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Segmentacja nieprawidtowosci w dziatalnosci
aptek na podstawie wynikéw kontroli
Narodowego Funduszu Zdrowia

Abstrakt

Prawidlowe funkcjonowanie obrotu produktami leczniczymi jest istotne dla zapewnienia
dostepnosci tych produktéw i tym samym zdrowia publicznego. Niniejszy artykut poddaje
analizie nieprawidlowo$ci wykazane w kontrolach aptek przeprowadzonych przez Naro-
dowy Fundusz Zdrowia w latach 2019-2024. Celem artykutu jest pogrupowanie niepra-
widlowosci wedlug tresci ich opiséw, a nastepnie ich analiza pod katem zréznicowania
przestrzennego i zmian w czasie. Do segmentacji ustalen pokontrolnych stosujemy metode
komputerowej analizy tekstu, w tym modelowanie tematéw. Artykul przedstawia pierw-
sze wyniki analiz kontroli aptek z wykorzystaniem modelowania tematow. Wskazujemy
na trzy tematy, ktére uznano za newralgiczne w kontekscie niedoborow lekéw i odwréco-
nego tancucha dystrybucji lekéw. Dotycza one odpowiednio bledéw w ewidencjonowaniu
lekéw, sporzadzaniu lekow recepturowych oraz realizacji recept. Wyniki wskazuja, ze taczne
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prawdopodobienstwo wystgpienia tych kluczowych nieprawidlowosci (pod warunkiem
kontroli negatywnej) jest najwyzsze w wojewoddztwach lubelskim i warminsko-mazur-
skim. Jednocze$nie w skali ogélnopolskiej prawdopodobienstwo wystapienia kluczowych
nieprawidlowosci wykazuje tendencje spadkowa, pomimo wzrostu odsetka kontroli ne-
gatywnych ogétem. Moze to wynika¢ ze zmian w prawie majacych na celu uszczelnienie
obrotu lekami i zapobieganie zjawisku odwrdconego fancucha dystrybucji lekdw.

Stowa kluczowe: obrét lekami, ekonomika zdrowia, apteki, kontrola panstwowa, prze-
twarzanie tekstu, refundacja, segmentacja

Kody klasyfikacji JEL: 111, 118, C54, O17, H21

Classification of Pharmacy Irregularities Based
on Results of National Health Fund Inspections

Abstract

An effective supply chain of medical products is important for their availability and, con-
sequently, for public health. This paper analyses irregularities shown in audits of phar-
macies carried out by the National Health Fund between 2019 and 2024. The aim of the
article is to classify the irregularities according to the content of their descriptions, and
also to analyse them in terms of spatial differentiation as well as changes over time. Text
mining techniques, including topic modelling, are used to classify the audit findings. To
the best of our knowledge, this paper is the first to present results of analyses of pharmacy
audits applying topic modelling. The results identified three topics considered sensitive
in the context of drug shortages and reverse drug distribution chains. These topics include
errors in medicines recording, prescribing and prescription filling. The results indicate the
highest total probability of these key irregularities (in the case of negative audit results)
in the Lublin and Warmian-Masurian provinces. At the same time, on a nationwide scale
the probability of occurrence of key irregularities shows a downward trend, despite an
increase in the overall percentage of negative results. This may be due to changes in the
law aimed at sealing the trade in medicines and preventing the phenomenon of reverse
chain distribution of medicines.

Keywords: pharmaceuticals trade, health economics, pharmacies, state audit, text mining,
clustering, reimbursement for drugs, classification

JEL Classification Codes: 111, 118, C54, O17, H21
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Wprowadzenie

Dostepno$¢ produktow leczniczych istotnie wplywa na poziom bezpieczenstwa
zdrowotnego spoteczenstwa. Szczegélne znaczenie odgrywa proces dystrybucji
i obrotu lekéw, ktory w celu zapewnienia odpowiedniej ilosci i jakosci farmaceu-
tykéw powinien odbywac sie¢ w sposéb prawidiowy, a nadzér nad nim powinien
by¢ szczegélowo uregulowany i kontrolowany (zob. np. Nosal i Wasilewski, 2022).
Ustawodawstwo dotyczace tych proceséw regulowane jest indywidualnie na pozio-
mie poszczegdlnych panstw. Z poziomu prawodawstwa Unii Europejskiej wdrozona
zostata Dyrektywa 2001/83/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 listopada
2001 r. w sprawie wspolnotowego kodeksu odnoszacego si¢ do produktéw leczni-
czych stosowanych u ludzi. Ponadto, kwestie bezpieczenstwa, jakos$ci i dostepnosci
lekéw stanowia jeden z celéw zréwnowazonego rozwoju w ramach tej dyrektywy
(zadanie 3.8, zob. Agenda 2030, 2015).

W Polsce jednym z organéw sprawujacych kontrole nad wytwarzaniem i obrotem
produktami leczniczymi jest Panstwowa Inspekcja Farmaceutyczna, ktdrej pracami
kieruje Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny (GIF) i sprawuje piecz¢ nad przestrzega-
niem przepiséw wynikajacych z ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. Prawo Farmaceu-
tyczne. Innym organem sprawujacym nadzor nad funkcjonowaniem m.in. aptek jest
Narodowy Fundusz Zdrowia, ktéry weryfikuje egzekwowanie przepiséw zwigzanych
z kwestiami refundacyjnymi. W przeciwienstwie do GIE NFZ publikuje wyniki tych
kontroli na stronie internetowej.

Dodatkowo, jednostki sprawujace kontrole maja do dyspozycji takie narzedzia jak
Zintegrowany System Monitorowania Obrotu Produktami Leczniczymi (ZSMOPL),
Dokument Realizacji Recepty (DRR - dostep za posrednictwem Ministerstwa Zdro-
wia) oraz System Weryfikacji Autentycznosci Leku (KOWAL). Stosowanie rozwig-
zan tego typu ma na celu kontrolowanie przeptywu lekéw, przeciwdzialanie takim
metodom jak nieuzasadniona odsprzedaz lekéw do hurtowni, prowadzenie podwoj-
nej ksiegowosci, falszowanie dokumentacji zakupu, utylizowanie dobrych lekéw
czy falszowanie recept lekarskich (Mtynarek, 2019). Jednakze pomimo stosowania
coraz lepszych rozwigzan uszczelniajgcych proces obrotu lekami oraz zacie$niania
wspolpracy miedzyorganizacyjnej w sektorze publicznym w obszarze nadzoru nad
obrotem produktami leczniczymi (Dobrowolski, 2016), rynek farmaceutyczny cig-
gle boryka si¢ z wystepowaniem zjawisk patologicznych, w tym niedoboréw lekow
wskutek nieprawidtowos$ci w obrocie (NFZ, 2024).

Celem artykulu jest analiza nieprawidlowosci stwierdzonych w wyniku kontroli
aptek przeprowadzonych przez Narodowy Fundusz Zdrowia, szczegdlnie pod katem
nieprawidlowosci w zakresie dystrybucji lekdw, ktore moga skutkowa¢ brakami lekow.

Vol. 12, No. 2, 2025



10 Pawet Baranowski, Karol Korczak, Martyna Biafek-Szkudlarek

Do realizacji tego celu wykorzystane zostanie modelowanie tematéw (topic modeling),
ktére umozliwia identyfikacje gtéwnych tematow w opisach ustalent pokontrolnych
oraz w dalszej czgsci analize ich rozkladu przestrzennego i zmian w czasie. Wedtug
naszej najlepszej wiedzy jest to pierwsze badanie, ktore wykorzystuje modelowanie
tematow w odniesieniu do wynikéw kontroli aptek.

Struktura artykulu przedstawia si¢ nastepujaco: czes¢ pierwsza to przedstawienie
problematyki nieprawidtowosci wystepujacych w zakresie dystrybucji lekéw wraz
z omodwieniem literatury przedmiotu. Czes¢ druga zawiera opis metodyki badawczej.
Nastepnie w czesci trzeciej przedstawiono i oméwiono uzyskane wyniki.

Nieprawidtowosci w zakresie dystrybucji lekdw

Apteki stanowig nieodzowny element w kwestii zdrowia publicznego i zapewnia-
ja zaopatrzenie odbiorcéw koncowych (pacjentéw, szpitali) w leki i inne produkty
medyczne. Aptekarze sg postrzegani jako zawod zaufania publicznego i odgrywa-
ja istotna role w procesie leczenia (Waszyk-Nowaczyk i Simon, 2009). W zwigzku
z odpowiedzialnoscig, jaka spoczywa na podmiotach sektora farmaceutycznego, oraz
znaczeniem procesu dystrybucji lekow, obrét lekami jest regulowany. W Polsce klu-
czowe regulacje zawarto w ustawie Prawo farmaceutyczne z dnia 6 wrzes$nia 2001 r.,
a na poziomie Unii Europejskiej m.in. Komisja UE opracowata zasady dobrej prak-
tyki dystrybucyjnej (Good Distribution Practice). Aspekty te s3 réwniez ksztaltowa-
ne na mocy wyrokow sadéw (przyklad wyroku w sprawie C-47/22, w ktérym TSUE
podkreslil, ze w hurtowni farmaceutycznej powinien by¢ zapewniony i stale osia-
galny wykwalifikowany pracownik). Jednak mimo to wystepuje na tym polu wiele
nieprawidlowosci, co moze posrednio lub bezposrednio wplynac na pogorszenie si¢
stanu zdrowia spoleczenstwa.

Nieprawidlowosci w systemie dystrybucji lekéw moga mie¢ dalekosi¢zne skutki
i ich niezamierzonym efektem moze by¢ takze utrata lub zmiana wlasciwosci lecz-
niczych produktu, np. w wyniku nieprawidlowego przechowywania, zanieczyszcze-
nia medykamentow w trakcie przemieszczania lub ich przepakowywania, co moze
stanowi¢ nawet bezposrednie zagrozenie dla zdrowia osoby przyjmujacej taki pro-
dukt (Mtynarek, 2019). Szczegélnie niebezpieczenistwo stanowi powstawanie brakow
w podazy lekéw oraz produktéw leczniczych. Braki te stanowia problem global-
ny réwniez w wysoko rozwinietych krajach Unii Europejskiej (Vogler, 2024). Jest
to szczegolnie niebezpieczna sytuacja, gdyz moze prowadzi¢ do wydluzenia procesu
leczenia (co z kolei generuje straty ekonomiczne, m.in. koszty absencji chorobowych
i koszty leczenia pacjenta), a w skrajnych przypadkach moze prowadzi¢ nawet do
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$mierci (Fox et al., 2014). De Weerdt et al. (2016) zauwazaja, ze deficyt lekéw nega-
tywnie oddzialuje na kazdy podmiot biorgcy udziat w procesie dystrybucji lekow —
od producenta po pacjenta.

W Polsce o brakach w zaopatrzeniu aptek i zagrozeniu eksportem najpotrzebniej-
szych lekoéw $wiadczg obwieszczenia Ministra Zdrowia w sprawie wykazu produktow
leczniczych, srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz
wyrobdw medycznych zagrozonych brakiem dostepnosci na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Leki ujete w tzw. listach antywywozowych podlegaja dodatkowym
ograniczeniom m.in. w ramach wywozu poza terytorium kraju. Zamiar taki powinien
by¢ zgloszony przez podmiot do GIF, a ten ma prawo nie udzieli¢ zgody na wywoz
(Ustawa Prawo farmaceutyczne, 2001: art. 37av). Dodatkowo takie produkty lecz-
nicze objete s3 obowigzkiem monitorowania przewozu towaréw tzw. SENT (System
Elektronicznego Nadzoru Transportu) (Szymanek, 2023: 297-298).

Jak pokazuje orzecznictwo, znacznym problemem jest rowniez nabywanie duzych
ilodci lekdw (zaréwno tych na recepte, jak i dostepnych bez recepty) w celu dalszego
wytwarzania z nich narkotykéw, co réwniez przektada sie na mozliwo$¢ wystepowania
brakéw farmaceutykéw. Zdarzajg si¢ réwniez sytuacje, kiedy to farmaceuci i osoby
prowadzace apteke sa zamieszani w ten proceder (przyklad legnickiej apteki, w kto-
rej w ciggu roku wydano ponad 320 tys. opakowan lekow, ktore stuzyly do wytwo-
rzenia substancji psychoaktywnych, zob. Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, 2022).

Za niedobory lekow odpowiada¢ mogg réwniez import réwnolegly oraz odwré-
cony tancuch dystrybucji (Zaprutko et al., 2020). Wiodaca pod wzgledem skutkéw
role odgrywa odwroécony fancuch dystrybucji, stanowiacy jedng z gléwnych przy-
czyn niedoboréw lekéw w Polsce (Kapusniak et al., 2018). W typowym tancuchu dys-
trybucji produkty lecznicze trafiaja od wytwércéw do hurtowni farmaceutycznych,
nastepnie do aptek i punktow aptecznych, aby docelowo trafi¢ do pacjentéw. Z kolei
przykltadem odwrdconego fancucha dystrybucji moze by¢ sytuacja, kiedy produkty
lecznicze w wyniku nielegalnych praktyk sa zbywane przez apteki do hurtowni far-
maceutycznych. Hurtownie i apteki pozyskuja leki w nielegalnym fancuchu gtéwnie
z zamiarem ich dalszej odsprzedazy za granice. Otoczenie regulacyjne i uwarunko-
wania gospodarcze (rozmiar rynku, model dystrybucji lekéw) sprawiaja, ze Polska
jest bardziej niz inne kraje narazona na wystepowanie zjawiska odwrdconej dystry-
bucji lekéw (Banska et al., 2022).

Na szczeblu krajowym problem odwrédconego fancucha dystrybucji lekéw na duza
skale pojawil sie wraz z wstapieniem Polski do Unii Europejskiej. Przynaleznos¢
ta umozliwila wymiane handlowg z innymi krajami EOG (Europejski Obszar Gospo-
darczy) poprzez procedure tzw. importu réwnoleglego lekow, ulatwiajaca sprzedaz
lekéw, poza oficjalnymi kanalami producenta, z krajow, gdzie kosztuja mniej, do
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krajow, gdzie sa drozsze (Szetela, 2015). Mimo iz procedura ta jest zgodna z pra-
wem, watpliwoéci budzi jej wykorzystywanie do obrotu lekami, ktérego gtéwnym
celem jest osigganie korzys$ci majatkowych wynikajacych z duzych réznic w cenach
poszczegélnych produktéw miedzy krajami (Zimmermann i Malach, 2009). Dodat-
kowo zjawisku temu sprzyja fakt, ze leki w Polsce sg stosunkowo tanie w poréwna-
niu do innych krajéw Unii Europejskiej.

Ponadto, zjawisko odwrdconego taricucha dystrybucji lekow jest rowniez istotne
z ekonomicznego punktu widzenia. Dla przyktadu wartos¢ lekéw nielegalnie wypro-
wadzonych poza granice Polski w 2018 r. oszacowano na 2 mld zt (Serwis Rzeczy-
pospolitej Polskiej, 2018). Proceder odwréconego tanicucha dystrybucji lekdw moze
by¢ zrealizowany na kilka sposobow. Przedsigbiorcy prawnie wygaszaja prowadzong
apteke lub hurtownie, ale w rzeczywisto$ci nadal prowadzg obroét produktami lecz-
niczymi. Znane sg rowniez przypadki, gdy podmioty przejmowaty lub wiaczaly do
procederu kolejne apteki lub hurtownie, aby wydtuzy¢ tancuch obrotu i nastepnie
odsprzedawac leki pomiedzy kolejnymi jednostkami, tak aby w efekcie koncowym
trafily one do hurtowni bedacej pierwsza w tancuchu. Niekiedy obrét produkta-
mi leczniczymi odbywa si¢ fikcyjnie, co podczas kontroli skutkuje rozpoznaniem
pustych hurtowni oraz zerowych stanéw magazynowych lub wykonywane sg prze-
suniecia miedzymagazynowe pomiedzy aptekami (nalezgcymi do tej samej spotki
lub innej wspétpracujacej w celu stosowania nielegalnych praktyk), najczesciej zlo-
kalizowanymi w réznych wojewddztwach. Odwrdcony fancuch lekéw jest réwniez
praktykowany poprzez darowizny lub z wykorzystaniem prébek (Zak, 2020; Mty-
narek, 2019; GIF, 2024).

