznej wiedzy i wyszkolonego personelu lub jego przekwalifikowanie
(Falco, Kleinhans 2019). Korzys$ci ptyngce z zatrudnienia wykwalifikowanej kadry skutkuja
odpowiednim wykorzystania technologii i wspotpracy z obywatelami (Lee, Kwak 2012), a
takze sa wieksze niz koszty z nimi zwigzane.

Natomiast brak trudno$ci z pozyskiwaniem dofinansowania moze $wiadczy¢ o
nieprzywigzywaniu wagi przez samorzady do problemdéw zwigzanych z niska emisja. Moze
by¢ to konsekwencja niskiej §wiadomosci ekologicznej lub zaangazowaniu matych srodkow
wlasnych w dziatania zwigzane z ochrong powietrza.

Swiadomo$¢ energetyczna spoleczenstwa stale roénie, co nie do konca jest widoczne w
dziataniach podejmowanych przez gminy. Audyt energetyczny to systematyczna procedura,
ktoérej celem jest uzyskanie odpowiedniej wiedzy o profilu istniejacego zuzycia energii danego
budynku lub zespotu budynkow, dziatalnosci lub instalacji przemystowej badz handlowej lub
ustugi prywatnej lub publicznej, okreslenie, w jaki sposdb 1 w jakiej ilosci mozliwe jest
uzyskanie optacalnej oszczgdnosci energii, oraz poinformowanie o wynikach (Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2012/27/UE z dnia 25 pazdziernika 2012 r.).
Przeprowadzenie audytu energetycznego, jest obowigzkowe, gdy samorzad ubiega si¢ o dotacje
pochodzace z prosrodowiskowych programéw rzadowych. Co ciekawe, brak audytu
energetycznego lub przeprowadzony czgsciowo w budynkach rzadowych, w przeciwienstwie
do trudniejszych dziatan, takich jak ustalanie celow redukcji niskiej emisji dla doméw i firm
(Krause 2012; Wang i in. 2020) ma korzystny wplyw. By¢ moze dofinansowanie z NFOS nie
wymaga takich audytow.

Dziatania prosrodowiskowe wymagaja dlugofalowych planow. Obecno$¢ zapisow polityki
klimatyczno-energetycznej w lokalnych dokumentach strategicznych ma istotne znaczenie dla
rozwoju innowacji prosrodowiskowych. Jedng z barier sg zbyt ogdlne informacje o dziataniach
podejmowanych przez samorzady i wskazuja na brak znaczacych efektow zaktadanych w
dokumentach i strategiach (Batyk 1 in 2022). W praktyce gminy nie ksztaltuja spojnej lokalne;j
polityki prosrodowiskowej, stwarzajac rosngce ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych
strategiach nie zostang w petni osiggnigte. Inne podejscie prezentuje Sztando (2015) wykazujac
cztery bariery strategii tworzonych przez gminy:

e metodologiczne - niedostosowania teorii do praktyki, czyli wady niektorych koncepcji

zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym, polegajace na ich niedostosowaniu do

mozliwosci 1 potrzeb;
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e prawne,

e wspolpracy, czyli postrzeganie otoczenia przez potencjalnych partnerow wytacznie w
perspektywie wlasnych, wasko rozumianych interesow. A takze niewiedza
potencjalnych partneréw na temat mozliwych do osiaggnigcia, obustronnych korzysci,
ktore czgsto maja charakter posredni i pojawiaja si¢ w dhugim okresie, lecz ktorych
szeroko rozumiana warto$¢ moze by¢ znacznie wigksza niz oszczgdnosci z zaniechania
wspotpracy;

e partycypacji spolecznej — niski poziom: wiedzy, umiejetnosci, kreatywnosci, zakresu
percepcji niematerialnego otoczenia (we wszystkich jego wymiarach), inteligencja (w
jej wszystkich sferach), wola rozwoju osobistego, a takze kreatywnos¢ oraz
refleksyjnos¢ spotecznosci lokalnej a takze niedostatki pozytywnych elementéw
lokalnego kapitatu spotecznego skutkuje brakiem chgci wspdtpracy mieszkancow z
samorzagdami. Wspotpraca z mieszkancami powinna by¢ ukierunkowana na
zaangazowanie oraz wiedz¢ obywateli na temat praktyk zarzadzania (Fernandez-Anez i
in. 2018, Masik i in. 2021). Spoteczna partycypacja powinna mie¢ miejsce szczegdlnie
na etapie formutowania strategii rozwoju uktadu lokalnego.

Brak rowniez odpowiednich doswiadczen w zakresie tworzenia lokalnego tadu
energetycznego opartego na racjonalizacji uzytkowania i wykorzystania lokalnych zasobow
energii i paliw, co w konsekwencji powoduje biernos¢ gmin. Jesli chodzi o transformacje,
realizacja dlugoterminowej agendy zrOwnowazonego rozwoju z duzym prawdopodobienstwem
obejmie potencjatl rozwoju strategii przystosowania si¢ do zmiany klimatu i spoteczenstwa
niskoemisyjnego. Lokalnie zarzadzane planowanie przestrzenne stanowi wyrazng szans¢ na
radykalng transformacjg, ale szerszy system spoteczny, w ktérym to zachodzi, stwarza bariery
dla takiej transformacji. Z drugiej strony samorzad lokalny jako inicjator zmian ma potencjat
wplywania na procesy poza lokalng spotecznoscia, co z kolei moze zmniejsza¢ bariery
systemowe (Amundsen i in. 2018). Pokrywa si¢ to z wynikami badan ujetymi w tabeli 5.9,
gdzie wida¢ niekorzysci wynikajagce z dokumentow strategicznych takich jak: Program
Ochrony Srodowiska, Strategia Rozwoju Gminy, lub inne dokumenty strategiczne (Gminny
Program Rewitalizacji)

Na odwrdt sprawa wyglada przy tworzeniu Planéw zaopatrzenia w cieplo, energi¢
elektryczng 1 paliwa gazowe. Prawo energetycznego zobowigzuje wojtow do opracowania
projektu zatozen do planu zaopatrzenia w cieplo, energi¢ elektryczng i paliwa gazowe dla
obszaru gminy w formie uchwaty, na okres co najmniej 15 lat oraz do jego aktualizacji co

najmniej raz na trzy lata. W przypadku, gdy plany przedsigbiorstw energetycznych nie
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zapewniaja realizacji przyjetych przez rade gminy Zalozen do planu zaopatrzenia wojt na
podstawie tych Zalozen, opracowuje projekt planu zaopatrzenia w ciepto, energi¢ elektryczng
i paliwa gazowe dla obszaru gminy lub jej czgsci (Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo
energetyczne art. 19).

Wedlug danych Najwyzszej 1zby Kontroli (Wystgpienie Pokontrolne NIK 2019) tylko 3
gminy (0,12% gmin) w Polsce w latach 2015-2019 opracowaly projekty Planéw zatozen lub
przyjety Plany Zalozen, a w 2018 roku, najwickszy odsetek gmin posiadajacych aktualne
zalozenia do planu zaopatrzenia w cieplo, energi¢ elektryczng i paliwa gazowe byl w
wojewodztwach lubuskim 23,2%, podkarpackim 30,0% i pomorskim 35,8%, natomiast
najmniejszy w $laskim 1,8% 1 warminsko-mazurskim 4,3%. Widoczne jest to rowniez w
przeprowadzonych badaniach, gdzie widoczny jest jego stymulujacy wplyw. Dane NIK
wskazujg na aktywna wspolprace z przedsiebiorstwami energetycznymi, produkcyjnymi i
uslugowymi, a takze mieszkancami gmin w wojewddztwie lubuskim. Pozwala to na
skoordynowanie dziatan, ustalenie celow oraz ukierunkowania rozwoju gminy, a takze
oddziatywanie w kierunku zmniejszenia kosztéw ustug energetycznych (Kusz 2020).

Plan gospodarki niskoemisyjnej nie umieszczony na stronie internetowej powoduje, ze
gminy nie traktuja priorytetowo dziatah zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji oraz
tworzenia niskoemisyjnych systemow energetycznych, a tym samym nie ograniczajg
skutecznie poziomu niskiej emisji (Dobrowolski 2021). Oznacza to, ze interwencje gmin
ukierunkowane s3 na inne zadania.

Przyjete w modelu zmienne objasniajace sa pozbawione wspotliniowosci 1 pozwalaja na
wyjasnienie 81,28% ogoélu wariancji wkladu wlasnego w projekty niskiej emisji w 2020 r
(skorygowane R? = 0,8128). ), co okazalo si¢ wynikiem istotnym statystycznie (statystyka F
Fishera = 11,69; p < 0,0005). Oszacowany model spetnia zatozenia metody najmniejszych
kwadratoéw. Analiza reszt analizowanego modelu potwierdzita jego poprawnos$¢. Wartos¢
statystyki testowej Durbina Watsona (DW = 1,89) pozwolita wnioskowaé, iz w otrzymanym
modelu brak jest autokorelacji reszt.

Wykorzystanie modelu regresji wielorakiej do okre§lenia wskaznika korzystnosci
dofinansowania Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej wzgledem wydatkoéw
wlasnych gminy na dziatania obnizajace niska emisj¢ w 2020 r. przedstawiono na wykresie

rozrzutu reszt wzgledem wartosci przewidywanych (rysunek 5.17) potwierdzajac
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homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego.

Przewidywane wzgledem wartosci resztowych
Zmienna zalezna: FOSIGW - wyd. wiasne
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Rysunek 5.17 Wykres rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych modelu liniowego
opisujacego wskaznik korzystnoéci dofinansowania FOSiGW wzgledem wydatkéw wiasnych
gminy na dziatania obnizajgce niska emisje w 2020 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan
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Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 5.18.
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Rysunek 5.18. Wykres normalnosci wartosci resztowych dla wskaznika korzystnosci
dofinansowania FOSiGW wzgledem wydatkéw whasnych gminy na dziatania obnizajace niska
emisje w 2020 r.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan

W prezentowanym powyzej modelu korzystnosci dofinansowania FOSiGW wzgledem
wydatkéw wiasnych gminy na dzialania obnizajace niska emisje w 2020 r. (tabela 5.9)
widoczne sg pozytywne efekty ptynace z dzialan podejmowanych przez gminy zwigzanych z
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przylaczaniem budynkow do sieci cieptowniczej, rozbudowg transportu publicznego czy
uzyciem alternatywnych zrodet energii w tym kolektoréw stonecznych. Natomiast dokumenty
strategiczne, na bazie ktoérych gminy podejmujg dzialania obnizajace niska emisj¢, wymagaja

ulepszenia.

5.4. Sprawnos$¢ organizacyjna i jej uwarunkowania w pozyskiwaniu dofinansowania na

dzialania obnizajace emisje w wojewodztwie lubuskim w latach 2014-2020

Administracja publiczna jest struktura podlegajaca ciagltym przeobrazeniom wynikajacym
ze zmian wprowadzanych w obowigzujgcym porzadku prawnym, przemian cywilizacyjnych
oraz zmieniajacych si¢ oczekiwan spotecznych. Wzrost potrzeb i oczekiwan wspodtczesnych
spoteczenstw wobec administracji publicznej przyczynia si¢ do oceny sprawnos$ci dziatan
podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego (gminy) w ograniczaniu
zanieczyszczen spowodowanych przez niska emisj¢. Definiujac sprawno$¢ dzialania
administracji samorzadowej, nalezy przede wszystkim bra¢ pod uwage cel spoteczny wszelkich
jej dziatan. ,,Sprawno$¢” to pojecie, ktorym postuguje sie teoria organizacji i zarzadzania, nauki
administracji, a przede wszystkim prakseologia. Zgodnie z interpretacja prakseologiczng, na
sprawno$¢ dzialan oddziatuje przede wszystkim jej skuteczno$é¢, ekonomicznosc¢ i korzystnosc.

Celem dysertacji jest okreslenie uwarunkowan organizacyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego w  sprawnej realizacji programdw ograniczajacych niskoemisyjne
zanieczyszczenia powietrza. W tym rozdziale zbadano skuteczno$¢, ekonomiczno$¢ i
korzystno$¢ instytucjonalng jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie gminnym w
realizacji wyznaczonych celow zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji.

Gminy z liczbg ludnosci w przedziale od 10 tys. do 50 tys. mieszkancow sg mniej skuteczne
w pozyskiwaniu $srodkéw na dofinansowanie dziatan obnizajacych niskg emisje w 2020 roku.
Jednocze$nie gminy te wydatkuja wiecej srodkdw wilasnych na ten cel. Gtownie sg to gminy
wiejsko-miejskie. Jest to zbiezne z wynikami badan Ste¢, Szymanskiej (2022), ktorzy opisuja
gminy miejsko-wiejskie jako samorzady umiarkowanie wprowadzajace innowacje
energetyczne 1 dodatkowo, jak wynika z przeprowadzonych badan, w znacznej mierze
pokrywaja je z funduszy wlasnych. Z punktu widzenia efektywnosci wydatkow wtasnych gmin
w projekty ograniczajace niskg emisje¢ w 2020 r. zachowanie wladz lokalnych zmienito si¢
pozytywnie w kontekscie wspolpracy przy projektach ograniczajacych niskg emisjg, w tym
przy energii ze zrodet odnawialnych (Rakowska, Ozimek 2021). Widoczne jest to gtdéwnie w
samorzadach pomiedzy 10 tys. a 50 tys. mieszkancéw. Wykorzystywanie funduszy unijnych

(w tym pomocy mig¢dzynarodowej) przez wiadze lokalne dowodzi, ze wielopoziomowe
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sprawowanie rzadow jest skuteczne i niezbgdne do osiggnigcia celow zréwnowazonego
rozwoju (Bulkeley, Betsil 2005). Natomiast najwigksze korzysci ptynace z dofinansowania z
projektéw unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski wzgledem wydatkéw wiasnych
gminy maja duze gminy (powyzej 100 tys. mieszkancow). Dzialaja one jako liderzy zmian
klimatycznych, ktérzy podejmujg dzialania dobrowolnie, mniejsze gminy sg z reguty ich
nasladowcami, ktérzy wymagaja zewnetrznych zachet, a nawet obowigzkowych standardéw do
dziatania (Fuhr i in. 2018). Pokrywa si¢ to z wynikami badan ujetymi w tabeli 5.8, gdzie
widoczny jest korzystny wplyw dofinansowania z projektow unijnych miast powyzej 100 tys.
mieszkancoOw 1 niekorzystnym samorzagdow mniejszych w przedziale od 5 do 10 tys.
mieszkancow. Inaczej sprawa wyglada jezeli chodzi o korzysci z dofinansowania z Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej wzgledem wydatkéw wiasnych, gdzie miasta
powyzej 100 tys. ponosza wicksze wydatki z funduszy wilasnych niz otrzymane
dofinansowanie.

