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Wstep

Szeroka dyskusja na temat kierunkéw reform administracji publicznej trwa wsrod
naukowcéw i praktykoéw od lat osiemdziesigtych XX wieku i odnosi sie gtdwnie
do aspektow zwigzanych ze sprawowaniem wtadzy, systemami kontroli oraz efek-
tywnoscig funkcjonowania administracji. Zmieniajace si¢ czynniki polityczne —
gtéwnie zwigzane z tworzeniem spoteczenistwa obywatelskiego i ksztalttowaniem
nowego typu relacji miedzy wtadza a obywatelami—spowodowaty potrzebe reform
w podejsciu do zarzadzania publicznego. Patrzac pod katem skuteczno$ci jedno-
stek samorzadu terytorialnego na poziomie ogdélnym (zewnetrznym) prowadzo-
nych polityk, czyli np. realizacji celow pozadanych spotecznie oraz skutecznosci
organizacyjnej wewnetrznej, ktora definiuje sie jako skutecznos¢ procesow we-
wnetrznych, zapewnienia zasobow urzedowi i skutecznos$ci proceséw zwigzanych
z dostarczaniem ustug publicznych przez urzad (Pierscieniak, Grzebyk 2014),
szczegOlnie istotne staja si¢ walory procesu wykonywania zadan publicznych
oraz efekty tych dziatan.

Zadaniem gmin jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspoélnoty samorzadowej w drodze $wiadczenia powszechnie dostepnych ustug.
Wypetnianie tych zadan odbywa si¢ na podstawie przepiséw prawa i uchwat rady
gminy. Organizacje publiczne podejmuja dziatania w interesie publicznym i urze-
czywistniaja swoje gtéwne cele przez takie oddziatywanie na innych uczestnikow
zycia spoteczno-gospodarczego, aby podejmowali oni dziatania umozliwiajace
realizacje zaréwno ich wtasnych celow, jak i celow organizaciji, ktorych wptywowi
sa poddawani. Instytucje publiczne maja wlasne cele wewnatrzorganizacyjne,
ale sg one — a przynajmniej powinny by¢ — podporzgdkowane celowi gtdéwnemu,
ktory osiagany jest przede wszystkim dzieki specyficznym relacjom (bezposrednim
badZ posrednim z interesariuszami zewnetrznymi i — szerzej — z odbiorcami ustug
publicznych) (Kozuch 2004). Poszczegdlne rozwigzania organizacyjne s3 wyrazem
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tendencji politycznych, jakie wynikajg z konkretnych potrzeb (Cieslak 2004). Do
tego zestawu nalezy doda¢ wigksza ztozono$¢ wptywow otoczenia, wiekszg otwar-
tos¢ na te wptywy, funkcjonowanie w mniej stabilnym otoczeniu oraz mniejsza
presje ze strony konkurentow (Kozuch 2004; Kruczkowski, Siemiriski 2011).

Zmiany Srodowiskowe, ktorych doswiadczamy zar6wno w perspektywie
krotko-, jak i dtugoterminowej, s3 wynikiem dziatalnosci cztowieka. Nieustan-
nie dazac do poprawy warunkow i jakosci Zycia, jesteSmy zmuszeni do korzysta-
nia z zasobow, takze tych ograniczonych. Ich nadmierna eksploatacja prowadzi
do zauwazalnych zmian, w tym zmian klimatycznych (Szelag-Sikora i in. 2025).
Jednym ze sposobow rozwigzania tych problemoéw jest koncepcja Europejskiego
Zielonego Eadu, ktorej celem jest osiagniecie neutralno$ci klimatycznej w Europie
najpdzniej do 2050 roku poprzez przeksztatcenie Unii Europejskiej w zrownowa-
zona i neutralng pod wzgledem emisji dwutlenku wegla gospodarke (Fratild i in.
2024). To takze konieczno$¢ powstrzymania podnoszenia si¢ globalnej sredniej
temperatury o 1,5 stopnia Celsjusza. Jest to koncepcja poprawy klimatu, rézno-
rodnosci biologicznej i ochrony srodowiska (Calliess 2024), podzielona na siedem
obszaréw tematycznych: ambitny charakter klimatyczny; czysta, przystepna ce-
nowo i bezpieczna energia; gospodarka o obiegu zamknietym; zrOwnowazona
iinteligentna mobilno$¢; ekologizacja wspolnej polityki rolnej i strategii ,,od pola
do stotu”; zachowanie i ochrona réznorodnosci biologicznej; dazenie do zerowego
poziomu emisji zanieczyszczen na rzecz nietoksycznego srodowiska. Zostata przy-
jeta przez Parlament Europejskii Rade w 2020 roku, ale jej wdrozenie i stosowanie
przez panstwa cztonkowskie ma teraz kluczowe znaczenie dla jej powodzenia
(Dokument 52019DC0640; Ksiezopolski, Masloch 2021).

Jednym z najwazniejszych wyzwan spoteczno-gospodarczych jest umiejetne
przestawienie gospodarki na zrodta nisko- i zeroemisyjne, cho¢ nie wszystkie
kraje EU moga jednocze$nie osiagnac poziom neutralnosci klimatycznej do
2050 roku w tym samym czasie. Transformacja energetyczna trwa, a Polska ze
wzgledu na duzg zalezno$¢ gospodarki od wegla oraz wysokg emisyjno$¢ ma
bardzo trudne zadanie do wykonania (Kochanek 2022). Zaczety pojawiac sie
pierwsze wnioski, problemy i obawy, ktére moga to utrudnic: wysokie koszty
transformacji energetycznej; podjecie duzego wysitku w Polsce w krétkim czasie;
inflacja; niski udziat w Polsce odnawialnych Zrodet energii i wojna rosyjsko-
-ukrainska stanowia powazne wyzwanie dla elit rzadzacych (Kierasirski 2023).
Dodatkowo wysokie ceny energii hamujg konkurencyjno$¢ polskiego przemystu,
wptywajac na og6lng skutecznos¢ Europejskiego Zielonego Eadu. Ponadto nie
wszystkie regiony maja takie same mozliwosci do przejscia na odnawialne zZrodta
energii, co moze prowadzi¢ do nieréwnos$ci w rozwoju gospodarczym. Dlatego



Wstep 7

integracja dyrektyw unijnych, takich jak Europejski Zielony tad, wymaga kra-
jowej i lokalnej adaptacji strategii Srodowiskowych (Kostetska, Baran-Zgtobicka
2024).

Ochrona powietrza atmosferycznego jest jednym z zadan gmin. Niska emisja
to problem zwigzany z emisjg szkodliwych pytéw i gazéw bedacych wynikiem
nieefektywnego spalania paliw (wegla kamiennego, wegla drzewnego, benzyny,
oleju napedowego itp.) w domowych kottowniach, piecach, kominkach, a takze
pojazdach stosowanych w transporcie drogowym. Gtéwnymi lokalnymi Zrodta-
mi zanieczyszczen jest emisja antropogeniczna pochodzaca z kominoéw domow
(emisja powierzchniowa) ogrzewanych indywidualnie oraz transport samocho-
dowy (emisja liniowa), ktéry wplywa na stezenia zanieczyszczen zwtaszcza na
obszarach bezposrednio sasiadujacych z drogami o znacznym natezeniu ruchu.
Wieloletnie zaniedbania, czyli niepodejmowanie przez administracje rzadowa
w Polsce dziatai poprawiajacych jakos$¢ powietrza przyczynity si¢ do notorycznych
przekroczen dopuszczalnych stezen szkodliwych substancji w powietrzu. W ostat-
nich dwoch perspektywach finansowych w latach 2007-2013 oraz 2014-2020
przeznaczono duze $rodki finansowe na dziatania wspierajace obnizenie niskiej
emisji dla polskich instytucji publicznych. Fundusze europejskie stanowig istot-
ny bodziec dla takich inwestycji. Beneficjentami tych srodkow sg gtéwnie gminy
oraz przedsiebiorstwa chcace sprosta¢ standardom narzuconym przez organy
Unii Europejskiej. W perspektywie finansowej 2014-2020 wiele polskich gmin
korzystato z zewnetrznych Zrédet finansowania, w tym srodkéw pomocowych
UE w zakresie gospodarki niskoemisyjnej. Unia Europejska przyjeta priorytetowe
dziatania, takie jak promowanie wytwarzania i dystrybucji energii ze Zrédet odna-
wialnych, zwigkszanie efektywnosci energetycznej w przedsiebiorstwach, wspie-
ranie inteligentnego zarzadzania energia w budynkach uzytecznosci publicznej
i sektorze mieszkaniowym, badania i innowacje w zakresie technologii niskoemi-
syjnych oraz inteligentne systemy dla energetyki, dystrybucja, magazynowanie
i przesytanie. Wsparciem zostata objeta nie tylko kompleksowa modernizacja
energetyczna budynkoéw poprzez ocieplanie obiektow, wymiane stolarki okiennej
oraz drzwiowej, modernizacje o$wietlenia, wymiane kottéw, ograniczenie niskiej
emisji zanieczyszczen z sektora transportu itp., ale rOwniez dziatania edukacyjne
dotyczace oszczednosci energii i zrownowazonego budownictwa, majace na celu
podniesienie Swiadomosci ekologicznej mieszkaricow. Pomimo ztozonego i wyma-
gajacego charakteru $wiadczenia ustug publicznych oczekuje sie, ze organizacje
publiczne beda spetniac szeroki i zr6znicowany zakres wartosci publicznych.

W wyniku przedstawionych rozwazan rodzi si¢ pytanie, jakie sa czynniki
wplywajace na podejmowanie dziatan przez gminy majacych na celu ograniczenie



8 Wstep

niskiej emisji w kontekscie struktury organizacyjnej jej proceséw, kultury orga-
nizacyjnej i pracownikéw oraz wiezi wewnatrz- i miedzyorganizacyjnych czy
strategii gminnych. A takze czy przedstawione czynniki maja wptyw na pozyski-
wanie przez samorzady funduszy zewnetrznych na ten cel. W wyniku dotychczas
prowadzonych badan odpowiedzi na te pytania nie sg jednoznaczne (Fenton
iin. 2015; Dawkins i in. 2019; Rossiiin. 2017; Comodi i in. 2012; Standar i in.
2022; Batykiin. 2022; Dobrowolski 2021; Bachanekiin. 2021). Efektem badania
prowadzonego w ramach niniejszego opracowania jest okreslenie skutecznosci
jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji programow ograniczajacych
niska emisje.

Dziatania organizacyjne w sektorze publicznym sg ztozone i wielowymia-
rowe. Z jednej strony organizacje czesto spetniaja wiele potencjalnie sprzecz-
nych celé6w organizacyjnych na przyktad nieefektywne i zbiurokratyzowane
procesy biznesowe, nadmierne uwiktanie w regulacje i rozbudowany system
hierarchicznych zaleznosci, brak mechanizmo6w rynkowych, bardzo ograniczony
system pomiaru wynikéw oraz niewystarczajace kompetencje (Syed iin. 2018;
Gabryelczyk 2020). Z drugiej strony struktury rzadzenia i sprawno$¢ samorza-
dowej administracji publicznej stanowia determinanty rozwoju lokalnego. Wyz-
sza skutecznos¢ zarzadzania samorzagdowego moze pozytywnie oddziatywaé
na osiggane wskazniki rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wigze si¢ bowiem
z korzystaniem ze zgromadzonej wiedzy i wypracowywaniem decyzji opartych
na kompleksowych diagnozach, wykorzystywaniem potencjatu interesariuszy
w poszczegdlnych politykach lokalnych, umiejetno$ciami pozyskiwania ze-
wnetrznych zasobow, reagowania na sygnaty z otoczenia, wykorzystywaniem
szans, radzeniem sobie z zagrozeniami, zarzadzaniem ryzykiem. Ten uktad na-
czyn potaczonych sktania jednostki samorzadu terytorialnego do podejmowania
dziatan usprawniajacych zarzadzanie i modernizacje stosowanych instrumen-
tow. Zarzadzanie sprawami publicznymi jest szeroko opisywane w literaturze
przedmiotu, gtéwnie przez presj¢ spotecznag, aby sprawniej, szybciej i blizej
obywatela zarzadza¢ sprawami publicznymi. Widoczna jest luka badawcza doty-
czaca skutecznosci jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji programow
ograniczajacych niska emisje.

Dlatego gléwnym celem monografii jest nazwanie zwigzkow miedzy uwa-
runkowaniami organizacyjnymi a skutecznoscia wdrazania programéw obniza-
jacych poziom niskiej emisji oraz sformutowanie regut opisujacych te zwiazki.
Swiadomos¢ ztozonosci interpretacyjnej w sferze pojeciowej i brak doswiadczen
metodycznych identyfikujacych omawiane zwiazki stanowity o potrzebie sfor-
mutowania cel6w szczegotowych.
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1. Zdefiniowanie probleméw i uwarunkowan skutecznos$ci zadaniowej w orga-
nizacji.

2. Okreslenie czynnikow ksztattujacych skutecznos¢ organizacyjng w sektorze
publicznym.

3. Okreslenie sktadowych wptywajacych na poziom niskiej emisji w gminach
w wojewodztwie lubuskim.

4. Przeglad istniejacych metod oceny pod katem ich zastosowania do oceny
skuteczno$ci zadaniowej w jednostkach samorzadu terytorialnego.

5. Opracowanie ram metodycznych wdrazania programow niskiej emisji uwzgled-
niajacych uwarunkowania organizacyjne w jednostkach samorzadu terytorial-
nego w wojewddztwie lubuskim.

Nawiazujac do celow, hipoteza badawcza monografii jest twierdzenie, ze sku-
tecznos$¢ realizacji programow obnizajacych niska emisje w wojewodztwie lubu-
skim jest istotnie zdeterminowana okoliczno$ciami organizacyjnymi wystepuja-
cymi w jednostkach samorzadu terytorialnego tego wojewodztwa.

Aby zweryfikowac postawiona hipoteze badawcza, opracowano model za-
leznosci okreslonych zmiennych i okreslono wnioski przy uzyciu nastepujacych
metod badawczych:

« analiza literatury przedmiotu,

 badania ankietowe z uzyciem kwestionariuszy,

« metody statystyki opisowej,

o analiza zalezno$ci przyczynowo-skutkowej (modele regres;ji),
« metody tabelaryczno-opisowe oraz wykresy.

Wskazane metody badawcze zostaly wykorzystane podczas analizy odpowie-
dzi zawartych w kwestionariuszach ankiet dla poszczego6lnych grup respondentow.
Badania ankietowe zostaty przeprowadzone na jednostkach samorzadu teryto-
rialnego (gminach) w wojewodztwie lubuskim.

Do zrealizowania celu badawczego wykorzystano nastepujace Zrodta infor-
macji:

« literature krajowa i obcojezyczna,

« specjalistyczne czasopisma naukowe, publikacje prawne, referaty, artykuty
oraz monografie naukowe,

o strony internetowe,

o akty normatywne,

o dane z Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Lubuskiego,

« dane z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Zielonej Gorze.

Do analiz wybrano gminy wojewodztwa lubuskiego, ktore pod wzgledem wiel-
kosci jest jednym z najmniejszych wojewddztw w kraju i najbardziej zalesionym
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wojewodztwem w Polsce (wskaznik lesistosci wynosi 49,3 %). Jest to §redniouprze-
mystowionym region o Srednim stopniu zanieczyszczenia powietrza na tle kraju.
Wedtug danych Gtéwnego Inspektoratu Ochrony Srodowiska gtéwnym Zrédtem
emisji zanieczyszczen w wojewodztwie jest tzw. niska emisja, pochodzaca przede
wszystkim z sektora bytowo-komunalnego, obejmujacego spalanie gtéwnie we-
gla w niskosprawnych urzadzeniach w kottowniach lokalnych i indywidualnych
w celu wytwarzania ciepta i przygotowania cieptej wody oraz transport samocho-
dowy (emisja liniowa), ktéry wplywa na stezenia zanieczyszczen zwtaszcza na
obszarach bezposrednio sasiadujacych z drogami o znacznym natezeniu ruchu.

Podstawa uzyskania informacji pierwotnych byt wywiad przeprowadzony na
probie pracownikéw gmin odpowiedzialnych za ochrone srodowiska na terenie
badanej gminy w wojewodztwie lubuskim przy uzyciu kwestionariusza ankiety
odpowiedniego dla badanej grupy respondentow.

Badajac skuteczno$¢ realizacji programdéw ograniczajacych niska emisje w wo-
jewddztwie lubuskim, przeprowadzono dwukrotnie badania ankietowe (gtéwne
i uzupetniajace) wsréd gmin w dwoch okresach badawczych. Badania zostaty
przeprowadzone w 2020 roku i dotyczyty okresu 2014-2020. W drugiej czesci
badaniami zostaty objete gminy w wojewodztwie lubuskim. Byly to badania uzu-
pelniajace przeprowadzone w 2022 roku i dotyczyly tego samego okresu badaw-
czego 2014-2020. Formularz ankietowy zostat stworzony tak, aby nie wymagat
od respondentéw szczegbdtowej wiedzy technicznej czy finansowej. Badania po-
szerzono rowniez o dane z Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Lubuskiego
oraz Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej dotyczace
projektOw ograniczajacych niska emisje, jakie otrzymaty jednostki samorzadu
terytorialnego (gminy) na terenie wojewddztwa lubuskiego.

Sposréd wskaznikoéw wybrano najmocniej skorelowane ze zmiennymi obja-
$nianymi, a jednocze$nie stabo skorelowane z pozostatymi zmiennymi objasnia-
jacymi (Stanisz 2007). Dokonujac powyzszego wyboru, w pierwszej kolejnosci, ze
wzgledu na duzg liczbe potencjalnych zmiennych objasniajacych, wykorzystano
metode regresji krokowej postepujacej. Polega ona na kolejnym (krokowym) do-
taczaniu zmiennych objasniajacych, ktére majag w danym kroku najistotniejszy
wplyw na zmienng objasniang (Stanisz 2007). W sytuacji, gdy oszacowany tg
metoda model zwieral zmienne nieistotne statystycznie (dotaczenie kolejnej
zmiennej objasniajacej moze powodowac utrate istotnosci innej, wczesniej juz
dotaczonej 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 naj-
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mniejszy wptyw na zmienna objasniana, 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 prawdziwos¢ zatozen metody
najmniejszych kwadratow.

Do weryfikacji modelu zastosowano test Fishera-Snedecora i t-Studenta dla
wspoétczynnikéw modelu. Do zbadania wystepowania zjawiska autokorelacji reszt
modelu uzyto testu Durbina-Watsona. Podstawa przyjecia modelu do wniosko-
wania statystycznego jest okreslenie jego wtasnosci predykcyjnych na podstawie
analizy rozktadu reszt regresyjnych (Joseph i in. 2009). W tym celu sporzadzono
wykres normalnosci reszt. Homoskedastyczno$¢ sktadnika losowego zostata zdia-
gnozowana na podstawie wykresow rozrzutu reszt wzgledem wartosci przewidy-
wanych (teoretycznych). ROwnomierne utozenie punktéw na tych wykresach jest
potwierdzeniem jednorodnos$ci wariancji reszt modelu (Rabiej 2012).

Sformutowany temat pracy, jej cele oraz hipoteza badawcza wplynely na jej
uktad strukturalny.

Rozdziat pierwszy zawiera teoretyczne problemy skuteczno$ci zadaniowej
W organizacji, a takze jej istote, modele systemow organizacyjnych, funkcjonowa-
nie organizacji w ujeciu procesowym oraz specyfike skutecznosci w jednostkach
samorzadu terytorialnego.

Rozdziat drugi jest rowniez rozdzialem teoretycznym po$wieconym uwarun-
kowaniom organizacyjnym skutecznosci zadaniowej w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Przedstawiono w nim procesy i zadania stawiane samorzadom,
pracownikow i kulture organizacyjna, strukture organizacyjna oraz panujace
w nich wiezi wewnatrz- i miedzyorganizacyjne.

W rozdziale trzecim przedstawiono zatozenia polityki ekologicznej ujete
w strategiach gminnych. Skonceptualizowano w nim gminne polityki ekologiczne
jako polityki publiczne i przeanalizowano kluczowe instrumenty i mechanizmy
polityki ekologiczne;j.

Metodyczne problemy badan nad skuteczno$cia organizacyjna i jej uwarun-
kowaniami przedstawiono w rozdziale czwartym. Zawarto w nim metody badan
i charakterystyke narzedzi badawczych oraz procedure modelowania ekonome-
trycznego i konstrukcje modelu badawczego.

Rozdziat piaty jest usystematyzowaniem wiedzy na temat niskiej emisji, jej
uwarunkowari oraz mechanizméw finansowych i niefinansowych wspierajacych
ograniczenie niskiej emisji, a takze dotychczasowych efektow realizacji progra-
mow ograniczenia niskiej emisji w wojewddztwie lubuskim.
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Skuteczno$¢ organizacyjna i jej uwarunkowania wdrazania programow ogra-
niczajacych niska emisje w wojewodztwie lubuskim sa przedstawione w rozdziale
szostym. Ujete sa w nim wyniki badar empirycznych przeprowadzonych na grupie
gmin w wojewddztwie lubuskim.

Rozdziat si6dmy zawiera oceng skutecznosci realizacji zadan z zakresu niskiej
emisji w badanych regionach, a takze oceng jej uwarunkowar organizacyjnych
i postulowane kierunki zmian.

Prace koniczg wnioski, ktére s3 wynikiem przeprowadzonej wieloczynnikowej
analizy badanych zjawisk, a takze bibliografia, spis tabel i rysunkow. W przygoto-
waniu pracy istotne znaczenie miata obszerna literatura przedmiotu, do ktérej do-
tarta autorka. Wazne byly tez dane statystyczne i informacje otrzymane z Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa Lubuskiego i Wojewddzkiego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Jednak gtéwna osig rozwazan empiryczno-po-
stulatywnych bylo przeprowadzone autorskie dwuetapowe badanie ankietowe
w gminach wojewddztwa lubuskiego, przy realizacji ktérego wydatnie pomogli
pracownicy Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Lubuskiego.



Rozdzial 1

Teoretyczne problemy skuteczno$ci w organizacji

1.1. Istota i pojecie skutecznosci

Dziatanie jest celowym, Swiadomym i dowolnym zachowaniem ludzi, czyli po
prostu celowe wywotywanie zmian, przy istnieniu Swiadomosci owego celu u dzia-
tajacego (Czerminski 1982).

Srodki

. . Przedmiot
dziatania

Podmiot

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

Prakseologia jest nauka teoretyczng i uniwersalng (Mises 2005; Linsbichler
2021). Przedmiotem jej badan jest ludzkie dziatanie jako jeden z czynnikdéw powo-
dujacych zmiane, ktére determinuje patrzenie na $wiat przez pryzmat celowosci
i znajomosci zwigzkow przyczynowo-skutkowych tgczacych stany rzeczy. Innymi
stowy, ludzkie dziatanie jest celowa reakcja na warunki zewnetrzne (Kozien 2021).
Poznanie prakseologiczne ma charakter ogdlny, nie dotyczy tresci ani specyfiki
pojedynczego dziatania (Kotarbiriski 2003). Prakseologia przyjmuje, ze nie ma
dziatania ani zachowania podejmowanego przez jednostke bez powodu (Cheval-
lard i in. 2015; Utami i in. 2022). Kotarbinski zdefiniowat sprawnos$¢ realizacji
w ujeciu celowosci jako ,,nauke o dobrej robocie” w swoim dziele Traktat o dobrej
robocie (Kotarbiniski 2000). Przedstawit tam podstawowa terminologie, ustalajac
zakres i miejsce prakseologii w metodologii (metodologia og6lna), etyce (czgs¢
interesujgca sie sprawnoscig po ocenie godziwosci), filozofii (teoria praktyki lub
praktycznosci).
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Za uniwersalne elementy sprawnego dziatania Kotarbiniski (2000) uznat sku-
teczno$¢, ekonomiczno$é, korzystno$é, prostote, energicznosé, czystosé, udat-
nos$¢, doktadnosc jako sume waloréw dobrej roboty.

Skuteczno$¢
Ekonomicznosé

Korzystnos¢

Sprawnosé Produktywnos¢ Podstawowe kryteria
ogollna Racjonalnosé sprawnosci
Doktadnosé¢

Wydajnos¢

Czystos¢

Rysunek 1.2. Miary (kryteria) sprawnosci
Zrbdto: Kotarbiriski 2003.

Najistotniejszym atrybutem sprawnego dziatania w podej$ciu uniwersalnym
jest skutecznos¢. Jest ona zwiagzana z celowoscia, gdyz skuteczne jest to dziatanie,
ktére w jakims$ stopniu prowadzi do skutku zamierzonego jako cel. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢ na wystepowanie skutecznosci jednostek administra-
cyjnych na poziomie og6élnym (zewnetrznym) prowadzonych polityk, czyli np.
realizacja celow pozadanych spotecznie oraz skuteczno$ci organizacyjnej we-
wnetrznej, ktora definiuje si¢ jako skutecznos¢ proceséw wewnetrznych, zapew-
nienia zasobow urzedowi i skuteczno$¢ proceséw zwigzanych z dostarczaniem
ustug publicznych przez urzad (PierScieniak, Grzebyk 2014). Skuteczno$¢ rozu-
miana jako zgodno$¢ wyniku z celem/zadaniem jest uwazana za ocene dziatania.
Z punktu widzenia skutecznos$ci kazdej organizacji okreslenie podstawowych jej
celéw ma gtdwne znaczenie (Brodka 2022). Okresla ona relacje pomiedzy opisem
zdarzenia bedacego celem/zadaniem a opisem rezultatu (Pszczotowski 1984).
Skutecznymi nazywa sie¢ takie dziatania, ktdre w jakim$ stopniu prowadza do
skutku zamierzonego jako cel. Na skuteczno$¢ S, bedace stosunkiem W/P, sktadajg
sie zatem dwie wielkoSci:

W —wynik dziatania,
P —plan, cele postawione przed dziataniem.

Miarg skutecznosci jest tylko stopien zblizenia si¢ do celu (osiagniecia, umoz-
liwienia lub osiagniecia celu, czyli W = P). Przy ocenie skuteczno$ci nie bierze sie
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wiec pod uwage kosztu. Skutecznos¢ odnosi sie do celu i 0znacza stopien realizacji
zaplanowanego celu, natomiast efektywno$¢ nalezy odnie$¢ do zasobow stuza-
cych realizacji procesow (Hofman, Skrzypek 2010). Dlatego nalezy oceniac ja przez
pryzmat przyczyniania si¢ do osiagniecia celu organizacji, a nie w kategoriach
indywidualnej produkgcji czy zysku.

Nieco szerzej do kwestii skutecznosci podeszli Drucker (1994), a takze Sto-
ner (1998). Ich zdaniem skutecznos$¢ to nie tylko zdolno$¢ realizacji celu, ale
przede wszystkim umiejetno$¢ wyznaczania go (Lisiecki 2003). Cho¢ dziatanie
jest skuteczne, gdy w rzeczywistosci doprowadzito do jego realizacji. Wedtug
Locka skuteczng organizacje tworzy sie przez odpowiednie rozmieszczenie
kompetencji i odpowiedzialnosci (Lock 2002). Zdaniem Bielskiego (2001) or-
ganizacja jest skuteczna, o ile potrafi pozyska¢ rzadkie i cenne zasoby, a jej
transakcje z otoczeniem sg korzystne. Inne podejscie do skutecznosci wskazuje
na taka ceche systemu, ktéra wyraza jego zdolno$¢ do dziatania prowadzacego
do skutku zamierzonego jako celu koricowego danego dziatania (Sienkiewicz
1987). Roberts (1994) zdefiniowat z kolei efektywno$¢ jako stopien gospodar-
nosci konsumpcji zasobow, w szczegdlnosci czasu i pieniedzy, ktdre zwigzane sg
z realizacja procesu. Odroznia on efektywno$¢ od skutecznosci, ktorg oznacza
»jak stopier osiggania zamierzonych celow z punktu widzenia klienta” (Helms
2006). Lubiriska (2021) pisze, Ze skuteczno$¢ dziatania jest zwigzana z celami
formutowanymi przez kadre menedzerska, ktorych realizacja powinna by¢ jak
najbardziej prawidtowa. Skuteczno$¢ organizacji wprowadzajacej w Zycie posta-
nowienia prawodawcy zawsze pozostaje w korelacji z postrzeganiem panstwa
i prawa.

Celem ,rzadzenia” jest nie tylko bycie ,,dobrym”, ale z pewnoscig bycie sku-
tecznym. Powigzanie i zdefiniowanie sposobu sprawowania rzagdéw, ktdre z de-
finicji jest pojeciem kompleksowym, na szczeblu nizszym niz krajowy oznacza,
ze przejScie z sektora publicznego do stuzby publicznej ma wptyw na wymiar
pionowy (r6zne poziomy sprawowania rzgdéw) i horyzontalny (sektor prywatny,
spoteczenstwo obywatelskie) (Bouckaert 2023).

Problem skutecznos$ci administracji bedzie zawsze zalezny od genezy kultury
konkretnej zbiorowosci, na przyktadzie ktorej prowadzone sg badania. Zapetlenie
i skomplikowanie powigzan unikatowych interakcji spotecznych w poszczegol-
nych regionach geograficznych nie moze pozostawac bez wptywu na formalng
organizacje zbiorowosci ludzkich.

Wspotczesnie w organizacjach zwraca si¢ uwage na koniecznosc systemowego
ujecia organizacji rowniez w zarzadzaniu podmiotami administracji publicznej,
zwracajac uwage na efektywnos¢ ekonomiczng, spoteczng i polityczna.
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Skuteczno$¢ dziatania lokalnych organéw administracji zalezy od szeregu
podstawowych elementéw i zasad, z ktorych najwazniejsza jest koordynacja wy-
sitkow wszystkich stron systemu lokalnego. Pionowo miedzy rzagdem centralnym
a jednostkami lokalnymi oraz poziomo miedzy r6znymi agencjami na jednym
poziomie administracyjnym. Wazna jest rowniez koordynacja wysitkow z innymi
odpowiednimi agencjami i organizacjami, oprdcz jasnego definiowania celow
i ustalania priorytetow, ustanawiania polityk i plandw oraz projektowanie sys-
temOw i programéw, ktore pomagajg zwigkszy¢ wydajno$¢ agencji administracji
lokalnej w zarzadzaniu procesem rozwoju w sposob zintegrowany i racjonalny
(El-Gamal iin. 2025).

Skuteczno$¢ obejmuje udane (lub nie) wdrozenie gtéwnych polityk. To znaczy
stopien, w jakim samorzady lokalne byty w stanie osiagnac cele wyznaczone im
przez kierownictwo wyzszego szczebla lub organy administracji rzadowej (Boyne
2002). Niektdrzy autorzy dzielg metody stosowane do oceny skuteczno$ci na dwie
grupy — metody empiryczne i metody teoretyczne. Ta ostatnia grupa dzieli sie na
metody iloSciowe (metody statystyczne) oraz metody jakoSciowe, ktore obejmuja
grupe metod jednokryterialnych i wielokryterialnych (Vavrek i in. 2017).

Analizujac powyzsze definicje, skutecznymi nazywa sie takie dziatania, ktore
w jakims$ stopniu prowadza do skutku zamierzonego jako cel. Praca zawiera su-
biektywna ocene dziatani podejmowang przez jednostke, opierajac sie na kryte-
rium skutecznosci, ze wzgledu na brak jednej i wystandaryzowanej klasyfikacji
zmiennych uznawanych za determinanty skutecznosci.

1.2. Wymiary skutecznego zarzadzania organizacja

Uniwersalnym celem kazdego przedsigebiorstwa jest jego istnienie. Prowadzenie
organizacji/przedsiebiorstwa wymaga okreslonych kryteriow celow, czyli z gory
zamierzonych efektéw podejmowanego dziatania. Na pojecie celu sktada sie
przewidywany stan, wynik, jaki ma by¢ osiggniety, oraz réznica, jaka ma wy-
stapi¢ miedzy tym przewidywanym stanem i obecnym, a takze okres, w jakim
chcemy pozadany stan osiagnaé. Zatem cele przedsiebiorstwa z jednej strony
wskazujg pozadany kierunek dziatan, z drugiej — oczekiwane efekty ekono-
miczno-finansowe (Kozuch 2017). W dziataniu administracji publicznej 0g6l-
na efektywno$¢ powinna by¢ kryterium przewodnim, co wynika z odmiennej
racjonalnosci podejmowania decyzji w relacji do podmiotéw gospodarczych
(Bertelli, Riccucci 2022).

W naukach ekonomicznych pojecia efektywnos¢ (effeciency) i skutecznosé
(effeciveness) sa interpretowane z réznych perspektyw, co stanowi problem spdj-



1.2. Wymiary skutecznego zarzadzania organizacja 17

nosciich interpretacji (Mesjasz 2009). W teorii organizacji i zarzadzania Roberts
(1994) pierwszy raz rozr6znit te terminy i okreslit zwigzki miedzy nimi w kon-
tekscie koncepcji reengineeringu. Zdefiniowat on efektywnos¢ jako ,,stopien go-
spodarnosci w konsumpcji zasobéw, w szczegdlnosci czasu i pieniedzy, ktore
zwigzane s3 z realizacja procesu”. Odr6znit on efektywno$c¢ od skutecznosci, ktora
oznacza ,jak dobrze proces w rzeczywisto$ci osigga zamierzone cele z punktu wi-
dzeniaklienta”. Innymi stowy efektywnosc¢ odnosi si¢ do robienia rzeczy w odpo-
wiedni sposob (doing things right), a skuteczno$c¢ do robienia wtasciwych rzeczy
(doing the right things). Podobnie w normie jako$ciowej ISO 9001 skutecznos$¢
zdefiniowana zostata jako stopieri, w jakim planowane dziatania sa realizowane,
a efektywno$¢ jako relacja miedzy osiggnietymi wynikami a wykorzystanymi
zasobami (Skrzypek 2012).

Cele panistwa

S

Przepisy prawne

Poziom
zadowolenia
obywateli

Cele administracji
publicznej

7

Cele pojedynczego
urzedu

AN ¥,k

Rysunek 1.3. Przetozenie celow panstwa na cele urzedu
Zrédto: Zielinski 2007.

Skutecznym elementem zarzadzania organizacja jest sformutowanie celow,
zaprojektowanie oraz zarzadzanie organizacja na trzech poziomach: organizaciji,
zespotu i stanowiska pracy (Rummler, Brache 2000).

Kluczowa wartoscia, ktora przySwieca samorzadom, jest stuzenie mieszkari-
com (poprzez realizacje¢ zadan publicznych, ktére zaspokajajg zbiorowe potrzeby
spoteczno$ci lokalnej) przy zastosowaniu odpowiednich praktyk zarzgdzania, aby
osiagnac swoje cele i przyciagna¢ inwestorow (Wojarska 2023).

Tylko odpowiednio powiazane cele organizacji z procesami i systemem efek-
tywnosci pracownikéw mogg doprowadzi¢ przedsiebiorstwo do oczekiwanych
rezultatow (Jedynak 2007). W tabeli 1.1 przedstawiono czynniki wptywajace na
skuteczno$¢ zarzadzania w gminach na réznych poziomach organizacji.
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Tabela 1.1. Czynniki wptywajace na skutecznos¢ zarzadzania w gminach
na réznych poziomach organizacji

Poziom
skutecznosci

Czynniki
efektywnosci

Przykladowe
mierniki - kryteria
oceny

Proces zarzadzania
efektywnoscia/
przykladowe
proponowane metody

Organizacji

« czynniki zewnetrzne —
administracja rzadowa,
warunki ekonomiczne,
rynek zbytu, rynek
zaopatrzeniowy, rynek
pracy, rozwdj techniki
i technologii, warto$ci
spoteczne, kultura

i ekologia;

czynniki wewnetrzne
— strategia organizacji,
struktura organizacyjna,
kultura organizacyjna,
proces zarzadzania,
technologia i technika,
struktura produkcyjna
i stosunki produkcji,
metody organizacji
produkgji i pracy,
sposob i skutecznosc
kierowania, uktad
informacyjno-decyzyjny,
jakos¢ kadry
kierowniczej, zmiany

i rozwdj organizacji.

» mierniki: kosztowe,
produkcyjne,
rZeCZOWe;

« przyktadowe
mierniki:
pracochtonno$é¢
produkgji, ilo§é
produkgji, produkcja
sprzedana netto,
koszty pracy,
zysk, rentownos¢,
ptynnos¢ finansowa,
wyptacalnosé.

« planowanie efektow:
wizja, misja, strategia;

 doskonalenie proceséw:
benchmarking;

- przeglad efektow: audyt
funkcji personalnej,
controling personalny,
strategiczna karta
wynikow (BCS).

Zespotu

cele i zadania zespotu:
wielkos¢, sktad

i struktura zespotu,
autonomia zespotu,
status grupy, stabilnos$¢
zespotu, normy
zespotowe, organizacja
pracy w zespole,
stosunki miedzyludzkie,
sposob przydzielania
zadan, styl kierowania
zespotem, system
motywowania.

« mierniki: rzeczowe,
kosztowe,
produkcyjne,
jakosciowe;

« przyktadowe
mierniki: wyniki
pracy zespotu,
poziom kwalifikacji
cztonkow zespotu.

« planowanie efektow:
ustalenie zadan
w przyjetych obszarach
efektywnosci;

» doskonalenie proce-
SOW: monitorowanie
i wspieranie proefek-
tywnos$ciowych
zachowan;

« przeglad efektow:
ocena efektywnosci
pracy zespotu wedtug
czastkowych kryteriéw
oceny i informacja
zwrotna, ocena wkladu
pracy w efekty zespotu.
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Przvkiad Proces zarzadzania
Poziom Czynniki L rzyldadowe efektywnoscia/
s o mierniki —kryteria
skutecznosci efektywnosci oceny przykladowe
proponowane metody
Stanowiska » metody rekrutacji, » mierniki: rzeczowe, | « planowanie efektow:
pracy awansowania, szkolenia | Kkosztowe, ustalenie zadan
pracownikéw, zakres produkcyjne, w przyjetych obszarach
i formy partycypacji jakosciowe; efektywnosci;
pracowniczej; « przyktadowe » doskonalenie proce-
« zdolnosci i umiejet- mierniki: wyniki sOw: monitorowanie
nosci, wiedza, potrzeby | pracyindywidualnej, | iwspieranie proefek-
i oczekiwania poziom kwalifikacji tywnosciowych
pracownikow, pracownika, zachowarn;
system wartosci, zachowaniaicechy | e przeglad efektow:
postawy wobec pracy osobowosciowe pomiar indywidualnych
i wspotpracownikow, pracownika zgodne efektow pracy
zachowania, poziom ze standardami i informacja zwrotna,
motywacji do pracy; stanowiska pracy. wartosciowanie pracy.
e warunki pracy na
stanowisku, struktura
procesu pracy, zakresy
zadan i obowigzkow,
przyjete standardy
pracy.

Zrédto: oprac. na podstawie Rummler, Brache 2000.

Kwestia zdefiniowania i pomiaru skutecznosci jest w odniesieniu do dziatania
dowolnego podmiotu ekonomicznego jednym z najistotniejszych teoretycznych
i praktycznych probleméw nauk spotecznych (Mesjasz 2009). Ze wzgledu na wie-
lokryterialno$¢ podej$¢ nie ma jednego najlepszego kryterium oceny skutecznosci,
aich wybor ma charakter subiektywny i dokonywany jest pod wptywem wartosci,
preferencjiiinteresow podmiotu dokonujacego oceny. Nie mozna zatem wprowa-
dzi¢ jednego syntetycznego kryterium skutecznosci organizacji i nie jest mozliwe
sformutowanie jednego i uniwersalnego systemu oceny wielokryterialnej. System
taki musi by¢ konstruowany indywidualnie przy uwzglednieniu funkeji geno-
typowej organizacji, zestawu biezacych celow i uznawanej przez kierownictwo
hierarchii ich wazno$ci, wreszcie celu, z punktu widzenia ktérego dokonuje sie
oceny (Bielski 2002). ,,Zarzadzajacy przedsiebiorstwami musza mie¢ Swiadomos¢
iwiedze, co jest priorytetowym celem przedsigbiorstwa, a takze jakie w sytuacjach
kolizyjnych i konfliktowych wybiera¢ decyzje, ktére prowadza do realizacji roz-
bieznych celéw” (Herman, Kasiewicz 1999).
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W gospodarce rynkowej wigkszo$¢ dobr i ustug jest dostarczana przez pod-
mioty prywatne i podlega wymianie wolnorynkowej, zaspokajajac potrzeby na-
bywcow. Istnieja jednak pewne kategorie potrzeb, ktorych realizacja nie moze
by¢ oparta wytacznie na regutach rynkowych. Przede wszystkim istniejg dobra
i ustugi publiczne, ktérych konsumpcja charakteryzuje si¢ brakiem rywalizacji
i wytacznosci (Begg i in. 2003). Dobra te i ustugi musza by¢ gwarantowane przez
panstwo oraz powotane do tego celu instytucje publiczne, dziatajace na szczeblu
rzagdowym i samorzadowym. Jednocze$nie istnieje grupa dobr i ustug publicznych,
ktore moga by¢ dostarczane przy zastosowaniu regut rynkowych. Przy kreowaniu
przez panistwo efektywnego i spotecznie skutecznego zaspokajania potrzeb z nimi
zwigzanych. W szerszym znaczeniu obejmuje wszystkie ustugi, ktérych swiad-
czenie lezy w interesie publicznym oraz na $wiadczenie ktérych panstwo moze
mie¢ wpltyw przez instrumenty organizacyjne lub finansowe. Sg to zaréwno ustugi
wykonywane bezposrednio przez administracje publiczna, jak i przez inne insty-
tucje, za ktorych finansowanie odpowiada administracja publiczna. Zapewnienie
powszechnego i rownego dostepu do ustug publicznych o odpowiedniej jakosci
jest jednym z podstawowych zobowigzan paristwa i jego organéw administracji
wobec obywateli (Konstytucja RP 1997). Zyjemy w spoteczenistwie obywatelskim,
gdzie obywatele takze biorg udziat w zarzadzaniu sprawami spotecznosci, w ktdrej
sg cztonkami lub w ktérej Zyja na co dzienl. Tego rodzaju dziatania nosza miano
partycypacji spotecznej. Klasycznymi narzedziami partycypacji spotecznej sa:
wybory, referenda, konsultacje spoteczne, postepowania administracyjne oraz
akcje bezposrednie (Hausner 1999).

Skuteczne zarzadzanie dostepnymi zasobami w samorzadach terytorial-
nych od lat cieszy si¢ duzym zainteresowaniem w obszarze sektora publicznego
(Narbon-Perpina, De Witte 2017a; Narbon-Perpina, De Witte 2017b). Tabela 1.2
zawiera przyktadowe elementy potencjatu organizacji wedtug wybranych autordw.

Powszechnie uwaza si¢, ze zadowolenie obywateli z funkcjonowania admini-
stracji publicznej jest jednym z naczelnych kryteriow jej skutecznosci, a do zasad
skutecznego zarzadzania organizacja naleza identyfikacja i wyznaczenie wtasci-
wego poziomu jako$ci ustug oraz obstugi klientdw (Kochanski 2009).

Pollitt i Bouckaert (2017) opisuja schemat badania skutecznosci urzedu admi-
nistracji publicznej — rysunek 1.4.

Wedtug schematu badanie skutecznosci powinno wigzac sie z zestawieniem
naktadow i wynikow, a badanie uzytecznosci powinno polega¢ na analizie, w jaki
sposob oddziatywanie stanowi odpowiedz na potrzeby spoteczne. Dodatkowo,
odnoszac si¢ do mapy zaleznosci pomiedzy poszczegdlnymi miarami przedstawio-
nymina rysunku 1.4, mozna rozszerzy¢ analize urzedéw publicznych o czynniki
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Tabela 1.2. Przyktady elementéw potencjatu organizacji

do wspotpracy

Kontekst Elementy zidentyfikowane jako potencjat P
N e Zrodio
tematyczny organizacji/przedsiebiorstwa
Kluczowe umiejetnosci | zasoby, proces i wartosci, ktére determinujg to, Christensen
nowoczesnej organizacji | co organizacja moze zrobic, a czego nie iin.2008
Doskonalenia potencjat organizacji to przywddztwo, zarzadzanie Eukasinski,
i korygowanie dziatan ludZmi, polityka i strategia, zasoby, partnerstwo Sikora 2009
organizacji iprocesy
Atrybut modelu potencjat wewnetrzny przedsiebiorstwa tworzy Jabtoriski,
zréwnowazonego konfiguracja zasobow i czynnikow strategicznych Jabtoriski
biznesu 2014
Teoria zdolnosci zdolno$¢ absorpcyjna jako potencjat jednostek Cohen,
absorbcyjnej do uzyskania nowej wiedzy, jej przyswojenia Lewinthal
oraz zastosowania w celach komercyjnych 1990; Sjodin
iin. 2019
System zarzadzania potencjat wewnetrzny firmy to uwarunkowania: Walas-
kryzysowego organizacyjne, technologiczne, ludzkie, kulturowe, -“Trebacz,
w przedsiebiorstwie informacyjne, finansowe Sottysik
2014
Badanie zdolnosci taczna liczba 0s6b zatrudnionych w przedsigbiorstwie | Karpacz,
organizacji do jest wyrazem ilosciowego stanu potencjatu ludzkiego | Ingram 2014
rekonfigurowania tego przedsiebiorstwa; sama liczba pracownikéw,
zasobow ludzkich jednak nie okre$la w petni potencjatu ludzkiego
organizacji — réwnie wazny jest poziom ich wiedzy
i umiejetnosci, ich mobilnos¢ czy struktura
zatrudnienia
Warunki, czynniki pozytywny potencjat organizacji jest definiowany Glinska-
sukcesu wspotczesnych | jako takie stany, poziomy i konfiguracje zasobow -Newes$ 2010
organizacji badane organizacji, ktore pobudzajac pozytywna kulture
w oparciu o paradygmat | organizacyjna i pozytywny klimat organizacji,
pozytywnych zjawisk Sprzyjaja pozytywnym, prorozwojowym
zachodzacych zachowaniom pracownikéw
w organizacji
Elementy organizacji na potencjat organizacji do wspotpracy sktadaja Pierscieniak
tworzace jej potencjat sie cele i zadania, ludzie, struktura, technologia 2015

(komunikacja, pozyskiwanie finans6w oraz proces
podejmowania decyzji) oraz otoczenie (reputacja,
wsparcie zewnetrzne dla idei wspotpracy)

Zrodto: Pierscieniak 2015.

zewnetrzne funkcjonowania administracji czy tez bardziej szczegétowe badanie
zuzycia naktadéw przez urzedy, aby wyjasnic rdznice w skutecznosci i efektyw-
nosci ich funkcjonowania (Krzyzanowski 2014).
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> Uwarunkowania Oddziatywanie <
Potrzeby (< . - < .
> socjoekonomiczne (impact) <
y
Urzad administracji publicznej Rezultaty
(outcomes)
7
Cele Nakiady Dziatania Produkty/wyniki
(imputs) (outputs)
A A A 4
Efektywno$¢ (effeciency)
Skutecznosc (effectiveness)

Uzyteczno$¢ (utility)

Rysunek 1.4. Model naktady — wyniki dla administracji publiczne;j
Zrodto: Pollitt, Bouckaert 2017.

Obowiazkiem samorzadu lokalnego jest nie tylko dobre §$wiadczenie pewnych
ustug. Administracja publiczna tradycyjnie ktadzie nacisk na wptyw wartosci spo-
tecznych i osobistych przy swiadczeniu ustug publicznych. Ztozono$¢ swiadczenia
ustug publicznych i tworzenia wartoSci na poziomie spotecznym, ustugowym
i indywidualnym mozna ujg¢ w jednoczace ramy ekosystemu ustug publicznych
(Petrescu 2019), rowniez dla projektowania ustug publicznych (Trischler, Charles
2019) i znaczenia interesariuszy (Best iin. 2019).

Osborneiin. (2021) przedstawili ramy tworzenia warto$ci i §wiadczenia ustug
publicznych jako swoisty ekosystem, opierajac swoje spostrzezenia na dotychcza-
sowej teorii zarzagdzania administracja publiczna.

Podejscie to podkresla potrzebe przesuniecia punktu ciezkosci z praktyki zaj-
mowania si¢ wylacznie zarzadzaniem wewnatrz organizacji, ale rOwniez zewnetrz-
nymi wynikami ustug publicznych. Wymaga to od menedzeréw ustug publicznych
roli zar6wno w zakresie doceniania instytucjonalnych i indywidualnych warto$ci
lezacych u podstaw ustug publicznych, jak i aktywnego zarzadzania relacjami z in-
teresariuszami, integracja zasobow i procesami wspottworzenia warto$ci w ramach
ekosystemu ustug publicznych (Eriksson, Hellstrom 2020). Przyjeciem centralnej
pozycji uzytkownika do tworzenia warto$ci poprzez ustugi publiczne, wykraczajac
poza normatywne zobowiazania do takiego zaangazowania. Koniecznosci zmiany
podejécia na bardziej integracyjne i otwarte na projektowanie i §wiadczenie ustug
publicznych, patrzac przez pryzmat ztozonosci i zr6znicowania spoteczerstwa.
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Tabela 1.3. Ramy tworzenia warto$ci i $wiadczenia ustug publicznych

jak motywacja do stuzby
publicznej oraz wptyw
wartosci indywidualnych

i spotecznych na wyniki
zarzadzanie — indywidu-
alne i/lub zawodowe prze-
konania dotyczace tworze-
nia wartosci (,podtoze”)

ekzg)zl:t)::nu wggrl:ru tg)]:'t;l;?sgy Warto$¢ dodana | Bibliografia
Poziom makro | odnoszaca sie do warto$¢ warto$¢ wspo- | Farr 2016;
(instytucjonalny) | spotecznego wptywu publiczna teczenstwie — Osborne,
ustug publicznych — poziom Strokosch
normy spoteczne, zasady spoteczny/ 2022
i przekonania dotyczace instytucjonalny
tworzenia warto$ci
(,atmosfera”)
Poziom mezo bada role srodowiska zarzadzanie | warto$¢ w pro- Wegrich
(system ustug) | lokalnego i sieci organiza- | oparte na dukcji —poziom | 2019;
cyjnych $wiadczenia ustug | wspétpracy | organizacyjny/ Kinder i in.
publicznych (Collaborative ustugowy 2021
Governance) — aktorzy
i sieci organizacyjne, zasa-
dy/normy organizacyjne,
spoteczno$c lokalna i pro-
cesy ustugowe w zakresie
tworzenia warto$ci
(,,siedlisko”)
Poziom mikro zajmujaca si¢ tworzeniem | logika stuzby | warto$é Landji, Russo
(indywidualny | wartosci dla obywateli publicznej uzytkowa 2021;
uzytkownik poprzez swiadczenie ustug i/lub wartos¢ Osborne
ustugi/ publicznych — uzytkow- w kontekscie, iin. 2021;
interesariusz) nik/interesariusz/personel poziom Palumbo,
w zakresie tworzenia indywidualny Manesh
wartosci (,populacja”) 2021
Poziom skupiajaca sie na psycho- | behawioralna | warto$¢ Breaugh
submikro logii obywateli i personelu | administracja | w kontekscie, iin. 2018;
(przekonania) zaangazowanego w §wiad- | publiczna poziom wptywu | Steccolini
czenie ustug publicznych. indywidualnych |iin. 2020
Obejmuje takie kwestie, wartosci

Zrbdto: Osborne i in. 2021.

Wymaga to od menedzeré6w publicznych podejscia do projektowania i §wiadcze-
nia ustug publicznych w innowacyjny sposdb, poprzez wprowadzanie nowych
sposobow komunikowania si¢ zaréwno ze spoteczno$ciami marginalizowanymi,
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jak i/lub wrazliwymi uzytkownikami ustug. W przypadku takich grup rownowaga
miedzy wspottworzeniem a wspoiniszczeniem wartosci jest jeszcze ostrzejsza niz
w przypadku wigkszosci uzytkownikéw ustug publicznych (Larsen i Caswell 2020;
Scarli 2021). Podejscie to sugeruje, Ze ocena ustug publicznych musi uwzgledniac¢
tworzenie wartosSci oraz nalezy opracowac¢ wskazniki wydajnosci ustug publicz-
nych, ktére uchwyca realne wymiary tworzenia/wspéttworzenia wartosci poprzez
$wiadczenie ustug publicznych (Osborne i in. 2021).

Majac na uwadze ztozony, wieloptaszczyznowy i wielopoziomowy ekosys-
tem sektora publicznego, sktadajacy sie z r6znych agencji i grup interesariuszy
(np. samorzady lokalne, obywatele, przedsigbiorstwa), ktore czesto kieruja sie
sprzecznymi interesami, trudno jest jednoznacznie wymieni¢ czynniki ksztat-
tujace skutecznos¢ dziatania samorzadoéw. Wiekszo$¢ przytoczonej literatury
obejmuje szeroki zakres elementéw wptywajacych na te skutecznosc¢. Problemy
pojawiajace si¢ przy jednoznacznym okresleniu skutecznos$ci dziatania samo-
rzadoéw powoduja, ze autorka podjeta probe subiektywnej analizy uwarunkowan
organizacyjnych na szczeblu lokalnym (gminy) na nig wptywajacych. Reasumujac
powyzsze rozwazania, nalezy ich poszukiwa¢ w r6znych sferach funkcjonowania
samorzadow, poczawszy od zmieniajacego si¢ ciagle otoczenia zewnetrznego
i wewnetrznego oraz relacji w nim zachodzacych, aktoréw wewnetrznych i ze-
wnetrznych wptywajacych na cele i dziatania podejmowane przez administracje
na szczeblu lokalnym, umiejetnosci okreslania tych celéw i ich realizacje, a takze
procesy zarOwno zewnetrzne, jak i wewnetrzne wspierane relacjami z otoczeniem.

1.3. Modele systemOw organizacyjnych

Kazde demokratyczne paristwo ma swdj jasno okreslony i uporzadkowany prawnie
zbior norm i regul, ktore wyznaczaja zasady wewnetrznej organizacji, zarzadza-
nia i systemu organdéw administracji publicznej. Zasady te pod wptywem wielu
okoliczno$ci podlegajg naturalnym procesom zmian. Z perspektywy wiekszosci
wspoétczesnych krajow do kluczowych zmian odnoszacych sie do systemu zarza-
dzania publicznego nalezy przede wszystkim odrzucenie panstwa jako legitymizo-
wanego monopolu przymusu, wprowadzajac szeroko rozumiana, cho¢ nie zawsze
i wszedzie obecng — decentralizacje administracji (Romaniuk 2024).
Organizacje sa skomplikowanymi tworami i nietatwo poddaja si¢ opisowi
ianalizie. S3 one systemami spotecznymi ztozonymi z ludzi, kt6rzy sa obdarzeni
$wiadomoscig i wolng wola (sa podmiotami dziatan) i miedzy ktérymi powsta-
je wielostronna i skomplikowana sie¢ relacji (Bielski 2001). To rowniez system
przetwarzania informacji, w ktéorym mechanizmem implementacyjnym jest inte-
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gracja. Oznacza ona koordynacje, sp6jno$¢ i synergie miedzy réznymi rolami lub
jednostkami w organizacji, ktorej dziatania sg rzne, ale wspdtzalezne w procesie
tworzenia wartos$ci (Turkulainen i in. 2015; Riis i in. 2019). Potocznie pod poje-
ciem organizacji rozumie sie: tad, porzadek, logike w jakiejkolwiek dziedzinie
dziatalno$ci lub w zbiorach przedmiotéw czy poje¢ (Martyniak 1971).

Chodzi tu zar6wno o stosunki pozytywnie, jak i negatywnie wptywajace na sto-
pien zorganizowania. Warunkiem realizacji celow, dla ktérych organizacja zostata
powotana jest catkowita zgodno$¢ form organizacji z jej celami. Zapewnienie tej
zgodnosci obejmuje budowe struktury organizacyjnej, ktora jest catoksztattem
stosunkow taczacych poszczeg6lne czesci organizacji (systemy), czyli stosunki
zachodzace w czasie i przestrzeni miedzy zasobami, oddzialywujacymi na reali-
zacje okreslonego celu (Kozuch 2004).

Na strukture organizacyjna sktadaja si¢ (Sikora 1988):

« stosunki w czasie i przestrzeni miedzy ludZmi — zaleznosci stuzbowe i funk-
cjonalne, podziat pracy itp.,

« stosunki w czasie i przestrzeni mi¢edzy elementami aparatury — ustawienie
maszyn i urzadzen rozplanowanie przestrzeni pracy, harmonogramy funkcjo-
nowania urzadzen technicznych itp.,

« stosunki w czasie i przestrzeni miedzy ludZmi— metody pracy.

Kolejnym z kluczowych elementdw jest otoczenie nie tylko wewnetrzne orga-
nizacji, ale rowniez zewnetrzne, w ktorym dany podmiot funkcjonuje. Zaréwno
poziom ztozonosci srodowiska organizacji, jak i zmiennos¢ jego warunkow, w istotny
sposob oddziatujg na struktury oraz procedury organizacyjne, zmuszajac organi-
zacje do ciagtych dostosowan, w celu zmaksymalizowania skutecznosci dziatania.

Za jedna z najbardziej znanych definicji systemu uwaza sie definicj¢ Ackoffa
(1973), wedtug ktorej system to zestaw sktadnikéw, miedzy ktdrymi zachodza
wzajemne stosunki, a kazdy z nich jest bezposrednio lub posrednio potaczony
z kazdym innym (Kozuch, Kozuch 2008). Teoria systemOw zawiera obok elemen-
tow teorii informacji i cybernetyki takze wszystkie wazne elementy podstawowe
weczesniejszych teorii zarzadzania, co pozwala kreowac logiczny, petny i ultra-
zlozony system (Gosciniski 1971). S tez metody badan operacyjnych i problemy
stosunkéw miedzyludzkich, wptywajacych decydujaco na skuteczno$¢ dziatania
kazdego uktadu przemystowego. Systemy mozna podzieli¢ na konkretne i abs-
trakcyjne (Gomotka 2009):

« system abstrakcyjny jest to system, ktdrego wszystkie sktadniki sg pojeciami.
Sktadniki systemu abstrakcyjnego tworzy sie przez ich definiowanie, stosunki
miedzy nimi przez przyjmowanie zatozen,

« system konkretny, czyli uporzagdkowanie zbioru przepisow.
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Charakterystyczna cecha systemu jest jego wyodrebnienie z otoczenia. Otocze-
nie systemu tworza elementy niewchodzace w jego sktad, ale z nim powiazane.
Innymi stowy chodzi nie o wszystkie elementy zewnetrzne systemu, lecz o te, kto-
re oddziatuja na niego, lub na te, ktére sa poddane oddziatywaniu systemu. Drogi
i sposoby oddziatywania na system to wejscia systemu, oddzialtywanie za$ systemu
na otoczenie to jego wyjscia. Majac na uwadze relacje systemu z jego otoczeniem,
mozna wyr6znic¢ systemy otwarte, posiadajace wejscia i wyjscia oraz wspotdziata-
jace z otoczeniem poprzez wymiane materii, energii, informacji, a takze systemy
zamkniete, izolowane od elementéw zewnetrznych, bedace tylko pod wptywem
oddziatywania elementow tego samego systemu. Materia, energia i informacja sa
przetwarzane wewnatrz systemow, czyli zachodzi w nich proces transformaciji,
co mozna wyrazi¢ nastepujaco (Kozuch, Kozuch 2008):

WEJSCIE — TRANSFORMACJA — WYJSCIE

Organizacja w ujeciu systemowym to konkretny otwarty system spoteczno-
-techniczny ukierunkowany na uswiadomione i sformutowane cele dziatania
oraz majacy okreslony sposéb uporzadkowania. Organizacja jest systemem kon-
kretnym, gdyz w jej sktad wchodza co najmniej dwa elementy bedace rzeczami.
Wchodzi ona w interakcje z otoczeniem, wigc jej cecha jest otwarto$¢. Wtasci-
woscig organizacji jest potaczenie zasob6éw ludzkich oraz rzeczowych (technicz-
nych) i dlatego okresla si¢ jg jako system spoteczno-techniczny, a czasem, w celu
wyeksponowania roli czynnika ludzkiego, nazywana jest systemem spotecznym
(Kozuch, Kozuch 2008). Organizacje takie jak administracja publiczna opieraja sie
na szczegOlnym rodzaju komunikacji, ktora zachodzi wokot decyzji, obejmujac
réwniez racjonalizacje decyzji w celu uzyskania legitymizacji ze strony interesa-
riuszy wewnetrznych i zewnetrznych (Collm, Schedler 2013).