Czynnikiem, ktdry ulatwit i przyczynit si¢ do wzrostu wystepowania zjawiska
odwrdconego fancucha dystrybucji lekéw w Polsce, byto wprowadzenie tzw. ustawy
refundacyjnej w 2012 r., majgcej na celu uregulowanie zasad refundacji lekow, srodkow
spozywczych specjalnego przeznaczenia oraz innych wyrobéw medycznych (Banska
etal., 2022). Mialo to skutkowac zwigkszeniem dostepnosci produktéow leczniczych,
jednak zaczeto by¢ wykorzystywane jako zrodlo osiaggania korzysci majatkowych,
wynikajacych z duzych réznic w cenach lekéw pomiedzy krajami. W zwigzku z tym
w literaturze czesto podkresla si¢ konieczno$¢ interwencji, aby ograniczy¢ wywoz
z Polski niezbednych produktéw leczniczych (Stych i Pawlica, 2021; Baran-Rybczyn-
ska i Konarska-Wrzosek, 2022).
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Metodyka badawcza

W badaniu wykorzystano dane o wynikach kontroli realizacji §wiadczen, ordy-
nacji oraz aptek wszczetych przez Departament Kontroli Narodowego Funduszu
Zdrowia. Sg to wyniki kontroli przeprowadzanych w latach 2019-2024, narastaja-
ce miesi¢cznie, aktualizowane i publikowane na stronach Narodowego Funduszu
Zdrowia (stan na dzien 17.10.2024). Udostepnione wyniki kontroli zawieraja m.in.
wyniki kontroli (ocena pozytywna, pozytywna z zastrzezeniami albo negatywna),
dane podmiotu kontrolowanego (w tym adres) oraz opis stwierdzonych nieprawi-
dfowosci. Baza zawiera wyniki kontroli §wiadczen, ordynacji oraz aptek. Ze wzgle-
du na problematyke niniejszego artykutu analiza danych zostanie ograniczona do
wynikéw kontroli aptek, w ktdrych zostaly stwierdzone nieprawidtowosci. Z uwagi
na nieujednolicong i obszerng strukture danych zdecydowano si¢ wykorzystac jedna
z metod komputerowych analiz tekstu (text mining). Biorgc pod uwage cel badania,
zastosowano technike modelowania tematéw. Wyniki przeprowadzonych kontroli
s3 prezentowane gltéwnie w formie tekstowej, a dane liczbowe stanowig jedynie ich
uzupelnienie. Z uwagi na zakres analizowanych danych r¢czna analiza bylaby cza-
sochtonna, wymagatla zaangazowania znacznych zasobow ludzkich, a wyniki bylyby
w znacznej mierze wypadkowg subiektywnych interpretacji badacza.

W badaniu poczatkowo przeprowadzono analize przestrzenng czestosci wysta-
pienia nieprawidlowosci, a nastepnie pogrupowano je tematycznie. To ostatnie zada-
nie wymagalo analizy tekstu. Biorac pod uwage rozmiar zbioru danych (620 opiséw
nieprawidlowosci), przeprowadzono jg, korzystajac z komputerowych technik prze-
twarzania tekstu umozliwiajacych zautomatyzowane przetwarzanie duzego zbioru
tekstow i identyfikacje wzorcow tekstu przy pomocy metod statystycznych (np. Lula,
2005; Ogrodniczuk, 2017; Eisenstein, 2019).

Celem analiz jest segmentacja nieprawidlowosci w grupy zblizone pod wzgledem
kluczowych ustalen pokontrolnych. Narzedziem, ktdre to umozliwia, jest modelowa-
nie tematdw (topic modeling). W wyniku tych analiz mozemy podzieli¢ teksty na K
grup jednorodnych pod wzgledem znaczenia tekstu (tematéw), definiowanych przez
czestotliwo$¢ stow uzytych w tekscie. Co istotne, nie musimy korzysta¢ z wiedzy
a priori o mozliwych tematach, w tym z recznego przypisania malej probki tekstow
do ustalonych odgérnie tematéw. W badaniu skorzystamy z klasycznego podejscia
do modelowania tematéw — LDA (Latent Dirichlet allocation; zob. Blei et al., 2003).
W tym ujeciu zaklada sig, ze kazdy tekst jest wyrazony jako mieszanka K nieobser-
wowalnych tematow, a kazdy temat jest wyrazony jako rozktad prawdopodobien-
stwa wystapienia poszczegdlnych stéw. Modelowanie tematéw przy pomocy LDA
polega na identyfikacji tematéw — w tym kroku szacuje si¢ prawdopodobienstwa
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wystgpienia stow do kazdego z tematu - a nastepnie oszacowaniu ich proporcji (praw-
dopodobienstw ich wystapienia) na podstawie dokumentdw, w ktorych obserwuje-
my jedynie liczbe wystgpien kazdego stowa w dokumencie. Zaletg wybranej metody
badawczej jest to, ze kazdy tekst moze by¢ przypisany do wielu tematéw — w odréz-
nieniu od zagadnienia klasyfikacji, gdzie kazdy tekst bytby przypisany doktadnie do
jednej kategorii tematycznej. Metoda ta posiada rowniez kilka ograniczen (np. Ciu-
nova-Shuleska et al., 2024). Po pierwsze — bazuje ona wylacznie na liczbie wystapien
stow, a nie uwzglednia kolejnosci. Po drugie — wymaga ustalenia liczby tematow, co
rozwigzano, stosujac odpowiednie kryterium informacyjne. Po trzecie — LDA jest
metoda statyczng i dlatego szacowanie dynamiki tematow jest trudne. Wydaje sie,
ze ostatnie z wymienionych ograniczen ma niewielkie znaczenie dla danych z NFZ
obejmujgcych niecale 5 lat.

Wedtug najlepszej wiedzy autoréw jedynie Zafari i Ekin (2019) stosowali mode-
lowanie tematéw do analizy nieprawidlowo$ci w branzy farmaceutycznej. W oma-
wianej pracy zastosowano LDA do analizy tresci recept wystawianych w stanie New
Hampshire. W wyniku badan zaproponowane zostalo rozwiazanie pozwalajace na
utworzenie wzorcowych modeli recept wystawianych przez lekarzy w obrebie danej
specjalizacji, a takze wyszukiwanie recept nietypowych (odstajacych od wzorca dla
danej specjalnosci). Identyfikacja recept nietypowych pozwala na zawezenie obszaru
kontroli np. do konkretnego lekarza lub produktu leczniczego. Jak twierdza Zafari
i Ekin, narzedzie to moze ograniczy¢ koszty ponoszone w wyniku naduzy¢ zwigza-
nych z obrotem lekami oraz liczbe zgonéw na skutek przedawkowania opioidow.

Z kolei w badaniach z dziedziny kryminalistyki istnieje wiele prac stosujacych
modelowanie tematéw do segmentacji zawiadomien o popelnieniu przestepstwa.
W szerokim ujgciu analiz nieprawidtowosci kontrolnych modelowanie tematow
byto stosowane do wyrdznienia gtéwnych nieprawidtowosci ujawnianych w rapor-
tach pokontrolnych - kontroli panistwowej (Ahonen i Koljonen, 2020) lub raportéw
audytoréw (Alias et al., 2023).

Analiza empiryczna danych tekstowych - opiséw nieprawidlowosci — bedzie
przeprowadzona przy pomocy narzedzi w jezyku Python i obejmuje nastepuja-
ce etapy:

1. Oczyszczenie tekstéw (usuniecie symboli, liczb, znakéw przestankowych oraz
znakow wypunktowania, usuniecie stéw z tzw. stoplisty).

2. Przeksztalcenie stéw w lematy (pozbawienie stéw formy gramatycznej, w tym
celu zastosowano narzedzie Morfeusz (http://morfeusz.sgjp.pl/)).

3. Zapis tekstu w reprezentacji bag-of-words.

4. Ustalenie liczby tematéw przy pomocy kryterium informacyjnego.

5. Identyfikacja tematdw i analiza wystepowania tematow (geograficznie i trendy).
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Wyniki

Analize empiryczng rozpoczeto od przedstawienia wynikéw kontroli w latach
2019-2024. Rysunek 1 przedstawia wyniki kontroli aptek (ocena pozytywna, pozy-
tywna z nieprawidtowo$ciami albo negatywna) w analizowanym okresie, w podziale

na lata. Pozwala to oceni¢ skutecznos¢ kontroli i poréwnac ja w czasie.

Rysunek 1. Struktura ocen pokontrolnych aptek w Polsce w latach 2019-2024 (w %)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NFZ (2022-2025).

Z danych zaprezentowanych na rysunku 1 wynika, ze udzial ocen negatywnych
systematycznie rosnie. W 2024 roku az 87% kontroli zakonczylo si¢ oceng negatyw-
n3. Moze to wynikac¢ z powaznego problemu, jaki stanowig braki kadrowe (zwtasz-
cza magistrow farmacji) (Zak, 2021). Druga istotng kwestig jest zmniejszajaca sie
liczba aptek (na koniec 2023 r. byt to spadek o 1,6% w poréwnaniu do 2022 r.), przez
co na jedng placoéwke przypada wigksza liczba pacjentéw do obstuzenia (na koniec
2023 r. $rednio na jedng apteke i punkt apteczny przypadato 2996 oséb; zob. GUS,
2024). Konieczno$¢ obstuzenia wigkszej liczby pacjentéw, mozliwos¢ nabycia tylko
w aptece konkretnych produktéw i lekéw oraz problemy kadrowe mogg skutko-
waé wiekszym prawdopodobienstwem wystapienia bledéw podczas §wiadczonych
ustug. Ponadto, srodowisko lekarskie i farmaceutyczne ocenia ustawe refundacyjng
oraz wprowadzane do niej nowelizacje jako niejasne, a ich stosowanie w praktyce
uwazane jest za problematyczne. Wraz z wprowadzeniem tzw. nowelizacji ,, DNUR”
zmieniajacej zasady realizacji recept w 2023 r. do ww. ustawy pojawilo si¢ wiele nie-
jasno$ci w jej interpretacji réwniez wsrdd przedstawicieli GIF oraz Ministerstwa
Zdrowia (Gazeta Prawna, 2024). Moze to réwniez przeklada¢ si¢ na wystepowanie

Vol. 12, No. 2, 2025



16 Pawet Baranowski, Karol Korczak, Martyna Biafek-Szkudlarek

bledéw zwigzanych z kwestiami refundacyjnymi (zob. tabela 2). Innym wyjasnieniem
takiego wyniku moze by¢ udoskonalenie procedury typowania aptek do kontroli.

Dalsze analizy beda wykorzystywaly analize tekstu stwierdzonych nieprawi-
dlowosci w kontrolach negatywnych lub pozytywnych z zastrzezeniami. Jak juz
wspomniano, przy pomocy modelowania tematéw zobrazujemy gléwne przyczy-
ny nieprawidfowosci.

W metodzie LDA kluczowym parametrem jest liczba tematéw. W celu ustale-
nia liczby tematéw zastosowano kryterium Cao et al. (2009). Kryterium to wyraza
przecietne podobienistwo pomiedzy tematami. Jest ono wyrazone prostym wzorem,
a jego zastosowanie zapewnia dobre oszacowanie liczby tematéw, szczegolnie w przy-
padku krotkich tekstow (zob. Bystrov et al., 2024).

Y2 SeB B

CaolK)= K(K—1)/2

gdzie:
Sc — metryka podobienstwa cosinusowego,
B; - wektor czesto$ci wystgpienia stéw w temacie 7,
K - liczba tematow.

Kryterium to powinno przyjmowac wartosci mozliwie niskie, gdyz celem mode-
lowania tematow jest wybdr tematéw réznigcych si¢ miedzy sobg. Rysunek 2 przed-
stawia wartosci przyjetego kryterium dla modelu LDA o liczbie tematéw od 2 do 17.

Rysunek 2. Wartosci kryterium Cao et al. (2009) w zalezno$ci od liczby tematow
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NFZ (2022-2025).
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Jak wynika z rysunku 2, kryterium to osiaga wartosci minimalne kolejno dla 15

i 10 tematow. Biorgc pod uwage stosunkowo malg liczbe obserwacji, zdecydowano

sie na model ,,mniejszy”, czyli z 10 tematami. W tabeli 1 prezentujemy tematy ziden-

tyfikowane przy pomocy LDA, dla kazdego po osiem sléw o najwyzszym prawdo-

podobienstwie przynaleznosci do danego tematu.

Tabela 1. Tematy oraz stowa charakterystyczne dla tematu

Oznaczenie tematu Stowa o najwyzszym prawdopodobienstwie przynaleznosci do tematu
T recepta, osoba, data, realizacja, wydac, uprawnienie, pacjent, NFZ
T2 recepta, realizacja, recept, refundacja, osoba, uprawnienie, dane, brak
T3 realizacja, recepturowy, recepta, lek, przekazac, dane, osoba, biedny
T4 recepta, zrealizowac, dane, apteka, przekazac, dotyczyc¢, faktyczny, stan
T5 recepturowy, lek, sktadnik, sporzadzac, nieprawidiowy, recepta, surowiec, farmaceutyczny
T6 uprawnienie, pacjent, dodatkowy, przyktad, potwierdzac, detaliczny, marza, ustawa
T7 ilo$¢, medyczny, wyrdb, leczniczy, produkt, przeznaczenie, specjalny, spozywczy
T8 realizacja, osoba, recepta, brak, apteka, nieposiadajacy, kwalifikacja, ewidencja
T9 lek, recepta, brak, realizacja, ilo$¢, dokument, wyda¢, surowiec
T10 lek, nieprawidtowy, przyktad, btedny, recepturowy, Srodek, przeznaczenie, specjalny

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NFZ (2022-2025).

Biorac pod uwage stfowa o najwyzszym prawdopodobienstwie przynaleznosci

oraz przyktadowe teksty z duzym udzialem danego tematu, podjeto probe interpre-

tacji uzyskanych grup nieprawidlowosci.

Tabela 2. Tematy wraz z przykladami nieprawidlowosci

Ozt';anfsfu”'e Przykiady nieprawidfowosci Temat
T — niesprawozdanie lub bfedne sprawozdanie daty wystawienia recepty, uprawnien | Uprawnienia
pacjenta, identyfikatora osoby nieubezpieczonej posiadajacej prawo do pacjentow
$wiadczen opieki zdrowotnej, numeru oddziatu NFZ, osoby realizujacej recepte,
nazwy wydanego odpowiednika, kodu EAN/GTIN sktadnika, daty realizacji recepty
lub adnotaciji pro familiae
— brak potwierdzenia uprawnien dodatkowych pacjenta (np. IB, ZK)
T2 — realizacja recepty przez osobe nieposiadajacg kwalifikacji i uprawnien do jej Uprawnienia
realizacji farmaceutow
— wydanie produktu nierefundowanego z refundacjg lub wypisanego poza zakresem
refundacii lub zastosowanie innego poziomu odptatnosci niz okreslony
na recepcie
T3 — inne niewymienione nieprawidtowosci w realizacji recepty, ktore skutkowaty Inne btedy
nienalezng refundacja formalne
— wykonanie leku recepturowego z uzyciem nielegalizowanych wag do odwazania
uzytych surowcow
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cd. tabeli 2
Oztréerlngunle Przyktady nieprawidfowosci Temat

T4 brak faktur zakupu lekéw/surowcow oraz dokumentéw przychodu/rozchodu Ewidencjonowanie
przekazanie do OW NFZ w komunikatach elektronicznych, dotyczacych lekow
zrealizowanych recept podlegajacych refundacji z Funduszu, danych niezgodnych
ze stwierdzonym w aptekach stanem faktycznym [...]
brak dokumentu realizacji recepty
nieprawidtowe otaksowanie recept
wydanie leku w wyzszej dawce niz zaordynowana przez 0sobe wystawiajaca
recepte

T5 wydanie leku recepturowego zawierajgcego skiadnik, ktory nie moze by¢ Sktadniki lekow
traktowany jako surowiec farmaceutyczny recepturowych
nieprawidfowa wycena leku recepturowego (np. wykazanie wigkszej ilosci i sporzadzanie
sktadnika recepturowego [...]) tych lekow
otaksowanie recept niezgodne ze sktadem wykonanego leku

T6 zastosowanie przez apteke innej marzy detalicznej niz wynikajgca z ustawy Ceny lekow

T7 przekazanie btednych danych statystycznych w formie komunikatow Btedy formalne
elektronicznych lub przekazanie danych pomimo wadliwej realizaciji recepty bez skutkow
zamieszczenie w komunikatach elektronicznych: [...] btednej informacji o rodzaju | finansowych
realizaciji (,Symbol rodzaju dokumentu e-realizacji recepty”: ,C-Cze$ciowa” lub
,Z-Zamykajaca" /element "e-realizacja", atrybut ,rodzaj-realizacji’/)

T8 brak podpisu i pieczatki lub imienia i nazwiska osoby realizujacej recepte Braki formalne
realizacja recept na leki recepturowe z brakiem prawidfowego otaksowania przy realizacji

recept

T9 sprawozdanie nieprawidtowego nr PESEL; sprawozdanie nieprawidtowej daty Realizacja recept
wystawienia recepty; sprawozdanie nieprawidtowego kodu i postaci leku
recepturowego/kodow EAN skfadnikow lekow; brak sprawozdania kodow EAN
sktadnikow lekow
dokonanie potwierdzenia realizacji recept i/lub sporzadzaniu Dokumentu Realizacji
Recepty oraz niezgodnego ze stanem faktycznym w zakresie danych osoby
realizujacej recepte
realizacja recept bez podpisu i/lub pieczatki lekarza
realizacja recepty mimo braku dawkowania dla substancji bardzo silnie
dziatajacych

T10 brak dowodu zakupu produktu leczniczego, $rodka spozywczego Inne wyroby
specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobu medycznego/surowca medyczne

farmaceutycznego

ustalenie nieprawidfowej ceny detalicznej produktu leczniczego, Srodka
SpozZywczego Specjalnego przeznaczenia Zywieniowego oraz wyrobu
medycznego |...] lub nieprawidiowa wycena leku recepturowego [...]

wydanie produktu leczniczego, $rodka spozywczego specjalnego przeznaczenia
zywieniowego oraz wyrobu medycznego, w tym leku recepturowego, w ilosci
niezgodnej z ilo$cig zapisang na recepcie lub wymogami okre$lonymi przepisami
prawa

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NFZ (2022-2025).