Jednostki samorzadowe angazuja si¢ w realizacje celow polityki krajowej, w tym
dotyczacych dekarbonizacji i zrobwnowazonego rozwoju i podejmujg dzialania, aby uzyskac
dostep do finansowania infrastruktury przyjaznej dla klimatu ze zrddet zewngtrznych —
regionalnych i krajowych (Bertoldi 1 in. 2020). Jak wskazuja dane w tabeli 5.5 dzieje si¢
réwniez tak w wojewodztwie lubuskim — ros$nie efektywnos¢ wkiadu wiasnego samorzadow.
Kazde podwojenie wnioskowanego dofinansowania przez gmine zwigksza o 102,25%
efektywnos¢ wydatkow wlasnych gmin w projekty ograniczajace niska emisj¢. Warto zatem
ubiega¢ si¢ o kolejne $rodki. Zachowanie wtadz lokalnych zmienito si¢ pozytywnie w
kontekscie wspodlpracy przy projektach ograniczajacych niskg emisje, w tym przy energii ze
zrodet odnawialnych (Rakowska, Ozimek 2021). Widoczne sg korzysci plyngce z dziatan
samorzadow w kierunku wnioskowania o dofinansowanie na niskg emisj¢, co pokrywa si¢ z
brakiem korzys$ci, gdy gmina go nie otrzymata. Wladze lokalne wskazuja na fundusze unijne
jako na kluczowy czynnik wspierajacy budzety gmin i pozwalajgcy na inwestowanie rowniez
w energi¢ odnawialng (Batyk 1 in. 2022). Interesujgcym wynikiem przeprowadzonych badan
jest niekorzystny wptyw projektow Regionalnego Programu Operacyjnego Lubuskie na
otrzymane dofinansowanie. Moze to powstawaé z faktu, Zze dziatania prosrodowiskowe sa
rozwigzywane z alternatywnych zrodet finansowania i wedlug aktualnych potrzeb a nie
dostepnych srodkéw RPO. Ekonomiczne korzysci spadajg, jednak wigksze zaangazowanie
gmin zwieksza korzysci spoteczne. Skuteczno§¢ RPO Lubuskie rowniez wykazana jest jako
bariera wptywajace na skuteczno$¢ dofinansowania zewnetrznego, co z kolei zwicksza wydatki

wlasne. Moze to wynika¢ z faktu, Ze niestety dzialania prosrodowiskowe zaleza od stanu
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finanséw samorzadow, a niekoniecznie od rzeczywistych potrzeb, nawet biorac pod uwage fakt,
ze UE pokrywa duzg czg¢$¢ kosztow. Takie stwierdzenie prezentuje tez w swoich badaniach
Standard 1 in. (2022) na przyktadzie dwunastu metropolii w Polsce.

Wyniki badan zaprezentowane w tabeli 5.7 wskazujg, ze najbardziej stymulujgce
efektywnos¢ zatrudnienia jest otrzymane dofinansowanie na poziomie 5-10 mln PLN, powyzej
15 min PLN oraz w przedziale 1-3 mIn PLN. Swiadczy to o tym, Ze samorzady staraja si¢ o
dofinansowania z roznych zrodet i je otrzymuja, co wptywa pozytywnie na efektywnos$¢ w
przeliczeniu na zaangazowanie pracownikow w urzedach gminnych. Pozwala to stwierdzi¢, ze
im wicksza jest warto§¢ dofinansowania tym efektywno$¢ w przeliczeniu na jednego
pracownika ros$nie, lecz najwyzsza efektywnoscig cechuja si¢ gminy otrzymujace
dofinansowanie na poziomie 5-10 min PLN. Natomiast w tabeli 5.8 widoczny jest korzystny
wplyw dofinansowania z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski
wzgledem wydatkéw wiasnych gminy na poziomie 15 mln PLN oraz przy $rednio-matym
dofinansowaniu na poziomie od 3 mln PLN do 10 mIn PLN. Watpliwe korzysci sg przy srednim
poziomie projektow od 10 mIin PLN do 15 mIn PLN. Prawdopodobnie wynika to z faktu, ze
gminy otrzymujace duze dofinansowanie maja doswiadczenie w pozyskiwaniu funduszy
zewngtrznych. Samorzady finansujace inwestycje o srednio-matych kosztach uzyskuja korzysci
poprzez obnizenie kosztow wlasnych na te cele. Natomiast projekty o $rednim dofinansowaniu
angazowac¢ muszg wyzsze kwoty z wlasnych funduszy cho¢ czas poswiecony na przygotowanie
wnioskow dajacych realne szanse na dofinansowanie projektow jednorazowych i1
dhugoterminowych w kazdej kwocie dofinansowania jest porownywalny. Moze to réwniez
wynika¢ z niedoszacowania inwestycji, wzrostu cen a co za tym idzie koniecznos$ci
wydatkowania funduszy wiasnych. Niekorzystny wplyw na warto$¢ dofinansowania z
FOSiGW wzgledem wydatkéw wiasnych gminy widoczny jest przy otrzymanym
dofinansowaniu na poziomie $rednio-niskim w przedziale od 3 min PLN do 5 min PLN (tabela
5.9). Korzysci z otrzymanego dofinansowania w tym przedziale nie przewyzszaja poniesionych
kosztow. Moze to wynika¢ z koniecznos$ci poniesienia wigkszych wydatkow wilasnych lub
wkladu wlasnego w projekty na tym poziomie, a co za tym idzie im wyzszy poOziom
dofinansowania wlasnego, tym korzysci dla gminy jako calo$ci wigksze.

Kolejne wyniki badania dotycza osigganych celoéw. Na poziomie lokalnym i gminnym
wickszos¢ wysitkow koncentruje si¢ na sektorze energetycznym i dotyczy to Srodkéw w
zakresie efektywnosci energetycznej (gtownie na wlasnych nieruchomosciach i zwigzanych z
dziatalno$cig gminy), oszcze¢dzania energii i wytwarzania energii odnawialnej. Interwencja

skupia si¢ nie na wydajnosci (tj. robieniu wigcej przy tym samym naktadzie), ale na aktywnym
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zmniejszaniu przerobu energii 1 zasobow, a tym samym na wystarczalnosci (Hausknost 1 in.
2018). Efekty inwestycji wdrazanych przez samorzady z projektow zewnetrznych z reguty
skutecznie i korzystnie wptywaja na obnizenie niskiej emisji. Jednym z takich dziatan sa
inwestycje zwigzane w termomodernizacja budynkow podlegtych gminie oraz wymiang zrodet
ciepta u mieszkancow gmin i w budynkach podlegtych gminie. Innym przyktadem jest
wymiana kotlow grzewczych, cho¢ w tym przypadku maja ona negatywny wplyw na
efektywnos¢ wktadu gminy. Oznacza to, ze wydatki wlasne zwigzane z tymi inwestycjami
rosng szybciej niz otrzymane na te cele dofinansowanie. Spada efektywnos¢ wktadu wiasnego,
co w przypadku jednostek samorzgdowych skutkuje jednak zwiekszeniem wydatkoéw tgcznych.
Kolejnym przyktadem s3g inwestycje w alternatywne zrodta energii (OZE), cho¢ negatywnie
wplywaja na skuteczno$¢ dofinansowania ze zrédel zewnetrznych, to niektore inwestycje jak
np. zakup kolektorow stonecznych oraz kotlow opalanych biomasg i biogazem korzystnie
wplywaja na dofinansowanie z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski
oraz FOSiGW. Inwestycje OZE s3a zwiazane z duzymi naktadami inwestycyjnymi oraz z
trudno$ciami w planowaniu przestrzennym, wplywem na $Srodowisko i nieefektywnoscia
administracyjng (Bachanek 1 in. 2021), pokrywane sa gtownie z funduszy zewnetrznych, co
wptywa korzystnie na obnizenie kosztow wilasnych gminy.

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego, gdzie dziatania te
obnizaja dofinansowanie na niskg emisj¢. Moze to by¢ spowodowane brakiem odpowiedniego
procesu projektowania, wdrazania 1 zdobywania do$wiadczenia szczegdlnie w matych
o$rodkach miejskich (Zielony Transport Publiczny). Konsekwencja tych barier moze by¢
zwiekszenie kosztow funkcjonowania transportu publicznego (Potom, Wisniewski 2021).
Oznacza to, ze wydatki gmin rosng szybciej niz otrzymane na ten cel dofinansowanie. Spada
efektywnos¢ wkladu wiasnego, co w przypadku jednostek samorzadowych powoduje
zwigkszanie ich wydatkéw. W polaczeniu z niewystarczajagcymi budzetami gmin z jednej
strony moze dziata¢ stymulujgco na rozbudowe transportu publicznego. Z drugiej jednak
wplywa negatywnie na podejmowanie alternatywnych inwestycji zwigzanych z ograniczeniem
niskiej emisji. Budowa i utrzymanie infrastruktury transportowej to dziatanie o silnym efekcie
mnoznikowym, ktéry tworzy miejsca pracy i napedza rozwdj gospodarczy. Korzysci ptynace z
tych inwestycji to dywersyfikacja $rodkéw transportu, redukcja waskich gardet, a takze
korzysci srodowiskowe jak oszczednos$¢ energii, redukcja emisji, a takze korzysci posrednie,
jak rozw@j regionalny i zatrudnienie (Lupu 2019).

Autobusy zero- lub niskoemisyjne sa bardziej popularne w duzych miastach. Wynika to z

faktu, ze gminy wiejskie nie posiadaja wlasnych przedsigbiorstw transportu publicznego i
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koordynowanie tych systeméw zlecaja podmiotom prywatnym lub sgsiednim gminom.
Oznacza to, ze samorzady unikaja ci¢zaru zakupu drogiego taboru i wolg inwestowac¢ w inne
sposoby wspierania elektromobilno$ci np. infrastrukture drogowa (Dziku¢ i in. 2021). Nieche¢
samorzadow do inwestowania w zakup autobusow zero- lub niskoemisyjnych swiadczy o tym,
ze gminy dziatajg efektywnie ekonomicznie przy spadku efektywnosci zatrudnienia wybierajac
inne rozwigzania przy wspieraniu elektromobilno$ci. Korzys$ci z zakupu autobuséow nie
przewyzszaja poniesionych na ten cel kosztow.

Dziatania prosrodowiskowe wymagajg dlugofalowych planéw. Organy wykonawcze gmin
majg obowigzek sporzadzenia odpowiednich programdéw ochrony s$rodowiska w celu
poprawnej realizacji polityki ochrony srodowiska. Obecno$¢ zapiséw polityki klimatyczno-
energetycznej w lokalnych dokumentach strategicznych, takich jak Programy Ochrony
Srodowiska ma istotne znaczenie dla rozwoju innowacji energetycznych, jednak jak pisze
Batyk 1 in. (2022) strategie zawierajagce wylacznie ogdlne informacje o dziataniach
podejmowanych przez samorzady, wskazuja na osigganie stabych efektow ich dziatan. W
praktyce gminy nie ksztattuja spojnej lokalnej polityki energetycznej, stwarzajac rosngce
ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych programach energetycznych nie zostang w petni
osiggnigte. Przyczyng niezrealizowania cze$ci zadan moze by¢ brak finansowania
zewnetrznego 1 bierno$¢ gmin w poszukiwaniu funduszy z réznych zrédet. Gminy nie zawsze
traktuja priorytetowo tworzenie niskoemisyjnych systemow energetycznych, a tym samym nie
ograniczaja skutecznie poziomu niskiej emisji (Dobrowolski 2021). Pokrywa si¢ to z wynikami
przeprowadzonych badan, gdzie Programy Ochrony Srodowiska sg barierg w skutecznym i
korzystnym pozyskiwaniu funduszy ze zrodel zewnetrznych, jednak nie wplywajg na ich
efektywnos¢. Strategie rozwoju gminy natomiast w matym stopniu pozytywnie wptywaja na
dofinansowanie z funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski z jednej strony
i negatywnie na dofinansowanie z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.
Mozliwo$¢ finansowania dziatan ujetych w strategii rozwoju gminy przez projekty unijne
korzystnie wptywa na zmniejszenie wydatkow wihasnych na te cele. Sytuacja jest odwrotna
jezeli chodzi o projekty finansowane z FOSiGW. Swiadczy to o braku lub znikomym udziale
konkretnych zrodet finansowania dziatan ujetych w Strategii Rozwoju Gminy.

Innymi determinantami wptywajacymi na sprawno$¢ gmin sg pracownicy. Najsilniejszym
czynnikiem stymulujgcym skuteczno$¢ dofinansowania projektéw ograniczajacych niska
emisj¢ jest liczba pracownikow zaangazowanych w ochrong¢ srodowiska w gminie. Skutecznos¢
dzialan administracji samorzadowej w aplikowaniu o dofinansowanie projektow jest najwyzsza

dopiero, gdy jest ich co najmniej o$miu. Widoczny jest rowniez skuteczny wplyw zatrudnienia
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pracownikow stricte do pozyskiwania i obstugi projektow (tabela 5.2). Matecka-Ziembinska,
Janicka (2022) wykazuje, ze gminy zatrudniajace wigcej niz dwoch pracownikéw w jednostce
ds. ochrony s$rodowiska byly bardziej sktonne do stosowania dziatan majacych na celu
przeciwdziatania zmianom klimatu. Zbiezne jest to z wnioskami Fenton (2015) o potrzebie
zaangazowania odpowiednich zasobow ludzkich, aby takie dzialania mogly wystepowaé w
szwedzkich gminach wdrazajacych strategie energetyczne. Nalezy mie¢ jednak $wiadomos¢,
ze marginalny efekt wynikajacy z rosnacej liczby pracownikoéw bgdzie malejacy. Nie mniej,
aby jednostka samorzadowa byta skuteczna w pozyskiwaniu srodkéw na niskg emisj¢, powinna
zadba¢ o adekwatne zasoby ludzkie.

Kadra o wysokich kwalifikacjach réwniez jest istotnym czynnikiem wspomagajacym
gminy, cho¢ sila jego oddziatywania jest nizsza niz czas poswigcony na przygotowanie
wnioskow dajacych realne szanse na dofinansowanie projektow jednorazowych i
dlugoterminowych. Jednak gminy posiadajace niewykwalifikowana kadr¢ negatywnie oceniajg
wptyw kwalifikacji pracownikow na poziom wydatkéw gmin. Nie wptywaja one ani na
efektywnos¢ ani korzystno$¢ pozyskanego dofinansowania. Podobna sytuacja dotyczy potrzeby
prowadzenia szkolen dla pracownikow w zakresie poglebiania znajomosci zasad 1 istoty
projektéw zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze cho¢ gminy
korzystaty juz z takiego rodzaju wsparcia to przy ciaggle zmieniajacych si¢ zasadach
pozyskiwania i obstugi szkolen taka wiedza jest nadal porzadana. W tym kontek$cie uwidacznia
si¢ luka badawcza, ktéra polega na braku badan obejmujacych swoimi analizami zakres zrodet
wiedzy o projektach prosrodowiskowych. Nie wptywaja one ani na efektywnos$¢ ani

korzystnos¢ pozyskanego dofinansowania.
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ROZDZIAL 6

OCENA SPRAWNOSCI ORGANIZACYJNEJ REALIZACJI ZADAN Z ZAKRESU
NISKIEJ EMISJI W BADANYM REGIONIE

6.1. Analiza uwarunkowan organizacyjnych determinujacych ograniczanie niskiej emisji

Wojewodztwo lubuskie pod wzgledem wielkosci jest jednym z najmniejszych
wojewodztw w kraju. Pod wzgledem fizyczno-geograficznym charakterystyczne jest
wystepowanie ukladu naprzemiennych pradolin i pasow wysoczyznowych. Ponad 49%
powierzchni wojewodztwa zajmuja tereny lesne. W niektdrych gminach lasy pokrywaja ponad
70% powierzchni. Wojewddztwo lubuskie charakteryzuje si¢ $rednim stopniem
zanieczyszczenia powietrza na tle kraju. Wedtug danych Glownego Inspektoratu Ochrony
Srodowiska, gtéwnym Zrodlem emisji zanieczyszczen w wojewddztwie jest tzw. niska emisja,
pochodzaca przede wszystkim z sektora bytowo—komunalnego, obejmujacego spalanie gtownie
wegla w niskosprawnych urzadzeniach w kotlowniach lokalnych i indywidualnych w celu
wytwarzania ciepta i przygotowania cieplej wody oraz transport samochodowy (emisja
liniowa), ktory wplywa na stezenia zanieczyszczen zwlaszcza na obszarach bezposrednio
sgsiadujgcych z drogami o znacznym nat¢zeniu ruchu. Rozktad przestrzenny emisji
zanieczyszczen do powietrza na terenie wojewoddztwa jest nierownomierny. Najwigksze ilosci
emitowane sg na obszarach powiatdw gesto zaludnionych i uprzemystowionych (powiaty:
zarski, zielonogorski, miedzyrzecki oraz $wiebodzinski — ze wzgledu na zanieczyszczenia
pytowe, m. Zielona Goéra, m. Gorzéw Wielkopolski, powiat zarski oraz powiaty ziemskie:
gorzowski 1 zielonogorski — ze wzgledu na zanieczyszczenia gazowe ogotem).