Systemowos$¢ nakazuje rozpatrywanie okreslonego przedmiotu, jego elemen-
tow, wtasciwosci oraz powiazarn pomiedzy nimi w konteks$cie zwigzkow przyczy-
nowo-skutkowych, w zakresie zalezno$ci wewnetrznych danego systemu oraz jego
relacji z otoczeniem. Kazdy system spoteczno-gospodarczy, a zatem i analizowany
podmiot (nawet mikroprzedsiebiorstwo), opisywa¢ mozna za pomoca siedmiu
podstawowych czesci sktadowych (Apanowicz 2000):

« celow —zasadniczym celem przedsiebiorstwa jest zwykle dazenie do pomnaza-
nia zysku, jednak moze by¢ nim réwniez ekspansja rynkowa, maksymalizacja
wolumenu produkcji czy po prostu przetrwanie w dobie nasilonej konkurencji;

« wej$¢ —ktorymi sg zar6wno dostawy zasobow rzeczowych, ustug (np. energii,
mediéw), kapitatu finansowego, rekrutacja zasobow ludzkich, a takze naptyw
informacji z rynku o przewidywanym popycie na oferowane produkty;
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o Wyj$¢ — do nich zaliczamy nie tylko wyprodukowane przez nas wyroby lub
Swiadczone ustugi, ale ponadto wszelkie efekty uboczne dziatalnosci firmy
(odpady), sprawozdania finansowe, informacje marketingowe itp.;

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

« Wyposazenia rzeczowego, czyli majatku trwatego przedsiebiorstwa;

 zasobow ludzkich — w postaci zorganizowanych zespotéw pracowniczych,
wiedzy, kwalifikacji i umiejetnosci zatrudnianego personelu;

« otoczenia — do ktorego zaliczajg si¢ wszyscy interesariusze przedsigbiorstwa,
a wiec dostawcy, odbiorcy, organy administracji lokalnej, regionalnej i rza-
dowej, podmioty dostarczajace kapitat, spoteczno$¢ lokalna, konkurenci czy
organizacje pozarzadowe.

Dzisiejszy konkurencyjny, ztozony i ciagle zmieniajacy si¢ $wiat uniemozli-
wil wykorzystanie gotowych rozwigzan przysztych probleméw. Dlatego kadra
kierownicza na r6znych poziomach musi podejmowac nowe srodki w celu ich
rozwigzania. Ponadto organizacje musza tworzy¢ warto$¢ dodang, aby uzyskac
przewage konkurencyjng (Dahesh i in. 2020). W kazdej organizacji wyr6znic¢
mozna zbiory okreslonych relacji, ktére wystepuja w formie wyodrebnionych
lub wzajemnie powiazanych struktur. Sa to: relacje miedzy nadawcami i odbior-
cami informacji (struktury informacyjne), relacje miedzy decydentami tworza
strukture decyzyjna, a miedzy informatorami a decydentami tworzg strukture
informacyjno-decyzyjna. Relacje miedzy realizatorami a informatorami sktadaja
sie¢ na strukture roboczo-informacyjna, a miedzy decydentami a wykonawcami—
strukture decyzyjno-robocza. W kazdej organizacji otwartej istotng role odgrywaja
relacje systemu i wchodzacych w jego sktad podsystemoéw z otoczeniem. W tym
przypadku sa to relacje miedzy decydentami szczebla wyzszego i nizszego i miedzy
informatorami obu szczebli oraz relacje poziome zachodzace miedzy elementami
organizacji kooperujacych lub bedacych w opozycji (konkurencji).

Wedtug Pszczotowskiego (1978) ,organizacja jest przedmiotem ztozonym
z elementow ja tworzacych”. Niejednokrotnie zamiast terminu ,,cato$¢” uzywa sie
terminéw ,zbiér”, ,system”, ,zespot”. Teoria organizacji zajmuje si¢ organizacjami
bedacymi systemami ztozonymi z ludzi wyposazonych w aparature, ktérych tacza
okreslone wiezi.

Projektujac system, mozna przyjmowac rézne zasady porzadkujace i na ich
podstawie wyodrebniac i opisywac rézne podsystemy zaréwno konkretne, jak
i abstrakcyjne (Bielski 2001).

Organizacja jako system pobiera z otoczenia zasoby, tj. ludzi, materiaty, ma-
szyny oraz wiedze, ktore podlegaja procesom transformacji dzigki wspétdziataniu
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poszczegdlnych elementdw systemu organizacyjnego, dodajac do nich warto$¢ na
zasadzie synergii. Do otoczenia organizacja oddaje wyniki, m.in. produkty, ustugi,
renome. Nastepnie na zasadzie sprzezenia zwrotnego ponownie dostosowuje sie
do standardow i wymogow otoczenia (Wojnicka-Sycz, Sycz 2018). Oparty na tej
zasadzie model prezentuje Bielski (2001).

Podsystem Podsystem
celow i wartosci psychospoteczny

>

Wejscie ﬁVyjécie
S - e ——

Podsystem Podsystem
techniczny struktury

Rysunek 1.5. Systemowy model organizacji wedtug Bielskiego
Zrédto: Bielski 2001.

Podsystem celéw i warto$ci wyraza zwigzki organizacji z otoczeniem oraz
jest wypadkowa indywidualnych cech i aspiracji jej cztonkow. Jako podsystem
spoteczny, organizacja realizuje wyznaczone cele spoteczne. Otoczenie spoteczne
stanowi jej Zrodto zasileni o charakterze kulturowym. Podobne organizacje, np.
zatogi fabryk samochodéw, w zaleznosci od tego, w jakim kregu kulturowym
funkcjonuja (w Japonii, Wtoszech, Polsce) r6znig si¢ swoista wewnetrzna kulturg
organizacyjng. Podsystem celéw i warto$ci budowany jest rowniez przez cztonkow
organizacji, ktdrzy wnosza w jej zycie cele i wartosci indywidualne. Podsystem
techniczny obejmuje znajdujaca si¢ w organizacji technike i wykorzystywana przez
nia technologie. Kazde przedsi¢biorstwo jest pewnym systemem technicznym,
w ktorym ludzie dziataja, a jednoczesnie jest przez ludzi obstugiwany.

Podsystem psychospoteczny obejmuje jednostki i grupy spoteczne wchodzace
w sktad organizacji, ich cele indywidualne i zbiorowe, motywy, role spoteczne,
stosunki wiadzy i wzajemne interakcje. W przedsiebiorstwie, w cieniu organizacji
formalnej tworzg sie grupy kolezeniskie i inne grupy nieformalne, majace swych
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przywodcow i swoje cele. Kazdy z cztonkdéw organizacji ma indywidualne potrze-
by, pragnienia, cele i nastawienie do pracy. Indywidualne i zbiorowe oczekiwania
i cele tworza specyficzny klimat danego Srodowiska.

Podsystem struktury odzwierciedla relacje miedzy ludZmi i rzeczowymi ele-
mentami organizacji. Jego odpowiednikiem w supermarkecie jest kierownik catej
placowki, kierownicy poszczeg6élnych dziatow, sprzedawcy, kasjerki, magazy-
nierzy itp. Zawiera podziat zadan, zaleznosci wynikajace z hierarchii organéw
administracji, procesy pracy i sprzezenia informacyjne. Zadaniem podsystemu
struktury jest harmonizowanie dwoch wczesniej wymienionych podsystemow —
psychospotecznego, majacego charakter probabilistyczny, i deterministycznego
podsystemu technicznego.

Podsystem zarzgdzania spetnia dwie aktywne role — reguluje stosunki we-
wnatrz organizacji i wyznacza zakres relacji z otoczeniem. Eaczac wszystkie
podsystemy, spetnia on funkcje koordynacyjna. W relacjach z otoczeniem pod-
system zarzadzania odpowiada za czynne i bierne przystosowanie si¢ do oto-
czenia organizacji jako catosci oraz poszczegolnych jej czesci. Aktywny i twor-
czy podsystem zarzadzania, w zaleznosci od zmian zachodzacych w otoczeniu,
koryguje lub wyznacza nowe cele organizacji, usprawnia strukture wewnetrzna,
modernizuje technike i technologie, przeksztatca system kierowania ludZmi
(Czerminski 1982).

Jednym z najbardziej popularnych i szeroko akceptowanych w kregach przed-
stawicieli nauki i praktyki organizacji zarzadzania jest model 7S Watermanna,
(Waterman i in. 1980), opracowany przez firme consultingowa McKinseya.
Przedstawiony na rysunku 1.6 graf modelu 7S prezentuje inne anizeli klasyczne
podejscie do najwazniejszych sktadowych przedsigbiorstwa (Firlej 2007).

Misjaicele
Strategia
/ \
Struktura Systemy
Wspodlna wartosé
Zatrudnienie Umiejetnosé¢
/

Styl

Rysunek 1.6. Model 7S
Zrédto: Firlej 2007.
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Model 7S jest uktadem odniesienia do wprowadzania zmian organizacyjnych,
w ktorym autor wyr6znit siedem kluczowych czynnikéw, mogacych zaktocac
skuteczne przeprowadzanie zmian w organizacji, takich jak (Peters, Waterman
2000; Firlej 2007; Szumowski 2019):

o struktura—mogg by¢ chwilowe zmiany strukturalne, ktére pomagaja wykonaé
zadania strategiczne;

o strategia—jej opracowanie sprawia mniej probleméw niz realizacja. W znacze-
niu og6élnym oznacza naczelng orientacje gospodarcza, spoteczna, militarna,
ktora wyraza dominujacy kierunek dziatania danego systemu;

« system — wraz z procedurami umozliwiajacymi funkcjonowanie organizacji;

« styl — odnosi sie do rzeczywistych i symbolicznych dziataii podejmowanych
przez cztonkéw naczelnego kierownictwa. Informuje o priorytetach i oddzia-
tuje na efektywnos¢;

« kadry —to zasoby ludzkie, ktére powinny by¢ utrzymywane, rozwijane i alo-
kowane;

 umiejetnosci — do tych rodzajéw dziatalnosci, ktdre organizacja wykonuje
najlepiej i z ktorych jest znana;

« cele nadrzedne — przewodnie koncepcje, wartosci i aspiracje, ktore jednocza
organizacje we wspoélnych celach.

Model 7S w sposéb odmienny wyodrebnia elementy sktadowe organizacji,
eksponujac wartosci intelektualne stanowigce okreslone atrybuty organizacji
ponad czynniki materialne bedace wtérng tkanka wypelniajaca tres¢ jej funk-
cjonowania (Firlej 2007). Przy czym warto$ci organizacyjne (cele nadrzedne)
stanowia istotny czynnik sukcesu. Sa one pewna unikalng kategoria, ktora po-
zwala przede wszystkim na utrwalenie osiagnietego juz sukcesu przedsigbior-
stwa, utrzymanie przewagi konkurencyjnej w okresie zawirowan rynkowych
(Ceglinski 2016).

Pojecie systemu jest niezwykle uniwersalne, zatem daje sposobnosc¢ jego wy-
korzystania w kazdej niemal dziedzinie nauki. Pozwala ono rozpatrywac badany
obiekt (przedsig¢biorstwo) wieloaspektowo, a takze usprawniac jego dziatanie
poprzez analize jego struktury i wprowadzanie modyfikacji poszczeg6lnych ele-
mentow.

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

« wciaz nieujednolicony jezyk;

« zbyt duze uproszczenia rzeczywistosci utrudniajgce jej analize;

« mata przydatnos¢ wielu modeli w praktycznym kierowaniu organizacjami.

Mimo tych brakéw praktyka potwierdzita przydatnosé podejscia systemowego
w kierowaniu, zarzadzaniu i administrowaniu (Czerminski 1982).
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Przyczyny zmian w systemach sektora publicznego sa wynikiem globaliza-
cji, stabych wynikéw gospodarczych, rozwijanych technologii informacyjnych
i zmieniajacych si¢ relacji miedzy paristwem a spoteczenstwem obywatelskim.
Wadrazanie informatyki w wiekszo$ci obszaréw dziatalno$ci pafistwa, gospodarki
i spoteczenstwa, generuje wiele mozliwoSci w zakresie automatyzacji procesow
zarzadzania oraz wzrostu efektywnosci i jakosci realizowanych ustug (Szcze-
paniuk i in. 2020). Administracja publiczna odgrywa role sposobu, w jaki pan-
stwo w praktyce prowadzi polityke rozwigzywania r6znego rodzaju sprzecznosci
(indywidualnych, grupowych, narodowych, terytorialnych) oraz przyczynia sie
do zaspokajania potrzeb materialnych, spotecznych, kulturalnych réznych grup
ludnosci, co osigga poprzez stosowanie okreslonych dziatan o charakterze poli-
tycznym, prawnym, organizacyjnym, finansowym: réznych etapéw przygotowania
administracyjnego i 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 wtasnie system wtadzy bezposred-
nio decyduje o stopniu dobrobytu i mozliwosci szczesliwego zycia dla mieszkan-
cow danego kraju. Ustawodawstwo regulujace dziatalno$¢ organow panstwowych
powinno reprezentowac interesy nie aparatu biurokratycznego, lecz interesy lud-
nosci kraju. Spoteczna orientacja stuzby publicznej powinna by¢ priorytetem
w organizowaniu dziatalnosci struktur panistwowych (Kokhanovskayaiin. 2019).

Cyfryzacja ustug publicznych to nie tylko przeksztatcenie relacji miedzy ustu-
godawcami publicznymi a klientami, ale takze przeksztatcenie pracy administracji
publicznej (Andersson i in. 2022) i modyfikacja proces6w biznesowych. Dotyczy
to nie tylko proceséw ukierunkowanych bezposrednio na obstuge obywateli, ale
takze procesow strategicznych, taktycznych i operacyjnych realizowanych na co
dzien przez urzednikoéw (Gabryelczyk 2020). Wedtug Gillaiin. (2016) wystepuja
cztery wymiary okreslajace dojrzatos¢ cyfrowa: kultura organizacyjna w kontek-
Scie wprowadzania technologii cyfrowych; sposob adaptacji nowych technologii;
podejscie organizacyjne do wspierania strategii transformacyjnych, zarzadzania
i realizacji; spostrzezenia, czyli wykorzystanie pomiaru sukcesu i informowanie
o strategii cyfrowej.

Wspotczesna administracja publiczna wymaga podejscia interdyscyplinar-
nego i wtasciwego zarzadzania wiedza. Konieczne jest wzigecie pod uwage, ze
modele zarzadzania publicznego beda w najblizszych latach podlegaty kolejnym
modyfikacjom. Wigze si¢ to z nowymi wyzwaniami stojacymi przed sektorem
publicznym we wspotczesnych panistwach. Nie zmienia to faktu, ze wdrazanie
nowych koncepcji zarzadzania publicznego juz dzi$ przynosi pozytywne efekty
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w zakresie funkcjonowania sektora publicznego i pogtebienia zaufania obywateli
do panstwa (Kisilowska 2024).

Podsumowujac przytoczona literature, widocznych jest wiele podejs¢ do sys-
temOw w organizacjach. Ze wzgledu na ich ztozonos¢ i brak jasnych granic po-
miedzy nimi, trudno jest wskazac jeden, ten najlepszy. Wiekszo$¢ elementow
wchodzacych w sktad wskazanych systemow organizacyjnych to procesy i zadania,
struktury, strategie, ludzie i technologie.

Waznymi elementami przytoczonych modeli organizacyjnych sa procesy
i zadania dotyczace konkretnych spraw, dziatan. Struktury, ktére w momencie
zatatwiania konkretnej sprawy powinny ze soba wspdtpracowac. Istotni sg takze
pracownicy iich kwalifikacje, a takze kompetencje kadry menedzerskiej zwigzane
z wlasciwym budowaniem wyzej wspomnianych systemOw oraz rzeczowej inte-
gracji celow, zadan i funkcji, jakie maja do wypetnienia dziaty przy rozwigzywaniu
zadan, proces6w. Planowanie strategiczne jest zbiorem koncepcji, proceséw, pro-
cedur, narzedzi, technik i praktyk (oraz struktur w przypadku systemow zarzga-
dzania strategicznego), z ktorych nalezy korzysta¢ wybiorczo i dostosowywac je
w sposob przemyslany i strategiczny do okreslonych kontekstow, jesli majg pomac
w uzyskaniu pozadanych rezultatow.

Na potrzeby niniejszej pracy autorka skupita swoje zainteresowania badaw-
cze na procesach, zadaniach, pracownikach, kulturze organizacyjnej, strukturze
organizacyjnej, wieziach miedzy- i wewnatrzorganizacyjnych oraz strategiach
jednostek samorzadu terytorialnego.

1.4. Specyfika skutecznosci administracji publicznej

Definiujac skuteczno$c¢ dziatania administracji publicznej, nalezy przede wszyst-
kim bra¢ pod uwage cel spoteczny wszelkich jej dziatan (Dolnicki 2021). System
administracji publicznej bezposrednio determinuje stopienn dobrobytu i moz-
liwosci szczesliwego zycia mieszkaricOw kraju. Administracja publiczna przy-
czynia si¢ do zaspokojenia potrzeb materialnych, spotecznych, kulturalnych
réznych grup ludnosci, co osiaga sie¢ poprzez okreslone dziatania (Kokhano-
vskayaiin. 2019).

Organy administracji publicznej maja obowiazek $wiadczenia powszechnie
dostepnych ustug publicznych. Publiczny charakter tych ustug powstaje, gdy to
organizacje publiczne planuja i organizuja oraz finansuja konkretne ustugi i biorg
zanie odpowiedzialno$¢ przed obywatelami. Organizacje te nie kieruja si¢ zamia-
rem osiggniecia zysku, a ustugi publiczne sa $wiadczone bezptatnie lub cz¢sciowo
odptatnie (Kozuch, Kozuch 2015). Realizacja swiadczonych ustug jest spotecznie
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niezbedna i wptywa na stopienl zaspokojenia przez obywateli potrzeb w zakresie
tadu i porzadku spotecznego, o$wiaty, ochrony srodowiska itp.

Odbiorcami dobr i ustug publicznych sg liczni i réznorodni interesariusze,
ktdrych preferencje i oczekiwania sg czesto w sprzecznosci ze soba.

Zarzadzanie publiczne moze by¢ rozumiane w rézny sposob ze wzgledu na
przedmiot i podmiot zarzadzania (Marks-Krzyszkowska 2016). Kozuch (2004)
definiuje je jako aktywno$¢ stuzb publicznych oraz pochodzacych z wyboru polity-
kow (ujecie czynnosciowe), zestaw dziatar zarzadczych i procesow realizowanych
przez te stuzby publiczne, zarzadzanie organizacjami publicznymi lub systemem
organizacji publicznych, subdyscyplina nauki o zarzadzaniu. Inaczej do tematu
podchodzi Gliskiiin. (1996), traktujac zarzadzanie publiczne jako zestaw dziatari
zarzadczych odnoszacych sie do publicznych struktur wtadz oraz zarzadzania or-
ganizacjami publicznymi lub systemem organizacji publicznych. Supernat (2003)
proponuje ujecie administracji publicznej w trzech perspektywach: prawniczej,
politycznej i menadzerskie;j.

Ujecie prawnicze wskazuje na administracje publiczng jako dziatalno$¢ pod-
legajaca normom i rzagdom prawa, ktéra ma chroni¢ wolnos¢ i prawa obywateli.

Ujecie polityczne eksponuje perspektywe politycznej odpowiedzialnosci oraz
wskazuje na publiczny charakter administracji. Bank s$wiatowy definiuje zarzadza-
nie publiczne jako uzycie wtadzy polityczneji sprawowanie kontroli w odniesieniu
do wykorzystania zasoboéw istotnych dla rozwoju spoteczno-gospodarczego*, do
ksztattowania warunkow dziatania podmiotéw gospodarczych oraz zasad rozdzia-
tukorzysci jak tez relacji miedzy rzadzacymi i rzadzonymi (Hausner 2008). Organy
ustawodawcze stojg przed trudnymi wyzwaniami zwigzanymi z rozliczaniem
nowoczesnych demokracji biurokratycznych ze wzgledu na ich skale, ztozonos¢
i r6znorodny wptyw na zycie obywateli. Jednym ze sposobow, w jaki demokracje
wypetniajg luke miedzy wtadzg ustawodawcza a wykonawcza, sg sprawozdania
finansowe departamentoéw rzagdowych (Ferry, Midgley 2024).

Ujecie menadzerskie eksponuje podobienistwo cech organizacyjnych administra-
cji publicznej i sektora non-profit oraz sektora prywatnego, podkreslajac znaczenie
profesjonalizmu zarzadzajacych oraz kryterium efektywnosci (Supernat 2003).

Zarzadzanie publiczne jest subdyscypling nauk o zarzadzaniu. Interesuje si¢ ak-
torami, strukturami, procesami, mechanizmami i zasobami zwigzanymi z tworze-
niem i realizacja polityk publicznych oraz rozwiazywaniem problemow zbiorowych

* To taki, ktéry zapewnia odpowiedni stan Srodowiska i jego réwnowage ekologiczng oraz
jakos$¢ zycia takze dla przysztych pokolen. Ma wyeliminowac zagrozenia kryzysami gospodarczymi
i spotecznymi (Raczkowska iin. 2021).
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(np. gmin). W zakresie zarzadzania publicznego widoczne sg cztery podstawowe

orientacje teoretyczne i metodologiczne (Wojciechowski iin. 2023; Kozuch 2011):

1. polityczna (wykorzystanie wtadzy i kontroli nad zasobami do osiagniecia celow
publicznych);

2. prawna (normy i zasady koordynacji dziatan zbiorowych);

ekonomiczna (wydajno$c¢ i skutecznos¢ dziatan publicznych);

4. zarzadcza (narzedzia i techniki zarzadzania sprawami publicznymi).
Badania sektora publicznego, ktory na ogét boryka si¢ z wieloma przeciwno-

$ciami, takimi jak nieefektywne i zbiurokratyzowane procesy biznesowe, nad-
mierne uwiktanie w regulacje i rozbudowany system hierarchicznych zaleznosci,
brak mechanizmdéw rynkowych, bardzo ograniczony system pomiaru wynikow
oraz niewystarczajace kompetencje (Syed i in. 2018; Gabryelczyk 2020), jest kie-
runkiem zainteresowania wielu badaczy.

Patrzac na rozwoj zarzadzania publicznego z perspektywy historycznej, mozna
za Hubertem Izdebskim (2006) oraz Jerzym Hausnerem (2008) wskazac na cztery
etapy ewolucji podejs$cia do organizacji i dziatania sektora publicznego:

1. Paristwo prawa (Rechtsstaat), gdzie podstawowe zatozenia to m.in.: traktowanie
instytucji publicznych jako narzedzia wykonywania prawa, nadrzedna rola
prawa w systemie politycznym, ochrona praw obywateli, tréjpodziat wiadzy.

2. Nurt administracyjny i zwiazany z nim model idealnej biurokracji, gdzie pod-
stawowe zatozenia to m.in.: racjonalna organizacja administracji, oddzielenie
kadry od wtasnosci, rozdziat polityki od administracji, hierarchia wtadzy, na-
ukowy dobor kadr, podziat pracy etc.

3. Nowe zarzadzanie publiczne (New Public Management), gdzie podstawowe
zatozenia to m.in.: stosowanie mechanizmoéw rynkowych, nadrzednos¢ kry-
teriow efektywnos$ciowych, funkcjonowanie sektora publicznego opartego
na regutach zblizonych do funkcjonowania sektora prywatnego, obywatel
konsumentem ustug publicznych.

4. Partycypacyjne zarzadzania publiczne (public governance), okre$lane tez mia-
nem wspoirzadzenia, gdzie podstawowe zatoZenia to m.in: interakcja z intere-
sariuszami (obywatelami, organizacjami pozarzadowymi, przedsigbiorcami),
zastosowanie zasady partycypacji i konsultacji, jawno$¢, przejrzystos¢, odpo-
wiedzialnos¢, zrOwnowazony rozwoj.

Dwa pierwsze podejscia odpowiadaja tradycyjnemu podejsciu do zarzadzania
publicznego. W krajach demokracji zachodnich koncepcja rzagdéw prawa (Recht-
staat) oraz teorie zaproponowane przez Maxa Webera uksztattowaty system zarza-
dzania administracja funkcjonujacy do poczatku lat siedemdziesiatych XX wieku.
Termin ,administracja publiczna”, a wraz z nim ,,biurokracja” w znaczeniu Webe-

w
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rowskim (Weber 2002; Gérak 2019), zaczyna ustepowac miejsca innym terminom.
Stanowi to wyraz ksztattowania sie i umacniania nowych podej$¢, a wraz z nimi
nowych terminéw (Bovaird, Loffler 2003), skupiajacych si¢ na stosunku admini-
stracji do innych sktadnikdw systemu spoteczenstwa (Izdebski 2007).

Zmieniajace sie czynniki polityczne — gtéwnie zwigzane z tworzeniem spote-
czenstwa obywatelskiego i ksztattowaniem nowego typu relacji miedzy organami
administracji publicznej a obywatelami, spowodowaty potrzebe reform w podej-
$ciu do zarzadzania publicznego.

Szeroka dyskusja na temat kierunkow reform administracji publicznej trwa
wsrod naukowcow i praktykéw od lat osiemdziesigtych XX wieku i odnosi sie
gtéwnie do aspektéw zwigzanych ze sprawowaniem wtadzy, systemami kontroli
oraz efektywnoscia funkcjonowania administracji. Podwazenie tradycyjnego spo-
sobu funkcjonowania administracji publicznej zwiazane byto z takimi zjawiskami
jak: staty wzrost wydatkow publicznych, presja obywateli na skuteczniejsze roz-
wiazywanie problemow spotecznych, wzrost krytycyzmu wobec administracji
publicznych ze strony spoteczenistwa, zmiany struktury spotecznej wynikaja-
ce z Wyzszego poziomu wyksztatcenia oraz swiadomosci interesantéw duzych
grup spotecznych, wzmacnianie, a nieraz wywotywanie tendencji zmian przez
miedzynarodowe organizacje, takie jak Unia Europejska, Bank Swiatowy, Mie-
dzynarodowy Fundusz Walutowy itp., rozwoj technologii informatycznych i tele-
komunikacyjnych, rosnacy nacisk na prawa jednostki i obywatela (Kozuch 2004).

Przejscie od tradycyjnej administracji publicznej do nowego zarzadzania pu-
blicznego stanowito znaczaca zmiang¢ w paradygmatach zarzadzania sektorem
publicznym. Nowe zarzadzanie publiczne (new public management), utozsamia-
ne z pracg Rzgdzic inaczej autorstwa Davida Osborne’a i Teda Gaeblera (2004),
okreslane jest jako model administrowania publicznego bazujacy na zarzadzaniu.
Koncepcje te mozna opisac rowniez za pomoca nastepujacych okreslen: menedze-
ryzm publiczny, rynkowa administracja publiczna, zarzadzanie publiczne na zasa-
dach rynkowych. New Public Management (NPM) wywodzi si¢ z teorii ekonomii
(m.in. teorii wyboru publicznego, teorii kosztdéw transakcyjnych) oraz doswiadczen
wynikajacych z zarzadzania w sektorze prywatnym (Rudolf 2010). Ewolucja ta
ktadta nacisk na wydajnos¢, praktyki rynkowe i podejscie zorientowane na klienta,
wyraznie kontrastujac z biurokratycznym i hierarchicznym charakterem tradycyj-
nej administracji publicznej. Nowe zarzadzanie publiczne pojawito si¢ pod koniec
XX wieku, stawiajgc na pierwszym miejscu efektywnos¢ i praktyki zorientowane
na rynek, czesto krytykowane za zaniedbywanie wartosci publicznych (Aguilar
2019). Nalezy jednak zauwazy¢, ze wobec tej koncepcji wysuwane sg watpliwosci
izastrzezenia (Supernat 2003). Na przyktad zauwaza si¢, ze konsumenci na rynku
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roznia sie od obywateli w spoteczenstwie. Konsumenci daza do maksymalizacji
swoich indywidualnych intereséw, obywatele za$, uczestniczac w polityce, oprocz
wiasnych intereséw, maja na uwadze rozwigzywanie wspolnych problemoéw. Poli-
tyka administracji wyznaczona przez potrzeby konsumentéw moze zatem roznic
sie od polityki opartej na wynikach wyboréw. Poniewaz zasoby sg ograniczone,
ich alokacja odpowiadajaca preferencjom konsumentéw niekoniecznie musi by¢
zgodna z wynikami aktu wyborczego. Niepokdj budzi tez traktowanie spoteczen-
stwa jako konsumentdéw, ktorym sie stuzy, a nie obywateli, ktorzy rzadza, co moze
oznaczac dystans wobec spoteczeristwa i w konsekwencji odsunigcie go od spraw
publicznych (Rajca 2009). Reasumujac, wskazuje si¢ przede wszystkim, ze NPM
jest zbyt rynkowe. Uzywany jest argument, ze ,administracyjne relacje pomiedzy
spoteczenstwem i wtadzami publicznymi, relacje pomiedzy polityka i administracja
oraz znaczenie prawa i legislacji fundamentalnie r6znig sie od sektora prywatnego”
(Markowski, Banachowicz 2003). NPM koncentruje si¢ na polepszaniu sprawnosci
organizacji publicznej oraz redukcji kosztéw, a nie na skutecznosci organizacji
w sensie zdolno$ci do zaspokajania potrzeb spotecznych (Szumowski 2012).
Odpowiedzia na new public management jest public governance. W literaturze
przedmiotu gtéwnie z punktu widzenia socjologii i politologii zaczeta si¢ klarowac
koncepcja okreslana mianem governance lub new public governance (NPG) (Stoker
2008). Wprowadzone na poczatku 2000 roku NPG ktadzie nacisk na sieci wspot-
pracy, zaangazowanie interesariuszy i reagowanie na potrzeby spoteczne. Stanowi
znaczacg zmiane w stosunku do wezesniejszych modeli administracji publicznej,
stawiajac na wspotprace w zakresie zarzadzania i angazowania interesariuszy. Nurt
nowego systemu zarzadzania publicznego koncentruje si¢ na procesach i relacjach
zachodzacych miedzy uczestnikami zarzadzania publicznego. Nie neguje ono jed-
nak catego dorobku NPM. W pewnej mierze sg to nawet koncepcje zbiezne. Nato-
miast podstawowa roznica jest podwazenie zasadnosci zastosowania go w sektorze
publicznym jako dominujacego kryterium ekonomicznego. Public governance jest
tez podej$ciem szerszym od new public management. Przede wszystkim koncepcja
ta uwzglednia w znacznym stopniu otoczenie spoteczno-polityczno-gospodarcze
oraz kompleksowo$¢ relacji. O public governance mozna mowic jako o ztozonym
zarzadzaniu powigzaniami uwzgledniajacym wielu interesariuszy (Szumowski
2014). W nowym systemie zarzadzania publicznego waznymi aspektami staja
sie wydajnos¢, efektywnos¢, wybor publiczny i jako$¢ oraz dazenie do poprawy
sektora publicznego poprzez import koncepcji, technik i wartosci biznesowych
(Cole, Jones 2005). Gtéwnym celem staje si¢ ,,oferowanie ustug przyjaznych dla
uzytkownika” (Hammerschmid i in. 2024) jako projektowanie i dostarczanie ustug
skoncentrowanych na uzytkowniku, dostarczanie ustug zintegrowanych lub kom-
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pleksowych, dawanie uzytkownikom wyboru i reagowanie na ich oczekiwania.
NPG charakteryzuje si¢ zdolnoscig do adaptacji do zmieniajgcych sie okolicznosci
ipotrzeb. Uznaje, Ze zarzadzanie musi by¢ elastyczne, aby reagowa¢ na dynamiczne
srodowiska spoteczne, ekonomiczne i polityczne, co stanowi odejscie od bardziej
statycznych ram wcze$niejszych nurtéw zarzadzania publicznego. NPG przyjmuje
holistyczny poglad na zarzadzanie, biorac pod uwage powiazania roznych sektorow
i kwestii. Kontrastuje to z bardziej wyizolowanymi podej$ciami tradycyjnej admini-
stracji publicznej (TPA) i NPM, ktdre czesto traktowaty rdzne obszary administracji
publicznej w izolacji.

NPG wtacza nowoczesna technologie i narzedzia cyfrowe, aby utatwi¢ komu-
nikacje i wspotprace miedzy interesariuszami. Ta integracja umozliwia bardziej
przejrzyste i partycypacyjne zarzadzanie, kontrastujac ze sztywniejszymi struktu-
rami tradycyjne administracji publicznej i transakcyjna naturg NPM. Reasumujac,
NPG rézni si¢ od swoich poprzednikéw tym, ze ktadzie nacisk na wspotprace,
wyniki, integracje technologii, zdolno$¢ adaptacji i holistyczne podejscie do za-
rzadzania, co odzwierciedla bardziej wspdtczesne pojmowanie roli administracji
publicznej w spoteczenstwie (Barbier 2023).

Istotnym czynnikiem jest réwniez sposob, w jaki pojmowana jest wspoétpraca.
Wspotprace rozumiemy jako ,dziatania i ciggla interakcje, ktore nadaja zaréwno
strukture, jak i znaczenie zbiorowemu dziataniu” (Sedgwick 2017). Procesy oparte
na wspotpracy moga obejmowac szeroki zakres dziatan, takich jak wymiana infor-
macji, dzielenie si¢ zasobami, obowigzkami lub procesy wzajemnego uczenia sie.
Rozwazane sg rdzne formy zaangazowania obywatelskiego jako forma wspotpracy
miedzy organizacjami sektora publicznego a spoteczenstwem obywatelskim.
W przeciwienistwie do swoich poprzednikéw, NPG zacheca do wspotpracy mie-
dzy réznymi interesariuszami, w tym agencjami rzagdowymi, podmiotami sektora
prywatnego i spoteczenstwem obywatelskim. To podejscie oparte na wspotpracy
ma na celu usprawnienie swiadczenia ustug i ksztaltowanie polityki poprzez
wykorzystanie réznych perspektyw i zasobow (Barbier 2023). W paradygmacie
new public governance nacisk ktadziony jest zar6wno na wspotprace wewnetrz-
na, jak i zewnetrzna, w szczegdlnosci na podmioty sektora prywatnego. Nowe
zarzadzanie publiczne charakteryzuje si¢ ponadto napi¢ciem miedzy centralnymi
i zdecentralizowanymi trybami sterowania. Chociaz menedzerowie $redniego
szczebla maja zapewniong wieksza autonomie, skupienie si¢ na konkurencjiiza-
chetach oznacza, Ze koordynacja jest gtéwnie wertykalna, a hierarchia sprawuje
silng kontrole nad wynikami specjalistow (Bezes iin. 2013).

Rysunek 1.7 przedstawia wspdtczesne nurty zarzadzania publicznego wedtug
ich wspolnych postulatow.
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Rysunek 1.7. Wspdtczesne nurty zarzadzania publicznego — postulaty wspdlne
7Zrédto: Szescito 2012.

Partnerskie podejscie administracji oznacza w dalszej kolejnosci zwieksze-
nie znaczenia sieci i innych niehierarchicznych struktur w procesie tworzenia
i realizacji polityk publicznych, osigganie celéw polityki publicznej z uzyciem
instrumentow partycypacji spotecznej—konsultacji, negocjacji, form partnerstwa
publicznego, prywatnego i publiczno-spotecznego. Priorytetem staje si¢ admi-
nistracja wydajna nie tylko w sensie ekonomicznym, lecz realizujgca wartosci
polityczne i spoteczne (Sze$cito 2012). Dobre zarzadzanie (good governance)
akcentuje interes publiczny jako gtéwng przestanke w procesie sprawowania wta-
dzy. Oznacza to udziat obywateli w sprawowaniu wtadzy, sp6jna wizje strategicz-
na, skutecznos¢ dziatania administracji, rzady prawa oraz kontrole obywatelska
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(Szumowski 2019). Koncepcja dobrego rzadzenia koncentruje si¢ tylko na trzech
komponentach —na panstwie, spoteczenstwie prywatnym i spoteczenstwie oby-
watelskim (Beshi, Kaur 2020).

Skutecznos¢ dziatania administracji taczy sie Scisle z osiaganiem celu najbar-
dziej zblizonego do stanu zaplanowanego. Cele dziatania administracji publicznej
sa ztozone i zhierarchizowane. Wsrod celow realizowanych przez administracje pu-
bliczng mozna wyrdznic: cele zasadnicze i posrednie, ciagle i dorazne, wewnetrzne
i zewnetrzne, spontaniczne (wtasne) i zadane z zewnatrz (zadania) (Jelowiecki
1987). Wszystkie cele administracji publicznej tworza spojny, hierarchiczny sys-
tem, ktdry determinuje jej strukture organizacyjna, funkcje spoteczne i metody ich
realizacji. Jednak cele dziatania ulegaja zmianom, dlatego waznym kryterium oceny
skutecznosci administracji publicznej jest jej zdolnos$¢ do adaptacji swoich funkcji,
organizacji i metod dziatania do zmieniajacych si¢ celow. Zasadniczym i ciagtym
celem dziatania administracji publicznej jest ksztattowanie stosunkow spotecznych
izaspokajanie potrzeb spotecznych. Najszersze cele i zadania stoja przed organami
administracji pafistwowej, natomiast im nizszy szczebel zarzadzania, tym wezsze
sg cele, wiecej jest celow posrednich doraznych (zasadniczych). Cele administracji
publicznej stawiane s3 w zmieniajgcych sie¢ warunkach spotecznych, politycznych
i ekonomicznych. Zachodzi wigc konieczno$¢ statej optymalizacji dziatania przez
zmienne praktyki i metody dziatania. Dlatego w ocenie skuteczno$ci nalezy bra¢
pod uwage warunki, w jakich realizowany jest cel oraz dobor racjonalnej taktyki
imetod dziatania (Cie$lak 2004) oraz cel spoteczny wszystkich jej dziatari (Dolnicki
2006). Administracja publiczna obejmuje ludzi, dotyczy ludzi i jest realizowa-
na przez ludzi, bo tylko ludzie tworzg administracje i tylko ludzie s adresatami
dziatar administracyjnych (Bo¢ 2004). Zakres skutecznosci jej dziatania zalezy od
przyjetego przez ustawodawce modelu administracji publicznej bedacego konse-
kwencja konstytucyjnie okreslonego ustroju pafistwa. W odniesieniu do samorzadu
terytorialnego kluczowe znaczenie ma zasada demokratycznego panstwa, zasada
prawa, podziatu wtadzy oraz zasada decentralizacji i pomocniczosci (Lukasiewicz
2006). Wspoétczesna administracja coraz czesciej konsultuje, uzgadnia, a nawet
negocjuje z obywatelem (Niewiadomski 2010). W kontekscie takich przeobrazen
szczegOlnie istotne staja si¢ walory procesu wykonywania zadan publicznych oraz
efekt tego dziatania. Administracja publiczna, w tym administracja samorzadowa,
staje sie elementem sieci spoteczeristwa obywatelskiego, pozostajacego w interakcji
z jego cztonkami, czego przejawem jest tworzenie procedur o charakterze party-
cypacyjnym i konsultacyjnym z interesariuszami (Zawicka 2011). Inni autorzy
zwracajg uwage na determinanty skutecznosci zarzadzania, akcentujac sprawy
prawno-administracyjne funkcjonowania samorzadu terytorialnego (Wojtowicz
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2009), czynniki ekonomiczne, takie jak poziom rozwoju gospodarczego* czy po-
ziom rozwoju ekonomiczno-spotecznego™* jako czynniki zewnetrzne-otoczenia,
w ktorym instytucje funkcjonujg (Swianiewicz i in. 2000; Gendzwitt i in. 2020).
Waznym aspektem sg wewnetrzne zasoby poszczeg6lnych jednostek samorzadu
terytorialnego, jak np. wdrozenie odpowiedniego systemu zarzadzania, w tym
m.in. budowe struktury organizacyjnej urzedu, zarzadzanie zasobami ludzkimi,
zarzadzanie jakoscia, zarzadzanie procesowe, planowanie strategiczne czy etyke
i kulture organizacyjna (Wojciechowski 2012).

Analizujac przedstawiona literature, widoczne jest jak wazna pozycje maja
dziatania administracji publiczne;j. Jawi si¢ ona jako naturalny lider, ktorego pod-
stawowymi zadaniami jest poprawa standardu zycia miejscowej ludnos$ci oraz
zarzadzanie lokalnymi zasobami. W celu usprawnienia swojej pracy jednostki
samorzadu terytorialnego wspotpracuja na szczeblu krajowym i miedzynarodo-
wym z innymi podmiotami politycznymi i pozapolitycznymi. Szczeg6lnie wazng
forma wspotpracy na poziomie lokalnym sa wspolne wysitki lokalnych aktorow,
pomimo czesto rozbieznych celéw i interesow. Definiujac skuteczno$¢ dziatania
administracji samorzadowej, nalezy przede wszystkim bra¢ pod uwage cel spo-
teczny wszelkich jej dziatan.

* Chodzi tu o rozwdj gospodarczy, ktory osiaga sie w wyniku integracji wszystkich aspektow go-
spodarki wokét niskoemisyjnych technologii i praktyk, wydajnych rozwigzar energetycznych, czystej
odnawialnej energii i proekologicznych innowacji technologicznych (Burchard-Dziubifiska 2016).

** Chodzi tu o dtugofalowy, spojny proces rozwoju ekonomicznego i spotecznego, ktéry wyko-
rzystujac technologie, polityki i transformacje instytucjonalng, dazy do zwiekszenia dobrobytu przy
znacznym ograniczeniu emisji, réwnoczes$nie dbajac o sprawiedliwa transformacje energetyczna
dla wszystkich grup spotecznych.



Rozdzial 2

Wewnetrzne uwarunkowania skutecznosci
organizacyjnej

2.1. Procesy organizacyjne i zadania stawiane samorzadom

W Polsce od wielu lat prowadzone sg reformy w zakresie zarzadzania publicznego.
Mozna je rozumiec 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 jednoczesnie strukturg wewnetrz-
nie zr6znicowang” (Bartkowiak 2008). Rzeczywisty obraz wspotczesnej organizacji
administracji publicznej jest bardzo skomplikowany. Organizacja administracji
publicznej jest podporzadkowana ogdlnym zatozeniom ustroju spoteczno-poli-
tycznego (Cieslak 2004).

W zarzadzaniu strefa publiczng uwzglednia si¢ procesy polityczne, a takze roz-
wigzywanie takich dylematdéw, jak: kolektywnos¢ i indywidualno$é, reprezentacja
i uczestnictwo, biurokracja i wrazliwos¢ spoteczna, kontrolowanie i udzielanie
pelnomocnictw, statosc i elastycznosc, klient i obywatel, hierarchia wartosci, row-
nowazenie interesOw (Kozuch 2004; Kruczkowski, Sieminski 2011). Administracja
publiczna z perspektywy nauk politycznych to proces zarzadzania dziatalno$cia
publiczng i wdrazania/administrowania kierunkami polityki publicznej, podczas
gdy dziedzina ta zajmuje si¢ planowaniem, organizowaniem, kierowaniem, koor-
dynowaniem i kontrolowaniem operacji rzadowych (Chapmaniin. 2023). Zgodnie
z tymi wizjami administracja publiczna nie moze istnie¢ poza sfera polityczna,
poniewaz poprzednie definicje wskazujg na jej polityczny charakter (Khuroshvili
2023). Wyr6znikiem proceséw politycznych jest: racjonalnos¢ polityczna i spo-
teczna, nie zawsze utozsamiana z rachunkiem ekonomicznym, strategie dziatania
bedace konsekwencja logiki gry politycznej dominujgcej koalicji, trudno$¢ w wy-
znaczaniu celéw dziatania o efekcie stabo mierzalnym w dtugiej perspektywie
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czasowej, trudno$¢ w okresleniu dziatann w zakresie zaspokajania potrzeb pu-
blicznych i spotecznych, kadencyjnos¢ organdéw administracji publicznej utrud-
niajaca myslenie strategiczne i powodujaca koncentracje na krotkim horyzoncie
czasowym oraz majaca wptyw na sposob zarzadzania zasobami ludzkimi, zatrud-
niania pracownikéw, zarzadzania finansami itp. Stad tez trudno jest analizowac
organizacj¢ administracji bez podtoza spotecznego i ekonomicznego (Kozuch
2006; Kruczkowski, Siemirski 2011). Poszczeg6lne rozwigzania organizacyjne sa
wyrazem tendencji politycznych, jakie wynikajg z konkretnych potrzeb (Cieslak
2004). Do tego zestawu nalezy doda¢ wieksza ztozonos¢ wptywow otoczenia,
wieksza otwartos¢ na te wptywy, funkcjonowanie w mniej stabilnym otoczeniu
oraz mniejszg presje ze strony konkurentéw (Kozuch 2004; Kruczkowski, Sie-
minski 2011).

Administracja publiczna jako organizacja celowa ma przede wszystkim stu-
zy¢ dobru wspolnemu poprzez wykonywanie okreslonych przez prawo zadan
publicznych, w okreslony przez normy prawa sposob (m.in. celowy i oszczedny)
(Barczewska-Dziobek 2024). Organizacje publiczne podejmujg dziatania w inte-
resie publicznym i urzeczywistniajg swoje gtdwne cele przez takie oddziatywanie
na inne organizacje lub niezinstytucjonalizowanych uczestnikow zycia spotecz-
no-gospodarczego, aby podejmowali dziatania umozliwiajace realizacj¢ zaréwno
ich whasnych celéw, jak i celoéw organizacji, ktérych wptywowi sa poddawani.
Instytucje publiczne maja wtasne cele wewnatrzorganizacyjne, ale sa one —a przy-
najmniej powinny by¢ —podporzadkowane celowi gtéwnemu, ktdry osiagany jest
przede wszystkim dzigki specyficznym relacjom (bezposrednim badz posrednim,
z interesariuszami zewnetrznymi i — szerzej — z odbiorcami ustug publicznych)
(Kozuch 2004). Samorzad lokalny tradycyjnie zajmowat si¢ mierzeniem realizacji
podstawowych celéw lub rezultatéw, kosztem celéw drugorzednych lub wyznacz-
nikéw wydajnosci organizacyjnej (Kloot, Martin 2000).

W praktyce zarzadzania, w jednostkach samorzadu terytorialnego, podstawo-
we zatozZenie polega na tym, Ze nalezy, wykorzystujac dostepne zasoby (mieszkan-
cy, zagospodarowanie, przestrzen, srodki finansowe, zasoby naturalne, wiedza,
informacje), uzyskiwac jak najbardziej pozadane efekty, gwarantujace ciagty po-
step spoteczno-gospodarczy okreslonego terytorium. Takie podejscie jest zgodne
z zasada, ze ,ciagtos¢ procesu rozwoju powoduje, Ze nie istnieje stan koncowy,
ale kazdy stan ma charakter przejsciowy, po ktdrym nastepuje dalszy rozwoj”
(Regulski 1982). Rozwoj lokalny jest procesem dywersyfikacji i wzbogacania ak-
tywnosci gospodarczych i spotecznych na okreslonym terytorium, polegajacym
na mobilizacji i koordynacji wtasnych zrddet i swojej energii. Rozwoj lokalny staje
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sie produktem wysitku spoteczno$ci lokalnej, skupionej wokot projektu rozwoju
integrujacego sktadniki ekonomiczne, spoteczne i kulturalne. Dzieki dziataniom
podejmowanym przez lokalna spotecznos¢, wszystkich aktoréw lokalnych rozwoj
lokalny staje sie przestrzenia aktywnej solidarnosci (Chadzyriski 2007).

Gtéwnymi celami rozwoju lokalnego, w konkretnych przypadkach definiowa-
nymi z uwzglednieniem lokalnej specyfiki, powinny by¢ (Gtusek 1998):

o uzyskanie rynkowej konkurencyjnos$ci poprzez lokalne podmioty gospodarcze
oraz zwigkszenie atrakcyjnosci regionu jako catosci,

« harmonizowanie rozwoju gospodarczego i spotecznego, dziatalno$ci produk-
cyjnej i sSrodowiska przyrodniczego, wzrostu gospodarczego i jakosci,

« wykorzystanie zasoboéw lokalnych,

« wykorzystanie zewnetrznych mozliwosci rynkowych.

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

o Cel ekonomiczny —zapewnienie mieszkarnicom wzrostu ekonomicznego przez
ich samoorganizacje i pewien zakres pomocy zewnetrznej (zauwazono, ze tzw.
czynniki spoteczne, jak: stopien integracji i partycypacja spoteczna, przyczy-
niaja sie do osiagania wyzszej efektywnosci ekonomicznej).

« Cel spoteczny — partycypacja spoteczna mieszkaricow, ktéra z jednej strony
wzmacnia integracje uktadu lokalnego, a z drugiej — przyczynia si¢ do wzrostu
ekonomicznego.

« Cel psychospoteczny — identyfikacja mieszkaricow ze spotecznoscia oraz
z programami dziatania (przez zaangazowanie i wzrost gospodarczy osiaga
sie rowniez wysoki stopierl psychicznego zespolenia mieszkaricow z danym
terytorium, co w konsekwencji powinno doprowadzi¢ do wzrostu ich aktyw-
nosci w obrebie uktadu lokalnego).

o Cel kulturowy — utrzymanie spotecznych tozsamosci, a przede wszystkim
lokalnego systemu norm i wartosci, wspolnego jezyka, religii jako sit wyzwa-
lajacych mobilizacje spoteczna.

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

« Cel polityczny — uruchomienie proceséw spotecznych, prowadzacych do
szerszego udziatu mieszkancéw w lokalnym systemie podejmowania decyzji
oraz wykreowanie demokratycznych struktur administracji publicznej i przy-
wodztwa.

« Cel socjalny — dazenie do usprawniania i utatwiania zycia spotecznego w da-
nym uktadzie lokalnym.
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Zadania publiczne sg definiowane jako cele publiczne, ktore zobowiazana jest
realizowac¢ administracja publiczna, i s3 one utozsamiane z interesem publicznym
(Stahl 2007; Karlikowski 201 3). Z formalno-prawnego punktu widzenia w Polsce
podstawa dziatan w zakresie zarzadzania rozwojem s3 zadania wtasne jednostek
samorzadu terytorialnego. Funkcje samorzadu terytorialnego przypisywane s3
okre$lonym jednostkom na poziomie gminy, powiatu i wojewddztwa (Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 .
o samorzadzie powiatowym, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa).

Zadania wtasne samorzadu terytorialnego s3 czeSciowo miejscowe, a cze-
$ciowo ponadmiejscowe (Fleszer, Humanitas 2014). Podziela ten poglad Bogdan
Dolnicki (2021). Jego zdaniem zadania lokalne (miejscowe) to zadania zwigzane
z terenem i mieszkaricami jednej korporacji terenowej, ktdry to teren nie jest
dzielony pomiedzy dalsze (nizszych szczebli) korporacje terenowe. Zadania te
sktadaja sie z dwoch grup:

» zadan lokalno-integralnych —sg to zadania publiczne dotyczace potrzeb spote-
czenstwa jako grupy socjalnej, Zyjacego na terenie gminy, na przyktad utrzyma-
nie terendw zielonych, utrzymanie i oswietlenie drog lokalnych, cmentarzy itp.;

« zadan lokalnych zsumowanych — sa to takie sprawy publiczne, ktdre powstaja
poprzez zsumowanie indywidualnych potrzeb ludzi mieszkajacych na danym
terenie, tak dalece, o ile potrzeby te nie wykraczaja swoim zakresem lub z in-
nych powodow poza zdolnosci administracyjne samorzadu terytorialnego, na
przyktad dostarczanie wody, gazu, energii elektrycznej, zapewnienie srodkoéw
transportu lokalnego, utrzymanie drdg, szkot, obiektow sportowych, szpitali itp.
Z kolei zadania ponadlokalne to te zadania, ktore wykonuja korporacje samo-

rzadowe, utworzone ze wspélnot lokalnych. Tak jak zadania lokalne réwniez za-
dania ponadlokalne dzielg si¢ na grupy (Dolnicki 2021; Fleszer, Humanitas 2014):

» zadania ponadgminne (zintegrowane ponadlokalnie) — stuza zaspokojeniu
potrzeb ludzi mieszkajacych na terenie korporacji ponadgminnej; maja one
gtéwnie ptaski i liniowy charakter, uporanie si¢ z nimi wykracza poza teren
jednej gminy, takze wykonanie ich w izolacji, w obrebie administracyjnym jed-
nej gminy nie jest mozliwe, na przyktad udziat w planowaniu przestrzennym,
utrzymanie okregowych i krajowych drog, okregowych archiwoéw, muzeow,
przesytanie gazu, ponadlokalna gospodarka woda, utrzymanie parkéw ochrony
przyrody itp.;

« zadania uzupetniajace (ponadlokalnie zsumowane) — s to zadania, ktore wy-
nikaja ze sumowania indywidualnych potrzeb mieszkaricow danego terenu,
ktore jednakze nie mogty by¢ wykonane na nizszym szczeblu z powodu swego
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znaczenia, zakresu, objetosci lub z innych powodow, na przyktad utrzymanie
szpitali okregowych, szkét srednich i zawodowych, muzycznych, liceéw, do-
moOw opieki spotecznej itp.;
« zadania wyréwnujace — s3 to te sprawy publiczne, ktore wynikajg z potrzeb
pojedynczego, mato sprawnego lokalnego podziatu administracyjnego (gminy),
gdy jego wiasne sily nie wystarczaja do wykonywania zadar obowigzkowych;
polegaja one na finansowym i organizacyjnym wyréwnaniu obciazen wszyst-
kich cztonkéw korporacji ponadlokalnej w celu okazania pomocy stabszemu
cztonkowi zwigzku; dotyczy to jednak tylko tych zadan, ktore zabezpieczaja
roOwnomierne zaopatrzenie ludnosci;
« zadania wspdlne — sg to zadania, ktore zaspokajaja potrzeby wszystkich pod-
porzadkowanych podmiotéw administracyjnych i ktore obciazaja wszystkich
cztonkow zwiazku; moga one by¢ wykonywane jedynie wspolnie lub ich wspdl-
ne wykonywanie jest uzasadnione gospodarczo (np. ze wzgledéw oszczedno-
$ci), m.in. utrzymanie szkot dla inwalidow, akademii administracyjnych.
Misja urzedéw samorzadowych powinno by¢ skuteczne i kompetentne zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb spoteczenistwa w zgodzie z obowigzujacymi przepi-
sami prawa w formie ustug publicznych (Gebczyniska 2021). Ustuga publiczna
rozumiana jest jako swiadczenie, ktorego celem jest biezace, nieprzerwane zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w formie §wiadczenl powszechnie dostep-
nych (Papaj 2002). Ustugi te sa nie tylko swiadczone przez specjalistow i kadre
kierownicza w agencjach publicznych, ale s3 wspottworzone przez uzytkownikow
iich spotecznosci (Bovaird 2007). Ustugi publiczne s3 dzielone na: ustugi i e-ustugi
administracyjne (np. wydawanie dokumentow niebedacych decyzjami admini-
stracyjnymi, zezwoleniami, koncesjami itp.), ustugi i e-ustugi spoteczne (ochrona
zdrowia, oswiata i wychowanie, kultura itp.), ustugi techniczne (transport-ustugi
iinfrastruktura, zaopatrzenie w wode i kanalizacje, gospodarka odpadami, utrzy-
manie porzadku i czystosci itp.) (Kozuch, Kozuch 2015; Perska-Tembtowska 2017).

W terazniejszych uwarunkowaniach gospodarczych jednym z podstawowych
czynnikéw wplywajacych na skutecznos¢ organizacji w realizacji swojej misji
jest wysoki poziom w zarzadzaniu kluczowymi procesami, powigzany ze statym,
ciagltym doskonaleniem jako$ci oferowanych ustug lub produktéw, zaréwno w or-
ganizacjach gospodarczych, jak i w instytucjach sektora publicznego (Czekaj 2009).

Funkcjonowanie modelu organizacji zorientowanej procesowo jest bardziej
efektywne, poniewaz wykorzystuje zarzadzanie zmiana, procesami i projekta-
mi. W administracji publicznej definiuje si¢ procesy wykraczajace poza ramy
funkcjonalne (Ziemba, Obtgk 2014). W literaturze istnieje wiele definicji proce-
su. W rozumieniu ogdlnym proces to ,splot lub pasmo zdarzen permutacyjnych
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przebiegajacych w czasie, ujmowane w cato$¢ ze wzgledu na jakies wyr6znione
cechy” (Pszczotowski 1978) lub ,wiele nastepujacych po sobie i w jakikolwiek
sposOb wzajemnie uzaleznionych zdarzen” (Zieleniewski 1982). Podobnie proces
traktuje Jean Brilman (2002), definiujac go jako , sekwencje wykonywanych ope-
racji zmierzajacych do osiagniecia okreslonych wczesniej rezultatow”. Thomas
H. Davenport (1993) procesem nazywa zestaw posiadajacych strukture, mierzal-
nych dziatan, zaprojektowanych w celu dostarczania konkretnego rezultatu dla
okreslonego klienta lub na jakis okreslony rynek. Proces jest ustrukturyzowanym
i zmierzonym (skoficzonym) ciggiem czynnosci, ktory zostat zaprojektowany
w celu osiagniecia sprecyzowanego wyniku dla konkretnego klienta lub rynku.
Proces jest centralnym elementem analizy w planowaniu, realizacji i kontroli zadan
w przedsiebiorstwach i administracji. Jednak poglad procesowy skupiajacy sie na
przeksztatceniu czynnikdw wejsciowych w produkt nigdy nie jest niezaleznym
spojrzeniem na dziatania (Opitz i in. 2017). Ustanowienie nowego procesu wy-
maga wyobrazni, finansowania i koordynacji, jak rowniez przywodztwa, czesto
obejmujac eksperymentowanie i rozwodj nowego kapitatu (Bylund 2020).