Sposrod wymienionych powyzej tematow, za kluczowe uznano T4, T5iT9. Nie-

prawidiowosci te uznano za stanowigce Zrédlo najpowazniejszych nieprawidtowosci

w zakresie obrotu lekami, w tym takich, ktére moga prowadzi¢ do niedoboru lekow
na rynku. W wigkszos$ci wymienionych przypadkéw bledy te zapewne wynikaja z nie-
zamierzonych bledow ludzkich, jednakze niewykluczone jest rowniez, Ze moga one
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posiada¢ znamiona umyslnego tamania prawa. W gléwnej mierze dotycza one kwestii
zwigzanych z ewidencjonowaniem informacji o zrealizowanych receptach (T9), co
moze stanowic probe zatajenia rzeczywistego stanu rzeczy (m.in. danych pacjenta,
lekarza wystawiajacego lub osoby, ktdra recepte realizowata, rodzaju i wykupionego
leku czy czasu realizacji recepty). Inny rodzaj nieprawidlowosci dotyczy zaréwno
blednej liczby sktadnikéw uzytych w procesie przygotowywania lekéw recepturo-
wych, jak i wydawania lekow w ilosci innej niz wynikajacej z recepty (T5), co réw-
niez moze $wiadczy¢ o checi ,wyprowadzenia” poza system apteczny konkretnych
produktow. Szczegolng uwage zwracajg rowniez btedy wynikajace z nieprawidtowej
ewidencji lekow i stanéw magazynowych (T4), zwlaszcza braki faktur za zakupione
leki oraz braki ewidencji rozchodéw i przychodéw, co ma istotne znaczenie w kwe-
stii dokumentacji procesu dystrybucji. Moze to réwniez stanowi¢ znamiona odwré-
conego tancucha dystrybucji lekéw.

Pozostale tematy odpowiadajg za nieprawidlowosci lub braki formalne (T1, T3,
T7, T8), nieprawidlowe ceny lekéw (T6) oraz nieprawidlowosci przy sprzedazy wyro-
béw medycznych niebedacych lekami (T10).

Rysunek 3 przedstawia §rednie prawdopodobienstwo wystepowania wybranych
tematow (T4, T5, T9), w podziale na wojewddztwa. Najwigksze oszacowane praw-
dopodobienstwa (inaczej: czesto$¢ wystgpienia tematu) wystepowania odnotowano
dla tematu 4, obejmujacego bledy zwiazane z ewidencjonowaniem lekéw — wystapito
dla wojewodztw mazowieckiego, matopolskiego i wielkopolskiego. W wymienionych
wojewodztwach prawdopodobienstwo wystapienia tego tematu wérdd nieprawidto-
wosci przekracza 0,30. Z kolei w nieprawidlowosciach z wojewodztw: tédzkiego oraz
lubelskiego, temat ten praktycznie nie wystepuje.

Jesli chodzi o temat 5, zwigzany ze skladnikami lekéw recepturowych i sporza-
dzaniem takich lekdw, najwieksze prawdopodobienstwo zostalo oszacowane dla
wojewodztwa lubelskiego (ok. 0,20). Jesli chodzi o bledy zwigzane z realizacja recept
(temat 9), najwicksze prawdopodobienstwo odnotowano dla wojewddztw warmin-
sko-mazurskiego i lubelskiego. W tych wojewodztwach prawdopodobienstwo wysta-
pienia tego tematu wsrod nieprawidtowosci przekracza 0,30. Umiarkowanie wysokie
prawdopodobienstwo wystgpienia tego tematu wystepuje w wojewddztwach: $laskim,
pomorskim oraz wielkopolskim.

Ogolnie rzecz biorac, taczne prawdopodobienstwo wystgpienia nieprawidtowosci
przyjetych przez autoréw jako powazne (nieprawidtowosci wyrazone tematami T4,
T51T9) jest najwyzsze w wojewodztwach: lubelskim (0,53) i warminsko-mazurskim
(0,51). Oznacza to, ze jesli w aptece zlokalizowanej w jednych z tych dwoch wojewddztw
wystapia nieprawidtowosci, jest duza szansa, ze beda to nieprawidlowosci, ktérych
skutkiem moze by¢ zaktocenie tancucha dostaw lekéw lub niedobory lekéw na rynku.
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Rysunek 3. Prawdopodobienstwo wystepowania tematow T4, T5 i T9
wedlug wojewddztw

Temat 5
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Temat 9

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NFZ (2022-2025).

Rysunek 4. Prawdopodobienstwo wystepowania tematéw nr 4, 519 w czasie
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Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NFZ (2022-2025).

Rysunek 4 przedstawia czesto$¢ wystapienia (Srednie prawdopodobienstwo wysta-
pienia danego tematu) wybranych tematéw w czasie. Popularnos¢ kazdego tematu
wyrazono jako $rednig arytmetyczna, z proporcji kazdego z trzech tematéw w doku-
mentach z nastepujacych okreséw: rok 2021 i weze$niej, 2022, 2023 oraz 2024 (lata

Vol. 12, No. 2, 2025



22 Pawet Baranowski, Karol Korczak, Martyna Biatek-Szkudlarek

2019-2021 potraktowano Iacznie, bioragc pod uwage niewielka liczbe opublikowanych
wynikéw kontroli w latach 2019 i 2020; z kolei dane z roku 2024 sg niepelne i kon-
cza si¢ w potowie listopada). W wyniku analiz mozemy przede wszystkim zauwazy¢
spadek czgstosci wystgpienia wszystkich tematéw zwigzanych z powaznymi niepra-
widlowosciami (T4, T51iT9) w 2024 roku. Z kolei, co ciekawe, jednoczesnie widocz-
na jest wzrostowa tendencja liczby kontroli zakonczonych wynikiem negatywnym
(por. rysunek 1). Oznacza to, Ze w ostatnim badanym roku nastapit wzrost ogélnej
liczby nieprawidtowosci, ale byty to w wiekszosci nieprawidlowosci mniej istotne.
Moze to wynika¢ z wprowadzenia zmian w prawie majacych na celu uszczelnie-
nie obrotu lekami. Kolejnym uzasadnieniem moze by¢ typowanie aptek do kontro-
li ukierunkowane na wykrywanie wszelkich nieprawidlowosci, niezaleznie od ich
wagi. Ustalenie szczegélowych przyczyn wskazanych tendencji wymagaloby doste-
pu do akt kontroli NFZ.

Podsumowanie

Prawidlowa dystrybucja lekéw stanowi fundament efektywnego systemu zdro-
wia. Jego naruszenie moze zagraza¢ zdrowiu i zyciu pacjentéw. Wyniki kontroli aptek
udostepniane przez NFZ pozwolily na zbadanie czestosci wystapienia nieprawido-
wosci, ktdre w sposob istotny moga prowadzi¢ do wystepowania niedoboréw lekow.

W wyniku analizy nieprawidtowosci z wykorzystaniem modelowania tematéow
(topic modeling) wyrdzniono dziesi¢¢ tematow, w tym trzy, ktore zostaly uznane za
szczegblnie newralgiczne w kontekscie niedoboréw lekow. Tematy te dotycza ewiden-
cjonowania lekow (T4), sktadnikéw lekow recepturowych i sporzadzania tych lekow
(T5) oraz realizacji recept (T9). Pozostale tematy dotycza btedéw i brakéw formalnych
oraz nieprawidtowosci zwigzanych z wyrobami medycznymi niebedacymi lekami.

Rezultaty analiz wskazuja, ze faczne prawdopodobienstwo wystapienia kluczo-
wych nieprawidtowosci (pod warunkiem kontroli negatywnej) jest zréznicowane
przestrzennie i przyjmuje najwyzsze wartoéci w wojewodztwach lubelskim i war-
minsko-mazurskim. Jednoczesnie w skali ogdlnopolskiej prawdopodobienstwo
wystgpienia kluczowych nieprawidlowosci wykazuje tendencje spadkows, pomimo
wzrostu odsetka kontroli negatywnych ogotem. Moze to wynikac ze zmian w prawie
majacych na celu uszczelnienie obrotu lekami i zapobieganie zjawisku odwrdcone-
go tancucha dystrybucji lekéw. Innym mozliwym wyjasnieniem jest typowanie pod-
miotéw do kontroli NFZ nakierowane na zwigkszenie udzialu kontroli z wynikiem
negatywnym, a w mniejszym stopniu na wykrywanie naduzy¢ o najwiekszej wadze.
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Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autoréw

Wszyscy wymienieni autorzy wniesli znaczacy, bezposredni i intelektualny wkiad
w artykul i zatwierdzili go do publikacji.

Oswiadczenie o konflikcie intereséw

Autorzy deklaruja, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkol-
wiek powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako
potencjalny konflikt interesow.

Oswiadczenie o etyce badawczej

Autorzy poswiadczaja, Ze opublikowane w tekscie badania zostaly przeprowa-
dzone zgodnie z etyka badawczg afiliowanej uczelni.
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Abstrakt

Celem artykutu jest proba okreslenia zmian, jakich wymagaja miejskie polityki publiczne,
aby skutecznie budowa¢ odpornosé. W obliczu globalnych wyzwan i rosnacej ztozonoséci
systemow miejskich odpornos¢ stala sie jedng z wazniejszych kompetencji wspierajacych
zréwnowazony rozwoj. Punktem wyjsciowym jest teza, zgodnie z ktérg budowanie od-
pornosci miejskiej powinno bazowac na czterech filarach: przywddztwie, spoleczenstwie,
gospodarce i srodowisku, a kluczem do sukcesu jest nie tylko posiadanie odpowiednich
zasobdw, ale takze umiejetno$¢ ich integracji. Artykul ma charakter teoretyczny, opiera
sie na analizie literatury, jednak wnioski dotyczace filaréw odpornosci stanowig autorska
propozycje wynikajaca z krytycznej syntezy dotychczasowych badan. Odporne miasta
potrzebuja przywodztwa integrujacego zasoby oraz rozumiejacego elastyczng nature sys-
temu, dostosowujac do niej refleksyjny model zarzadzania oparty na wiedzy i samodosko-
naleniu. Artykul podkresla konieczno$¢ przewartosciowania lokalnych polityk publicz-
nych w kierunku zréwnowazonych praktyk, takich jak terytorialny rozwdj, gospodarka
cyrkularna, ochrona $rodowiska i wzmocnienie spoleczenstwa obywatelskiego. Tekst jest
takze proba odpowiedzi na pytanie o rodzaje integratoréw wystepujacych pomiedzy po-
szczegdlnymi zasobami i sposob ich konfiguracji. Przedstawione wnioski i rekomendacje
oferujg wskazowki dla samorzadéw w projektowaniu polityk wspierajacych odpornosé
i zréwnowazony rozwdj miast.
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Reorientation of Urban Policies in the Process
of Building Resilient Cities

Abstract

The aim of this article is to identify changes required in urban public policies to effec-
tively build resilience. In the face of global challenges and growing complexity of urban
systems, resilience has become one of the most essential competencies supporting sus-
tainable development. The starting point of the analysis is the thesis that building urban
resilience should be based on four pillars: leadership, society, economy and environ-
ment. The key to success lies not only in the possession of adequate resources but also
in the ability to integrate them effectively. This article adopts a theoretical approach,
grounded in a critical synthesis of the available literature, while the conclusions regard-
ing the pillars of resilience represent the author’s original contribution. Resilient cities
require leadership to integrate resources and understand the flexibility of systems, ap-
plying a reflective governance model based on knowledge and self-improvement. The
article highlights the need to reorient local public policies toward sustainable practices
such as territorial development, circular economy, environmental protection and civil
society empowerment. The text also explores the types of integrators linking various
resources and their configurations. The conclusions and recommendations provide
practical guidance for municipalities in designing policies that support resilience and
sustainable urban development.

Keywords: urban resilience, urban policy, city management, sustainable urban development
JEL Classification Codes: 018, Q54, Q56, R50, R58

Wprowadzenie

Miasta, koncentrujac kluczowe potencjaly rozwojowe, coraz mocniej odczuwaja
globalne przemiany i sg od nich zalezne. Departament Spraw Gospodarczych i Spo-
tecznych ONZ szacuje, ze w 2023 r. miasta byly zamieszkane przez 57,5% ludnosci.
Do 2050 r. beda domem dla 68% globalnego spoteczenstwa i miejscem wytwarzania
66% $wiatowego PKB (United Nations, 2018). Gospodarcze znaczenie miast spra-
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wia, Ze mimo ich nierynkowego charakteru, s3 waznymi graczami globalnego sys-
temu spoteczno-ekonomicznego (Clark, 2016; Glaeser, 2012). Jego intensywno$¢
i zfozono$¢ sprawiaja, Ze miasta sg coraz czedciej narazone na dzialanie czynnikow
trudnych do przewidzenia, zaréwno tych natury endogenicznej, wynikajacych ze
skomplikowanych proceséw miejskich, jak i tych egzogenicznych, ktore rodza sie
poza obszarem urbanistycznym.

Gleboko zakorzeniony obraz miast, jako trwatych konstruktéw o statych zasobach
i polaczeniach, utrudnia proces dostosowania si¢ do zmiany. Potrzebny jest nowy
model zarzadzania miastami, ktéry zmniejszy ich wrazliwos¢. Powinien dostrzegaé
rézne perspektywy i relacje oraz trafnie odczytywac biezace sygnaly, zwracajac wigk-
$z3 uwage na to, co zmienne, niz stale, jak np. DNA miasta (Matyja, 2023). Trady-
cyjne, dlugoterminowe strategie z jasno okreslonymi wskaznikami i celami ustepuja
miejsca elastycznym ramom, ktdre okreslaja cele, ale pozwalajg na rézne sposoby ich
realizacji (Elmqvist et al., 2018).

Intensyfikacja globalnych wyzwan i rosnaca zlozonos¢ systemow spotecznych
sprawiajg, ze odporno$¢ na zmiany stala sie jedng z najbardziej pozadanych war-
tosci (Longstaft, 2005). Poczatkowo wigzano ja przede wszystkim ze zmianami kli-
matycznymi, kleskami zywiolowymi i ich skutkami. Z czasem zaczeto jg traktowac
jako podstawowg kompetencje miejska, ktéra mimo zmiennych warunkéw pozwala
utrzymac jako$¢ zycia na stabilnym poziomie i wspiera zréwnowazony rozwéj. Wraz
z rosngcym przekonaniem o kluczowej roli miast w przeciwdzialaniu globalnym
wyzwaniom, postulaty méwigce o wytrzymalosci systemow miejskich i potrzebie
ochrony ich mieszkancéw zaczely dominowaé w dyskursie publicznym, wprowa-
dzajac do niego koncepcje odpornosci miejskiej (urban resilience).

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytania: jakie zmiany zachodza
wspolcze$nie w politykach miejskich oraz jak powinien by¢ zorganizowany sys-
tem miejski, aby skutecznie funkcjonowal w zmiennym $rodowisku? Reorientacja
polityk miejskich powinna uwzgledniaé cztery wymiary: przywddztwo, spoteczen-
stwo, gospodarke i srodowisko. Druga cze$¢ tekstu, poswiecona szczegdtowej ana-
lizie tych wymiaréw, ma na celu weryfikacje stusznosci tego zalozenia. Poprzedza
ja cze$¢ pierwsza, w ktdrej przedstawiono geneze oraz gléwne zalozenia koncepcji
urban resilience. W ostatniej czesci artykutu zawarto podsumowanie oraz rekomen-
dacje dotyczace niezbednych zmian w politykach miejskich wspierajacych budo-
wanie odpornosci.