Tworzy je 14 powiatow, w tym 2 powiaty grodzkie - Gorzow Wielkopolski i Zielona
Gora oraz 12 powiatow ziemskich. W sktad powiatow wchodza 82 gminy, w tym 9 gmin
miejskich, 34 gminy miejsko-wiejskie i 39 gmin wiejskich (Uchwata 177/2348/21 Zarzadu
Wojewddztwa Lubuskiego z dnia 30 marca 2021 r.). Funkcje o$rodkéow stotecznych
wojewodztwa pelnig dwa miasta: siedziba sejmiku wojewddztwa i urzgdu marszatkowskiego
znajduje si¢ w Zielonej Gorze, siedziba administracji rzadowej w Gorzowie Wielkopolskim.
Gminy wojewoddztwa lubuskiego cechuje duze zréznicowanie pod wzgledem podstawowych
charakterystyk (gminy z przewaga terenow zurbanizowanych, gminy rolnicze, gminy z
przewaga terendw lesnych), wobec czego kierunki rozwoju gmin powinny by¢ dostosowane do

ich glownych przewag i potencjatow.
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Tabela 6.1. Liczba jednostek samorzadu terytorialnego w wojewodztwie lubuskim

Liczba jednostek administracyjnych

miasta na prawach powiatu 2
powiaty 12
gminy miejskie 9
gminy miejsko-wiejskie 34
gminy wiejskie 39
gminy ogétem 82
miasta 43

Zrodto: Uchwata 177/2348/21 Zarzadu Wojewddztwa Lubuskiego z dnia 30.03.2021.

Z przeprowadzonego badania wynika, ze samorzady w wojewodztwie lubuskim angazuja
si¢ w realizacje celow polityki krajowej dotyczacych dekarbonizacji i zréwnowazonego
rozwoju 1 podejmuja dziatania, aby je zrealizowa¢. Widoczny jest wptyw finansowania z
funduszy unijnych, inwestycji obnizajacych poziom niskiej emisji. Wptywa to pozytywnie na
efektywnos¢ wkladu wilasnego samorzadéw. Widoczne sg takze korzysci ptynace z dziatan
samorzadow w kierunku wnioskowania o dofinansowanie na niskg emisje. Wiadze lokalne
wskazuja na fundusze unijne jako na kluczowy czynnik wspierajacy budzety gmin i
pozwalajacy na inwestowanie rowniez w energi¢ odnawialng (Batyk 1 in. 2022).

Interesujacym wynikiem przeprowadzonych badan jest niekorzystny wptyw funduszy
Regionalnego Programu Operacyjnego Lubuskie na skutecznos¢ dofinansowania z projektow
unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski oraz na korzystnos¢ dofinansowania z
projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski i Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej przy pozytywnym wplywie na skuteczno$¢ wydatkow wlasnych gminy.
Z jednej strony moze to §wiadczy¢, ze dziatania prosrodowiskowe sg rozwigzywane wedlug
aktualnych potrzeb a nie dostepnych programoéw finansowych. Z drugiej, ze niestety dziatania
obnizajace niska emisj¢ zalezg od stanu finanséw samorzadéw i dostgpnych programow
unijnych, a niekoniecznie od rzeczywistych potrzeb.

Dziatania, na ktore gminy staraja si¢ o dofinansowanie ujmowane s3 w dokumentach
strategicznych. Organy wykonawcze gmin majag obowigzek sporzadzenia odpowiednich
programow ochrony srodowiska w celu poprawnej realizacji polityki ochrony $rodowiska.
Wyniki przeprowadzonych badan pokazuja, Ze strategie zawieraja zbyt ogoélne informacje o

dziataniach podejmowanych przez samorzady i1 wskazujg na brak znaczacych efektow
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zaktadanych w dokumentach i strategiach (np. Program Ochrony Srodowiska, Strategia
Rozwoju Gminy, Gminny Program Rewitalizacji). W praktyce gminy nie ksztattuja spdjnej
lokalnej polityki, stwarzajac rosnace ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych programach
nie zostang w petni osiggnig¢te. Przyczyng niezrealizowania cze$ci zadan moze by¢ brak
finansowania zewngtrznego 1 biernos¢ gmin w poszukiwaniu funduszy.

Tabela 6.2 przedstawia dziatania podjete przez jednostki samorzadu terytorialnego w ramach

programdw ochrony powietrza w latach 2019-2020.

Tabela 6.2. Dziatania podejmowane przez gminy, powiaty i starostwa w ramach programéw
ochrony powietrza w latach 2019-2020

Nazwa dziatania Skala czasowa Wartosc Rok Wartos¢ Rok Wartos¢

redukcji stezenia kosztow kosztéw (PLN) kosztéw (PLN)
(PLN)

Obnizenie emisji z ogrzewania dlugoterminowe 1.393.457,69 | 2019 10.736.317,98 | 2020 4.407.270,77

indywidualnego w gminach strefy

lubuskiej

Wzrost efektywnosci energetycznej dlugoterminowe 1.450.062,1 | 2019 5.284.247,8 | 2020 3.632.259,92

gmin

Termomodernizacja budynkow dhugoterminowe 1.473.233,25 | 2019 6.529.425,51 | 2020 6.003.664,39

mieszkalnych

Poprawa czystosci jezdni i ich krotkoterminowe 2.989.096,57 | 2019 5.686.421,4 | 2020 8.141.316,24

otoczenia

Edukacja ekologiczna $rednioterminowe 156.780,04 | 2019 85.403,65 | 2020 237.718,4
(ok. roku)

Zapisy w planach zagospodarowania dhugoterminowe 53.000,00 | 2019 437.009,00 | 2020 239.542,5

przestrzennego

Zwigkszenie udziatu zieleni w dhugoterminowe 1.290.426,48 | 2019 1.079.512 | 2020 12.617.825,6

przestrzeni miast

Podtaczenie do sieci cieptowniczej i dhugoterminowe 1.722.569,47 | 2019 5.140.675,3 | 2020 3.661.032,00

gazowe (obiekty inne niz mieszkalne)

Termomodernizacja budynkow dhugoterminowe 28.936.909 | 2019 8.135.003,66 | 2020 23.703.058,55

uzytecznosci publicznej

Obnizenie emisji komunikacyjnej - dhugoterminowe 55.084.554,7 | 2019 2.507.511,24 | 2020 264.520,22

system transportu publicznego

Wdrozenie i rozwdj zintegrowanego dhugoterminowe 300.000,00 | 2019 184.576,02 | 2020 579.724,76

systemu kierowania ruchem ulicznym

Obnizenie emisji komunikacyjne;j - dhugoterminowe 13.595.130,3 | 2019 53.128.805,49 | 2020 15.350.502,06

rozwoj infrastruktury rowerowe;j

Zrédto: Uchwata 177/2348/21 Zarzadu Wojewodztwa Lubuskiego z dnia 30.03.2021 w sprawie
przyjecia sprawozdania z realizacji Programu ochrony powietrza sfery lubuskiej wraz z planem
dziatan krotkoterminowych

Interesujagcym wynikiem badan jest fakt, ze strategie rozwoju gminy w znikomy sposob
wptywaja pozytywnie na dofinansowanie z projektow unijnych z jednej strony a negatywnie na
dofinansowanie z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Swiadczy to o braku
lub znikomym udziale konkretnych zrodet finansowania dziatan ujetych w dokumentach
strategicznych np. Strategii Rozwoju Gminy.

Gminy nie zawsze traktujg priorytetowo tworzenie niskoemisyjnych systemow
energetycznych, a tym samym nie ograniczaja skutecznie poziomu niskiej emisji (Dobrowolski
2021). Bezsprzecznym jest, ze lokalna polityka energetyczna stanowi istotny element polityki

energetycznej panstwa. Skuteczno$¢ dziatah na poziomie gmin w zakresie zwigkszania
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dostgpnosci do systemOw energetycznych oraz zmniejszania negatywnego wptywu tych
systemow na §rodowisko jest waznym czynnikiem bezpieczenstwa energetycznego nie tylko w
skali danej gminy, ale catego panstwa. Aktualne zalozenia do plandéw zaopatrzenia w energie
elektryczna, ciepto 1 paliwa gazowe w 2018 r. posiadato 23,2% lubuskich gmin, co jest jednym
z najwigkszych wynikow w kraju (Wystgpienie pokontrolne NIK P/19/014 2019). Prawie co
czwarta gmina w wojewodztwie aktywnie wspolpracuje z przedsigbiorstwami energetycznymi,
produkcyjnymi i uslugowymi, a takze mieszkancami gmin w celu skoordynowania dziatan,
ustalenia celéw oraz ukierunkowania rozwoju gminy, a takze oddziatywania w kierunki
zmniejszenia kosztow ustug energetycznych (Kusz 2020). Na tle kraju dziatania podj¢te przez
lubuskie gminy wygladaja zadowalajaco, jednak tak wazny segment funkcjonowania panstwa
powinien by¢ wypetniany przez wszystkie gminy.

Ponizej tabela przedstawiajaca liczb¢ obowigzujacych dokumentdéw strategicznych w

gminach wojewddztwa lubuskiego objetych badaniem.

Tabela 6.3. Liczba obowigzujacych w gminach wojewddztwa lubuskiego dokumentow
strategicznych w latach 2014-2019

Dokumenty strategiczne Liczba gmin
posiadajacych
takie
dokumenty

Program Ochrony Srodowiska 34

Prognoza Oddziatywania na Srodowisko 6

Strategia Rozwoju Gminy 34

Plan Gospodarki Niskoemisyjnej 50

Program Ograniczenia Niskiej Emisji 2

Plan Rozwoju Lokalnego 4

Studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania 38

przestrzennego

Plan zaopatrzenia w ciepto, energi¢ elektryczna, paliwa 16

gazowe - Zatozenia do planu zaopatrzenia w ciepto

Inne np. inne dokumenty strategiczne np. Gminny program 3

rewitalizacji

Razem 187

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan

Efekty inwestycji wdrazanych przez samorzady z projektow zewngtrznych z reguly
skutecznie 1 korzystnie wptywaja na obnizenie niskiej emisji. Przeprowadzone badania
wskazuja, ze gminy sprawnie wdrazajg inwestycje zwigzane w termomodernizacja budynkow
podlegtych gminie oraz wymiane zrodet ciepta u mieszkancow gmin. Ten ostatni efekt, przez
wcigz niskg $wiadomos¢ ekologiczng wsrdéd mieszkancéw, wymusza na gminach poszukiwanie
funduszy ze $rodkow wlasnych lub zewngtrznych na rzecz poprawy efektywnosci
energetycznej wsrod mieszkancow. Innym przyktadem jest wymiana kotléw grzewczych, cho¢
w tym przypadku majg ona negatywny wplyw na efektywnos$¢ wktadu wiasnego. Oznacza to,

ze wydatki gmin zwigzane z tymi inwestycjami rosng szybciej niZz otrzymane na te cele
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dofinansowanie. Spada efektywno$¢ wkladu wlasnego, co w przypadku jednostek
samorzagdowych powoduje maksymalizacje wydatkow. Inwestycje w alternatywne zrddta
energii (OZE), cho¢ negatywnie wplywaja na skuteczno$¢ dofinansowania ze zrodet
zewnetrznych, to niektore inwestycje jak np. zakup kolektoréow stonecznych oraz kottow
opalanych biomasg i biogazem sg dofinansowywane z projektéw unijnych zarzadzanych przez
Urzad Marszatkowski oraz Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (FOSiGW),
co wptywa korzystnie na obnizenie kosztow wilasnych gmin.

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego. Z jednej strony,
widoczne s3 korzysci srodowiskowe jak oszczedno$¢ energii, redukcja waskich gardet,
redukcja emisji a takze korzysci posrednie jak rozwdj regionalny i zatrudnienie. Z drugiej
strony, brak odpowiedniego procesu projektowania, wdrazania i zdobywania do§wiadczenia
szczegolnie w matych osrodkach miejskich 1 koszty funkcjonowania transportu publicznego
powoduja, ze wydatki gmin na ten cel rosng szybciej niz otrzymane dofinansowanie. W
polaczeniu z niewystarczajacymi budzetami gmin powoduje to, ze samorzady skupiajg si¢ na
innych dzialaniach obnizajacy negatywny wptyw niskiej emisji.

Podobnie sprawa wyglada z zakupem autobusow zero- lub niskoemisyjne. Wynika to z
faktu, ze gminy wiejskie nie posiadaja wlasnych przedsigbiorstw transportu publicznego i
koordynowanie systemow transportu publicznego zlecaja podmiotom prywatnym lub
sgsiednim gminom. Zakup autobuséw na paliwa alternatywne zwlaszcza w komunikacji
lokalnej, w wigkszoS$ci przypadkdéw stanowi nadmierny koszt, m.in. ze wzglgdu na nocowanie
autobuséw poza zajezdniami, niskie przebiegi oraz niska intensywno$¢ ruchu pojazdoéw
transportu publicznego. Nieche¢ samorzadow do inwestowania w zakup autobusow zero- lub
niskoemisyjnych, widoczny w przeprowadzonych badaniach swiadczy o tym, ze gminy dziataja
efektywnie ekonomicznie. Korzysci z zakupu autobusow nie przewyzszaja poniesionych na ten
cel kosztow.

Liderami, dziatan proekologicznych, sa duze miasta (pow. 100 tys. mieszkancow).
Podejmujg one dzialania dobrowolnie, mniejsze gminy sg z reguly ich nasladowcami, ktorzy
wymagajg zewnetrznych zachet, a nawet obowigzkowych standardéow do dziatania. Z punktu
widzenia efektywnosci wydatkow wlasnych gmin w projekty ograniczajace niskg emisje w
2020 r. zachowanie wtadz lokalnych zmienito si¢ pozytywnie w konteks$cie wspotpracy przy
projektach ograniczajacych niska emisje, w tym przy energii ze zrodel odnawialnych
(Rakowska, Ozimek 2021). Widoczne jest to glownie w samorzadach pomiedzy 10 tys. a 50

tys. mieszkancéw. Wykorzystywanie funduszy unijnych (w tym pomocy mie¢dzynarodowej)
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przez wiladze lokalne dowodzi, ze wielopoziomowe sprawowanie rzagdow jest skuteczne i
niezbedne do osiagnigcia celdéw zrownowazonego rozwoju (Bulkeley, Betsil 2005).

Samorzady staraja si¢ o dofinansowania z réznych zrodet i je otrzymuja, co wptywa
pozytywnie na efektywno$¢ w przeliczeniu na zaangazowanie pracownikow w urzedach
gminnych. Pozwala to stwierdzi¢, ze im wigksza jest warto$¢ dofinansowania tym efektywnos¢
w przeliczeniu na jednego pracownika rosnie. Watpliwe korzysci wystepuja przy Srednim
poziomie projektow (od 10 min PLN do 15 mln PLN). Prawdopodobnie wynika to z faktu, ze
gminy otrzymujace duze dofinansowanie maja doswiadczenie w pozyskiwaniu funduszy
zewnetrznych. Samorzady finansujgce inwestycje o srednio-matych kosztach uzyskuja korzysci
poprzez obnizenie kosztow wlasnych na te cele. Natomiast projekty o $srednim dofinansowaniu
angazowac¢ muszg wyzsze kwoty z wlasnych funduszy cho¢ czas poswiecony na przygotowanie
wnioskow dajacych realne szanse na dofinansowanie projektow jednorazowych, jak i
dlugoterminowych w kazdej kwocie dofinansowania jest porownywalny.