Zgodnie z powyzszymi zatoZeniami proces stanowi zbiér nastepujacych po
sobie czynnosci, ktorych rezultaty stanowia wejscia dla kolejnych czynnosci.
Cecha charakterystyczng wyj$cia procesu jest tzw. wartos¢ dodana, bedaca wyni-
kiem procesu. Odzwierciedlajg one facznie obraz dziatania organizacji. Ich analiza
umozliwia szybkie dostosowanie sie organizacji do zachodzacych zmian — zar6w-
no w otoczeniu wewnetrznym, jak i zewnetrznym.

Zarzadzanie procesami (Bussines Process Managemenet — BPM) obejmuje pet-
na sekwencje procesu zarzadzania, czyli planowanie (identyfikacja i analiza) pro-
cesOw, organizacja i sterowanie (wdrozenie, doskonalenie) oraz kontrole procesow.
Gléwnym zadaniem stojacym przed zarzadzaniem procesami to przede wszyst-
kim poprawa efektywnosci dziatan w przedsigbiorstwie poprzez strukturalizacje
czynnosci pod katem kreowania wartosci dodanej ze szczeg6lnym zwroceniem
uwagi na preferencje i potrzeby klienta oraz wtasciwe opisanie i skonfigurowanie
procesOw w przedsigbiorstwie zgodnie z kryteriami czasu i przestrzeni (Roma-
nowska, Trocki 2004; Kuhlang i in. 2013). W podej$ciu procesowym organizacja
jest traktowana jako proces, czyli ciag powigzanych czynno$ci sktadajacych sie
na okre$long wartos¢ z punktu widzenia klienta. W koncepcji zarzadzania pro-
cesami stosuje si¢ catkiem nowe podejscie do modelowania struktury organiza-
cyjnej organizacji. Zgodnie z tym podejSciem konstrukcja organizacji powinna
mie¢ uktad poziomy, a nie pionowy. Zmienia si¢ takze dotychczasowy podziat
rél organizacyjnych. Ogromna role odgrywa zapewnienie sprzezonej wspotpracy
wszystkich funkcji przedsigbiorstwa dla sprawnego przebiegu catego procesu
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kreowania i dostarczania wartosci (produktéw) (Romanowska, Trocki 2004). Za-
rzadzanie procesowe wymaga zidentyfikowania potrzeb klienta, ktérych poziom
spetnienia jest planowany i realizowany w procesach. Poprawno$¢ realizacji pro-
ces6w determinuje poziom uzyskanych efektow. W wezszym ujeciu zarzadzanie
procesami ogranicza si¢ do planowania zmian usprawniajacych procesy zacho-
dzace w organizacji i kontrole stopnia ich realizacji. W administracji publicznej
stwarza to szanse na usprawnienie przebiegu swiadczenia ustug publicznych
dzieki wykorzystaniu standaryzacji i informatyzacji (Gebczyriska 2021). Badania
nad zarzadzaniem procesami ktadg nacisk na trzy wazne logiki — modelowanie
(proces), dostosowanie infrastruktury (infrastruktura) i logike aktoréw procedu-
ralnych (agencja) (Baiyere i in. 2020). Michael Rosemann i Jan vom Brocke (2015)
podkreslaja podstawowe elementy procesoOw biznesowych, ktore moga stuzy¢
nastepujacym celom zarzadzania: projektami i programami, dostawcami, ztozo-
noscia, standardami i strategia.

Zarzadzanie procesami to dazenie do zwiekszenia udziatu czynnosci doda-
jacych warto$¢ i jednoczesne redukowanie operacji nieefektywnych (Grajewski
2007; Fudaliniski 2014). Procesy zachodzgce w organizacjach mozna wyrazié
w bardziej ogélny sposob i wyrdznic: procesy zarzadcze, procesy zarzadzania
zasobami ludzkimi, procesy produkcyjne oraz procesy pomiaréw, analiz i do-
skonalenia. Sztuka zarzadzania opiera si¢ na umiejetnosciach odpowiedniego
skoordynowania poszczeg6lnych dziatan z dostepnymi zasobami (Hofman 2008).

Podziat prac wymaga nie tylko okreslenia zatozen organizacyjnych, ale tak-
ze zbudowania pewnej struktury pracy. W jednostce samorzadu terytorialnego
zorientowanej zadaniowo wtasciwe jest przyjecie konkretnej hierarchii zadan,
obejmujacej zadania strategiczne i operacyjne oraz klasyfikacji pozwalajacej roz-
dzieli¢ zadania ciagte od tymczasowych. Majac to na uwadze, mozna wymieni¢
nastepujace typy zadan:

o proces strategiczny gtowny,
proces strategiczny funkcjonalny,
o program,
projekt,

o proces operacyjny.

Administracja samorzadowa planuje, organizuje i koordynuje zaspokajanie
zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi
w spoteczenstwie (Gawroniski 2021). 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.
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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 Tadeusza
Markowskiego i Tadeusza Marszata (2005), wedtug ktdrych podejmowane w tej
sferze dziatania majg by¢:

jasne, przejrzyste i zrozumiate dla spotecznosci lokalnej (zasada koherenciji);
nastawione na pobudzanie konkurencyjnosci regionu, raczej poprzez rozwoj
kapitatu ludzkiego i spotecznego anizeli przez uznaniowe obnizki podatkow
czy dotacje (zasada konkurencyjnosci);

skoordynowane, zwtaszcza gdy w obszarach zurbanizowanych mamy do czy-
nienia z duzg fragmentacja polityczna, spoteczna i administracyjng (zasada
koordynacji);

zapewniajace jak najwyzszy poziom uczciwosciiréwne szanse dla wszystkich
miejscowosci i gmin oraz grup spotecznych wspéttworzacych region metro-
politarny (zasada uczciwosci i rownosci);

zapewniajgce prawidtowg korelacje miedzy kosztami zarzadzania obszarami
a otrzymywanymi produktami (zasada fiskalnej poprawnosci);

elastyczne, tak aby wszystkie instytucje mogly wtasciwie reagowac na szybkie
zmiany w zakresie urbanizacji oraz silne wahania koniunkturalne w warunkach
globalizacji (zasada elastycznosci);

zapewniajace catoSciowe spojrzenie na system metropolitarny i uwzglednia-
jace skutki podejmowanych decyzji dla wszystkich wzajemnie powigzanych
jednostek terytorialnych, co nie moze jednak oznaczac scentralizowania za-
rzadzania obszarem metropolitarnym i odejscia od zasady pomocniczos$ci
(zasada holizmu);

sprzyjajace tworzeniu unikatowych rozwigzan organizacyjnych i instytucjo-
nalnych przystajacych do zréznicowanych potrzeb obszarow wspottworzacych
obszar metropolitarny (zasada szczeg6lnosci);

uwzgledniajgce interesy roznych grup i zachecajace je do udziatu w zarzadzaniu
(zasada partycypacji);

nastawione na zaspokojenie ludzkich potrzeb, sprzyjajace ograniczaniu biu-
rokracji i promujgce miedzysektorowe podejscie do zarzadzania (zasada spo-
tecznego nastawienia w organizowaniu struktur zarzadzania);
umozliwiajace zaspokajanie potrzeb przez najnizszy poziom organizacyjny
i ograniczajace naktadanie si¢ kompetencji réznych pozioméw organizacyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego (zasada subsydiarnosci);
uwzgledniajace konieczno$¢ ochrony srodowiska w zintegrowanej triadzie ce-
16w ekonomicznych, spotecznych i Srodowiskowych (zasada suspensywnosci).
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Idea podejscia procesowego zaktada mozliwos¢ dazenia do budowy lub dosko-
nalenia organizacji lub zasadniczo dziatan zespotowych opartych na ich podziale
na mozliwie proste elementy, ktore cztowiek jest zdolny zrozumiec i szczegétowo
przeanalizowaé. Organizacja jest postrzegana jako swoisty ekosystem elementow
o skomplikowanym uktadzie wzajemnych zaleznosci, a ingerencja nawet w jeden
element moze zburzy¢ logike jego funkcjonowania i zagrozic egzystencji catosci.
Uczestnicy procesow, szczeg0lnie w administracji publicznej, sa wspétodpowie-
dzialni za rozwigzywanie problem6éw poprzez wspdlne analizowanie dziatan
i wspotdziatanie na miare mozliwos$ci kazdego obszaru. Wykorzystane moga by¢
nie tylko zasoby organizacji, ale takze zasoby takie jak kapitat spoteczny, kapitat
kulturowy i lokalna madro$¢ spotecznosci tworzenie procesu rozwoju i tworzenie
nieformalnego uczenia si¢ dla wszystkich sektorow (Radnor i in. 2014; Yi i in.
2022). Do proceséw w organizacji nalezy wiec podchodzic 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
cata organizacja stanowi zespot, ktdrego poszczegdlne komorki nie konkuruja ze
soba, lecz wspieraja sie wzajemnie przy realizacji proceséw. Zespoty tworzone sg
pod katem realizacji proceséw, a wiec czynnosci z definicji powtarzalnych, w od-
réznieniu od zespotdw tworzonych do wykonania okreslonego projektu (organiza-
cja ukierunkowana na projekty) (Fudalifiski 2014). W rezultacie czego potaczenie
wszystkich sit pracy ma umozliwic¢ transfer wiedzy pomiedzy komorkami, utatwic
podejmowanie decyzji w celu maksymalizacji skutecznosci dziatania procesow.

Zarzadzanie kazda organizacja mozna uja¢ jako proces ogélny, na ktdry sktada
sie wiele czynnos$ci majacych charakter elementarnych podproceséw. Procesy
zachodzace w organizacjach mozna wyrazic¢ w bardziej og6lny sposob i wyrdznic:
procesy zarzadcze, zarzadzania zasobami ludzkimi, procesy produkcyjne oraz
procesy pomiardw, analiz i doskonalenia (Hofman 2008). Administracja publiczna
w relacji z gospodarka rynkowa taczy sie z ujeciem menedzerskim. Wedtug Jerzego
Supernata (2003) model administracji publicznej, okreslony jako ,,nowe publiczne
zarzadzanie”, uwzglednia takie zatozenia, jak: orientacja na wyniki, wprowadza-
nie, mechanizméw rynkowych, orientacja na konsumenta, koncentracja uwagi, na
kierowaniu zamiast na bezposrednim swiadczeniu ustug, deregulacja, tworzenie
warunkow dla inicjatywy pracownikéw, zmniejszanie kosztow, Swiadczenia ustug,
rozszerzenie rol kierowniczych zorientowanych na stuzbe publiczna, orientacja
na elastycznos¢, innowacyjnos$¢, przedsiebiorczo$é, apolitycznosé.

Zarzadzanie finansami jest jednym z najwazniejszych elementéw w funkcjono-
wania samorzadow terytorialnych. Ciagty niedostatek srodkéw publicznych oraz
coraz to nowe zadania naktadane na samorzady (zwlaszcza gminne) sprawiaja, ze
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znaczenie skutecznego zarzadzania finansami w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego staje si¢ ,dobrem luksusowym”. Umiejetnos¢ prowadzenia efektywnej
gospodarki srodkami publicznym oraz wiedza z zakresu inzynierii finansowe;j
stajg sie nieocenione na tle permanentnego niedoboru zasobéw pienieznych.
Jednakze takie kompetencje sa niewystarczajace bez podstawowej wiedzy o pro-
cesach i podprocesach majacych miejsce w tej materii nowoczesnego zarzadzania
publicznego (Hermaszewski 2011).

Publiczny charakter dziatalno$ci samorzadu terytorialnego wymaga otwartosci
administracji publicznej i angazowania mieszkarnicéw, grup obywatelskich w pro-
cesy decyzyjne oraz budowania systemu faktycznej kontroli spotecznej. Organy
administracji samorzadowej musza tworzy¢ autentyczne mechanizmy kontaktow
ze spotecznoscia lokalng, by docelowo uzyska¢ poparcie dla prowadzonej polityki
(Wojciechowski 2012; Seredocha 2013). Duzy poziom zmienno$ci warunkéw funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego zmusza organy administracji samorzadowej
do bardziej aktywnych dziatan. Realizacja zadan publicznych wiaze sie z wydatkami
z budzetéw samorzadowych, co powoduje konieczno$¢ skutecznego podejmowa-
nia dziatan. W sektorze publicznym oznacza to wymog osiagania jak najlepszych
efektow przy zatozonym poziomie naktadow lub dazenie do minimalizacji kosztow
przy zatozonym standardzie zaspokojenia potrzeb publicznych (Satota, Milewska
2022). Cecha charakterystyczng organizacji publicznej, jaka jest urzad gminy, jest
tzw. publiczno$¢ organizacyjna we wszystkich jej elementach, czyli podsystemach,
mianowicie w celach, strukturze i wartoSciach, a takze w relacjach z otoczeniem
(Grzebyk 2017). Oznacza to zwigkszenie profesjonalizmu w urzedach oraz wzrost
zapotrzebowania na wykwalifikowang kadre i jej dobor przy uwzglednieniu kryte-
riow merytorycznych, jak rowniez umiejetne wykorzystanie metod zarzadzania.

Procesy organizacyjne i zadania publiczne sg $cisle powigzane z rozwojem
spoteczno-gospodarczym®*. Rozwoj zadan publicznych nastgpit wraz z procesami
industrializacji i urbanizacji, powodujac wzrost znaczenia zadan publicznych
i administracji publicznej jako odpowiedzialnej za organizacje¢ znacznej czesci
zycia spotecznego w wigkszych zbiorowosciach. Organizacje publiczne, zwtasz-
cza gminy, znajduja si¢ pod ogromng presja, oczekuje si¢ od nich oferowania
zrownowazonych ustug we wtasciwej iloSci i we wtasciwym czasie w ramach
ograniczonego zakresu zasobow. W celu sprostania ciagle rosnacym oczekiwa-
niom spotecznym oraz czg¢sto wzajemnie wykluczajacym sie celom i zadaniom,
samorzady s3 zmuszone rownowazy¢ interesy poszczegdlnych grup interesantow.

* Chodzi tu o taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, ktéry zapewnia odpowiedni stan sSrodowiska
ijego réwnowage ekologiczna oraz jakos¢ zycia takze dla przysztych pokolen (Raczkowskaiin. 2021).



2.2. Pracownicy i kultura organizacyjna 51

Poczawszy od obowiazkow naktadanych przez rzad, poprzez pozostate grupy
aktoréw (przedsiebiorcéw, inne jednostki administracyjne, mieszkafcow itp.)
z wtasnymi celami przy znacznych ograniczeniach budzetowych. Uzywaja do
tego instrumentow, procesow, strategii i pracownikow oraz coraz czesciej dziatan
opartych na wspotpracy i koprodukcji zar6wno wewnatrz organizacji, jak i poza
nig. Widoczna jest tutaj rola przywodztwa i kultury organizacyjnej w sektorze
samorzadowym. Umiejetnosci zarzadzania i wspotpracy staty sie¢ waznymi czyn-
nikami spetniania konkurencyjnych intereséw réznych interesariuszy w sektorze
publicznym, ktéry powinien rownowazy¢ interesy polityczne i administracyjny
charakter samorzadow.

2.2. Pracownicy i kultura organizacyjna

Kazda wspotczesna organizacja buduje swojg terazniejszo$¢ i przysztos¢ na lu-
dziach. Pracownicy stanowia najcenniejszy kapitat. Kapitat kwalifikacji, wiedzy,
umiejetnosci, doswiadczenia, osobowosci i wartosci traktowany jest jako najwaz-
niejsza czes$¢ kapitatu intelektualnego, ktory wspoétdziatajac z kapitatem struktu-
ralnym (kapitatem proceséw), jest we wspoétczesnej gospodarce opartej na wiedzy
podstawowym Zrodtem przewagi konkurencyjnej i warto$ci organizacji (Fattah
2017). Wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego wymaga zatrudnienia pracownikéw wykazujacych odpowiedzialnos¢ za ich
pelna realizacje w celu zaspokojenia potrzeb wspdlnoty samorzadowej (Szewc
2003). Dlatego zarzadzanie kapitatem ludzkim to jeden z najwazniejszych elemen-
tow zarzadzania kazda organizacja. Ludzie, jak zadne inne aktywa, sa trudni do
poznania, zmienni, czesto nieracjonalni i nieprzewidywalni, a przy tym obdarzeni
podmiotowoscia i godnoscia (Moczydtowska 2013).

Kultura organizacyjna, mimo ze jest koncepcja szeroko definiowana, pozo-
staje niejednoznaczna ze wzgledu na zainteresowanie nig przedstawicieli wielu
nauk, m.in. socjologdéw, antropologéw, psychologdéw. Wieloznaczno$¢ terminu
skultura organizacyjna” sprawia, ze w literaturze przedmiotu mozemy odnalez¢
wiele réznych jej definicji. Monika Kostera (2000) postrzega kulture organizacyjna
jako system komunikacji miedzyludzkiej. Kultura organizacyjna to zbiér warto-
$ci i norm, ktore kieruja zachowaniem organizacji (Luthans, Youssef 2007), na
ktora sktadaja sie wspolne wartosci i zalozenia wewnatrz organizacji (McShane,
Von Glinow 2008). Inne podejscie prezentuje Barbara Mazur (2012), ujmujac
kulture organizacyjng jako wyuczony i stale ksztattowany produkt grupowego
doswiadczenia oparty na warto$ciach, normach, z ktérych wyrastaja artefakty
i zachowania cztonkéw danej organizacji. Joanna Szydto i Justyna Grzes-Buktaho
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(2020) przedstawiaja elementy warunkujace kulture organizacyjna, takie jak: typ
otoczenia, typ organizacji, cechy organizacji oraz cechy uczestnikoéw. Dwa z nich —
rodzaj Srodowiska i cechy jego uczestnikow — to podstawowe sposoby, za pomoca
ktorych artefakty, wartosci i podstawowe zatozenia charakterystyczne dla kultur
narodowych przenikaja do kultury organizacyjnej. Elementy te s3 zasadniczo
punktem odniesienia w ksztattowaniu zachowarn, podnoszeniu kompetencji za-
sobow ludzkich, Zrodtem inspiracji i zwigkszania warto$ci konkurencyjnej, ktore
ostatecznie wptywaja na efektywnos¢ i wydajno$¢ organizacyjng (Mubarok 2021).
Czynniki takie jak zaufanie miedzyludzkie, komunikacja miedzy pracownikami,
systemy informacyjne (Criado iin. 2013; Centobelliiin. 2017; Khan, Khan 2019;
Dekkeriin. 2020; Ojo, Mellouli 2018; Criado, Villodre 2022), nagrody i struktura
organizacyjna odgrywaja wazna role w okreslaniu relacji miedzy pracownikami,
dajac z kolei mozliwos$ci przetamywania przeszkod w dzieleniu sie wiedza (Ruijer,
Huff 2016). Ponadto kultura organizacyjna odgrywa réwniez istotng role w efek-
tywnosci zarzadzania wiedza, poniewaz wptywa na zdolnos¢ firm do eksploracji
i zatrzymywania wiedzy wewnetrznej i zewnetrznej (Scaliza i in. 2022).

Kultura organizacyjna jest wzorcem podzielanych zatozen, wynajdowanych,
odkrywanych lub rozwijanych przez dana grupe, w miare jak uczy sie ona radzi¢
sobie z problemami zewnetrznej adaptacji i wewnetrznej integracji. Jest to wzo-
rzec, ktdry sprawdzit sie na tyle dobrze, by uznac¢ go za prawomocny i obowia-
zujacy, co sprawia, iz moze by¢ wpajany nowym cztonkom grupy jako wiasciwy
sposob postrzegania, myslenia i odczuwania w odniesieniu do tych problemdw.
Kultura organizacyjna ma kluczowe znaczenie dla zaangazowania pracownikow
w dziatania organizacyjne (Austen, Zacny 2015). W tym ujeciu podkresla sie od-
dzialywanie na zachowania cztonkow organizacji w celu przezwyciezenia okre-
$lonych problemdéw. Oddziatywanie posrednie: dokonuje si¢ za posrednictwem
postrzegania, myslenia i odczuwania — czyli proceséw poznawczych, intelektu-
alnych i emocjonalnych. W takim rozumieniu kultura jest regulatorem majacym
zdolnos¢ do ustalania i zmiany parametréw, ktéorym ma odpowiadac¢ zachowanie
uczestnikéw organizacji (KoZminski i in. 2009).

Anna Wojtowicz (2013) okresla kulture organizacyjna jako zbiér dominuja-
cych warto$ci i norm charakterystycznych dla danej organizacji i tworzacych
jej tozsamos¢, ktora wyodrebnia ja z otoczenia poprzez nadanie specyficznych
cech. Kultura organizacyjna to zintegrowana catos¢, w sktad ktorej wchodza za-
chowania ludzkie uformowane wedtug wspolnych dla danej zbiorowosci wzordw,
wyksztatconych i przyswojonych w toku interakcji oraz wytwory tych zachowan.
W takim ujeciu podtozem i fundamentem ksztattowania okreslonego modelu
kultury organizacyjnej stajg si¢ wyznawane wartosci i normy, jakie w niej obowig-
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zuj3, a przede wszystkim wzorce zachowar, ktore sa powszechnie akceptowane
w danej organizacji (Ktoskowska 1980).

Zgadzajac sie z opinia, ze kultura organizacyjna obejmuje niejednorodne aspekty,
dla dalszych rozwazan przyjeto najbardziej ogdlne rozumienie kultury organizacyj-
nej jako potaczenie formalnych i nieformalnych norm, wartosci, przekonan oraz za-
chowan, powszechnie akceptowanych przez wiekszos¢ cztonkow danej organizacji.

Samo pojecie kultury organizacyjnej jest wieloaspektowe i obejmuje kilka
kategorii zjawisk (Kozminski i in. 2009):

« podstawowe wartosci cenione w organizacji, do ktorych jej cztonkowie i pra-
cownicy daza indywidualnie i zbiorowo. W organizacjach komercyjnych taka
wartoscig jest z reguty nadwyzka ekonomiczna;

« normy i wzorce, czyli gotowe schematy zachowan, ktére cztonkowie (pracow-
nicy) organizacji stosuja w okreslonych sytuacjach;

« symbole i artefakty, ktore podkreslaja poczucie wspolnoty oraz stanowig zro-
zumiata dla wszystkich reprezentacje zarowno wartosci, jak rOwniez norm
i wzorcow. Symbole sa najcze¢sciej tworzone celowo, z mysla o budowaniu
wspolnoty.

Sekwencje oddziatywania poszczegdlnych sktadnikéw kultury organizacyjnej
na postawy i zachowania ludzi ilustruje rysunek 2.1.

Strategia rozwoju organizacji

Strategia rozwoju |« Zatozenia kulturowe > Wartosci
kapitatu ludzkiego przestrzegane
: T~ > przez menedzerow
| |
T Zréodtawtadzy |~ T T T T - > l
w organizacji T ‘ N .

‘<>  Wiedza, postawa, |
[ zachowania \
Wartosci organizacyjne | menedzeréw |

\, i

Normy, wzorce zachowan <——— Styl kierowania |

A Y
Postawy, rzeczywiste zachowania organizacyjne pracownikow

Rysunek 2.1. Oddziatywanie elementéw kultury organizacyjnej na postawy pracownikow
Zrédto: Walczak 2012.
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Skuteczno$¢ funkcjonowania urzedéw oraz instytucji samorzadowych zalezy
przede wszystkim od zatrudnionych w nich ludzi, od ich stosunku do powierzo-
nych im zadan. Zakres podstawowych obowigzkéw pracownikéw samorzado-
wych zostat okre$lony w Ustawie z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach
samorzadowych. Zgodnie z art. 24 tej ustawy naleza do nich przede wszystkim
dbato$¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o $rodki publiczne, uwzgled-
nienie interesu publicznego oraz indywidualnych intereséw obywateli. Reali-
zacja funkcji personalnej w jednostkach samorzadu terytorialnego musi by¢
wspomagana przez wtasciwe normy i wartosci wpisane w kulture organizacyjna
(Seredocha 2013).

Funkcje kultury organizacyjnej (Sikorski 2002):

« integracyjna — wszystkie sktadniki kultury sa wspolnie okreslane i powielane
w danym Srodowisku, kultura pomija to, co ma charakter indywidualny i taczy
ludzi. Procesy formowania sie kultury sa procesami formowania si¢ grupy.
Stanowig jednoczesnie proces ksztattowania si¢ podzielanych przez cztonkow
danej zbiorowosci wzorcow myslenia i dziatania, bedacych wynikiem wsp6l-
nych doswiadczen i wspolnego uczenia sig;

« percepcyjna — polega na sposobie postrzegania otoczenia grupy i nadawania
znaczenia spotecznemu zyciu w organizacji. Dostarcza cztonkom grupy po-
trzebnych informacji na temat koniecznego stopnia samokontroli, porzadku
spotecznego i sposobu rozumienia organizacji. Percepcyjna funkcja kultury
organizacyjnej wynika z okreslonych wzorcoéw myslenia, dajg one podstawe dla
kryteriéw wyjasniania i wyrazania sagdéw na temat obserwowanych zjawisk,
proceséw i sytuacji;

« adaptacyjna — polega na stabilizowaniu rzeczywistosci dzigki wypracowaniu
gotowych schematéw reagowania na zachodzace w otoczeniu zmiany. Przy-
jete w danej kulturze wzorce zachowan daja cztonkom organizacji poczucie
pewnosci, pozwalaja planowac i przewidywac swoje zachowania.

Standardy ludzi piastujgcych stanowiska publiczne sprecyzowata angielska
Komisja ds. Standardéw w Zyciu Publicznym. Majg one charakter uniwersalny
i znajduja zastosowanie w warunkach polskiej administracji samorzadowej. Za-
sady funkcjonowania sektora publicznego to (Swianiewicz 1997):

« prawos¢ — piastujacy funkcje publiczne nie powinni podejmowa¢ zadnych
zobowiazan wobec jednostek lub organizacji, ktére moglyby w jakikolwiek
sposob wplyna¢ na wypelnianie przez nich funkcji publicznych;

« obiektywno$¢ (bezstronno$¢) — rozumiana jako dyrektywa dotyczaca zata-
twiania spraw publicznych wytacznie na zasadzie kryterium merytorycznego,
zastug i dokonan;
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« odpowiedzialnos¢ — funkcjonariusze publiczni s3 odpowiedzialni za swoje
dziatania wobec spoteczno$ci i obowigzani do poddawania si¢ procedurom
kontrolnym przewidzianym dla zajmowanych przez nich stanowisk;

o otwarto$¢ —w kazdej sytuaciji, kiedy jest to mozliwe, funkcjonariusze publiczni
powinni podejmowac decyzje i dziatania w sposob otwarty, uzasadniajac swoje
decyzje, ograniczac¢ dostep do informacji tylko wtedy, gdy wymaga tego interes
spoteczny;

« uczciwos¢ — funkcjonariusze publiczni majg obowigzek ujawniania wszelkich
prywatnych powigzan i interesow mogacych mie¢ wptyw na sposéb wyko-
nywania przez nich obowigzkéw publicznych, podjecia dziatari chronigcych
w tym uktadzie interes publiczny;

« przywodztwo — piastujacy funkcje publiczne powinni upowszechniac¢ wszelkie
te zasady poprzez dawanie przyktadu i ukierunkowanie zachowan innych
wokot siebie.

Menadzerowie publiczni (inaczej menadzerowie organizacji publicznych) to
kierownicy r6znego szczebla, ktérych 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, ktoéry reali-
zuje powierzone mu zadania poprzez swoich wspotpracownikow i podwitadnych.

Proces ksztattowania pozytywnej kultury organizacyjnej ma dtugotrwaty cha-
rakter i podlega wielu wptywom zewnetrznym i wewnetrznym. Jednoczes$nie, aby
zrozumie¢ mechanizmy lezace u podstaw skutecznego wdrazania reform, wazne
jest uchwycenie codziennych czynnosci pracownikow pierwszej linii na nizszych
szczeblach organizacyjnych (Cloutier i in. 2016; Klemsdal i in. 2022). Oznacza
to z jednej strony, ze kultura jest tak naprawde ksztattowana i wspoitworzona
w wyniku codziennych zdarzen, co z jednej strony sprawia, ze bardzo trudno jest
zmieni¢ utrwalone od lat przyzwyczajenia i wzorce postepowania, z drugiej zas,
ze mozliwe jest zarzadzanie zmiang kulturowa (Walczak 2012). Zadaniem tego
procesu jest najczesciej korekta juz istniejacej kultury, a nie jej diametralna zmia-
na. Biorac pod uwagg fakt, ze formowanie prorozwojowej kultury organizacyjnej
dotyczy przede wszystkim poziomu norm i wartosci, to skuteczno$¢ tego procesu
jest mata, a na poziomie zatozen podstawowych wrecz niemozliwa. Postepowanie
W tym procesie obejmuje nastepujace fazy (Czerska 2003):

« sformutowanie strategii rozwojowej przedsiebiorstwa,

« zdefiniowanie pozytywnej kultury organizacyjnej,

« diagnozowanie aktualnej struktury organizacyjnej,

« poréwnanie rzeczywistej i pozytywnej kultury organizacyjnej,
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» opracowanie projektu zmian kultury organizacyjnej,
« wdrozenie projektu zmian kultury organizacyjnej,
 kontrola zmodyfikowanej kultury organizacyjne;j.

Kluczowe problemy wystepujace w tym procesie wiaza si¢ z wyborem strategii
rozwojowej, zdefiniowaniem pozytywnej kultury organizacyjnej oraz wdroze-
niem projektu zmian dotychczasowej kultury. Wybdr strategii rozwojowej ma
decydujacy wptyw na tre$¢ pozytywnej kultury organizacyjnej, ktéra powinna
by¢ dostosowana do wymogow strategii. Istnieje duze bogactwo strategii rozwo-
jowych (PierScionek 2007). Moga one polega¢ na ekspansji rynkowej, specjalizacji,
integracji pionowej i/lub poziomej, dywersyfikacji i wigzac sie z koniecznoscia za-
stosowania outsourcingu, alianséw strategicznych lub podziatu instytucji. W pro-
cesie definiowania pozytywnej kultury organizacyjnej nalezy zwroci¢ uwage na
dobor kluczowych wartosci i norm, ktdre ksztattuja prorozwojowe zachowania
pracownikoéw. Chodzi w tym przypadku o takie wartosci, jak: otwarcie na zmiany
iinnowacje, aktywnosc i szybkos¢ dziatania, sukces, wspotpraca, che¢ uczenia sie
oraz akceptacja ryzyka. Na etapie wdrozenia projektu zmiany kulturowej nalezy
zwrdci¢ uwage na szeroka edukacje na rzecz proponowanych zmian i wspoma-
ganie catego procesu skutecznym systemem motywowania pracownikoéw (Skalik
2012). W zawiadywaniu sprawami publicznymi mozna zauwazy¢ typowe bariery
dla innowacji w administracji publicznej obejmujace krétkoterminowe horyzonty
planowania, stabe umiejetnosci zarzadzania zmiang, niewielkie zachety do inno-
wagcji oraz kulture niecheci do ryzyka, szczegdlnie radykalne zmiany organizacyjne
prowadza do silnego oporu w administracji publicznej (Kregel i in. 2022). Z tego
powodu zalecenia dotyczace skutecznego ciggtego doskonalenia w administracji
publicznej obejmuja wsparcie najwyzszego kierownictwa, zapewnianie szkoler
i tworzenie wspierajacej kultury organizacyjnej (Fryer-Edwards i in. 2006).

Urzad gminy (z administracyjnego punktu widzenia) jest strukturg spoteczna
zwiazana z zalatwianiem spraw obywateli przez przedstawicieli administracji
publicznej. Z tego punktu widzenia mozna wskazac nastepujace cechy, ktore taki
urzad charakteryzuja: korzystanie z biurokratycznych metod postepowania (zasa-
da pisemnosci, przewazajaca oficjalno$¢ kontaktéw), wystepowanie urzednikow
w imieniu gminy, nierdwno$¢ klienta z urzednikiem (Grzebyk 2017). Nalezy pa-
mietad, ze dziatania administracji lokalnej polegaja na wielu rutynowych pracach,
takich jak: podejmowanie decyzji administracyjnych, prowadzenie ksiggowosci,
sprawozdawczos$¢ czy tez zapewnienie zaopatrzenia tej instytucji w odpowiednie
zasoby. Zaleca sig, zeby organizacja publiczna rozwigzywata problemy w sposob
innowacyjny, niestandardowy i opierajacy si¢e na wyzwoleniu inicjatywy wsrod
pracownikow. Ta dualnos$¢ dziatan powoduje duze dylematy organizacyjne, kto-
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rych rozwiazania upatruje si¢ we wprowadzeniu standardow $wiadczenia ustug
administracyjnych, ewaluacji i jako$ci ich $wiadczenia, wprowadzeniu rozwigzan
informatycznych oraz rownoczesnym budowaniu struktur organizacyjnych otwar-
tych na innowacje (Nalepka 2001).

Reasumujac te rozwazania, kultura organizacyjna w jednostkach samorzadu
terytorialnego jest silniej ksztattowana przez jej otoczenie, zarOwno wewnetrzne,
jak i zewnetrzne, niz w organizacjach nastawionych na zysk, w szczeg6lnosci
przez decyzje polityczne. Obecnie administracja publiczna przechodzi cyfrowa
transformacje, na przyktad poprzez bardziej wyrazna orientacje na klienta i wiek-
sz3 koncentracje na innowacjach i usprawnieniach proceséw, co rowniez wptywa
na zmiany w zachowaniach i interakcjach wérdd pracownikow. Warto podkreslic,
ze kultura organizacyjna jest powigzana ze spotecznoscia lokalna, czyli ludZmi
pozostajacymi wobec siebie w spotecznych interakcjach i zaleznosciach w obrebie
danego obszaru, gdzie wystepuje poczucie grupowej i przestrzennej tozsamosci
jako elementu wspolnych wiezi. Skutecznie dziatajaca organizacja zapewnia
rozwoj i kulture organizacyjna wewnatrz organizacji, promuje jakos¢ wiedzy,
dostarcza wiedze dla pracownikow, pomaga pracownikom dziata¢ skutecznie
iinteligentnie.

2.3. Struktura organizacyjna jednostek samorzadu
terytorialnego

Strukture organizacyjng instytucji mozna okre$li¢ jako uktad i wzajemne zalez-
nosci miedzy czeSciami sktadowymi oraz stanowiskami organizacji. Obrazuje
ona zastosowany podziat pracy oraz powigzania pomiedzy réznymi funkcjami
i czynnos$ciami (Kozuch 2004). Jest zalezno$cig (relacja) miedzy jednostkami or-
ganizacyjnymi. Wyzwania instytucjonalne stanowia najistotniejszg bariere, do-
datkowo spotegowana przez: brak woli politycznej i przywodztwa, zwtaszcza na
szczeblu lokalnym (Ford i in. 2011). Obserwacj¢ te poparta Sarah Burch (2010),
ktora stwierdzita, ze skuteczna adaptacja planowania w radach kanadyjskich byta
mniej powigzana z dodatkowymi zasobami (np. finansowe, zasoby ludzkie) niz
wieksze utatwienia poprzez przerdbki potaczonych ze soba struktur i proceséw.

Struktura organizacyjna, interpretowana w ten sposob, jest postrzegana jako
narzedzie zarzadzania, gdyz ogranicza dowolnosc¢ dziatan elementow organizacji
i tym samym zwigksza ich przewidywalno$¢, a w efekcie sterowalnos$¢ (Nalepka
2001). Struktura organizacyjna to catoksztatt stosunkow taczacych poszczegolne
jej czesci (systemy). Jest ona zatem jednym z wazniejszych czynnikow decyduja-
cych o efektywno$ci przedsigbiorstwa.
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Elementarng czes$cia struktury organizacyjnej jest stanowisko organizacyjne,
ktérego nie mozna utozsamiac z osobg aktualnie je zajmujaca. W niewielkich
organizacjach czesto podziatl pracy polega na rozdzieleniu wszystkich czynnosci
miedzy wydzielone stanowiska pracy. W wigkszych organizacjach stanowiska te
sa aczone w komorki organizacyjne i wieksze jednostki organizacyjne. Komorka
organizacyjna sktada sie z kierownika i jego bezposrednich podwtadnych. Kilka
komorek tworzy jednostke organizacyjna, na czele ktdrej stoi kierownik wyzszego
szczebla (Kozuch 2004).

Warunkiem realizacji celéw, dla ktérych organizacja zostata powotana, jest
catkowita zgodnos¢ form organizacji z jej celami. Zapewnienie tej zgodno$ci obej-
muje budowe struktury statycznej i dynamiczne;j.

Struktura statyczna uwzgledniajaca aspekt rzeczowy organizacji okresla czesci
sktadowe, takie jak (Kiezun 1998, Kiezun 2005): rozmieszczenie ludzi i §rod-
kow, podziat pracy, strukture decyzyjna, mechanizmy koordynacyjne, zadania,
kompetencje, odpowiedzialnosci, generalng polityke i regule jej realizacji. Kazda
organizacja jest przede wszystkim systemem utworzonym do realizacji okreslo-
nych celéw. Dlatego wazne jest osiagniecie wtasciwego stopnia sformalizowania
poszczegllnych czesci organizacji. Formalizacja dotyczy utrwalenia na piSmie
celéw i zadan, zasad, regut i wzorcow, wykonywania prac na poszczegdlnych
stanowiskach. Tworzy si¢ wewnetrzne przepisy okreslajace cele i zadania or-
ganizacji, jej jednostek i komorek, stanowisk pracy, a takze odpowiadajace im
zakresy uprawnien i odpowiedzialnos$ci, wzorce dziatan, ktore z zatozenia po-
winny prowadzi¢ do osiggniecia celéw. Formalizacja jest cechg charakterystyczna
organizacji publicznych, co jest m.in. zwiazane z konieczno$cia prawidtowego
wykorzystania srodkéw publicznych kierowanych do tych organizacji. Obowia-
zywanie zbyt wielu i zbyt szczegdétowych przepisow (przeformalizowanie) nie
pozwala na elastyczne dziatanie, natomiast niedoformalizowanie powoduje, ze
pracownicy maja za duzo swobody w wyborze zadar i sposobow ich realizaciji,
dokonujac czesto niewtasciwych wyboréw z punku widzenia celéw organizacji.
Opracowanie standardéw postepowania cztowieka oraz sktonienie go do poste-
powania zgodnie z nimi ma na celu zapewnienie tadu wewnetrznego w wyniku
precyzyjnego podziatu zadan i odpowiedzialno$ci miedzy cztonkéw organizacji
oraz harmonizacji czasu, miejsca i sposobu dziatania poszczegolnych czesci skta-
dowych organizacji. Ma na celu zapewnienie uzyskania pozadanego poziomu
wyniku i powtarzalno$ci sposobu dziatania poszczeg6lnych sktadowych. Istotng
korzy$cia jest zmniejszenie konfliktoéw pomiedzy cztonkami organizacji na tle
kompetencyjnym oraz zmniejszenie poczucia niepewno$ci miejsca i roli cztowieka
w organizacji. Rodzajem sformalizowania procedur sg najczesciej przepisy zawarte
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w réznych dokumentach organizacyjnych: statutach, regulaminach, instrukcjach,
planach i procedurach zarzadzania wewnetrznego.

Struktura dynamiczna oznacza relacje dynamiczne zachodzace miedzy zda-
rzeniami i uwzgledniajace czynniki czasu, a mianowicie:

e procesy pracy,
« przebiegi informacyjne, od wejscia przez transformacje do wyjscia,
e programy i plany.

Decydujacy wptyw na organizacje dynamiczng — czyli taka, w ktorej sposob,
kierunek i intensywno$¢ oddziatywania czesci sktadowych na siebie charakte-
ryzuje zmiennos$¢ w czasie — powinna mie¢ struktura realizowanych proceséw
(Kozuch 2004).

Rozroéznia sie rézne typy struktur organizacyjnych, przyjmujac dla tego po-
dziatu dwa zasadnicze kryteria:

o kryterium rozpietosci kierowania,
« kryterium wiezi organizacyjnych.

Zasada wtasciwej rozpietosci kierowania jako jedna z zasad prawidtowej struk-
tury organizacyjnej wynika z tego, ze kazdy cztowiek ma ograniczong zdolnos¢
do kierowania praca innych ludzi. Rozpieto$¢ kierowania to liczba podwtadnych
(komorek) bezposrednio podporzadkowanych jednemu kierownikowi. Teoria
wyroznia trzy rodzaje rozpietosci kierowania (Krukowski, Sasak 2016):

« formalng—liczba 0s6b formalnie, bezposrednio podporzadkowanych jednemu
kierownikowi,

« rzeczywistg — liczba 0s6b rzeczywiscie, bezposrednio podporzadkowanych
jednemu kierownikowi,

« potencjalng — liczba oséb, jaka w danych okolicznosciach moze efektywnie,
bezposrednio kierowac jeden przetozony.

Liczba pracownikow lub kierownikéw nizszych szczebli, podporzadkowanych
jednemu kierownikdw moze wahac sie od kilku do kilkudziesigciu 0sob. W prakty-
ce wlasciwa rozpietos¢ kierowania wyznaczaja nastepujace czynniki (Krukowski,
Sasak 2016):

e poziom organizacyjny instytucji,

o trwato$¢ struktur organizacyjnych,

 rodzaj pracy wykonywany przez podwtadnych,

o ztozonos$¢ probleméw (zadan) lub ich typowosé,

 réznorodnos¢ i wazno$¢ zadan oraz stopien trudnosci ich wykonania,
« samodzielno$¢ podwtadnych,

o kwalifikacje podwtadnych,

o stato$¢ (fluktuacja) kadr,
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 rozmieszczenie zespotu pracownikéw w przestrzeni,

o stopien integracji pracownikow,

« rOwnomierne tempo pracy,

« Wyposazenie techniczne pracownikow,

« $rodki tacznosci,

« techniki przetwarzania informacji i podejmowania decyzji,
o szczebel hierarchicznego kierownictwa,

o zakres przedmiotowy zadan kierownika,

« kwalifikacje i cechy osobowosci kierownika itp.

Biorac pod uwagg te i inne czynniki, ktore sg praktycznymi wyznacznikami
potencjalnej rozpietosci kierowania, nie mozna z gory ustali¢ jednego wzorca
wielkosci zespotu (komorki organizacyjnej). Ustalenie wtasciwej potencjalnej
rozpietosci kierowania w kazdym przypadku musi by¢ przedmiotem analizy wy-
mienionych wyzej czynnikow i stopnia ich oddziatywania oraz doswiadczenia
praktycznego (Krukowski, Sasak 2016).

Organizacja i funkcjonowanie urzedu rozpatrywane jest w trzech wymiarach:
1. Struktury organizacyjno-formalnej (organizacje statyczng), rozumianej jako

uktad wzajemnie powigzanych komorek organizacyjnych (wydziatow) w urze-

dzie, z uwzglednieniem takich aspektow, jak:

« podziat uprawnier decyzyjnych pomiedzy organ stanowiacy i wykonawczy

oraz kierownikow;

« podziat zadan i odpowiedzialnosci za rezultaty realizacji zadan miedzy ko-
morkami organizacyjnymi urzedu.

2. Procedury administracyjno-biurowe (organizacje dynamiczna), niezbedne do
realizacji zadan, z uwzglednieniem:

« realizowanych procesow (sekwencje dziatan i zakresy wspotpracy);

« wykorzystania systemow informatycznych do realizacji procesow.

3. Komunikacji wewnetrznej w urzedzie, czyli niezbedne przeptywy informa-
cyjno-decyzyjne, umozliwiajace realizacje procedur i sprawng koordynacje,

z uwzglednieniem:

« komunikacji poziomej, tj. przeptywu informacji pomiedzy komoérkami re-
alizujacymi zadania;

« komunikacji pionowej, tj. przeptywu informacji niezbednej do wzajemnego
zaspokojenia potrzeb informacyjnych kierownikéw (decydentow) i wyko-
nawcéw (urzednikéw na nizszych szczeblach).

Wraz z coraz wiekszym udziatem cyfryzacji i wykorzystaniem internetu, admi-

nistracja publiczna przechodzi od tradycyjnego paradygmatu biurokratycznego,
ktéry ktadzie nacisk na standaryzacje, podziat na departamenty i efektywnos¢



2.3. Struktura organizacyjna jednostek samorzadu terytorialnego 61

kosztowg operacyjna, do paradygmatu e-government, ktory ktadzie nacisk na
skoordynowane budowanie sieci, wspotprace zewnetrzng i obstuge klienta (Ho
2002). Celem cyfrowej transformacji sektora publicznego jest osiagniecie lepszej
jakosci zycia obywateli poprzez bardziej responsywna i przejrzysta administracje
i zarzadzanie. Jest juz jasne, ze innowacje technologiczne, zar6wno w zakresie
architektury komputerowej, jak i systemow oprogramowania, s3 kluczowym ele-
mentem tego procesu, ale niewystarczajacym. W rzeczywisto$ci wymagana jest
réwniez zmiana kulturowa, organizacyjna i prawna w sposobie dziatania organi-
zacji publicznych i ich relacji z obywatelami (Ciancarini i in. 2024).

Koncepcja zrownowazonego rozwoju, uznawana za gtowne wyzwanie dla
gospodarek (Isik i in. 2024b), coraz cze$ciej wpisuje sie w rézne dziedziny zycia
i decyzji rozwojowych podejmowanych przez cztowieka. Tendencja ta ma row-
niez wptyw na obszar dziatania administracji publicznej. W przeciwienstwie
do tradycyjnych celdéw rozwoju gospodarczego, cele zrOwnowazonego rozwoju
koncentruja si¢ na wzroscie gospodarczym z szerszej perspektywy celow rozwo-
jowych, w tym sprawiedliwo$ci spotecznej, zrownowazonego rozwoju srodowi-
ska i globalnej wspotpracy. Cele zrownowazonego rozwoju obejmuja wszystkie
kraje i spoteczeristwa oraz koncentruja si¢ na podstawowych zasadach, takich
jak ochrona Srodowiska i opieka nad grupami znajdujacymi si¢ w niekorzystnej
sytuacji (Isik i in. 2024a). Agnieszka Sobol (2008) uwaza, Ze tworzenie partner-
stwa i dialogu miedzy lokalng spotecznoscig a rzadem ma kluczowe znaczenie
dla lokalnego zréwnowazonego rozwoju. Relacje miedzy samorzadem lokalnym
a spoteczenstwem mogg znacznie wzmocni¢ lub utrudni¢ inicjatywy na rzecz
zrOwnowazonego rozwoju. Rola samorzadéw lokalnych w promowaniu polityki
przeciwdziatania zmianom klimatycznym jest kluczowa (Salvador, Sancho 2021).
Kierunki polityki rozwojowej w ramach koncepcji zrbwnowazonego rozwoju
w jednostkach samorzadu terytorialnego powinny wptynac na dokonanie prze-
gladu struktury organizacyjnej i zarzadzania zasobami ludzkimi. Innymi stowy,
aby osiaggna¢ pomyslny rozwdj lokalny, samorzady powinny zwroci¢ uwage na
poprawe efektywnosci, a nie tylko zwiekszenie swojej wielkosSci (Choi 2021).
Inne podejscie prezentujg Miquel Salvador i David Sancho (2021), podkreslajac,
ze zdolno$ci: strategiczne lub przywddcze, analityczne i zarzadzania danymi,
zarzadzania organizacyjnego oraz wspotpracy lub zarzadzania siecia, wptywaja
na strukture instytucjonalng dziatan organéw administracji samorzadowej, maja
znaczenie dla skutecznego ksztattowania polityki zrdwnowazonego rozwoju.
Kompetencje te wplywaja na rozne dziatania organizacji, ale sg od siebie zalezne,
tzn. rozwoj jednej wyraznie wptywa na pozostate. Dlatego nalezy je traktowac
jako zintegrowana catos¢, ktora poprzez swoje wspotdziatanie stanowi warunek
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wstepny, ktory silnie zacheca samorzady do tworzenia odpowiedzi na wyzwania
stawiane przez polityki przeciwdziatania zmianom klimatycznym i promowania
zrOéWnowazonego rozwoju.

W catym systemie administracji publicznej zréznicowanie struktur organiza-
cyjnych wynika z réznych funkcji administracji na poszczeg6lnych szczeblach,
a to z funkcji kierownictwa koncesyjnego i strategicznego, kierownictwa koor-
dynacyjnego, taktycznego i jednostek liniowych, operacyjno-wykonawczych,
znajdujacych si¢ na nizszych szczeblach administracji (Krukowski, Sasak 2016).

Wraz ze zmieniajagcym sie zakresem zadan i coraz powszechniejszym udzia-
tem cyfryzacji w procesach administracyjnych oraz wprowadzaniem zasad zréw-
nowazonego rozwoju, struktura organizacyjna staje si¢ coraz bardziej ztozona
i skomplikowana. Cho¢ zmiany w strukturach administracji samorzadowej sa
wprowadzane, ich przebieg nadal jest zbyt powolny i niedostosowany do zacho-
dzacych zmian. W kazdej organizacji mozna wyr6znié¢ zbiory okreslonych relacji,
ktore wystepuja w formie wyodrebnionych lub wzajemnie powigzanych struktur.
W kazdej organizacji istotna role odgrywaja relacje systemu i wchodzacych w jego
sktad podsysteméw z otoczeniem. Sg to relacje miedzy decydentami szczebla
wyzszego i nizszego oraz miedzy informatorami obu szczebli oraz relacje poziome
zachodzace miedzy elementami organizacji.

2.4. Wiezi miedzy- i wewnatrzorganizacyjne

Skuteczna organizacja zalezy od wielu wymiardw: ekonomicznych, technologicz-
nych, socjokulturowych oraz prawnopolitycznych.

Samorzady majg swoja podmiotowos¢ prawna, zakres uprawnien. Obejmuja
okreslong wspdlnote mieszkancow i okreslone terytorium. Z zatozenia stuzg
budowie mechanizmoéw demokracji i decentralizacji administracji publicznej. Sa
wyposazone w organy decyzyjne, ukonstytuowane demokratycznie i korzystajace
z autonomii. Samorzady lokalne wystepuja jako podmioty prawa publicznego,
dysponujace prawem do wydawania decyzji administracyjnych i jako podmioty
prawa cywilnego, posiadajace odrebna wtasnos¢. Zarzadzanie w samorzadzie
terytorialnym uwarunkowane jest samodzielnosciag samorzadu, polegajaca na
tym, ze:

« ma ona przypisane ustawowo zadania publiczne, ktore wykonuje niezaleznie,
wedtug wtasnej woli;

« posiada osobowos¢ prawna;

« realizuje zadania we wtasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnos¢;

« jest wladcicielem wydzielonego majatku publicznego;
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« dysponuje wtasnymi finansami, odrebnymi od finanséw paristwa;

 posiada wtasny aparat administracyjny;

+ ma prawo stanowienia przepisow powszechnie obowiazujacych na obszarze
jednostki samorzadowej;

« podlega ochronie sgdowej, czyli moze skarzy¢ organy panstwowe przed nie-
zawistym sadem o naruszenie jego samodzielnosci, wyrazajacej si¢ w tym, ze
organy administracji samorzadowej czy regionalnej maja prawo decydowania
o prawach wspdlnoty, dziatajac w imieniu spotecznosci i wystepujac zbiorowo
wobec rzadu centralnego.

Administracja samorzadowa petni stuzebna role wobec mieszkancow. Zarza-
dzanie publiczne musi by¢ tej naczelnej misji podporzadkowane. Mieszkancy
Z mocy prawa tworza wspolnote samorzadowa. Wystepuja w roli klienta ustug
publicznych, ale chcg przy tym wptywac na procesy decyzyjne, petnia tez funkcje
wyborcy, podatnika, konsumenta ustug.

Publiczny charakter dziatalno$ci samorzadu terytorialnego wymaga otwartosci
administracji publicznej i angazowania mieszkaricow, grup obywatelskich w pro-
cesy decyzyjne oraz budowania systemu faktycznej kontroli spotecznej. Organy
administracji samorzadowej musza tworzy¢ autentyczne mechanizmy kontaktow
ze spotecznoscig lokalng, by docelowo uzyskac poparcie dla prowadzonej polityki
(Wojciechowski 2012).

Funkcjonowanie kazdej zbiorowo$ci spotecznej, a w szczegdlnosci zbiorowosci
lokalnych taczy sie z uzytkowaniem wspolnego terytorium, uktadu przestrzenno-
-geograficznego. Przestrzen fizyczna, na ktorej dokonuja sie stycznosci bezposred-
nie, jest podstawa ksztattowania wiezi spotecznych, geograficznych, tworzenia no-
wych struktur spotecznych. Rola terytorium jest bardzo istotna w funkcjonowaniu
zbiorowos$ci narodowych, regionalnych, lokalnych, na postawie ktérych tworzy sie
odpowiednia, czesto specyficzna gospodarka, kultura, systemy wartosci, sposob
komunikowania si¢, odpowiednie wzory zachowan (Sikora 1988).

Bardzo istotne znaczenie dla funkcjonowania organizacji ma otoczenie.
W przypadku kazdej organizacji mozna wyodrebni¢ jej otoczenie zewnetrzne
(dalekie) i wewnetrzne (bliskie).

Otoczenie zewnetrzne jest wszystkim tym, co jest poza organizacja, co moze na
nig oddziatywac, natomiast otoczenie wewnetrzne tworzga warunki i sity wewnatrz
organizacji (Wojciechowski 2012).

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

Jest ona zatem typem struktury spoteczno-przestrzennej, dla ktorej cechami

konstytutywnymi sa:

geograficzne terytorium okreslajace jakie$ skupisko ludzi,

zamieszkata tam ludnosé,

system powigzar, zaleznosci i instytucji sprawiajacych, Ze ta cato$¢ jest we-
wnetrznie zintegrowana, tzn. zdolna do podejmowania wspolnych dziatan na
rzecz nurtujacych ja problemow,

pewien stopien psychicznego zespolenia catosci lub czesci mieszkaricow z dang
struktura spoteczno-przestrzenna jako znaczaca wartoscig kulturowa.
Wzajemne zalezno$ci i wiezi taczace poszczeg6lne stanowiska pracy lub ich

grupy maja réznorodny charakter i trwatos$¢. Najczesciej spotykanymi rodzajami
wiezi organizacyjnych, czyli silnymi powiazaniami o charakterze wtadczym, ko-
ordynacyjnym i kontrolnym zachodzacymi w strukturze organizacji lub sprzeze-
niami organizacyjnymi, sa:

wiez stuzbowa (hierarchiczna) —taczy kierownikéw réznych szczebli zarzadza-

nia z ich podwtadnymi, najistotniejsza jej cecha jest uprawnienie przetozonego

do decydowania, co podwtadny ma robi¢ w czasie pracy i do okreslenia zadan,
ktore podwtadny powinien wykonad,

wiez technologiczna (techniczna) — taczaca stanowiska pracy uczestniczace

W pewnym procesie wytwarzania i realizujgce poszczeg6lne jego fazy,

wiez funkcjonalna — taczaca stanowiska i grupy stanowisk pracy realizujace

réwnolegle rozne funkcje niezbedne do sprawnego dziatania catej organizaciji,

ktdre w praktyce wystepuja w potrdjnej postaci:

— jako wiez stuzbowa miedzy funkcjonalnymi przetozonymi a podwtadny-
mi, najczesciej nazywana wiezig funkcjonalng hierarchiczna, np. dyrektor
wydziatu finanséw kierujacy pracownikami jedynie w zakresie swojej spe-
cjalnosci pracy,

— jako wieZ hierarchiczna pionowa w strukturze o funkcjonalnym podziale,
np. na sprawy obywatelskie, ochrone srodowiska itd. Kierownicy sg tu spe-
cjalistami w danej dziedzinie, ale jednocze$nie sa kierownikami jednostki
organizacyjnej i jako tacy wykonuja ogélne czynnosci kierownicze w sto-
sunku do swoich podwtadnych (np. rekrutacja, motywacja, kontrola),

— jako wiez miedzy cztonem funkcjonalnie uzalezniajacym a cztonem funk-
cjonalnie uzaleznianym, polegajaca na doradzaniu, pomaganiu, a wiec jest
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to wiez funkcjonalnego wspomagania. Sg to powigzania pomiedzy roz-
maitymi doradcami, ekspertami, cztonkami jednostek sztabowych przy
naczelnym kierownictwie i linig hierarchiczna. Nie maja oni uprawnien do
wydawania polecen, ale moga sugerowa¢ pewne posuniecia,

« wiez informacyjna — polegajaca na wzajemnym informowaniu si¢ o wszelkich
stanach rzeczy i zamierzeniach zwigzanych z realizacja zadan i podejmowa-
niem decyzji (Zieleniewski 1969).

Agnes Batory i Sara Svensson (2019) przedstawiajg wymiary wspotpracy akto-
roOw w jednostkach administracji publicznej (tab. 2.1).

Tabela 2.1. Wymiary wspotpracy aktoréw w JST

Wymiary wspotpracy Charakterystyka
Wymiar Podziat publiczno-prywatny, czy wspotpraca jest przede wszystkim
publiczno-prywatny postrzegana jako taczenie aktoréw rzadowych i pozarzadowych,

czy tez, alternatywnie, ta funkcja pomostowa nie jest postrzegana
jako kluczowa lub pozostawiona bez okreslenia; wymiar ten jest
réwniez identyfikowany w postawie r6l, jakie aktorzy publiczni moga
odgrywa¢ w odniesieniu do ustalenl dotyczacych wspotpracy, jako
liderzy, zachecajacy i podazajacy lub brokerzy sieciowi.

Wymiar rodzaju Procesy wspotpracy sg postrzegane jako inicjowane i/lub

wspOlpracy kontrolowane przez podmioty publiczne (zazwyczaj agencje
rzadowe).

Wymiar rodzaju Zarzadzanie oparte na wspotpracy jest konceptualizowane

interesariuszy jako proces wieloorganizacyjny, to znaczy, czy jest ograniczone

do zorganizowanych intereséw (interesariuszy, ktérzy przyjmuja
forme organizacyjng) i organdw publicznych, czy tez pojecie to
dopuszcza rowniez szerokie zaangazowanie obywateli.

Wymiar obszaru Obszar wspoétpracy w odniesieniu do trwato$ci (stata lub
wspOlpracy zorientowana na zadanie) oraz w ramach procesu politycznego,
przy czym niektére definicje zaktadaja wspotprace w ramach catego
programu lub projektu, podczas gdy inne przewiduja ustalenia
dotyczace wspotpracy, ktdre sg specyficzne dla np. projektowania
polityki, podejmowania decyzji lub $wiadczenia ustug.

Wymiar prawny Dotyczy normatywnych zatozen (lub ich braku) lezacych u podstaw
wspotpracy zarzadzania opartego na wspotpracy.