Vol. 12, No. 2, 2025



30 Maria Wirchniariska

Zmiennosc¢ i odpornos¢ — konceptualizacja
w politykach miejskich

Zmiany w miastach wptywaja na kluczowe aspekty ich funkcjonowania, takie
jak przestrzen, srodowisko czy mobilnos¢. Przykltadem negatywnego zjawiska jest
niekontrolowane rozlewanie si¢ miast. Prowadzi ono do chaosu w polityce prze-
strzennej, klimatycznej i transportowej, a takze do ostabienia wiezi spotecznych oraz
zmniejszenia gestodci zaludnienia i réznorodnosci, co ogranicza zywotnos¢ tych
obszaréw. Odpowiedz na tak zfozone wyzwania wymaga skoordynowanego dziatania
wielu interesariuszy. Kazdy z nich odpowiada za poprawe odrebnego elementu, aby
wspolnie stworzy¢ optymalne rozwigzanie dla wiekszosci. Lokalna polityka publicz-
na powinna odchodzi¢ od podejscia silosowego i skfania¢ sie ku zintegrowanemu,
opartemu na wspoétpracy i kompleksowym dziataniu. Miasta poszukuja rozwigzan
wielofunkcyjnych, ktére pozwola na lepsza dystrybucje zasobow.

Korzystny wplyw na zmiany w zarzadzaniu miastem ma upowszechnianie idei
zrownowazonego rozwoju, ktdra zwraca uwage nie tylko na dominujace dotychczas
aspekty ekonomiczne, ale dostrzega takze zasoby srodowiskowe, kapital ludzki, lokal-
ny wymiar i réwne traktowanie. To wlaczajace spojrzenie, i dtugoterminowa perspek-
tywa, s3 jednymi z podstaw nowej narracji promowanej przez prawo i organizacje
miedzynarodowe. W marcu 2015 r. podczas Konferencji ONZ w Japonii ustanowiono
Ramowy Program Dziatan z Sendai na lata 2015-2030 w sprawie ograniczenia ryzy-
ka katastrof, ktorego celem jest wsparcie lokalnych spotecznosci w okresleniu ram
dla zmniejszania narazenia i podatnosci na ryzyka oraz wzmacniania odpornosci
(UNDRR, 2015). Przyjete w tym samym roku Porozumienie Paryskie stalo si¢ real-
nym odniesieniem dla miast w zakresie polityki klimatycznej. Nowa Agenda Miejska
z 2016 r. zobowigzuje sygnatariuszy do tworzenia miast dla wszystkich, sprawiedli-
wych, inkluzywnych, promujacych réwnos¢, preznych i zréwnowazonych, zapew-
niajacych dobrobyt i wysoka jako$¢ zycia (United Nations, 2016). Wéréd 17 Celow
Zréwnowazonego Rozwoju blisko polowa posrednio dotyczy miast, a bezposred-
nio méwi o nich Cel 11. Zrownowazone miasta i spotecznosci, ktory traktuje odpor-
nos¢, obok inkluzywnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, jako gléwny czynnik
rozwojowy (United Nations, 2015). Nawarstwiajace sie problemy sklonity decyden-
tow europejskich do wydania Nowej Karty Lipskiej, wysuwajacej na pierwszy plan
potrzebe transformacji w kierunku miast sprawiedliwych, zielonych i produktyw-
nych. Dokument sugeruje takze, ze polityka miejska powinna posiada¢ wymiar
terytorialny, zwraca¢ uwage na potrzeby i uwarunkowania miast oraz ich otoczenia
(Nowa Karta Lipska, 2020). Echa tych dokument6éw s3 zauwazalne w Krajowej Poli-
tyce Miejskiej 2030, ktorej celem gléwnym jest ,budowanie warunkéw do wzmac-
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niania zdolnosci miast i miejskich obszaréw funkcjonalnych do zréwnowazonego
rozwoju, polepszania jakosci zycia mieszkanicéw i budowania odpornosci na obser-
wowane zmiany klimatu” (KPM, 2030: 19).

Powyzsze postanowienia tworza nowe podstawy dla rozwoju stabilnej tkanki
miejskiej, zapewniajacej mieszkancom wysoka jakos$¢ zycia pomimo wyzwan spo-
tecznych, ekonomicznych i srodowiskowych. Wyznaczaja nowe trendy, ktére wia-
dze samorzadowe starajg si¢ rozwijaé, przymierzajac je do lokalnych uwarunkowan.
Inspiracja dla nowego porzadku sg m.in. zalozenia koncepcji odpornosci miejskiej,
ktdrej znaczacy rozwoj nastgpit w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie w pierwszej
dekadzie XXIw. Kryzys bezpieczenstwa po zamachu na World Trade Center, hura-
gan Katrina, kryzys gospodarczy lat 2007-2009 oraz katastrofy naturalne mocniej
odczuli mieszkancy Nowego Jorku, Detroit, Nowego Orleanu i innych miast niz osoby
zamieszkujace tereny niezurbanizowane (Pagano, 2014). Pokazalo to, ze rownowaga
lokalna i regionalna jest wazna dla globalnej gospodarki, a budowanie odpornych
miast jest kierunkiem w strone zréwnowazonego $wiata.

Koncepcja odpornosci miejskiej czerpie inspiracje z badan Crawforda Stanleya
Hollinga z lat 70. XX wieku, kt6ry analizowal mechanizmy odpornosci w systemach
ekologicznych i ich zdolnos$¢ do regeneracji po zakldceniach. Holling zauwazyl, ze
przyroda potrafi zabezpieczy¢ si¢ przed nieprzewidywalnymi zjawiskami i zapewnic¢
systemowi prawidlowe funkcjonowanie, np. retencjonujac wode i korzystajac z niej
w momentach suszy. Dzieki temu zachowuje stabilno$¢, fatwiej regeneruje sie i powraca
do stanu sprzed zaktécenia (Holling, 1973), w my$l zasady ,,odbic si¢ z powrotem” (ang.
bounce back). Podobna zaleznos¢ zaczeto dostrzegac i rozwija¢ w wielu dziedzinach,
m.in. w inzynierii (Fiksel, 2006; Folke et al., 2010), urbanistyce (Eraydin i Tasan-Kok,
2013), badaniach nad rozwojem gospodarczym (Brunetta et al., 2019; Godschalk,
2003; Klein et al., 2003), zarzgdzaniu bezpieczenistwem (Hollnagel et al., 2006), zarza-
dzaniu katastrofami naturalnymi i ryzykiem (Coaffee, 2008; Norris et al., 2008; Rose,
2007), adaptacji do zmian klimatu (Nelson et al., 2007) oraz w szeregu miejskich dzia-
tan organizacyjnych (Sheffi, 2007) i planistycznych (Ahern, 2011; Wilkinson, 2012).

Poczatkowo Holling (1973) utozsamial odporno$¢ z trwatoscia systemu, jego
zdolno$cig do pochtaniania wstrzaséw przy zachowaniu prawidtowego funkcjono-
wania. Na przelomie tysiacleci ksztaltuje si¢ spoleczno-ekologiczne ujecie odpornosci
(Gunderson i Holling, 2002), ktére dziala poprzez analogie — dostrzega mechanizmy
naturalnych systeméw i przenosi je na sfere antropologiczna. Globalizacja i postep
gospodarczy sprawiajg, ze wzglednie staly i stabilny model ustgpuje miejsca zarza-
dzaniu zmiang, dostosowywaniu si¢ do niej i towarzyszacej jej niepewnosci (Berkes
etal,, 2003; Smit i Wandel, 2006). W systemie spoleczno-ekologicznym, w tym takze
w miejskim, trudno doszukiwac¢ si¢ rownowagi. To ciggle ewoluujacy proces z duza
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liczba wyzwan i zakl6cen, ktore jednak moga sta¢ si¢ nowymi potencjatami rozwo-
jowymi. Idee te oddaje hasto ,,odbi¢ si¢ do przodu” (ang. bounce forward) (Brand
i Jax, 2007), wskazujace, ze celem odpornosci jest nie tylko dazenie do stabilnosci
i utrzymanie funkgcji, ale tez umiejetno$¢ wykorzystania zmiany w transformacji
wspierajacej zrownowazony rozwoj.

Wielu badaczy i organizacji miedzynarodowych podjelo probe stworzenia defini-
cji urban resilience. Ich mnogo$¢ i réznorodnos¢ $wiadcza o elastycznosci koncepcji
i szerokich zastosowaniach (Leichenko, 2011). W 2016 r. naukowcy z Uniwersyte-
tu w Michigan dokonali przegladu literatury przedmiotu i na podstawie analizy
poréwnawczej 25 oryginalnych definicji zaproponowali holistyczne ujecie zgod-
nie, z ktérym:

odpornos¢ miejska odnosi sie do zdolnosci systemu miejskiego i wszystkich tworza-
cych go sieci spoleczno-ekologicznych i spoleczno-technicznych w skali czasowej
i przestrzennej do utrzymania lub szybkiego powrotu do pozadanych funkcji w obliczu
zaklocen, do przystosowania sie do zmian oraz do szybkiej transformacji systemow,
ktére ograniczajg obecng lub przyszta zdolno$¢ adaptacyjng (Meerow et al., 2016: 39).

Badacze zawarli w powyzszej definicji gtéwne zalozenia odpornosci miejskiej,
tj. kompleksowos¢, elastyczno$¢ i skutecznos¢. Pierwsze z nich odnosi si¢ do podejscia
systemowego, zgodnie z ktérym miasta to ztozone organizmy o wysokim poziomie
relacyjnosci i wspotzaleznosci. Elastyczno$¢ jest czesto utozsamiana z refleksyjno-
$cig, to takze umiejetno$¢ dostosowywania sie do lokalnych potrzeb i reagowania
na zmieniajgce si¢ warunki. Skutecznos¢ jest oceniana przez pryzmat kryterium
czasowego i celowego, tj. szybkosci i adekwatnosci podjetej interwencji. Meerow,
Newel i Stults (2016) nie traktuja odpornosci tylko jako narzedzia do radzenia sobie
z obecnymi kryzysami, ale takze jako $rodek do zmniejszania podatnosci na przy-
szte zagrozenia, co oznacza, ze decyzje podejmowane w terazniejszo$ci moga nies¢
skutki dla przysztych pokolen.

Odporno$¢ miejska wykracza poza tradycyjne zarzadzanie kryzysowe, obej-
mujac diugofalowe dzialania majace na celu wzmacnianie elastycznosci systemow
miejskich oraz ich zdolno$ci adaptacyjnych. Nie ogranicza si¢ jedynie do reagowa-
nia na wyzwania, ale stanowi wlasciwo$¢ systemu oraz wyznacznik programowania
polityk publicznych. Celem odpornosci jest nie tylko reagowanie na wstrzasy, ale
takze dbalos¢ o rozwijanie tych kompetencji lokalnych spotecznosci i gospodarek,
ktére polepszajg ich elastycznos¢ i zdolnos$¢ do dostosowywania sie do zmiennych
warunkoéw (Foster, 2006). Aby odporno$¢ stala sie jedng z kompetencji miejskich,
potrzebne jest nowe spojrzenie na funkcjonowanie samorzadéw oraz inne rozltoze-
nie akcentow w systemie zarzadzania publicznego.
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Ksztattowanie miejskich polityk publicznych
w celu budowania odpornych miast

Budowanie odpornosci miejskiej to zlozone wyzwanie, wymagajace nowych
mechanizméw komunikacji i wspélpracy migdzy réznymi politykami publiczny-
mi. Z obserwacji przeobrazen miejskich i literatury przedmiotu mozna wyszczegoél-
ni¢ cztery obszary, ktére powinny by¢ objete wyjatkowa troska. Pierwszym z nich
jest przywodztwo, pelnigce funkcje nadrzedna nad pozostatymi, organizujac model
polityk miejskich, decydujac o doborze narzedzi i styléw komunikacji. Myslenie
o odpornosci ukierunkowuje dziatania polityk miejskich na trzy pozostale obsza-
ry: spofeczenstwo, gospodarke oraz $rodowisko. Kazdy z nich promuje okreslony
zestaw warto$ci oraz integruje zadania publiczne i aktoréw, tworzac podsystemy
miejskie. Aby miasta potrafity dostosowywa¢ si¢ do zmiennego otoczenia, wazne
jest funkcjonowanie tych czterech wymiaréw jako samodzielnych podsystemow,
przy réwnoczesnej zdolnosci do komunikacji i integracji zewnetrznej, zapewnia-
jacej swobodny przeplyw informacji i zasobow w calym miescie. Celem niniejszej
publikacji jest przedstawienie reorientacji polityk miejskich w kierunku wiekszej
niezalezno$ci i akceptacji zmienno$ci. Warto przyjrze¢ sie, jak odpornos¢ zmienia
zarzadzanie miastem w czterech wymienionych obszarach.

Przywdédztwo w miescie odpornym

W 2015 roku eksperci Fundacji Rockefellera oraz firmy Arup opracowali jeden
z pierwszych przewodnikow dotyczacych zarzadzania odpornoscig. Dokument
zawieral zaloZenia wdrazania i ewaluacji miejskiego modelu odpornosci. Autorzy
wyszczegolnili cztery obszary, 12 celéw i 52 wskazniki pozwalajgce ocenié, na jakim
poziomie zaawansowania znajduje si¢ miejski system odpornosci. Badanie wykaza-
fo istnienie az 156 zmiennych, co pokazuje jak wielowymiarowy jest system miej-
ski i jak wiele punktéw krytycznych posiada. Wnioski z badania zostaty zawarte
w opracowaniu City Resilience Framework (2015). Duzo uwagi poswiecono w nim
przywodztwu i strategii, traktowanych jako spoiwo systemu. Dobry przywddca orga-
nizuje prace urzedu, dba o wlaczenie spoleczne, ksztaltuje relacje z innymi uczestni-
kami zycia publicznego oraz odpowiada za dlugoterminowa wizje rozwoju i sposob
dazenia do niej. Ta ré6znorodnos¢ funkeji i zadan sprawia, ze model zarzadzania
miastem odpornym powinien mie¢ u podstaw systemowe podejscie, ktdre nie tylko
dostrzega roézne poziomy funkcjonowania miejskiego (np. planowanie przestrzenne,
srodowisko, mobilno$¢, integracja lokalna), ich interesy, aktoréw i cele, ale rozumie
relacje miedzy nimi, jest §wiadomy zaleznosci i dlugoterminowych skutkow. Te gre
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miejska mozna przyréwnac¢ do ekonomicznego dylematu tragedii wspdlnego pastwi-
ska Hardina, w ktorym dobro wspdlne jest uzytkowane przez rézne osoby. Daze-
nie do korzysci wlasnej czgsto odbywa si¢ kosztem innych i prowadzi do degradacji
lub wyczerpania zasobdéw. Zyskuje na tym waska liczba uczestnikéw, ktéra groma-
dzi duzo zasobéw. Przyjmujac punkt widzenia Davida Harveya, miasto jest dobrem
wspolnym, a kazdy jego uczestnik posiada niezbywalne prawo do miasta. Samorzad
pelnigc role przywddcy, animatora i zarazem arbitra, powinien uwzglednia¢ wszyst-
kich aktoréw miejskich, okresla¢ mozliwie najlepsze kierunki rozwoju i budowac
koalicje na rzecz ich realizacji.

Systemowo$¢ potrzebuje dwoch innych mechanizmoéw - refleksyjnosci i inkluzyw-
nosci. Zmienno$¢ wymusza zarzadzanie miastem w oparciu o dane, m.in. pozyskiwa-
ne z licznikdw miejskich, od partneréw biznesowych (np. sieci telekomunikacyjne)
czy bezposrednio od mieszkancéw. Wstuchanie si¢ w potrzeby i opinie miejskiej
spolecznosci jest wyrazem otwartej i wlaczajacej postawy, ktora angazuje mieszkan-
cOw w procesy decyzyjne. Polskie miasta coraz chetniej siegaja po narzedzia party-
cypacyjne i wykazujg ich skutecznos¢. Przykladem moga by¢ panele obywatelskie
czy prototypowanie. Dane sg podstawg procesu cigglego uczenia si¢ i doskonalenia
oraz transparentnosci i jawnosci. Inkluzywno$¢ to zrédlo poznania oczekiwan spo-
tecznych, ich zmiennodci, ale takze wyrazem otwartosci na dialog z graczami pry-
watnymi i publicznymi szczebla regionalnego czy krajowego.

Waznag cecha przywddztwa w miescie odpornym jest elastycznos¢. Sktada sig
na nig kilka elementéw, m.in. wspomniana juz refleksyjno$¢ — operujac danymi
miasta s3 w stanie identyfikowa¢ trendy i wczesnie diagnozowaé zaklécenia, co
zwieksza szanse na skuteczng interwencj¢. Elastycznos¢ to takze réznorodnosc,
ktéra na poziomie organizacji pracy urzedu moze by¢ utozsamiana z odejsciem od
silosowosci w strong modelu multidyscyplinarnego, w ktérym funkcjonuja zespoty
miedzywydzialowe realizujace wspolny projekt majacy na celu np. przeciwdziatanie
zmianom klimatu. W szerszym ujeciu réznorodno$¢ moze oznaczaé wielos¢ akto-
réw zaangazowanych w ksztaltowanie przestrzeni miejskiej, zaréwno tej fizycznej
(infrastruktura drogowa, zielen, mieszkalnictwo, nowe inwestycje biznesowe), jak
i niematerialnej (jako$¢ zycia, tozsamos¢ lokalna).