Innymi determinantami wplywajagcymi na sprawno$¢ gmin s3 pracownicy. Z
przeprowadzonych badan wynika ze skuteczno$¢ dziatan administracji samorzadowej w
aplikowaniu o dofinansowanie projektow jest najwyzsza dopiero, gdy jest ich co najmniej
o$miu. Matecka-Ziembinska, Janicka (2022) wykazuje, ze gminy zatrudniajace wigcej niz
dwoch pracownikéw w jednostce ds. ochrony srodowiska byly bardziej sktonne do stosowania
dziatah majacych na celu przeciwdziatania zmianom klimatu. Nalezy mie¢ jednak $wiadomos¢,
ze marginalny efekt wynikajacy z rosnacej liczby pracownikéw bedzie malejacy. Nie mniej,
aby jednostka samorzadowa byta skuteczna w pozyskiwaniu §rodkdw na niska emisj¢, powinna
zadba¢ o adekwatne zasoby ludzkie. Wysoka ilo$¢ zatrudnienia nie przeklada si¢ na
efektywnos¢ ani korzystnos$¢, jednak kadra o wysokich kwalifikacjach wspomaga dziatania
podejmowane przez gminy. Cho¢ sita jego oddzialywania jest niZzsza niz czas poswigcony na
przygotowanie wnioskow dajacych realne szanse na dofinansowanie projektow jednorazowych
jak 1 dlugoterminowych. Zbiezne jest to z potrzebg zaangazowania odpowiednich zasobow
ludzkich, aby takie dzialania mogly wystgpowaé w gminach. Gminy posiadajace
niewykwalifikowang kadr¢ negatywnie oceniajg wptyw kwalifikacji pracownikéw na poziom
wydatkow gmin. Bariera w przeprowadzonych badaniach jest réwniez, brak przejrzystosci
wymagane] dokumentacji przy uzyskaniu dofinansowania z funduszy zewnegtrznych. Co
ciekawe szkolenia dla pracownikow w zakresie zasad 1 istoty projektow zwigzanych z
ograniczeniem niskiej emisji nie sa bariera. Swiadczy to, ze samorzady zdobyty doswiadczenie

w ubieganiu si¢ o takie fundusze Ze szkolenia nie sg gldéwnym zrodtem wiedzy potrzebnej w
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tego typu projektach. W tym konteks$cie uwidacznia si¢ luka badawcza, ktora polega na braku
badan obejmujacych swoimi analizami zakres zrodet wiedzy o projektach prosrodowiskowych.

Skutecznymi nazywa si¢ takie dziatania, ktére w jakim$ stopniu prowadza do skutku
zamierzonego jako cel. W przypadku przeprowadzonych badan tym celem jest podejmowanie
przez samorzady dzialan zwigzanych z ograniczaniem niskiej emisji przy wykorzystaniu
finansowania zewnetrznego i wewngtrznego. Wyniki przeprowadzonych badan pokazuja, ze
skuteczno$¢ dzialan administracji samorzadowej w aplikowaniu o dofinansowanie projektow
jest najwyzsza dopiero, gdy ilos¢ pracownikéw w dziele ochrony srodowiska jest na poziomie
osmiu i wiecej pracownikow. Nalezy mie¢ jednak swiadomos$¢, ze marginalny efekt wynikajacy
z rosnacej liczby pracownikéw bedzie malejacy, o czym wspomniano wezesniej. Reasumujac,
waznym aspektem skutecznego pozyskiwania funduszy na niska emisje jest zadbanie o
adekwatne zasoby kadrowe. Gminy angazuja si¢ w dziatania obnizajace poziom niskiej emisji,
a brak wkiadu wlasnego nie jest przeszkoda do ubiegania si¢ o dofinansowanie z funduszy
zewnetrznych gtéwnie unijnych. Swiadczy to o zdobytym przez gminy do$wiadczeniu i
umiejetnosci przezwycigzania przez samorzady bariery braku wkiadu wlasnego poprzez
wspOtprace z innymi aktorami lub ubieganie si¢ o $rodki publiczne (dotacje i ulgi) lub
pokrywanie inwestycji prosrodowiskowych z funduszy wtasnych. Efektami tych inwestycji sg
przede wszystkim termomodernizacja budynkow podleglych gminie oraz wymiana kotlow
grzewczych w budynkach uzytecznos$ci publicznej oraz domach mieszkalnych.

Ekonomicznos¢ to miara stosunku wyniku uzytecznego (W) do kosztu (K), poniesionego
dla osiagnigcia efektow. Samorzady 1 wiladze lokalne musza wdrazaé polityke przyjazna
srodowisku, optacalng 1 spotecznie akceptowalng. Powoli wzrasta poczucie §wiadomosci i
odpowiedzialnosci obywateli, wptywajac na samorzady do aktywnego udziatu w inicjatywach
proekologicznych, gtéwnie w gminach migdzy 5-10 tys. mieszkancéw zarzadzanych przez
mezezyzn przy dofinansowaniu ze zrddel zewnetrznych glownie unijnych plasujagcym si¢ na
poziomie pomi¢dzy 5 -10 mln PLN lub powyzej 15 MLN.

Korzystno$¢, to miernik przy ktérym wynik uzyteczny (W) bedzie wigkszy od
poniesionych kosztow dziatania (K). Na korzys$ci plynace z dziatah gmin obnizajacych poziom
niskiej emisji wplywa przeprowadzenie catosciowego lub czgsciowego audytu energetycznego
budynkoéw przy kazdym poziomie dofinansowania z wyjatkiem dofinansowania na poziomie
5-10 min PLN z projektéw unijnych oraz 3-5 mln PLN z Funduszu Ochrony Srodowiska.
Ekonomiczne korzysci spadaja, jednak wigksze zaangazowanie gmin zwigksza korzysci

spoteczne. Co ciekawe z badan wynika, ze niekorzystny wpltyw maja fundusze Regionalnego
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Programu Operacyjnego. Moze to powstawa¢ z faktu, ze dziatania prosrodowiskowe sg
rozwigzywane wedlug aktualnych potrzeb a nie dostepnych programoéw finansowych.
Podsumowujac sprawno$¢ organizacyjng dziatan samorzadow, w latach 2014-2010
widoczne s3 te podejmowane przez samorzady na rzecz zwalczania niskiej emisji oraz
zmniejszania emisji gazoéw cieplarnianych, w tym dwutlenku wegla do atmosfery. Widoczny
jest tez udzial finansowania zewnetrznego, gtéwnie z programéw unijnych. Nie bez znaczenia
jest fakt, ze gospodarka niskoemisyjna i dzialania obnizajace niska emisj¢ sa priorytetowymi
celami w perspektywie finansowej 2014-2020. Uwarunkowania organizacyjne, w tym
pracownicy i ich kwalifikacje znaczgco wptywajg na poziom i ilo§¢ podejmowanych przez
samorzady dziatan. Wciaz niska swiadomos$¢ spoteczna oraz niewielka liczba instrumentéw
finansowych dostepnych dla indywidualnych gospodarstw domowych w Polsce wptywa
negatywnie na podejmowanie dziatan na rzecz poprawy efektywno$ci energetycznej przez
mieszkancow. Wymusza to na samorzadach stwarzania zewngtrznych zachet z funduszy
wilasnych lub pozyskiwanie finansowania z funduszy zewnetrznych. Ograniczeniem
przeprowadzonych badan jest brak elementdw otoczenia zewngtrznego gmin. Dodatkowych
badan wymaga zaangazowanie partnerskiej wspotpracy miedzygminnej i otoczenia biznesu, a
takze oddolnych inicjatyw spolecznych. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze mimo dos¢
ogo6lnych zalozen w dokumentach strategicznych poziom podejmowanych dziatan jest w stanie

niwelowac negatywne zjawiska zwigzane z ograniczeniem niskiej emisji.

6.2. Krytyczne procesy i waskie gardla w przebiegu programow redukujacych niska

emisje w JST

W latach 2014-2020 w ramach funduszy unijnych w Polsce na niskoemisyjne inwestycje
gminy zrealizowaty blisko 4,2 tys. projektéw o wartosci 38 mld PLN. Projekty realizowane
byly gléwnie (68%) jako bezzwrotne dotacje. Polowa z nich zostala ukofczona. (Baza
zrealizowanych projektow unijnych Ministerstwo Funduszy 1 Polityki Regionalnej). Sposréd
wszystkich typéw administracyjnych w liderami w pozyskiwaniu pomocy unijnej s3 miasta na
prawach powiatu, ktore zrealizowaty 574 projekty o wartosci 24 mld PLN, co stanowito 62%
lacznej warto$ci analizowanych projektow. Srednio kazde takie miasto pozyskato az 360 mln
PLN. Wiaze si¢ to z potrzebami tych samorzadow. Rozwinig¢ta funkcja przemystowa w
polaczeniu z duza gestoscig zaludnienia powoduje znaczne emisje zanieczyszczen (Kozera i in.
2022). W wojewodztwie lubuskim na dziatania obnizajace niska emisje wydano w tym okresie
1,3 mld PLN, z czego 775,4 mln PLN zostato wykorzystanych z Programu Operacyjnego

Infrastruktura i Srodowisko a 521,5 mln PLN z Regionalnego Programu Operacyjnego
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Lubuskie (Lista projektéw realizowanych z Funduszy Europejskich w Polsce w latach 2014-
2020). Dofinansowanie z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
podpisane w latach 2018-2020 na finansowanie zadan z zakresu poprawy jakosci powietrza
byly na taczng kwote 121,4 tys. PLN w tym miasto Zielona gora otrzymato 96,6 tys PLN i
miasto Gorzow WIkp. 24,9 tys. PLN. Wigkszos$¢ srodkow finansowych gminy pozyskaty w
ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych - Lubuskie. Wydatki na dzialalno$¢
niskoemisyjng sfinansowano réwniez z Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko,
ktory wspotfinansuje najdrozsze inwestycje, zwlaszcza w duzych aglomeracjach miejskich.
Polityka UE odgrywa kluczowa role we wspieraniu panstw cztonkowskich w przechodzeniu na
gospodarke niskoemisyjng. Widoczne korzys$ci ptynace z dziatan samorzadéw w kierunku
wnioskowania o dofinansowanie na niska emisj¢ i finansowania dziatan obnizajacych niskg
emisj¢ z funduszy unijnych, inwestycji obnizajacych poziom niskiej emisji wplywaja
pozytywnie na efektywnos$¢ wktadu wlasnego samorzadoéw. Jednoczesnie przyczynia si¢ do
ozywienia samorzadow inwestujacych w gospodarke niskoemisyjng i zwigksza $wiadomos¢
ekologiczng jej mieszkancow. Pewnym zagrozeniem w tej sytuacji jest fakt, ze priorytety w
finansowaniu ze $rodkow unijnych zmieniaja si¢ w zalezno$ci od okresu programowania.
Gminy natomiast musza dziata¢ wedlug aktualnych 1 ciagle zmieniajacych si¢ potrzeb a nie
dostepnych programéw finansowych. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na fakt, ze gospodarka
niskoemisyjna nie zawsze jest traktowana jako priorytetowy cel dziatan gminnych.
Obowiazek sporzadzania dokumentdéw strategicznych w ktorych zawarte sa dzialania
ograniczajace niska emisje spoczywa na barkach organdéw zarzadzajacych gminy. Wyniki
przeprowadzonych badan wskazuja, Ze strategie zawieraja zbyt ogolne informacje o dziataniach
podejmowanych przez samorzady 1 wskazuja na brak znaczacych efektow zaktadanych w
dokumentach i strategiach. Wazna jest koordynacja dziatan wtadz regionalnych 1 lokalnych w
tym zakresie. Nalezy przeanalizowac¢ potrzeby 1 ich realizacj¢ w zakresie wsparcia réznych
dziatan na rzecz budowy gospodarki niskoemisyjnej i rozwoju odnawialnych zrodet energii. W
praktyce gminy nie ksztaltuja spojnej lokalnej polityki energetycznej, stwarzajac rosngce
ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych programach energetycznych nie zostang w petni
osiggnigte. Lokalna polityka energetyczna stanowi istotny element polityki energetycznej
panstwa. Transformacja energetyczna jest wcigz niewystarczajaca. Kluczowe znaczenie ma
podnoszenie §wiadomos$ci spotecznej na temat zagrozen zwigzanych z zanieczyszczeniem i
towarzyszacych im konsekwencji. Nalezy zauwazy¢, ze ujete w dokumentach strategicznych
dzialania w kierunku gospodarki niskoemisyjnej (w tym OZE) pozostaja pod wplywem

uwarunkowan zarowno krajowych, regionalnych, jak i lokalnych (indywidualnych), stad nie
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jest mozliwe nakreslenie 1 wdrozenie jednej strategii dla wszystkich samorzadow. Zdaniem
autorski skuteczno$¢ ujetych w gminnych dokumentach strategicznych dziatan powinna by¢
monitorowana. W ten sposdb monitorowane begda nie tylko dobre checi samorzadow, ale

podejmowane w zwigzku z tym dziatania.

Tabela 6.4. Inwestycje podjete w ramach otrzymanego dofinansowania zewnetrznego w latach
2014-2019 w wojewodztwie lubuskim

Rodzaj inwestycji: Ilo$¢ gmin wprowadzajaca

inwestycje w zycie

Termomodernizacj¢ budynkdéw 33
Przylaczanie budynkéw do sieci cieplowniczej 3
Wymiang kottéw grzewczych na nowe, ekologiczne 14
Rozbudowa transportu publicznego 7
Zakup autobusow hybrydowych/elektrycznych 3
Budowa $ciezek rowerowych 14
Wymiana o$wietlenia ulicznego na LED-owe lub solarne 12

Alternatywne zrodta energii, w tym:

Zakup kolektorow stonecznych

Wymiana kottéw na opalane biomasa lub biogazem

Montaz instalacji fotowoltaicznych

| ©] wl w

Inne np.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan

Rozpatrujac efekty podejmowanych w ramach przeprowadzonego badania inwestycji,
najczesciej pozyskiwane dofinansowanie bylo kierowane na dziatania dotyczace renowacji
infrastruktury publicznej dla celow efektywnosci energetycznej — termomodernizacja
budynkow, wymiana kottow grzewczych, wymiana os$wietlenia ulicznego, rzadziej w
inwestycje OZE, instalacje fotowoltaiczne, kolektory sloneczne, kotly opalane biogazem czy
biomasa, wptywajac na sprawno$¢ gmin w zakresie ograniczania niskiej emisji. Cho¢ te ostatnie
dziatania zwigzane z instalacjami OZE poprzez zlozonos$¢ rynku regulacyjnego wymagaja
znacznego przegladu i reformy polityki energetycznej, aby przynie$¢ sektorowi znaczng
redukcje emisji gazow cieplarnianych i oszczednosci kosztow. Wigze si¢ to z faktem, ze
naktady na modernizacje i wymiang infrastruktury oswietleniowej oraz inwestycje OZE sa
zwigzane z duzymi nakladami inwestycyjnymi. Niedostatecznie wykorzystywane mozliwosci
pozyskiwania energii ze zrodel odnawialnych potrzebuja zwigkszenie dofinansowania na te
projekty. Konieczne sg takze dalsze dziatania zwigzane z podnoszeniem efektywnosci
energetycznej budynkow i walki ze smogiem.