Zrédto: oprac. wtasne na podstawie Batory, Svensson 2019.

Beau Warbroek (2019) wskazuje na wazny wptyw kapitatu spotecznego
jako elementu rozwoju gospodarczego lokalnych spotecznosci biznesowych,
a takze zrOwnowazonego rozwoju spotecznosci. Definicje kapitatu spotecznego
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zasadniczo koncentruja sie na sieciach relacji spotecznych, ktére sa rzadzone
przez normy spoteczne, zaufanie i wzajemno$¢ i ktére mozna wykorzystac¢ (Wo-
olcock 2001). Obejmuje on nie tylko liczbe wigzi spotecznych, ale takze zasoby,
ktdre mozna zmobilizowaé, korzystajac z tych relacji spotecznych. Zaktada sie, ze
zasoby, do ktorych mozna uzyskac dostep za posrednictwem wiezi spotecznych,
a takze inne korzystne cechy r6znia sie w zaleznosci od sity tych wiezi w sieciach
spotecznosciowych (Warbroek 2019). Prowadzi to do powstawania réznorodnych
sieci organizacyjnych w postaci ,,rozszerzonych organizacji”, ktore lepiej i szybciej
reaguja na zmieniajace si¢ potrzeby w sferach spotecznej i ekonomicznej. Poste-
pujaca specjalizacja, dziatalnosc¢ organizaciji, jak i rozszerzajaca sie przestrzen tej
dziatalno$ci powoduja, ze autonomia organizacji, jak i jej samodzielno$¢ oraz
indywidualno$¢ sa w coraz wiekszym stopniu ograniczone na rzecz wspotpra-
cy partnerskiej (Krukowski, Sasak 2016). Natomiast intensywno$¢ konkuren-
cji wzmacnia pozytywny wptyw powigzan politycznych, ale ostabia pozytywny
wptyw powigzan biznesowych na skutecznos¢ organizacyjna, co zmniejsza rozni-
ce wptywu powiazan politycznych i biznesowych. Prawna wykonalnos¢ wzmacnia
pozytywny wptyw powigzan politycznych, ale nie wptywa znaczgco na pozytywny
wptyw powigzan biznesowych, co tagodzi réznice wptywu powigzan 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 wspotpraca miedzy podmiotami politycznymi, administracja pu-
bliczng i r6znymi grupami obywateli (Falco, Kleinhans 2018; Falco, Kleinhans
2019; Masik iin. 2021).

Wiezi miedzy- i wewnatrzorganizacyjne stanowig istotny element w funkcjo-
nowaniu organizacji. State poszerzanie si¢ spotecznej i gospodarczej przestrzeni
dziatania powoduje zmiany w strukturze i uktadzie otoczenia, jego elementow
aktywnosci i powigzan. Rosnie zakres i ztozono$¢ wzajemnych relacji, ktore
z jednej strony komplikuja procesy spoteczno-gospodarcze, z drugiej stwarzaja
nowe szanse rozwojowe na bazie perspektyw wspdtpracy miedzy réznymi orga-
nizacjami w sferze ekonomicznej, spotecznej kulturowej i Srodowiskowe;j. Dzieki
tym procesom powstajg otwarte i elastyczne organizacje o duzej wspotzaleznosci
i wewnetrznie silnych powigzaniach. Wspierane sa one technologia cyfrowa,
W tym internetem zmieniajacym stosunki miedzy organizacjami a ich partnera-
mi, dazac do zréwnowazonego rozwoju spotecznosci. Zjawiska te prowadza do
tworzenia nowych modeli dziatalno$ci opartych na sieciach kontaktéw miedzy
organizacjami, w tym m.in. sojuszach i partnerstwach. Powoduja, ze wspotczesna
organizacja zaplatana jest w sie¢ kontaktéw i relacji, ktérych nie mozna odrzucié.
Wymusza to na kadrze kierowniczej elastyczno$¢ w sposobie dziatania i uczenia
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sie, aby pozostali pracownicy uznali jasna wizje przyszto$ci organizacji za wtasna.
Motywujaca i inspirujgca wizja jest podstawg formutowania celéw strategicznych
i sposobow ich osiagniecia, a ponadto zapewnia sp6jnos¢ dziatan i decyzji na
wszystkich szczeblach organizacji.






Rozdzial 3

Zalozenia polityki ekologicznej
ujete w strategiach gminnych

3.1. Konceptualizacja gminnej polityki ekologicznej
jako polityki publicznej

Pojecie rozwoju lokalnego, mimo iz powszechnie uzywane, bywa rozumiane bted-
nie lub niepetnie. Kategoria rozwoju lokalnego ma dualny charakter, w zwigzku
z czym nalezy ja postrzegac tacznie na dwa sposoby.

Pierwszy sposdb postrzegania rozwoju lokalnego to sposob lokalny. Lokalne
postrzeganie rozwoju lokalnego to postrzeganie najczestsze. Dlatego wigkszosc¢
definicji opisuje rozwdj lokalny i jego cele wtasnie w tej perspektywy (Casanova
2004; Filipiak i in. 2005). Lucyna Wojtasiewicz rozwdj lokalny przedstawia jako
kompleksowe przeobrazenia jakosciowe dotyczace danego obszaru w zakresie
poziomu zycia mieszkancéw i funkcjonowania organizmoéw gospodarczych tu
zlokalizowanych. To proces pozytywnych zmian, wzrostu ilo§ciowego i postepu
jakosciowego zachodzacych w danym — lokalnym uktadzie, z uwzglednieniem
wtasciwych temu uktadowi potrzeb, preferencji i hierarchii wartosci (Wojtasiewicz
1996). W analogicznej, lokalnej perspektywie rozwoj lokalny postrzega takze
Ryszard Brol, twierdzac, ze jest to zharmonizowane i systematyczne dziatanie
spotecznosci lokalnej, wtadzy lokalnej oraz pozostatych podmiotéw funkcjonuja-
cych w gminie, zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istniejacych waloréw
uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych warunkow dla lokalnej gospodarki oraz
zapewnienia tadu przestrzennego i ekologicznego (Brol 1998).

Rozwoj lokalny polega na rozumieniu go jako dtugookresowego, niezunifikowa-
nego, wielowymiarowego, samopodtrzymujacego sie procesu przeksztatcen struktur
uktadu lokalnego i powigzan wzajemnych miedzy nimi oraz ich powiazan z otocze-
niem, wspo6tformujac pozgdane procesy ponadlokalne, kreowane planowo, party-
cypacyjnie, w skoordynowany sposob i zgodnie z ideg tadu zintegrowanego, przede
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wszystkim przez i w interesie spotecznosci lokalnej, przez opartg na konsensusie
mobilizacje czynnikéw gtéwnie endogenicznych (Sztando 2017b). Uktad lokalny to
wielowymiarowy i wielopodmiotowy zwigzek spotecznosci lokalnej i materialnych
oraz niematerialnych zasobow zlokalizowanych w przestrzeni jej najczestszych,
gléwnych aktywnosci, ktdry ma funkcje wewnetrzne i zewnetrzne. Stosujac uprosz-
czenia, uktad ten najczesciej utozsamia si¢ z gming (Sztando 2017a).

Celem gtéwnym tak postrzeganego rozwoju lokalnego jest wzrost jako$ci zycia
spotecznosci lokalnej lub utrzymanie jej poziomu mimo pogarszajacych sie warun-
kow, wraz z duza swoboda w jej definiowaniu, ale przy jednoczesnym tworzeniu
wartosci uzytecznych dla otoczenia gminy. Cele szczegétowe odnosza sie do tych
potrzeb spotecznosci lokalnej, ktérych poziom zaspokojenia przesadza o jej jako-
Sci zycia i ktore moga by¢ zaspokajane na poziomie lokalnym (Sztando 2017a).

Drugi spos6b postrzegania rozwoju lokalnego to sposdb ponadlokalny. Taka
percepcja oznacza jego konceptualizacje i identyfikacje w skali uktadéw ponadlo-
kalnych, to znaczy regionéw, panstw, zwiazkow panstw (np. UE) i w skali globalne;.
W ponadlokalnej perspektywie postrzega si¢ go jako takie przeksztatcenia struktur
wymienionych uktadéw ponadlokalnych i zwigzkéw miedzy tymi strukturami
oraz ich otoczeniem, ktore s3 w duzej mierze efektem procesow rozwoju lokalnego
zachodzacych w uktadach lokalnych, sktadajacych si¢ na te ponadlokalne —w Pol-
sce i krajach podobnie zdecentralizowanych w gminach. Nie chodzi jednak tylko
0 to, by procesy rozwoju wielu uktadow lokalnych (gmin) i ich efekty taczyty sie
w ponadlokalne, proste ,sumy”. Chodzi przede wszystkim o to, by dzigki interak-
cjom sieciowym, zachodzacym mi¢dzy uktadamilokalnymi, a takze miedzy nimi
a innymi podmiotami ponadlokalnymi (np. paristwami, firmami, organizacjami),
wzbudzane, chronione i intensyfikowane byly istniejace oraz nowe, ponadlokalne,
regionalne, pafistwowe i globalne procesy rozwoju (Sztando 2017b). Generalizujac
i upraszczajac, rozwoj lokalny w ponadlokalnej perspektywie oznacza transfor-
macje procesow rozwoju lokalnego w ponadlokalne procesy rozwoju.

W rozwoju lokalnym postrzeganym z ponadlokalnej perspektywy konwersja
procesow lokalnych w ponadlokalne dotyczy wszystkich ptaszczyzn rozwoju (jest
holistyczna) i przynosi wielowymiarowy tad, lecz nie jest skrajnie uwarunkowang
teleologiczng polityka spoteczno-gospodarcza wiadz ponadlokalnych i mimo
pewnych interwencji ich w procesy spoteczne, gospodarcze i Srodowiskowe,
odbywa si¢ w znacznym stopniu swobodnie. René Rezsohazy (1988) twierdzi,
ze rozwoOj lokalny to zharmonizowane i systematyczne dziatanie, prowadzone
w spotecznosci lokalnej, z udziatem zainteresowanych, ktérego rezultaty stu-
z3 miejscowej ludnosci i przyczyniaja si¢ do zaspokajania potrzeb spotecznych,
a takze do ogdlnego postepu. Wedtug Ireny Pietrzyk w rozwoju lokalnym chodzi
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o przeciwstawienie sie skrajnemu liberalizmowi i pogodzenie przedsiebiorczosci
z solidarno$cig miedzyludzka, o zaradzenie defektom rynku i niedoskonatej in-
formacji, 0 wyzwolenie inicjatyw spotecznych i wykorzystanie catego lokalnego
potencjatu rozwoju, o mobilizacje lokalnych aktor6w wokot ,wtasnego” programu
rozwoju i o uzyskanie efektow synergicznych wzmacniajacych og6lng dynamike
wzrostu (Pietrzyk 2004).

Celem gltoéwnym rozwoju lokalnego w perspektywie ponadlokalnej, podob-
nie jak w perspektywie lokalnej, jest wzrost lub utrzymanie jakosci zycia ludzi,
definiowanej w znacznej mierze przez nich samych. W tej perspektywie dotyczy
to jednak ponadlokalnych zbiorowosci tych ludzi i takich ich potrzeb, ktore nie
mogg lub nie powinny by¢ zaspokajane lokalnie.

Rozwdj lokalny w perspektywie ponadlokalnej jest jedna z najwazniejszych,
nowoczesnych idei rozwoju wspdtczesnego panstwa, jego regionow i wspolnot
miedzypanistwowych, a takze czeSciowg alternatywa dla zuniformizowanego
modelu rozwoju kreowanego przez duze przedsiebiorstwa dziatajace w liberalnych
warunkach niedoskonatego rynku. Cz¢sciowa, gdyz oparta na konsensusie co do
mozliwo$ci potaczenia ponadlokalnych koncepcji rozwoju lokalnego z koncepcja-
miiprocesami stricte ponadlokalnymi, takimi jak przestrzenna koncentracja kapi-
tatu, rozwdj korporacji, unifikacja, miedzynarodowy podziat pracy, globalizacja itp.

Aktualnie w badaniach politologicznych widoczne s3 dwa podstawowe podej-
$cia w odniesieniu do ochrony srodowiska. Pierwsze z nich to podejscie programo-
we, ktore jest skoncentrowane na pojmowaniu ekologii jako jednego z elementéw
programowych partii politycznych, a zarazem istotnego obszaru dziatalno$ci apa-
ratu panstwowego. Jest to podejscie tozsame z zatozeniami polityki miedzynaro-
dowej, w ktdrej ochrona srodowiska sukcesywnie staje sie¢ jednym z wazniejszych
elementéw realizowanej przez podmioty paristwowe polityki. Charakteryzuje sie
pozytywnym stosunkiem do polityki ekologicznej oraz odpowiedzialnoscig w ob-
szarze ochrony Srodowiska. Drugie podejs$cie — zwane deklaratywnym — traktuje
kwestie ochrony $rodowiska jako spos6b sprawowania wtadzy badZ rozpatrywania
jej jako ptaszczyzny dla kompromisowego rozwigzywania sporéw w partykular-
nych interesach grupowych. W tym podejsciu zielona polityka jest jednym z ob-
szaréw cato$ciowej gry politycznej, zmierzajacej w konsekwencji do budowania
lub powiekszania kapitatu politycznego, poprzez sojusze polityczne lub wyborcze.
Podejscie to nie jest tozsame z odpowiedzialnym podejSciem do kwestii ochrony
ekosystemow, tylko z interesownoscia elit politycznych skupionych na pozyskaniu
badz umacnianiu swojej wtadzy (Niedzwiedz 2020).

Polityka ekologiczna stanowi aktualnie bardzo istotny oraz zintegrowany ele-
ment polityki zrownowazonego rozwoju. Dla efektywnej implementacji tejze
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polityki wazne jest spelnienie standardow odnoszacych sie do wysokiego poziomu
ochrony $rodowiska oraz oszczednego gospodarowania ograniczonymi zasobami
przyrody.

Ochrong $rodowiska naturalnego mieszczacego si¢ w ramach polityki ekolo-
gicznej mozna podzieli¢ na trzy podstawowe segmenty:

« konserwatorski — stawiajacy sobie za cel zachowanie Srodowiska naturalnego
w niezmienionej, pierwotnej postaci. Wazny jest tutaj aspekt ochrony ginacych
gatunkow roslin i zwierzat i tworzenie parkéw narodowych;

« pragmatyczny — charakteryzujacy sie dostosowaniem Srodowiska spotecznego
do istniejacej sytuacji ekologicznej paristwa. W tym segmencie istotna jest
kwestia niwelowania wielu zagrozen, jakie niesie za sobg rozwoj przemystu.
W tym kontekscie powstaja grupy oraz organizacje ekologiczne, ktore walcza
o rozwdj gospodarczy* uwzgledniajacy na szczeblu praktycznym ogdlnie pojeta
ochrone przyrody;

« systemowy —w obrebie ktorego zgtaszane sg postulaty odnoszace si¢ do trans-
formacji dotychczasowych celow panistwowych, przede wszystkim w aspek-
cie wymiaru ekologicznego. Najwazniejsze w tym ujeciu jest proekologiczne
nastawienie elit rzadzacych parstw, co skutkuje zwigkszeniem swiadomosci
spotecznej w tym zakresie (Niedzwiedz 2020).

Rola polityki ekologicznej jest zapewnienie bezpieczeristwa ekologicznego
oraz wysokiej jakosci zycia jej mieszkanicom. Powinno to znalez¢ odzwierciedlenie
w odpowiednich strukturach zarzadzania pafistwem na szczeblu krajowym, wo-
jewodzkim i lokalnym oraz w takim podziale kompetencji i zadan, ktéry pozwoli
na to, aby cele na kazdym szczeblu byly wyznaczane na podstawie rozpoznanych
potrzeb, srodki za$ do ich osiagniecia — dobierane z uwzglednieniem kryteriéw
efektywnosci ekologicznej i ekonomicznej. Szczegdlne znaczenie w osiagnieciu
celow polityki ekologicznej jest przypisane jednostkom samorzadu terytorialne-
go. W ich gestii lezy racjonalne planowanie zagospodarowania przestrzennego,
ktore pomaga chroni¢ ludno$¢ przed zanieczyszczeniami powietrza i hatasem,
suszami i powodziami oraz stratami przez nie powodowanymi, a takze uznanie
zasady zrOwnowazonego rozwoju jako fundamentalnej zasady okreslajacej sposob
realizacji zadan organow JST z zakresu ochrony Srodowiska. Planowane dziatania
w obszarze ochrony srodowiska w Polsce wpisuja sie w priorytety i cele w skali
Unii Europejskie;.

* Chodzi tu o rozwdj gospodarczy, ktdry osiaga sie w wyniku integracji wszystkich aspektow
gospodarki wokét niskoemisyjnych technologii i praktyk, wydajnych rozwiazan energetycznych,
czystej odnawialnej energii i proekologicznych innowacji technologicznych (Burchard-Dziubinska
2016).



3.2. Analiza kluczowych instrumentéw i mechanizméw polityki ekologicznej 73

3.2. Analiza kluczowych instrumentéw i mechanizmow
polityki ekologicznej

Wspdtczesny $wiat stoi w obliczu katastrofalnych skutkdéw globalnych zmian klima-
tuidegradacji Srodowiska. Jednym ze sposobéw rozwigzania tych probleméw jest
koncepcja Europejskiego Zielonego Eadu, ktorej celem jest osiggniecie neutralnosci
klimatycznej w Europie najpdzniej do 2050 roku. Porozumienie paryskie z 2015 roku
potwierdzito zobowigzania krajow rozwinigtych do wzmocnienia polityki klima-
tycznej. Zaproponowany przez Komisje Europejska w grudniu 2019 roku Europejski
Zielony tad (European Green Deal) to inicjatywa majaca na celu przeksztatcenie
Unii Europejskiej w zrownowazona i neutralng pod wzgledem emisji dwutlenku
wegla gospodarke do 2050 roku (Frétild i in. 2024). To takze konieczno$¢ powstrzy-
mania podnoszenia si¢ globalnej Sredniej temperatury o 1,5 stopnia Celsjusza. Jest
to koncepcja poprawy klimatu, réznorodnosci biologicznej i ochrony srodowiska
(Calliess 2024), podzielona na siedem obszaréw tematycznych: ambitny charakter
klimatyczny; czysta, przystepna cenowo i bezpieczna energia; gospodarka o obie-
gu zamknietym; zrdwnowazona i inteligentna mobilno$¢; ekologizacja wspdlnej
polityki rolnej i strategii ,,od pola do stotu”; zachowanie i ochrona ré6znorodnosci
biologicznej; oraz dazenie do zerowego poziomu emisji zanieczyszczen na rzecz
nietoksycznego srodowiska. Zostata przyjeta przez Parlament Europejski i Rade
w 2020 roku, ale jej wdrozenie i stosowanie przez panstwa cztonkowskie ma teraz
kluczowe znaczenie dla jej powodzenia (Dokument 52019DC0640).

Unia Europejska postawita sobie ambitny cel ograniczenia emisji o co najmniej
55% do 2030 roku w poréwnaniu z poziomami z 1990 roku oraz osiagniecia neutral-
nosci klimatycznej kontynentu do 2050 roku (Lazorcakova 2024). A takze w ramach
Dyrektywy o energii ze Zrodet odnawialnych ustanowiono wigzacy wspolny cel
zwiekszenia udziatu energii ze Zrédet odnawialnych w Unii Europejskiej w korico-
wym zuzyciu energii do 32% do 2030 roku (Jabtoriski 2025). Zielony £ad obejmuje
pakiet srodkéw politycznych, ktére majg skierowa¢ Unie Europejska (UE) na dro-
ge transformacji ekologicznej, a ostatecznym celem jest osiggniecie neutralnosci
klimatycznej do 2050 roku (Field 2024). Aby go osiagnac, potrzebne jest wspolne
podejscie i zdecydowane zaangazowanie ze strony instytucji europejskich, panstw
2024). Na szczeblu Unii Europejskiej przyjmowanych jest wiele prawnie wigza-
cych aktow prawnych w zakresie powietrza, wody czy gleby i rolnictwa, ktérych
celem jest ustanowienie zharmonizowanych przepisOw we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Rdwnolegle prowadzony jest przeglad kilku obowiazujacych aktow
prawnych. Taka procedura stanowi jednak tylko czes¢ celu. Druga, wazniejsza, po-
lega na gotowosci panstw cztonkowskich do prawidtowej transpozycji i stosowania
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przepiséw europejskich na szczeblu krajowym. W ciagu ostatnich o$miu lat Komisja
Europejska wszczeta ponad 2800 postepowan w sprawie naruszen przepisow w sto-
sunku do panistw cztonkowskich z powodu niepetnej lub nieprawidtowej trans-
pozycji lub ztych praktyk w zakresie stosowania ograniczen i zasad okreslonych
w dyrektywach europejskich w zakresie ochrony srodowiska (Lazor¢akova 2024).

Zmiany klimatyczne wymagaja podjecia dziatan majacych na celu ograni-
czenie emisji gazoéw cieplarnianych (GHG). Polityka klimatyczno-energetyczna
Unii Europejskiej ktadzie szczegblny nacisk na rozwoj energetyki odnawialnej,
uznawanej za podstawowy srodek do osiagniecia celu neutralnosci klimatycznej
do 2050 roku (Ksiezopolski, Masloch 2021).

Jednym z najwazniejszych wyzwan spoteczno-gospodarczych jest umiejetne
przestawienie gospodarki na zrddta nisko- i zeroemisyjne, cho¢ nie wszystkie kraje
EU moga jednoczesnie osiagnac poziom neutralnosci klimatycznej do 2050 roku
w tym samym czasie. Transformacja energetyczna trwa, a Polska ze wzgledu na
duza zalezno$¢ gospodarki od wegla oraz wysoka emisyjnos¢ ma bardzo trudne
zadanie do wykonania (Kochanek 2022). Zaczely pojawiac si¢ pierwsze wnioski,
trudnosci i obawy, ktore mogg to utrudnié. Wysokie koszty transformacji ener-
getycznej; podjecie duzego wysitku w Polsce w krotkim czasie; inflacja; niski
udziat w Polsce odnawialnych Zrodet energii i wojna rosyjsko-ukrairiska stanowia
powazne wyzwanie dla elit rzagdzacych (Kierasifiski 2023). Dodatkowo wysokie
ceny energii hamuja konkurencyjnos¢ polskiego przemystu, wptywajac na ogol-
na skuteczno$¢ Zielonego Eadu. Ponadto nie wszystkie regiony maja takie same
mozliwosci do przej$cia na odnawialne Zrodta energii, co moze prowadzi¢ do
nierdwnosci w rozwoju gospodarczym. Dlatego integracja dyrektyw unijnych,
takich jak Europejski Zielony tad, wymaga krajowej i lokalnej adaptacji strategii
srodowiskowych (Kostetska, Baran-Zgtobicka 2024).

Polityka ekologiczna zajmuje w polskim systemie prawnym wazne miejsce. Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej stwierdza, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia
ochrone srodowiska, kierujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju, ustala takze, ze
ochrona Srodowiska jest obowigzkiem m.in. organéw administracji publicznej, ktore
poprzez swoja polityke powinny zapewni¢ bezpieczeristwo ekologiczne wspotcze-
snemu i przysztym pokoleniom (Konstytucja RP 1997). Na poziomie normatywnym
jest ona traktowana jako jeden z priorytetéw catoSciowo ujmowanej polityki kraju.
Niemniej jednak o potrzebie ochrony srodowiska traktuja takze liczne obowigzujace
aktualnie ustawy, np.: ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodo-
wiska (Dz.U. 2024.54), ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody
(Dz.U. 2024.1478), ustawa z dnia 15 lipca 2011 roku o krajowym systemie ekoza-
rzadzaniaiaudytu—EMAS (Dz.U. 2022.2013), ustawa z dnia 23 czerwca 2022 roku
o rolnictwie ekologicznym i produkcji ekologicznej Dz.U. 2023.1235), ustawa z dnia
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16 grudnia 2015 roku zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy o udostepnianiu infor-
macji o Srodowisku ijego ochronie (Dz.U. 2015.2171), ustawa z dnia 3 pazdziernika
2008 roku o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale spo-
teczenistwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko
(Dz.U. 2024.1112) badZ ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku — Prawo wodne (Dz.U.
2024.1087) (Niedzwiedz 2020).

W Polsce zarzadzanie rozwojem opiera si¢ na systemie dokumentow strate-
gicznych, ktdre sg podstawowymi instrumentami prowadzenia polityki rozwoju
kraju (Gawronski 2021). Dokumenty strategiczne okreslaja cele rozwojowe kraju
oraz sposob ich realizacji. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2025.198) stanowi podstawe prawng zarzadzania
srodowiskiem. Gtéwnymi dokumentami strategicznymi w systemie zarzadzania
rozwojem jest dziewiec strategii zintegrowanych, w tym krajowa strategia rozwoju
regionalnego 2030 (M.P.2019.1060) oraz Polityka Ekologiczna Paristwa 2030 (M.P.
2019.794). Strategie te tacza planowanie spoteczne, gospodarcze i przestrzenne
oparte na istniejacych powigzaniach miedzy r6znymi obszarami i stanowig pod-
stawe do koordynacji tych dziatan na nizszych poziomach podziatu terytorialnego.
Opracowywana jest rowniez Koncepcja Rozwoju Kraju 2050, ktora okresli kierunki
rozwoju i bedzie podstawa do przygotowania strategii rozwoju.

Obecnie podstawg wszelkich dziatan srodowiskowych jest Polityka Ekolo-
giczna Paristwa 2030. Dokument ten uwzglednia rowniez cele i zobowigzania na
poziomie miedzynarodowym, w tym cele polityki klimatyczno-energetycznej Unii
Europejskiej do roku 2030 oraz cele zrownowazonego rozwoju sformutowane
w Agendzie 2030. Polityka ekologiczna panstwa 2030 (PEP 2030) jest strategia
W rozumieniu ustawy o zasadach prowadzenia polityki odpowiedzialnego rozwoju
do roku 2020 (z perspektywa do 2030r.). Jest to obecnie najwazniejszy dokument
strategiczny w obszarze ochrony Srodowiska, odnoszacy si¢ do priorytetow Rze-
czypospolitej w tym zakresie oraz zobowigzan miedzynarodowych panistwa.

Perspektywa $redniookresowa strategia rozwoju kraju —
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju

Perspektywa 9 zintegrowanych strategii, w tym
Polityka Ekologiczna Panistwa 2030

ALl programy operacyjne

Rysunek 3.1. Miejsce PEP 2030 w systemie zarzadzania rozwojem kraju
Zrédto: Polityka Ekologiczna Paristwa 2030, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2019.
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Cele szczegotowe sa realizowane przez projekty strategiczne oraz i inne dzia-
tania realizowane przez kierunki interwencji, takie jak:

« zroOwnowazone gospodarowanie wodami, w tym zapewnienie dostepu do czy-
stej wody dla spoteczenstwa i gospodarki oraz osiagniecie dobrego stanu wdd,

o likwidacja zrodet emisji zanieczyszczen do powietrza lub istotne zmniejszenie
ich oddziatywania,

» ochrona powierzchni ziemi, w tym gleb,

o przeciwdziatanie zagrozeniom Srodowiska oraz zapewnienie bezpieczenstwa
biologicznego, jadrowego i ochrony radiologicznej,

« zarzadzanie zasobami dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego, w tym
ochrona i poprawa stanu réznorodnosci biologicznej i krajobrazu,

« wspieranie wielofunkcyjnej i trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej,

« gospodarka odpadami w kierunku gospodarki o obiegu zamknigtym,

« zarzadzanie zasobami geologicznymi przez opracowanie i wdrozenie polityki
surowcowej panstwa,

» wspieranie wdrazania ekoinnowacji oraz upowszechnianie najlepszych do-
stepnych technik BAT — Best Available Techniques (polegajg na okreslaniu
granicznych wielko$ci emisji dla wigkszych zaktadéw przemystowych),

« przeciwdziatanie zmianom klimatu,

« adaptacja do zmian klimatu oraz zarzadzanie ryzykiem klesk zywiotowych,

 edukacja ekologiczna, w tym ksztaltowanie wzorcéw zrownowazonej kon-
sumpcji,

« usprawnienie systemu kontroli i zarzagdzania ochrong Srodowiska oraz dosko-
nalenie systemu finansowania.

Do najwazniejszych wyzwan w tym zakresie nalezy eliminacja tzw. niskiej emi-
sji, ktora jest wynikiem wykorzystywania w sektorze bytowo-komunalnym, przede
wszystkim do indywidualnego ogrzewania budynkow, paliw statych (w tym wegla
niskiej jakosci) i odpad6w, wyeksploatowania i niedostosowania technologicznego
palenisk i matych kottowni lokalnych, a takze niskiego standardu energetycznego
budynkdéw. Natomiast w obszarach zurbanizowanych i wzdtuz tras dojazdowych
do pracy negatywny wplyw ma udziat emisji pochodzacej z transportu.

Ze szczeg0Olng intensywnoscig realizowane sg dziatania majace na celu poprawe
jako$ci powietrza przez ograniczenie niskiej emisji, ktora jest gtdéwna przyczyna
powstawania smogu. Wiaze sie to z przygotowaniem odpowiednich przepisow
iinstrumentow finansowego wsparcia np. ,,Czyste powietrze” (Polityka Ekologiczna
Paristwa 2030 2019; Szpilko, Ejdys 2022). Dazenie do tak okreslonych celéw wymaga
podjecia dziatan stuzacych wiekszemu wykorzystaniu zréwnowazonych rodzajéow
transportu (w tym m.in. spowodowanie wzrostu popularnos$ci transportu kolejo-
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wego oraz liczby dojezdzajacych do pracy transportem publicznym i korzystajacych
z aktywnych form przemieszczania) (Eckert, Kovalevska 2021; Smolarski 2024).
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 celéw i wartosci, a takze odmiennym charakterem
interakeji, w jakie wchodzg ze swoim otoczeniem, uzasadnione jest wyodrebnie-
nie strategicznego zarzadzania publicznego (Gryffin 2013). W literaturze przed-
miotu istnieje poglad, Ze samorzad terytorialny ma szanse sta¢ sie podmiotem
zarzadzania strategicznego i prowadzenia lokalnej polityki rozwoju, cho¢ kadra
zarzadzajaca samorzadami, podobnie jak politycy, wyraZnie preferuje dziatania
krotkookresowe, gdyz znajdujg sie oni pod statg presjg osiggniecia szybkich re-
zultatow w ramach poszczeg6lnych kadencji (Bogacz-Wojtanowska i in. 2016).
Istotnym warunkiem tego sa nie tylko stojace do dyspozycji srodki finansowe i ma-
terialne, ale rowniez sprawno$¢ zarzadzania operacyjnego i strategicznego (Fleszer
2013). Podmiotem zarzadzania publicznego jest lokalna (gmina), subregionalna
(powiat) oraz regionalna (wojewddztwo) wspolnota samorzadowa, dziatajaca
przez swoje ciala przedstawicielskie i administracje samorzadowsg (Zidtkowski
2005). Cecha charakterystyczna organizacji publicznych jest wchodzenie w liczne
interakcje z ich otoczeniem, ze srodowiskiem, w ktérym funkcjonuja. Zwiazki te
réznia sie w zaleznosci od tego, jaki wptyw poszczeg6lne elementy Srodowiska
wywieraja na organizacje (Kozuch 2004). Aktorami s3 tu przede wszystkim or-
gany samorzadu: urzedy i urzednicy, na ktdrych gtéwnie bedzie spoczywac rola
wdrozenia i wykonania planu strategicznego. Lokalna i regionalna spotecznos¢
jest rowniez jednym z tych podmiotéw, ktdrych poparcie jest wazne dla sukcesu
realizacji planu. Jest konieczne, aby cztonkowie tej spotecznosci juz od same-
go poczatku identyfikowali si¢ z koncepcja zmian, aby mogli wspotdecydowac
o kierunkach rozwoju i roztozeniu priorytetéw, zastanowi¢ si¢ nad mozliwy-
mi rozwigzaniami okre$lonych problemoéw i w konsekwencji przyczyniac sie do
wytyczenia przysztosci swojej ,matej ojczyzny” (Potoczek 2001). Wydaje sie, ze
nie powinno by¢ problemu odpowiedzialno$ci zwigzanego ze strategia, ponie-
waz planowanie i zarzadzanie strategiczne nie zastepuje decyzji politycznych,
lecz daza raczej do ich poprawy przez stawianie probleméw i formutowanie me-
tod ich rozwigzania w sposob, ktory przynosi korzysci organizacji i jej gtdéwnym
interesariuszom. Mozna wiec powiedzie¢, ze planowanie i zarzadzanie strate-
giczne stwarzaja warunki do racjonalizacji decyzji w sektorze publicznym dzigki
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poszerzeniu wiedzy o szansach i zagrozeniach oraz mozliwo$ciach rozwoju insty-
tucji publicznych (Zalewski 2007).

Gtéwnym zadaniem strategicznym jest proces rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go*jednostki samorzadu terytorialnego. Ma on charakter ciagty i jest realizowany
w uktadzie wieloletnim. Podstawowym dokumentem programujacym wykonanie
tego zadania jest strategia rozwoju gminy, powiatu czy wojewodztwa. Rozwdj nie
jest zjawiskiem jednorodnym i wymaga sprecyzowania obszaréw funkcjonalnych
(innowacyjno$¢, infrastruktura, szkolnictwo, kultura, ochrona srodowiska itp.).
Dlatego tez uzasadnione jest rozpisanie tak zwanych priorytetow strategicznych
(najwazniejsze obszary rozwoju).

Okreslenie priorytetéw pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego skupié¢
sie na ich realizacji. Znajduje to wyraz w koncentracji zasobow, zarowno finanso-
wych (budzety w kolejnych latach realizacji strategii), jak i ludzkich (zaangazowa-
nie pracownikéw). Opierajac sie na metodzie zarzadzania projektami, warto wpro-
wadzi¢ zadania o charakterze programow. Stuza one do osiagniecia okreslonych
celow srednio- i dtugofalowych gtownie w obszarach uznanych za priorytetowe.

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

Kazdy z wymienionych rodzajoéw zadan moze zosta¢ wpisany w uniwersalny
schemat przebiegu (model fazowy), obejmujacy faze¢ inicjacji, przygotowania, reali-
zacji oraz zamKniecia. Pierwsze dwa wigza sie z przygotowaniem planu dziatania.
W fazie inicjacji okresla sie nie tylko podmiot i osoby odpowiedzialne, ale takze
analizuje cele, interesariuszy czy ryzyko zwigzane z realizacja danego zadania.
W fazie planowania przygotowuje sie 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¢iocenia¢ postepy w realizacji zadania. Ostatnie z wymienionych faz stuzy
podsumowaniu przebiegu zadania oraz jego rozliczeniu.

* Taki, ktory zapewnia odpowiedni stan srodowiska i jego rownowage ekologiczng oraz jakos$¢
zycia takze dla przysztych pokolen. Ma wyeliminowac zagrozenia kryzysami gospodarczymi i spo-
tecznymi. (Raczkowskaiin. 2021).



3.2. Analiza kluczowych instrumentéw i mechanizméw polityki ekologicznej 79

Osiagniecie zrdwnowazonego rozwoju za pomocg strategii inteligentnych
miast jest dgzeniem do bardziej wszechstronnego zrozumienia celéw zréwno-
wazonego rozwoju z celami rozwoju spotecznego i demokracji lokalnej (Caragliu
iin.2011). Polityka inteligentnych miast ktadzie nacisk na srodowiskowe aspekty
obszaréw miejskich, jednocze$nie obejmujac sektory spoteczne i gospodarcze,
umozliwiajac rozwoj praktycznych strategii zrownowazonego rozwoju (Choi, Song
2023). Ponadto literatura dotyczaca zaangazowania spoteczeristwa obywatelskie-
go w strategie wskazuje na wysoce zréznicowane wzorce, poniewaz §wiadomos¢
spoteczna jest SciSle powiazana z czynnikami spotecznymi, a takze strukturami
mozliwosci politycznych, ktdre utatwiaja uczestnictwo (Badach, Dymnicka 2017).
Podobnie Katarzyna Borkowska i Michael Osborne (2018) zaobserwowali, ze
rola spoteczenstwa obywatelskiego wydaje si¢ niedoceniana ze wzgledu na wa-
skie rozumienie zrownowazonego rozwoju, ktore ogranicza wtaczenie spoteczne
i procesy uczenia si¢.

Do najwazniejszych celow zwigzanych z ograniczeniem poziomu niskiej emisji
w wojewodztwie lubuskim nalezy:

 prowadzenie monitoringu jako$ci powietrza,

« Opracowanie programdw ochrony powietrza,

» realizacja zadan wynikajacych z programu ochrony powietrza,

 r0zZWO0j sieci cieptowniczej i gazowniczej,

« wymiana konwencjonalnych systeméw grzewczych w budynkach mieszkal-
nych na ekologiczne,

 rozwoj i modernizacja transportu zbiorowego w kierunku transportu przyja-
znego dla Srodowiska,

« budowa i modernizacja drog dla roweréw,

« termomodernizacja budynkow,

« rozbudowa energooszczednych systemow oswietlenia budynkow i drog pu-
blicznych,

« zwiekszenie udziatu OZE w bilansie energetycznym wojewddztwa.

Na poziomie wojewodzkim/powiatowym/gminnym zatoZenia dotyczace za-
dan zwigzanych z ochrona $rodowiska ujete sa w nastepujacych dokumentach
strategicznych:

 program ochrony srodowiska,

o strategia rozwoju gminy,

« plan zaopatrzenia w ciepto, energi¢ elektryczng, paliwa gazowe — zatozenia
do planu zaopatrzenia w ciepto,
gminny program rewitalizacji,
plan gospodarki niskoemisyjne;j.
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Program ochrony Srodowiska jest instrumentem realizacji polityki ochrony
srodowiska na wszystkich szczeblach podziatu terytorialnego (wojewddztwo, po-
wiat, gmina). Wtadze lokalne sg prawnie zobowigzane do opracowania programu
ochrony $srodowiska zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku
Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. 2022.2556). Program taki powinien uwzglednia¢
hierarchie celéow srodowiskowych sformutowanych w strategiach, programach
i dokumentach programowych jednostek samorzadu terytorialnego wyzszego
szczebla w odniesieniu do obszaru objetego analiza oraz dokumentach przyjetych
na szczeblu gminnym. Celem programu jest poprawa stanu srodowiska przy-
rodniczego w gminach, minimalizacja negatywnego wplywu zanieczyszczen na
komponenty $rodowiska przyrodniczego. Samorzady lokalne s3 odpowiedzialne
za opracowywanie i realizacje programoéw ochrony srodowiska, ktore powinny by¢
ujednolicone we wszystkich gminach (Banas 2011). Program ochrony srodowiska
jest dokumentem strategicznym oceniajgcym i opisujgcym stan srodowiska oraz
diagnozujacym najwazniejsze problemy Srodowiskowe na terenie danej jednostki
samorzadu terytorialnego oraz wskazujacym kierunki dziatan, jakie nalezy reali-
zowa¢ w celu ich eliminacji, tj. poprawy stanu $rodowiska. Celem sporzadzenia
iuchwalenia Programu Ochrony Srodowiska jest rowniez realizacja przez jednostki
samorzadu terytorialnego polityki ochrony Srodowiska zbieznej z zatoZzeniami
najwazniejszych dokumentow strategicznych i programowych. Program stanowi
podstawe funkcjonowania systemu zarzadzania Srodowiskiem spajajaca wszyst-
kie dziatania i dokumenty dotyczace ochrony srodowiska i przyrody na szczeblu
danej jednostki samorzadu terytorialnego (Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony §rodowiska Dz.U. 2024.54). Programy ochrony srodowiska uchwala
odpowiednio sejmik wojewodztwa, rada powiatu albo rada gminy/miejska. Organ
zobowigzany do sporzadzenia programu ochrony srodowiska zapewnia mozliwos$¢
udziatu spoteczenstwa, na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie z dnia 3 paz-
dziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko (Dz.U. 2024.1112). Z wykonania programow organ wykonawczy
sporzadza co 2 lata raporty, ktore przedstawia si¢ odpowiednio sejmikowi woje-
wodztwa, radzie powiatu lub radzie gminy/miejskie;j.

Strategia rozwoju gminy powinna wskazywac kierunki rozwoju spotecznego,
gospodarczego i przestrzennego. Pelni takze role wlaczajaca spotecznosc lokalng
W sprawy gminy, np. poprzez proces konsultacji czy oceny dziatali samorzadow-
codw. Przygotowanie strategii rozwoju gminy nie jest obligatoryjne, ale umozliwia
skuteczne kierowanie gming i jest podstawowym dokumentem w ubieganiu sie
o dofinansowanie z funduszy pomocowych. Do tej pory strategie gminne byty
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opracowywane zgodnie z ogélnie przyjetymi standardami oraz przy zachowaniu
spdjnosci z wytycznymi dokumentéw nadrzednych. Zgodnie z ustawg z dnia
15 lipca 2020 roku o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. 2020.1378), po raz pierwszy w ustawodawstwie krajowym, znalazty si¢
szczegotowe regulacje dotyczace sporzadzania tego dokumentu. Wprowadzono do
struktury strategii takie elementy jak model struktury funkcjonalno-przestrzenne;j
oraz ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztattowania polityki przestrzennej czy
ustalenie obszaréw strategicznej interwencji dla podmiotu ja tworzacego (gmina/
powiat/wojewddztwo). Jednostki samorzadu terytorialnego moga przygotowywac
strategie rozwoju gminy, ktore beda instrumentami pozyskiwania $srodkéw ze-
wnetrznych, a jednoczes$nie petnoprawnymi strategiami rozwoju, stanowigcymi
element zintegrowanego systemu zarzadzania rozwojem Kraju. W generalnym
ujeciu wyroznia si¢ jednak trzy podstawowe obszary determinujace role strategii:
kierunkowanie polityki rozwoju gminy, pozyskiwanie $srodkéw zewnetrznych oraz
wymiar integracyjny strategii (Hoinkis i in. 2021).

Do zadan wtasnych gminy w sposob obligatoryjny (Ustawa z dnia 10 kwietnia
1997 r. Prawo energetyczne Dz.U. 2022.0.1385, Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym Dz.U. 2022.559) nalezy przygotowanie zatozen do pla-
nu zaopatrzenia gminy w ciepto, energie elektryczna i paliwa gazowe. Plan ten
naktada na gminy obowiazek zabezpieczenia zbiorowych potrzeb ich miesz-
kanicow, m.in. zakresie zaopatrzenia w energie elektryczna i cieplng oraz gaz.
Projekty zatozen s3 tworzone na okres 15 lat i winny by¢ aktualizowane w co
najmniej trzyletnich odstepach czasowych. Nastepnie na podstawie uchwalonych
przez Rade gminy zatozen jest opracowywany plan zaopatrzenia gminy w energie,
ktory winien by¢ z nimi zgodny. Plan ten jest dokumentem strategicznym gmi-
ny wptywajacym na optymalizacje procesu zarzadzania i rozwoju efektywnosci
energetycznej w gminie. Pozwala na okre$lenie potrzeb energetycznych gminy
oraz wskazanie kierunkow i przedstawienie mozliwos$ci do racjonalizacji zuzycia
ciepta, w tym oszczednosci ciepta, zagospodarowania lokalnych zasobéw energii
odnawialnej oraz zmniejszenia zanieczyszczen w gminie. Celem dokumentu jest:
ocena stanu aktualnego i przewidywanych zmian zapotrzebowania na ciepto,
energie elektryczna i paliwa gazowe w gminie, a takze okreslenie przedsiewziec¢
racjonalizujacych uzytkowanie ciepta, energii elektrycznej i paliw gazowych.

Gminny program rewitalizacji jest zadaniem wtasnym, ale nieobowiazkowym
gminy (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym Dz.U. 2022.559,
Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji Dz.U. 2024.278). Program
ten powinien by¢ tworzony przy udziale mieszkancéw, srodowisk spotecznych,
zawodowych i gospodarczych, w ktérych powinno by¢ ujete przygotowanie,
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koordynacja i tworzenie warunkow do rewitalizacji. Dodatkowo analizuje ne-
gatywne zjawiska gospodarcze, przestrzenno-funkcjonalne, srodowiskowe lub
techniczne. Stanowi narzedzie prowadzenia zintegrowanych dziatan polegajacych
na wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszaru rewitalizacji, prowadzonych
w sposob kompleksowy na rzecz lokalnej spotecznosci, przestrzeni i gospodarki,
w kontekscie wykorzystania funduszy strukturalnych w latach 2014-2020 oraz
innych zrddet finansowania z udziatem wktadu wtasnego beneficjentow (Jadach-
-Sepioto 2018). Dziatania rewitalizacyjne ujete w tym programie powinny prowa-
dzi¢ do zrownowazonego rozwoju obszaru rewitalizacji gminy poprzez dziatania
narzecz jego odnowy i ozywienia oraz wzmocnienia integracji spoteczne;.

Plan gospodarki niskoemisyjnej to dokument strategiczny, oparty na polskich
i unijnych aktach prawnych wyznaczajacych kierunek rozwoju gospodarki na
obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego i zmieniajacy jej charakter
na niskoemisyjny. Gospodarka niskoemisyjna opiera si¢ na idei zréwnowazonego
rozwoju. Zgodnie z nig miasto lub gmina ogranicza emisje gazéw cieplarnianych
i zuzycie energii, a takze zwieksza udziat energii pochodzacej ze Zroédet odna-
wialnych, przy jednoczesnym zachowaniu mozliwosci dynamicznego rozwoju.
Wszystkie miasta i gminy pragnace ubiegac si¢ o wsparcie finansowe z zakresu
przedsiewzie¢ zwigzanych z efektywnoscig energetyczna oraz odnawialnymi
zrodtami energii w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego 2014-2020
maja obowigzek przygotowac Plan Gospodarki Niskoemisyjnej.

Na podstawie powyzszych rozwazan mozna stwierdzi¢, Ze zarzadzanie stra-
tegiczne w organizacjach publicznych obejmuje planowanie strategiczne w celu
sformutowania strategii, sposobow wdrazania strategii i ciagtego strategicznego
uczenia sie taczace cele zrOwnowazonego rozwoju z celami rozwoju spotecznego
i demokracji lokalnej. Taki taricuch naczyn potaczonych nie jest tatwy i czesto
przysparza kadrze zarzadzajacej jednostkami samorzadu terytorialnego liczne
problemy. Ponadto menedzerowie publiczni wyraznie preferujg dziatania krot-
kookresowe, gdyz sa pod ciagla presjg osiagniecia szybkich wynikéw w ramach
poszczegdlnych kadencji.

3.3. Analiza instrumentéw i mechanizmow polityki ekologicznej
w ramach jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzady lokalne w Polsce odgrywaja kluczowa role we wdrazaniu polityki
ochrony srodowiska, odzwierciedlajac zarowno dyrektywy krajowe w kontekscie
odgornego przyjmowania lub wdrazania polityki (Krause 2011), a takze jako lokal-
ne inicjatywy polityki Srodowiskowej dostosowane do ich unikalnych kontekstow
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(Kostetska, Baran-Zgtobicka 2024). Wiadze lokalne poszukuja nowych podejs$¢
do rozwoju, ktadac duzy nacisk na rozwoj wielofunkcyjny. Biorac pod uwage stan
srodowiska naturalnego, musza realizowac rozne dziatania, ktore skutecznie
ograniczajg presje¢ antropogeniczng (Kostetska, Baran-Zgtobicka 2024). Jednostki
samorzadu terytorialnego, nawet te uwazane za mniej wptywowe, moga realizo-
wac znaczace inicjatywy srodowiskowe dzigki dostosowanym strategiom, takim
jak formutowanie probleméw i angazowanie spotecznosci (Rein-Sapir, Feitelson
2024). Na skuteczno$¢ tej polityki wptywajg rézne czynniki, w tym ramy prawne,
instrumenty fiskalne i kontekst spoteczno-gospodarczy gmin.

Ochrona Srodowiska pozostaje jednym z najwazniejszych wyzwan dla woje-
wodztwa lubuskiego, w tym dbato$¢ o czyste powietrze. Jest ono podzielone na trzy
strefy oceny jako$ci powietrza: miasto Zielona Gora, miasto Gorzow Wielkopolski
oraz Strefe Lubuska obejmujaca pozostata czes¢ wojewodztwa. We wszystkich
wyznaczonych strefach, zgodnie z roczng oceng jako$ci powietrza przeprowadzo-
ng przez Wojewodzki Inspektorat Ochrony Srodowiska (WIOS) w Zielonej Gorze
w analizowanym okresie w latach 2014-2020, wystapity ponadnormatywne steze-
nia benzo(a)pirenu w pyle zawieszonym PM 10, za co odpowiedzialna jest przede
wszystkim niska emisja. W efekcie strefy te zostaty zakwalifikowane do klasy C,
co oznaczato konieczno$¢ podjecia odpowiednich dziatari naprawczych w skali
wojewodztwa ujetych w Programie ochrony powietrza (Uchwata Nr XXX1/324/20
Sejmiku Wojewodztwa Lubuskiego z dnia 7 wrzesnia 2020 1.), ktorego integralna
czescia jest Plan dziatan krotkoterminowych do 2026 roku. Planowane dziatania
naprawcze dotyczg nie tylko zwigkszenia efektywnosci energetycznej budynkéw
(wymiana kottéw grzewczych na ekologiczne, termomodernizacja budynkéw
itp.), ale takze prowadzenia kampanii edukacyjno-promocyjnych w tym zakresie
czy dalszego monitoringu jako$ci powietrza. Szansa na skuteczne wdrozenie
wskazanych dziatan naprawczych sa rowniez przyjete przez Sejmik Wojewodz-
twa Lubuskiego (18 czerwca 2018 r.) tzw. uchwaty antysmogowe. Zgodnie z nimi
w strefie lubuskiej od 2027 roku, a w strefach miasta Zielona Gora i miasta Gorzow
Wielkopolski od 2023 roku nie beda mogty funkcjonowac urzadzenia grzew-
cze, tj. kotty, piece i kominki niespelniajace odpowiednich norm (Uchwaty nr:
XLVI/732/18; XLVI/733/18; XLV1/734/18 Sejmiku Wojewddztwa Lubuskiego
z dnia 18 czerwca).

Jak wspomniano we wcze$niejszym podrozdziale, zatoZenia dotyczace zadan
zwigzanych z ochrong $rodowiska, w tym dziatan obnizajacych poziom niskiej
emisji ujete s3 w dokumentach strategicznych. Tabela 3.1 przedstawia najwazniej-
sze dokumenty strategiczne obowigzujace w gminach w wojewodztwie lubuskim
w badanym okresie czasu w latach 2014-2020.
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Tabela 3.1. Liczba obowiazujacych w gminach wojew6dztwa lubuskiego dokumentéw
strategicznych w latach 2020-2021

Liczba gmin
Dokumenty strategiczne posiadajacych
takie dokumenty

Plan gospodarki niskoemisyjnej 50
Studium uwarunkowar i kierunkow zagospodarowania przestrzennego 38
Program ochrony srodowiska 34
Strategia rozwoju gminy 34
Plan zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczna, paliwa gazowe — 16
zatozenia do planu zaopatrzenia w ciepto

Prognoza oddziatywania na srodowisko 6
Plan rozwoju lokalnego 4
Inne dokumenty strategiczne, np. gminny program rewitalizacji 3
Program ograniczenia niskiej emisji 2
Razem 187

Zrbdto: oprac. wtasne na podstawie przeprowadzonych badari.

Jak wynika z tabeli 3.1, plan gospodarki niskoemisyjnej obejmuje az piec-
dziesiat gmin, z osiemdziesi¢ciu czterech poddanych badaniu. Opracowywane
obecnie lokalne plany gospodarki niskoemisyjnej maja przyczyni¢ sie m.in. do
redukcji emisji gazow cieplarnianych, zwigkszenia udziatu energii pochodzacej ze
zrodet odnawialnych oraz redukcji zuzycia energii finalnej poprzez podniesienie
efektywnosci energetycznej, a takze do poprawy jakosci powietrza na obsza-
rach, na ktérych odnotowano przekroczenia pozioméw dopuszczalnych stezen
w powietrzu. Stanowia one wazne dokumenty strategiczne, majace okresli¢ wizje
rozwoju gminy w kierunku gospodarki niskoemisyjnej, a takze zwiekszy¢ szan-
s¢ samorzadow w ubieganiu sie o $rodki unijne w perspektywach finansowych
2014-202012021-2027. Ujete w planach zadania koncentrujg sie na dziataniach
niskoemisyjnych i efektywnie wykorzystujacych zasoby, stuzace poprawie efek-
tywnosci energetycznej i wykorzystaniu odnawialnych Zrodet energii we wszyst-
kich sektorach gospodarki przy wspétudziale podmiotéw bedacych producentami
oraz odbiorcami energii. Powinny réwniez obejmowac dziatania majace wptyw
na zmiany postaw konsumpcyjnych uzytkownikéw energii poprzez edukacje,
wspoétprace z mieszkaricami, lokalnymi wiadzami i instytucjami.

Planowanie przestrzenne moze stuzy¢ rozwojowi gospodarki niskoemisyjnej
przede wszystkim poprzez ksztattowanie struktur energooszczednych, trans-
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portooszczednych oraz zwartych o ograniczonym rozproszeniu zabudowy. Moze
przyczynic sie rowniez do tworzenia powigzan gospodarczych pomiedzy réznymi
elementami zagospodarowania (na rzecz ekorozwoju 2015). Zgodnie z art. 3 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Ustawa z 27 marca
2007 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tj. Dz.U. 2015.199) do
zadan wtasnych gminy nalezy ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzenne;j
najej terenie, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, a takze miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego, w ktorych nastepuje ustalenie przeznaczenia terenu, rozmiesz-
czenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkow zabudowy. Jak wynika z tabeli 3.1, w wojewodztwie lubuskim 38 gmin
uchwalito studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzenne-
go. Konieczne jest zatem skuteczne wykorzystanie dokumentow dotyczacych
planowania przestrzennego, takich jak studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego na potrzeby gospodarki niskoweglowej poprzez
ksztattowanie odpowiednich struktur przestrzennych. W zgodzie z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku — z kierun-
kami rozwoju zawartymi w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy, musza by¢ realizowane opisane wcze$niej zadania wtasne
gminy z zakresu zaopatrzenia w energie elektryczna, ciepto i paliwa gazowe. Miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego musza by¢ rowniez uwzglednione
przy sporzadzaniu przez przedsiebiorstwo energetyczne zajmujace sie dystrybucja
paliw gazowych lub energii plandéw rozwoju w zakresie zaspokojenia obecnego
i przysztego zapotrzebowania na paliwa gazowe lub energie (Ustawa z 10 kwietnia
1997 r. Prawo energetyczne, tj. Dz.U. 2022.1358).

Skuteczno$¢ instytucjonalna odzwierciedla zdolno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego do realizacji wyznaczonych celéw zwigzanych z ograniczeniem
niskiej emisji (Clapp 2020; Moran 2016). Wazna kwestia sg tutaj procesy zwigza-
ne z osigganiem celéw jednostki, zasoby i srodki, ktérymi dysponujg samorzady,
wtlasciwe zarzadzanie, relacje wewnetrzne i zewnetrzne organizacji (Mormul
2021) oraz dokumenty strategiczne. Zadania zdiagnozowane w ramach progra-
moéw ochrony powietrza powinny by¢ przedmiotem opracowania szczegétowych
strategii ich realizacji. Przyktadowo w wojewodztwie lubuskim w badanym okresie
34 gminy posiadaly Programy Ochrony Srodowiska. Przyjete w nich cele determi-
nowane s3 rowniez wymaganiami legislacyjnymi okreslajacymi standardy jako$ci
srodowiska w obszarach interwencji.

Gminy wojewodztwa lubuskiego cechuje duze zréznicowanie pod wzgledem
podstawowych charakterystyk (gminy z przewaga terenéw zurbanizowanych,
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gminy rolnicze, gminy z przewaga terendw lesnych), wobec czego kierunki rozwoju
gmin powinny by¢ dostosowane do ich gtéwnych przewag i potencjatow. Strategia
rozwoju gminy, mimo ze nie jest obowigzkowa, powinna wskazywac kierunki
rozwoju spotecznego, gospodarczego i przestrzennego. Pelni takze role wtacza-
jaca spoteczno$¢ lokalng w sprawy gminy, np. poprzez proces konsultacji czy
oceny dziatan samorzadowcow. Tabela 3.1 wskazuje, Ze strategie rozwoju gminy
w badanym okresie czasu posiadaty 34 gminy. Joanna Rakowska i Irena Ozimek
(2021) stwierdzajg, ze wiekszos¢ samorzadow deklaruje wykorzystanie energii
odnawialnej jako jeden z celow w strategiach rozwoju gminy, ale nie postrzegaja
tego jako sprawy priorytetowej. Swiadczy to o tym, ze chociaz strategie mogg 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-Dziubifiska 2014; Batyk i in. 2022).

Prawo energetyczne zobowigzuje wojtow/burmistrzéw do opracowania pro-
jektu zatozen do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczna 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 przedsi¢biorstw
energetycznych nie zapewniaja realizacji przyjetych przez rade gminy Zatozen do
planu zaopatrzenia, wdjt na podstawie tych Zatozen opracowuje projekt planu za-
opatrzenia w ciepto, energie elektryczna i paliwa gazowe dla obszaru gminy lub jej
czesci (Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne Dz.U. 2022.1358).

Wedtug danych Najwyzszej Izby Kontroli (Wystgpienie Pokontrolne NIK 2019)
tylko 0,12% gmin w Polsce w latach 2015-2019 opracowato projekty planow
zalozen lub przyjeto plany zatozen, a w 2018 roku najwiekszy odsetek gmin
posiadajacych aktualne zatozenia do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elek-
tryczng i paliwa gazowe byt w wojewddztwach lubuskim 23,2 %, podkarpackim
30,0% i pomorskim 35,8 %, natomiast najmniejszy w $laskim 1,8 % i warminsko-
-mazurskim 4,3%. Zauwazalne jest to rOwniez w przeprowadzonych badaniach,
gdzie widoczny jest jego stymulujacy wptyw. Dane NIK wskazuja na aktywna
wspotprace z przedsiebiorstwami energetycznymi, produkcyjnymi i ustugo-
wymi, a takze mieszkaricami gmin w wojewddztwie lubuskim. Pozwala to na
skoordynowanie dziatan, ustalenie celéw oraz ukierunkowania rozwoju gminy,
a takze oddzialywanie w kierunku zmniejszenia kosztéw ustug energetycznych
(Kusz 2020).