Budowanie odpornosci wymaga mechanizméw samodoskonalenia i samoorga-
nizacji, ktére pozwalaja miastom szybko reagowa¢ na pogarszajace si¢ warunki, bez
potrzeby angazowania dodatkowych zasobow. Na tej zasadzie dziata model o obie-
gu zamknietym, ktéry w miejskich warunkach $wietnie sprawdza si¢ np. w obszarze
energetyki i cieplownictwa oraz mobilno$ci. Samodzielnos¢ to kolejny czynnik wply-
wajacy na elastyczno$¢ w zarzadzaniu miastem. Ostatnim z elementéw ksztattuja-
cych zdolnosci adaptacyjne jest innowacyjnos¢ i kreatywnos¢, ktéra moze oznaczaé
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duze zmiany, jak wykorzystanie nowoczesnych technologii, ale takze mniej spekta-
kularne rozwigzania, jak np. mobilno$¢ wspétdzielona, ktore jednak wytamuja sie
ze schematu i tworzg nowa warto$¢. W kontekscie zdolnosci do samostanowienia
ten drugi typ innowacji jest szczegdlnie doceniany.

Koncepcja odpornosci miejskiej dostarcza inspiracji do prowadzenia silnego
i $Swiadomego przywoddztwa w zmiennym otoczeniu miejskim. Model zarzadzania
miastem, w ktéry wpisana jest m.in. systemowo$¢, elastycznosé, refleksyjnosé, inklu-
zywnos¢ i samoorganizacja, ma wplyw na osigganie odpornosci w trzech obszarach
rozwoju miejskiego: spoleczenstwie, gospodarce i srodowisku.

Odporne spoteczenstwo

Aby miasta mogly si¢ rozwija¢, potrzebuja kilku zasobdw, sposrod ktérych najwaz-
niejszymi sg kapital ludzki i kapital spoteczny. Pierwszy wspiera zdolnosci jednostek,
zwracajac uwage na dopasowanie miasta do ludzkiej skali i stworzenie przestrzeni do
realizowania indywidualnych potrzeb. Wzmacnianie kapitalu spotecznego powinno
opiera¢ si¢ na politykach miejskich, dazacych do podnoszenia jako$ci zycia i dobro-
bytu m.in. poprzez: odpowiedzialne gospodarowanie woda, odpadami, zapewnienie
bezpieczenstwa zywnosciowego i energetycznego oraz zrdznicowanej oferty miesz-
kaniowej. Dzialania te tworzg warunki zyciowe, ktore otwieraja kolejne mozliwosci
rozwojowe, m.in. w zakresie edukacji, zdrowia, mobilnosci i rynku pracy. Podobnie
jak w piramidzie Maslowa komfort wynikajacy z realizacji indywidualnych potrzeb
otwiera drzwi do zaspokajania potrzeb wspdélnotowych. Aby mdéc budowac¢ silne
spoleczenstwo, samorzady powinny w pierwszym rzedzie zadba¢ o wysoki poziom
tzw. ustug technicznych (woda, odpady, energia, infrastruktura drogowa), dostepno-
$ci do szkdt i uczelni wyzszych, opieki zdrowotnej, réznorodnej oferty mieszkaniowej
i transportowej. Dzialanie te zabezpieczaja podstawowe potrzeby ludzkie i pozwa-
laja na zaspokajanie potrzeb wyzszego rzedu, m.in. budowania dobrego sgsiedztwa
i spoleczenstwa obywatelskiego.

Warto zastanowic sig, jak miasta moga wspiera¢ budowanie aktywnego spofeczen-
stwa i dlaczego ma ono tak duze znaczenie dla odpornosci miejskiej. Juz w latach 50.
XX w. dostrzezono, ze rozwdj spoteczno-gospodarczy miast generowany jest przez
zywotno$¢, dynamike i réznorodnosé¢ mniejszych obszaréw (Jacobs, 1993). Boga-
te zycie w obrebie dzielnicy czy nawet ulicy, generujace duzo interakeji lokalnych,
byto zrédlem rozwoju ekonomicznego, ale takze budowania wspdlnot sasiedzkich.
Ta idea wciaz jest obecna w miastach, a w ostatnich latach przezywa wrecz renesans.
Samorzady budujg centra aktywnosci sgsiedzkich, tworza nowe place i parki miejskie,
wspierajg lokalnych przedsiebiorcow i kreuja tym samym przestrzen spotkan, ktora
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poglebia lokalne wigzi i okresla tozsamos¢ wspdlnoty. Znajomo$¢ miejsca zamieszkania
nie tylko zwieksza poczucie bezpieczenstwa, ale takze wzmacnia lokalng tozsamos¢
i solidarnos$¢ spoleczng. Wiezi spofeczne zmniejszajg wrazliwos¢ na nieprzewidzia-
ne sytuacje. Do$wiadczenia ze Standéw Zjednoczonych i Francji pokazaty, ze osoby
starsze funkcjonujace w zywych dzielnicach lepiej poradzily sobie z negatywnymi
skutkami huraganéw, powodzi i fal upaléw, niz osoby, ktére nie mogty liczy¢ na
wsparcie rodziny czy sasiadéw (Klinenberg, 2002; Ogg, 2005).

Kontakty lokalne majg znaczenie takze na poziomie ogélnomiejskim. Politolog
Robert Putnam (2001) postrzegal kapital spoteczny jako kategori¢ demokratycz-
na, wazny aspekt budowania postaw obywatelskich. W kontekscie wszechobecnego
dazenia do zréwnowazonego rozwoju ciekawa jest koncepcja Elinor Ostrom, ktéra
uwaza istnienie kapitalu spolecznego za warunek wstepny do wspéipracy spotecznosci
na rzecz wspolnej przysztosci (Ostrom i Ahn, 2009). Podazajac za tymi przemysle-
niami, samorzad odpowiada za ksztaltowanie tozsamosci lokalnej i postaw spolecz-
nych, ktdre s kluczem do zaangazowania w debate publiczng. Aktywizm i integracja
przyczyniaja si¢ do rozwijania potencjalu spoteczno-gospodarczego miasta. Miesz-
kancy identyfikujacy sie z miastem sg bardziej zaangazowani w zycie publiczne, jako
spolecznos$¢ zyskujg range aktora miejskiego, ktéry broni swoich intereséw. Dzigki
poszerzaniu grona uczestnikéw dialogu publicznego glosy réznych grup spotecz-
nych s3 dostrzegane i uwzgledniane w programowaniu polityk miejskich, a samo-
rzad opiera swojg strategie rozwojowg na szerokiej wiedzy. Pomiedzy przywodztwem
i spoteczenstwem zauwazalna jest synergia — silne przywddztwo pozwala swiadomie
kreowac¢ procesy spoleczne, a rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego dostarcza wiedzy
i danych, dzieki ktorym system miejski uczy sie, ewoluuje i zwieksza swojg odpornos¢.

Odporna gospodarka

Mimo ze miasta odgrywaja kluczowa role w kreowaniu globalnego postepu spo-
teczno-ekonomicznego, preznie dziatajacy rynek pracy ma takze znaczenie regional-
ne. Jego roznorodnos¢ i dynamika wzrostu przyciagaja nowych mieszkancéw, ktorzy
poszukuja spelnienia swoich oczekiwan zarobkowych i mozliwosci uczestniczenia
w dynamicznym srodowisku. Rozwdj duzych przedsiebiorstw zwigksza zapotrzebo-
wanie w obrebie innych ustug, np. w gastronomii, kulturze, rozrywce, zdrowiu, roz-
woju osobistym. Miejska gospodarka, bedaca §wiatowym motorem rozwojowym, ma
réwnie duze znaczenie terytorialne, generujac nowe miejsca pracy i budujac lokalne
sieci wspolpracy. Ta mieszanina funkcji stanowi przewage konkurencyjna, przyciaga
wysoko wykwalifikowanych i kreatywnych pracownikéw. W skali terytorialnej mia-
sta, zwlaszcza te o randze metropolitalnej, powinny pelnic role centréw regionalnych,
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tacznikéw migdzy miedzynarodowymi korporacjami a lokalnymi przedsiebiorcami,
ktorzy moga by¢ wlaczani w globalna sie¢ w roli dostawcow, podwykonawcow i part-
neréw biznesowych. Geograficzne zblizenie niweluje wiele ryzyk, ktére sa obecne
przy wspotpracach na dlugich odlegtosciach.

W rozwoéj gospodarczy miast powinny by¢ zaangazowane wladze samorzadowe,
wsluchujac sie w potrzeby przedsigbiorcow i wspierajac ich na réznych polach, m.in.
zapewnienia odpowiedniej infrastruktury biurowej, wsparcia finansowego i organi-
zacyjnego, dostepnosci urzedéw, promocji czy pelnienia funkeji animatora relacji
wzmacniajacych biznes, np. w zakresie edukacji, dzialalnosci badawczej czy analityki
rynkowej. W relacjach regionalnych wazne miejsce zajmuje sektor rolno-spozywczy,
ktéry w duzej mierze odpowiada za bezpieczenstwo zywieniowe miast. Dziatanie
samorzadéw w zakresie odpornej gospodarki obejmuje m.in. wspieranie inicjatyw
lokalnych targéw rolnych, ktére nie tylko ksztattujg wymiar konsumencki, ale takze
pelnig role centréw sasiedzkich i wpisujg si¢ na stale w krajobraz i tozsamos$¢ miejsc.

Ulokowanie kapitatu biznesowego, duze zageszczenie ludnosci oraz wysoka
mobilno$¢ sprawiaja, Ze w miastach masowe zjawiska rozprzestrzeniajg si¢ szyb-
ciej, co moze zachwia¢ ich pozycja ekonomiczng. Dowiodla tego m.in. pandemia
COVID-19, powodowane nig problemy staly si¢ impulsem do zorientowania zarza-
dzania publicznego na miejskiej odpornosci gospodarczej (ang. urban economic
resilience), ktora oznacza budowanie stabilnej i zdywersyfikowanej gospodarki, nie-
wrazliwej na pojawiajace sie zagrozenia i wstrzasy. Fundusz Rozwoju Kapitalu ONZ
okreslil cztery wspotzalezne wymiary budowania odpornosci gospodarczej miast:
srodowisko biznesowe, zarzagdzanie gospodarcze, warunki na rynku pracy oraz sro-
dowisko finansowe (UNCDF, 2020). Najwiekszy wplyw na pozostale wymiary ma
ten drugi, rozumiany m.in. jako stwarzanie warunkéw do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, uwzglednianie odpornosci w planowaniu rozwoju, silne przywddz-
two w czasach kryzysu gospodarczego oraz znaczenie makroekonomii i gospodar-
ki miejskiej. Wigkszo$¢ z tych dzialan lezy w kompetencjach wladz publicznych, co
prowadzi do konkluzji, ze jednym z celéw dobrego przywodztwa jest przeniesienie
mechanizméw wzmacniajacych odpornos¢ takze na sfere biznesows.

Elementem budujgcym odpornos¢ miejska jest upowszechniajacy sie model
odpowiedzialnego biznesu, ktéry w swoim rozwoju uwzglednia takze czynniki poza-
finansowe, jak np. ograniczenie negatywnego wplywu na $rodowisko i wspieranie
lokalnej spotecznosci. Dzialania te maja na celu bardziej sprawiedliwy, zréwnowa-
zony i terytorialny rozwoj, czyniac biznes waznym aktorem lokalnym i wzmacniajac
sieci wspolpracy miedzy przedsigbiorcami, samorzadem i mieszkancami. Duze zna-
czenie majg takze regulacje krajowe i unijne, np. te prosrodowiskowe, wspierajace
gospodarke cyrkularna.
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Odporne $rodowisko

Ponad 70% $wiatowych emisji dwutlenku wegla pochodzi z miast, gléwnie
z przemyslu i transportu opartych na paliwach kopalnych, co czyni miasta kluczo-
wymi graczami w walce ze zmianami klimatycznymi. Wypelnienie Porozumienia
Paryskiego oraz osiggniecie neutralnej gospodarki wymaga gruntownych zmian
w politykach miejskich. Rozwigzania inspirowane naturg sg jednym ze sposobow
przeciwdziatania zmianom klimatycznym, m.in. poprzez absorbowanie nadmiaru
ciepla, utrzymywanie wilgotnosci, filtrowanie wody, wspieranie retencji i polepsza-
nie jako$ci powietrza. Jak wynika z analizy Banku Swiatowego, w ciggu ostatnich
kilku lat znaczaco wzrosto zainteresowanie inwestowaniem w systemy miejskie
wspierane przez przyrode. W latach 2018-2020 taczna liczba udzielonych pozyczek
wzrosta o 35% (World Bank, 2021). Ze wzgledu na spoteczno-ekologiczng geneze
odpornosci miejskiej mechanizmy nasladujace §wiat przyrody znajduja legitymi-
zacje w zarzadzaniu publicznym.

Sposrod wszystkich wyzwan skutki zmian klimatu sg obecnie odczuwalne w wigk-
szo$ci miast na §wiecie. Generuje to duzy zasob wiedzy i doswiadczen, ktdre dostar-
czajg informacji o efektywnych rozwigzaniach, tworzac katalog dobrych praktyk
i uniwersalnych zasad. Nie byloby to mozliwe bez zaangazowania réznych aktorow
i interakcji miedzy nimi. Wazna jest tez legislacja miedzynarodowa i krajowa. Jej
tworcy wspierajg samorzady, okreslajg kierunki rozwoju, a czasami bazujac na prze-
krojowej wiedzy z réznych podsystemdw, narzucajg narracje najlepsza dla ogétu.
Wartosciowa dla miast moze by¢ tez dziatalnos$¢ akademicka, ktéra dostarcza zaple-
cze badawcze i teoretyczne. Samorzady coraz lepiej sprawdzaja sie w roli animatorow
proceséw deliberacyjnych. Trudniejsze jest przeniesienie tego mechanizmu na poziom
operacyjny polityk miejskich, ktére wcigz walczg ze starym modelem zarzadzania
publicznego opartym na silosowosci i segmentacji sektorowej. Budowanie miasta
odpornego na zmiany klimatyczne jest zadaniem wielowymiarowym, wymagajacym
wspoldziatania i przeptywu informacji miedzy wydziatami i instytucjami miejskimi
odpowiedzialnymi m.in. za polityke transportowa, planowanie przestrzenne, miesz-
kalnictwo, energetyke i ochrone srodowiska.

Przeciwdzialanie i adaptacja do zmian klimatu s jednymi z trudniejszych
i dotkliwszych w skutkach wyzwan miejskich, ale paradoksalnie najbardziej przy-
czyniajg sie do zakorzeniania w modelu zarzadzania publicznego podstaw koncep-
cyjnych odpornosci, tj. podejscia systemowego, elastycznosci i wspolpracy.
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Konkluzje

Odpornos¢ miejska jest zlozong kompetencja. Mimo jej globalnego zasiegu,
budowana jest lokalnie, poprzez dziatania w réznych podsystemach miasta. Kazdy
z nich - infrastruktura, gospodarka, spotecznos¢ i srodowisko — wymaga odmien-
nych narzedzi i angazuje réznych aktoréow, ktérych wspolnym celem jest wzmoc-
nienie zdolnosci miasta do przetrwania i adaptacji w obliczu wyzwan. Kluczowymi
i uniwersalnymi cechami, wspierajgcymi ten proces, sg elastycznos¢, wspoétzaleznos,
systemowos¢ i réznorodnos¢. Ich obecnos¢ w réznych wymiarach systemu miejskie-
go sprawia, ze s3 jego spoiwem. Nie da si¢ zaplanowac odgérnie ksztaltowania tych
cech. Wylaniajg si¢ jako naturalna reakcja na pojawiajgce sie¢ wyzwania.

Kluczowym integratorem, bez ktérego trudno o skuteczne budowanie odpor-
nosci, jest dobre przywddztwo — §wiadome potrzeby zmian, inicjujace odpowiednie
dzialania i monitorujace ich postepy. Pelni role spajajaca rézne podsystemy, dajac
przyklad i wyznaczajac kierunek. W jego ramach wspdlne wyzwania, takie jak lokal-
nos¢, rozwoj gospodarczy czy zmiany klimatyczne, moga faczy¢ rézne sfery zycia
miejskiego, tworzac podstawe dla zintegrowanego podejscia do zarzadzania.