Korzysci ptynace z rozbudowy transportu publicznego, a takze budowa i utrzymanie
infrastruktury transportowej to dzialanie o silnym efekcie mnoznikowym, ktory tworzy miejsca

pracy 1 napedza rozwdj gospodarczy. Potencjat rozwojowy jest tym wiekszy im bardziej
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nowoczesna jest infrastruktura transportowa. Stymulujacy wptyw tych inwestycji jest widoczny
dzieki redukcji waskich gardel, oszczgdnosci energii, redukcji emisji lub dywersyfikacji
srodkow transportu. Z drugiej strony, brak odpowiedniego procesu projektowania, wdrazania i
zdobywania doswiadczenia szczegélnie w matych osrodkach miejskich 1 koszty
funkcjonowania transportu publicznego powoduja, ze wydatki gmin na ten cel rosng szybciej
niz otrzymane dofinansowanie (np. zakup autobuséw niskoemisyjnych). Obserwowane bylo
przy tym uporczywe unikanie — zaréwno przez wiladze panstwowe, jak i samorzadowe —
komplementarnych zmian organizacyjnych i instytucjonalnych (Paprocki i in. 2020). W
potaczeniu z niewystarczajacymi budzetami gmin powoduje to, ze samorzady skupiajg si¢ na
innych dziataniach obnizajacy negatywny wplyw niskiej emisji np. budowa S$ciezek
rowerowych, gdy jest dostepne na ten cel dofinansowanie.

Istotne réznice w dziataniach zwigzanych z ograniczaniem niskiej emisji widoczne s3
rowniez w wielko$ci gminy, przedstawionej na podstawie zamieszkujacej ja liczby
mieszkancow. Liderami w podejmowaniu dziatan ekologicznych sa gminy powyzej 100 tys.
mieszkancow. Podejmujg one dziatania dobrowolnie, mniejsze gminy (5-10 tys. mieszkancow)
sa z reguly ich nasladowcami, ktérzy wymagaja zewnetrznych zachet, a nawet obowigzkowych
standardéw do dziatania. Srednie gminy (10 tys. do 50 tys.) natomiast wydaja wiecej srodkow
wlasnych na projekty zwigzane z niskg emisja niz pozostale. Moze to wynika¢ z faktu, iz w
mniejszym zakresie pozyskuja dofinansowanie zewnetrzne. Pomimo tych barier, gminy
angazuja si¢ w takie dziatania, a wyniki badan pokazuja, Zze brak wktadu wilasnego nie jest
przeszkoda do ubiegania si¢ o dofinansowanie z funduszy zewngtrznych.

Efektywnos¢ zatrudnienia w przeprowadzonych badaniach jest wowczas, gdy otrzymano
dofinansowanie na poziomie 5-10 mln PLN, powyzej 15 mln PLN oraz w przedziale 1-3 min
PLN. Pozwala to stwierdzi¢, ze im wigksza jest warto$¢ dofinansowania tym efektywno$¢ w
przeliczeniu na jednego pracownika rosnie. Widoczny jest takze korzystny wplyw
dofinansowania z projektow unijnych wzgledem wydatkow wilasnych gminy na poziomie
powyzej 15 mln PLN oraz przy $rednio-malym dofinansowaniu na poziomie od 3 mln PLN do
10 mln PLN. Watpliwe korzysci sa przy $rednim poziomie projektéw od 10 mln PLN do 15
mln PLN. Prawdopodobnie wynika to z faktu, ze gminy otrzymujace duze dofinansowanie maja
doswiadczenie w pozyskiwaniu funduszy zewnetrznych. Samorzady finansujace inwestycje o
srednio-matych kosztach uzyskujg korzysci poprzez obnizenie kosztow wlasnych na te cele.
Natomiast projekty o srednim dofinansowaniu angazowa¢ musza wyzsze kwoty z wlasnych
funduszy cho¢ czas poswiecony na przygotowanie wnioskéw dajacych realne szanse na

dofinansowanie projektow jednorazowych 1 dlugoterminowych w kazdej kwocie
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dofinansowania jest porownywalny. Moze to rowniez wynika¢ z niedoszacowania inwestycji,
wzrostu cen a co za tym idzie koniecznosci wydatkowania funduszy wtasnych. Niekorzystny
wplyw na warto$é dofinansowania z FOSiGW wzgledem wydatkéw wlasnych gminy widoczny
jest przy otrzymanym dofinansowaniu na poziomie $rednio-niskim w przedziale od 3 min PLN
do 5 mln PLN. Moze to wynika¢ z koniecznosci wigkszych wydatkow wtasnych lub wktadu
wlasnego w projekty na tym poziomie, a co za tym idzie im wyzszy poziom dofinansowania
tym korzysci dla gminy wigksze. Reasumujac korzysci ekonomiczne lub spoteczne rosng przy
kazdym poziomie otrzymanego dofinansowania, zaktadajac ze przewyzszaja koszty wtasne na
te cele. Wplywa to stymulujgco na dziatania obnizajace niskg emisje.

Wartos$¢ otrzymanego dofinansowania zalezna jest nie tylko od aktualnych potrzeb gminy,
ale gtownie od zatrudnionego w gminie personelu i ich do§wiadczenia w ubieganiu si¢ o
dofinansowanie z funduszy unijnych czy FOSiGW, choé¢ czas po$wigcony na przygotowanie
wnioskoOw dajacych realne szanse na dofinansowanie projektow jednorazowych i
dlugoterminowych w kazdej kwocie dofinansowania jest poréwnywalny. Przeprowadzone
badania wskazuja na potrzeb¢ zwigkszenia zatrudnienia w jednostce ds. ochrony srodowiska w
gminach. Skuteczno$¢ dziatan administracji samorzadowej w zabieganiu o dofinansowanie
projektéw jest najwyzsza dopiero, gdy jest ich co najmniej o$miu i jednocze$nie nie mniej niz
dwoch. Nalezy mie¢ jednak §wiadomos$¢, ze marginalny efekt wynikajacy z rosnacej liczby
pracownikow bedzie malejgcy. Nie mniej, aby jednostka samorzadowa byta skuteczna w
pozyskiwaniu $rodkdw na niska emisj¢, powinna zadba¢ o adekwatne zasoby ludzkie.
Dodatkowo o wysokich kwalifikacjach, ktore dziataja stymulujaco, cho¢ sita ich oddziatywania
jest nizsza niz czas poswigcony na przygotowanie wnioskow dajacych realne szanse na
dofinansowanie projektow jednorazowych czy dlugoterminowych. Brak kwalifikacji
negatywnie wplywa na poziom wydatkow gminnych. Bariera sa rowniez zawitoSci
administracyjne przy sktadaniu dokumentacji projektowej. Gminy wskazywaly na brak
przejrzystosci w wymagane] dokumentacji. Cho¢ brak szkoleh w zakresie poglebiania
znajomosci zasad 1 istoty projektow zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji nie jest bariera.
Swiadczy to, o doswiadczeniu gmin w ubieganiu si¢ o takie dofinansowanie oraz o innych
zrédlach wiedzy w tym zakresie.

Popyt mieszkancow na podjecie dziatan zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji przez
samorzady ro$nie. Powoli wzrasta swiadomo$¢ ekologiczna, co za tym idzie presja spolteczna
naktadana na samorzady niezaleznie od pozyskanego na ten cel dofinansowania. Natomiast
dziatania podejmowane przez mieszkancéw wymagaja zewngtrznych zachet na poziomie

krajowym lub lokalnym, a nawet obowigzkowych standardéow do dziatania. Dlatego konieczne
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sg dalsze dziatania zwigzane z podnoszeniem $wiadomosci spoltecznej mieszkancow a takze
podnoszeniem efektywnosci energetycznej w budynkach.

Na skuteczno$¢ prowadzonych przez samorzady dziatan prosrodowiskowych co ciekawe
negatywnie wplywajg projekty Regionalnego Programu operacyjnego oraz Funduszu Ochrony
Srodowiska, moze byé to z jednej strony tymczasowy trend wynikajacy z braku elastycznosci
oferowanych programow finansowych w poréwnaniu do aktualnych potrzeb samorzadéw. Z
drugiej, ze niestety dziatania prosrodowiskowe zaleza od stanu finanséw samorzadow i
dostgpnych programow, a niekoniecznie od rzeczywistych potrzeb. Skutecznos$¢ niektorych
efektow programoéw ograniczajacych niska emisje rowniez wykazywana jest jako bariera.
Chodzi tu o inwestycje w rozbudowe transportu publicznego i w mniejszym stopniu o
inwestycje zwigzane z wymiana oswietlenia ulicznego. Stymulujacy wptyw tych inwestycji jest
widoczny dzieki redukcji waskich gardetl, oszczgdno$ci energii, redukcji emisji lub
dywersyfikacji $§rodkow transportu. Z drugiej strony, brak odpowiedniego procesu
projektowania, wdrazania i zdobywania doswiadczenia szczegdlnie w malych osrodkach
miejskich 1 koszty funkcjonowania tych inwestycji powoduja, ze wydatki gmin na ten cel rosng
szybciej niz otrzymane dofinansowanie.

Z badan wynika, ze waskim gardlem jest rowniez ekonomiczno$¢ tych inwestycji, przy
znaczacym udziale wydatkéw wiasnych gmin. Korzysci spoteczne rosng szybciej niz
ekonomiczne.

Wyniki przeprowadzonych badan wskazuja, ze strategie zawieraja zbyt ogodlne informacje
o dziataniach podejmowanych przez samorzady i wskazuja na brak znaczacych efektéw
zaktadanych w dokumentach 1 strategiach. Gminy nie zawsze traktujg priorytetowo tworzenie
niskoemisyjnych systemoéw energetycznych, a tym samym nie ograniczajg skutecznie poziomu
niskiej emisji, co wptywa na brak spojnosci w lokalnej polityce energetycznej, stwarzajac
rosngce ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych programach energetycznych i
dokumentach strategicznych nie zostang w pelni osiggnigte. Korzysci plynace z
nieodpowiedniego sporzadzenia dokumentow strategicznych sg zbyt niskie w porownaniu do
potrzeb.

Ograniczeniem przeprowadzonych badan sg czynniki, procesy i aktorzy otoczenia
zewngtrznego gmin. W badaniu nie bylo ujetej wspotpracy z aktorami na terenie samorzadow.
Zawigzywanie partnerstw samorzadowych w ramach Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (ZIT), Kontraktu Lubuskiego a takze Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych
(MOF) zwicksza ich potencjal rozwojowy na poziomie regionu. Strategia Rozwoju

Wojewodztwa Lubuskiego 2030 wskazuje na mata liczbe projektow partnerskich w
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samorzadach terytorialnych, niedostateczng wspotprace pomiedzy dwoma osrodkami
wojewodzkimi regionu oraz niezrealizowang cze$§¢ inwestycji w ramach kontraktu
terytorialnego. Zauwazalne sg takze deficyty we wspolpracy administracji publicznej z
instytucjami otoczenia biznesu. W tym konteks$cie uwidacznia si¢ luka badawcza, ktora polega
na braku badan obejmujgcych swoimi analizami zakres partnerskiej wspotpracy miedzy

samorzadami i innymi aktorami.

6.3. Postulowane kierunki zmian w realizacji badanych programéw na poziomach

gminnym i wojewodzkim

Konieczno$¢ dostosowania jakosci powietrza w Polsce do obowigzujacych standardow
wynikajacych z prawa, biorgc pod uwage istotne przekroczenia dopuszczalnych norm na
znacznym obszarze kraju, wiaze si¢ z potrzeba zapewnienia odpowiednich $rodkéw na
realizacje dziatan naprawczych, okreslonych w programach ochrony powietrza. Polska
powinna podejmowac z wlasnej inicjatywy dziatania i aktywnie uczestniczy¢ we wszystkich
negocjacjach dotyczacych ksztattu polityki klimatyczno-energetycznej na poziomie Unii
Europejskiej i zwigzanych z nig osi priorytetowych tak, aby uwzgledniata ona krajowe
uwarunkowania. Istnieje potrzeba uwzglednienia dziatan z zakresu ochrony powietrza, w tym
likwidacji niskiej emisji na listach priorytetowych programéow planowanych do finansowania
przez Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Celowe jest rowniez rozpoznanie
mozliwo$ci finansowania z innych Zrdodet.

Powolujac sig na dane zaprezentowane przez Kozera i in. (2022) w perspektywie
finansowej 2014-2020 tylko 52,4% lubuskich gmin uzyskalo dofinansowanie na dziatania
obnizajace niskg emisje. Wojewddztwami wiodacymi sg lubelskie 94,4% 1 $laskie 92,2%.
Wskazuje to na stosunkowo niski poziom wykorzystania unijnych funduszy przez lubuskie
gminy na dziatania obnizajgce niska emisj¢ w konczacej si¢ perspektywie finansowej. Nalezy
wplyna¢ na zwigkszenie efektywnosci wykorzystania funduszy zewnetrznych na dzialania
ograniczajace poziom niskiej emisji. Interesujacym wynikiem przeprowadzonych przez autorke
badan jest niekorzystny wptyw funduszy Regionalnego Programu Operacyjnego - Lubuskie.

Organy wykonawcze gmin maja obowigzek sporzadzenia odpowiednich programow
ochrony $rodowiska w celu poprawnej realizacji polityki ochrony $§rodowiska. Wyniki
przeprowadzonych badan wskazuja, Ze strategie zawieraja zbyt ogolne informacje o dziataniach
podejmowanych przez samorzady i wskazujg na brak znaczacych efektow zaktadanych w
dokumentach i strategiach. Niski poziom zdolnos$ci inwestycyjnych samorzadéw w poréwnaniu

z wysokg kapitalochtonnoscig inwestycji zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji, lub brak

181



finansowania zewngtrznego i1 bierno$¢ gmin w poszukiwaniu funduszy mogg by¢ przyczyna
niezrealizowania czg¢sci zadan. Gminy nie zawsze traktuja priorytetowo tworzenie
niskoemisyjnych systemdw energetycznych, a tym samym nie ograniczaja skutecznie poziomu
niskiej emisji, co wptywa na brak spdjnosci w lokalnej polityce energetycznej, stwarzajac
rosngce ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych programach energetycznych i
dokumentach strategicznych nie zostang w pelni osiggni¢te. Zintensyfikowanie potrzeb na
poziomie wojewoddztwa oraz poszczegodlnych gmin, dotyczacych opracowania programow
ograniczania niskiej emisji oraz ich wdrazania, powinno by¢ priorytetowym kierunkiem dziatan
na poziomie aglomeracji, miast i gmin. Celowe powinno by¢ tworzenie komunikacji w obszarze
problematyki niskiej emisji, w tym wymiana do$wiadczen, poszerzenie wiedzy samorzadow w
tym zakresie, poznanie sprawdzonych rozwigzan wdrazanych w innych wojewodztwach i
gminach, a takze dostep do narzedzi i innowacyjnych metod zarzadzania jako$cig powietrza w
odniesieniu do zrodet niskiej emisji. Istotne jest takze wspieranie rozwoju, narzedzi i
innowacyjnych metod wspomagajacych zarzadzanie jakos$ciag powietrza, w oparciu o
wykorzystanie systeméw informacji przestrzennej (SIP), geograficznych baz danych
(Geographic Databases) 1 zdalnych pomiarow emisyjnych. Opracowanie spojnej strategii
stanowitoby solidng podstawe do dziatan zmierzajacych ku ograniczeniu niskiej emisji, w tym
stwarzatoby lepsza mozliwos¢ wykorzystania §rodkow unijnych. Dlatego nalezy zwigkszy¢
wspotprace pomiedzy wladzami wojewodztwa a podleglymi im samorzadami ich
mieszkancami i innymi lokalnymi aktorami, aby tworzone dokumenty strategiczne na poziomie
wojewodztwa byly spojne z tymi tworzonymi na poziomie gminy. Istotnym elementem strategii
redukcji niskiej emisji powinien by¢ takze monitoring realizacji stworzonych dokumentow
strategicznych uwzgledniajacy kontrole zmian emisji, co wigze si¢ z jej szczegodltowa
inwentaryzacja. Powinien by¢ on zorganizowany i systemowy. W tym celu proponuje sig¢:
wprowadzenie zintegrowanego systemu zarzadzania, obejmujacego powolanie kierownika i
zespotu realizujgcego, opracowanie szczegdétowego planu przetwarzania informacji,
monitoringu 1 raportowania, utworzenie w urz¢dzie komorki zajmujacej si¢ zagadnieniami
energetyki i ochrony powietrza, zastosowanie narz¢dzi utatwiajacych monitoring realizacji
zadan np. wykorzystanie systemow informacji przestrzennej do prezentacji danych nt. Zrodet
emisji, w tym z sektora bytowo-komunalnego.