Najrzadszymi dokumentami strategicznymi tworzonymi przez samorzady
w badanym okresie sa prognoza oddziatywania na $rodowisko, plan rozwoju
lokalnego, program ograniczenia niskiej emisji, a takze inne dokumenty, jak np.
gminny program rewitalizacji.
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Przedstawione studium przypadku pozwala stwierdzi¢, ze gminy nie zawsze
priorytetowo traktuja tworzenie niskoemisyjnych systemdéw energetycznych,
a tym samym nie ograniczaja skutecznie poziomu niskiej emisji, co wptywa na brak
spojnosci w lokalnej polityce energetycznej, stwarzajac rosnace ryzyko, ze cele
wyznaczone w realizowanych programach energetycznych i dokumentach strate-
gicznych nie zostana w petni osiagniete. Zintensyfikowanie potrzeb na poziomie
wojewodztwa oraz poszczeg0lnych gmin, dotyczacych opracowania programow
ograniczania niskiej emisji oraz ich wdrazania, powinno by¢ priorytetowym kie-
runkiem dziatan na poziomie aglomeracji, miast i gmin. Celowe powinno by¢
tworzenie komunikacji w obszarze problematyki niskiej emisji, w tym wymiana
doswiadczen, poszerzenie wiedzy samorzadéw w tym zakresie, poznanie spraw-
dzonych rozwigzan wdrazanych w innych wojewoddztwach i gminach, a takze
dostep do narzedziiinnowacyjnych metod zarzadzania jako$cia powietrza w od-
niesieniu do Zr6det niskiej emisji. Istotne jest takZe wspieranie rozwoju, narzedzi
iinnowacyjnych metod wspomagajacych zarzadzanie jako$cia powietrza, opierajac
sie na wykorzystaniu systemow informacji przestrzennej (SIP), geograficznych
baz danych (Geographic Databases) i zdalnych pomiaréw emisyjnych. Opracowa-
nie spojnej strategii stanowitoby solidna podstawe do dziatar zmierzajacych ku
ograniczeniu niskiej emisji, w tym stwarzatoby lepsza mozliwo$¢ wykorzystania
$rodkéw unijnych. Dlatego nalezy zwiekszy¢ wspdtprace pomiedzy wtadzami wo-
jewodztwa a podleglymi im samorzadami, ich mieszkaficami i innymi lokalnymi
aktorami, aby tworzone dokumenty strategiczne na poziomie wojewodztwa byty
spojne z tymi tworzonymi na poziomie gminy.






Rozdzial 4

Problemy pomiaru skutecznosci organizacyjnej
ijej uwarunkowania

4.1. Mierniki pomiaru skutecznosci organizacyjnej
w Swietle literatury

Dzialanie jest skuteczne wowczas, kiedy pozwala osiggna¢ zamierzony cel badz
umozliwia jego osiagniecie. Skutecznos¢ rozumiana jest jako stopien realizacji
zaplanowanych efektdéw (Lubiriska 2010), a wiec relacja pomiedzy uzyskanym
i planowanym rezultatem (Zalewski 2007). W sektorze finanséw publicznych
skutecznos$¢ powinna si¢ odnosic¢ bezposrednio do celow, ktore im bardziej sa
zrealizowane zgodnie z zatoZeniem budzetowym, tym bardziej mozna mowié
o spetnieniu warunku skutecznosci. Niemniej jednak, dokonujgc oceny funk-
cjonowania jednostek w obszarze finans6w publicznych, okreslenie poziomu
skuteczno$ci nie jest tylko prostym zabiegiem matematycznym wskazujacym
relacje okre$lonych parametréw. Skuteczno$¢ powinna by¢ bardziej zwiazana
z miarg zaspokajania potrzeb spotecznych w wyniku wykonania zadan budzeto-
wych (Modzelewski 2014). Nalezy zaznaczy¢, ze sama skuteczno$¢ marginalizuje
strone naktadowa. W pewnych sytuacjach skuteczno$¢ dziatania moze si¢ nawet
sta¢ dazeniem do realizacji zaplanowanego celu ,za wszelkg cene” (Swieboda,
Borowik 2014).

Zgodnie z pogladem Leszka Krzyzanowskiego (1969) ,swoboda wyodrebniania
procesOw jest niczym nieograniczona”, w zwiazku z czym badanie skutecznosci
dziatania rowniez jest kwestia umowna, a przyjeta konwencja bedzie rzutowac na
przydatno$¢ uzyskanych wynikoéw. Skuteczno$¢ dziatania to zatem dynamiczne
pojecie o interdyscyplinarnym i ztozonym charakterze, ktérego nie sposob we-
ryfikowac jedynie w kategorii ekonomiczne;j.

Nowe podejscie do zarzadzania sektorem publicznym, a przede wszystkim
srodkami publicznymi, polega na wprowadzeniu nowych metod i instrumentow
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zarzadzania. Mozna wsrod nich wskazac planowanie wieloletnie, audyt wewnetrz-
ny, kontrole zarzadcza, budzet zadaniowy. Daja one mozliwo$¢ mierzenia efek-
tywnosci realizowanych zadan oraz ocene poziomu satysfakcji spoteczenstwa
z dostarczonych dobr i ustug przez Jednostki Samorzadu Terytorialnego — JST
(Filipiak 2011). Nalezy podkresli¢, ze o ile kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny
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 ustug, a nie jako sformalizowane urzedy, wykonujace
przypisane prawem biurokratyczne dziatania. Stanowi og6t dziatar podejmowa-
nych dla zapewnienia realizacji celéw i zadann w sposob efektywny, racjonalny,
terminowy oraz zgodny z obowigzujacym prawem i wyznaczonymi standardami
(Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2019.0.869).

Obowiazek pomiaru efektywnosci i skutecznosci w zakresie kontroli zarzadczej
przejawia sie w jej gtownym celu, ktérym jest zapewnienie wtasciwego funkcjo-
nowania podmiotéw nig objetych oraz sprawnego przeptywu informacji. Nawia-
zuje do tego rowniez audyt wewnetrzny, wspierajacy kierownictwo w realizacji
celow i zadan przez systematyczng ich ocene, zwtaszcza pod katem skutecznosci
i efektywnosci. Celem budzetowania zadaniowego jest zapewnienie efektywnosci
i skutecznosci realizacji planéw na podstawie przyjetych miernikdw (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2019.0.869). Budzetowanie
zadaniowe ktadzie nacisk nie tylko na alokacje Srodkéw publicznych, ale przede
wszystkim na ocene efektywnosci wykonywanych zadan publicznych, na ktére
poniesione zostaty wydatki (Szotno 2014).

Wyznaczanie celow i zadan oraz miernikow ich realizacji jest podstawowa
przestanka prawidtowego zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicznych
wedtug zasad skutecznosci i efektywnosci ich dziatania. Zasady skutecznosci
i efektywnosci wigza sie z sobg, decydujac o skutecznosci dziatania, dlatego moga
by¢ podstawg pomiaru naktadéw i efektéw publicznych (Lubifiska 2009). Istnieja
trzy znaczace podejscia do okreslania celéw i zadan oraz $ledzenia i oceniania
stopnia ich realizacji w sektorze publicznym.

Sa to podejscia zastosowane w:

1) budzecie zadaniowym,;
2) performance measurement (pomiar wydajnosci);
3) strategicznej karcie wynikow (Skoczylas 2011).

Wyznaczanie celéw i miernikow ich realizacji jest elementem kontroli zarzad-
czej (Postuta 2012). Ocena kontroli zarzadczej jest dokonywana przez osiaggniete
cele jednostki.
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Budzetowanie zadaniowe polega na zarzadzaniu wydatkami publicznymi za
pomocg wyznaczonych celéw (skonkretyzowanych i zhierarchizowanych), ktérych
stopien osiagniecia podlega pomiarowi (Szotno 2017). Odkrywanie interesow or-
ganizacji i formutowanie jej celow to jedna z najistotniejszych funkcji zarzadzania.
Proces ten ma z reguty charakter gry, uzgodnien i negocjacji miedzy réznymi jej
czesciami i uczestnikami (jednostkami, grupami spotecznymi), a gtéwna odpo-
wiedzialnos¢ za ostateczne jego wyniki zawsze ponosza menedzerowie. Cel jest
to formalnie ustalone i przewidywane do osiagniecia w przysztosci zamierzenie,
wynikajace z potrzeb spoteczno-gospodarczych srodowiska, w jakim dany system
dziata (Stabryta, Trzcieniecki 1986). Jest mozliwy i przewidziany do osiggniecia
w okresie mieszczacym si¢ w przedziale czasu objetym krétkookresowym lub wie-
loletnim planem dziatania. Formutowanie celu gtéwnego i celow szczegdtowych
organizacji, do ktdrych bedzie ona zmierza¢ w wyznaczonym czasie i przy uzyciu
okreslonych zasobow (ludzkich, rzeczowych, finansowych, organizacyjnych, rela-
cyjnych i intelektualnych) zachodzi w procesie planowania. Planowanie odbywa
sie zawsze w odniesieniu do otoczenia, ktérego analiza pozwala menedzerom
okresli¢ szanse i ograniczenia, jakie stwarza ono ich dziatalnos$ci. Podstawowymi
zrodtami informaciji, jakie nalezy uwzglednic podczas planowania, sa:

« cele wynikajace z dokumentow strategicznych,

o celeizadania okreslone w budzecie zadaniowym,

« potrzeby i oczekiwania klientéw zewnetrznych i wewnetrznych urzedu,
 otoczenie prawne i ekonomiczne, np. przewidywane zmiany,

« istotne problemy zidentyfikowane w dziatalnosci jednostki,

o celeizadania niezrealizowane w poprzednich latach.

W wyniku tej analizy kierownictwo jednostki powinno uzyska¢ zbior zagad-
nieni/problemoéw, sposrod ktoérych nalezy dokonac wyboru tych najistotniejszych
inaich podstawie sformutowac propozycje celow, ktore zostana zawarte w planie
na rok nastepny. Z powyzszego wynika, Ze proces formutowania celéw nie zacho-
dzi w warunkach pelnej swobody, ale w ramach ograniczen, ktore roOwniez trzeba
odkryc¢ i sprecyzowac. Maja one charakter wewnetrzny (np. rodzaj, ilos¢ i jakos¢
zasobow, jakimi dysponuje organizacja) i zewnetrzny (np. system prawny). Waz-
nym elementem jest takze misja organizacji, cele, zatozenia, wartosci i kierunki
dziatania. Wyznaczane cele wynikaja z misji i tworza spojny uktad wspotzalez-
nosci miedzy celami strategicznymi, taktycznymi i operacyjnymi (Gryffin 2013).
Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej (Komunikat nr 23 Ministra Finansoéw
z dnia 16 grudnia 2009 r. Dz.Urz. MF 2009.15.84) cele i zadania jednostki nalezy
okreslac jasno i w co najmniej rocznej perspektywie, a ich wykonanie nalezy mo-
nitorowac za pomoca wyznaczonych miernikéw. Tak jak w procesie wyznaczania
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celow, tak i w kaskadowaniu celow, tj. delegowaniu odpowiedzialnosci za rezultat,
nalezy uwzgledni¢ czynniki wewnetrzne i zewnetrzne organizacji, ktére mogg
mie¢ wptyw na proces tworzenia celow. W tym kontekscie nalezy sie zastano-
wié, czy w petni uwzgledniono wszystkie Zrodta celéw, np.: budzet zadaniowy
i priorytety w danym roku budzetowym, procedury i zarzadzenia wewnetrzne,
zobowigzania wobec innych instytucji, zakres obowigzkow na danym stanowisku
pracy, indywidualne programy rozwoju zawodowego pracownikow (Wrdblewska,
Gochnio 2011). Cele to skuteczny mechanizm oceny i kontroli. Aby mie¢ s$wiado-
mos¢, ze cele przyjete do realizacji w roku nastepnym do realizacji tej faktycznie
zmierzaja, nalezy przyja¢ odpowiednie kryteria oceny stopnia ich realizacji. Przy
definiowaniu wskaZnikow nalezy pamietaé, aby dotyczyty one wynikéw, a nie
podjetych wysitkow, byty obserwowalne i obiektywne, dane za$ do pomiaru, tatwo
dostepne (Armstrong 2011; Armstrong 2019).

Dla sektora publicznego zadanie zdefiniowania mierzalnych celéw stanowi
jedno z najtrudniejszych zadar w cato$ci pomiaru, poniewaz rola sektora publicz-
nego ito, co stanowi dobre wyniki w tym sektorze, s3 niejasne. Ponadto jednostki
samorzadu terytorialnego rzadko majg jasno okreslone cele akceptowane, jak
np. straz pozarna lub komenda policji. Cele takie jak poprawa zdrowia, rozwoj
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 etapéw: zdefiniowanie mierzalnych
celéw, wskazanie odpowiednich miernikéw wraz z ich wartoSciami bazowymi
i docelowymi, zebranie danych do ich wyznaczenia, a takze analiz¢ wynikéw
iraportowanie (Strak 2012).

Range zasad efektywnosci i skuteczno$ci podkreslaja obowigzujace przepisy
prawne, narzucajac ich stosowanie w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Dotyczy to w szczegdlnosci wydatkowania srodkow ,,z zachowaniem zasad uzyski-
wania najlepszych efektéw z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod
i srodkéw stuzacych osiagnieciu zatozonych celow” (Ustawa z dnia 27 sierpnia
20009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2019.0.869). Elementami podlegajacymi
mierzeniu sg osiagniecia, czyli rezultaty dziatalnosci. W sktad systemu pomiaru
dokonan wchodzg cele, mierniki (dla ktorych powinny by¢ okreslone poziomy do-
celowe), modele przyczynowo-skutkowe wyrazajace zwigzki miedzy miernikami
i obszarami aktywnosci, infrastruktura informacyjna, system motywacyjny oraz
podziat odpowiedzialnosci (Skoczylas, Wasniewski 2016). W sektorze publicz-
nym przez dokonanie nalezy rozumiec¢ sposob realizacji zadan i osiggania celow
uwzgledniajacych zaspokajanie potrzeb spoteczeristwa. Dlatego jednostki sektora
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finanséw publicznych w ramach systemu pomiaru dokonan powinny uwzglednia¢
trzy gtowne elementy (Heciak 2012):

« celbedacy pozadanym przysztym stanem rzeczy, ktory pragnie osiaggnac osoba
lub organizacja, a wigc oczekiwany stan docelowy podejmowanych dziatan
(Ortowski 2010),

« zadanie, czyli podjete dziatania, ktore sg realizowane z wykorzystaniem srod-
kéw publicznych w taki sposob, aby osiagnac zaplanowany cel,

« miernik stuzacy do mierzenia i badania stopnia realizacji zadan, a w kon-
sekwencji wyznaczonych celow, wraz ze zdefiniowana warto$cia pozadana
(Biatonczyk, Kasiak 2010).

Niezmiernie waznym elementem pomiaru dokonan sa mierniki, ktére oprocz
badania stopnia realizacji celow powinny jednocze$nie uwzglednia¢ poniesione
naktady. Pozwalaja one na dokonanie oceny postepu osiagnietego w wyniku
realizacji poszczego6lnych zadan (Kumpiatowska 2015; Babuska 2016). Sytuacja,
gdy uzyskana wartos¢ znaczaco odbiega od pozadanej, wywotuje koniecznosc¢
okreslenia przyczyn powstatych odchylen oraz podjecia dziatan korygujacych.
Zdefiniowanie miernikéw utatwia proces decyzyjny i jest de facto realizacja za-
sady przejrzystosci i racjonalnosci wydatkowania zasobow publicznych. Mier-
niki powinny by¢ tak skonstruowane, by za ich pomoca mozliwa byta ocena
realizacji zadan. Ocena winna uwzglednia¢ sprawdzenie istotnosci zadania, jego
uzyteczno$¢ spoteczna, ciagtos¢ oraz efektywnos$¢ i skutecznosé. W konstrukeji
miernikow nalezy rowniez uwzglednic aspekt strategiczny. Ich doboér powinien
wynikac ze strategii i pomdc w osigganiu wyznaczonych celéw, koncentracji
wysitkdw na kluczowych problemach i dostarczaniu informacji o istotnych ob-
szarach dziatalno$ci. Wtasciwie dobrane mierniki pozwalaja na konstruktywna
ocene funkcjonowania jednostki, a w konsekwencji na zwiekszenie efektywnosci
ponoszonych wydatkéw.

Mierniki kwantyfikuja wymierne produkty oraz wyniki osiggane droga wyko-
nania przyjetego planu pracy i za ich pomocg mierzony jest stopieri wykonania ce-
léwizadan jednostki. Zamiennie z miernikiem uzywa sie poje¢: wskaznik i wspot-
czynnik. Miernik wyraza wprost dang warto$¢, liczbe pewnej cechy, wskaznik za$
relacje dwoch cech o tych samych mianach, a wspétczynnik o réznych mianach.
W budzecie zadaniowym uzywa si¢ pojecia miernika (Zawadzka-Pak 2013). Defi-
niowanie miernik6éw realizacji celu wymaga uwzglednienia relacji naktad-rezultat.
Nieadekwatne do realiéw dziatania okreslenie miernikdw moze zafatszowac obraz
realizacji celéw i zadan. O wyznaczaniu celéw i zadan decyduje mozliwos$¢ ich
wtasciwego pomiaru. Odpowiedni dobdér miernikéw musi wynikac takze z pro-
blemoéw, ktdére majg by¢ rozwigzane przez realizacje celéw (Heciak 2012).
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Mierniki budzetu zadaniowego stuza jako narzedzie pomiaru efektéw budze-
towania i musza wyraza¢ podstawowe cele wypelniane w ramach zadania, podza-
dania lub dziatania, a wykonanie miernikOw monitorowania jest ewidencjonowa-
ne. W ramach opracowanych i wdrozonych procedur monitorowania wdrozenia
budzetu zadaniowego nastepuje ocena stopnia realizacji celéw z wykorzystaniem
miernikoéw, to jest przez pryzmat okresowej ewaluacji miernikéw, ktére powinny
umozliwia¢ rzetelng oceng¢ wykonania zadan budzetu oraz zapewniac przejrzystosc
i identyfikowalno$¢ wynikéw. Oprdcz celéw i zadan mierniki tworzg trzeci filar
budzetu zadaniowego i musza odzwierciedlac ilosciowy lub jakosciowy stopien
osiagniecia celéw. Powinny mie¢ nastepujace cechy: adekwatnos¢, akceptowalnosé
wykonawcow, wiarygodnos¢, zrozumiatos$é, sprawdzalnos¢ na absorpcje czasu,
kosztéw, zasobow, odpornos¢ na manipulacje. Mierniki pokazuja stan realizacji
celow i winny dotyczy¢ spraw, na ktdre wptyw maja wykonawcy zadan publicznych.

W konstruowaniu miernika nieodzowne jest okre$lenie Zrodta danych (w celu
okreslenia jego wielkoSci), a takze dynamiki (w celu zmierzenia stopnia realizacji
celow przez ukazanie zmiany wskutek podjetych dziatan). W ustalaniu miernikow
nalezy jednoczesnie bada¢, projektowac i kreowac rozwigzania co do sposobow
ich pomiaru, wskazujac przez to Zrodta i metody gromadzenia danych atestujacych
uzyskiwane warto$ci miernikow. Wybor metody pomiaru determinuja: dostepnosc
i niezawodno$¢ informacji, odpowiednio$¢ do potrzeb i zakresu pomiaru, koszty
pozyskiwania danych. Mierniki maja umozliwia¢ ocen¢ poziomu wykonania celow
izadan, a sposob ich okre$lania zapewnia¢ informacje stuzace mozliwosciom po-
miaru postepu wobec zatoZonych celéw (Kumpiatowska 2015). Oprocz miernikéw
skutecznosci dziatania, to jest miernikdéw skutecznosci i efektywnosci (pierwsze
sa miarg poziomu realizacji celow, drugie miarg relacji naktadéw do efektow), wy-
réznia sie mierniki efektéw (wynikéw) adekwatnych do gradacji celéw — gtéwnych,
szczegdtowych, operacyjnych, do ktoérych przypisano mierniki: oddziatywania,
rezultatu i produktu (Lubirfiska 2009).

Mierniki oddziatlywania mierza skutki wykonania zadania w dtugim okresie
idlatego nie sa tatwe do sformutowania. Niejednokrotnie dotycza one tylko tych
wartosci, ktore sa czesciowym efektem wykonania zadania, wskutek wptywu na
efekt rowniez innych czynnikéw zewnetrznych. Mierniki te to np. poprawa jakosci
zycia mieszkancdw, podniesienie poziomu dochodéw, zmniejszenie zachorowal-
noscina 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 wielko$¢ efektow osia-
ganych wskutek przedsiewzie¢ zwigzanych z wydatkowaniem odpowiednich
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$rodkow celem realizacji zadania. Mierniki te wyrazaja skuteczno$¢ dziatan, po-
niewaz ukazuja niezwtocznie i wprost efekty wywotane wykonaniem zadania.
Przedstawiaja tez sposob wykorzystania produktow, zmiane stanu w okresie ba-
danym w stosunku do okresu porownywanego i dlatego musza mie¢ ustalong
warto$¢ poczatkowa, chyba ze ukazujg stan statyczny i wowczas majg wartosc¢
zerowa. Miernikiem rezultatu moze by¢ np. liczba osob zatrudnionych po udziale
w szkoleniach badz zwigkszenie uprawnien osob przeszkolonych lub liczba (odse-
tek) osob, ktore zdaty egzamin, skrocenie czasu trwania postegpowania w sagdach
wskutek uproszczenia procedury.

Mierniki produktu mogg by¢ wyrazone w jednostkach naturalnych lub warto-
$ciowych. Odwzorowuja zrealizowanie danego zadania w wymiarze krétkookre-
sowym oraz przedstawiaja okreslone dobra i ustugi wytworzone przez sektor
publiczny. Sa prostym skutkiem przedsiewzie¢ podejmowanych dla wykonania
danych zadan i obejmuja np. liczbe szkolen, wybudowanych obiektéw, uczestni-
kow imprez, spotkari z mieszkaricami. Zrodtami kontroli osiagnietych miernikow
produktu s3 rozmaite dokumenty, materiaty Zrodtowe i wytwory pracy, np.:
dzienniki budowy, protokoty odbioru robdt, sprzetu z zakupu, listy obecnosci
na szkoleniach, publikacje, broszury itp. (Kumpiatowska 2015; Lubiriska 2009).
Od jednostek sektora publicznego oczekuje si¢ dobrej jakosci $wiadczonych
ustug publicznych oraz racjonalizacji wydatkow i kosztow. To uzasadnia prowa-
dzenie ciggtych badan nad sposobami lepszego spozytkowania ograniczonych
zasobow finansowych w celu skuteczniejszej i wydajniejszej realizacji zadan
publicznych.

Pomiar skutecznosci i efektywnosci dziatania jednostek publicznych jest za-
daniem o wysokim stopniu ztozonosci i zalezy od pelni oraz jakosci informacji
zarzadczej. Zastosowanie w jednostkach publicznych koncepcji efektywnosci
w rozumieniu jednostek sektora komercyjnego moze by¢ niekiedy trudne, a na-
wet niemozliwe ze wzgledu na niepordwnywalny z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej charakter gromadzenia, rozdzielania i wydatkowania Srodkow pu-
blicznych.

Pomiary iloSciowe nie wystarczajg do uznania dziatan za skuteczne i wydajne,
gdyz wzrost liczby ustug nie $wiadczy o ich jakos$ci i poprawie. Dlatego w budowie
miernikow nalezy spetni¢ wymogi skutecznosci i efektywnosci (Kumpiatowska
2015).

Celem utatwienia zaprojektowania i zdefiniowania miernika mozna si¢ postu-
zy¢ kartg miernika. Karta zawiera podstawowe informacje na temat miernika, m.in.
cel jego konstrukgeji, rodzaj danych uzytych do jego obliczenia (wartoSciowe, ilo-
$ciowe, procentowe), warto$¢ docelowa i jej interpretacje, studium wykonalnosci,
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czyli sposob liczenia miernika wraz z informacjg o dziataniach uwzglednianych
lub nie w jego obliczaniu. Z osiagganiem miernikéw wigze si¢ kwestia interpretacji
otrzymanych wynikow pod katem ryzyka, ktore dotyczy kazdego miernika ujetego
w planie pracy. Ryzyko jest okreslane w systemie kontroli zarzadczej jednostki,
bo zarzadzanie ryzykiem jest jednym z celow tej kontroli. Analiza ryzyka winna
dotyczyc¢ wszystkich zjawisk, ktore moga zagrozic osiagnieciu pozadanego stop-
nia realizacji celow. Niewykonanie ustalonej warto$ci miernika na okreslonym
poziomie lub catkowity brak jego realizacji wskazuja na wystapienie ryzyka, wo-
bec ktorego tak ocena, jak i sposob zarzadzania okazaty si¢ zawodne. Dlatego
w procesie formutowania miernika nalezy mie¢ na uwadze poziom istotnosci
oszacowanych rodzajow ryzyka dla okreslonego celu, co umozliwi dostosowanie
warto$ci miernika do rzeczywistej sytuacji jednostki. W praktyce mierniki powin-
ny by¢ ustalane dla zadar waznych strategicznie, ktérych wykonanie decyduje
o dziatalnosci jednostek, przy czym zadania o wysokim ryzyku nie powinny mie¢
narzucanych ekstremalnych wartos$ci miernika (np. 100% wydanych decyzji bez
odwotan), a zadania o niskim ryzyku nie powinny by¢ brane pod uwage. Ponadto
warto$¢ miernika nie moze by¢ ustalona ani zbyt wysoko, ani zbyt nisko, po-
niewaz w pierwszym przypadku demotywuje do zwiekszonego wysitku, rodzac
poczucie jego bezowocnosci, a w drugim nie sktania i nie przymusza do zmiany
istniejacego postepowania. Nie nalezy tez ustala¢ zbyt duzej liczby miernikéw,
poniewaz naruszyloby to relacje koszt—korzys¢. Koszty gromadzenia, przecho-
wywania i analizowania danych potrzebnych do obliczenia miernika mogtyby
przewyzszy¢ spodziewane korzysci. Nalezy zachowac rozsadny umiar w okre-
Slaniu potrzeb informacyjnych niezbednych do decydowania w jednostce wobec
nadmiaru informacji niemozliwych do uwaznego odczytania i przestudiowania
(Kumpiatowska 2015).

Niewatpliwie system miernikow oceny skutecznosci ustug publicznych powi-
nien by¢ ukierunkowany na stosowanie obiektywnych metod pomiaru, tj.:

« stopnia realizacji ustalonych standardéw (czyli obowigzujacego standardu
dziatan czy $wiadczonych ustug, zawartego np. w katalogu ustug);

« efektywnosci wykonywania okreslonego zadania publicznego, biorac pod
uwage obowiazujacy poziom jakosci ustug — oznacza to minimalizowanie na-
ktadow;

o stopnia satysfakcji klientdw — jest to monitorowanie konkretnego wymiaru
jakos$ci ustugi (np. szybkosci, doktadnosci itp.) z punktu widzenia satysfakcji
klienta docelowego.

Pomiary dostarczajg rzetelnego zZrodta informacji, umozliwiaja ciagla racjona-
lizacje zarzadzania ustugami publicznymi, np. poprzez korygowanie strategii lub
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plandw dziatania. Organy administracji samorzadowej dzieki miernikom posiadaja
rzeczywiste narzedzie do dokonywania ocen oraz do poréwnywania dziatan po-
miedzy jednostkami. ROwniez obywatele maja mozliwos¢ uzyskania petnej wiedzy
o efektywnosci i skutecznosci $wiadczonych ustug.

Wedtug Urszuli Kobyliniskiej (2013) wazne jest, aby wdrazany i doskonalony
system pomiaréw skutecznosci zadan publicznych byt zaadaptowany do lokal-
nych warunkow oraz uzgodniony pomiedzy réznymi grupami intereséw (tj. urzad,
mieszkancy, inwestorzy).

Wymienione kryteria i mierniki oceny skutecznosci jednostek samorzadu
terytorialnego nie wyczerpuja catosci zagadnienia — zawierajg jedynie informacje
pozwalajace na zrozumienie omawianego problemu i sposobu jego rozwigzania
oraz daja podstawy do opracowania w przysztosci kompleksowego systemu oce-
ny skutecznosci ustug publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Tworzony przez jednostke samorzadu terytorialnego system oceny powinien
w zatozeniu taczy¢ w sobie dwie cechy: posiadac¢ uniwersalny zestaw miernikow
do pomiaru skutecznosci ustug we wszystkich jednostkach samorzadu terytorial-
nego oraz zawiera¢ indywidualne wskazniki opracowane w okreslonej jednostce,
uwzgledniajace jej specyficzne cechy.

4.2. Przeglad zastosowanych narzedzi modelowania
statystycznego

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

Obecnie metody statystyczne znajduja szerokie zastosowanie w wielu dziedzi-
nach wiedzy, tj. naukach przyrodniczych, ale rGwniez humanistycznych i spotecz-
nych. Metody statystyczne pozwalaja w kazdej z tych dziedzin na wygodne, ciste
ijednoznaczne przekazywanie mys$li i wnioskow za pomoca liczb. Dokonujac ich
statystycznej interpretacji, jezykiem statystyki mozemy doktadniej opisywac rézne
zjawiska. MOwimy, ze matematyka jest krolowa nauk. Parafrazujac to stwierdzenie,
mozna powiedzie¢, ze statystyka jest krolowa biznesu ze wzgledu na ogromne
mozliwosci wykorzystywania jej metod i technik do analizy danych niezbednych
do skutecznego zarzadzania w skali mikro i makro.

Statystyka opisowa i statystyka matematyczna wyksztatcaly sie wiec jako dwie
odrebne dziedziny. Pierwsza na gruncie nauk spotecznych, druga na gruncie
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matematyki. Z czasem zlaty si¢ tak silnie, Ze wspotczesnie uwaza sie je za jedna
dyscypline — statystyke, a réznica w metodzie badania wynika z typu badania
(Sobczyk 2004).

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

Jezeli celem badania jest opis catej zbiorowosci, obliczane s3 wowczas pew-
ne parametry zbiorowosci czy wskazniki charakteryzujace te zbiorowos¢ (takie
jak $rednia lub $rednie). Mozna wowczas okre$li¢ stan interesujacego zjawiska
w badanej zbiorowosci oraz wykry¢ prawidtowosci w jej rozwoju. Uzyta metoda
nazywana jest opisem statystycznym lub mozna stwierdzic, Ze uzywa sie narzedzi
statystyki opisowej do analizy zjawiska w danej populacji. Jezeli natomiast badana
jest tylko czes¢ zbiorowosci, a wyniki maja by¢ uogélnione na catg zbiorowos¢,
wowczas badanie bazuje na wnioskowaniu statystycznym i jest podstawowym
narzedziem statystyki matematycznej.

Z czasem ze statystyki opisowej wyodrebnita sie, przede wszystkim na uzytek
nauk spotecznych, kolejna gataZ statystyki, nazwana statystyka ekonomiczno-
-spoteczng, ,,zajmujgca si¢” konstrukcjg wskaznikoéw ekonomicznych oraz dostar-
czajgca metod analizy dynamiki zjawisk ekonomiczno-spotecznych.

Statystyki opisowe stuza opisaniu najwazniejszych informacji na temat anali-
zowanych w badaniu zmiennych i grup oséb badanych. Za ich pomocg okre$lamy
liczbe obserwaciji, srednie wyniki, zr6znicowanie obserwacji i inne. Do statystyk
opisowych mozemy zaliczy¢:

 miary wystepowania, np. liczba obserwacji, procent skumulowany,
 miary potozenia, np. §rednia, mediana, modalna,

 miary zmienno$ci, np. odchylenie standardowe, wariancja,
 miary asymetrii np. sko$nos¢,

o miary potozenia, np. kurtoza.

Glownym celem przedstawienia statystyk opisowych w pracach naukowych
jest opisanie najwazniejszych wtasciwosci zmiennych badz grup badanych oséb
pod wzgledem danych zmiennych.

Opis statystyczny (ekonometryczny) w tej pracy zostanie ograniczony do za-
prezentowania oraz zidentyfikowania podstawowych wtasnosci modeli regres;ji
uzyskanych na drodze dokonanych obliczert matematycznych.

Budowany model liniowej regresji wielorakiej pozwala na zbadanie wptywu wielu
zmiennych niezaleznych (X, X,, ..., Xj) najedna zmienng zalezna (Y). Liniowy model
regresji wielorakiej przyjmuje postac¢ (Aczel 2018):

Y=L+ B X;+ Xy + ..+ firXi+ €
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gdzie:

Y-zmienna zalezna, objasniana przez model,
X1, X, ..., X, — zmienne niezalezne, objasniajace,
Bo» B1, B2, - Px— Parametry,

& — sktadnik losowy (reszta modelu).

Sktadnik losowy ¢ powinien by¢ zmienna losowa podlegajaca rozktadowi
normalnemu o warto$ci przecietnej rownej zero i statej wariancji (jest homoske-
dastyczny). Jesli sktadnik losowy nie spetnia tych warunkow, to przedstawione
rOwnanie nie jest rOwnaniem regres;ji.

Analiza regresji zajmuje si¢ badaniem zaleznosci pomiedzy zmiennymi majacy-
mi na celu konstrukcje modelu, ktéry dobrze odzwierciedla te zalezno$¢. Takiego
badania dokonujemy na podstawie przeprowadzenia doswiadczen i analizy ich
wynikow. Liniowy model prawdopodobieristwa mozna tatwo szacowac za pomoca
metod regresji wielorakiej, ktora jest rozszerzeniem prostoliniowej metody analizy
regresji z jedna zmienng objasniajaca (Krysickiiin. 1995).

W uktadach regresji warto$ci predyktoréw ciagtych podnoszone sa do wyma-
ganej potegi i wykorzystywane jako zmienne X. Nie jest przeprowadzane zadne
przekodowywanie. Dlatego tez przy opisie modeli regresji wystarcza prosty opis
réwnania regresji, bez wyraznego opisywania macierzy eksperymentu X (StatSoft
Electronic Statistic Texbook Inc.).

Model zostat stworzony na podstawie préby o licznosci, rbwnanie mozna
przedstawi¢ w postaci macierzowej:

Y=X(+e¢
V1 1 X1 X21 - X1 go &
gdzie: Y= Ya| x- L X125 Xp2 o Xpo B= ﬂ; e=| &2
Yn 1 Xin Xon - Xgn ﬁ:k &

Rozwigzaniem rownania jest wowczas wektor ocen parametrow f3, 31, 82, --- Pk
nazwanych wspotczynnikami regres;ji:



100 Rozdziat 4. Problemy pomiaru skuteczno$ci organizacyjnej i jej uwarunkowania

Wspotczynniki te szacowane sg poprzez metod¢ najmniejszych kwadratow.
Na podstawie tych wartosci mozemy wnioskowac o wielko$ci zmiennej nieza-
leznej (dla ktorej ten wspotczynnik zostat oszacowany) na zmienna zalezna.
Podaje, o ile jednostek zmieni si¢ zmienna zalezna, gdy zmienna niezalezna
zmienimy o 1 jednostke. Kazdy wspoétczynnik obarczony jest pewnym biedem
szacunkowym.

Miara wykorzystywang do oceny dobroci dopasowania modelu regresyjnego
do danych wejsciowych jest wspdtczynnik determinacji R2. Oznacza on, jaka czes§é
zmienno$ci zmiennej objasnianej zostata wyjasniona poprzez model. Wspétczyn-
nik determinacji opisuje t¢ cze$¢ zmiennosci objasnianej, ktora wynika z jej za-
leznos$ci od uwzglednionych w modelu zmiennych obja$niajacych. Wspo6tczynnik
determinacji przyjmuje wartoSci w przedziale [0; 1]. Dopasowanie modelu jest tym
lepsze, im warto$¢ R? jest blizsza jedno$ci. Wyraza sie on wzorem:

Yie1 i= i

gdzie:

R? — wspoétczynnik determinaciji,

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

n—liczba obserwacji,

i—numer obserwacji.

Wspotczynnik determinacji jest wrazliwy na wprowadzenie dodatkowych
zmiennych niezaleznych do réwnania regres;ji. Jezeli do modelu dodajemy nowe
zmienne, to R? ulega zwiekszeniu, nawet jesli wptyw nowej zmiennej nie jest
istotny statystycznie, celem zneutralizowania tego efektu w modelach regresji
wielorakiej zaleca si¢ (Kot i in. 2007) stosowanie skorygowanego wspotczynnika
determinacji R?:

Iii (-9 n-1
i i—y)* n—-k-1

R2=1-

gdzie:
k—liczba zmiennych niezaleznych.

Do oceny dobroci dopasowania mozna wykorzystac pierwiastek kwadratowy
wspotczynnika determinacji. Jest to wspotczynnik korelacji wielorakiej, ktory
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mierzy site tacznego wptywu wszystkich zmiennych objasniajacych na zmienng
objasniang.

Innymi miarami dopasowania modelu bazujacymi na analizie reszt s3: Sredni
btad kwadratowy, Sredni wzgledny btad estymacji (tzw. adekwatno$¢ modelu) lub
suma kwadratéw btedéw analizy regres;ji.

Ocena wariancji sktadnika resztowego, tzw. wariancji resztowej, jest obliczana
wedtug wzoru:
2= Tiig e}

n-k-1
gdzie:
n—liczba obserwacji,
k—liczba zmiennych niezaleznych.

Odchylenie standardowe reszt S, (btad standardowy estymaciji) jest powszech-
nie stosowang miarg zgodno$ci modelu z danymi empirycznymi. Wielko$¢ ta
wskazuje na przecie¢tna réznice miedzy zaobserwowanymi warto$ciami zmiennej
objasniajacej i warto$ciami teoretycznymi. Jest to wielko§¢ mianowana, miano tej
wielkosci jest takie samo jak zmienna objasniana.

Do weryfikacji modelu stosuje si¢ takze test Fishera-Snedecorait-Studenta dla
wspoétczynnikéw modelu. Przy zatozeniu, ze btedy (reszty) majg rozktad normalny
(Bitner 2007). Test F-Snedecora weryfikuje hipoteze, Ze pomiedzy zmienng ob-
jasniang Y a zmiennymi objasniajacymi X, X;, ..., X zachodzi liniowa zalezno$¢.
Test t-Studenta sprawdza istotnos$¢ poszczegdlnych wspotczynnikow kierunko-
wych rOwnania regres;ji.

4.3. Konstrukcja modelu regresji wielorakiej

Efektem badania prowadzonego w ramach niniejszej pracy jest okreslenie sku-
tecznosci jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji programéw ograni-
czajacych niska emisje. Do realizacji tak okreslonego celu pracy wykorzystano
oszacowany metoda najmniejszych kwadratéw ekonometryczny liniowy model
regresji wielorakiej (Ku$, Pawlik 2016). Analiza regresji zajmuje si¢ badaniem
zalezno$ci pomiedzy zmiennymi, majac na celu konstrukcje modelu, ktory do-
brze odzwierciedla te zalezno$¢. Takiego badania dokonujemy na podstawie
przeprowadzenia do$wiadczen i analizy ich wynikéw. Istnieja trzy gtéwne typy
regresji wielorakiej oparte na réznych funkcjach, jakie petnia: standardowa re-
gresja wielokrotna, sekwencyjna regresja wielokrotna oraz stopniowa regresja
wielokrotna.
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Regresja statystyczna lub krokowa obejmuje trzy rézne techniki: selekcje
w przod, usuwanie wsteczne i procedure krokowa. W przeciwienstwie do stan-
dardowej i sekwencyjnej regresji wielorakiej, to podejscie moze by¢ stosowane
jedynie do przewidywania, a nie wyjasniania (Keith 2019). W krokowej regresji
wielorakiej predyktory sg przypisywane do modelu jeden po drugim w kolejno-
Sci nieokreslonej 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 kroko-
wej jest, poprzez serie testow (np. testy F-Snedecora, testy t-Studenta), znalezienie
zestawu zmiennych niezaleznych, ktére znaczaco wptywaja na zmienna zalezna.
Przeprowadzanie testow odbywa si¢ za pomoca pakietéw oprogramowania sta-
tystycznego Statistica.

Analiza regresji krokowej umozliwia wprowadzenie do modelu tylko tych
zmiennych, predyktoréw, ktore istotnie przewidujg zmienng zalezng. Zatem
z gaszczu czasem zbednych zmiennych uzyskiwane sg te, ktore rzeczywiscie
maja wplyw na predykcje zmiennej zaleznej. Metoda krokowa pozwala na elimi-
nacje problemu wspétliniowosci, czyli silnie skorelowanych ze sobg predyktorow.
Kolejno wprowadzane predyktory biora rowniez pod uwage wzajemna korelacje
pomiedzy nimi.

Co wigcej, zastosowanie regresji krokowej umozliwia tatwiejsza interpretacje
uzyskanych wynikéw, z racji mniejszej liczby wprowadzonych do modelu zmien-
nych. Model regresji zbudowany na podstawie procedury krokowej umozliwia
zbudowanie optymalnych rozwigzan.

Sama procedura regresji krokowej opiera sie¢ na krokowym (jedna zmienna —
jeden krok) wprowadzaniu badZ usuwaniu zmiennych z modelu. Metody krokowe
mozna zatem podzieli¢ na dwa rodzaje: metody postepujace, w ktorych na poczat-
ku w modelu nie ma zadnego predyktora i co krok do modelu wprowadzane sa
kolejne, istotne statystycznie predyktory badZ tez metody wsteczne, w ktorych na
poczatku wprowadzane s3 wszystkie analizowane predyktory i z kazdym krokiem
kolejne nieistotne sg usuwane z modelu. W przypadku wykorzystania regresji wie-
lorakiej bardziej od prognozy interesuje nas, ktore zmienne wptywaja na badane
zjawisko w sposob pobudzajacy, a ktdre je hamuja. Pierwsze z tych czynnikow
nazywamy stymulantami, a drugie destymulantami. Oczywiscie stymulantami sa
zmienne, ktore w oszacowanym modelu regresji maja dodatnie wartos$ci parame-
trow regresji. Destymulanty to zmienne o ujemnych parametrach. Mozna jeszcze
okresli¢ zmienne neutralne (nieistotne), czyli takie, ktore nie majg wptywu na
badane zjawisko.
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Gloéwne metody sg oparte na warto$ciach progowych wprowadzenia badz eli-
minacji zmiennej, tzw. prog wejscia i wyjécia. Wartosci te oparte sg na statystyce
F-Snedecora dla analizy istotno$ci danego predyktora w kontekscie predykcji
zmiennej zalezne;j.

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 parametréw za pomocg statystyki t-Studenta, bazujacej
na asymptotycznych standardowych btedach ocen.

W cze$ci empirycznej rozprawy zaprezentowano modele spetniajace warunki
istotnosci statystycznej. Zostato dla nich takze obliczone prawdopodobieristwo
wystapienia danej wspotzaleznosci.

Sposrod wskaznikéw wybrano najmocniej skorelowane ze zmienng objasniana,
ajednoczesnie stabo skorelowane z pozostatymi zmiennymi objasniajacymi (Sta-
nisz 2007). Dokonujac powyzszego wyboru, w pierwszej kolejnosci, ze wzgledu
na duza liczbe potencjalnych zmiennych objasniajacych wykorzystano metode
regresji krokowej postepujacej. Polega ona na kolejnym (krokowym) dotaczaniu
do listy zmiennych objasniajacych uwzglednionych w modelu tych zmiennych,
ktore maja w danym kroku najistotniejszy wplyw na zmienna objasniang (Stanisz
2007). W sytuacji, gdy oszacowany t3 metoda model zwierat zmienne nieistotne
statystycznie (dotaczenie kolejnej zmiennej objasniajacej moze powodowac utrate
istotno$ci innej, wezesniej juz dotaczonej zmiennej), w dalszej kolejnosci doko-
nywano eliminacji zmiennych nieistotnych przy zastosowaniu metody regresji
wstecznej. Metoda ta polega na sekwencyjnym (krokowym) usuwaniu z modelu
tych zmiennych, ktore maja najmniejszy wptyw na zmienna objasniang az do
momentu otrzymania najlepszego modelu, w ktérym nie wystepuja zmienne
nieistotne (Stanisz 2007).

Po oszacowaniu modelu spelniajacego opisane warunki dokonano jego dalszej
weryfikacji majacej na celu sprawdzenie prawdziwosci zatozer metody najmniej-
szych kwadratow.

Do weryfikacji modelu zastosowano test Fishera-Snedecora i t-Studenta
dla wspotczynnikéw modelu. Przy zatozeniu, Ze btedy (reszty) majg rozktad
normalny (Bitner 2007). Test F-Snedecora weryfikuje hipoteze¢, ze pomi¢dzy
zmienna objasniang Y a zmiennymi objasniajacymi X, X;, ..., Xj zachodzi liniowa
zalezno$¢. Test t-Studenta sprawdza istotnos$¢ poszczegdlnych wspotczynnikow
kierunkowych réwnania regresji. Proces weryfikacji obejmowat takze bada-
nie wtasnosci reszt (sktadnikéw losowych) modelu regresji: zgodnos$¢ z roz-
ktadem normalnym, wystepowanie zjawiska autokorelacji reszt modelu oraz
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homoskedastyczno$¢. Do zbadania wystepowania zjawiska autokorelacji reszt
modelu uzyto testu z Durbina-Watsona. Podstawa przyjecia modelu do wniosko-
wania statystycznego jest okreslenie jego wtasnosci predykcyjnych na podstawie
analizy rozktadu reszt regresyjnych (Josephiin. 2009). W tym celu sporzadzono
wykres normalnosci reszt. Homoskedastyczno$¢ sktadnika losowego zosta-
ta zdiagnozowana na podstawie wykresow rozrzutu reszt wzgledem wartosci
przewidywanych (teoretycznych). ROwnomierne utozenie punktéw na tych
wykresach jest potwierdzeniem jednorodnosSci wariancji reszt modelu (Rabiej
2012).

4.4. Uzasadnienie przyjecia modelu badawczego
i charakterystyka proby

Podstawowa hipoteza badawcza monografii jest stwierdzenie, Ze skutecznosc¢
realizacji program6w obnizajacych niska emisje w wojewodztwie lubuskim jest
istotnie zdeterminowana okoliczno$ciami organizacyjnymi wystepujacymi w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego tego wojewodztwa.

Na podstawie literatury przedmiotu nalezy uznad, ze jak do tej pory nie
zostaly przeprowadzone szczegotowe i systemowe badania, ktoérych celem by-
toby zidentyfikowanie uwarunkowan organizacyjnych w skutecznej realizacji
programow obnizajacych poziom niskiej emisji w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego.

Poruszone zadanie badawcze bedzie polega¢ na analizie procesow wewnetrz-
nych i zewnetrznych wptywajacych na skuteczno$¢ realizacji programéw obniza-
jacych poziom niskiej emisji w jednostkach samorzadu terytorialnego. Badaniem
zostang objete struktury organizacyjne, wiezi wewnatrz- i miedzyorganizacyjne,
procesy i zadania stawiane samorzadom, a takze pracownicy i kultura organiza-
cyjna oraz lokalne i regionalne strategie rozwoju.

Gtownym problemem badawczym jest okreslenie, czym jest skutecznos¢ dzia-
tania dla tego typu proceséw w JST oraz wskazanie determinant organizacyjnych
za nig odpowiedzialnych.

Gléwnym celem monografii jest nazwanie zwigzkow miedzy uwarunkowa-
niami organizacyjnymi a skuteczno$cia wdrazania programow obnizajacych
poziom niskiej emisji oraz sformutowanie regut opisujacych te zwiazki. Dia-
gnoza potencjalu rozwojowego gmin w wojewodztwie lubuskim miata na celu
poszerzenie obecnego stanu wiedzy, wskazanie ewentualnych dziatar wspie-
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rajacych w pozyskiwaniu funduszy na obnizenie poziomu niskiej emisji, a tym
samym skuteczno$¢ dziatania tego typu organizacji. Ponadto wyniki badania
moga byc rozszerzone na inne szczeble samorzadu terytorialnego, powiaty czy
wojewddztwa.

Realizacja celu gtdéwnego wymaga wyodrebnienia zadai badawczych, do kté-
rych zaliczono:

o zdefiniowanie probleméw i uwarunkowan skutecznosci zadaniowej w orga-
nizacji;

« okreslenie czynnikow ksztattujacych skuteczno$¢ dziatania w sektorze pu-
blicznym;

« okreslenie sktadowych wptywajacych na poziom niskiej emisji w gminach

w wojewoOdztwie lubuskim,;

« przeglad istniejacych metod oceny pod katem ich zastosowania do oceny sku-
tecznosci dziatania w jednostkach samorzadu terytorialnego;

« opracowanie metodyki wdrazania programow niskiej emisji uwzgledniaja-
cej uwarunkowania organizacyjne w jednostkach samorzadu terytorialnego

w wojewoOdztwie lubuskim.

Cele szczegotowe ujete w pracy maja charakter metodyczny, poznawczy
i aplikacyjny. Cele o charakterze metodologicznym dotycza wykorzystania,
dostosowania i modyfikacji do obszaru gminy wybranych metod badawczych,
statystyki opisowej, analiz zaleznosci przyczynowo-skutkowych (modele regres;ji
wielorakiej). Miaty one na celu skonstruowanie miernikéw pomiaru skutecz-
nosci organizacyjnej niezbednych do weryfikacji postawionej w pracy hipotezy
badawcze;.

Celem poznawczym pracy jest usystematyzowanie wiedzy na temat problemow
skutecznos$ci dziatania organizacji i jej uwarunkowan organizacyjnych w jednost-
kach samorzadu terytorialnego.

Cel aplikacyjny przejawia si¢ w wykorzystaniu wynikéw badan do dalszych
dociekan naukowych i pogtebionych analiz. Weryfikacja postawionej w pracy
hipotezy i osiagniecie wyznaczonych celow wymagato skonstruowania adekwat-
nych modeli badawczych.

Badajac skuteczno$¢ realizacji programdow ograniczajacych niska emisje w wo-
jewddztwie lubuskim, przeprowadzono dwukrotnie badania ankietowe (gtéwne
i uzupetniajace) wéréd gmin w dwoch okresach badawczych. W pierwszym eta-
pie badaniami zostaty objete gminy w wojewddztwie lubuskim z podziatem na
gminy wiejskie, miejskie i wiejsko-miejskie. Badania zostaty przeprowadzone
w 2020 roku i dotyczyty okresu 2014-2020.
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Tabela 4.1. Wielko$¢ proby badawczej w odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego (gmin) w wojewodztwie lubuskim

Liczba gmin Liczba zebranych | Udzial procentowy

Rodzaj gminy W wojewodztwie formularzy zebranych

lubuskim ankietowych formularzy
Wiejska 39 31 47,69
Miejska 9 5 7,69
Wiejsko-miejska 34 28 43,08
Miasta na prawach powiatu 2 1 1,54
Razem 84 65 100%

Zrbdto: oprac. wtasne na podstawie przeprowadzonych badari.

Formularz ankietowy zostat stworzony tak, aby nie wymagat od respondentow
szczegotowej wiedzy technicznej czy finansowej. Wigkszos¢ pytart miata charakter
jakosciowy, a sposdb wprowadzenia ich do systemu komputerowego — binarny.
Pierwsza cze$¢ ankiety zawierata pytania sondujgce informacje o badanej gminie
dotyczace przyczyn powstawania niskiej emisji, liczby pracownikéw zajmuja-
cych si¢ ochrong Srodowiska, obowigzujacych dokumentéw strategicznych od-
noszacych sie do ochrony srodowiska. Druga grupa pytan dotyczyta determinant
wptywajacych na podejmowanie dziatan obnizajacych niska emisje i probleméw
z nimi zwigzanych. Ankiete zamykaty pytania metrykalne. Dotyczyty one takich
zmiennych jak rodzaj gminy, liczba mieszkancow.

W drugiej cze$ci badaniami zostaty objete gminy w wojewodztwie lubuskim.
Byly to badania uzupelniajace przeprowadzone w 2022 roku i dotyczyly tego
samego okresu badawczego 2014-2020. Wzieto w nim udziat 65 jednostek sa-
morzadu terytorialnego (gmin). Formularz ankietowy zostat stworzony tak, aby
nie wymagat od respondentow szczegdtowej wiedzy technicznej czy finansowej.
Badania poszerzono réwniez o dane z Urzedu Marszatkowskiego Wojewo6dztwa
Lubuskiego oraz Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej dotyczace projektdw ograniczajacych niska emisje, jakie otrzymaty
jednostki samorzgdu terytorialnego (gminy) na terenie wojewddztwa lubu-
skiego.

W pierwszej czesci badari dotyczacej jednostek samorzadu terytorialnego okre-
$lono wielko$¢ gmin na podstawie zamieszkiwanej w nich ludnosci. Najwiekszy
udziat w probie miaty gminy z ludnoscig pomiedzy 5001 a 10 000 mieszkancow
(36,92%), 33,84% stanowity gminy pomiedzy 2501 a 5000 mieszkaficéw, a prawie



4.4. Uzasadnienie przyjecia modelu badawczego i charakterystyka proby 107

Tabela 4.2. Wielko$¢ proby badawczej wedtug liczby mieszkanicow

Liczba mieszkanicow Liczba gmin Udzial procentowy

Do 2 500 mieszkancow 2 3,08%

0d 2 501 do 5 000 mieszkanicow 22 33,84%

0d 5 001 do 10 000 mieszkancow 24 36,92%

0d 10 001 do 50 000 mieszkancow 16 24,62%

0d 50001 do 100 000 mieszkaficow 0 0

Powyzej 100 000 mieszkancow 1 1,54%
Razem 65 100%

Zrodto: oprac. wtasne na podstawie przeprowadzonych badari.

1/4 badanych podmiotéw stanowity gminy z ludno$cig miedzy 10 001 a 50 000,
najmniejszy udziat miaty w kolejnosci najmniejsze gminy do 2500 mieszkancow
oraz najwigksze gminy powyzej 100 000 mieszkancow.

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

Zdefiniowanie mierzalnych celéw 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, s3 niejasne.

W celu oszacowania modeli regresji liniowej do zmiennych niezaleznych
do badania skutecznosci jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji pro-
gramoOw ograniczajacych niskg emisje przyjeto skuteczno$¢ dofinansowania
niskiej emisji w wojewddztwie lubuskim z funduszy unijnych, skutecznos¢
finansowania dziatai obnizajacych poziom niskiej emisji z Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wydatki wtasne gmin na dziatania obni-
zajace niska emisje.

Zmienne zalezne podzielono wedtug szeSciu grup: zrodet i wielkoSci dofinan-
sowania niskiej emisji, uwarunkowan organizacyjnych wptywajacych na mozli-
wosci pozyskiwania dofinansowania zewnetrznego, wielkosci i rodzaju gminy,
dokumentow strategicznych, barier organizacyjnych i efektéw otrzymanego do-
finansowania. Szczegbtowa specyfikacja zmiennych zaleznych i niezaleznych
w modelach opisujacych skutecznos¢ organizacyjna i jej uwarunkowania w pozy-
skiwaniu dofinansowania na dziatania obnizajace niska emisje w wojewddztwie
lubuskim jest ujeta w tabeli 4.3.

Liczba gmin poddanych analizie w obu badanych okresach badawczych jest
taka sama. Podobnie przedstawia sie sytuacja w przypadku ich struktury.
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Tabela 4.3. Specyfikacja zmiennych zaleznych i niezaleznych w modelach opisujgcych
skuteczno$¢ organizacyjna i jej uwarunkowania w pozyskiwaniu dofinansowania
na dziatania obnizajace niskq emisje w wojewddztwie lubuskim

Zmienne niezalezne

Skutecznos¢ organizacyjna

skutecznos¢ dofinansowanie niskiej emisji z funduszy unijnych
zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski,

skuteczno$¢ finansowania dziatan obnizajgcych poziom niskiej
emisji z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,

wydatki wtasne gmin na dziatania obnizajace niska emisje

Zmienne zalezne

Zrodta i wielko§é
dofinansowania niskiej emisji

fundusze wtasne gminy, projekty unijne, RPO Lubuskie,
Fundusz Ochrony Srodowiska, wielkos¢ dofinansowania

Uwarunkowania
organizacyjne wptywajace
na mozliwos$ci pozyskiwania
dofinansowania
zewnetrznego

liczba pracownikow zajmujacych sie ochrong Srodowiska

w gminie, kwalifikacje pracownikow, brak srodkéw na wktad
wiasny, szkolenia dotyczacych projektéw, brak swiadomosci

o problemie, mezczyzni, taczna wnioskowana kwota
dofinansowania przez gmine, stopiert poinformowania
mieszkancow o projektach, brak audytu energetyczny lub jego
cze$ciowe przeprowadzenie

Wielkos¢ i rodzaj gminy

liczba mieszkancow, gmina wiejska, miejska, wiejsko-miejska

Dokumenty strategiczne

program ochrony $rodowiska, strategia rozwoju gminy,
plan zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczna, paliwa
gazowe, 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 mieszkaricéw przez gmine,
brak przejrzysto$ci wymaganej dokumentacji, wydatki wiasne
gminy, emisja z transportu, emisje z kottéw przydomowych,
trudnos$ci w pozyskiwaniu dofinansowania, gmina nie
otrzymata dofinansowania

Efekty otrzymanego
dofinansowania

przytaczenie budynkéw do sieci cieptowniczej, wymienione
Zrddta ciepta, wymiana o$wietlenia ulicznego, zakup
autobusow zeroemisyjnych, termomodernizacja budynkow
wymiana kottéw grzewczych, rozbudowa transportu
publicznego, budowa $ciezek rowerowych, alternatywne
Zrddta energii, w tym zakup kolektoréw stonecznych, wymiana
kottéw na opalanie biomasa i biogazem

Zrédto: oprac. whasne na podstawie przeprowadzonych badan.




Rozdzial 5

Realizacja programow ograniczajacych niska emisje
w wojewddztwie lubuskim

5.1. Pojecie niskiej emisji i przyczyny jej powstawania

Ustawa z 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. 2024.54) de-
finiuje emisje jako ,wprowadzanie bezposrednio lub posrednio, w wyniku dzia-
talnosci cztowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi: substancji badZ energii
takich jak ciepto, hatas, wibracje lub pola elektromagnetyczne”. Pojeciem niskiej
emisji okresla sie¢ emisje szkodliwych pytéw i gazéw na niewielkiej wysokosci.
W tym przypadku chodzi o emitory (kominy i inne Zrédta emisji) znajdujace sie
na wysokosci nie wiekszej niz 40 m.