W obliczu zmieniajgcych si¢ uwarunkowan zarzadzania miejskiego istotne jest
usystematyzowanie i uporzagdkowanie dobrych praktyk oraz rozwoj wskaznikow
i miernikéw. Pozwoli to na lepsze monitorowanie postepow i stworzenie spdjnej
calosci. Technologie cyfrowe oraz rozwigzania, takie jak gospodarka cyrkularna czy
systemy wspotdzielenia, odgrywaja wazna role jako integratory. Utatwiaja zarzadza-
nie miastem, usprawniajg komunikacje z mieszkanicami oraz sprzyjaja budowie spoj-
nego i zréwnowazonego modelu miejskiego. Wszystkie te elementy wspoldzialaja,
tworzac kompleksowy system, w ktérym odpornos¢ miasta jest nie tylko celem, ale
takze rezultatem $wiadomego, zintegrowanego podejscia do zarzadzania.

Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autoréw

Autor potwierdza, ze jest jedynym tworcg tego artykulu i zatwierdzit go do pu-
blikacji.
Oswiadczenie o konflikcie interesow

Autor deklaruje, ze badanie zostato przeprowadzone przy braku jakichkolwiek
powiazan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako poten-
cjalny konflikt interesow.
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Zmiany w zarzadzaniu wspolna polityka rolna
Unii Europejskiej 2023-2027 w kontekscie realizacji
priorytetow strategicznych Europejskiego Zielonego Ladu

Abstrakt

Celem artykutu jest identyfikacja i przedstawienie zmian w instrumentach zarzadzania
wspoélng polityka rolng (WPR) Unii Europejskiej, ktére sa realizowane od 2023 roku.
Problem badawczy dotyczy plandw strategicznych jako instrumentéw realizacji nowego
modelu zarzadzania wspolng polityka rolng i stopnia ich innowacyjnosci. W artykule
przedstawiono powody ustanowienia plandw strategicznych przez Komisje Europejska
jako nowego instrumentu zarzadzania w ramach nowego modelu opartego o wyniki WPR
oraz sposob, w jaki ich wdrazanie bylo zwigzane z realizacjg strategicznych priorytetow
strategii Europejskiego Zielonego Ladu. Ostateczny wniosek z badan wskazuje na ograni-
czong innowacyjnos¢ planéw strategicznych jako instrumentéw zarzadzania WPR. Wy-
nika to z braku legitymizacji proponowanych innowacyjnych rozwigzan odnoszacych sie
do wymiaru $rodowiskowego WPR przez gtéwnych interesariuszy polityki.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, polityka rolna, Zielony Lad, plan strategiczny, inno-
wacyjnos¢
Kody klasyfikacji JEL: Q01, Q13, Q18

Introduction

The establishment of multiannual financial framework (MFF) in the EU 2021~
2027 provided the basis for reforms in the programming and implementation of
all EU areas of activity, including the CAP. This policy is considered a strategic
area of EU activity because, despite its sectoral nature, its implementation gener-
ates effects of a horizontal nature. They concern not only the food security of the
EU population, but also determine the directions of economic, social and environ-
mental development of the integration grouping. Since the implementation of the
CAP in the European Economic Community began, it has brought a number of
benefits in the form of the development of multifunctional agriculture and rural
areas, but also costs, both economic and environmental (Michalewska-Pawlak,
2023; Volkov et al., 2019).

In order to limit the disadvantageous effects of CAP interventions, such as food
overproduction or the environmental impact of agricultural intensification, specific
reforms of the policy were implemented in the subsequent MFFs. They were aimed
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at implementing such management solutions, which made it possible to rationalise
its expenditure, increase efficiency in the provision of public goods and adjust its
interventions to social expectations. Leaving aside the questions of the effectiveness
of CAP reform and the controversies that have accompanied its implementation,
which have been widely described in the academic literature (Cuadros-Casanova
et al., 2023; Erjavec and Erjavec, 2020; Rutz, Dwyer and Schramek, 2014) still this
policy is relevant (Becker, 2024: 688). Although under the MFF 2021-2027, the
reduction in expenditure on its implementation amounted 12% compared to spend-
ings 2014-2020, still almost a third (31.3%) of the funds go to support agriculture
and rural areas (Becker, Grajewski and Rehburg, 2022: 6). Taking into account the
significance of the CAP the main objective of the paper is to identify and character-
istics changes in governance instruments of the EU’s CAP which have been devel-

oped from 2023.

In the above context, it seems important to undertake a scientific consideration
of the changes in the CAP delivery instruments implemented under the current MFF
and to obtain answers to the following research questions:

1. Are the changes in the 2021-2027 CAP model implementation instruments linked
to the implementation of the strategic priorities of the EGD?

2. Arethe new CAP governance instruments implemented after 2021 innovative com-
pared to the solutions implemented by the EU in the previous MFF 2014-2020?
The article is structured in five parts. At the beginning of the paper, the meth-

odological basis of the analysis is presented, with the research area delineated, con-

ceptual and definitional assumptions and characteristics of the research methods
used. In the following part, the paper focuses on presenting the key ideas of the

EGD strategy, as a document intended by the European Commission (EC) to pro-

vide a basis for reforming EU policies and aligning their implementation with the

achievement of EGD priorities. The SPs were then characterised as new instruments
for the governance of the new PB model of the CAP between 2023 and 2027, com-
pared to previously implemented management solutions. A detailed analysis covered
those solutions included in the SPs that are expected to contribute to the achievement
of EGD priority objectives. Included here is a consideration of the innovativeness of
the proposed solutions in terms of their pro-environmental dimension. In the last
part of the article, the analysis focuses on identifying the social and political deter-
minants of the implementation of the environmental aspects of the SPs that affect
their innovativeness and effectiveness for the achievement of the EGD objectives.

The article concludes by presenting answers to the research questions formulated in

the introduction, conclusions from the analysis and recommendations for further

research on the social determinants of the CAP governance.
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Methodological assumptions of the study

The subject of the analyses contained in the article are the SPs, as a new instru-
ment for the management of the EU’s CAP, established in the current financial per-
spective 2021-2027 by regulation 2021/2115 of the European Parliament and of the
Council of 2 December 2021 establishing rules on support for strategic plans to be
drawn up by Member States under the common agricultural policy (CAP Strate-
gic Plans) and financed by the European Agricultural Guarantee Fund (EAGF) and
by the European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD). It should be
pointed out that the implementation period of the SPs is from 2023 to 2027, as the
EU Member States (MS), as the entities responsible for the development and imple-
mentation of these documents, had adequate time to prepare them and have them
approved by the EC. This resulted in 28 plans, one per MS, with the exception of Bel-
gium, which drafted separate documents for Wallonia and Flanders. The SPs elab-
oration was a result of changing the CAP delivery model-from compliance based
to performance-based in the current financial perspective. The basic assumptions of
the CAP delivery model shift will be discussed in the context of SP implementation.
Their analysis will make it possible to answer the research questions formulated in the
introduction about the impact of the EGD strategy on changes in CAP governance
and about the innovativeness of new management arrangements.

The research carried out also takes into account the changes that were introduced
by the decision of the EU institutions in the implementation of the SPs on 24 May
2024. Both the reasons and the extent of these changes will be indicated, as well as
their impact on SPs innovation.

In the process of researching SP innovation as an instrument of the CAP govern-
ance, the definition of innovations in governance developed by Helmut K. Anheier
and Sabina Korreck (2013: 83) who identify them °... as novel rules, regulations and
approaches that, compared to the current state of affairs, seek to address a public
problem in more efficacious and effective ways, to achieve better policy outcomes,
and ultimately, to enhance legitimacy” was adopted. As will be demonstrated later
in the text, SPs meet the criterion of a new governance instrument oriented towards
addressing public concerns about environmental quality and climate change. Within
the scope of the article, their effectiveness will not be evaluated, as this can only be
checked after their implementation has been completed after 2027. Although a study
indicating the expected effects of the implementation of the SPs by MS is available, at
this stage it is in the nature of an ex-ante evaluation (Miinch et al., 2023). Their social
and political legitimacy will be verified, which indicates the level of stakeholder accept-
ance of the implementation of public policy, which in the case under analysis is CAP.
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The conceptual basis of the research presented in the article is based on the model
assumptions of public governance. This concept points to the participation and roles
of public, social and economic actors in the process of public governance. Accord-
ing to Hubert Izdebski (2012: 11-12), public governance refers to the coordination
of activities between market economy actors, civil society and the public sector, who
participate in governance processes understood as making and implementing pub-
lic policies. Through processes of deconcentration, decentralisation and delegation,
public authority is distributed among different, interdependent actors (Peters, 2011:
111-112) and their coordinated actions lead to the achievement of public goals. Public
governance provides an explanatory framework for the study of the CAP of the EU,
as the policy has emerged as a result of changes in the processes of public authority
and its expansion to include new actors, primarily at the supranational level. The EC
as the executive authority in the EU has, together with other EU institutions, the
competence to decide on the shape and implementation of the CAP, but the imple-
mentation of this policy takes place with the participation of national authorities,
regional authorities, social organisations, rural communities and, above all, farmers
as its main stakeholkders (Michalewska-Pawlak, 2015: 230-234). Therefore, in the
process of studying it, its multi-stakeholder nature and the way of implementation
based on co-governance should be taken into account.

The article is based on an analysis of the content of EU legal acts and other docu-
ments as well as scientific literature on the EU CAP and the EGD strategy. The results
of empirical research of the EU policy carried out by selected think tanks were used.
During the analysis of the SP, a comparative method was applied, the use of which
made it possible to clarify the processes and directions of changes taking place in the
management of the EU’s CAP.

Establishment of the European Green Deal
as justification for seeking new/innovative solutions
in the CAP governance

In the current financial perspective 2021-2027, the basic direction of change for
individual EU policies has been set by the EC within the EGD strategy. Presented
on 19 December 2019, the communication defines the EU’s development priorities
up to 2050, bringing both EU legislation and policy-specific actions under them.
As the main objective of the strategy, it identifies “transform the EU into a fair and
prosperous society, with a modern, resource-efficient and competitive economy
where there are no net emissions of greenhouse gases in 2050 and where economic
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growth is decoupled from resource use” (European Commission, 2019: 2). The doc-
ument presents a vision for social and economic development, taking into account
the care of resources and the environment.

As intensive farming causes biodiversity and ecosystem services loss as well as
climate change and is responsible for 30% of the Union’s greenhouse gas emission
(Diaz et al., 2019), The implementation of the reformed CAP is not only expected
to contribute to the development of environmentally sustainable agriculture. Even-
tually, the solutions implemented through the MFF 2021-2027 under the CAP are
expected to result in changes in the production process and increase food quality,
making food more available at lower prices, while taking care of natural resources
and improving biodiversity. The EU’s CAP implemented by 2021 also had its envi-
ronmental dimension, but with the publication of the EGD strategy, the EC presented
a holistic view of development, indicating that economic processes should not only
have a negative impact on the state of the environment and climate, but, properly
steered and supported by specific public policies, including the CAP, aim to improve
the state of the environment and protect the climate.

Reconciling economic development, rooted in increasing the competitiveness of
the economy, with the requirements of decarbonisation, climate neutrality, environ-
mental protection and biodiversity requires the EU institutions to design new/inno-
vative solutions for the implementation of public policies. The area of intervention
of the CAP 2021-2027 is the implementation of the ‘From Farm to Fork’ strategy,
which details the objectives of the EGD. This document, despite its strategic dimen-
sion, contains a number of coherent proposals on how to reshape EU food systems
as fair, healthy and environmentally-friendly (European Commission, 2020). ‘From
farm to fork’ strategy is integrated with the assumptions of second strategic EU doc-
ument “EU Biodiversity Strategy for 2030. Bringing nature back into our lives” In
this document the interconnection between nature and agriculture was described
and what kind actions should be supported by the CAP SP 2023-2024. Precision
agriculture, organic farming, agro-ecology, agro-forestry, low-intensive permanent
grassland, and stricter animal welfare standards were have been recognised as the
measures to encourage the restoration of nature in agricultural areas (European
Commission, 2020a: 7).

Both strategies stress the role of hard policy instruments as funds and legal
regulations in reaching their goals but also enumerate soft policy instruments like
research, knowledge, new technologies and advisory services in transition the EU
economy towards sustainability and climate neutrality. Innovative and integrated
approach is reflected in the inclusion the wide range of stakeholder into the process
of strategies implementation., not only the farmers but also food industry, consum-
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ers, public authorities and agencies non-governmental organisations, research units
and educational institutions.

Green transformation towards a sustainable EU economic model, like any change,
will also generate specific social costs, accompanied by a range of other economic,
political or military risks. Therefore, the need to develop new and innovative instru-
ments to manage all public policies, including the CAP, so that change is accepted
by EU societies as legitimate and beneficial, seems justified.

CAP strategic plans: old wine in a new bottle
or innovative shift in governance?

The main instrument for the governance of the 2023-2027 CAP is the SPs, whose
conception originated at the supranational level of governance in the EU, while
implementation takes place at national level in all MS of the EU. SPs are elaborated
by the MS in line with the EU CAP objectives? but give them more competences and
responsibility in terms of managing the development of the agricultural sector and
rural areas (Cagliero et al., 2022: 26).

SPs establishment is a result of new delivery model of the CAP implemen-
tation which came into force on 1 January 2023. This new performance-based
model is different from the previous compliance-based regarding the competence
and responsibility of MS for the implementation of the CAP. MS Member States
using the CAP budget have more autonomy to establish national instruments for
implementing the CAP, in response to the development challenges and potential
of their agricultural sectors. At the same time, they are held accountable by the

2 The following CAP 2021-2027 objectives are enumerated in the Article 6 of the Regulation (EU)
2021/2115: to support viable farm income and resilience of the agricultural sector across the Union
in order to enhance long-term food security and agricultural diversity as well as to ensure the economic
sustainability of agricultural production in the Union; to enhance market orientation and increase farm
competitiveness both in the short and long term, including greater focus on research, technology and
digitalisation; to improve the farmers’ position in the value chain; to contribute to climate change mitiga-
tion and adaptation, including by reducing greenhouse gas emissions and enhancing carbon sequestration,
as well as to promote sustainable energy; to foster sustainable development and efficient management of
natural resources such as water, soil and air, including by reducing chemical dependency; to contribute
to halting and reversing biodiversity loss, enhance ecosystem services and preserve habitats and landscapes;
to attract and sustain young farmers and new farmers and facilitate sustainable business development
in rural areas; to promote employment, growth, gender equality, including the participation of women
in farming, social inclusion and local development in rural areas, including the circular bio-economy
and sustainable forestry; to improve the response of Union agriculture to societal demands on food and
health, including high-quality, safe and nutritious food produced in a sustainable way, to reduce food
waste, as well as to improve animal welfare and to combat antimicrobial resistance.
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European Commission for achieving the objectives of the CAP and not, as was
previously the case, for implementing it in accordance with agreed requirements
(Cagliero at al., 2021; Carey, 2019). SPs are the part of this new architecture of the
CAP model implementation.

EC introduced from 2023 SP as a solution to ensure better coordination of
agricultural and rural policies, implemented before 2021 under two separate pil-
lars. The two-pillar nature of CAP was maintained, but the establishment of SP was
intended to bring interventions financed by the EAGF and the EARDF under stra-
tegic planning.

In the first pillar CAP 2014-2020, direct payments and sectoral interventions were
implemented, while the second pillar contained rural development programmes. In
the second pillar the instruments supporting Agri-Environment-Climate Measures
(AECM), payments for organic farming and Natura 2000 sites and support for Areas
of Natural Constraints were regarded as ecologically and climate neutrality effective
(Batary et al., 2015). In comparison to current solutions, two pillars of the CAP were
managed separately. The first one financed by the EAGF refered to direct payments
system and agricultural market protection. The second one was managed under
the cohesion policy rules, by implementation the rural development programmes.
It was dedicated to sustainable and territorial rural development, managing natu-
ral resources, preventing climate changes and modernization of agricultural sector
in the EU. These measures implementation was co-financed form the national and
regional budgets (Michalewska-Pawlak, 2015: 233).

The 2023-2027 CAP implemented by the SPs assumes the implementation of
three solutions dedicated climate and environment protection. New conditionality
in the first pillar refers to cross-compliance criteria and the three greening measures
also implemented in the previous programming period 2014-2020. Cross-compli-
ance sets basic rules farmers have to comply with to receive direct payments of first
pillar, with penalties in case of non-compliance. These rules include statutory man-
agement requirements on the environment, health, and animal welfare and norms
aimed at keeping land in good agricultural and environmental conditions (GAECs).
Cross-compliance is extended by including the three measures of the green payment
of the 2014-2020 CAP related to the preservation of permanent grasslands, a mini-
mal diversification of annual crops, and the maintenance of Ecological Focus Areas
(EFA) (Guyomard et al., 2023: 1328). Conditionality is a not new solution but a con-
tinuation the green intervention developed in the previous years.

The new pro-environment and pro-climate measures that MS are obliged to
include in the SP are eco-schemes. They are voluntary for farmers and encourage
the introduction of farming practices that are not profitable from a market perspec-
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tive, but beneficial for the climate and the environment, i.e. public goods®. A detailed
analysis of the range of measures available under eco-schemes shows that they con-
cern both the protection of natural resources, their rational use and the restoration
of their potential. Eco-schemes are entirely funded by the CAP budget and MS are
obliged to spend 25% of the EAGF in the first pillar for their implementation (Euro-
pean Commission, 2021: 5).