Bezsprzecznym jest, ze lokalna polityka energetyczna stanowi istotny element polityki
energetycznej panstwa. Posiadanie aktualnych zatozen do planéw zaopatrzenia w cieplo,
energi¢ elektryczng i paliwa gazowe jest warunkiem niezbednym do osiggnigcia wymaganych

efektow ekologicznych w zakresie ograniczania niskiej emisji w miastach i gminach. Moze
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stanowi¢ dodatkowo czynnik wspomagajacy uzyskiwanie preferencyjnych warunkow
finansowania w zakresie funduszy unijnych. Aktualne zalozenia do planow zaopatrzenia w
energi¢ elektryczna, ciepto i paliwa gazowe w 2018 r. posiadato 23,2% lubuskich gmin, co jest
jednym z najwiekszych wynikow w kraju (Wystgpienie pokontrolne NIK P/19/014 2019).
Prawie co czwarta gmina w wojewodztwie lubuskim aktywnie wspolpracuje z
przedsigbiorstwami energetycznymi, produkcyjnymi i ustugowymi, a takze mieszkancami
gmin w celu skoordynowania dziatan, ustalenie celow oraz ukierunkowania rozwoju gminy, a
takze oddziatywania w kierunki zmniejszenia kosztow ustug energetycznych. Na tle kraju
dziatania podj¢te przez lubuskie gminy wygladaja zadowalajaco, jednak tak wazny segment
funkcjonowania panstwa powinien by¢ wypetliany przez wszystkie gminy. Kierunek ten
powinien by¢ $ci§le powigzany z kierunkiem zaproponowanym na poziomie krajowym i
wojewddzkim, dotyczacym opracowania strategii w zakresie rozwoju energetyki a takze
monitorowania efektow zawartych w zatozeniach do plandéw zaopatrzenia w ciepto, energi¢
elektryczng i paliwa gazowe. Wprowadzi¢ nalezy zmiany legislacyjne zorientowane przede
wszystkim na zwigkszenie efektywno$ci programoéw ograniczania niskiej emisji poprzez
wprowadzenie obowigzku opracowywania spojne;j strategii dla catego wojewodztwa w zakresie
rozwoju sektora energetyki i cieplownictwa, jak rowniez energetyki rozproszonej oraz potrzebe
zapewnienia niskich, konkurencyjnych cen energii z sieci dla mozliwosci realizacji podtaczen
indywidualnych odbiorcéw do sieci cieplowniczych (podstawowy kierunek w ramach
likwidacji niskiej emisji), w tym takze niskich cen z odnawialnych Zrodet energii (rowniez dla
realizacji polityki klimatycznej).

Rozpatrujac efekty podejmowanych w ramach przeprowadzonego badania inwestycji,
najczegsciej pozyskiwane dofinansowanie bylo kierowane na dzialania zwigzane =z
efektywnoscig energetyczng — termomodernizacja budynkéw, wymiang kottéw grzewczych,
wymiang o$wietlenia ulicznego, rzadziej w inwestycje OZE - instalacje fotowoltaiczne,
kolektory stoneczne, kotly opalane biogazem czy biomasg. Majac na uwadze, ze wegiel jest 1
bedzie jeszcze w najblizszej perspektywie podstawowym nos$nikiem ciepta dla gospodarstw
domowych, celowe jest dalsze dofinansowanie dzialan zwigzanych ze zwigkszeniem
efektywnosci energetycznej budynkow a takze zmiany legislacyjne dotyczace reformy polityki
energetycznej oraz zwickszenie dziatan zwigzanych z inwestycjami w odnawialne zrddla
energii, aby przynie$¢ sektorowi znaczng redukcje emisji gazow cieplarnianych i oszczgdnosci
kosztow (Dmuchowski i in. 2021).

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego. Nalezy wzmocnié

strumien finansowania w transformacje¢ transportu publicznego, w tym proces projektowania,
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wdrazania 1 zdobywania do§wiadczenia w rozbudowie transportu publicznego, wprowadzanie
koncepcji smart city, sharing economy, szczegélnie w matych osrodkach miejskich. Podobnie
sprawa wyglada z zakupem autobuséw zero- lub niskoemisyjne. Nalezy zdja¢ z samorzadow
obowiazki dotyczace dogmatycznie ustalonego, minimalnego udziatu pojazdéw o napedzie
alternatywnym w samorzadowych flotach samochodowych, zastepujac je pragmatycznym
wyborem najefektywniejszego w danej sytuacji rozwigzania. Preferencje dla zakupu autobusow
na paliwa alternatywne mogg by¢ uwzglednione w przypadku otrzymania dofinansowania
unijnego, przy realnym wyliczeniu korzysci z niego ptynacych. Nie powinny jednak dotyczy¢
zakupow za S$rodki wlasne, za ktére coraz czesciej — wobec wyzwan zwigzanych z
zachowaniem pracy eksploatacyjnej - znow beda kupowane pojazdy uzywane (Paprocki i in.
2020).

Liderami w podejmowaniu dzialan ekologicznych sa duze gminy powyzej 100 tys.
mieszkancow. Podejmujg one dziatania dobrowolnie, mniejsze gminy (5-10 tys. mieszkancow)
sa z reguly ich nasladowcami, ktérzy wymagaja zewnetrznych zachet, a nawet obowigzkowych
standardow do dziatania. Srednie gminy (10 tys. do 50 tys.) natomiast wydaja wiecej rodkow
wiasnych na projekty zwigzane z niskg emisja niz pozostate. Moze to wynika¢ z faktu, iz w
mniejszym zakresie pozyskuja dofinansowanie zewngtrzne. Pomimo tych barier, gminy
angazuja si¢ w takie dziatania, a brak wkladu wlasnego nie jest przeszkoda do ubiegania si¢ o
dofinansowanie z funduszy zewnetrznych. Wtasciwe wydaje si¢ wprowadzenie dodatkowego
wsparcia dla najbiedniejszych gmin i regionow oraz powigzanie go ze stanem $rodowiska
naturalnego obszaru. To takze kwestia uswiadomienia zar6wno wiladzom lokalnym, jak 1
mieszkancom, jak wazne jest inwestowanie w gospodarke niskoemisyjng (w tym w odnawialne
zrodia energii) 1 zapewnienie nie tylko dobrego srodowiska dla przysztych pokolen, ale takze
bezpieczenstwa energetycznego Polski 1 Unii Europejskiej (Kozera 2022).

Podnoszenie $wiadomos$ci spoteczenstwa oraz samorzadow w zakresie problematyKi
niskiej emisji, a w szczeg6lnosci mozliwosci ograniczania zjawiska, majac na uwadze krajowe
uwarunkowania (system energetyczny oparty na weglu), wymaga przede wszystkim
podejmowania inicjatyw ukierunkowanych na promocj¢ efektywnego spalania paliw statych, a
takze propagowanie pozytywnych postaw w odniesieniu do poszanowania energii poprzez
kampanie medialne i informacyjne. W tym niezwykle istotne jest uSwiadamianie mieszkancom
szkodliwego wplywu spalania odpadow na zdrowie. Nalezy zaznaczy¢, ze edukacja
ekologiczna jest dziataniem najbardziej efektywnym kosztowo, ale jej efekty sa widoczne

dopiero w dtuzszym horyzoncie czasowym.
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Korzysci ekonomiczne lub spoleczne rosng przy kazdym poziomie otrzymanego
dofinansowania, zaktadajac ze przewyzszaja koszty wlasne na te cele. Wptywa to stymulujaco
na dzialania obnizajace niska emisje. Mimo, ze gminy wskazujg na niewystarczajace budzety
na ten cel to jednocze$nie angazujg si¢ w takie dzialania, a brak wktadu wtasnego nie jest
przeszkodg do ubiegania si¢ o dofinansowanie z funduszy zewnegtrznych. Z uwagi na
wielkoskalowy charakter problemu niskiej emisji, ktory wystepuje praktycznie na obszarze
wigkszosci wojewddztw z mniejszym badz wigkszym nasileniem, niezbgdne sa dalsze
priorytetowe finansowanie inwestycji obnizajagcych poziom zanieczyszczen na poziomie
samorzadow a takze ich mieszkancow.

Efektywne finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej oznacza zapewnienie
maksymalizacji efektu srodowiskowego z dostgpnych zasobow. Wazne w tym zakresie jest
zapewnienie stosowania metod pomiaru tego efektu stymulujacych zwrotne finansowanie
ochrony s$rodowiska. Realizacja celow w zakresie efektywnego finansowania ochrony
srodowiska, absorpcji sSrodkdw zagranicznych musi by¢ wsparta przez zwickszenie sprawnosci
organizacyjnej, tj. zapewnienie odpowiednich systeméw informatycznych, procedur, zasobéw
organizacyjnych 1 przeszkolonych, kompetentnych pracownikéw realizujacych cele
organizacji. Wykorzystanie srodkéw zagranicznych w duzym zakresie uzaleznione jest od
przyjetych zasad postgpowania i oceny okreslanych w dokumentach i1 procedurach
regulujacych procesy naboru i oceny wnioskéw. Dziatania w tym obszarze powinny by¢
ukierunkowane na uproszczenie procedur, systemow i1 schematéw postgpowania w zakresie
oceny, przyznawania i raportowania dofinansowania ze $rodkow zagranicznych.

Przedstawione wyniki badan nie wyczerpuja wszystkich zagadnien zwigzanych z
dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w kontekscie wdrazania gospodarki
niskoemisyjnej. Wskazanie skali dywersyfikacji dziatalno$ci gmin w pozyskiwaniu s§rodkoéw
na realizacj¢ przedsigwzig¢ inwestycyjnych zgodnych 2z zatozeniami gospodarki
niskoemisyjnej, a takze uwarunkowaniami spoteczno-ekonomicznymi, moze stanowi¢ dobry
punkt wyjscia do dalszych analiz, w szczegolnosci dotyczacych wptywu na ograniczenie emisji
zanieczyszczen na terenach objetych tymi inwestycjami oraz wptywu na poprawe jakosci zycia

mieszkancow.
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ZAKONCZENIE

Glownym celem dysertacji byla identyfikacja i nazwanie zwigzkéw miedzy
uwarunkowaniami organizacyjnymi a sprawno$cia wdrazania programow obnizajacych
poziom niskiej emisji w wojewodztwie lubuskim oraz sformutowanie regut opisujacych te
zwiazki. Swiadomo$¢ zlozono$ci interpretacyjnej w sferze pojeciowej i brak do$wiadczen
metodycznych identyfikujacych omawiane zwigzki stanowity o potrzebie sformulowania celéw
szczegotowych, ktorych zadaniem byto: zdefiniowanie probleméw i uwarunkowan sprawnosci
zadaniowej w organizacji; okreslenie czynnikdéw ksztattujacych sprawnos$¢ organizacyjng w
sektorze publicznym; okreslenie skladowych wplywajacych na poziom niskiej emisji w
gminach w wojewoddztwie lubuskim; przeglad istniejacych metod oceny pod katem ich
zastosowania do oceny sprawnosci zadaniowej w jednostkach samorzadu terytorialnego;
opracowanie metodyki wdrazania programow niskiej emisji uwzgledniajacej uwarunkowania
organizacyjne w jednostkach administracji publicznej w wojewddztwie lubuskim.

Zdaniem autorki niniejszej rozprawy postawione cele zostaly zrealizowane. W czesci
teoretycznej dokonano przegladu i usystematyzowania wiedzy na temat sprawnosci
organizacyjnej. Okreslono wewngtrzne uwarunkowania sprawnosci zadaniowej w organizacji
wraz z okresleniem czynnikoéw wpltywajacych na poziom niskiej emisji w gminach. W czesci
empirycznej opracowano metodyke wdrazania programdéw ograniczajacych niskoemisyjne
zanieczyszczenia powietrza w badanych gminach.

Ponadto dokonano weryfikacji postawionych hipotez badawczych przy pomocy modelu
statystycznego oszacowanego metodg regresji wielorakiej (regresji krokowej). Podstawowa
hipoteza badawcza rozprawy jest stwierdzenie, ze sprawno$¢ realizacji programow
obnizajacych niska emisje¢ w wojewodztwie lubuskim jest istotnie zdeterminowana
okoliczno$ciami organizacyjnymi wystepujacymi w jednostkach administracji publiczne;.

Jak wynika z badania przeprowadzonego na potrzeby niniejszej pracy, kazda z gmin w
mniejszym lub wigkszym stopniu angazuje si¢ w realizacj¢ celow polityki krajowej
dotyczacych dekarbonizacji 1 zrownowazonego rozwoju. Widoczne sg korzysci ptynace z
dziatah samorzaddéw wojewddztwa lubuskiego objetych badaniem w kierunku wnioskowania o
dofinansowanie z funduszy zewngtrznych na dziatania obnizajace poziom niskiej emisji 1
wplyw finansowania z funduszy zewnetrznych. Wplywaja na to czynniki takie jak, ilos$¢
zatrudnienia na stanowiskach zwigzanych z ochrong Srodowiska, umieje¢tnosci i zdolnosci oraz
kwalifikacje zatrudnionego personelu, a takze czynniki takie jak rodzaj gminy, jej wielko$¢,

poziom dziatan ujetych w dokumentach strategicznych lub ich brak, a takze poziom
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wykorzystania funduszy wtasnych gminy zaréwno na pokrycie wkladu wtasnego w projekty
ograniczjace niska emisje¢, jak rowniez w finansowanie tych inwestycji z funduszy wtasnych.

Pozwala to pozytywnie zweryfikowaé hipoteze gltéwna, ze sprawnos$¢ realizacji
programéw obnizajacych niska emisje w wojewodztwie lubuskim jest istotnie
zdeterminowana okolicznosciami organizacyjnymi wystepujacymi w jednostkach
administracji publicznej.

Wiadze lokalne wskazuja na fundusze unijne jako na kluczowy czynnik wspierajacy
budzety gmin i pozwalajacy na inwestowanie rOwniez w energi¢ odnawialng. Liderami w
podejmowaniu dziatan ekologicznych sg duze gminy powyzej 100 tys. mieszkancow.
Podejmuja one dziatania dobrowolnie, mniejsze gminy (5-10 tys. mieszkancoéw) sa z reguly ich
nasladowcami, ktorzy wymagaja zewnetrznych zachet, a nawet obowigzkowych standardéw do
dziatania. Srednie gminy (10 tys. do 50 tys.) natomiast wydaja wiecej $rodkéw wiasnych na
projekty zwigzane z niskg emisja niz pozostate. Moze to wynika¢ z faktu, iz w mniejszym
zakresie pozyskuja dofinansowanie zewnetrzne. Pomimo tych barier, gminy angazujg si¢ w
takie dziatania, a brak wktadu wlasnego nie jest przeszkoda do ubiegania si¢ o dofinansowanie
z funduszy zewngtrznych. Interesujacym wynikiem przeprowadzonych badan jest niekorzystny
wplyw funduszy Regionalnego Programu Operacyjnego Lubuskie. Z jednej strony wskazujac,
ze dziatania w tym zakresie sg rozwigzywane wedlug aktualnych potrzeb a nie dostepnych
programéw finansowych. Z drugiej, ze niestety dziatania obnizajace niska emisje zaleza od
stanu finansow samorzadéw 1 dostgpnych programéw unijnych, a niekoniecznie od
rzeczywistych potrzeb. Przedstawione powyzej argumenty wraz z analiza strumieni ich
finansowania pozwalaja na pozytywne zweryfikowanie postawionej w pracy hipotezy
szczegdtowej, ze fundusze UE stanowia najistotniejsze zrodlo wsparcia dzialan
zwiazanych z obnizeniem poziomu niskiej emisji w gminach.