Niska emisja to problem zwigzany z emisja szkodliwych pytow i gazéw be-
dacych wynikiem nieefektywnego spalania paliw (wegla kamiennego, wegla
drzewnego, benzyny, oleju napedowego itp.) w domowych kottowniach, piecach,
kominkach, a takze pojazdach uzywanych w transporcie drogowym. Gtéwnymi
lokalnymi Zrédtami zanieczyszczen jest emisja antropogeniczna pochodzaca
z kominéw domow (emisja powierzchniowa) ogrzewanych indywidualnie oraz
transport samochodowy (emisja liniowa), ktory wptywa na stezenia zanieczysz-
czen zwtaszcza na obszarach bezposrednio sgsiadujacych z drogami o znacznym
natezeniu ruchu. A takze emisja punktowa polegajaca na wprowadzaniu substan-
cji ze zZrodet energetycznych i technologicznych do powietrza emitorem — komi-
nem — w sposob zorganizowany. Znaczacy udziat w stezeniach zanieczyszczen
W powietrzu na obszarze wojewodztwa 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 wptyw na jako$¢ powie-
trza. Nisko usytuowane Zrodta emisji czesto prowadza do powstania wysokich
stezen zanieczyszczen w strefie przebywania ludzi (Mirowski, Orzechowska
2015).
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Zrédta zanieczyszczen powietrza w wojewddztwie lubuskim

Indywidualne /\ ﬁ Transport
ogrzewanie o0—0 samochodowy

domoéw

Naptyw
z obszaru Polski @ X Zaktady
oraz Europy przemystowe

Rysunek 5.1. Gtéwne zrodta zanieczyszczen powietrza w wojewodztwie lubuskim

Zrédto: Program ochrony powietrza dla strefy lubuskiej wraz z planem dziatan krétkoterminowych
z perspektywa do 2025 .

Niska emisja jest przyczyna pojawienia si¢ w powietrzu wielu szkodliwych

substancji, wérod ktérych mozna wyszczeg6lnic (Oceny Jakosci Powietrza w Wo-
jewddztwie Lubuskim Raport Wojewodzki za rok 2023):

pyly zawieszone (w zalezno$ci od frakcji czasteczek sg to PM10, PM5 czy
PM2,5 —im nizsza warto$¢, tym mniejsza frakcja i tym samym wieksza szko-
dliwos¢) z drobinkami sadzy itp.,

dwutlenek siarki (SO,) — wyjatkowo szkodliwy zaréwno dla zdrowia cztowieka,
jak i catego Srodowiska (jedna z gtownych przyczyn powstawania kwasnych
deszczy),

tlenki azotu (NO,) —w tym dwutlenek azotu —s3 jedna z przyczyn powstawania
dziury ozonowej czy smogu,

metale ciezkie (Hg —rte¢, Cd —kadm, Pb — otéw, Mn — mangan, Cr — chrom) —
szkodliwe dla ludzi, zwierzat i roslin,

wielopierscieniowe weglowodory aromatyczne (WWA —m.in. benzo(a)piren) —
substancje rakotworcze i powodujace silne zatrucia,

dioksyny — trujace zwiazki chemiczne, cz¢sto odpowiedzialne za pojawienie
sie nowotwordw czy bezptodnos¢.

Rysunek 5.2 przedstawia najbardziej zanieczyszczone miasta w Polsce

w 2022 roku pytem zawieszonym PM10. Pyt ten jest mieszaning zawieszonych
W powietrzu czasteczek, ktdrych $rednica nie przekracza 10 mikrometréw. Jest
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on odpowiedzialny za ataki kaszlu, $wiszczacy oddech, pogorszenie objawow
astmy i alergii. Zwieksza rdwniez ryzyko zachorowania na nowotwory uktadu
oddechowego i moczowego, zawatow serca i udaréw mozgu. Norma Srednie-
go, dobowego stezenia tego pytu wynosi wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia
(WHO) 50 mikrograméw na metr szescienny. Warto jednak wiedzie¢, ze informa-
cje o przekroczonych normach ogtasza sie, gdy dobowe stezenie PM10 wyniesie
200 mikrograméw na metr szescienny —wida¢ wiec doskonale, jak czesto wszyscy
mys$limy, ze powietrze jest dobre, podczas gdy jest ono bardzo zanieczyszczone,
jednak nie zostat jeszcze osiggniety poziom alarmowy.

GRUPA .\ B polski
LUXMED™  S¢ Zmogowy

MIASTA s

Z NAJWIEKSZA
LICZBA DNI
SMOGOWYCH'

*z najwigksza liczba dni

z przekroczeniem dobowego
poziomu dopuszczalnego pytu
PM,, (50 pg/m?)

Norma krajowa: 35 dni

Zrodio: Roczne oceny jakoéci powietrza
- raporty wojewédzkie, GIOS 2023

Rysunek 5.2. Najbardziej zanieczyszczone pytem zawieszonym PM10
miasta w Polsce w 2021 1.

Zrédto: Roczna ocena jakoéci powietrza w wojewddztwie lubuskim.
Raport wojewodzki za rok 2022, GIOS 2023.

Rysunek 5.3 przedstawia polskie miasta o najwyzszym $redniorocznym steze-
niu benzo(a)pirenu. Benzo(a)piren (BaP) to trujacy zwiazek chemiczny sktadajacy
sie z wegla i wodoru. Nalezy do rodziny policyklicznych weglowodoréw aroma-
tycznych (wielopierScieniowych weglowodoréw aromatycznych), ktoéra obejmuje
ponad 100 réznych odmian substancji. Jest to substancja silnie rakotworcza, ktéra
wystepuje w dymie podczas spalania niecatkowitego — m.in. w dymie tytoniowym
i niskiej emisji. Powstaje takze na skutek spalania wegla i $mieci. Benzo(a)piren
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z powietrza moze przenikac do gleby, wody i organizmoéw zywych, stad czesto
znajduje si¢ rowniez w Zywnosci. W najwiekszych ilosciach kryje si¢ w produktach
wedzonych naturalnymi metodami, do ktorych przedostaje si¢ razem z dymem.
Benzo(a)piren akumuluje sie w ttuszczach, dlatego najbardziej skazone bywaja
thuste miesa.

2022 bt TEL
MIASTA —

0 NAJWYZSZYM
SREDNIOROCZNYM
STEZENIU
RAKOTWORCZEGO
BENZOCA)PIRENU

OWARUDA 9
NormaWHO: 0,12 ng/m* 6 RYBNIK WADOWICE §

Norma krajowa: 1 ng/m®
SUCHA BESKIDZKA 7
NOWY SACZ §

Zrédlo: Roczne oceny jakoéci powietrza
- raporty wojewédzkie, GIOS 2023

Rysunek 5.3. Najbardziej zanieczyszczone benzo(a)pirenem miasta w Polsce w 2021 r.

Zrédto: Roczna ocena jakosci powietrza w wojewddztwie lubuskim.
Raport wojewddzki za rok 2021 (2022), GIOS.

Wojewodztwo lubuskie jest najbardziej zalesionym wojewddztwem w Pol-
sce, wskaznik lesisto$ci wynosi 49,3%. Wystepuja tu rozlegte bory: Dolnosla-
skie, Zielonogodrskie (gtdwnie sosnowe, z domieszkg brzozy, debu, buka, jodty
i Swierka) oraz puszcze: Gorzowska, Notecka, Drawska i Lubuska (gtéwnie lasy
mieszane z przewaga sosny i domieszka debu i buka). Obszary prawnie chronione
na terenie wojewddztwa stanowig 38,6% og6lnej powierzchni. Zaliczajg si¢ do
nich dwa parki narodowe: Drawieniski oraz ,Ujscie Warty”, zajmujace 1% obsza-
ru wojewddztwa, 8 parkow krajobrazowych oraz 64 rezerwaty przyrody. Jest to
$redniouprzemystowionym region. Najwieksze o$rodki gospodarcze to Gorzow
Wielkopolski i Zielona Gora.

Program ochrony srodowiska dla wojewddztwa lubuskiego jest podstawowym
narzedziem prowadzenia polityki ochrony srodowiska na terenie wojewddztwa
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Tabela 5.1. Indeks jako$ci powietrza i zanieczyszczenie powietrza
PM2.5 w Polsce w 2019 1.

Pozycja Miasto PM2,5w 2019
1 Goczatkowice Zdroj 29,6
2 Ksawerow 28,7
3 Zgierz 27,0
4 Bielsko-Biata 27,0
5 Katowice 26,0
6 Debica 25,5
7 Krakow 24,6
8 Raciborz 24,5
9 Kedzierzyn-Kozle 23,5

10 Kurdwanow 23,4
11 Jarostaw 22,9
12 Wtoctawek 22,8
13 Tarnéw 22,5
14 Olbrachcice 21,9
15 Bydgoszcz 21,7
16 Mirnisk 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.

lubuskiego. Obowiazek wykonania Programu Ochrony Srodowiska wynika z usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2024.54). Ujete
sa w nim cele, zadania i finansowanie obszaréw zwigzanych z ochrong srodowi-
ska. W dalszej czesci opracowania ujeta jest analiza celow polityki ekologicznej
wojewddztwa lubuskiego na postawie programu ochrony srodowiska w zakresie
ograniczenia poziomu niskiej emisji.

Rysunek 5.4 przestawia najwigksze problemy srodowiskowe w zakresie ochro-
ny powietrza w wojewodztwie lubuskim.
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» Wystepowanie w wojewddztwie tradycyjnych, nieekologicznych
zrodet ciepta, w ktérych wykorzystywane sg niskiej jakosci paliwa,
odpady.

« Wystepowanie licznych liniowych i punktowych zrédet
zanieczyszczen.

» Przekroczenia dopuszczalnych norm jako$ci powietrza w ocenie dla
ochrony zdrowia w przypadku: B(a)P w kazdej strefie i O, dla celu
diugoterminowego w strefie lubuskiej i strefie miasto Gorzow Wikp.

* Przekroczenia dopuszczalnych norm jakosci powietrza w ocenie dla
ochrony roélin dla O; dla celu dtugoterminowego.

e » Naplyw zanieczyszczen z obszaru Polski oraz Europy.
P + Niska efektywnos¢ energetyczna budynkéw mieszkaniowych
i i publicznych.
.

+ Niedostateczne wykorzystanie transportu kolejowego.
8« Ciggty wzrost liczby pojazdow.
« Niski poziom zgazyfikowania wojewédztwa.

Rysunek 5.4. Najwieksze problemy srodowiskowe w wojewodztwie lubuskim
Zrédto: Program ochrony $rodowiska dla wojewodztwa lubuskiego, 2022.

Proces transformacji polskiej gospodarki, tradycyjnie opartej na weglu, w go-
spodarke wykorzystujaca technologie niskoemisyjne, napotyka problem zwigza-
ny z dywersyfikacja zrodet energii, zwtaszcza na obszarach wiejskich (Piwowar,
Dziku¢ 2019). Powody s3 dwojakie: wyczerpywanie si¢ zasobow wegla (Dzikud,
Piwowar 2015) oraz emisja szkodliwych gazoéw i pytow do atmosfery. Dlatego
istotna jest ochrona srodowiska poprzez wdrazanie nowych innowacyjnych tech-
nologii oraz modernizacja obecnie istniejacych obiektdw (Dzikué 2015). W tym
kontekscie zapobieganie emisjom na niskich wysokos$ciach (z emiterami nieprze-
kraczajacymi 40 m wysokosci) jest zgodne z trendami nowoczesnego zarzadzania
srodowiskiem, a tym samym z trendami zrownowazonego rozwoju regionalnego
roéznych jednostek przestrzennych na obszarach miejskich i wiejskich (Bos-Bro-
uwers 2010; Bilgen, Sarikaya 2015). Problem ten mozna zbada¢ zaréwno z per-
spektywy makro, jak i mikro. Z perspektywy makro zanieczyszczenie powietrza
wynikajace z zastosowania paliw kopalnych stanowi zagrozenie dla stabilno$ci
klimatu na Ziemi (gazy cieplarniane), z perspektywy mikro wptywa za$ na zdrowie
ludzi w skali lokalnej i regionalnej (dwutlenek azotu, ozon w warstwie przyziem-
nej, pyty zawieszone PM2,5 i PM10) (Kampa, Castanas 2008; Hendryx, Fedorko
2011; Bilgen, Sartkaya 2015). Czastki te, ze wzgledu na swoje wymiary, sg tatwo
przenoszone na duze odlegtosci wraz z ruchami mas powietrza i wptywajg na
mieszkancow sgsiednich obszardw.
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®8/el brynatny 12°

Rysunek 5.5. Struktura zrodet produkcji energii w Polsce w 2024 1.
Zrédto: Forum Energii, https://www.forum-energii.eu (2.01.2025).

Oceny jakoS$ci powietrza wykonywane s3 w odniesieniu do stref. Zgodnie
z art. 87 ustawy — Prawo ochrony srodowiska dla wszystkich zanieczyszczen
uwzglednianych w ocenach jakosci powietrza, strefe stanowia:

« aglomeracja o liczbie mieszkanicow powyzej 250 tys.,

« miasto (niebedace aglomeracja) o liczbie mieszkaricéw powyzej 100 tys.,

« pozostaly obszar wojewddztwa, niewchodzacy w sktad aglomeracji i miast
powyzej 100 tys. mieszkancow.
Ocena jakosci powietrza pod katem ochrony zdrowia ludzi prowadzona jest

w trzech strefach na terenie wojewddztwa lubuskiego. Tabela 5.2 przedstawia
zestawienie strefy lubuskiej objetej Programem Ochrony Powietrza.

Tabela 5.2. Zestawienie stref, w ktérych dokonuje sie oceny jako$ci powietrza
w wojewodztwie lubuskim

Kod Powierzchnia Liczba
e strefy EPAEEE ] PRI strefy wkm? | mieszkancow strefy
miasto Gorzé6w | miasto pow. 100 tys.
1 | PL8O1 Wielkopolski mieszk. 86 122589
2 | PL802 m}asto Zielona m}asto pow. 100 tys. 277 140 892
Gora mieszk.
3 |PL803 | strefalubuska | reszta wojewdodztwa 13625 743 664

Zrédto: oprac. na podstawie Rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 2 sierpnia 2012 r. w sprawie stref,
w ktérych dokonuje sie oceny jako$ci powietrza, Krauze-Biernaczyk i in. 2022.
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We wszystkich wyznaczonych strefach, zgodnie z roczng ocena jako$ci powie-
trza przeprowadzona przez WIOS (Roczna ocena jako$ci powietrza w wojewodz-
twie lubuskim. Raport wojewddzki za rok 2022, GIOS 2023) w Zielonej Gorze
w analizowanym okresie wystapily ponadnormatywne stezenia benzo(a)pirenu
W pyle zawieszonym PM 10, za co odpowiedzialna jest przede wszystkim niska
emisja. W efekcie strefy te zostaty zakwalifikowane do klasy C, co oznaczato
konieczno$¢ podjecia odpowiednich dziatan naprawczych w skali wojewodztwa
ujetych w Programie ochrony powietrza (Uchwata Nr XXXI/324/20 Sejmiku
Wojewodztwa Lubuskiego z 7 wrzesnia 2020 r.), ktorego integralng czescia jest
Plan dziatan krotkoterminowych do 2026 roku. Planowane dziatania naprawcze
dotycza nie tylko zwigkszenia efektywnosci energetycznej budynkéw (wymiana
kottéw grzewczych na ekologiczne, termomodernizacja budynkow itp.), ale takze
prowadzenia kampanii edukacyjno-promocyjnych w tym zakresie czy dalszego
monitoringu jako$ci powietrza. Szansg na skuteczne wdrozenie wskazanych
dziatan naprawczych sa rowniez przyjete przez Sejmik Wojewodztwa Lubu-
skiego (18 czerwca 2018 r.) tzw. uchwaty antysmogowe. Zgodnie z nimi w stre-
fie lubuskiej od 2027 roku, a w strefach miasta Zielona Goéra i miasta Gorzow
Wielkopolski od 2023 roku nie beda mogty funkcjonowac urzadzenia grzew-
cze, tj. kotty, piece i kominki niespelniajace odpowiednich norm (Uchwaty nr:
XLVI/732/18; XLVI/733/18; XLV1/734/18 Sejmiku Wojewddztwa Lubuskiego
z dnia 18 czerwca).

W warunkach klimatycznych, w jakich zyjemy w Polsce, niemozliwe jest utrzy-
mywanie komfortu cieplnego w okresie jesienno-zimowym bez instalacji cen-
tralnego ogrzewania. Zapotrzebowanie budynkow na energie zalezy rowniez od
stopnia izolacyjnosci termicznej otworéw okiennych i drzwiowych, eliminacji
mostkow termicznych, ocieplenia $cian, podtogi, izolacji dachu, zuzycia cieptej
wody uzytkowej oraz skutecznosci wentylacji (Kubica 2007). Niska emisja odgry-
wa znaczaca role w ksztattowaniu lokalnego poziomu zanieczyszczen powietrza
(Klojzy-Karczmarczyk, Mazurek 2009).

Negatywny wpltyw zanieczyszczen powietrza na zdrowie ludzi moze mieé
dwojaki charakter. Postaé pierwsza to pogorszenie stanu zdrowia i samopoczucia
w okresach nagtego wzrostu zawartosci zanieczyszczen w powietrzu. Skutki
takich incydentéw sa niezwykle groZne (znaczace pogorszenie stanu zdrowia,
wzrost zachorowan, zaostrzenie chronicznych objawéw chorobowych). W okre-
sie grzewczym notuje si¢ takze znaczacy wzrost umieralnosci. Druga forma
szkodliwego oddziatywania to powolne pogarszanie sie stanu zdrowia ludzi
pozostajacych pod stalym wptywem zanieczyszczonego powietrza. Zgodnie
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z raportem opublikowanym w 2024 roku przez Gtéwny Inspektorat Ochrony
Srodowiska (GIOS), Polska nalezy do krajow o najwyzszym poziomie zanieczysz-
czenia powietrza w Europie. Liczba przedwczesnych zgonow zwiazanych z tzw.
niska emisja ksztattuje si¢ w przedziale 19-22 tys. rocznie (Raport Zewnetrzne
koszty zdrowotne emisji zanieczyszczen powietrza z sektora bytowo-komu-
nalnego, 2018). Narazenie na drobny pyt zawieszony, ozon i dwutlenek azotu
na poziomie przekraczajacym zalecenia Swiatowej Organizacji Zdrowia powo-
duje szacunkowo odpowiednio 239 tys., 70 tys. i 48 tys. przedwczesnych zgo-
néw w 2022 roku w Europie (Przekroczenie norm jako$ci powietrza w Europie,
2024).

Emisja z kottowni lokalnych i palenisk indywidualnych jest obecnie najwiek-
szym problemem. Wynika to z braku srodkéw finansowych w domowych budze-
tach mieszkaricow wojewodztwa lubuskiego. Dlatego ten temat wymaga obecnie
najwiecej uwagi, szczeg6lnie ze pyt PM10 oraz inne szkodliwe substancje niskiej
emisji zbierajg coraz wigeksze zniwo — chociazby w zwiekszaniu $miertelnosci
ludzi i liczby zachorowan (Grabo$iin. 2014).

Zaopatrzenie mieszkancow i przedsigbiorcéw, dziatajacych na danym ob-
szarze, w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe oraz jego planowanie
spoczywa na organach administracji samorzadowej szczebla gminnego. Tym
samym gmina odpowiada za zapewnienie lokalnego energetycznego bezpieczen-
stwa, zapewnienie zrOwnowazonego rozwoju i tym samym za ,,zrOwnowazone
korzystanie ze Srodowiska”. Stad tez wspodtdziatanie gminy z lokalna spotecz-
noscig, zwtaszcza z wtascicielami indywidualnych budynkéw mieszkalnych,
w zakresie instalowania nowoczesnych kottéw c.o. opalanych paliwami statymi
i wykorzystania innych odnawialnych Zrodet energii (OZE), bedzie skutkowac
oszczedzaniem zasobow paliw kopalnych i ograniczaniem emisji zanieczysz-
czen do srodowiska, tym samym poprawa jego stanu oraz stanu zdrowotnosci
spoteczenstwa (Kubica 2007).

Transport drogowy z jednej strony to jeden z gtéwnych czynnikéw rozwoju
gospodarczego, dzieki ktéremu rozwija si¢ handel i powstaja nowe mozliwosci
zatrudnienia, takze poza granicami kraju i/lub miejscem zamieszkania. Z dru-
giej strony jest jednym z gtéwnych Zrédet wystepowania niskiej emisji. Zgodnie
z danymi Europejskiej Agencji Srodowiska, sektor transportu zuzywa 1/3 catej
energii konicowej 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 catej Unii Europejskiej. Duze natezenie ruchu, jazda w za-
korkowanych miastach powodujg wzrost udziatu emisji zanieczyszczen (Dziku¢
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iin. 2017). Przez obszar wojewodztwa lubuskiego przebiegaja korytarze trans-
portu drogowego i kolejowego. Najwazniejsze z nich, przebiegajace w kierun-
kach wschod-zachdd to autostrady A2 (Berlin — Warszawa) i A18 (Berlin — Wro-
ctaw), a pétnoc-potudnie to droga ekspresowa S3 (port w Swinoujéciu — granica
z Czechami w Lubawce — czgsciowo w budowie odcinek poza wojewddztwem
lubuskim). Najwazniejsze korytarze kolejowe to linie: Berlin — Warszawa i tzw.
Odrzanka tgczaca porty Szczecina i Swinoujscia ze $lgskimi okregami przemysto-
wymi. Chociaz zanieczyszczenie powietrza pochodzace z transportu drogowego
zmniejszylo si¢ w ostatniej dekadzie w wyniku wprowadzenia norm jakosci pa-
liwa, norm emisji spalin dla pojazdéw (Euro) oraz stosowania czystszych tech-
nologii, to jednak stezenia wybranych zanieczyszczen powietrza sa nadal zbyt
wysokie. Ograniczenie negatywnych skutkéw srodowiskowych pochodzacych
z transportu jest waznym celem polityki unijnej. Gtéwnymi aspektami dziatalno-
Sci jest wymiana wysokoemisyjnych sSrodkow transportu na czyste, ekologiczne
srodki transportu, wykorzystanie nowych technologii transportowych, paliw
i infrastruktury oraz uzaleznienie cen $rodkow transportu i paliw od ich nega-
tywnego wptywu na srodowisko i zdrowie.

Samorzad lokalny odgrywa wazna role w kreowaniu gospodarki niskoemi-
syjnej i zrownowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego. Dziatania organéw
administracji samorzadowej i regionalnej zwigzane z poprawa efektywno$ci
energetycznej, rozwojem odnawialnych zrodet energii, technologiami nisko-
emisyjnymi i ekologicznym transportem publicznym, promowaniem nowych
wzorcOw konsumpcji itp. wpisuja si¢ w ide¢ zrdwnowazonego rozwoju w za-
kresie gospodarki niskoemisyjnej (Masloch 2015; Godzisz 2018; Godzisz i in.
2021; Duiin. 2020; Kumar, Majid 2020). Wdrozenie gospodarki niskoemisyjnej
na poziomie lokalnym ma nie tylko pozytywny wptyw na ochrong srodowiska,
ale roOwniez (poprzez pozytywne sprzezenie zwrotne) jeszcze bardziej zwiekszy
tempo zrodwnowazonego rozwoju w regionie (Jankiewicz 2017). Mnogos$¢ wy-
zwan srodowiskowych, ekonomicznych, politycznych i spotecznych stawianych
samorzadom sprawia, ze skuteczna realizacja tych dziatan wymaga od gmin nie
lada wysitku.

Inwestycje obnizajace poziom niskiej emisji wymagaja zazwyczaj duzych na-
ktadow finansowych. Efektywnos¢ ekonomiczna wykorzystania srodkow pu-
blicznych na ten cel jest bardzo wazna nie tylko ze wzgledu na ich ograniczony
charakter, ale takze ze wzgledu na spotecznie znaczaca kwestie ochrony $ro-
dowiska. Wymaga to rowniez zmian w zarzadzaniu i przekazywaniu wiedzy na
temat przeciwdziatania emisjom na niskich wysokos$ciach na szczeblu centralnym
ilokalnym (Czyzewski iin. 2020; Aryanpur i in. 2022).
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5.2. Mechanizmy finansowe i niefinansowe wspierajace
ograniczenie niskiej emisji

Terminy ,niska emisja” oraz ,gospodarka niskoemisyjna” uzywane sg przez wiele
0sOb zamiennie, jednakze definicje te majg odmienne znaczenia. Niska emisja to
catos¢ emitowanych do powietrza produktéw spalania paliw statych, ciektych
i gazowych do atmosfery ze Zrodet emisji (emitoréw) znajdujacych si¢ na wyso-
kosci nie wigkszej niz 40 m, gtéwnie z lokalnych kottowni i domowych Zrédet
ciepta. Termin ,,gospodarka niskoemisyjna” jest znacznie szerszy i oznacza nie
tylko wyeliminowanie niskiej emisji, ale rowniez poprawe jako$ci zycia spote-
czenistwa przy wzroscie gospodarczym kraju. W ostatnich dwdch perspektywach
finansowych w latach 2007-2013 i 2014-2020 samorzady stanely przed waznym
zadaniem w zakresie planowania energetycznego w regionie. Przepisy unijne oraz
systemy wsparcia finansowego inwestycji maja stanowic¢ pomoc w jego realizacji.
Aby skorzystac z nowych programéw pomocowych, samorzady musiaty spetni¢
wymogi stawiane przez Unie Europejska (Switalska 2014).

Gloéwnymi narzedziami realizacji polityki energetycznej sg (Polityka energe-
tyczna Polski do 2030 roku 2009; Rosak-Szyrocka, Zywiotek 2022):

« regulacje prawne okres$lajace zasady dziatania sektora paliwowo-energetycz-
nego oraz ustanawiajace standardy techniczne;

« efektywne wykorzystanie przez Skarb Panstwa, w ramach posiadanych kom-
petencji, nadzoru wtascicielskiego do realizacji celow polityki energetycznej;

« biezace dziatania regulacyjne Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, polegajace
na weryfikacji i zatwierdzaniu wysokos$ci taryf oraz zastosowanie analizy typu
benchmarking w zakresie energetycznych rynkow regulowanych;

« systemowe mechanizmy wsparcia realizacji dziataii zmierzajacych do osig-
gniecia podstawowych celéw polityki energetycznej, ktore obecnie nie sg ko-
mercyjnie optacalne (np. rynek ,certyfikatow”, ulgi i zwolnienia podatkowe);

« biezace monitorowanie sytuacji na rynkach paliw i energii przez Prezesa Urze-
du Ochrony Konkurencji i Konsumentéw i Prezesa Urzedu Regulacji Ener-
getyki oraz podejmowanie dziatan interwencyjnych zgodnie z posiadanymi
kompetencjami;

« dziatania na forum Unii Europejskiej, w szczegdlnosci prowadzace do two-
rzenia polityki energetycznej UE oraz wspolnotowych wymogow w zakresie
ochrony srodowiska, tak aby uwzgledniaty one uwarunkowania polskiej ener-
getyki i prowadzily do wzrostu bezpieczenstwa energetycznego Polski;

« aktywne cztonkostwo Polski w organizacjach miedzynarodowych, takich jak
Miedzynarodowa Agencja Energetyczna;
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« ustawowe dziatania jednostek samorzadu terytorialnego, uwzgledniajace prio-
rytety polityki energetycznej parfistwa, w tym poprzez zastosowanie partner-
stwa publiczno-prywatnego (PPP);

« zhierarchizowane planowanie przestrzenne, zapewniajace realizacje prioryte-
tow polityki energetycznej, plandw zaopatrzenia w energie elektryczna, ciepto
i paliwa gazowe gmin oraz planow rozwoju przedsiebiorstw energetycznych;

» dziatania informacyjne, prowadzone poprzez organy rzadowe i wspOtpracujace
instytucje badawczo-rozwojowe;

« wsparcie ze srodkéw publicznych, w tym funduszy europejskich, realizacji
istotnych dla kraju projektow w zakresie energetyki (np. projekty inwestycyjne,
prace badawczo-rozwojowe).

Wynikajaca z zatozen gospodarki niskoemisyjnej ochrona powietrza oraz eli-
minacja niskiej emisji to przede wszystkim dziatania zorientowane lokalnie. Zarza-
dzanie jako$cig powietrza na terenie wojewddztwa nalezy do zadan administracji
samorzadowej szczebla wojewddzkiego, ktora z 1 stycznia 2008 roku przejeta od
wojewodow obowiazki w zakresie przygotowania i uchwalenia programéw w tym
zakresie (Godzisz 2018).

Podstawowym dokumentem strategicznym, na ktorym wzoruja sie organy admi-
nistracji regionalnej szczebla wojewddzkiego, jest krajowy program ochrony powie-
trza (KPOP, 2015). Zawiera on cele i kierunki niezbednych kompleksowych dziatan
na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, z uwzglednieniem takze niezbed-
nego wsparcia finansowego dla termomodernizacji indywidualnych budynkéw
mieszkalnych i restrukturyzacji rozproszonego cieptownictwa. Na jego podstawie
tworzone s3 wojewodzkie programy ochrony powietrza (POP), ana poziomie gminy
programy ograniczania niskiej emisji (PONE). Co prawda, opracowanie PONE nie
jest obowigzkowe, lecz niezbedne w sytuacji ubiegania sie przez gming o dotacje ze
srodkow publicznych na rozwdj gospodarki niskoemisyjnej (Stupik 2017).

Inwestycje w projekty wspomagajace ograniczenie niskiej emisji wymagaja
zazwyczaj duzych naktadéw finansowych. W zwigzku z tym UE przyjmuje wiele
programow zapewniajacych finansowanie w catosci lub w czesci takich projektow.
Szczegolnie atrakcyjna w tym zakresie byta perspektywa finansowa 2014-2020,
ktéra inwestycje majace na celu ograniczenie niskiej emisji traktowata w sposéb
priorytetowy (Masloch 2015).

Wspieranie spdjnosci spotecznej, gospodarczej i terytorialnej jest od wielu lat
jednym z podstawowych celéw Unii Europejskiej. Dla realizacji tych wyzwan jest
podejmowanych szereg dziatan, w tym m.in. wspétfinansowanie réznorodnych
przedsiewzie¢ w panstwach cztonkowskich. Korzystanie z funduszy unijnych
wymaga przygotowania odpowiednich dokumentéw programowych — tzw. pro-
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Srodki wlasne

« pochodzace z dochodéw
biezacych oraz majatku
komunalnego,

« dotacje ze Srodkow
publicznych pochodzenia
polskiego

Fundusze Unii Europejskiej

Finansowanie

Srodki zwrotne

gwarancje pozyczkowe
dla kapitatu prywatnego,
gwarancje pozyczkowe
zachecajace do zawierania
umow o poprawe efektyw-
nosci energetyczne;j,
dotacje,

pozyczki o obnizonym
oprocentowaniu i specjalne
linie kredytowe,

systemy finansowania
przez podmioty trzecie,
kredyty dla jednostek
samorzadu terytorialnego

Projekty mieszane

Rysunek 5.6. Zrodta finansowania projektow zwigzanych z ochrong $rodowiska w Polsce
Zrbdto: oprac. wtasne na podstawie Szczepaniak 2012.

gram6w operacyjnych zgodnie z obowigzujaca zasada programowania. Kazde
panstwo cztonkowskie przed rozpoczeciem kolejnego okresu programowania
przygotowuje wilasne programy operacyjne, dopasowane do potrzeb danego ob-
szaru (kraju, regionu) lub wybranego sektora gospodarki.

Programy operacyjne s3 dokumentami o charakterze wdrozeniowym (operacyj-
no-wdrozeniowym) ustanawianymi w celu realizacji strategii rozwoju, okreslajacy-
mi dziatania przewidziane do realizacji zgodnie z ustalonym systemem realizacji
programu i planem finansowym, stanowigcymi element programu (Ustawa z dnia
6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju Dz.U. 2025.198).

Zawieraja one:

« diagnoze¢ sytuacji w wybranym sektorze lub na danym obszarze;
« priorytety, na ktorych realizacje bedzie udzielane wsparcie finansowe;

« rodzaje projektow, jakie uzyskaja dofinansowanie;

« kategorie beneficjentow mogacych ubiegac sie o wsparcie;
« cele i rezultaty, jakie maja byc¢ osiagniete dzieki realizacji programu.
Zgodnie z uktadem celéw tematycznych polityki spdjnosci przyjetym na po-
ziomie UE, okreSlenie ,gospodarka niskoemisyjna” (low-carbon economy) odnosi
sie do emisji CO,. Podstawowa dtugofalowa miarg sukcesu realizacji dziatan w tym
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obszarze jest obnizenie emisji CO, w przeliczeniu na jednostke PKB. Majac na
uwadze zalezno$¢ polskiej gospodarki od wegla jako podstawowego Zrédta 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 celéw na
poziomie Unii Europejskie;j.

Wyptaty z tytutu optat i kar ekologicznych

Zarzad wojewddztwa
(wyodrebnione konto)

Pozyczki/dotacje Optaty za korzystanie
na zasadach ze Srodowiska
preferencyjnych (Prawo Ochrony Srodowiska)

NFOSiGW

Beneficjent/inwestor
e ’—> ($rodki wtasne)
16 WFOSiGW —— - A
Pozyczki/dotacje 4
na zasadach

preferencyjnych Dotacje

Dotacje Kredyty

Pomoc zagraniczna Banki, w tym BOS SA
« Fundusze Unii Europejskiej Fundusze inwestycyjne
« Fundusze NMF/MF EOG
« Inne $rodki zagraniczne

Budzet panistwa

Fundacja EkoFundusz (1992-2010)
Gminne fundusze ochrony $rodowiska (1993-2009)
Powitowe fundusze ochrony §rodowiska (1999-2009)

Rysunek 5.7. Schemat systemu i gtdwnych Zrodet finansowania ochrony srodowiska w Polsce

Zrédto: System finansowania ochrony $rodowiska w Polsce, Konferencja Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu COP 19 (2013).

Wdrazanie gospodarki niskoemisyjnej w Polsce wynika z potrzeby redukcji
emisji gazow cieplarnianych i innych zanieczyszczen powietrza przy jednocze-
snym zmniejszeniu udzialu wegla w wytwarzaniu energii, wprowadzaniu innowa-
cyjnych technologii i poprawie efektywnosci energetycznej oraz wzroscie poziomu
zycia spoteczenstwa. Istotna rola w ochronie srodowiska przypada administracji
samorzadowej. Punktem wyjscia jest obowigzek sporzadzania wojewodzkich,
powiatowych i gminnych programéw ochrony srodowiska przez zarzad woje-
wodztwa, powiatu i gminy w celu realizacji polityki ekologicznej panistwa (Ustawa
Prawo ochrony srodowiska Dz.U. 2024.54). Jednostki samorzadu terytorialnego do
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realizacji celow ujetych w Programie Ochrony Srodowiska dla wojewddztwa lubu-
skiego nalata 2016-2020 mogty korzystac z nastepujacych Zrédet finansowania:

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Woje-
wodzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej stosuja naste-
pujace formy dofinansowania:
« finansowanie pozyczkowe (pozyczki udzielane przez NFOSiGW/WFOSiGW,
kredyty udzielane przez banki ze $rodkéw NFOSiGW/WFOSiGW, wspdlne
finansowanie NFOSiGW/WFOSiGW z bankami, linie kredytowe ze $rodkéw
NFOSiGW/WFOSiGW obstugiwane przez banki),
« finansowanie dotacyjne (dotacje inwestycyjne, nieinwestycyjne, doptaty do
kredytéw bankowych, umorzenia),
» finansowanie kapitatowe (obejmowanie akcji i udziatow w zaktadanych badz
juz istniejacych spotkach w celu osiagnigcia efektu ekologicznego).
Tabela 5.3 przedstawia programy NFOSiGW na poprawe jako$ci powietrza,
w ramach ktérych mozna uzyska¢ dofinansowanie na realizacje celow zwigzanych
z ochrong srodowiska i gospodarki wodnej przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 5.3. Programy finansowe NFOSiGW na realizacje dziatari zwigzanych z poprawa
jakoSci powietrza w latach 2016-2020

Narzedzia

transport miejski

W obszarze niskoemisyjnego
transportu publicznego

w Kontraktach Terytorialnych
zawartych z wojewodztwami —
jako organizatorzy publicznego
transportu zbiorowego

. Beneficjenci Cel programu
finansowania
Gazela BIS— beneficjentami programu zmniejszenie narazenia ludnosci
niskoemisyjny moga by¢ miasta regionalne na oddziatywanie zanieczyszczen
zbiorowy publiczny | lub subregionalne wskazane powietrza w strefach, w ktorych

wystepuja znaczace przekroczenia
dopuszczalnych i docelowych
poziomow stezeri tych
zanieczyszczen, poprzez opracowanie
programoOw ochrony powietrza

oraz poprzez zmniejszenie emisji
zanieczyszczen, w szczegolnosci
pytow PM2,5, PM10 oraz emisji CO,

Rys$ —
termomodernizacja
budynkéw
jednorodzinnych

osoby fizyczne, jednostki
samorzadu terytorialnego

oraz organizacje pozarzadowe
(w tym fundacje, stowarzyszenia,
koscioty, zwigzki wyznaniowe)
posiadajace prawo wtasnosci

do jednorodzinnego budynku
mieszkalnego

zmniejszenie emisji CO, oraz pytow
w wyniku poprawy efektywnosci
wykorzystania energii w istniejacych
jednorodzinnych budynkach
mieszkalnych

Zr6dto: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej https://www.gov.pl/web/nfosigw/

(10.01.2025).
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Bank Ochrony Srodowiska (BOS) dzieki wspétpracy z Wojewodzkimi Fundu-
szami Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oferuje preferencyjne kredyty
na inwestycje proekologiczne. Na terenie wojewodztwa lubuskiego dostepne sa:

kredyty z dotacja na modernizacje systemow grzewczych i wykorzystanie
odnawialnych Zrédet energii (kredyt dostepny dla osob fizycznych, oséb fizycz-
nych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza oraz wspo6lnot mieszkaniowych
posiadajacych prawo do dysponowania nieruchomoscia),

kredyty preferencyjne na modernizacje systemow grzewczych i wykorzysta-
nie odnawialnych Zrodet energii (kredyt dostepny dla osob fizycznych, os6b
fizycznych prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza, wspolnot mieszkaniowych
i nadle$nictw Lasy Panistwowe bedacych wtascicielami nieruchomos$ci lub
podmiotami dysponujacymi innym prawem wtadania nieruchomoscia),
kredyty preferencyjne na termomodernizacje (kredyt dostepny dla oséb fi-
zycznych, osob fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg, wspdlnot
mieszkaniowych i nadle$nictw Lasy Panistwowe bedacych wtascicielami nie-
ruchomosci lub podmiotami dysponujacymi innym prawem wtadania nieru-
chomoscia),

kredyty preferencyjne na przydomowe oczyszczalnie Sciekow i przytacza ka-
nalizacyjne (kredyt dostepny dla 0sob fizycznych, 0sob fizycznych prowadza-
cych dziatalno$¢ gospodarcza, wspo6lnot mieszkaniowych i nadle$nictw Lasy
Panistwowe bedacych wtascicielami nieruchomosci lub podmiotami dysponu-
jacymi innym prawem wtadania nieruchomoscia),

kredyty preferencyjne na usuwanie azbestu (kredyt dostepny dla oséb fizycz-
nych, os6b prawnych i innych jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej, ktdrym przepisy prawa zezwalaja na nabywanie praw
oraz zacigganie zobowigzan we wlasnym imieniu, bedgcych wtascicielami
nieruchomos$ci lub podmiotami dysponujacymi innym prawem wtadania nie-
ruchomoscia).

Samorzadowy Program Pozyczkowy (SPP) przeznaczony jest dla samorzadow
gminnych i powiatowych na finansowanie na terenach wiejskich inwestycji zwig-
zanych z ograniczeniem niskiej emisji, takich jak:

budowa i modernizacja placowek oswiatowych (szkdl podstawowych, gimna-
zjow, licebw, zawodowych szkot rolniczych oraz infrastruktury towarzyszacej,
np. obiektéw sportowo rekreacyjnych),

budowa i modernizacja drég gminnych i powiatowych,

zaopatrzenie w energie z wykorzystaniem lokalnych odnawialnych Zrodet
energii.
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Do zagranicznych zZrodet finansowania naleza:
« Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020,
o Program LIFE,
« Srodki Norweskie i Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG),
« Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020,
« Regionalny Program Operacyjny Lubuskie.

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020 (POIiS 2014-2020)
to najwigkszy program finansowy z Funduszy Europejskich wspierajacy gospo-
darke niskoemisyjna, ochrone srodowiska, przeciwdziatanie i adaptacje do zmian
klimatu, transport i bezpieczeristwo energetyczne. W ograniczonym stopniu srod-
ki unijne z programu zostang przeznaczone na ochrone¢ zdrowia i dziedzictwa
kulturowego.

Beneficjentami mogty by¢: jednostki samorzadu terytorialnego, przedsigbior-
stwa realizujace cele publiczne, administracja publiczna, stuzby publiczne inne
niz administracja, instytucje ochrony zdrowia, instytucje kultury, nauki i eduka-
cji, duze przedsigbiorstwa, mate i Srednie przedsiebiorstwa, a takze organizacje
spoteczne i zwigzki wyznaniowe.

Program finansowany jest z trzech zrédet:

 Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
 Funduszu Spéjnosci,
o Srodkow krajowych — publicznych i prywatnych.

Beneficjenci otrzymujg dofinansowanie w formie refundacji (wyptacane srodki
stanowig zwrot catosci lub czesci wydatkow rzeczywiscie poniesionych przez
realizatora projektu i przez niego sfinansowanych) lub zaliczki (wyptacanej na
poczet planowanych wydatkow).

Priorytety Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko zwigzane
z ochrong przed zanieczyszczeniami powietrza to:

o PRIORYTET I Zmniejszenie emisyjnosci gospodarki;

o PRIIORYTET II Ochrona srodowiska, w tym adaptacja do zmian klimatu;

o PRIORYTET III Rozwdj sieci drogowej TEN-T i transportu multimodalnego;
o PRIORYTET IV Infrastruktura drogowa dla miast;

o PRIORYTET V Rozwdj transportu kolejowego w Polsce;

o PRIORYTET VI Rozwdj niskoemisyjnego transportu zbiorowego w miastach;
o PRIORYTET VII Poprawa bezpieczeristwa energetycznego.

Srodki Norweskie i EOG. Norweski Mechanizm Finansowy oraz Mechanizm
Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego to forma bezzwrotnej pomocy
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przyznanej przez Norwegie, Islandi¢ i Liechtenstein cztonkom UE w zamian za
dostep do rynku wewnetrznego Unii Europejskiej. Gtdéwnym celem funduszy jest
przyczynienie si¢ do zmniejszenia roznic ekonomicznych i spotecznych w obrebie
Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

Beneficjentami mogg by¢ podmioty prywatne, publiczne, komercyjne badz
niekomercyjne oraz organizacje pozarzagdowe ustanowione jako podmiot prawny
w Polsce, jak rowniez organizacje miedzyrzadowe dziatajace w Polsce. Funkcje
koordynacyjna przy wdrazaniu Mechanizméw petni jako Krajowy Punkt Kontak-
towy Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

W ramach funduszy norweskich i EOG wydzielono nastepujace programy
zwiazane z ochrona powietrza atmosferycznego:

« bioréznorodnos¢ i monitoring srodowiska,
« oszczedzanie energii, odnawialne Zrodta.

Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020. Celem Programu Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich 2014-2020, ktorego fundusze sa dystrybuowane przez
Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Lubuskiego, byta poprawa konkurencyjnosci
rolnictwa, zrownowazone zarzadzanie zasobami naturalnymi oraz rozwdj tery-
torialny obszaréw wiejskich. Pomoc finansowa ze Srodkow Programu dotyczy
gtéwnie sektora rolnego.
Program realizowat priorytety wyznaczone dla unijnej polityki rozwoju obsza-
rOw wiejskich na lata 2014-2020 w ramach ochrony powietrza:
o PRIORYTET V Wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami i przecho-
dzenia na gospodarke niskoemisyjna i odporna na zmiane klimatu w sektorach:
rolnym, spozywczym i leSnym.

Regionalny Program Operacyjny Lubuskie 2020 pochodzi z dwoch Zrédet: Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spoteczne-
go, ktéorym moze towarzyszy¢ dofinansowanie pochodzace z budzetu paristwa.
Beneficjenci RPO Lubuskie 2020 mogli uzyska¢ dofinansowanie na nastepujace
dziatania zwigzane z ograniczeniem niskiej emisji w ramach osi priorytetowej
Gospodarka niskoemisyjna na dziatania zwigzane z:

« odnawialnymi zrédtami energii,

« efektywnoscia energetyczna,

 ograniczeniem niskiej emisji w miastach,

« kogeneracja.

Jego srodki byty dystrybuowane w wojewodztwie lubuskim przez Urzad Mar-

szatkowski w Zielonej Gorze.
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Przedstawione zrodta finansowania mozna podzieli¢ na:
1. Programy bezzwrotne:

« Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko (POIiS),

 Program Rozwoju Obszarow Wiejskich,

 Regionalne Programy Operacyjne: Lubuski Regionalny Program Operacyjny,

o Mechanizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Nor-

weski Mechanizm Finansowy 2009-2014.
2. Zwrotne zrodta finansowania inwestycji (pozyczki, kredyty):

« pozyczki udzielane przez Wojewoddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Go-

spodarki Wodnej,

« kredyty ekologiczne Banku Ochrony Srodowiska S.A.

Natomiast do mechanizméw niefinansowych mozna zaliczy¢ takie dziatania
jak np. zakaz wjazdu dla samochoddw z konwencjonalnymi silnikami spalinowymi
do centroéw miast, wprowadzenie administracyjnego zakazu mozliwosci rejestro-
wania samochod6w niespetniajacych normy Euro 6 (Igliriski 2017).

5.3. Znaczenie gldwnych programo6w finansujacych dzialania
zwiazane z ograniczeniem niskiej emisji

Oczekiwania spoteczne wobec sektora publicznego rosna. Dotyczg one nie tylko
tradycyjnie przypisywanej panistwu funkcji regulacyjnej i stabilizujacej, ale aktyw-
nej roli paristwa w tworzeniu warunk6w rozwoju i ogélnego dobrobytu spoteczen-
stwa. Jednym z narzedzi stosowanych do realizacji celéw polityk publicznych jest
pomoc publiczna. Efektywno$¢ jej wykorzystania wiaze sie z powszechna presja na
bardziej ekonomiczne wydatkowanie ograniczonych srodkéw publicznych, czego
wyrazem jest zapoczatkowany w potowie XX wieku nurt nowego zarzadzania
publicznego. W jego ramach gtosno artykutuje si¢ potrzebe wprowadzenia w sek-
torze publicznym rozwigzan bardziej efektywnych ekonomicznie i organizacyjnie.
Ponadto pomoc publiczna zawsze trafia tylko do wybranych i oznacza oddziatywa-
nie na konkurencje i wymiane handlowa, a zatem udzielajac pomocy publicznej,
nalezy rozwazyc¢ jej potencjalny negatywny wptyw na rynek. Badanie skutecznos$ci
pomocy publicznej zawiera element bilansowania pozytywnych i negatywnych
efektow jej udzielania. Jest rOwniez zabiegiem ztozonym, gdyz uwzglednia nie
tylko efektywno$¢ ekonomiczna, ktdra mozna wyrazi¢ w jednostkach pienieznych,
ale takze tzw. efektywnos¢ spoteczng. Kolejnym bardzo istotnym dla problematyki
efektywnos$ci pomocy publicznej jest fakt, iz jej udzielanie w paristwach czton-
kowskich podlega kontroli na szczeblu Unii Europejskiej. To Komisja Europejska
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(a wwyjatkowych sytuacjach takze Rada Komisji Europejskiej) decyduje o dopusz-
czalno$ci pomocy publicznej. Stosowane przez nig kryteria oceny $wiadcza o tym,
iz kwestie efektywnego wydatkowania pomocy publicznej nie s3 pozostawione
wylacznie w gestii panstw cztonkowskich.

W kontekscie dziatari majacych na celu poprawe jakos$ci powietrza i przeciw-
dziatanie zmianom klimatu szczegolna role odgrywa polityka Unii Europejskiej,
ktorej celem jest systematyczne zmniejszanie emisji gazow cieplarnianych. Mimo
to jako$¢ powietrza w Polsce jest jedng z najgorszych w Europie, a zanieczyszczenia
powietrza stanowig zagrozenie dla naszego zdrowia.

Realizacja przedsiewzie¢ majacych za zadanie poprawe jakosci Zycia miesz-
kancow, ktoérzy zmagaja si¢ z m.in. problemem smogu, jest kosztowna i czesto
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 s3 niewystarczajace do zaspokajania wszystkich zadarn nato-
zonych na samorzady. Odrebne ustawy okreslaja sposob gromadzenia Srodkow
publicznych z poszczegodlnych tytutow.

Dochody gminy dzielimy na tzw. dochody wtasne, subwencje ogblne oraz
dotacje celowe z budzetu panstwa. Dochody s3 okreslone w ustawie (Ustawa
zdnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego Dz.U.
2024.356), ktora okresla zasady gromadzenia dochoddw, zasady i tryb ustalania
oraz przekazywania subwencji i dotacji. Dochodami wiasnymi gminy sg wszystkie
dochody, ktorych Zrédtem nie jest budzet panstwa. Do tej zr6znicowanej grupy
zalicza si¢ (Misiag 2004):

 podatki przyznane gminom jako dochody wtasne;

o udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych i we wpty-
wach z podatku dochodowego od os6b prawnych;

« optlaty przyznane gminom jako ich dochody wtasne;

« dochody z majatku gmin;

« inne dochody nalezne gminom na podstawie odrebnych przepisow.

Do podatkéw lokalnych mozna zliczy¢ m.in. podatek od nieruchomosci, rolny
ilesny, do ktérych gmina ma 100% prawo wptywow i co do ktorych posiada wtadz-
two podatkowe (wladztwo oznacza prawo podejmowania decyzji w sprawach
tych podatkow). W Zrédtach dochodéw wiasnych wymienia si¢ rowniez optaty,
o ktorych mowa w ustawie z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2024.356).

Dochody gminy mozna podzieli¢ na sze$¢ grup: dochody wtasne pochodzace
z podatkéw, optat i majatku gminy, udziaty w podatkach stanowiacych dochody
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budzetu paristwa, subwencje (nieodptatna i bezzwrotna pomoc finansowa udziela-
na najczesciej przez panstwo okreslonym podmiotom), dotacje celowe na zadania
wtasne, srodki unijne oraz dotacje na zadania zlecone. Tabela 5.4 przedstawia

strukture dochodéw w latach 2016-2020.

Tabela 5.4. Dochody, dotacje i subwencje JST w wojewddztwie lubuskim

w latach 2016-2020 w min PLN

Wyszczegolnienie Gminy Miejskie Wiejskie }wwii‘:eijsslli(i);

2016

Dochody wtasne 1375,6 304,2 333,0 738,4

Dotacje 884,1 146,7 256,4 480,9

Subwencje 668,7 100,8 208,7 359,3
2017

Dochody wtasne 1508,1 330,9 374,5 802,7

Dotacje 1052,2 176,1 300,0 576,1

Subwencje 683,8 102,2 214,6 367,0
2018

Dochody wtasne 1619,9 344,5 399,6 875,9

Dotacje 1117,4 206,5 305,2 605,7

Subwencje 721,6 103,6 221,1 396,9
2019

Dochody wtasne 1812,5 403,9 446,6 961,9

Dotacje 1277,0 213,5 359,9 703,6

Subwencje 764,2 111,0 234,1 419,1
2020

Dochody wtasne 1939,6 403,4 499,3 1036,9

Dotacje 1495,4 265,1 399,0 831,3

Subwencje 782,1 111,3 237,4 433,4

Zrédto: oprac. wiasne na podstawie Budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
w wojewddztwie lubuskim w latach 2016-2020. Urzad Statystyczny Zielona Gora,

https://zielonagora.stat.gov.pl/opracowania-biezace/ (20.01.2025).
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Tabela 5.5. Wydatki JST w wojewodztwie lubuskim w latach 2016-2020 wedtug dziatu

gospodarka komunalna i ochrona srodowiska w mIn PLN

Wyszczegolnienie Gminy Miejskie Wiejskie M{E].Sk(?-
-wiejskie
2016
Wydatki ogotem 2824,6 526,5 770,1 1528,0
Struktura wydatkow wedtug 20,3 21,5 16,8 21,5
dziatu: Gospodarka komunalna
iochrona srodowiska
W % wydatkéw ogbtem
2017
Wydatki ogotem 3232,4 600,5 885,9 1746,0
Struktura wydatkow wedtug 22,6 22,6 24,2 24,2
dziatu: Gospodarka komunalna
iochrona srodowiska
W % wydatkow ogétem
2018
Wydatki ogétem 3581,7 685,5 974,0 1922,2
Struktura wydatkow wedtug 38,5 38,9 233,0 40,7
dziatu: Gospodarka komunalna
i ochrona srodowiska
W % wydatkow ogbtem
2019
Wydatki ogétem 3200,7 591,3 1768,6 840,8
Struktura wydatkow wedtug 8,8 9,1 7,1 9,5
dziatu: Gospodarka Komunalna
iochrona srodowiska
W % wydatkow ogotem
2020
Wydatki ogétem 3473,1 638,4 1921,1 913,6
Struktura wydatkow wedtug 9,1 7,2 6,7 10,9
dziatu: Gospodarka komunalna
i ochrona srodowiska
W % wydatkéw ogbtem

Zrodto: oprac. whasne na podstawie Budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego

w wojewddztwie lubuskim w latach 2016-2020, Urzad Statystyczny Zielona Gora,

https://zielonagora.stat.gov.pl/opracowania-biezace/opracowania-sygnalne/finanse/ (20.01.2025).
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Wydatki samorzadéw w wojewddztwie lubuskim na dziatania zwigzane z go-
spodarkg komunalng i ochrong Srodowiska w ciggu ostatnich kilku lat rosna, przy
czym ich procentowy udziat w skali wszystkich wydatkéw samorzad6éw spada
w latach 2019-2020 (tab. 5.5). Moze to by¢ spowodowane pozyskiwaniem przez
samorzady funduszy na inwestycje zwiazane z gospodarka komunalng i ochrong
srodowiska ze Zrodet zewnetrznych, a takze pandemia.

Konieczno$¢ realizacji zadan biezacych oraz zapewnienia wktadu wlasnego
do projektéw unijnych wptywa na zadtuzanie JST. Wérdd przyczyn jest ciagte
naktadanie przez kolejne rzady na samorzady nowych zadan bez konstytucyjnego
obowiazku przekazywania srodkow finansowych.

Wdrozenie i wzmocnienie gospodarki niskoemisyjnej wskazuje na proeko-
logiczne nastawienie spoteczenstwa i jego myslenie o przysztosci nie tylko dla
siebie, ale takze dla przysztych pokoleri. Rozwoj gospodarki niskoemisyjnej wy-
maga zaangazowania spotecznosci lokalnych. Jednoczes$nie przyczynia si¢ do
ozywienia jednostek samorzadu terytorialnego inwestujacych w taka gospodarke,
co z kolei zwieksza dochody jej budzetu poprzez zwigkszenie bazy podatkowej
0s06b fizycznych i podmiotéw gospodarczych na terenie samorzadéw. W perspek-
tywie finansowej 2014-2020 dziatania niskoemisyjne byty priorytetem dla UE.
W rezultacie panistwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do wydatkowania czesci
srodkow unijnych na projekty gospodarki niskoemisyjne;.

Realizacja polityki klimatyczno-energetycznej i zrOwnowazonego rozwoju
wymaga duzych naktadéw finansowych. Kazdy samorzad ma szeroki zakres zadan
wiasnych, ktére w duzej mierze angazuja lokalny budzet. W tej sytuacji organy
administracji samorzadowej szczebla gminnego sukcesywnie pozyskuja wsparcie
finansowe ze Zrodet zewnetrznych na realizacje rdznych projektow. Na 0go6t sa to
krajowe lub unijne fundusze pomocowe, gtéwnie projekty Regionalnego Programu
Operacyjnego. Wraz z pogtebieniem si¢ samodzielno$ci gmin wzr6st ich udziat
w realizacji projektow, inwestycji proekologicznych. Fundusze europejskie stano-
wig istotny bodziec dla inwestycji proekologicznych. Beneficjentami tych Srodkéw
sg gtéwnie gminy oraz przedsiebiorstwa chcace sprostac standardom narzuconym
przez organy Unii Europejskiej. Wdrazane nowe technologie powoduja, Ze coraz
wiecej srodkow inwestowanych jest w ochrone Srodowiska, a tym samym zmniej-
szaja sie optaty za jego gospodarcze wykorzystanie. Ograniczenie emisji gazow
cieplarnianych i rozwoj gospodarki niskoemisyjnej nie s mozliwe bez aktywnego
udziatu spotecznosci lokalnej. Dzieje si¢ tak, poniewaz gospodarka niskoemisyjna
stwarza szanse na powstawanie branz i innowacyjnych ustug, ktore zapewniaja
konkurencyjno$¢ w dtugim okresie, a w efekcie przyczyniaja sie rowniez do po-
prawy jakosci i standardu zycia ludno$ci. Budowanie gospodarki niskoemisyjnej
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oznacza wiec rewitalizacje regionu, co przektada sie na zwigkszenie wptywow do
budzetu samorzadu terytorialnego (Kozeraiin. 2022).

W perspektywie finansowej 2014-2020 wiele polskich gmin korzystato z ze-
wnetrznych Zrodet finansowania, w tym srodkéw pomocowych UE w zakresie
gospodarki niskoemisyjnej. Unia Europejska przyjeta priorytetowe dziatania,
takie jak promowanie wytwarzania i dystrybucji energii ze Zzrédet odnawialnych,
zwiekszanie efektywnosci energetycznej w przedsiebiorstwach, wspieranie inte-
ligentnego zarzadzania energia w budynkach uzytecznosci publicznej i sektorze
mieszkaniowym, badania i innowacje w zakresie technologii niskoemisyjnych
oraz inteligentne systemy dla energetyki, dystrybucja, magazynowanie i przesy-
tanie energii w perspektywie finansowej 2014-2020 (Rakowska, Ozimek 2021).
Paristwa cztonkowskie zostaty zobowiazane (po raz pierwszy) do przeznaczenia
czesci srodkow otrzymanych z UE na projekty gospodarki niskoemisyjnej. Fundu-
sze europejskie na lata 2014-2020 byty traktowane jako gtéwne, cho¢ nie jedyne
zrodto finansowania inwestycji zapewniajacych dynamiczny, trwaty i zréwno-
wazony rozwoj.

Projekty inwestycyjne gmin w perspektywie finansowej 2014-2020 wspot-
finansowane ze Srodkéw UE, skierowane byty gtéwnie na dziatania zwigzane
z infrastruktura dla czystego transportu miejskiego oraz jego promociji, a takze
renowacji infrastruktury publicznej dla celéw efektywnosci energetycznej. Klu-
czowym czynnikiem byto duze i statystycznie istotne zréznicowanie aktywnosci
gmin w zakresie interwencji projektowej (Kozera i in. 2022).