The second pillar of CAP 2023-2027 maintains the AECMs, which are support-
ed by the EU budget, with Member States obliged to co-finance them within their
national and regional budgets. The implementation of the AECMs, however, does
not require the creation of separate rural development programmes as was the case
prior to 2021, it takes place under the SP. MS are obliged to spend 35% of the EAFRD
second pillar budget on AECM implementation (European Commission, 2021: 6).

Table 1. The comparison of Green Architecture of the CAP 2014-2020 and 2023-2027

Structure of the CAP Sources of
implementation AVt A2y financement
| Pillar * Greening; * Conditionality (Greeningn+Cross- compliance); | ¢ EU budget
 Cross-compliance; | * Eco-schemes;
I Pillar * Agri-Environment- | ¢ Agri-Environment- Climate Measures;  EU budget
Climate Measures; ¢ MS budgets

Source: Elaboration based on Guyomard (2023: 1329).

As the researchers note, the effectiveness in achieving CAP’s environmental and
climate goals will largely depend on individual MS and the quality of their SPs, as
well as their political will and resilience to the political influence of farm and food
lobbies oriented towards pursuing sectoral interests at the expense of the environ-
ment and climate (Guyomard et al., 2023: 1330). All the more so because article 103
of the Regulation 2020/2115 allows up to 25% of allocated funds per pillar to be
transferred to the other pillar without further justification. The reallocation of direct

3 According to the Article 31 of the Regulation (EU) 2021/2115, each eco-scheme is to include at least
two types of the following measures, considered beneficial for the climate, the environment and animal
welfare: climate change mitigation, including reduction of greenhouse gas emissions from agricultural
practices, as well as maintenance of existing carbon stores and enhancement of carbon sequestration;
climate change adaptation, including actions to improve resilience of food production systems and animal
and plant diversity for stronger resistance to diseases and climate change; protection or improvement of
water quality and reduction of pressure on water resources; prevention of soil degradation, soil restora-
tion, improvement of soil fertility and of nutrient management and soil biota; protection of biodiversity,
conservation or restoration of habitats or species, including maintenance and creation of landscape
features or non-productive areas; actions for a sustainable and reduced use of pesticides, in particular
pesticides that present a risk for human health or environment; actions to enhance animal welfare or
combat antimicrobial resistance.
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payment funds to the second pillar may be increased by 15 percentage points if these
funds benefit the environmental objectives of the CAP. Member States whose direct
payments per hectare are below 90% of the EU average may reallocate up to 30% of
EAFRD funds to the first pillar. This solution should be assessed as a threat to the
financing of the environmental and climate objectives of the EGD, especially in those
countries where the agricultural lobby seeks to preserve or strengthen the traditional,
productive functions of the agricultural sector. 6 MS decided reallocate funds from
the second to the first pillar. Poland reduced the budget for second pillar by almost at
third (Becker, Grajewski and Rehburg, 2022: 7-8) and dedicated these funds to sta-
bilise agricultural incomes through direct payments.

The CAP SPs include both classic instruments of pro-environmental intervention
and new solutions in the form of eco-schemes. Their innovativness refer to the issue
that they offer new green architecture for public intervention in the area of agricul-
ture and rural development. The EGD priorities forces the changes in the CAP by
establishment the new tool for its environmental and climate priorities. By the SPs
implementation the EC has have an ambitious intention to improve the state of cli-
mate and natural environment but in accordance to Anheier and Korreck (2013: 83)
definition of innovation in public governance, it is noteworthy that the SPs should
not only generate positive effect but also contribute to the legitimacy of public inter-
vention. Therefore, the next part of the article analyses the agricultural protests that
took place in Europe at the beginning of 2024 against the green CAP architecture
and their impact on SPs implementation.

Social and political challenges of implementing
the environmental and climate dimensions
of the CAP strategic plans

Despite the strengthening of the green architecture of the CAP 2021-2027, the
scientific community calls for further reforms of the CAP for increased conservation
of natural resources and climate change mitigation (Peer, 2020). On the other hand,
in light of the governance practice of the CAP, its main stakeholders i.e. EU farmers
expressed their disagreement with the adopted pro-climate and pro-environmental
solutions within the national SPs during the wave of protests that took place in the
EU’s MS in early 2024.

Farmers from individual EU MS made varying criticisms of the implementa-
tion of national agricultural policies and CAPs, depending on the specific interests
of the agricultural sector in each country. German farmers objected to phase out tax

Studia z Polityki Publicznej



Changes in Governance of the European Union Common Agricultural Policy 2023—-2027... 53

breaks on agricultural diesel proposed by Federal Government, while Italian farm-
ers protested against the proposed scrapping of an income tax exemption. In Spain
the protests were the result of the establishment drought-induced restrictions on
water use by agricultural sector. Polish farmers called for restrictions on Ukrainian
imports, which they blame for lowering the prices, especially grain and maize (Mat-
thews, 2024: 83). Dutch and Flanders farmers protested against environmental reg-
ulations dedicated to reducing nitrogen emissions from livestock farming. Unfair
competition from the EU-MERCOSUR trade agreement were raised in France and
Belgium (Finger et al., 2024: 60)

In the other hand, the common denominator of the EU agrarian lobby’s demands
referred to the criticism of the environmental dimension of EGD and, above all, GAEC
standards implementation. The GAEC standards in the CAP 2023-2027 have been
somewhat more restrictive than in the previous CAP. Farmers argued that in the face
of challenges such as a decline in their income, rising energy and transport costs,
the opening up of the EU to imports of cheaper agricultural products from Ukraine
and South America, they would not be able to face global competition in agricultural
trade (Moldicz, 2024: 4). The setting of high EU environmental standards for agricul-
tural production was seen by farmers as another threat to the EU agricultural sector.

The two most prominent organisations representing the agricultural lobby in the
EU, COPA and COGECA, advocate the implementation of The EGD as a strategy
that puts food production, land and forest management at its heart. Nevertheless,
in response to a wave of agricultural protests in early 2024 against the implementa-
tion of pro-environmental CAP instruments, they sent an open letter to the Presi-
dent of the European Commission, calling for derogations from CAP conditionality,
ecoschemes and other climat measures (COPA, COGECA 2024).

Under pressure from the agricultural lobby, the EU institutions in May 2024 made
a formal adjustment to the implementation of GAEC and eco-schemes requirements
under CAP 2023-2027. This decision was not based on merit and was not preceded
by an evaluation of existing pro-environmental solutions in terms of their impact on
the competitiveness or profitability of EU agriculture. The rationale for the change
was the European Parliament (EP) elections scheduled for June 2024 and the possi-
ble impact of agricultural protests on their result. Fearing a rise in Eurosceptic senti-
ment and a victory by right-wing parties, the EC and EP controlled by the European
People’s Party revised the content of Regulation 2021/2015 and finally approved the
following changes on 24 May 2024, weakening the innovative and pro-environmen-
tal dimension of the CAP. Farms under 10 ha are exempted from the conditionality
rule. The previous requirement for crop rotation (specific crop succession) for farms
has been changed to crop diversification. The obligation to set aside 4% of arable
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land per farm has also been removed. Farmers who choose to set land aside can now
do so voluntarily under eco-schemes and receive an additional financial reward for
doing so (European Commission, 2024). The discontinued practice of compulsory
set-aside was intended to regenerate soil and improve biodiversity on farms.

Analysing the extent of the changes introduced by Regulation 2021/2115, it
should be noted that direct income support for farmers remains a priority for the
EU institutions, at the expense of climate and environmental priorities. In the face
of political tensions, the environmental and climate objectives of the CAP and the
instruments to achieve them have been watered down, due to public expectations
and political priorities. The lack of social and political legitimacy for the pro-envi-
ronmental, innovative instruments of the CAP 2023-2027 governance has resulted
in their marginalisation in the policies of the EU institutions.

The EC stated that the May 2024 revision of the CAP aims to make it simpler
and more flexible, in line with farmers’ expectations, and the change remains in line
with the EU’s environmental and climate priorities.

Conclusions

The subordination of CAP to the implementation of the climate-environmental
priorities of the EGD is gradually changing its character from traditional distribu-
tive to regulatory (Szarfenberg, 2016: 49). Although its main resource still remains
financial resources, the implemented solutions under the SPs aim to motivate EU
farmers to undertake climate and environmental protection activities, thus provid-
ing public goods, beneficial from the perspective of society as a whole. Indeed, agri-
culture, as a resource-intensive economic activity, can pose a challenge to achieving
the goal of climate neutrality and nature conservation in the EU.

The innovative nature of SPs lies in the integration of environmental and cli-
mate measures into both pillars of the CAP and the establishment of eco-schemes,
which are completely new solution in comparison to 2014-2020 financial perspec-
tive. They provide farmers with compensation in return for costs induced or income
loss associated with the implementation of agricultural practices that are beneficial
from the perspective of conservation and shaping natural resources. It is therefore
not a classic distribution, but rather an incentive for the beneficiaries to act for the
climate and the environment.

Therefore, it is recommended to undertake research on the reasons for rejection
of pro-environmental and pro-climate solutions within CAP 2021-2027 by some EU
farmers. On the basis of the analysis of the content of the public debate, several rea-

Studia z Polityki Publicznej



Changes in Governance of the European Union Common Agricultural Policy 2023—-2027... 55

sons can be hypothetically identified, among them fear for the economic interests of
the agricultural sector and weakening of its competitiveness on the global market,
excessive bureaucracy related to the implementation of the CAP 2021-2027 or lack
of a properly prepared system of information and support on the implementation of
pro-environmental solutions among stakeholders. There may be many more reasons
for this and they may be of a complex nature, but they require a thorough scientific
analysis, the results of which should form the basis for the implementation of pos-
sible adjustments or reforms of the CAP after 2027, as the evidence-based policy.
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Abstract

The aim of the article is to analyse the factors and barriers affecting the growth and inno-
vativeness of Polish enterprises. The author analysed the factors favouring and barriers
limiting the growth and innovativeness of Polish enterprises, presenting the results of an
empirical study conducted among 70 companies of different sizes. The sample was selected
in a stratified random way, taking into account such strata as company size or section of
PKD (Polish Classification of Activities). It is a research-analytical study based on litera-
ture review, secondary data analysis and survey applying quantitative research techniques
(CATT). The article thesis indicates a varying level of innovativeness of Polish companies
strongly depending on the size of the company and limited development of innovation
due, for example, to the lack of financial resources, insufficient research and development
infrastructure and poor cooperation between companies and scientific institutions. The
findings also reveal that internal resources of firms such as human capital and adaptability
and external factors such as regulatory stability and access to finance, are crucial for the
implementation of innovation. The author concludes that effective elimination of barriers
and active use of factors supporting innovativeness can significantly increase the compet-
itiveness of Polish companies on the domestic and international markets.
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Bariery i czynniki napedzajace wzrost i innowacje
przedsiebiorstw: przyklad polskich firm

Abstrakt

Celem artykulu byta analiza czynnikdw oraz barier wplywajacych na wzrost i innowacje
polskich przedsi¢biorstw. Autorka dokonata analizy czynnikéw sprzyjajacych oraz barier
ograniczajacych rozwoj i innowacyjnos¢ polskich przedsigbiorstw, prezentujac wyniki
badan empirycznych przeprowadzonych wérdd 70 firm réznej wielkosci. Proba w badaniu
zostala dobrana w sposéb losowo-warstwowy, uwzgledniajacy takie warstwy jak wielko$¢
firmy, sekcje PKD. Artykul ma charakter badawczo-analityczny, oparty na przegladzie
literatury, analizie danych wtérnych oraz badaniu ankietowym, w ktérym zastosowano
ilosciowe techniki badawcze (CATI). Teza artykulu wskazuje, Ze poziom innowacyjnosci
polskich przedsigbiorstw jest silnie zréznicowany w zaleznosci od wielkosci przedsigbior-
stwa, a rozwdj innowacji ograniczaja m.in. brak zasobéw finansowych, niewystarczajaca
infrastruktura badawczo-rozwojowa oraz niska wspotpraca miedzy firmami a instytucjami
naukowymi. Wyniki badan ujawniajg rowniez, ze kluczowe znaczenie dla wdrazania in-
nowacji maja zasoby wewnetrzne firm, takie jak kapitat ludzki i zdolno$¢ do adaptaciji,
oraz czynniki zewnetrzne, jak stabilno$¢ regulacyjna i dostep do finansowania. Autorka
konkluduje, ze skuteczna eliminacja barier i aktywne wykorzystanie czynnikow wspierajg-
cych innowacyjno$¢ moga znaczaco zwigkszy¢ konkurencyjno$¢ polskich przedsiebiorstw
na rynku krajowym i migdzynarodowym.

Stowa kluczowe: innowacje, czynniki innowacyjnosci, bariery innowacyjnosci, rozwoj,
przedsiebiorczo$¢, konkurencyjno$é

Kody klasyfikacji JEL: O31, 032, F63, D25

Introduction
Statistics show that the innovativeness of the Polish economy is low in compar-

ison to other countries. That is why it is so important to conduct cyclical studies on
the factors of innovation development in the Polish economy and to identify the
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barriers hampering this development. This is an area that should be constantly ana-
lysed because, in the face of a difficult economic situation, many companies have
problems with developing their activities. Entrepreneurs are afraid to invest in mod-
ern solutions due to a lack of market certainty. Meanwhile, it is innovation that is
key to gaining an advantage on the market. Companies that invest in research and
development are better prepared for what lies ahead. By introducing modern tech-
nologies, products or services, by automating processes, companies become more
attractive to customers and more resistant to market changes. However, innovation
is not everything. Many companies still do not know what their potential is or what
is limiting them, they do not do any research in this area. Furthermore, it should be
pointed out that innovation is a major factor in economic development. The inno-
vative position of an economy determines its prospects for further development.
Furthermore, it is worth mentioning that one of the objectives of the Lisbon Strate-
gy was to create a knowledge-based, competitive and dynamic economy, capable of
sustainable growth and offering more jobs.

The aim of this article is to analyse the drivers and barriers limiting growth and
innovation in Polish enterprises. The author used targeted literature reviews, second-
ary data analysis and a survey, which was conducted among 70 enterprises registered
in Poland. The survey covered companies of different sizes, from micro-enterprises
to large entities, and aimed to determine their level of innovativeness and identify
difficulties related to the implementation of innovative solutions. The analysis showed
that most of the companies surveyed were engaged in innovative activities, but the
scope and intensity of these activities depended on the size of the company. Large and
medium-sized enterprises were more often involved in innovation processes, especial-
ly in product and organisational areas, while micro and small companies had limited
possibilities in this respect. Innovations were mainly introduced at the regional level,
while process and marketing innovations occurred less frequently. It was also shown that
most companies, especially smaller ones, did not have research and development (R&D)
departments, which limited their ability to systematically implement new solutions.

The study aimed to address the following research questions:

1. What is the level of innovativeness among Polish enterprises of different sizes?
2. What are the main barriers and drivers influencing innovation activity in Pol-
ish companies?

Based on the literature review and the survey, the following hypotheses were for-
mulated:

H1: Larger enterprises are more likely to engage in innovative activities compared
to micro and small enterprises.
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H2: Companies with access to R&D departments are more likely to introduce prod-
uct and process innovations.

H3: Financial constraints are the most commonly cited barrier to innovation, regardless
of company size.

Review of the literature

Innovation in Enterprises: Concepts and Methodological Approach

Innovation as a concept is of interest to various scientific disciplines. Therefore,
it is difficult to give a single and universal definition of it. The first comprehensive
definition of innovation was indicated by Schumpeter (1939, 2003), who empha-
sised the crucial importance of innovation in the development process. Schum-
peter constructed a model of an economy in which no changes in technology take
place. Such an economy would have to enter into the modes of an iterative process
in which there would be no uncertainty. According to Schumpeter, a positive rate of
interest can only be provided by technical innovation. Schumpeter emphasised the
effect of the ‘novelty’ of products and solutions, he understood innovation as not
only the introduction of a new, previously unknown product onto the market, but
also the implementation of a new production process. He also understood innova-
tion as the opening up or creation of a new market for a particular industry, the use
of new raw materials or materials for production, or the application of a new pro-
duction organisation (NBP, 2016).

The neoclassical theory of economic growth proposed by R. Solow (1988) demon-
strated the importance of technological progress in economic growth or value-added
growth. Solow noted that the growth rate is not only not proportional to the growth
rate of savings/investment, but is actually independent of them. In the model of
R. Solow only changes in the rate of technical progress have growth effects, while
changes in other factors only affect the level of the economy. Only technical progress
is able to sustain the long-term growth of economies in terms of per capita income
(Solow, 1994).