Warto$¢ otrzymanego dofinansowania na poziomie mi¢dzy 5-10 mln PLN, powyzej 15
min PLN oraz w przedziale 1-3 min PLN wptywa pozytywnie na efektywno$¢ zatrudnienia.
Swiadczy to, ze samorzady staraja si¢ o dofinansowanie z réznych zrodet i je otrzymuja, co
wptywa pozytywnie na efektywno$¢ zatrudnienia w przeliczeniu na zaangazowanie
pracownikow w urzgdach gminnych. Widoczny jest rowniez pozytywny wpltyw mezczyzn
petniacych funkcje menadzerskie w jednostkach ochrony srodowiska. Jezeli oni kierujg takimi
jednostkami, to pozyskane $rodki na jednego zatrudnionego sg wyzsze. Moze to $wiadczyc¢, o
silniejszym ich ukierunkowaniu na pozyskanie srodkéw z rdéznych zrodetl finansujacych bez
potrzeby zatrudniania wigkszej liczby pracownikéw nawet kosztem zaangazowania wigkszych

srodkéw wlasnych gminy. W tym kontekS$cie mozna wysnu¢ teze, ze aby gminy sprawnie
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realizowaty dziatania ograniczajace niskg emisje, konieczny jest posiadanie kadry o wysokich
kwalifikacjach a takze podejmowanie inicjatyw ukierunkowanych na promocj¢ efektywnego
spalania paliw statych, propagowanie pozytywnych postaw w odniesieniu do poszanowania
energii poprzez kampanie medialne i informacyjne.

Korzysci sg rowniez widoczne w gminach powyzej 100 tys. mieszkancow, ktore otrzymaty
dofinansowanie z funduszy unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski w wysokosci
powyzej 15 min PLN, uzyskuja one najwyzsze korzysci ekonomiczne i spoteczne. Mniejszy,
cho¢ réwniez pozytywny wplyw utrzymuje si¢ przy Srednio-matym dofinansowaniu na
poziomie od 3 min PLN do 10 min PLN. Watpliwe korzySci wystepuja przy srednim poziomie
projektow od 10 min PLN do 15 mln PLN. Prawdopodobnie wynika to z faktu, ze gminy
otrzymujace duze dofinansowanie maja doswiadczenie w pozyskiwaniu funduszy
zewngtrznych. Samorzady finansujace inwestycje o srednio-matych kosztach uzyskuja korzysci
poprzez obnizenie kosztow wlasnych na te cele. Natomiast projekty o $rednim dofinansowaniu
angazowa¢ musza wyzsze kwoty z wilasnych funduszy, cho¢ czas poswigcony na
przygotowanie wnioskow dajacych realne szanse na dofinansowanie projektow jednorazowych
1 dlugoterminowych w kazdej kwocie dofinansowania jest poréwnywalny.

Widoczny jest takze niekorzystny wptyw dofinansowania z FOSiGW wzgledem wydatkow
wlasnych gminy przy otrzymanym dofinansowaniu na poziomie $rednio-niskim w przedziale
od 3 mIn PLN do 5 mln PLN. Korzysci z otrzymanego dofinansowania w tym przedziale nie
przewyzszaja poniesionych kosztow. Moze to wynika¢ z konieczno$ci poniesienia wigkszych
wydatkéw whasnych lub wkladu wtasnego w projekty na tym poziomie, a co za tym idzie im
wyzszy poziom dofinansowania wlasnego, tym korzysci dla gminy jako catosci wigksze.

Dziatania, na ktére gminy staraja si¢ o dofinansowanie ujmowane s3 w dokumentach
strategicznych. Wyniki przeprowadzonych badan pokazuja, Ze strategie zawieraja zbyt ogolne
informacje o dzialaniach podejmowanych przez samorzady i wskazuja na brak znaczacych
efektow zaktadanych w dokumentach i strategiach (np. Program Ochrony Srodowiska,
Strategia Rozwoju Gminy, Gminny Program Rewitalizacji). W praktyce gminy nie ksztattuja
spojnej lokalnej polityki, stwarzajac rosnagce ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych
programach nie zostang osiaggniete. Przyczyng niezrealizowania cze$ci zadan moze by¢ brak
finansowania zewnetrznego i bierno$¢ gmin w poszukiwaniu funduszy.

Powyzsze rozwazania $wiadcza o pozytywnej weryfikacji postawionej w pracy hipotezy
koncowej, ze wartos¢ otrzymanego dofinansowania zewnetrznego przez samorzady na

inwestycje obnizajace niska emisje¢ jest zalezna od uwarunkowan organizacyjnych gmin.
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Wewngetrznymi uwarunkowaniami wptywajagcymi na sprawnos$¢ gmin w pozyskiwaniu
dofinansowania ze zrddet zewngtrznych sg pracownicy. Przeprowadzone badania wskazuja na
wysoka skuteczno$¢ dziatan administracji samorzadowej w aplikowaniu o dofinansowanie
projektow dopiero, gdy ich liczba ro$nie, a optymalnie jest ich o§miu. Nalezy mie¢ jednak
swiadomos$¢, ze marginalny efekt wynikajacy z rosngcej liczby pracownikéw bedzie malejacy.
Nie mniej, aby jednostka samorzadowa byla skuteczna w pozyskiwaniu srodkéw na niska
emisje¢, powinna zadba¢ o adekwatne zasoby ludzkie. Wysoka ilo$¢ zatrudnienia nie przektada
si¢ na efektywno$¢ ani na korzystno$¢, jednak kadra o wysokich kwalifikacjach wspomaga
dziatania podejmowane przez gminy. Zbiezne jest to z potrzeba zaangazowania odpowiednich
zasobow ludzkich, aby takie dziatania mogly wystepowaé w gminach. Swiadczy to o
skuteczno$ci pozyskania wigkszej ilosci zatrudnienia, co nie przektada si¢ na koszty zwigzane
z utrzymaniem wiekszej ilosci personelu. W administracji publicznej nie cigcie kosztow, w tym
wypadku dotyczacych zatrudnienia, a jako$¢ swiadczonych ustug powinny by¢ przestanka, do
zatrudniania kadry w jednostkach publicznych. Widoczna jest tu konieczno$¢ elastycznosci
zatrudnienia w samorzadach oraz rola przyzwolenia politycznego i kompromiséw dotyczacych
kontroli biurokratycznej oraz zabezpieczenia kosztow z tym zwigzanych.

Inwestycje finansowane z zewnetrznych zrodet z reguty skutecznie 1 korzystnie wptywaja
na obnizenie niskiej emisji. Przeprowadzone badania wskazuja, ze gminy sprawnie wdrazaja
inwestycje zwigzane w termomodernizacja budynkéw podlegltych gminie oraz wymiang zrodet
ciepla u mieszkancow gmin. Ten ostatni efekt, przez wciaz niska $§wiadomo$¢ ekologiczng
wsrod mieszkancoéw, wymusza na gminach poszukiwanie funduszy ze srodkow wtasnych lub
zewngetrznych na rzecz poprawy efektywnos$ci energetycznej wsrod mieszkancow. Inwestycje
w alternatywne zrodta energii (OZE), cho¢ negatywnie wplywaja na skutecznosé
dofinansowania ze zrodet zewnetrznych, to niektére z nich jak np. zakup kolektorow
stonecznych oraz kottow opalanych biomasg i1 biogazem wptywaja stymulujaco na
dofinansowanie z projektow unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski oraz Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (FOSiGW), co wptywa korzystnie na obnizenie
kosztow wiasnych gmin.

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego. Z jednej strony,
widoczne sa korzy$ci Srodowiskowe, jak oszczednos$¢ energii, redukcja waskich gardet,
redukcja emisji a takze korzysci posrednie, jak rozwoj regionalny i zatrudnienie. Z drugiej
strony, brak odpowiedniego procesu projektowania, wdrazania i zdobywania do$wiadczenia
szczegbdlnie w malych osrodkach miejskich 1 koszty funkcjonowania transportu publicznego

powoduja, ze wydatki gmin na ten cel rosng szybciej niz otrzymane dofinansowanie. Korzysci
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z zakupu autobuséw nie przewyzszaja poniesionych na ten cel kosztoéw. Pozwala to
falsyfikowaé pierwsza cze¢$¢ postawionej w pracy hipotezy czastkowej, ze uwarunkowania
organizacyjne dziatan podejmowanych przez gminy w celu ograniczenia niskiej emisji
wplywaja rownoczesnie w tym samym kierunku na skutecznos¢, ekonomicznos$¢ 1 korzystnos¢
tych decyzji, lecz z r6zng silg oddzialywania, gdy druga cze$c¢ tej hipotezy jest zweryfikowana
pozytywnie.

Badania empiryczne zostaly przeprowadzone w wojewddztwie lubuskim w zachodniej
czesci Polski stad nie obrazujg uwarunkowan organizacyjnych w kontekscie catego kraju.
Ograniczeniem przeprowadzonych badan jest rowniez wspOlpraca z aktorami otoczenia
zewnetrznego gmin. Zauwazalny jest deficyt we wspolpracy administracji publicznej z
instytucjami otoczenia biznesu. W tym kontek$cie uwidacznia si¢ luka badawcza, ktora polega
na braku badan obejmujacych swoimi analizami zakres partnerskiej wspoOlpracy migdzy
samorzgdami i innymi aktorami.

Wyniki przeprowadzonych badan wskazuja, ze istnieje potrzeba prowadzenia szkolen dla
pracownikow w zakresie poglebiania znajomos$ci zasad 1 istoty projektow zwigzanych z
ograniczeniem niskiej emisji. W tym konteks$cie uwidacznia si¢ luka badawcza, ktdra polega
na braku badan obejmujacych swoimi analizami zakres zroédet wiedzy o projektach
prosrodowiskowych.

Przedstawione wyniki badan nie wyczerpuja wszystkich zagadnien zwigzanych z
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w kontek$cie wdrazania gospodarki
niskoemisyjnej i pozyskiwania dofinansowania na ten cel ze zrodet zewngtrznych. Wskazanie
skali dywersyfikacji dzialalnosci gmin w pozyskiwaniu srodkéw na realizacj¢ przedsiewziec
inwestycyjnych zgodnych z zatozeniami gospodarki niskoemisyjnej, a takze uwarunkowaniami
spoteczno-ekonomicznymi, moze stanowi¢ dobry punkt wyjScia do dalszych analiz, w
szczegolnosci dotyczacych wplywu na ograniczenie emisji zanieczyszczen na terenach

objetych tymi inwestycjami oraz wptywu na poprawe jakosci zycia mieszkancow.
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Low emissions i san issue associated with the emission of harmful dust and gases up to 10
m hight. The main local sources of pollution are emissions from house chimneys and car
transport. The lack of measures to improve air quality has contributed to the exceedance of
permissible concentrations of harmful substances in the air. In the 2014-2020 of UE financial
perspective, many Polish municipalities have benefited from low-emission economy support
measures. The European Union has adopted priority measures such as renewable energy,
increasing energy efficiency, supporting intelligent energy management, research and
innovation in low-carbon technologies and intelligent energy systems. Despite the complex and
demanding nature of public service delivery, public organisations are expected to fulfil a wide
and diverse range of public values.

As a result of the considerations presented, the question arises as to what factors influence
municipalities taking action to reduce low emissions in terms of their organisational conditions.
And also whether these factors influence the raising of external funds by local authorities for
this purpose. As a result of research conducted to date, the answers to these questions are not
unambiguous (Fenton 2015; Dawkins et al. 2019; Rossi et al. 2017; Comodi et al. 2012; Standat
et al. 2022; Batyk et al. 2022; Dobrowolski 2021; Bachanek et al. 2021). The result of the
research carried out within the framework of this study is the identification of the organisational
conditions of local government units in the efficient implementation of programmes to reduce
low-emission air pollution. There is an apparent research gap regarding the organisational
determinants of local governments (municipalities) in the efficient acquisition of external funds
for low-emission reduction measures. Therefore, the main aim of the dissertation is to identify
and approximate name the relationships between organisational determinants and the
efficiency of low-emission programmes implementation, and to formulate rules describing
these relationships. Awareness of the interpretative complexity in the conceptual sphere and
the lack of methodological experience identifying the relationships in question accounted for

the need to formulate specific objectives: definition of problems and determinants of task
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efficiency in organisations, identification of factors shaping organisational efficiency in the
public sector, identification of components influencing the level of low emissions in
municipalities in Lubush Voivodeship, review of existing assessment methods in terms of their
application to the assessment of task efficiency in local government units, development of a
methodology for the implementation of low emission programmes taking into account
organisational determinants in public administration units in Lubush Voivodeship.

The basic research hypothesis of the dissertation is that the efficiency of low-emission
reduction programmes in Lubush is significantly determined by organisational conditions
of in public administration units.

The formulated topic of the thesis, its objectives and the research hypothesis influenced its
structural layout. The first two chapters refer to theoretical considerations on the concepts of
organisational performance and its determinants in organisations. In the third, the author
introduces the methodological aspects used in the study. The fourth chapter is theoretical and
empirical. The fifth chapter presents the results of empirical research, while the sixth,
postulative-evaluative chapter assesses the organisational efficiency of implementing low-
emission tasks in the Lubush voivodeship.

The work concludes with conclusions, which are the result of a multivariate analysis of the
phenomena studied, as well as a bibliography, a list of tables and figures. Extensive literature
on the subject, which the author reached, was of significant importance in the preparation of
the work. Statistical data and information received from the Marshal's Office of the Lubush
Voivodeship (MOLV) and the Fund for Environmental Protection and Water Management
(FEPWM) were also important. However, the main axis of empirical and postulate
considerations was the author's two-stage questionnaire survey conducted in communes of
Lubush Voivodeship.

The research hypotheses set were verified using statistical models with the stepwise multiple
regression method. Communes in Lubuskie VVoivodeship were selected for analysis. In terms
of size, it is one of the smallest and most forested voivodeships in the country). It is a medium-
industrialised region with an average degree of air pollution compared to the country. The
empirical work was divided into two stages. In the first, the study covered municipalities in
Lubush Voivodeship divided into rural, urban and rural-urban municipalities. The research was
conducted in 2020 and covered the period 2014-2019. The second part of the study was
conducted in 2022 and covered the years 2020-2021.

According to the survey, each of the municipalities is more or less committed to the national

policy goals of decarbonisation and sustainable development. It is apparent that the

192



municipalities in the Lubuskie region covered by the study are benefiting from the efforts of
the municipalities in the Lubuskie region to apply for and receive external funding for low
emission reduction measures. This is influenced by factors such as the number of employees in
environmental protection positions, the skills and abilities and qualifications of the staff
employed, as well as factors such as the type of municipality, its size, the level of activities
included in strategic documents or not, and the level of use of the municipality's own funds both
to cover its own contribution to low emission reduction projects and to finance these
investments from its own funds. The presented determinants contribute to a positive
verification of the main hypothesis.

Local authorities point to EU funds as a key factor in supporting municipal budgets and
allowing them to also invest in renewable energy. The leaders in taking environmental action
are the large municipalities with more than 100,000 inhabitants. They take action voluntarily.
Smaller municipalities (5,000-10,000 inhabitants) tend to be followers, requiring external
incentives or even mandatory standards for action. Medium-sized municipalities (10,000 to
50,000), on the other hand, spend more of their own resources on these purposes than the others.
Despite these barriers, municipalities engage in such activities and the lack of own contribution
is not an obstacle to apply for external funding. An interesting result of the study is the negative
impact of the funds of the Lubuskie Regional Operational Programme. On the one hand,
indicating that activities in this area are solved according to current needs and not available
financial programmes. On the other, that unfortunately measures to reduce low emissions
depend on the finances of local authorities and available EU programmes, and not necessarily
on actual needs. The arguments presented above make it possible to verify positively the first
detailed hypothesis put forward in the paper, that EU funds are the most important source of
support for low emission reduction measures in local municipalities.