Organy administracji rzadowej i regionalnej, wspierane przez Uni¢ Europejska
poprzez liczne programy ochrony powietrza, podejmuja dziatania naprawcze
majace na celu dokonanie pozytywnych zmian w zakresie zmniejszenia stezenia
zanieczyszczen powietrza. Ich wyniki nie s jednak zadowalajace. Taki rozwoj
na obszarach wiejskich nie jest jednak mozliwy bez odpowiedniego wsparcia
finansowego, w tym $rodkow z budzetu UE (Standar i in. 2021). Wzrost potrzeb
i oczekiwan wspotczesnych spoteczenstw wobec administracji publicznej przy-
czynia si¢ do oceny skutecznosci dziatan podejmowanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego (gminy) w ograniczaniu zanieczyszczen spowodowanych
przez niskg emisje. Wachlarz dziatan, ktérymi zajmuja si¢ jednostki samorzadu
terytorialnego, jest bardzo szeroki, poczawszy od rozwoju spotecznego i gospo-
darczego, organizacji terytorium poprzez dostarczanie lokalnych dobr publicz-
nych, takich jak woda i kanalizacja, transport, mieszkalnictwo, opieka zdrowotna,
o$wiata, kultura, sport, ochrona srodowiska i ochrona ludnosci cywilnej (Afonso,
Fernandes 2008) wynikajace gtéwnie z wymagan prawnych (MariSovaiin. 2021).
Pomimo ztozonego i wymagajacego charakteru $wiadczenia ustug publicznych
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oczekuje sie, ze organizacje publiczne beda spetnia¢ szeroki i zr6znicowany za-
kres warto$ci publicznych, takich jak skuteczno$¢, wydajnos¢, sprawiedliwos$¢
izdolno$¢ reagowania. Dziatania organizacyjne w sektorze publicznym s3 ztoZone
i wielowymiarowe. Organizacje czesto spelniaja wiele potencjalnie sprzecznych
celow organizacyjnych.

Z drugiej strony struktury rzadzenia i skuteczno$¢ samorzadowej administra-
cji publicznej stanowig determinanty rozwoju lokalnego. Wyzsza skuteczno$¢
zarzadzania samorzadowego moze korzystnie oddziatywac na osiggane wskaz-
niki rozwoju spoteczno-gospodarczego*. Wiaze si¢ bowiem z korzystaniem ze
zgromadzonej wiedzy i wypracowywaniem decyzji, opierajac sie na komplekso-
wych diagnozach, wykorzystywaniu potencjatu interesariuszy w poszczegdlnych
politykach lokalnych, umiejetno$ciach pozyskiwania zewnetrznych zasobow,
reagowaniu na sygnaty z otoczenia, wykorzystywaniu szans, radzeniu sobie
z zagrozeniami, zarzadzaniu ryzykiem. Ten uktad naczyn potaczonych sktania
jednostki samorzadu terytorialnego do podejmowania dziatan usprawniajacych
zarzadzanie i modernizujacych stosowane instrumenty. Zarzadzanie sprawa-
mi publicznymi jest szeroko opisywane w literaturze przedmiotu gtéwnie przez
presje spoteczng, aby sprawniej, szybciej i blizej obywatela zarzadzac¢ sprawami
publicznymi. Widoczna jest luka badawcza dotyczaca uwarunkowan organizacyj-
nych samorzadéw (gmin) w skutecznym pozyskiwaniu funduszy zewnetrznych
na dziatania obnizajace niska emisje przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Dlatego gtownym celem monografii jest identyfikacja i nazwanie zwigzkéw miedzy
uwarunkowaniami organizacyjnymi a skutecznoscig wdrazania programéw obni-
zajacych poziom niskiej emisji oraz sformutowanie regut opisujacych te zwiazki.

* Czyli takie, ktdre zapewnig odpowiedni stan srodowiska i jego rownowage ekologiczna oraz
jako$¢ zycia takze dla przysztych pokolen (Raczkowska iin.2021).






Rozdzial 6

Skutecznos¢ organizacyjna i jej uwarunkowania
we wdrazaniu programow ograniczajacych niska emisje
w wojewOdztwie lubuskim w latach 2014-2020

6.1. Skuteczno$¢ organizacyjna i jej uwarunkowania
w pozyskiwaniu dofinansowania na dzialania obnizajace
emisje w latach 2014-2020 z funduszy unijnych
zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski

Badajac skuteczno$¢ realizacji programow ograniczajgcych niska emisje w woje-
wodztwie lubuskim, przeprowadzono dwukrotnie badania ankietowe (gtow-
ne i uzupetniajace) wsréd gmin w dwoch okresach badawczych. W 2020 roku,
obejmujac okres badawczy za lata 2014-2020, oraz w 2022 roku, prowadzac
badania uzupetniajace obejmujace ten sam okres badawczy 2014-2020. Obszar
terytorialny badania ograniczono do regionu wojewodztwa lubuskiego. Za przy-
jeciem tego celowego zabiegu przemawia kilka przestanek. Pierwsza z nich jest
che¢ poznania przyczyn uwarunkowan organizacyjnych realizacji programow
ograniczajacych niska emisje w jednym z najmniejszych wojewodztw w Polsce,
gdzie prawie 50% stanowig lasy. Drugg przestanka jest powszechna $§wiado-
mos$¢, Ze programy tego typu nie s3 najlepiej wdrazane w Polsce, cho¢ wiemy
juz, iz przyczyna tego stanu rzeczy s3 gtdwnie zbyt mate zachety finansowe do
transformacji energetycznej. Powstaje pytanie, czy wylacznie? Ze wzgledu na
to, ze przyjety do badania region nie jest reprezentatywny dla wszystkich w Pol-
sce, przyjete podejscie implikuje konieczno$¢ kontynuacji analogicznych badan
w innych wojewodztwach.

Wykorzystano rowniez dane otrzymane z Urzedu Marszatkowskiego oraz
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW)
dotyczgce projektdw ograniczajacych niska emisje, jakie otrzymaty jednostki
samorzadu terytorialnego (gminy) na terenie wojewddztwa lubuskiego.
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Gminy podzielono na trzy rodzaje: wiejskie, miejskie i wiejsko-miejskie. Cza-
sowy zakres badania to lata 2014-2020.

Do oceny skuteczno$ci realizacji programow ograniczajacych niska emisje
wykorzystano modele regresji wielorakiej. Opis statystyczny w tej pracy zostanie
ograniczony do zaprezentowania oraz zidentyfikowania podstawowych wtasnosci
tych modeli uzyskanych na drodze dokonanych obliczent matematycznych. Wnio-
skowanie w r6znych przekrojach zostanie zaprezentowane w kolejnym rozdziale
pracy.

Idea gospodarki niskoemisyjnej obejmuje wszelkie dziatania majace na celu
ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych przy poszanowaniu zasad zréwno-
wazonego rozwoju, uwzgledniajacych konkurencyjnos¢ i innowacyjnos¢ na glo-
balnym rynku. Unia Europejska i jej kraje cztonkowie daza do osiagniecia neu-
tralno$ci klimatycznej do 2050 roku. Wdrazanie gospodarki niskoemisyjnej jest
wiec jednym z kluczowych problemow, z jakimi borykaja sie gospodarki panstw
cztonkowskich UE.

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce posiadaja kompetencje do inicjo-
wania i kierowania swoim rozwojem spoteczno-gospodarczym®. Z jednej strony sg
najblizej i maja odpowiednia wiedze¢ o potrzebach i problemach mieszkaricow tych
jednostek, gdy z drugiej gminy sa prawnie zobowigzane do wykonywania wyzej
wymienionych dziatan (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
Dz.U. 2022.559; Wichowska, Liziniska 2022). Wigkszos¢ gmin w trosce o odpo-
wiedni poziom zZycia swoich mieszkaricow realizuje wiele dodatkowych zadan,
ktérych efekty majg bezposredni wptyw na zdrowie i zycie ludzi, atrakcyjnos¢
gospodarcza oraz rozwoj gospodarczy** na swoim obszarze.

Programy wsparcia dla roznych przedsiewzie¢ realizujacych postulaty go-
spodarki niskoemisyjnej przeprowadzane s3 na poziomie Unii Europejskiej, po-
szczegOlnych panstw cztonkowskich oraz jednostek samorzadu terytorialnego
(Standariin. 2021). Wigkszo$¢ instrumentdw finansowych skierowana jest do
przedsigbiorstw, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych podmiotéw
instytucjonalnych (Adamczyk i in. 2017). Waznym czynnikiem skuteczno$ci
sa rowniez Srodki, ktorymi dysponuja samorzady. Wiekszo$¢ publikacji anali-
zuje wptyw wydatkow na ochrone srodowiska na zanieczyszczenia powietrza

* Maja zapewni¢ odpowiedni stan srodowiska i jego rownowage ekologiczng oraz jakos¢ zycia
takze dla przysztych pokolen, aby wyeliminowac zagrozenia kryzysami gospodarczymi i spotecz-
nymi (Raczkowska iin. 2021).

** Chodzi tu o rozwoj gospodarczy, ktéry osiaga sie w wyniku integracji wszystkich aspektéw go-
spodarki wokot niskoemisyjnych technologii i praktyk, wydajnych rozwigzan energetycznych, czystej
odnawialnej energii i proekologicznych innowacji technologicznych (Burchard-Dziubiriska 2016).
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i wody, $lad ekologiczny (Zheng, Sheng 2017; Moshiri, Daneshmand 2020) lub
na wyniki ekonomiczne (Singhiin. 2016). W literaturze przedmiotu barierami
dotyczacymi finansowania projektow prosrodowiskowych sa: niewystarczajace
budzety publiczne (Rossi i in. 2017), wysokie koszty poczatkowe, trudnosci
z uzyskaniem kredytéw (Hafner i in. 2019), problemy z realizacjg projektow
finansowanych ze srodkdéw krajowych i subnarodowych (Deng-Beckiin. 2016).
Jako bariery dla sukcesu wymieniono rowniez brak elastyczno$ci w samorzadzie
lokalnym oraz blokady instytucjonalne, regulacyjne czynniki zniechecajace,
ztozonos$¢ procedur (de Boer 2015; Rossi i in. 2017), a takze infrastrukturalne
(Dawkinsiin. 2019).

Iwona Batyk i in. (2022) przebadali 35 polskich gmin nalezacych do sieci Cit-
taslow (koncepcja slow city). Inwestycji w dziatania spoteczne majace na celu za-
checenie spotecznosci lokalnych do wigkszej aktywnosci w dziataniach z zakresu
polityki klimatyczno-energetycznej byto niewiele, a inwestycje budownictwa
energetycznego, niezaleznie od rodzaju i wielko$ci gminy, byty zblizone. Inni ba-
dacze wskazuja, ze niezaleznie od wielkos$ci i rodzaju gminy energia odnawialna
jest niewykorzystanym zasobem na obszarach miejskich i wiejskich (Villamoriin.
2020; Van Hoesen, Letendre 2010; Saitiin. 2019).

Aldona 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 koncentrowaty
sie na: transporcie, energii elektrycznej, paliwach gazowych, parze, goracej wodzie
i powietrzu dla systemow klimatyzacyjnych oraz dziataniach w zakresie ochrony
srodowiska i zmian klimatycznych. Zaobserwowano roéwniez duze zrdznicowanie
pod wzgledem liczby i wartosci wykorzystania srodkéw unijnych. Metropolie
o wysokim potencjale demograficznym, gospodarczym i finansowym okazaty sie
bardziej efektywnymi beneficjentami.

Mniejsze gminy, zwtaszcza wiejskie, przeznaczaja znacznie wigksze srodki
finansowe per capita niz gminy wieksze na wdrazanie nowoczesnych rozwigzan
w zakresie realizacji polityki klimatyczno-energetycznej. W przypadku mniejszej
grupy spotecznej wiaze sie to z wysokimi jednostkowymi kosztami inwestycyjny-
mi i dlatego wazne jest pozyskiwanie srodkoéw ze Zrodet zewnetrznych. Gabriele
Comodi i in. (2012) stwierdzili, ze finansowanie inicjatyw energetycznych dla
matych i §rednich gmin stanowi szczeg6lny problem. Dlatego organy administracji
samorzadowej wskazuja na fundusze unijne jako na kluczowy czynnik wspiera-
jacy budzety gmin i pozwalajacy na inwestowanie rowniez w energie odnawialna
(Rakowska 2018). Uzyskane dofinansowanie pozwala na realizacj¢ projektow
i uznanie gminy za prosrodowiskowa (Ste¢, Szymariska 2022), a tym samym ma
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szans¢ na wywotanie wielu pozytywnych efektéw ekonomicznych i spotecznych
(Wichowska, Liziniska 2022).

Wewnetrzne uwarunkowania organizacyjne gmin korzystajacych z takiego
dofinansowania przedstawione sg w literaturze przedmiotu od réznych pozio-
mow zarzadzania i koordynacji miedzy nimi, w szczeg6lnosci trudnosci, z jakimi
borykaja sie samorzady, gdy dziataja jako realizatorzy finansowania z organow kra-
jowych lub unijnych (np. Czakon, Czernek 2016; Gérka, Szyja 2015). Paul Fenton
iin. (2015) opisuja kwestie braku zasobéw kadrowych w samych samorzadach,
brak szkolenia personelu, zdolno$ci i koordynacji (czesto w potaczeniu z zasobami
kadrowymi i czestotliwoscig zmian kadrowych), a takze brak koordynacji miedzy
departamentami samorzadu lokalnego jako bariery we wdrazaniu jednorazowych
projektow, jak i realizacji szerszych programow, ograniczania niskiej emisji, zréw-
nowazonego rozwoju lub zrownowazonej konsumpcji (Dawkins i in. 2019).

Organy administracji samorzadowej szczebla gminnego planuja swoje dziatania
z zakresu realizacji polityki klimatyczno-energetycznej, opracowujgc dokumenty
strategiczne. Obejmujg one programy ochrony Srodowiska na poziomie gminy, jak
i plany gospodarki odpadami komunalnymi (Ciechanowicz-McLean 2015). Wdra-
zany przez gming plan dziatan na rzecz Srodowiska jest programem ekorozwoju
gminy (Matecka-Ziembinska, Janicka 2022). Stawomir Ste¢ i Elzbieta Szymanska
(2022) przebadali 30 gmin z Polski, oceniajac ich dokumenty strategiczne z zakre-
su realizacji polityki klimatyczno-energetycznej. Wykazali, ze samorzady miejskie
wioda prym w opracowywaniu takich strategii (85%). Joanna Rakowska i Irena
Ozimek (2021) stwierdzaja, ze wiekszo$¢ samorzadéw 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
mogg by¢ waznym instrumentem wspierania rozwoju energetyki odnawialnej na
poziomie lokalnym i regionalnym, nie byly one jeszcze wykorzystywane w ten
sposob przez polskie samorzady (Sztando 2008; Sztando 2015; Burchard-Dziu-
binska 2014; Batyk iin. 2022).

Dziatania prosrodowiskowe wymagaja dtugofalowych planéw i niekiedy du-
zych naktadéw finansowych. Korzysci ptynace z zarzadzania Srodowiskiem moga
by¢ postrzegane z jednej strony jako aktywno$¢ samorzadu lokalnego, a z drugiej
jako dtugofalowe korzysci ekonomiczne wynikajace z dobrej jakosci Srodowiska
(Pangiin. 2019; Matecka-Ziembinska, Janicka 2022).

Skuteczno$¢ instytucjonalna odzwierciedla zdolno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego do realizacji wyznaczonych celow zwigzanych z ograniczeniem
niskiej emisji (Clapp 2020; Moran 2016). Waznga kwestig sg tutaj procesy zwigzane
z osiaganiem celéw jednostki, zasoby i $rodki, ktérymi dysponujg samorzady, wta-
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Sciwe zarzadzanie, relacje wewnetrzne i zewnetrzne organizacji (Mormul 2021)
oraz dokumenty strategiczne. Stad pierwszym celem prowadzonych w niniejszej
monografii badan jest ocena skutecznosci jednostek samorzadu terytorialnego
w realizacji program6w ograniczajacych niska emisje.

W tabeli 6.1 przedstawiono wyniki oszacowanego metoda krokowa modelu
regresji wielorakiej, w ktorym zmienng objasniang jest skuteczno$¢ w pozyski-
waniu $rodkéw na dziatania zwigzane z ograniczeniem niskiej emisji z projektow
unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Lubuskiego.
Analiza wynikow estymacji parametrow modelu wskazuje, iz pietnascie rozpatry-
wanych zmiennych objasniajacych ma statystycznie istotny wptyw na wysokos¢
dofinansowania na dziatania zwigzane z ograniczeniem niskiej emisji, w tym
siedem z nich to ograniczenia, a osiem to stymulanty.

Najsilniejszym czynnikiem stymulujacym otrzymanie dofinansowania pro-
jektéw ograniczajacych niska emisje jest liczba pracownikéw zaangazowanych
w ochrone Srodowiska w gminie. Skutecznosc¢ dziatan administracji samorzadowej
w zabieganiu o dofinansowanie projektow jest najwyzsza, dopiero gdy jest ich co
najmniej o$miu. Kazdy pracownik zatrudniony w tym dziale zwi¢ksza pozyskane
przez gming srodki. Edyta Matecka-Ziembinska i Izabela Janicka (2022) wykazuja,
ze gminy zatrudniajace wiecej niz dwoch pracownikéw w jednostce ds. ochrony
$rodowiska byty bardziej sktonne do stosowania dziataii majgcych na celu prze-
ciwdziatania zmianom klimatu. Zbiezne jest to z wnioskami Paula Fentona i in.
(2015) o potrzebie zaangazowania odpowiednich zasob6éw ludzkich, aby takie
dziatania mogty wystepowac w szwedzkich gminach wdrazajacych strategie ener-
getyczne. Nalezy miec¢ jednak Swiadomos¢, ze marginalny efekt wynikajacy z ro-
snacej liczby pracownikéw bedzie malejacy. Niemniej, aby jednostka samorzadu
terytorialnego byta skuteczna w pozyskiwaniu srodkéw na niska emisje, powin-
na zadba¢ o adekwatne zasoby ludzkie. Dodatkowo o wysokich kwalifikacjach.
Te ostatnie s3 rowniez istotnym czynnikiem wspomagajacym gminy, cho¢ sita
jego oddziatywania jest nizsza niz czas po$wiecony na przygotowanie wnioskow
dajacych realne szanse na dofinansowanie projektéw jednorazowych czy dtugo-
terminowych. Elena Dawkins i in. (2019) zauwazyli problem braku koordynacji
miedzy departamentami samorzadu lokalnego, braku elastycznosci, a takze blo-
kady instytucjonalne, regulacyjne i infrastrukturalne. Pokrywa sie to z wynikami
prowadzonych tu analiz, gdzie brak przejrzystosci wymaganej dokumentacji przy
uzyskaniu dofinansowania z funduszy zewnetrznych jest wykazany przez gminy
jako bariera.

Niewystarczajace budzety publiczne (Rossi iin. 2017; Comodi i in. 2012) sa
przeszkoda w finansowaniu przez gmine wiasnych programéw ograniczajgcych
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Tabela 6.1. Wyniki estymacji parametréw modelu regresji liniowej opisujacego skutecznosc¢
dofinansowanie niskiej emisji z funduszy unijnych

B feed] Btad Statystyka ~

WyszczegOlnienie Parametr standardowy | t-Studenta p-value
Wymiana Zrédet ciepta 0,131160 | 0,064326 2,03900 | 0,048096
u mieszkancow
8 i wicej 0s0b zajmujacych sig 0,835428 | 0,062834 13,29586 | 0,000000
ochrona Srodowiska w gminie
Program ochrony srodowiska -0,109815 0,048032 -2,28632 0,027607
Brak dofinansowania przez
gmine dziatan niskiej emisji -0,128367 0,059250 -2,16654 0,036284
dla mieszkancow
Finansowanie inwestycji 0,164907 | 0,050118 3,29040 | 0,002094
z funduszy wtasnych gminy
Finansowanie inwestycji 0,330388 | 0,078342 421726 | 0,000137
z projektéw unijnych
Brak srodkéw na wktad wtasny 0,209080 0,053670 3,89568 0,000364
Kwalifikacje pracownikéw 0,111478 0,044861 2,48500 0,017237
Finansowanie inwestycji z RPO -0,383774 | 0,115502 -3,32266 | 0,001914
Lubuskie
Brak przejrzystosci wymaganej -0,167384 | 0,055876 -2,99566 | 0,004684
dokumentacji
Termomodernizacja budynkéw 0,364030 0,090899 4,00479 0,000262
Wymiana kottéw grzewczych 0,262639 0,059509 4,41345 0,000075
Rozbudowa transportu -0,120442 | 0,052529 -2,29286 | 0,027192
publicznego
Alternatywne zrodta energii -0,130392 0,058155 -2,24216 0,030563
Obawa rzadzgcych przed brakiem | 17638 | 046561 -4,44658 | 0,000068
poparcia w kolejnych wyborach
Wspdtczynnik determinacji R? 0,947298884
Skorygowany wspotczynnik determinacji R? 0,915678215
Statystyka Fishera F(24,40) 29,9582173
p-value <0,0001
Btad standardowy estymacji 1968272,47
Test Durbina-Watsona:
statystyka testowa DW 1,852589
seryjna korelacja reszt 0,07365946

Zrédto: oprac. wtasne na podstawie przeprowadzonych badari przy wykorzystaniu oprogramowania
Statistica.
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niska emisje dla mieszkaricow (np. wymiany kottéw grzewczych). Aldona Standar
iin. (2022) wnioskuja, Ze nizszy potencjat dochodéw wtasnych beneficjentéw
(np. projektow OZE) wskazuje na typowo rolniczy charakter tych gmin i wiaze
sie¢ z nizszym poziomem rozwoju. Mimo Ze gminy wskazuja na niewystarczajace
budzety na ten cel, to jednoczesnie angazujg si¢ w takie dziatania, a brak wkta-
du wtasnego nie jest przeszkoda do ubiegania sie o dofinansowanie z funduszy
zewnetrznych. Moze to $wiadczy¢ o przezwyciezaniu przez gminy takich barier
poprzez wspotprace z innymi aktorami lub ubieganie sie o $Srodki publiczne (dota-
cje iulgi). Organy administracji samorzadowej wskazuja na fundusze unijne jako
na kluczowy czynnik wspierajacy budzety gmin i pozwalajacy na inwestowanie
réwniez w energie odnawialng (Batykiin. 2022). Co ciekawe, z badai wynika, ze
projekty Regionalnego Programu Operacyjnego wptywaja negatywnie na otrzyma-
ne dofinansowanie. Moze to wynikac z faktu, ze, niestety, dziatania prosrodowi-
skowe zalezg od stanu finanséw samorzad6w, a niekoniecznie od rzeczywistych
potrzeb, nawet biorac pod uwage fakt, ze UE pokrywa duza czes¢ kosztow. Takie
stwierdzenie prezentuja tez w swoich badaniach Aldona Standar i in. (2022) na
przyktadzie 12 metropolii w Polsce.

Dziatania prosrodowiskowe wymagaja dtugofalowych planow. Organy wyko-
nawcze gmin majg obowiazek sporzadzenia odpowiednich programéw ochrony
srodowiska w celu poprawnej realizacji polityki ochrony srodowiska. Obecnos¢
zapisOw polityki klimatyczno-energetycznej w lokalnych dokumentach strate-
gicznych, takich jak Programy Ochrony Srodowiska, ma istotne znaczenie dla
rozwoju innowacji energetycznych, jednak, jak piszg Iwona Batyk i in. (2022),
strategie zawierajg zbyt ogélne informacje o dziataniach podejmowanych przez
samorzady i wskazuja na brak znaczacych efektéw zaktadanych w dokumentach
istrategiach. W praktyce gminy nie ksztattujg spdjnej lokalnej polityki energetycz-
nej, stwarzajac rosnace ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych programach
energetycznych nie zostang w petni osiagniete. Przyczyna niezrealizowania czesci
zadan byt brak finansowania zewnetrznego i bierno$¢ gmin w ich poszukiwaniu
w roznych zrédtach. Gminy nie traktowaty priorytetowo tworzenia niskoemisyj-
nych systemOw energetycznych, a tym samym nie ograniczaty skutecznie poziomu
niskiej emisji (Dobrowolski 2021). Pokrywa sie to z wynikami przeprowadzonych
badan, gdzie lokalne programy ochrony srodowiska w zbyt matym stopniu sa
powiazane z ograniczaniem niskie emisji. Skutkiem tego jednostki samorzadu
terytorialnego tracg mozliwo$¢ pozyskania dodatkowych srodkéw na ten cel.

Pomimo przywigzania organéw administracji rzadowej do znaczenia ochrony
Srodowiska, polityki z tym zwiazane nie sg skutecznie wdrazane na szczeblu lokal-
nym. Elita rzadzaca zdaje sobie sprawe, ze nalezy by¢ elastycznym, aby sprostac
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ambicjom klimatycznym i osiagnieciu neutralnosci klimatycznej. Obawy ludnosci
zwigzane z kosztami wprowadzania polityk klimatycznych Unii Europejskiej i na-
kazow narzuconych rzadom panstw cztonkowskich sprawiaja, ze rzady w catej UE
s bardziej ostrozne we wprowadzaniu szybkich zmian legislacyjnych.

Egzekwowanie regulacji srodowiskowych w duzej mierze zalezy od intencji
samorzadow, a nie narzuconych wytycznych, co jest scisle zwigzane z lokalnym
rozwojem gospodarczym. Wzgledy spoteczno-polityczne w wigekszo$ci przema-
wiaja za dalszym wykorzystaniem wegla (Brauers, Oei 2020). Wiaze si¢ to z nie-
pewna sytuacja polityczng, wieloma atakami medialnymi i niekorzystng opinia
publiczna, co w konsekwencji prowadzi do obawy rzadzacych przed brakiem
poparcia w kolejnych wyborach. Tak chwiejna sytuacja polityczna lokalnych de-
cydentow i podejmowanych przez nich dziatan ma rowniez negatywny wptyw na
otrzymane dofinansowanie.

Kolejne wyniki badania dotycza osigganych celéw. Inwestycje obniZajace po-
ziom niskiej emisji wspierane przez dofinansowanie, to gtdwnie termomoderni-
zacja budynkow podlegtych gminie, wymiana kottéw grzewczych w budynkach
nalezacych do gminy oraz wymiana zrodet ciepta u mieszkaricow gmin. Ten ostatni
efekt ro$nie wolniej, gdy gmina nie dofinansowuje takich inwestycji ze sSrodkoéw
wtasnych. Wdrazanie takich inwestycji skutecznie wptywa na efektywnosc¢ ener-
getyczna i emisje dwutlenku wegla, co w rezultacie przyczynia si¢ do ograniczenia
globalnego ocieplenia, redukcji kosztéw operacyjnych i konserwacyjnych, oraz
wptywa na wyzszy dobrostan spoteczny, zwtaszcza w przypadku gospodarstw
domowych o niskich dochodach (Pardo-Boschiin. 2019).

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego, gdzie dzia-
tania te obnizajg dofinansowanie na niska emisje. Moze to by¢ spowodowane
rozbudowa tradycyjnych, czyli nie niskoemisyjnych projektéw transportu pu-
blicznego, jak réwniez brakiem odpowiedniego procesu projektowania, wdrazania
i zdobywania doswiadczenia szczeg6lnie w matych osrodkach miejskich. Moze
to zwiekszac koszty funkcjonowania transportu publicznego (Potom, Wisniewski
2021). Innym nasuwajacym si¢ wnioskiem jest substytucyjnosc transportu (Scha-
efer i in. 2021). Decydenci samorzadowi planuja i realizujg znaczne inwestycje
w rozbudowe transportu publicznego, co z kolei wptywa negatywnie na inne
dziatania zwiagzane z ograniczeniem niskiej emisji.

Przeprowadzone badania wskazuja rowniez na negatywny wptyw inwestycji
w odnawialne zrddta energii (OZE). Wynika to z faktu, ze naktady na inwestycje
OZE sa zwiazane z duzymi naktadami inwestycyjnymi oraz z trudnosciami w pla-
nowaniu przestrzennym, wptywem na srodowisko i nieefektywnoscia administra-
cyjna (Bachanekiin. 2021).
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Wyniki przeprowadzonej analizy wskazuja, ze przyjete zmienne niezalezne
pozwalajg na wyjasnienie 91,57% og6tu wariancji warto$¢ dofinansowania do
dziatan zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji (skorygowane R? = 0,9157),
co okazato si¢ wynikiem istotnym statystycznie (statystyka F Fishera = 29,96;
P <0,0005). Oszacowany model spetnia zatozenia metody najmniejszych kwadra-
tow. Autokorelacja rzedu I zostata zbadana przy uzyciu testu Durbina-Watsona,
potwierdzajac, iz miedzy resztami modelu nie wystepuje autokorelacja (DW = 1,85).

Homoskedastyczno$¢ wariancji sktadnika losowego potwierdzono metoda
graficzng za pomoca wykresu rozktadu reszt wzgledem wartosci przewidywanych
(teoretycznych), co przedstawiono na rysunku 6.1.

Przewidywane wzgledem warto$ci resztowych
Zmienna zalezna: dofinansowanie 2020
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Rysunek 6.1. Wykres rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych modelu liniowego
opisujacego skuteczno$¢ projektdw ograniczajacych niska emisje finansowanych
z funduszy unijnych
Zrédto: oprac. whasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu oprogramowania Statistica.

W celu uzyskania graficznego sprawdzenia normalnosci reszt tego modelu
regresji wykorzystano oprogramowanie Statistica.

Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 6.2. Gdyby
wszystkie punkty lezaty na prostej, oznaczatoby to normalno$¢ rozktadu reszt.
Tymczasem po lewej i prawej stronie tego wykresu znajduja si¢ potencjalne war-
tosci odstajace, ktore wptywajg na rozktad reszt modelu.

Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych. Opraco-
wane w nim statystyki pozwalaja okresli¢ wptyw wymienionych determinant na
skuteczno$¢ dziatania samorzadéw w pozyskiwaniu dofinansowania. Oddziaty-
wanie ich moze mie¢ pozytywny lub negatywny wptyw na warto$¢ dofinansowa-
nia. Amplituda miedzy stymulantami i destymulantami jest wysoka. Widoczna
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Wykres normalnosci reszt
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Rysunek 6.2. Wykres normalno$ci wartosci resztowych dla wartosci dofinansowania
dziatan zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji z funduszy unijnych
Zrédto: oprac. wtasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu oprogramowania Statistica.

jest potrzeba zwiekszenia zatrudnienia wykwalifikowanej kadry w jednostkach
ochrony srodowiska w gminach oraz pozytywny wptyw funduszy unijnych, gdzie
gtéwnym efektem otrzymanego dofinansowania sg inwestycje zwiazane z termo-
modernizacjg budynkéw i wymiang kottéw grzewczych w budynkach podlegtych
gminie i mieszkaricom.

6.2. Skuteczno$¢ organizacyjna i jej uwarunkowania
w pozyskiwaniu dofinansowania na dziatania
obnizajace niska emisje w latach 2014-2020
z funduszy dystrybuowanych przez Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

Gospodarka niskoemisyjna przyczynia si¢ do zréwnowazonego rozwoju, wpty-
wajac nie tylko na sfere gospodarcza, ale takze spoteczna i Srodowiskowa (Pilecki
2018). Zmiany w ksztatcie polskiej polityki regionalnej nastepuja wskutek decyzji
wewnetrznych zwigzanych z dazeniem do coraz efektywniejszej realizacji dziatan.
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 miedzy wydatkami publicznymi
a zanieczyszczeniem Srodowiska. Jak wykazaty niektore badania (Lopeziin. 2011;
Fengiin. 2018; Halkos, Paizanos 2017), polityka pafistwa powinna by¢ pozytyw-
nie skorelowana z jako$cig Srodowiska. Ta korelacja ro$nie wraz ze wzrostem PKB
i postepem demokratyzacji kraju (Czyzewski i in. 2020).
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Dziatania na szczeblu lokalnym maja kluczowe znaczenie dla osiagniecia ce-
16w w zakresie ograniczenia emisji gazow cieplarnianych i oszczednosci energii
(Zhouiin. 2011). Mozna zaobserwowac 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 prze-
ciwdziatanie i tagodzenie zmian jest wyzwaniem globalnym, zwigzanym z pro-
bami ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych do atmosfery. W tym przypadku
gtéwny nacisk jest ktadziony na ograniczenie lub niespalanie kopalnych Zrodet
energii (Furmankiewicz iin. 2021). Mozna to teraz osiagna¢ poprzez zwiekszenie
efektywnosci energetycznej i wykorzystanie bezemisyjnej energii odnawialne;j.

Przejscie na gospodarke niskoemisyjng wymaga znacznego wsparcia finanso-
wego. W kraju takim jak Polska niezbedne jest zapewnienie szerokiego strumienia
finansowania z réznych zrodet, a nie w wyniku autonomicznej krajowej debaty
politycznej (Tanil, Jurek 2020). W tym sensie istnieje wiele mechanizmoéw i in-
strumentow politycznych, ktdre promuja ciagta ekspansje OZE i dekarbonizacje
réznych sektorow gospodarki zgodnie z celami europejskiej polityki spdjnosci
(Chodkowska-Miszczuk i in. 2016; Furmankiewicz i in. 2021).

W prezentowanym ponizej wyestymowanym modelu ekonometrycznym
(tab. 6.2) zmienng objasniang jest skuteczno$¢ finansowania dziatan obnizajacych
poziom niskiej emisji z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodne;j.

W prezentowanym w tabeli 6.2 modelu sze$¢ zmiennych to istotne statystycz-
nie predyktory skutecznosci finansowania dziatar obnizajacych poziom niskiej
emisji z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j.

Kazde podwojenie wnioskowanego dofinansowania przez gmine zwigksza
skuteczno$¢ realizacji dziatan proekologicznych. Warto zatem ubiegac sie o ko-
lejne $rodki. Zachowanie administracji samorzadowej zmienito si¢ pozytywnie
w kontekscie wspdtpracy przy projektach ograniczajacych niskg emisje, w tym
przy energii ze Zrodet odnawialnych (Rakowska, Ozimek 2021). Rosngca wnio-
skowana (nieuzyskana) kwota na dofinansowanie projektéw niskoemisyjnych
wptywa na skutecznos¢ pozyskanie sSrodkéw zewnetrznych. Pomimo ztozonosci,
skomplikowania i silnie rozproszonego finansowania polityki ekologicznej w Pol-
sce widoczny jest wzrost zabiegania jednostek samorzadu terytorialnego o takie
dofinansowanie (Wojtowicz iin. 2022). Wykorzystywanie funduszy zewnetrznych
(w tym pomocy miedzynarodowej) przez organy administracji samorzadowej
dowodzi, ze wielopoziomowe sprawowanie rzagdow jest skuteczne i niezbedne do
osiagniecia celéw zréwnowazonego rozwoju (Bulkeley, Betsil 2005).
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Tabela 6.2. Wyniki estymacji parametréw modelu liniowego opisujacego skutecznosé
finansowania dziatari obnizajacych poziom niskiej emisji z Funduszu Ochrony Srodowiska

i Gospodarki Wodnej
hefyens Btad Statystyka
WyszczegOlnienie Parametr standardowy | t-Studenta p-value
Otrzymana kwota 0,262187889 | 0,0931062847 | 2,81600634 | 0,00677521853
dofinansowania
Eaczna wnioskowana 0,191988921 | 0,0919783926 | 2,08732634 | 0,04159235210
kwota dofinansowania

Przytaczanie budynkéw do

Lol .. 0,437599205 | 0,0932007406 | 4,69523313 | 0,00001866304
sieci cieptowniczej

Wymiana zrodet ciepta

. ;. 0,309344927 | 0,0954467104 | 3,24102241 | 0,00204223837
u mieszkancow

Wymiana kottéw
grzewczych na nowe 0,184643089 | 0,0842604064 | 2,19133870 | 0,03276087340
ekologiczne

Wymiana o$wietlenia
ulicznego na LED-owe -0,197541625 | 0,0815871630 | -2,42123415 | 0,01885823350
lub solarne

Wspotczynnik determinacji R? 0,733391148

Skorygowany wspo6tczynnik determinacji R? | 0,684019139

Statystyka Fishera F(10,54) 14,8543913
p-value <0,00001
Btad standardowy estymacji 639298,546

Zrédto: oprac. wtasne na podstawie przeprowadzonych badan przy wykorzystaniu oprogramowania
Statistica.

Inwestycje wdrazane przez samorzady finansowane z projektow zewnetrznych
z reguty korzystnie wptywaja na obnizZenie niskiej emisji. Wiekszo$¢ gminnych
i lokalnych wysitkéw skupia si¢ na sektorze energetycznym i dotyczy Srodkéw
w zakresie efektywnosci energetycznej (gtdwnie na wtasnych nieruchomosciach
i dziatalno$ci gminy), oszczedzaniu energii i jej wytwarzaniu ze Zrodet odnawial-
nych. Z tabeli 6.2 wynika, ze dzialania zwigzane z przytaczeniem budynkéw do
sieci cieptowniczej, a takze z wymiang kottéw grzewczych w budynkach podle-
gtych gminie (Feng i in. 2021) oraz u mieszkaricow gmin, s pokrywane gtéwnie
z funduszy zewnetrznych, w tym z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, co korzystnie wptywa na obnizenie kosztéw wtasnych gminy. Sa one
jednym z przyktadéw infrastruktury energetycznej na skale lokalna. Maja po-
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tencjat do znacznego zmniejszenia energochtonnosci i emisji dwutlenku wegla
zwigzanych z dostarczaniem ciepta, poprawa jakosci powietrza i obnizeniem
kosztOw energii, szczegodlnie gdy ciepto jest pozyskiwane ze Zrédet odnawial-
nych (Buschiin. 2017; Revesziin. 2020). Blizsze potaczenie miedzy dostawcami
a uzytkownikami koficowymi oraz mniejsza skala technologii stwarza okazje dla
nowych aktoréw do zaangazowania sie¢ w lokalng infrastrukture energetyczna,
w tym gmin, grup spotecznych i przedsiebiorstw spotecznych. Motywacja lokal-
nych podmiotéw do zaangazowania si¢ w dostarczanie energii jest coraz czesciej
skoncentrowana na skutkach spotecznych i sSrodowiskowych (Roelich, Bale 2015;
Seyfangiin. 2013).

Negatywnym przyktadem inwestycji finansowanych Funduszu Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej sa projekty w alternatywne Zrodta energii (OZE),
gtdéwnie wymiana oswietlenia ulicznego na LED-owe lub solarne. Publiczne oswie-
tlenie uliczne odgrywa wazna role w zwiekszaniu bezpieczenistwa i komfortu
na obszarach miejskich, jednak inwestycje z tym zwiazane wiaza si¢ z duzymi
naktadami inwestycyjnymi oraz z trudnosciami w planowaniu przestrzennym,
wptywem na $rodowisko i nieefektywno$cig administracyjng (Bachanek i in.
2021). Obejmuja rowniez niska sprawnos¢ ogniw stonecznych i stabo dziataja-
ce systemy bilansowania, a takze bariery instytucjonalne i ekonomiczne, takie
jak nieodpowiednia infrastruktura i brak wykwalifikowanej sity roboczej (Dutta
2024). Konsekwencja tych barier jest szybszy wzrost wydatkéw na ten cel niz
otrzymanego dofinansowania.

Wyniki przeprowadzonej analizy wykazuja, ze przyjete zmienne niezalezne
pozwalaja na wyjasnienie 73,34% og6tu wariancji warto$¢ wydatkow wtasnych
gmin w projekty ograniczajace niska emisje (skorygowane R? =0,7334), co okazato
sie wynikiem istotnym statystycznie (statystyka F Fishera = 14,85; p < 0,0005).
Oszacowany model spetnia zatozenia metody najmniejszych kwadratow. Analiza
reszt analizowanego modelu potwierdzita jego poprawno$¢. Homoskedastycznosc¢
wariancji sktadnika losowego potwierdza rownomierne roztozenie punktow na
wykresie rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych, co przedstawiono
na rysunku 6.3.

Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 6.4.

Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych. Opraco-
wane w nim statystyki pozwalajg okresli¢ czynniki stymulujace i destymuluja-
ce skuteczno$¢ dofinansowanie z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej na dziatania obnizajace niska emisje. Widoczny jest stymulujacy wptyw
staranl samorzadéw o finansowanie z funduszy zewnetrznych przez pryzmat
realizowanych efektow tych dziatan.
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Reszty

Przewidywane wzgledem warto$ci resztowych
Zmienna zalezna: NFOS 2020 umowy zakoriczone (dofinansowanie ogétem)
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Rysunek 6.3. Wykres rozrzutu reszt wzgledem skutecznosci finansowania dziatan
obnizajacych poziom niskiej emisji z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

Zrédto: oprac. wiasne na podstawie przeprowadzonych badan.
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Rysunek 6.4. Wykres normalnos$ci wartosci resztowych dla finansowania dziatan
obnizajacych poziom niskiej emisji z Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

Zrédto: oprac. wiasne na podstawie przeprowadzonych badarn.

6.3. Skuteczno$¢ organizacyjna i jej uwarunkowania
w wydatkowaniu funduszy wlasnych gmin
na dzialania obnizajace niska emisje

Administracja samorzadowa w obszarze polityki sSrodowiskowej podejmuje nieza-
lezne inicjatywy polityczne i wysyta sygnaty polityczne na poziom krajowy i po-
nadnarodowy, a przedstawiciele administracji samorzadowej odgrywaja aktywna
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role w procesach zwigzanych z miedzynarodowymi negocjacjami klimatycznymi
(Burch i in. 2014). Organy administracji samorzadowej sprawuja kontrole nad
krytycznymi zrodtami emisji w swoich jurysdykcjach i wiasnie tam wykazuja za-
angazowanie w tagodzenie zmian klimatu (Bulkeley, Betsill 2005). Skala lokalna
jest rowniez miejscem, w ktdrym odczuwane beda umiarkowane i potencjalnie
katastrofalne skutki zmian klimatu (np. Wilbanks, Sathaye 2007; Pasquini, Shear-
ing 2014).

Samorzad terytorialny odgrywa podwojna role w transformacji spoteczne;j:
transformuje si¢ w ramach wtasnej organizacji oraz petni funkcje katalizatora
transformacji w spotecznosci lokalnej. Transformacja dotyczy tagodzenia skut-
kow dla spoteczenistwa niskoemisyjnego i budowania odpornych spotecznosci
(Amundsen i in. 2018). Ponadto samorzady lokalne moga wplywac na skutki
zmiany klimatu, adaptacje i tagodzenie skutkéw poprzez planowanie zagospo-
darowania przestrzennego, gospodarke odpadami, ustugi opieki zdrowotnej, in-
westycje w infrastrukture i rozwoj spoteczny* (Burch 2010; Meashamiin. 2011).
Zrownowazona transformacja samorzadow wymaga, aby organy administracji
samorzadowej staty sie bardziej odporne i zdolne do tagodzenia probleméw $ro-
dowiskowych, poprawy warunkéw zycia (np. poprzez zapewnienie niedrogich
mieszkari i wydajnego transportu publicznego), dazyty do wzrostu gospodarczego,
promowania réwnosci i sprawiedliwo$ci wsrod obywateli oraz zapewnienia przy-
zwoitej jakosci ustug poprzez wspieranie powstajacych technologii i innowacji (De
Jongiin.2015; Leichenko 2011).

Wtaczanie obywateli i wspdtpraca miedzysektorowa to niektdre z waznych
cech zarzadzania inteligentnymi miastami (Martin i in. 2019; Nesti 2018). Oby-
watele s3 waznymi aktorami w spoteczerstwie, a rozwdj zrownowazonych miast
powinien konsekwentnie odzwierciedla¢ zakres, w jakim mieszkancy mogliby
skorzystac z ruchu na rzecz wigczenia inteligentnych rozwigzan organizacyjnych,
ekonomicznych i spotecznych do roznych sposob6w dziatania miasta (Glasmeier,
Nebiolo 2016; Tan, Taeihagh 2020).

W prezentowanym ponizej wyestymowanym modelu ekonometrycznym
(tab. 6.3) zmienna objasniang sa wydatki wlasne gmin.

Analiza wynikow estymacji parametréw modelu przedstawionego w tabeli 6.3,
gdzie zmienng objasniajaca s3 wydatki wtasne gmin na dziatania obnizajace niska
emisje, wskazuje, iz siedem rozpatrywanych predyktorow ma statystycznie istotny
wptyw na zmienng objasniajaca.

* Chodzi tu gtéwnie o wzrost $wiadomosci ekologicznej wéréd mieszkaricow (Sojda, Ziemski
2017).
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Tabela 6.3. Wyniki estymacji parametréw modelu liniowego opisujacego wydatki wtasne
gmin na dziatania obnizajace niska emisje

Wyszczegollnienie Parametr s tang;?'((iiowy :tsi?;g::: p-value
Gmina wiejska 0,246480 0,119635 2,06027 0,044703
Gmina miejska 0,406828 0,137020 2,96912 0,004613
0Od 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
gﬁﬁﬁ‘éggg’gﬁ“ﬁmpom -0,437191 | 0,121625 -3,59459 | 0,000753
Brak $wiadomosci spotecznej 0,331814 0,108538 3,05712 0,003614
Wspdtczynnik determinacji R? 0,594646107
Skorygowany wspoétczynnik determinacji R? 0,470558181
Statystyka 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: oprac. wiasne na podstawie przeprowadzonych badani przy wykorzystaniu oprogramowania
Statistica.

Realizacja polityki klimatyczno-energetycznej wymaga wielu naktadow finan-
sowych, co potwierdzaja przeprowadzone analizy. Kazdy samorzad ma szeroki za-
kres zadari wiasnych, ktére w duzej mierze angazujg budzet lokalny. W tej sytuacji
organy administracji samorzadowej szczebla gminnego sukcesywnie pozyskujg
wsparcie finansowe ze Zrodet zewnetrznych na realizacje roznych projektow. Wi-
doczne jest to gtéwnie w gminach wiejskich i miejskich. Na og6t sa to krajowe lub
unijne fundusze pomocowe, gtéwnie projekty Regionalnego Programu Operacyj-
nego. Zrodta takie wymagaja jednak wtasnego zaangazowania finansowego gmin.

Gminy z liczba mieszkaricow od 10 tys. do 50 tys. tym razem wydaja wiecej
$rodkéw wiasnych na projekty zwigzane z niskg emisjg niz pozostate. Samorza-
dy w tym przedziale ludno$ci stanowia 25% przebadanych gmin. Gtéwnie s3 to
gminy miejsko-wiejskie. Jest to zbiezne z wynikami badani Stawomira Stecia i Elz-
biety Szymarnskiej (2022), ktorzy opisujg gminy miejsko-wiejskie jako samorzady
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umiarkowanie wprowadzajace innowacje energetyczne. Moze to wynikac z faktu,
iz w mniejszym zakresie pozyskuja dofinansowanie zewnetrzne.

Tam, gdzie pracownicy urzedéw maja niskie kwalifikacje, wydatkuje sie mniej
$rodkow na zadania niskoemisyjne. Moze to by¢ zwiazane z brakiem pomystu
na rozwigzania z tego zakresu i niskg skutecznoscig pozyskiwania $rodkow ze-
wnetrznych na te cele, co jest zbiezne z wynikami badan Kristen Galamb i Susanne
Nielsen (2016).

Rozbudowa transportu publicznego, podobnie jak w pierwszym modelu
(tab. 5.1), wymieniana jest jako bariera ze wzgledu na wysokie koszty czesto
nieadekwatne do liczby pasazeréw z niego korzystajacych i wypieranie innych
projektéw z zakresu niskich emisji. Oznacza to, ze wydatki gmin zwigzane z tymi
inwestycjami rosna szybciej niz otrzymane na te cele dofinansowanie. Spada
efektywnos¢ wktadu gmin, co w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego
powoduje jednoczes$nie maksymalizacje ich wydatkéw wtasnych. Z innej jednak
strony wptywa to negatywnie na alternatywne inwestycje zwigzane z ogranicze-
niem niskiej emis;ji.

Rola samorzadéw i ich zaangazowanie w realizacje europejskich celow w za-
kresie energii i klimatu rosnie w ostatnich latach, o czym $wiadcza inicjatywy
podejmowane w celu sprostania licznym wyzwaniom na rzecz zréwnowazone-
go rozwoju (Di Leo, Salvia 2017). Mieszkaricy gmin niechetnie sami podejmujg
dziatania zmierzajace do ograniczenia niskiej emisji przez np. wymiane piecow
lub zaktadanie instalacji fotowoltaicznych, co wynika m.in. z niskiej zamozno-
Sci spoteczenstwa (Kaczmarczyk 2020). Powoli wzrasta poczucie §wiadomosci
i odpowiedzialno$ci obywateli, wptywajac na samorzady do aktywnego udziatu
w inicjatywach proekologicznych, jednak nie do korica jest to widoczne w dzia-
taniach podejmowanych przez gminy.

Wyniki przeprowadzonej powyzej analizy wykazuja, ze przyjete zmienne nie-
zalezne pozwalaja na wyjasnienie 47,06% ogétu wariancji warto$¢ wydatkow
wiasnych gmin w projekty ograniczajace niskg emisje (skorygowane R? =0,4706),
co okazato si¢ wynikiem istotnym statystycznie (statystyka F Fishera = 4,79;
p < 0,0005). Oszacowany model speinia zatozenia metody najmniejszych
kwadratéw. Analiza reszt analizowanego modelu potwierdzita jego poprawnos¢.
Wartos¢ statystyki testowej Durbina Watsona (DW = 1,74) pozwolita wnioskowac,
iz w otrzymanym modelu brak jest autokorelacji reszt. Homoskedastyczno$¢
wariancji sktadnika losowego potwierdza rOwnomierne roztozenie punktow na
wyKkresie rozrzutu reszt wzgledem warto$ci przewidywanych, co przedstawiono
na rysunku 6.5.

Wykres normalnosci reszt dla tego modelu przedstawia rysunek 6.6.
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Przewidywane wzgledem wartosci resztowych
Zmienna zalezna: wydatki wtasne 2020
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Zrodto: oprac. wtasne na podstawie przeprowadzonych badari.

Tabela 6.3 przedstawia oddziatywanie czynnikoéw wptywajacych na skutecz-
no$¢ wydatkowania funduszy wtasnych przez gminy na dziatania obnizajace niska
emisje. Obliczony model jest dobrze dopasowany do danych rzeczywistych, cho¢
stabiej niz pozostate. Opracowane w nim statystyki pozwolity okresli¢ czynniki
stymulujgce i destymulujace skuteczno$¢ gmin w wydatkowaniu funduszy wta-
snych. Widoczny jest stymulujacy wptyw Swiadomosci ekologicznej na wydatki
wiasne gmin, a takze dziatan finansowanych z Regionalnego Programu Operacyj-
nego Lubuskie przez pryzmat rodzaju gmin (wiejska, miejska).



Rozdzial 7

Ocena skutecznosci organizacyjnej realizacji zadan
z zakresu niskiej emisji w wojewodztwie lubuskim

7.1. Analiza uwarunkowarn organizacyjnych determinujacych
ograniczanie niskiej emisji

Wojewddztwo lubuskie pod wzgledem wielkosci jest jednym z najmniejszych wo-
jewodztw w kraju. Pod wzgledem fizyczno-geograficznym charakterystyczne jest
wystepowanie uktadu naprzemiennych pradolin i paséw wysoczyznowych. Ponad
49% powierzchni wojewodztwa zajmujg tereny lesne. W niektérych gminach lasy
pokrywaja ponad 70% powierzchni. Wojewddztwo lubuskie charakteryzuje sie
Srednim stopniem zanieczyszczenia powietrza na tle kraju. Wedtug danych Gtow-
nego Inspektoratu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, gtéwnym Zrédtem
emisji zanieczyszczen w wojewodztwie jest tzw. niska emisja, pochodzaca przede
wszystkim z sektora bytowo-komunalnego, obejmujacego spalanie gtéwnie we-
gla w niskosprawnych urzadzeniach w kottowniach lokalnych i indywidualnych
w celu wytwarzania ciepta i przygotowania cieptej wody oraz transport samocho-
dowy (emisja liniowa), ktdry wptywa na stezenia zanieczyszczen zwtaszcza na
obszarach bezposrednio sgsiadujgcych z drogami o znacznym natezeniu ruchu.
Rozktad przestrzenny emisji zanieczyszczen do powietrza na terenie wojewodztwa
jest nierownomierny. Najwigksze ilosci emitowane sg na obszarach powiatow gesto
zaludnionych i uprzemystowionych (powiaty: zarski, zielonogérski, miedzyrzecki
oraz Swiebodzinski — ze wzgledu na zanieczyszczenia pytlowe, m. Zielona Gora,
m. Gorzow Wielkopolski, powiat zarski oraz powiaty ziemskie: gorzowski i zielo-
nogorski — ze wzgledu na zanieczyszczenia gazowe ogbtem).

Wojewddztwo tworzy 14 powiatow, w tym 2 powiaty grodzkie — Gorzow Wiel-
kopolskiiZielona Géra—oraz 12 powiatéw ziemskich. W sktad powiatéw wchodza
82 gminy, w tym 9 gmin miejskich, 34 gminy miejsko-wiejskie i 39 gmin wiej-
skich (Uchwata 177/2348/21 Zarzadu Wojew6dztwa Lubuskiego z dnia 30 marca
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2021r.). Funkcje o$rodkéw stotecznych wojewddztwa petnia dwa miasta: siedziba
sejmiku wojewddztwa i urzedu marszatkowskiego znajduje sie w Zielonej Gorze,
siedziba administracji rzadowej w Gorzowie Wielkopolskim. Gminy wojewddztwa
lubuskiego cechuje duze zréznicowanie pod wzgledem podstawowych charak-
terystyk (gminy z przewaga terendéw zurbanizowanych, gminy rolnicze, gminy
z przewaga terenow lesnych), wobec czego kierunki rozwoju tych jednostek po-
winny by¢ dostosowane do ich gtéwnych przewag i potencjatow.

Program ochrony srodowiska jest dokumentem strategicznym oceniajacym
i opisujacym stan srodowiska oraz diagnozujacym najwazniejsze problemy sro-
dowiskowe na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz wskazuja-
cym kierunki dziatan, jakie nalezy realizowac w celu ich eliminacji, tj. poprawy
stanu §rodowiska. Celem sporzadzenia i uchwalenia Programu Ochrony Srodo-
wiska jest rowniez realizacja przez jednostki samorzadu terytorialnego polity-
ki ochrony Srodowiska zbieznej z zalozeniami najwazniejszych dokumentow
strategicznych i programowych. Program stanowi podstawe funkcjonowania
systemu zarzadzania Srodowiskiem spajajaca wszystkie dziatania i dokumenty
dotyczace ochrony srodowiska i przyrody na szczeblu danej jednostki samorza-
du terytorialnego (ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska
Dz.U. 2024.54).

Z przeprowadzonych badan wynika, Zze samorzady w wojewodztwie lubuskim
poprzez konkretne dziatania angazuja sie w realizacje celow polityki krajowej
dotyczacych dekarbonizacji i zrownowazonego rozwoju. Widoczny jest wptyw
finansowania z funduszy unijnych na inwestycje obnizajace poziom niskiej emisji.
Wptywa to pozytywnie na skuteczno$¢ wktadu wtasnego samorzadow. Widocz-
ne s3 takze korzysci ptynace z dziatan samorzadéw w kierunku wnioskowania
o dofinansowanie na niska emisj¢. Organy administracji samorzadowej wska-
zuja na fundusze unijne jako na kluczowy czynnik wspierajacy budzety gmin
i pozwalajacy na inwestowanie rowniez w energie odnawialng (Batyk i in. 2022).
Unia Europejska w ramach RPO Lubuskie 2020, w latach 2018-2020 udzielita
dofinansowania w obrebie projektow zwigzanych z gospodarka niskoemisyjna
w wysokos$ci 107 988 712,57 zt. Zadania te dotyczyty przede wszystkim mo-
dernizacji energetycznej, budowy instalacji fotowoltaicznej, termomodernizacji
budynkdéw, wykorzystania odnawialnych zrodet energii, wymiany zrddet ciepta
oraz budowy infrastruktury rowerowej (loannidis 2021).

Widoczne jest, ze samorzady zdobyty doswiadczenie w ubieganiu sie o fun-
dusze zewnetrzne na dziatania obnizajace niska emisje. W tym kontekscie uwi-
dacznia si¢ luka badawcza, ktéra polega na braku badan obejmujacych swoimi
analizami zakres Zrodet wiedzy o projektach prosrodowiskowych.
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Tabela 7.1. Wykaz zadan ujetych w Programie Ochrony Srodowiska dla Wojewddztwa
Lubuskiego na lata 2017-2020 (POS WL) w zakresie niskiej emisji

Lp. Zadanie Jednostka realizujaca

PA Ochrona klimatu i jako$ci powietrza — kontynuacja zadani zwigzanych z poprawa
jakosci powietrza

PA 1. Spetnianie wymagan prawnych w zakresie jako$ci powietrza

PA 1.1 Monitoring jako$ci powietrza WIOS, Zarzad

Wojewodztwa

PA1.2 Realizacja zadan wskazanych w programach ochrony Jednostki samorzadu
powietrza (POP), w tym wykonywanie programow terytorialnego, Zarzad
ochrony powietrza i ich aktualizacja Wojewodztwa

PA 2. Ograniczanie emisji zanieczyszczen ze zrédet powierzchniowych, liniowych
i punktowych

PA 2.1. Podtaczanie budynkéw do sieci cieptowniczej Wrtasciciele instalacji,

wtasciciele budynkéw,
jednostki samorzadu
terytorialnego

PA2.2. Zmiana systemu ogrzewania na bardziej efektywny Wrtasciciele budynkéow,
ekologicznie i energetycznie, w tym wymiana jednostki samorzadu
ogrzewania weglowego na gazowe, olejowe lub terytorialnego
inne bardziej ekologiczne (ograniczanie emisji
zanieczyszczerl powstajacych ze spalania paliw
na potrzeby c.o. oraz c.w.u. obiektow mieszkalnych)

PA2.3. Modernizacja istniejacych kottowni (wymiana kottéw Wtasciciele instalacji
weglowych i remont kottéw poprawa efektywnosci
energetycznej procesoOw technologicznych poprzez
wytworzenie i dystrybucje energii elektrycznej)

PA2.4. Termomodernizacja budynkéw (uzytecznosci publicznej | Wtasciciele budynkéw
oraz mieszkalnych)

PA 2.5. Budowa i modernizacja systemoéw i urzadzen Wrtasciciele instalacji
do ograniczenia zanieczyszczen pytowo-gazowych
(instalacje odsiarczania spalin, instalacje odazotowania
spalin, instalacje odpylania spalin)

PA 2.6. Budowa obwodnic, przebudowa, Jednostki samorzadu
modernizacja/poprawa stanu technicznego drég, terytorialnego, zarzady
budowa $ciezek rowerowych drog

PA2.7. Utrzymanie czystosci drog w celu ograniczenia emisji Jednostki samorzadu

wtoérnej (czyszczenie metoda mokra)

terytorialnego, zarzady
drég
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Lp. Zadanie Jednostka realizujaca
Zadania Systematyczna wymiana Srodkow transportu i zakup Jednostki samorzadu
dodatkowe | niskoemisyjnych autobuséw —norma emisji spalin terytorialnego,

EURO 6 przedsiebiorstwa
komunikacyjne
Instalacja energooszczednego o$wietlenia w budynkach | Jednostki samorzadu
jednostek samorzadu terytorialnego i w budynkach terytorialnego
jednostek gminnych
Instalacja energooszczednego o$wietlenia w budynkach
jednostek samorzadu terytorialnego, szkolenia
w zakresie gospodarki niskoemisyjnej
Opracowywanie planéw zaopatrzenia w ciepto, energie
elektryczng i gaz
OZE Odnawialne zrédta energii — ograniczanie zuzycia energii oraz zwigkszenie
wykorzystania odnawialnych Zrodet energii
OZE 1. Zwiekszenie wykorzystania niekonwencjonalnych zrodet energii
OZE 1.1. Wdrazanie projektow z zastosowaniem odnawialnych Jednostki samorzadu
i alternatywnych zrodet energii (montaz kolektorow terytorialnego,
stonecznych, instalacji fotowoltaicznych, farmy inwestorzy
fotowoltaiczne w budynkach uzytecznosci publicznej
oraz mieszkalnych, poprawa efektywnosci energetycznej
proces6w technologicznych poprzez wytworzenie
i dystrybucje energii elektrycznej z odnawialnych
zrodet energii, wymiana o$wietlenia ulicznego
na energooszczedne np. z wykorzystaniem no$nikow
OZE, instalacja energooszczednego oswietlenia
w budynkach jednostek samorzadu terytorialnego
iw budynkach jednostek gminnych)
OZE 1.2. Edukacja spoteczeristwa propagujaca odnawialne zrédta | Jednostki samorzadu
energii terytorialnego,
inwestorzy, Zarzad
Wojewodztwa
Zadanie Tworzenie mechanizméw wsparcia finansowego dla Jednostki samorzadu
dodatkowe | jednostek chcacych korzystac z OZE terytorialnego,
inwestorzy

Zrédto: oprac. na podstawie Programu Ochrony Srodowiska dla Wojewddztwa Lubuskiego na lata 2017-2020,

https://bip.lubuskie.pl/ (16.02.2025).

Interesujacym wynikiem przeprowadzonych badan jest niekorzystny wptyw
funduszy Regionalnego Programu Operacyjnego Lubuskie na skutecznos¢ do-
finansowania z projektdw unijnych zarzadzanych przez Urzad Marszatkowski.
Z jednej strony moze to $wiadczy¢, ze dziatania prosrodowiskowe s3 rozwigzy-
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wane wedtug aktualnych potrzeb, a nie dostepnych programéw finansowych.
Z drugiej, ze, niestety, dziatania obnizZajace niska emisje zalezg od stanu finansow
samorzadow i dostepnych programéw unijnych, a niekoniecznie od rzeczywistych
potrzeb.

Dziatania, na ktére gminy starajg si¢ o dofinansowanie, ujmowane sa w doku-
mentach strategicznych. Organy wykonawcze gmin maja obowigzek sporzadze-
nia odpowiednich programéw ochrony Srodowiska w celu poprawnej realizacji
polityki ochrony $rodowiska. Wyniki przeprowadzonych badan pokazuja, ze
strategie zawierajg zbyt og6lne informacje o dziataniach podejmowanych przez
samorzady i wskazuja na brak znaczacych efektéw zaktadanych w dokumentach
i strategiach (np. program ochrony srodowiska, strategia rozwoju gminy, gminny
program rewitalizacji). W praktyce gminy nie ksztattuja spojnej lokalnej polityki,
stwarzajac rosnace ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych programach nie
zostang w pelni osiagniete. Przyczyna niezrealizowania czesci zadan moze by¢
brak finansowania zewnetrznego i biernos¢ gmin w poszukiwaniu funduszy.

Interesujacym wynikiem badan jest fakt, Ze strategie rozwoju gminy w znikomy
sposob wptywajg pozytywnie na dofinansowanie z projektéw unijnych. Swiadczy
to o braku lub znikomym udziale konkretnych zZrodet finansowania dziatan uje-
tych w dokumentach strategicznych, np. Programie Ochrony Srodowiska.

Gminy nie zawsze priorytetowo traktujg tworzenie niskoemisyjnych systemow
energetycznych, a tym samym nie ograniczajg skutecznie poziomu niskiej emisji
(Dobrowolski 2021). Bezsprzeczne jest, ze lokalna polityka energetyczna stanowi
istotny element polityki energetycznej panstwa. Skuteczno$¢ dziatai na pozio-
mie gmin w zakresie zwigkszania dostepnosci do systemow energetycznych oraz
zmniejszania negatywnego wptywu tych systemoéw na srodowisko jest waznym
czynnikiem bezpieczenstwa energetycznego nie tylko w skali danej gminy, ale
catego panstwa. Aktualne zatozenia do planow zaopatrzenia w energie elektrycz-
na, ciepto i paliwa gazowe w 2018 roku posiadato 23,2% lubuskich gmin, co jest
jednym z najwiekszych wynikéw w kraju (Wystapienie pokontrolne NIKP/19/014
2019). Prawie co czwarta gmina w wojewodztwie aktywnie wspotpracuje z przed-
siebiorstwami energetycznymi, produkcyjnymi i ustugowymi, a takze mieszkari-
cami gmin w celu skoordynowania dziatan, ustalenia celéw, ukierunkowania
rozwoju gminy oraz oddziatywania w kierunki zmniejszenia kosztow ustug ener-
getycznych (Kusz 2020). Na tle kraju dziatania podjete przez lubuskie gminy wygla-
daja zadowalajaco, jednak tak wazny segment funkcjonowania pafistwa powinien
by¢ wypetniany przez wszystkie gminy.

Tabela 7.2 przedstawia dziatania podjete przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego w ramach programéw ochrony powietrza w latach 2019-2020.
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Efekty inwestycji wdrazanych przez samorzady z projektow zewnetrznych
zreguly skutecznie wptywaja na obnizenie niskiej emisji. Przeprowadzone badania
wskazuja, ze gminy skutecznie wdrazajg inwestycje zwigzane z termomoderni-
zacja budynkow podleglych gminie oraz wymiane Zrodet ciepta u mieszkancow
gmin. Ten ostatni efekt, przez wciaz niskg $wiadomo$¢ ekologiczng wér6d miesz-
kancéw, wymusza na gminach poszukiwanie funduszy ze srodkéw wtasnych lub
zewnetrznych na rzecz poprawy efektywnosci energetycznej wsrod mieszkarncow.
Inwestycje w alternatywne zrodta energii (OZE) w przeprowadzonym badaniu
negatywnie wptywaja na skutecznos¢ dofinansowania ze zrédet zewnetrznych,
np. wymiana o$wietlenia ulicznego na LED-owe lub solarne. Wiaze si¢ to z fak-
tem, Ze naktady na modernizacje i wymiane infrastruktury o$wietleniowej oraz
inwestycje OZE s3 zwigzane z duzymi naktadami inwestycyjnymi. Niedostatecz-
nie wykorzystywane mozliwosci pozyskiwania energii ze Zrédet odnawialnych
wskazuja na potrzebe zwiekszenia dofinansowania na te projekty. Konieczne sg
takze dalsze dziatania zwigzane z podnoszeniem efektywnosci energetycznej
budynkéw i walki ze smogiem.

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego, gdzie
dziatania te obnizaja dofinansowanie na niska emisje i wptywajg niekorzystnie
na wydatki wtasne. Moze to by¢ zwigzane z brakiem odpowiedniego procesu
projektowania, wdrazania i zdobywania doswiadczenia szczegélnie w matych
osrodkach miejskich, gdzie koszty funkcjonowania transportu publicznego po-
woduja, ze wydatki gmin na ten cel rosna szybciej niz otrzymane dofinansowanie.
W potaczeniu z niewystarczajacymi budzetami gmin powoduje to, Ze samorzady
skupiaja sie na innych dziataniach obnizajacych negatywny wptyw niskiej emisji.

Liderami dziatan proekologicznych sa duze miasta (pow. 100 tys. mieszkan-
cow), ktore podejmuja dziatania dobrowolnie. Mniejsze gminy sg z reguty ich
nasladowcami, ktorzy wymagaja zewnetrznych zachet, a nawet obowigzkowych
standardéw do dziatania. Przeprowadzone badania wykazaty, ze Srednie gminy
miejskie (od 10 tys. do 50 tys. mieszkaricow) wydaja wiecej Srodkéw wiasnych
niz pozostate. Moze to wynikac z faktu, iz w mniejszym zakresie pozyskuja dofi-
nansowanie zewnetrzne na dzialania zwigzane z niska emisja. Wykorzystywanie
funduszy zewnetrznych (w tym pomocy miedzynarodowej) przez administracje
samorzadowa dowodzi, Ze wielopoziomowe sprawowanie rzadow jest skuteczne
iniezbedne do osiagnigcia celow zrownowazonego rozwoju (Bulkeley, Betsil 2005).

Samorzady starajg si¢ o dofinansowania z réznych Zrédet i je otrzymuja, co
wplywa pozytywnie na skutecznos¢ w przeliczeniu na zaangazowanie pracow-
nikéw w urzedach gminnych. Pozwala to stwierdzi¢, Zze im wieksza jest wartosc¢
dofinansowania, tym skuteczno$¢ w przeliczeniu na jednego pracownika rosnie.
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Z przeprowadzonych badan wynika, ze skuteczno$¢ dziataii administracji samo-
rzadowej w aplikowaniu o dofinansowanie projektow jest najwyzsza, dopiero gdy
jest ich co najmniej o$miu. Edyta Matecka-Ziembiriska i Izabela Janicka (2022)
wykazuja, ze gminy zatrudniajace wigcej niz dwdch pracownikéw w jednostce ds.
ochrony srodowiska byty bardziej sktonne do stosowania dziata majgcych na celu
przeciwdziatania zmianom klimatu. Nalezy mie¢ jednak swiadomos¢, ze margi-
nalny efekt wynikajacy z rosnacej liczby pracownikow bedzie malejacy. Niemniej,
aby jednostka samorzadu terytorialnego byta skuteczna w pozyskiwaniu srodkow
na niska emisje, powinna zadbac o adekwatne zasoby ludzkie. Gminy posiadajace
niewykwalifikowang kadre negatywnie oceniajg wptyw kwalifikacji pracownikow
na poziom wydatkéw gmin. Reasumujac, waznym aspektem skutecznego pozy-
skiwania funduszy na niska emisje jest zadbanie o adekwatne zasoby kadrowe.
Bariera w przeprowadzonych badaniach jest rowniez brak przejrzystosci wyma-
ganej dokumentacji przy uzyskaniu dofinansowania z funduszy zewnetrznych.
Skutecznymi nazywa sie takie dziatania, ktore w jakims$ stopniu prowadza do
skutku zamierzonego jako cel. Gminy angazuja si¢ w dziatania obnizajace poziom
niskiej emisji, a brak wktadu wtasnego nie jest przeszkoda w ubieganiu sie o dofi-
nansowanie z funduszy zewnetrznych gtéwnie unijnych. Swiadczy to o zdobytym
przez gminy do$wiadczeniu i umiejetnosci przezwyciezania przez samorzady
bariery braku wktadu wtasnego poprzez wspotprace z innymi aktorami lub ubie-
ganie sie o Srodki publiczne (dotacje i ulgi) oraz pokrywanie inwestycji prosrodo-
wiskowych z funduszy whasnych. Efektami tych inwestycji sa przede wszystkim
termomodernizacja budynkéw podlegtych gminie oraz wymiana kottéw grzew-
czych w budynkach uzytecznosci publicznej oraz domach mieszkalnych.
Podsumowujac skuteczno$¢ organizacyjng dziatan samorzadow w latach
2014-2020, widoczne jest podejmowanie przez samorzady dziatan na rzecz
zwalczania niskiej emisji oraz zmniejszania emisji gazow cieplarnianych, w tym
dwutlenku wegla do atmosfery. Widoczny jest tez udziat finansowania zewnetrz-
nego, gtéwnie z programéw unijnych. Nie bez znaczenia jest fakt, Ze gospodar-
ka niskoemisyjna i dziatania obnizajace niska emisje sg priorytetowymi celami
w perspektywie finansowej 2014-2020. Uwarunkowania organizacyjne, w tym
pracownicy i ich kwalifikacje, znaczaco wptywaja na poziom i liczb¢ podejmowa-
nych przez samorzady dziatan. Wciaz niska Swiadomo$¢ spoteczna oraz niewielka
liczba instrumentéw finansowych dostepnych dla indywidualnych gospodarstw
domowych w Polsce wptywa negatywnie na podejmowanie dziatan na rzecz popra-
wy efektywnosci energetycznej przez mieszkarnicow. Wymusza to na samorzadach
stwarzanie zachet z funduszy wtasnych lub pozyskiwanie finansowania z fundu-
szy zewnetrznych. Ograniczeniem przeprowadzonych badar jest brak elemen-
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» Staly pomiar zanieczyszczer wystepujacych w powietrzu

« Uchwalone i realizowane Programy ochrony powietrza oraz uchwaty
antysmogowe.
Brak przekroczen dopuszczalnych poziomoéw zanieczyszczen
w ocenie dla ochrony zdrowia we wszystkich strefach dla SO,, NO,,
C¢Hg, CO, PM10, Pb, AS, Cd, Ni oraz w ocenie dla ochrony roslin
dla SO,, NO,.

= Rozwdj sieci gazowniczej.
« Szereg prowadzonych dziatan zmierzajgcych do obnizenia
zanieczyszczen powietrza pochodzacych z niskiej emisji, takie jak:

zastgpienie ogrzewania weglowego bardziej ekologicznym
systemem (np. ciepto systemowe, gaz, OZE) w budynkach,
termomodernizacje budynkéw, modernizacje kottowni opartych na
spalaniu wegla.

» Coraz wigksze zainteresowanie mieszkaricéw montazem instalacji
odnawialnych zrédet energii.

* Rozwdj sieci gazowniczej.
» Budowa obwodnic wokot miast.
= Poprawa stanu nawierzchni drog i torow kolejowych.

Rysunek 7.1. Najwieksze sukcesy Srodowiskowe w latach 2014-2020
w wojewddztwie lubuskim
Zrédto: Program ochrony srodowiska dla wojewédztwa lubuskiego, 2022.

tow otoczenia zewnetrznego gmin. Dodatkowych badan wymaga zaangazowanie
partnerskiej wspotpracy miedzygminnej i otoczenia biznesu, a takze oddolnych
inicjatyw spotecznych. Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze mimo dos¢ ogdlnych
zatozen w dokumentach strategicznych poziom podejmowanych dziatan jest
w stanie niwelowa¢ negatywne zjawiska zwigzane z ograniczeniem niskiej emisji.

7.2. Krytyczne procesy i waskie gardta w przebiegu programow
ograniczajacych niska emisje w JST

W latach 2014-2020 w ramach funduszy unijnych w Polsce na niskoemisyjne in-
westycje gminy zrealizowaty blisko 4,2 tys. projektow o wartosci 38 mld zt. Projek-
ty realizowane byty gtéwnie (68 %) jako bezzwrotne dotacje. Potowa z nich zostata
ukoniczona. (Baza zrealizowanych projektow unijnych Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej). Sposréd wszystkich typoéw administracyjnych liderami
w pozyskiwaniu pomocy unijnej sa miasta na prawach powiatu, ktdre zrealizowaty
574 projekty o warto$ci 24 mld z1, co stanowito 62 % tacznej wartosci analizowa-
nych projektéw. Srednio kazde takie miasto pozyskato az 360 mln zt. Wiaze sie to
z potrzebami tych samorzadéw. Rozwinieta funkcja przemystowa w potaczeniu
z duza gestoscia zaludnienia powoduje znaczne emisje zanieczyszczen (Kozera
iin.2022).
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W wojewodztwie lubuskim na dziatania obnizajace niska emisje wydano w tym
okresie 1,3 mld zt, z czego 775,4 mln zt zostato wykorzystanych z Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, a 521,5 mln z} z Regionalnego Progra-
mu Operacyjnego Lubuskie (Lista projektow realizowanych z Funduszy Europej-
skich w Polsce w latach 2014-2020). Dofinansowanie z Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej podpisane w latach 2018-2020 na
finansowanie zadan z zakresu poprawy jako$ci powietrza byty na taczng kwote
121,4 tys. zt, w tym miasto Zielona Gora otrzymato 96,6 tys. zt i miasto Gorzow
Wikp. 24,9 tys. zt. Wiekszo$¢ Srodkoéw finansowych gminy pozyskaty w ramach
Regionalnych Programo6w Operacyjnych — Lubuskie. Wydatki na dziatalno$¢ ni-
skoemisyjng sfinansowano réwniez z Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko, ktory wspétfinansuje najdrozsze inwestycje, zwlaszcza w duzych
aglomeracjach miejskich. Polityka UE odgrywa kluczowa role we wspieraniu
panstw cztonkowskich w przechodzeniu na gospodarke niskoemisyjna. Widoczne
korzysci ptynace z dziatan samorzadéw w kierunku wnioskowania o dofinansowa-
nie na niska emisje i finansowania dziatan obnizajacych niska emisje z funduszy
unijnych, inwestycji obnizajacych poziom niskiej emisji wptywaja pozytywnie
na skutecznos¢ wktadu wtasnego samorzadow. Jednoczesnie przyczynia sie do
ozywienia samorzad6éw inwestujacych w gospodarke niskoemisyjna i zwieksza
$wiadomos¢ ekologiczng jej mieszkanicow. Pewnym zagrozeniem w tej sytuacji jest
fakt, ze priorytety w finansowaniu ze srodkow unijnych zmieniaja sie w zalezno$ci
od okresu programowania. Gminy natomiast muszg dziata¢ wedtug aktualnych
i ciagle zmieniajacych si¢ potrzeb, a nie dostepnych programéw finansowych.
Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze gospodarka niskoemisyjna nie zawsze jest
traktowana jako priorytetowy cel dziatani gminnych.

Obowigzek sporzadzania dokumentéw strategicznych, w ktorych zawarte sa
dziatania ograniczajace niska emisje spoczywa na barkach organéw zarzadzaja-
cych gminy. Wyniki przeprowadzonych badan wskazuja, Ze strategie zawieraja
zbyt og6lne informacje o dziataniach podejmowanych przez samorzady i wskazuja
na brak znaczacych efektéw zaktadanych w dokumentach i strategiach. Wazna
jest koordynacja dziatar organdw administracji publicznej szczebla regionalnego
i samorzgdowego w tym zakresie. Nalezy przeanalizowac potrzeby i ich realizacje
w zakresie wsparcia réznych dziatan na rzecz budowy gospodarki niskoemisyjne;j
i rozwoju odnawialnych Zrodet energii. W praktyce gminy nie ksztattuja spdjnej
lokalnej polityki energetycznej, stwarzajac rosnace ryzyko, ze cele wyznaczone
w realizowanych programach energetycznych nie zostang w petni osiagniete.
Lokalna polityka energetyczna stanowi istotny element polityki energetycznej
panistwa. Transformacja energetyczna jest wcigz niewystarczajgca. Kluczowe zna-
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czenie ma podnoszenie sSwiadomosci spotecznej na temat zagrozen zwigzanych
z zanieczyszczeniem i towarzyszacych im konsekwencji. Nalezy zauwazy¢, ze
ujete w dokumentach strategicznych dziatania w kierunku gospodarki niskoemi-
syjnej (w tym OZE) pozostaja pod wptywem uwarunkowar zaréwno krajowych,
regionalnych, jak i lokalnych (indywidualnych), stad nie jest mozliwe nakreslenie
i wdrozenie jednej strategii dla wszystkich samorzadow. Zdaniem autorki sku-
teczno$¢ ujetych w gminnych dokumentach strategicznych dziatan powinna by¢
monitorowana. W ten sposéb monitorowane bedg nie tylko dobre checi samo-
rzadow, ale podejmowane w zwigzku z tym dziatania.

Tabela 7.3. Inwestycje podjete w ramach otrzymanego dofinansowania zewnetrznego
w latach 2014-2019 w wojewddztwie lubuskim

Rodzaj inwestycji Gﬁ;ﬁggg&“&?%iﬁce
Termomodernizacj¢ budynkow 33
Przytaczanie budynkow do sieci cieptowniczej 3
Wymiane 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 kolektoré6w stonecznych 3
wymiana kottéw na opalane biomasa lub biogazem 3
Montaz instalacji fotowoltaicznych 9
Inne 1

Zrbdto: oprac. wtasne na podstawie przeprowadzonych badari.

Rozpatrujac efekty podejmowanych w ramach przeprowadzonego badania
inwestycji (tab. 7.3), najczesciej pozyskiwane dofinansowanie byto kierowane na
dziatania dotyczace renowacji infrastruktury publicznej dla celow efektywnosci
energetycznej — termomodernizacja budynkow, wymiana kottéw grzewczych,
rzadziej w inwestycje OZE, np. wymiana oswietlenia ulicznego, wptywajac na sku-
teczno$¢ gmin w zakresie ograniczania niskiej emisji. Cho¢ te ostatnie dziatania
zwigzane z instalacjami OZE poprzez ztozonosc¢ rynku regulacyjnego wymagaja
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znacznego przegladu i reformy polityki energetycznej, aby przynies¢ sektorowi
znaczne ograniczenie emisji gazow cieplarnianych i oszczednosci kosztow. Wiaze
sie to z faktem, ze naktady na modernizacje i wymiane infrastruktury oswietle-
niowej oraz inwestycje OZE sa zwiazane z duzymi naktadami inwestycyjnymi.
Niedostatecznie wykorzystywane mozliwosci pozyskiwania energii ze zrodet
odnawialnych potrzebuja zwig¢kszenie dofinansowania na te projekty. Konieczne
sa takze dalsze dziatania zwigzane z podnoszeniem efektywnosci energetycznej
budynkoéw i walki ze smogiem.

Dziatania zwigzane z rozbudowa transportu publicznego w skali wojewodztwa
lubuskiego obnizaja dofinansowanie na niska emisj¢ i wptywaja niekorzystnie na
wydatki wiasne gmin. Moze to by¢ zwigzane z brakiem odpowiedniego procesu
projektowania, wdrazania i zdobywania doswiadczenia szczegdlnie w matych
osrodkach miejskich, gdzie koszty funkcjonowania transportu publicznego po-
woduja, ze wydatki gmin na ten cel rosna szybciej niz otrzymane dofinansowanie.
Obserwowane byto przy tym uporczywe unikanie —zar6wno przez organy admini-
stracji rzadowej, jak i samorzadowej —komplementarnych zmian organizacyjnych
i instytucjonalnych (Paprocki i in. 2020). W potaczeniu z niewystarczajacymi
budzetami gmin powoduje to, ze samorzady skupiaja sie na innych dziataniach
obnizajacy negatywny wptyw niskiej emisji.

Istotne réznice w dziataniach zwigzanych z ograniczaniem niskiej emisji wi-
doczne s3 rowniez w wielkosci gminy przedstawionej na podstawie zamieszkujacej
ja liczby mieszkanicow. Liderami w podejmowaniu dziatan ekologicznych sa gminy
powyzej 100 tys. mieszkaricow. Srednie gminy (10-50 tys.) natomiast wydaja wie-
cej sSrodkow wtasnych na projekty zwiazane z niska emisja niz pozostate. Moze to
wynikac z faktu, iz w mniejszym zakresie pozyskuja dofinansowanie zewnetrzne.
Pomimo tych barier gminy angazuja si¢ w takie dziatania, a wyniki badan pokazu-
ja, ze brak wktadu wtasnego nie jest przeszkoda w ubieganiu sie o dofinansowanie
z funduszy zewnetrznych.

Warto$¢ otrzymanego dofinansowania jest nie tylko zalezna od aktualnych po-
trzeb gminy, ale gtdwnie od zatrudnionego w gminie personelu i ich do§wiadczenia
w ubieganiu sie o dofinansowanie z funduszy unijnych czy FOSiGW, cho¢ czas po-
$wiecony na przygotowanie wnioskéw dajacych realne szanse na dofinansowanie
projektow jednorazowych i dtugoterminowych w kazdej kwocie dofinansowania
jest porownywalny. Przeprowadzone badania wskazujg na potrzebe zwiekszenia
zatrudnienia w jednostce ds. ochrony srodowiska w gminach. Skuteczno$¢ dziatan
administracji samorzadowej w zabieganiu o dofinansowanie projektow jest naj-
wyzsza, dopiero gdy jest ich co najmniej o$miu i jednocze$nie nie mniej niz dwéch.
Nalezy miec jednak $wiadomo$¢, ze marginalny efekt wynikajacy z rosnacej liczby
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pracownikéw bedzie malejacy. Niemniej, aby jednostka samorzadu terytorial-
nego byta skuteczna w pozyskiwaniu srodkéw na niska emisje, powinna zadba¢
o adekwatne zasoby ludzkie. Dodatkowo o wysokich kwalifikacjach, ktére dzia-
taja stymulujaco, cho¢ sita ich oddziatywania jest nizsza niz czas poswiecony na
przygotowanie wnioskow dajacych realne szanse na dofinansowanie projektéw
jednorazowych czy dtugoterminowych. Brak kwalifikacji negatywnie wptywa na
poziom wydatkéw gminnych. Bariera sa rowniez zawitosci administracyjne przy
sktadaniu dokumentacji projektowej. Gminy wskazywaty na brak przejrzystosci
w wymaganej dokumentacji.

Popyt mieszkanicow na podjecie dziatan zwigzanych z ograniczeniem niskiej
emisji przez samorzady ro$nie. Powoli wzrasta $wiadomo$¢ ekologiczna, a co za
tym idzie, presja spoteczna naktadana na samorzady niezaleznie od pozyskanego
naten cel dofinansowania. Natomiast dziatania podejmowane przez mieszkanicow
wymagaja zewnetrznych zachet na poziomie krajowym lub lokalnym, a nawet
obowigzkowych standardéw do dziatania. Dlatego konieczne s3 dalsze dziatania
zwigzane z podnoszeniem swiadomosci spotecznej mieszkaricow, a takze podno-
szeniem efektywnosci energetycznej w budynkach.

Interesujacym wynikiem przeprowadzonych badan jest, Ze na skuteczno$¢
prowadzonych przez samorzady dziatan prosrodowiskowych negatywnie wpty-
waja projekty Regionalnego Programu Operacyjnego, moze by¢ to z jednej strony
tymczasowy trend wynikajacy z braku elastycznosci oferowanych programow
finansowych w poréwnaniu z aktualnymi potrzebami samorzadéw. Z drugiej,
ze, niestety, dziatania prosrodowiskowe zaleza od stanu finanséw samorzadow
i dostepnych programow, a niekoniecznie od rzeczywistych potrzeb. Skutecznos¢
niektdrych efektéw programow ograniczajacych niska emisje rowniez wykazywa-
najest jako bariera. Chodzi tu o inwestycje w rozbudowe transportu publicznego
i w mniejszym stopniu o inwestycje zwigzane z wymiang o$wietlenia ulicznego.
Stymulujacy wptyw tych inwestycji jest widoczny dzieki redukcji waskich gardet,
oszczednosci energii, ograniczeniu emisji lub dywersyfikacji srodkow transportu.
Natomiast brak odpowiedniego procesu projektowania, wdrazania i zdobywania
doswiadczenia szczegblnie w matych osrodkach miejskich i koszty funkcjono-
wania tych inwestycji powoduja, ze wydatki gmin na ten cel rosna szybciej niz
otrzymane dofinansowanie.

Wyniki przeprowadzonych badan wskazuja, ze strategie zawierajg zbyt ogdlne
informacje o dziataniach podejmowanych przez samorzady i wskazuja na brak
znaczacych efektow zaktadanych w dokumentach oraz strategiach. Gminy nie
zawsze traktuja priorytetowo tworzenie niskoemisyjnych systemoéw energetycz-
nych, a tym samym nie ograniczaja skutecznie poziomu niskiej emisji, co wptywa
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na brak spojnosci w lokalnej polityce energetycznej, stwarzajac rosnace ryzyko,
ze cele wyznaczone w realizowanych programach energetycznych i dokumentach
strategicznych nie zostang w pelni osiagniete. Korzysci ptynace z nieodpowied-
niego sporzadzenia dokumentow strategicznych sg zbyt niskie w poréwnaniu
z potrzebami.

Ograniczeniem przeprowadzonych badan sg czynniki, procesy i aktorzy oto-
czenia zewnetrznego gmin. W badaniu nie byto ujetej wspotpracy z aktorami
na terenie samorzadow. Zawigzywanie partnerstw samorzgdowych w ramach
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT), Kontraktu Lubuskiego, a takze
Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych (MOF) zwieksza ich potencjat rozwojowy
na poziomie regionu. Strategia rozwoju wojewodztwa lubuskiego 2030 wskazuje
na mata liczbe projektow partnerskich w samorzadach terytorialnych, niedo-
stateczna wspotprace pomiedzy dwoma osrodkami wojewodzkimi regionu oraz
niezrealizowang cze$¢ inwestycji w ramach kontraktu terytorialnego. Zauwazalne
sa takze deficyty we wspotpracy administracji publicznej z instytucjami otoczenia
biznesu. W tym kontekscie uwidacznia sie luka badawcza, ktdra polega na braku
badari obejmujacych swoimi analizami zakres partnerskiej wspotpracy miedzy
samorzadami i innymi aktorami.

7.3. Postulowane kierunki zmian w realizacji badanych
programow na poziomach gminnym i wojewodzkim

Konieczno$¢ dostosowania jako$ci powietrza w Polsce do obowigzujacych standar-
dow wynikajacych z prawa, biorac pod uwage istotne przekroczenia dopuszczal-
nych norm na znacznym obszarze kraju, wiaze si¢ z potrzeba zapewnienia odpo-
wiednich srodkéw na realizacje dziatari naprawczych, okreslonych w programach
ochrony powietrza. Polska powinna podejmowac z wtasnej inicjatywy dziatania
i aktywnie uczestniczy¢ we wszystkich negocjacjach dotyczacych ksztattu poli-
tyki 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 programéw planowanych do finanso-
wania przez Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na poziomie
wojewodzkim i krajowym w wiekszym zakresie. Celowe jest rowniez rozpoznanie
mozliwosci finansowania z innych zrodet.

Powotujac sig na dane zaprezentowane przez Agnieszke Kozere i in. (2022)
w perspektywie finansowej 2014-2020, tylko 52,4% lubuskich gmin uzyskato
dofinansowanie na dziatania obnizajace niskg emisje. Wojew6dztwami wiodgcymi
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sa lubelskie 94,4% i $laskie 92,2%. Wskazuje to na stosunkowo niski poziom wy-
korzystania unijnych funduszy przez lubuskie gminy na dziatania obnizajace niska
emisje w koriczace;j si¢ perspektywie finansowej. Nalezy wptyna¢ na zwiekszenie
skuteczno$ci wykorzystania funduszy zewnetrznych na dziatania ograniczajace
poziom niskiej emisji. Interesujacym wynikiem przeprowadzonych przez autorke
badan jest niekorzystny wpltyw funduszy Regionalnego Programu Operacyjne-
go —Lubuskie. Moze by¢ to z jednej strony tymczasowy trend wynikajacy z braku
elastycznos$ci oferowanych programdow finansowych w poréwnaniu z aktualnymi
potrzebami samorzadow. Z drugiej, Ze, niestety, dziatania prosrodowiskowe zale-
z3 od stanu finanséw samorzadow i dostepnych programow, a niekoniecznie od
rzeczywistych potrzeb.

Organy wykonawcze gmin maja obowiazek sporzadzenia odpowiednich pro-
graméw ochrony Srodowiska w celu poprawnej realizacji polityki ochrony $ro-
dowiska. Wyniki przeprowadzonych badan wskazuja, Ze strategie zawieraja zbyt
ogo6lne informacje o dziataniach podejmowanych przez samorzady i wskazuja na
brak znaczacych efektow zaktadanych w dokumentach i strategiach. Niski poziom
zdolnosci inwestycyjnych samorzadéw w poréwnaniu z wysoka kapitatochtonno-
$cig inwestycji zwigzanych z ograniczeniem niskiej emisji lub brak finansowania
zewnetrznego i bierno$¢ gmin w poszukiwaniu funduszy moga by¢ przyczyna
niezrealizowania czesci zadan. Gminy nie zawsze priorytetowo traktujg tworzenie
niskoemisyjnych systemow energetycznych, a tym samym nie ograniczaja sku-
tecznie poziomu niskiej emisji, co wptywa na brak spdjnosci w lokalnej polityce
energetycznej, stwarzajac rosnace ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych
programach energetycznych i dokumentach strategicznych nie zostang w petni
osiagniete. Zintensyfikowanie potrzeb na poziomie wojewodztwa oraz poszcze-
gblnych gmin, dotyczacych opracowania programéw ograniczania niskiej emisji
oraz ich wdrazania, powinno by¢ priorytetowym kierunkiem dziatari na poziomie
aglomeracji, miast i gmin. Celowe powinno by¢ tworzenie komunikacji w obszarze
problematyki niskiej emisji, w tym wymiana dos§wiadczen, poszerzenie wiedzy
samorzadow w tym zakresie, poznanie sprawdzonych rozwigzan wdrazanych
w innych wojewddztwach i gminach, a takze dostep do narzedzi i innowacyjnych
metod zarzadzania jako$cig powietrza w odniesieniu do Zrddet niskiej emisji.
Istotne jest takze wspieranie rozwoju, narzedzi i innowacyjnych metod wspoma-
gajacych zarzadzanie jakoscia powietrza, opierajac sie na wykorzystaniu systemow
informacji przestrzennej (SIP), geograficznych bazach danych (Geographic Databa-
ses) i zdalnych pomiarach emisyjnych. Opracowanie spdjne;j strategii stanowitoby
solidna podstawe do dziatan zmierzajacych ku ograniczeniu niskiej emisji, w tym
stwarzatoby lepsza mozliwo$¢ wykorzystania srodkéw unijnych. Dlatego nalezy
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zwiekszy¢ wspotprace pomiedzy organami administracji publicznej szczebla wo-
jewddzkiego a podlegtymi im samorzadami, mieszkaricami i innymi lokalnymi
aktorami, aby tworzone dokumenty strategiczne na poziomie wojewddztwa byty
spojne z tymi tworzonymi na poziomie gminy.

Pomimo przywigzania administracji rzgdowej do znaczenia ochrony srodowi-
ska, polityki z tym zwigzane nie sg skutecznie wdrazane na szczeblu lokalnym. Eli-
tarzadzaca zdaje sobie sprawe, Ze nalezy by¢ elastycznym, aby sprosta¢ ambicjom
klimatycznym i osiggnieciu neutralno$ci klimatycznej. Obawy ludno$ci zwigzane
z kosztami wprowadzania polityk klimatycznych Unii Europejskiej i nakazéw
narzuconych rzagdom panstw cztonkowskich sprawiaja, Ze organy administra-
cji rzadowej i samorzadowej w catej UE sa bardziej ostrozne we wprowadzaniu
szybkich zmian legislacyjnych. Jednak wazne jest wprowadzenie zmian legislacyj-
nych zorientowanych przede wszystkim na zwigkszenie efektywnosci programow
ograniczania niskiej emisji poprzez wprowadzenie obowiazku opracowywania
spojnej strategii dla catego wojewddztwa w zakresie rozwoju sektora energetyki
i cieptownictwa, jak rowniez energetyki rozproszonej oraz potrzeba zapewnienia
niskich, konkurencyjnych cen energii z sieci dla mozliwosci realizacji podtaczen
indywidualnych odbiorcow do sieci cieptowniczych (podstawowy kierunek w ra-
mach likwidacji niskiej emisji), w tym takze niskich cen z odnawialnych zrodet
energii (rowniez dla realizacji polityki klimatyczne;j).

Istotnym elementem strategii ograniczenia niskiej emisji powinien by¢ réwniez
monitoring realizacji stworzonych dokumentéw strategicznych uwzgledniajacy
kontrole zmian emisji, co wigze si¢ z jej szczegétowa inwentaryzacjg. Powinien
by¢ on zorganizowany i systemowy. W tym celu proponuje sie: wprowadzenie
zintegrowanego systemu zarzadzania obejmujacego powotanie kierownika i ze-
spotu realizujgcego, opracowanie szczegdtowego planu przetwarzania informacji,
monitoringu i raportowania, utworzenie w urzedzie komorki zajmujacej sie zagad-
nieniami energetyki i ochrony powietrza, zastosowanie narzedzi utatwiajacych
monitoring realizacji zadan, np. wykorzystanie systemow informacji przestrzennej
do prezentacji danych nt. Zzrédet emisji, w tym z sektora bytowo-komunalnego.

Rozpatrujac efekty podejmowanych w ramach przeprowadzonego badania
inwestycji, najczesciej pozyskiwane dofinansowanie byto kierowane na dziatania
zwiazane z efektywno$cig energetyczng — termomodernizacja budynkow, wy-
miang kottéw grzewczych, wymiang oswietlenia ulicznego, rzadziej inwestycje
w OZE —instalacje fotowoltaiczne, kolektory stoneczne, kotty opalane biogazem
czy biomasa. Majac na uwadze, ze wegiel jest i bedzie jeszcze w najblizszej per-
spektywie podstawowym no$nikiem ciepta dla gospodarstw domowych, celowe
jest dalsze dofinansowanie dziatan zwigzanych ze zwigkszeniem efektywnosci
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energetycznej budynkow, a takze zmiany legislacyjne dotyczace reformy polityki
energetycznej oraz zwiekszenie dziatan zwigzanych z inwestycjami w odnawialne
zrédta energii, aby przynies¢ sektorowi znaczne ograniczenie emisji gazéw cie-
plarnianych i oszczedno$ci kosztéw (Dmuchowski i in. 2021).

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego. Nalezy
wzmocni¢ strumien finansowania w transformacje transportu publicznego, w tym
proces projektowania, wdrazania i zdobywania do§wiadczenia w rozbudowie
transportu publicznego, wprowadzanie koncepcji smart city, sharing economy,
szczegblnie w matych osrodkach miejskich.

Liderami w podejmowaniu dziatari ekologicznych sg duze gminy powyzej
100 tys. mieszkaricow. Podejmujg one dziatania dobrowolnie, gminy wiejskie
sa z reguly ich nasladowcami, ktorzy wymagaja zewnetrznych zachet, a nawet
obowigzkowych standardéw do dziatania. Srednie gminy (10-50 tys.) natomiast
wydaja wiecej Srodkéw wtasnych na projekty zwigzane z niskg emisjg niz pozosta-
te. Moze to wynikac z faktu, iz w mniejszym zakresie pozyskuja dofinansowanie
zewnetrzne. Pomimo tych barier gminy angazuja si¢ w takie dziatania, a brak
wktadu wlasnego nie jest przeszkoda w ubieganiu si¢ o dofinansowanie z fundu-
szy zewnetrznych. Wtasciwe wydaje si¢ wprowadzenie dodatkowego wsparcia
dla najbiedniejszych gmin i regiondw oraz powiazanie go ze stanem Srodowiska
naturalnego obszaru. To takze kwestia u§wiadomienia zaré6wno administracji
samorzadowej, jak i mieszkaricom, jak wazne jest inwestowanie w gospodarke
niskoemisyjna (w tym w odnawialne Zrodta energii) i zapewnienie nie tylko dobre-
go srodowiska przysztym pokoleniom, ale takze bezpieczenstwa energetycznego
Polski i Unii Europejskiej (Kozera 2022).

Podnoszenie $wiadomosci spoteczenistwa oraz samorzadoéw w zakresie proble-
matyki niskiej emisji, a w szczegdlnosci mozliwo$ci ograniczania zjawiska, majac
na uwadze krajowe uwarunkowania (system energetyczny oparty na weglu), wy-
maga przede wszystkim podejmowania inicjatyw ukierunkowanych na promocje
efektywnego spalania paliw statych, a takze propagowanie pozytywnych postaw
w odniesieniu do poszanowania energii poprzez kampanie medialne i informa-
cyjne. W tym niezwykle istotne jest u§wiadamianie mieszkaricom szkodliwego
wplywu spalania odpadéw na zdrowie. Nalezy zaznaczyc¢, ze edukacja ekologicz-
na jest dzialaniem najbardziej efektywnym kosztowo, ale jej efekty sg widoczne
dopiero w dtuzszym horyzoncie czasowym.

Mimo Ze gminy wskazuja na niewystarczajace budzety na dziatania zwigzane
zniska emisja, jednoczesnie angazuja si¢ w takie dziatania, a brak wktadu wiasne-
go nie jest przeszkoda w ubieganiu si¢ o dofinansowanie z funduszy zewnetrznych.
Ze wzgledu na wielkoskalowy charakter problemu niskiej emisji, ktory wystepuje
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praktycznie na obszarze wigkszosci wojewodztw z mniejszym badz wiekszym
nasileniem, niezbedne sa dalsze priorytetowe finansowania inwestycji obnizaja-
cych poziom zanieczyszczen na poziomie samorzadow, a takze ich mieszkaricow.

Realizacja celow w zakresie skutecznego finansowania ochrony srodowiska,
absorpcji Srodkéw zagranicznych musi by¢ wsparta przez zwiekszenie skutecz-
nosci organizacyjnej, tj. zapewnienie odpowiednich systemow informatycznych,
procedur, zasob6w organizacyjnych i przeszkolonych, kompetentnych pracowni-
kow realizujgcych cele organizacji. Wykorzystanie srodkéw zagranicznych w du-
zym zakresie determinowane jest przez obowigzujace procedury naboru i oceny
wnioskéw zawarte w odpowiednich dokumentach konkursowych. Dziatania
w tym obszarze powinny by¢ ukierunkowane na uproszczenie procedur, syste-
mow i schematdéw postepowania w zakresie oceny, przyznawania i raportowania
dofinansowania ze srodkéw zagranicznych.

Przedstawione wyniki badan nie wyczerpuja wszystkich zagadnien zwigza-
nych z dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w kontekscie
wdrazania gospodarki niskoemisyjnej. Wskazanie skali dywersyfikacji dziatal-
nos$ci gmin w pozyskiwaniu Srodkéw na realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych
zgodnych z zatozeniami gospodarki niskoemisyjnej, a takze uwarunkowaniami
spoteczno-ekonomicznymi, moze stanowi¢ dobry punkt wyjs$cia do dalszych ana-
liz, w szczegblnosci dotyczacych wptywu na ograniczenie emisji zanieczyszczen
na terenach objetych tymi inwestycjami oraz wplywu na poprawe jakosci zycia
mieszkancow.



Zakonczenie

Gtownym celem monografii byto nazwanie zwiazkow miedzy uwarunkowaniami
organizacyjnymi a skuteczno$cig wdrazania programéw obnizajgcych poziom
niskiej emisji w wojewodztwie lubuskim oraz sformutowanie regut opisujacych
te zwigzki. Swiadomo$¢ ztozonosci interpretacyjnej w sferze pojeciowej i brak
doswiadczenn metodycznych identyfikujgcych omawiane zwigzki stanowity
o potrzebie sformutowania celow szczegétowych, ktdrych zadaniem byto: zde-
finiowanie problemdéw i uwarunkowan skuteczno$ci zadaniowej w organizacji;
okreslenie czynnikéw ksztattujacych skuteczno$¢ organizacyjng w sektorze pu-
blicznym; okreslenie sktadowych wptywajacych na poziom niskiej emisji w gmi-
nach w wojewodztwie lubuskim; przeglad istniejacych metod oceny pod katem
ich zastosowania do oceny skuteczno$ci w jednostkach samorzadu terytorialne-
go; opracowanie metodyki wdrazania programow niskiej emisji uwzgledniajacej
uwarunkowania organizacyjne w jednostkach samorzadu terytorialnego w wo-
jewodztwie lubuskim.

Zdaniem autorki postawione cele zostaty zrealizowane. W czesci teoretycznej
dokonano przegladu i usystematyzowania wiedzy na temat skuteczno$ci orga-
nizacyjnej. Okre$lono wewnetrzne uwarunkowania skuteczno$ci w organizacji
wraz z okresleniem czynnikow wptywajacych na poziom niskiej emisji w gminach.
W cze$ci empirycznej opracowano metodyke wdrazania programow ograniczaja-
cych niskoemisyjne zanieczyszczenia powietrza w badanych gminach.

Ponadto dokonano weryfikacji postawionej hipotezy badawczej za pomoca
modelu statystycznego oszacowanego metoda regresji wielorakiej (regresji kroko-
wej). Podstawowa hipotezg badawcza rozprawy jest stwierdzenie, ze skuteczno$¢
realizacji program6w obnizajacych niska emisje w wojewodztwie lubuskim jest
istotnie zdeterminowana okolicznos$ciami organizacyjnymi wystepujacymi w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego tego wojewodztwa.
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Jak wynika z badania przeprowadzonego na potrzeby niniejszej pracy, kazda
z gmin w mniejszym lub wiekszym stopniu angazuje si¢ w realizacje celéw polityki
krajowej dotyczacych dekarbonizacji i zrownowazonego rozwoju. Widoczne sa
korzysci ptynace z dziatan samorzadow wojewodztwa lubuskiego objetych ba-
daniem w kierunku wnioskowania o dofinansowanie z funduszy zewnetrznych
na dziatania obnizajace poziom niskiej emisji i wptyw finansowania z funduszy
zewnetrznych. Wptywaja na to czynniki takie jak liczba zatrudnienia na stanowi-
skach zwiazanych z ochrong Srodowiska, kwalifikacje zatrudnionego personelu,
a takze czynniki takie jak rodzaj gminy, jej wielkos¢, poziom dziatan ujetych w do-
kumentach strategicznych lub ich brak, a takze poziom wykorzystania funduszy
wiasnych gminy zaréwno na pokrycie wktadu wtasnego w projekty ograniczajace
niska emisje, jak rowniez w finansowanie tych inwestycji z funduszy wtasnych.

Pozwala to pozytywnie zweryfikowac hipoteze gldwna, Ze skutecznos¢ realiza-
cji programoéw obnizajgcych niskg emisje w wojewddztwie lubuskim jest istotnie
zdeterminowana okolicznosciami organizacyjnymi wystepujacymi w jednostkach
samorzadu terytorialnego tego wojewodztwa.

Organy administracji samorzadowej wskazuja na fundusze unijne jako na klu-
czowy czynnik wspierajacy budzety gmin i pozwalajacy na inwestowanie rowniez
w energie odnawialng. Liderami w podejmowaniu dziatan ekologicznych sg duze
gminy powyzej 100 tys. mieszkaricow, ktdre podejmujg dziatania dobrowolnie.
Mniejsze gminy (5-10 tys. mieszkanicow) sg z reguty ich nasladowcami, ktorzy wy-
magaja zewnetrznych zachet, a nawet obowigzkowych standardéw do dziatania.
Pomimo tych barier gminy angazuja sie w takie dziatania, a brak wktadu wtasnego
nie jest przeszkoda w ubieganiu si¢ o dofinansowanie z funduszy zewnetrznych.
Interesujacym wynikiem przeprowadzonych badan jest niekorzystny wptyw fun-
duszy Regionalnego Programu Operacyjnego Lubuskie. Z jednej strony wskazujac,
ze dziatania w tym zakresie s3 rozwigzywane wedtug aktualnych potrzeb, a nie
dostepnych programéw finansowych, z drugiej, Ze, niestety, dziatania obnizajace
niska emisje zaleza od stanu finanséw samorzadow i dostepnych programow
unijnych, a niekoniecznie od rzeczywistych potrzeb.

Dziatania, na ktdére gminy staraja si¢ o dofinansowanie ujmowane s3 w doku-
mentach strategicznych. Wyniki przeprowadzonych badan pokazuja, Ze strategie
zawieraja zbyt og6lne informacje o dziataniach podejmowanych przez samorzady
iwskazuja na brak znaczacych efektéw zaktadanych w dokumentach i strategiach
(np. program ochrony srodowiska). W praktyce gminy nie ksztattujg spdjnej lokal-
nej polityki, stwarzajac rosnace ryzyko, ze cele wyznaczone w realizowanych pro-
gramach nie zostana osiagniete. Przyczyna niezrealizowania czesci zadan moze
by¢ brak finansowania zewnetrznego i bierno$¢ gmin w poszukiwaniu funduszy.
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Wewnetrznymi uwarunkowaniami wptywajacymi na skuteczno$¢ gmin w po-
zyskiwaniu dofinansowania ze Zrddet zewnetrznych sg pracownicy. Przeprowa-
dzone badania wskazujg na wysoka skutecznos¢ dziatar administracji samorza-
dowej w aplikowaniu o dofinansowanie projektow, dopiero gdy ich liczba rosnie,
a optymalnie jest ich oSmiu. Nalezy mie¢ jednak §wiadomos¢, ze marginalny efekt
wynikajacy z rosnacej liczby pracownikoéw bedzie malejacy. Niemniej, aby jednost-
ka samorzadowa byta skuteczna w pozyskiwaniu srodkéw na niska emisje, powin-
na zadba¢ o adekwatne zasoby ludzkie. Swiadczy to o skutecznos$ci pozyskania
wiekszego zatrudnienia, co nie przektada si¢ na koszty zwigzane z utrzymaniem
wiekszej liczby personelu. W administracji publicznej nie ciecie kosztow, w tym
wypadku dotyczacych zatrudnienia, a jako$¢ $wiadczonych ustug powinny by¢
przestanka do zatrudniania kadry w jednostkach samorzadu terytorialnego. Wi-
doczna jest tu konieczno$¢ elastycznosci zatrudnienia w samorzadach oraz rola
przyzwolenia politycznego i kompromiséw dotyczacych kontroli biurokratycznej
oraz zabezpieczenia kosztéw z tym zwigzanych. W tym kontekscie mozna wysnu¢
teze, ze aby gminy skutecznie realizowaty dziatania ograniczajace niska emisje,
konieczne jest posiadanie kadry o wysokich kwalifikacjach, a takze podejmowanie
inicjatyw ukierunkowanych na promocje efektywnego spalania paliw statych, pro-
pagowanie pozytywnych postaw w odniesieniu do poszanowania energii poprzez
kampanie medialne i informacyjne.

Inwestycje finansowane z zewnetrznych zrodet z reguty skutecznie wptywaja na
obnizenie niskiej emisji. Przeprowadzone badania wskazuja, Ze gminy skutecznie
wdrazaja inwestycje zwigzane w termomodernizacjg budynkéw podlegtych gminie
oraz wymiane zrodet ciepta u mieszkaricow gmin. Ten ostatni efekt, przez wciaz
niska $wiadomos¢ ekologiczng wsréd mieszkaricow, wymusza na gminach poszuki-
wanie funduszy wtasnych lub zewnetrznych na rzecz poprawy efektywnosci ener-
getycznej wsrod mieszkancow. Inwestycje w alternatywne zrodta energii (OZE), np.
wymiana o$wietlenia na LED-owe i solarne negatywnie wptywaja na skutecznos¢
dofinansowania ze Zrédet zewnetrznych. Wynika to z faktu, ze naktady na inwe-
stycje OZE sa wysokie i zwigzane z trudnos$ciami w planowaniu przestrzennym,
wptywie na Srodowisko i nieefektywnoscia administracyjng (Bachanekiin. 2021).

Inaczej sytuacja wyglada przy rozbudowie transportu publicznego. Z jednej
strony widoczne sg korzysci sSrodowiskowe, jak oszczedno$¢ energii, redukcja wa-
skich gardet, ograniczenie emisji, a takze korzysci posrednie, jak rozwoj regionalny
i zatrudnienie. Z drugiej strony brak jest odpowiedniego procesu projektowania,
wdrazania i zdobywania doswiadczenia szczego6lnie w matych osrodkach miej-
skich i koszty funkcjonowania transportu publicznego powoduja, ze wydatki gmin
na ten cel rosng szybciej niz otrzymane dofinansowanie.
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Badania empiryczne zostaty przeprowadzone w wojewodztwie lubuskim
w zachodniej czesci Polski, stad nie obrazujg uwarunkowan organizacyjnych
w kontekscie catego kraju. Ograniczeniem przeprowadzonych badan jest réwniez
wspoélpraca z aktorami otoczenia zewnetrznego gmin. Zauwazalny jest deficyt
we wspotpracy administracji publicznej z instytucjami otoczenia biznesu. W tym
konteks$cie uwidacznia si¢ luka badawcza, ktora polega na braku badan obejmu-
jacych swoimi analizami zakres partnerskiej wspotpracy miedzy samorzadami
iinnymi aktorami.

Przedstawione wyniki badan nie wyczerpuja wszystkich zagadnien zwigza-
nych z dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w kontekscie
wdrazania gospodarki niskoemisyjnej i pozyskiwania dofinansowania na ten
cel ze zrodet zewnetrznych. Wskazanie skali dywersyfikacji dziatalno$ci gmin
w pozyskiwaniu $rodkow na realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych zgodnych
z zatozeniami gospodarki niskoemisyjnej, a takze uwarunkowaniami spoteczno-
-ekonomicznymi, moze stanowi¢ dobry punkt wyjscia do dalszych analiz, w szcze-
gblnosci dotyczacych wptywu na ograniczenie emisji zanieczyszczen na terenach
objetych tymi inwestycjami oraz wptywu na poprawe jakosci zycia mieszkancow.



Summary

Conditions for the effectiveness of programs
limiting low emissions based on the example
of local government units

The main objective of the monograph was to identify and define the relation-
ships between organizational conditions and the effectiveness of implementing
programs aimed at reducing low emissions in the Lubusz Voivodeship, as well as
to formulate rules describing these relationships. Awareness of the interpretive
complexity within the conceptual sphere and the lack of methodological experi-
ence in identifying the relationships under discussion justified the need to for-
mulate specific objectives, which included: defining the problems and conditions
affecting task effectiveness within organizations; identifying the factors shaping
organizational effectiveness in the public sector; determining the components that
influence the level of low emissions in municipalities in the Lubusz Voivodeship;
reviewing existing evaluation methods in terms of their applicability for assessing
effectiveness in local government units; and developing a methodology for im-
plementing low-emission programs that takes organizational conditions in local
government units in the Lubusz Voivodeship into account.

According to the author, the stated objectives were achieved. The theoreti-
cal part reviews and systematizes knowledge on organizational effectiveness. It
identifies internal conditions for effectiveness in organizations and determines
factors influencing low emission levels in municipalities. Internal conditions for
effectiveness within organizations were defined, along with factors influencing
low-emission levels in municipalities. In the empirical part, a methodology for
implementing programs to reduce low-emission air pollution in the studied mu-
nicipalities was developed.

Additionally, the research hypothesis was verified using a statistical model
estimated through multiple regression (stepwise regression). The core hypoth-
esis of the dissertation is that the effectiveness of implementing low-emission
reduction programs in the Lubusz Voivodeship is significantly determined by
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the organizational circumstances present in the local government units of this
voivodeship.

The study conducted for this work indicates that each municipality, to a great-
er or lesser extent, is engaged in achieving national policy goals related to de-
carbonization and sustainable development. The benefits of the activities of
the local governments of the Lubusz Province covered by the study in applying
for external funding for low emission reduction measures and the impact of
external funding are evident. This is influenced by factors such as the number
of employees in positions related to environmental protection, the 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 their absence, and the
level of use of the municipality’s own funds both to cover its own contribution
to projects reducing low emissions and to finance these investments from its
own funds.

This allows for a positive verification of the main hypothesis: that the effec-
tiveness of low-emission reduction programs in the Lubusz Voivodeship is signif-
icantly determined by the organizational conditions present in the voivodeship’s
local government units.

Local government authorities identify EU funds as a key factor supporting
municipal budgets and enabling investment in renewable energy. Large mu-
nicipalities (with over 100,000 inhabitants) are leaders in ecological initiatives,
typically undertaking such actions voluntarily. They take action voluntarily,
while smaller municipalities (5,000-10,000 inhabitants) are usually followers
who require external incentives and even mandatory standards to act. Despite
these barriers, municipalities are involved in such efforts, and the lack of their
own financial contribution does not prevent them from applying for external
funding. An interesting finding of the research is the adverse impact of the Lubusz
Regional Operational Program funds. On the one hand, this suggests that actions
are undertaken according to current needs rather than based on available finan-
cial programs. On the other, it highlights that low-emission initiatives depend
more on the financial situation of local governments and the availability of EU
programs than on actual needs.

Activities for which municipalities seek funding are included in strategic doc-
uments. The results of the study show that these strategies contain overly general
information about local government initiatives and lack measurable outcomes,
as outlined in policy documents and strategies (e.g., environmental protection
programs). In practice, municipalities fail to develop coherent local policies,
which increases the risk that the objectives of implemented programs will not be
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achieved. One reason for not completing some tasks may be the lack of external
funding and the passivity of municipalities in seeking such funds.

Nevertheless, in order for a local government unit to be effective in obtaining
funds for low emissions, it should ensure that it has adequate human resources.
This is consistent with the need to engage appropriate human resources so that
such activities can take place in municipalities. This demonstrates the effective-
ness of increasing employment, which does not translate into costs associated
with maintaining a larger number of staff. In public administration, it is not cost
cutting, in this case related to employment, but the quality of services provided
that should be the premise for hiring staff in local government units. What is
evident here is the need for flexibility in local government employment and the
role of political consent and compromises regarding bureaucratic control and
securing the associated costs. In this context, it can be argued that in order for
municipalities to effectively implement measures to reduce low emissions, it
is necessary to have highly qualified staff and to undertake initiatives aimed at
promoting the efficient combustion of solid fuels and positive attitudes towards
energy conservation through media and information campaigns.

Investments financed from external sources generally have a positive impact on
reducing low emissions. The study shows that municipalities are effectively imple-
menting projects such as the thermal modernization of public buildings and the
replacement of heating systems in residents’ homes. The latter, due to persistently
low environmental awareness among residents, compels municipalities to seek
both internal and external funds to improve energy efficiency among citizens. In-
vestments in alternative energy sources (RES), such as replacing lighting with LED
or solar systems, negatively affect the effectiveness of securing external funding.
This is due to the fact that RES projects involve high capital expenditures and face
challenges related to spatial planning, environmental impact, and administrative
inefficiency (Bachanek et al., 2021).

The situation differs when it comes to expanding public transport. On the one
hand, there are clear environmental benefits such as energy savings, reduced con-
gestion and emissions, and indirect benefits such as regional development and
increased employment. On the other hand, the lack of an adequate design, imple-
mentation, and experience-gathering process, especially in small urban centers,
and the costs of operating public transport mean that municipal expenditures for
this purpose are growing faster than the subsidies received.

The empirical studies were conducted in the Lubusz Voivodeship, located in
western Poland, and therefore do not reflect organizational conditions across the
entire country. Another limitation of the study is the extent of cooperation with
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external stakeholders. A noticeable deficit exists in collaboration between public
administration and business-related institutions. In this context, a research gap
becomes evident: the lack of studies analyzing the scope of partnership cooper-
ation between local governments and other actors.

The presented findings do not cover all issues related to the activities of local
government units in Poland in the context of implementing a low-emission econ-
omy and obtaining external funding for this purpose. Identifying the extent of
diversification in how municipalities acquire funds for investment projects aligned
with the principles of a low-emission economy, as well as their socio-economic
conditions, may provide a solid foundation for further analysis—particularly re-
garding the impact on emission limitation in areas targeted by such investments
and the resulting improvements in residents’ quality of life.
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