The value of the funding received has a positive impact on employment efficiency. The
positive impact of men in managerial positions in environmental protection units is also
apparent. If they manage such units, the funds obtained per employee are higher. In this context,
it can be concluded that in order for municipalities to efficiently implement measures to reduce
low emissions, it is necessary to have highly qualified staff and to undertake initiatives aimed
at reducing low emissions.

Studies indicate an unfavourable impact of FEPWM vis-a-vis the municipality's own
expenditures when receiving funding in the range of PLN 3 million to PLN 5 million, as they
do not exceed the costs incurred. This may be due to higher own expenditures or own

contribution.
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The results of the research carried out show that the strategies contain to general information.
They also indicate a lack of significant effects assumed in the documents and strategies. In
practice, municipalities are not developing a coherent local policy. Creating an increasing risk
that the goals set in the strategies will not be achieved. This evidence provides positive
verification of the specific hypothesis put forward in the study, that the value of external
funding received by municipalities for low emission investments depends on the
organisational conditions of the local municipalities.

Internal determinants influencing the efficiency of municipalities in obtaining funding from
external sources are the employees. Surveys carried out indicate that local government
administration is highly effective in applying for funding for projects only when their number
increases, and optimally there are eight of them. In public administration, the quality of services
provided should be a prerequisite for employing qualified staff in public units.

Externally funded investments are generally effective and beneficial in reducing low
emissions. Surveys indicate that municipalities are efficiently implementing investments in the
thermal modernisation of municipal buildings and the replacement of heat sources of municipal
residents.

The situation is different for the expansion of public transport. On the one hand,
environmental benefits are evident; on the other hand, the lack of an adequate design,
implementation and experience process, especially in small urban centres, and the operating
costs of public transport mean that the municipalities' expenditure on this purpose increases
faster than the subsidies received. This makes it possible to partially falsify hypothesis put
forward in the paper, that the organisational conditions of the measures taken by local
municipalities to reduce low emissions simultaneously influence in the same direction the
effectiveness, economic efficiency and benefitability of these decisions, but with different
strength of impact.

The presented research results are not exhaustive of all issues related to the activities of local
government units in Poland in the context of implementing a low-carbon economy and
obtaining funding for this purpose from external sources. An indication of the extent to which
municipalities diversify their activities in raising funds for investment projects in line with a
low-carbon economy, as well as socio-economic conditions, can provide a good starting point
for further analyses, in particular regarding the impact on reducing emissionsof the citizens life
in the areas covered by these investments and the impact on improving the quality of life of

residents.

194



STRESZCZENIE

Niska emisja to problem zwigzany z emisjg szkodliwych pytow i gazéw na wysokos$ci do
10 m. Glownymi lokalnymi zrédtami zanieczyszczen jest emisja pochodzaca z komindéw
domoéw oraz transport samochodowy. Brak dziatan poprawiajacych jako$¢ powietrza
przyczynity si¢ do przekroczen dopuszczalnych stezen szkodliwych substancji w powietrzu. W
perspektywie finansowej 2014-2020 wiele polskich gmin, korzystato ze srodkéw pomocowych
w zakresie gospodarki niskoemisyjnej. Unia Europejska przyjela priorytetowe dziatania, takie
jak energia ze zrodet odnawialnych, zwigkszanie efektywnoSci energetycznej, wspieranie
inteligentnego  zarzadzania energig, badania i innowacje w zakresie technologii
niskoemisyjnych oraz inteligentne systemy energetyczne. Pomimo ztozonego i wymagajacego
charakteru swiadczenia ustug publicznych, oczekuje si¢, ze organizacje publiczne bedg spetniac
szeroki 1 zroznicowany zakres warto$ci publicznych.

W wyniku przedstawionych rozwazan rodzi si¢ pytanie jakie czynniki wplywaja na
podejmowanie przez gminy dziatan ograniczajacych niskg emisje w zakresie jej uwarunkowan
organizacyjnych. A takze czy te czynniki maja wplyw na pozyskiwanie przez samorzady
funduszy zewngetrznych na ten cel. W wyniku dotychczas prowadzonych badah odpowiedzi na
te pytania nie sg jednoznaczne (Fenton 2015; Dawkins i in. 2019; Rossi i in. 2017; Comodi i
in. 2012; Standat i in. 2022; Batyk i in 2022; Dobrowolski 2021; Bachanek i in. 2021). Efektem
badania prowadzonego w ramach niniejszej pracy jest okre§lenie uwarunkowan
organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego w sprawnej realizacji programow
ograniczajacych niskoemisyjne zanieczyszczenia powietrza. Widoczna jest luka badawcza
dotyczaca uwarunkowan organizacyjnych samorzadow (gmin) w sprawnym pozyskiwaniu
funduszy zewnetrznych na dzialania obnizajace niska emisje. Dlatego gtownym celem
dysertacji doktorskiej jest identyfikacja i nazwanie zwigzkow miedzy uwarunkowaniami
organizacyjnymi a sprawnoscia wdrazania programow obnizajacych poziom niskiej
emisji oraz sformulowanie regul opisujacych te zwiazki. Swiadomo$é ztozonosci
interpretacyjnej w sferze pojeciowej 1 brak doswiadczen metodycznych identyfikujacych
omawiane zwigzki stanowity o potrzebie sformutowania celow szczegétowych: zdefiniowanie
probleméw i1 uwarunkowan sprawnosci zadaniowej w organizacji, okreslenie czynnikow
ksztaltujacych sprawno$¢ organizacyjng w sektorze publicznym, okreslenie sktadowych
wplywajacych na poziom niskiej emisji w gminach w wojewodztwie lubuskim, przeglad
istniejgcych metod oceny pod katem ich zastosowania do oceny sprawnosci zadaniowe] w

jednostkach samorzadu terytorialnego, opracowanie metodyki wdrazania programoéw niskiej
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emisji uwzgledniajgcej uwarunkowania organizacyjne w jednostkach administracji publicznej
w wojewddztwie lubuskim.

Podstawowa hipoteza badawczg rozprawy jest stwierdzenie, ze sprawnos¢ realizacji
programéw obnizajacych niska emisje w wojewodztwie lubuskim jest istotnie
zdeterminowana okolicznosciami organizacyjnymi wystepujacymi w jednostkach
administracji publicznej.

Sformutowany temat pracy, jej cele oraz hipoteza badawcza wptynelty na jej uktad
strukturalny. Pierwsze dwa rozdziaty odnoszg si¢ do rozwazan teoretycznych nad koncepcjami
sprawnos$ci organizacyjnej 1 jej uwarunkowaniami w organizacjach. W trzecim autorka
przybliza wykorzystane w pracy aspekty metodyczne. Rozdzial czwarty jest teoretyczno-
empiryczny. Pigty prezentuje wyniki przeprowadzonych badan empirycznych, natomiast w
szOstym, postulatywno-oceniajagcym, dokonano oceny sprawno$ci organizacyjnej realizacji
zadan z zakresu niskiej emisji w wojewodztwie lubuskim.

Prace¢ koncza wnioski, ktore sg wynikiem wieloczynnikowej analizy badanych zjawisk, a
takze bibliografia, spis tabel i rysunkdw. W przygotowaniu pracy istotne znaczenia miata
obszerna literatura przedmiotu, do ktorej dotarta autorka. Wazne byty tez dane statystyczne i
informacje otrzymane z Urzedu Marszalkowskiego Wojewddztwa Lubuskiego 1
Wojewédzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Jednak gléwna osig
rozwazan empiryczno-postulatywnych bylo przeprowadzone autorskie dwuetapowe badanie
ankietowe w gminach wojewodztwa lubuskiego.

Weryfikacji postawionych hipotez badawczych dokonano przy pomocy modeli
statystycznych metodg krokowej regresji wielorakiej. Do analiz wybrano gminy wojewddztwa
lubuskiego. Pod wzgledem wielkosci jest to jedno z najmniejszych i najbardziej zalesionych
wojewodztw w kraju. Jest to Sredniouprzemystowiony region o Srednim stopniu
zanieczyszczenia powietrza na tle kraju. Prace empiryczne podzielono na dwa etapy. W
pierwszym badaniami zostaty objete gminy w wojewodztwie lubuskim z podzialem na gminy
wiejskie, miejskie i wiejsko-miejskie. Badania zostaly przeprowadzone w 2020 roku i
dotyczyty okresu 2014-2019. W drugiej czgsci badania zostaty przeprowadzone w 2022 roku i
dotyczyty lat 2020-2021.

Jak wynika z przeprowadzonego badania, kazda z gmin w mniejszym lub wigkszym
stopniu angazuje si¢ w realizacje celow polityki krajowej dotyczacych dekarbonizacji i
zrownowazonego rozwoju. Widoczne sg korzysci ptynace z dziatan samorzadéw wojewodztwa
lubuskiego objetych badaniem w kierunku wnioskowania o dofinansowanie z funduszy

zewngtrznych na dziatania obnizajace poziom niskiej emisji i wplyw finansowania z funduszy
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zewnetrznych. Wplywaja na to czynniki takie jak ilo$¢ zatrudnienia na stanowiskach
zwigzanych z ochrong §rodowiska, umiejetnosci i zdolno$ci oraz kwalifikacje zatrudnionego
personelu, a takze czynniki takie jak rodzaj gminy, jej wielko$¢, poziom dziatan ujgtych w
dokumentach strategicznych lub ich brak, a takze poziom wykorzystania funduszy wtasnych
gminy zaréwno na pokrycie wkladu wilasnego w projekty ograniczajgce niskg emisje, jak
réwniez w finansowanie tych inwestycji z funduszy wilasnych. Przedstawione determinanty
wptywaja na pozytywne zweryfikowanie gléwnej hipotezy.

Wtadze lokalne wskazuja na fundusze unijne jako na kluczowy czynnik wspierajacy
budzety gmin i pozwalajacy na inwestowanie rOwniez w energi¢ odnawialng. Liderami w
podejmowaniu dziatan ekologicznych sa duze gminy powyzej 100 tys. mieszkancow.
Podejmuja one dziatania dobrowolnie. Mniejsze gminy (5-10 tys. mieszkancow) sa z reguly ich
nasladowcami, ktorzy wymagaja zewnetrznych zachet, a nawet obowigzkowych standardéw do
dziatania. Srednie gminy (10 tys. do 50 tys.) natomiast wydaja wiecej srodkéw whasnych na te
cele niz pozostate. Pomimo tych barier, gminy angazuja si¢ w takie dziatania, a brak wktadu
wlasnego nie jest przeszkoda do ubiegania si¢ o dofinansowanie z funduszy zewngtrznych.
Interesujagcym wynikiem przeprowadzonych badan jest niekorzystny wplyw funduszy
Regionalnego Programu Operacyjnego Lubuskie. Z jednej strony wskazujac, ze dziatania w
tym zakresie s3 rozwigzywane wedlug aktualnych potrzeb a nie dostgpnych programow
finansowych. Z drugiej, ze niestety dziatania obnizajace niska emisj¢ zalezg od stanu finansow
samorzadow i dostepnych programéw unijnych, a niekoniecznie od rzeczywistych potrzeb.
Przedstawione powyzej argumenty pozwalaja na pozytywne zweryfikowanie postawionej w
pracy pierwszej hipotezy szczegotowej, ze Fundusze UE stanowig najistotniejsze Zrédlo
wsparcia dzialan zwigzanych z obnizeniem poziomu niskiej emisji w gminach.

Warto$¢ otrzymanego dofinansowania wptywa pozytywnie na efektywnos$¢ zatrudnienia.
Widoczny jest rowniez pozytywny wplyw mezczyzn petniagcych funkcje menadzerskie w
jednostkach ochrony §rodowiska. Jezeli oni kierujg takimi jednostkami, to pozyskane srodki na
jednego zatrudnionego sg wyzsze. W tym kontek§cie mozna wysnué tezg, ze aby gminy
sprawnie realizowaly dzialania ograniczajace niska emisje¢, konieczny jest posiadanie kadry o
wysokich kwalifikacjach a takze podejmowanie inicjatyw zmierzajacych do ograniczenia
niskiej emisji.

Badania wskazuja niekorzystny wptyw dofinansowania z FOSiGW wzgledem wydatkow
wlasnych gminy przy otrzymanym dofinansowaniu w przedziale od 3 mln PLN do 5 mln PLN,
poniewaz nie przewyzszaja one poniesionych kosztow. Moze to wynika¢ z wigkszych

wydatkow wlasnych lub wktadu wlasnego.
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Wyniki przeprowadzonych badan pokazuja, ze strategie zawieraja zbyt ogdlne informacije.
Wskazujg rowniez na brak znaczacych efektow zaktadanych w dokumentach i strategiach. W
praktyce gminy nie ksztattuja spdjnej lokalnej polityki. Stwarzajac rosnace ryzyko, ze cele
wyznaczone w strategiach nie zostang osiggnigte. Dowody te $wiadczg o pozytywnej
weryfikacji postawionej w pracy hipotezy szczegétowej, ze warto$¢ otrzymanego
dofinansowania zewnetrznego przez samorzady na inwestycje obnizajace niska emisje jest
zalezna od uwarunkowan organizacyjnych gmin.

Wewngetrznymi uwarunkowaniami wptywajagcymi na sprawno$¢ gmin w pozyskiwaniu
dofinansowania ze zrodet zewnetrznych sg pracownicy. Przeprowadzone badania wskazujg na
wysoka skuteczno$¢ dziatan administracji samorzadowej w aplikowaniu o dofinansowanie
projektow dopiero, gdy ich liczba rosnie, a optymalnie jest ich o$Smiu. W administracji
publicznej jakos¢ $wiadczonych wuslug powinna by¢ przestanka, do zatrudniania
wykwalifikowanej kadry w jednostkach publicznych.

Inwestycje finansowane z zewngtrznych zrddet z regutly skutecznie i korzystnie wptywaja
na obnizenie niskiej emisji. Przeprowadzone badania wskazuja, ze gminy sprawnie wdrazaja
inwestycje zwigzane w termomodernizacja budynkéw podlegltych gminie oraz wymiang zrodet
ciepta u mieszkancow gmin.

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego. Z jednej strony,
widoczne sg korzysci $rodowiskowe, z drugiej strony, brak odpowiedniego procesu
projektowania, wdrazania i zdobywania do$wiadczenia szczegdlnie w matych o$rodkach
miejskich i koszty funkcjonowania transportu publicznego powoduja, ze wydatki gmin na ten
cel rosng szybciej niz otrzymane dofinansowanie. Pozwala to cze$ciowo falsyfikowac
postawiong w pracy hipoteze czastkowa, ze uwarunkowania organizacyjne dzialan
podejmowanych przez gminy w celu ograniczenia niskiej emisji wplywaja rownoczes$nie
w tym samym Kierunku na skutecznos¢, ekonomicznosé i korzystnos¢ tych decyzji, lecz z
rozng sila oddzialywania.

Przedstawione wyniki badan nie wyczerpuja wszystkich zagadnien zwigzanych z
dziatalno$cia gmin w Polsce w kontekscie wdrazania gospodarki niskoemisyjnej i
pozyskiwania dofinansowania na ten cel ze zréodet zewngtrznych. Wskazanie skali
dywersyfikacji dzialalno$ci gmin w pozyskiwaniu $rodkéw na realizacj¢ przedsigwzied
inwestycyjnych zgodnych z zatozeniami gospodarki niskoemisyjnej, a takze uwarunkowaniami
spoteczno-ekonomicznymi, moze stanowi¢ dobry punkt wyjscia do dalszych analiz. W
szczegolnosci dotyczacych wplywu na ograniczenie emisji zanieczyszczen na terenach

objetych tymi inwestycjami oraz wptywu na poprawe jakosci zycia mieszkancow.
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