Based on the J. Schumpeter’s theory, making a change can be considered inno-
vation when three conditions are simultaneously met: firstly, the introduction of
a new or modified existing solution, which concerns a product, a process or a way
of organisation, occurs as an effect. Secondly, the solution has not previously been
used by other companies. Thirdly, the solution has been successfully implemented
for use in business activities (Kaminska, 2007).
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The following types of innovation are mentioned in the literature:

Product innovation, which involves the introduction of a new product.
Process innovation, which is related to carrying out a new production method.
Market innovation, which relates to a new sales or supply market.

R =

Innovation in the sphere of management, which is connected with running a new
structure of activity (Chadzynski, Nowakowska and Przygodzki, 2007).

In the contemporary study of innovation in the economy, the definition of inno-
vation used in the research methodology of the Central Statistical Office seems to be
the most relevant. The definition refers to the standard international methodology,
which was presented in the Proposed Guidelines for Collecting and Interpreting
Technological Innovation Data - Oslo Manual on the principles of innovation sur-
veys developed by the OECD and Eurostat (1997). This manual provides a basis for
considering the innovation of the economy in the context of the results of surveys
of official statistics in the countries of the European Union. The Polish version of the
second edition of the Oslo Manual was published by the Committee for Scientific
Research in 1999. Based on the Oslo methodology, innovation surveys are currently
carried out not only in the OECD member states and the European Union, but also
in countries outside these organisations. The third edition of the Oslo Manual was
published at the end of 2005. Compared to the second edition, the change concerns
the widening of the scope of statistical surveys of innovation by including organisa-
tional and marketing innovation. This is a consequence of the introduction of a new
taxonomy of innovation, which includes four types of innovation:

1. Innovations - products.

2. Innovations — processes.

3. Organisational innovations.

4. Marketing innovations.

The full implementation of the Manual’s recommendations took place in 2005
in the CIS survey, which was conducted under the aegis of Eurostat in the EU and
EFTA countries as part of the international research programme Community Inno-
vation Survey.

According to the methodology of the Central Statistical Office, innovative activity
is the totality of scientific, technical, organisational, financial and commercial activities
that lead or are intended to lead to the implementation of innovation. Some of these
activities are innovative in nature, others are intended to lead to the implementation of
innovation. Innovation activities also include research and development (R&D) activ-
ities that are not directly related to the creation of a specific innovation, but contribute
to the creation of new knowledge and actively participate in the innovation process.
Namely, a common feature of innovations is that they are implemented (CSO, 2010).
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To measure innovation at the macro level, the SII (Summary Innovation Index),
published in the European Innovation Scoreboard (EIS) report, has been used since
2000. This indicator was primarily used to monitor the level of innovation of individ-
ual Member States and other selected countries as defined in the Lisbon Strategy. It
was based on 25 indicators divided into two groups: input and output. The selected
groups of indicators are presented in the table below.

Table 1. Indicators for measuring entry group innovation according to the EIS (2007)

Output group indicators

1. The driving Number of technical graduates per 1,000 population aged 20-29
force behind
innovation

Percentage of population with tertiary education aged 25-64
Broadband penetration rate per 100 inhabitants
Participation in continuing education, (% of population aged 25-64)

Level of educational attainment (% share of young people aged 20-24 with secondary and tertiary
education in total population of that age)

2. Knowledge Share of research and development (R&D) expenditure in % of GDP
creation Share of research and development (R&D) expenditure in business in % of GDP

Share of R&D expenditure of medium and high technology in total R&D expenditure in industry

Share of enterprises receiving public funds for innovation in total number of enterprises

R&D expenditures of universities financed by private business

3. Innovation and | Share of innovative SME in the total number of SME (in %)

entrepreneurship [ gpare of innovative SME cooperating with other SME in the total number of SME (in %)
Expenditures of enterprises on innovation activities in comparison to the total turnover (in %)

Share of early stage venture capital in GDP (in %)

Expenditure on information technology (ICT) in % of GDP

Source: European Innovation Scoreboard 2007, Comparative Analysis of Innovation Performance, Pro Inno
Europe, February 2008, http://www.proinno-europe.eu/index.cfm?fuseaction=page.display&topicID=275&pa-
rentID=51.

A detailed analysis of the aforementioned indicators enables an assessment of
Poland’s economic innovativeness compared to other EU countries. It also provides
valuable information on the barriers that hinder this development and weaken the
competitiveness of the Polish economy vis-a-vis EU countries.

Information on the level of innovativeness of Polish enterprises can also be found
in the report of the Polish Agency for Enterprise Development entitled Monitoring
innovativeness of Polish enterprises. Innovation maturity indicator - 2023. (PARP,
2023). The report presents a detailed assessment of the innovativeness of compa-
nies in Poland, measured by the Innovation Maturity Index (WDI), which in 2023
amounted to 34.6 points out of a possible 100. Although there was an increase of
2.5 points in this indicator, compared to the previous survey, the results still indi-
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cate a relatively low level of innovation maturity of Polish companies. Companies
in Poland are increasingly engaging in innovative activities, but these their con-
duct is not yet fully realised in the market. Although research and development
initiatives are undertaken, the results of these activities are still not sufficiently
translated into the commercialisation of innovations, i.e. the introduction of new
products or services to the market. There is therefore a gap between the theory
and practice of innovation, with many companies failing to effectively implement
innovative ideas in their day-to-day business operations. The report also shows
that one of the main constraints to the development of innovation is the difficulty
in raising adequate funds. Polish companies struggle with financial problems and
point to insufficient support from financial institutions. Lack of access to funds
for the development of innovation means that companies are unable to implement
more ambitious projects that could affect their competitiveness on the domestic
and international markets.

Table 2. Indicators for measuring exit group innovation according to the EIS (2007)

Input group indicators

1. Implementation Employment in high-tech services in total employment (in %)
Export of high-tech products in total exports (in %)
Sales of new and upgraded products in total turnover (in %)

Sales of new products to companies in total turnover (in %)

Employment in medium-high and high-tech manufacturing in total employment (in %)
2. Knowledge creation New patent applications at the EPO* per million inhabitants

New patent applications at the USPTO per million inhabitants

New triadic patents per million inhabitants
New trademarks registered in the EU per million inhabitants
New industrial designs per million population

Source: European Innovation Scoreboard 2007, Comparative Analysis of Innovation Performance, Pro Inno
Europe, February 2008, http://www.proinnoeurope.eu/index.cfm?fuseaction=page.display&topicID=275&pa-
rentID=51.

Recent data from the European Innovation Scoreboard (EIS, 2024) confirm that
Poland remains in the group of moderate innovators, although it has shown slight
improvement in selected indicators, such as the share of innovative SMEs collab-
orating with others and public R&D expenditures. Nevertheless, Poland still lags
behind EU leaders in terms of innovation outcomes and business-science coop-
eration. Moreover, the Monitoring of Innovation Trends — Report 16 by the Pol-
ish Agency for Enterprise Development (PARP, 2024) emphasises the growing role
of digitalisation and green transformation as key innovation drivers among Polish
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enterprises. According to the latest report by the GUS, in 2020-2022, 36.1% of indus-
trial enterprises and 34.2% of service enterprises showed innovative activity. Outlays
on innovation activity incurred in 2022 amounted to PLN 26 011.7 million in the
industrial sector and PLN 29 689.1 million in the service sector. In the same peri-
od, the share of revenue from sales of new or improved products introduced to the
market in 2020-2022 accounted for 6.9% in industrial enterprises and 2.7% in ser-
vice enterprises (GUS, 2023). According to the Polish Development Fund’s Decem-
ber 2024 report, in 2023, spending on research and development (R&D) in Poland
reached EUR 11.7 billion, accounting for 1.56% of GDP. This represents an increase
of 22.6% compared to the previous year. The largest share of this outlay came from
the business sector, which allocated almost EUR 7.5 billion to R&D, accounting for
65% of total expenditure (PFR, 2024). According to the Global Innovation Index
(GII, 2024), published by the World Intellectual Property Organization (WIPO),
Poland maintained its position among moderate innovators, ranking 40th global-
ly. The report highlights an increase in R&D expenditure in Poland, but also points
to the need for improved efficiency in innovation investment and stronger collabo-
ration between the scientific sector and industry. These findings align with nation-
al reports indicating that while innovation capacity is growing, challenges remain
in translating research efforts into market-ready solutions.

Factors for developing innovation

The drivers of business innovation are a key area of interest for both research
and economic policy. The article highlights that innovation is driven by a complex
interaction of internal and external factors that together influence the ability of firms
to create new solutions and implement them.

These factors are complex and depend on a number of interdependent elements.
One key factor is human capital, which includes the level of education, the availa-
bility of a highly skilled workforce and the ability of employees to adapt to changing
conditions. Research shows that investing in education, at both primary and ter-
tiary levels, significantly increases the ability of societies to generate and implement
innovations (Romer, 1990). Data from a McKinsey Global Institute report (2021)
shows that companies that invest in digital technologies have on average a 20% high-
er growth rate than those that do not.

The development of an economy’s innovativeness is mainly stimulated by two
groups of factors. The first group consists of factors belonging to the area of the enter-
prise and it is these that determine its capacity for innovation. The second group
of factors are those belonging to the socio-economic environment of the enterprise
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and it is these factors that determine its innovation capabilities. The most important

factors that shape a company’s ability to innovate include:

1. The ability to acquire scientific and technical knowledge, which is essential for
the implementation of innovations. This knowledge manifests itself mainly
as the ability to anticipate the changes that result from the implementation of
the innovation.

2. 'The intellectual capacity of the enterprise, endowed with the ability to acquire
knowledge of new works and techniques within the scope of the enterprise’s
manufacturing activities and to develop competencies related to the implemen-
tation of innovations. The ability to implement change also requires intellectual
autonomy, the integration of employees’ goals with those of the enterprise, the
ability to work together in teams.

3. Willingness to take risks and actions to minimise those risks. Enterprises should
have methods of acquiring and processing knowledge, which is essential in the
process of creating innovative activities.

4. The openness of enterprises to their environment and their willingness to coop-
erate. This requires a high degree of activity on the part of enterprises that under-
take cooperation in innovative activities and share their experience in this field.

5. Knowledge of the possibility of support for innovation activities of the enterprise
from the socio-economic environment.

The second group of factors that influence business innovation are those in the
socio-economic environment. Among the most important of these are:

1. Capital accumulation and investment in R&D.

2. Availability of capital and credit to support innovation.

3. An incentive-based intellectual property regime. Legal stability, protection of
intellectual property and incentive systems such as R&D tax credits have a direct
impact on the motivation of firms to undertake innovative activities (Nelson and
Winter, 1982).

4. A high level of education to market needs.

h

The development of universities and research institutions.

6. Cooperation between universities and enterprises in the field of knowledge trans-
fer, as well as the training of competent personnel for innovation. According
to Schumpeter’s model (1942), companies with high R&D intensity have a higher
potential to create breakthrough innovations. In addition, cooperation between
science and business is a key mechanism for knowledge and technology transfer.

7. 'The creation of pro-innovation policies that provide support for innovation.

8. An extensive communication network, access to modern information technol-

ogies and support from innovation assistance institutions such as technology
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parks or business incubators contribute to the creation of an environment con-

ducive to the development of innovation (Porter, 1990).

The positive impact of the above-mentioned factors may favour the develop-
ment of innovativeness of enterprises and the whole economy. On the other hand,
their absence or low impact may cause the emergence of numerous barriers that will
hamper the development of this process.

One of the main stimulators of innovativeness is the state’s pro-innovation policy,
including financial, regulatory and institutional support systems. In Poland, accord-
ing to a report by the Central Statistical Office (GUS, 2010), only 23% of enterprises
use public funds for research and development activities. Meanwhile, Scandinavian
countries, where support for R&D exceeds 3% of GDP, perform best in innovation
rankings (European Innovation Scoreboard, 2021). Examples of effective measures
include R&D tax credits, venture capital funds and support for incubators and tech-
nology parks.

In summary, innovation drivers include both internal aspects, such as human
capital and organisational culture, and external aspects, such as access to finance,
technological infrastructure and cooperation with the socio-economic environ-
ment. The effective use of these factors is key to increasing the competitiveness of
Polish companies.

Another important aspect of innovation development, increasingly relevant
in the context of the European Green Deal and global sustainability goals, is the
implementation of green innovations. These include environmentally friendly tech-
nologies, energy-efficient production processes, circular economy solutions and
ecological product designs. The green transformation of the economy is becoming
a strong external driver of innovation, especially due to regulatory changes, access
to EU funding and growing market demand for sustainable solutions. Polish enter-
prises are gradually recognising the potential of green innovations, although their
implementation is still at an early stage, particularly among SMEs. The shift towards
sustainability is expected to become one of the dominant trends in innovation pol-
icy in the coming years.

Barriers to innovation

A lack of awareness or understanding of innovation by managers can be a signif-
icant barrier to business growth. A wrong perception of innovation leads to ignor-
ing opportunities for change or wanting to sustain outdated solutions. An example
of this approach could be sticking to traditional sales methods, despite the growing
popularity of e-commerce.
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It is worth noting that a lack of understanding of innovation may result from
a lack of knowledge of new technologies, market trends or customer needs. If this
is the case, it is necessary to invest in developing the competencies of managers and
employees across the organisation so that they can make informed decisions about
innovation. Otherwise, companies will lag behind their competitors, who will be able
to adapt more efficiently and quickly to changing market conditions.

The development of innovative activity may be hampered by a number of factors
that will act as barriers inhibiting or even preventing its proper course. The cycli-
cal scientific and statistical studies conducted indicate the numerous occurrence
of barriers in the process of innovation development. The most important of these
include (GUS, 2010):

1. Lack of access to modern technology, insufficient infrastructure or lack of tech-
nical skills are significant barriers that can hinder innovation in a company.

2. Insufficient infrastructure is another barrier that can hinder innovation. Compa-
nies need to have adequate resources, such as buildings, machinery or IT systems,
to be able to innovate. The lack of these resources can lead to delays in innovation
projects, as well as reduced opportunities to introduce new solutions.

3. Firms operate within a framework of specific laws, regulations and standards
that may limit the scope for innovation. Legislation can affect various aspects
of a company’s operations, such as intellectual property protection, competition
rules or health and safety requirements.

4. Lowlevel and dynamics of research and development, as well as low participation
of enterprises in their financing. In the case of R&D expenditures, it is important
to note the very low share of enterprises in their financing.

5. Poor cooperation between R&D and enterprises, which results in the fact that sold
production in industrial processing concerns mainly medium and low-tech prod-
ucts. One of the reasons for this state of affairs is the insufficient commercialisa-
tion of scientific research and the lack of transparent legal regulations in this area.

6. Low level of inventiveness, which in turn is confirmed by the low number of
patents filed with the European Patent Organisation (EPO). Taking Poland as
an example, this may result in a focus exclusively on importing components,
equipping with machinery or equipment and adapting solutions proven in high-
ly developed countries.

7. Lack of cooperation between enterprises, which is a necessary condition for
the diffusion phase in the innovation process. Cooperation between enterprises
in the innovation process brings them a number of benefits. First and foremost,
through such cooperation, knowledge and experience can be exchanged, enter-
prises can reduce risks and costs of their activities.
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8. Organisational culture, company structure, resistance to change or inflexibility
are all factors that can inhibit innovation in a company. Organisational culture
plays a key role in the innovation process, as it affects the way decisions are made,
how employees communicate or cooperate.

It should be pointed out that the above-mentioned barriers to the develop-
ment of innovation in Poland represent only part of the impediments to the intro-
duction of innovation. These barriers are monitored on an annual basis. Extensive
research in this field in the SME sector is conducted primarily by the Central Sta-
tistical Office (GUS) and the Polish Agency for Regional Development (PARP). The
results of these studies can provide valuable clues for developing assumptions and
directions for innovation activities. Overcoming barriers to innovation requires both
adequate competence and organisational flexibility. Companies that are able to inno-
vate effectively will gain a competitive advantage on the market and will be better
prepared to meet the challenges of the future.

The report entitled “Innovativeness of Polish enterprises” (Polish Business Round-
table, 2016), provides a detailed analysis of the state of innovation in Polish com-
panies, pointing out the key challenges and barriers faced by entrepreneurs in this
area. The main conclusion of the report is that Polish companies face low effective-
ness of research and development (R&D) activities. Although an increasing number
of companies recognise the need to invest in innovation, the scale of such activities
remains limited. Polish companies still do not engage in R&D activities on a suffi-
cient scale, which results in a low level of innovativeness in comparison with com-
panies from other European Union countries.

Research methodology

The survey was conducted between July and September 2024, covering a sam-
ple of 70 companies of different sizes: 27% micro businesses, 41% small businesses,
17% medium-sized businesses and 14% large businesses. The sample selection pro-
cess used the random-layer method, taking into account the diversity of companies
in terms of size and their affiliation to specific sections of the Polish Classification
of Activities (PKD). The structure of the sample ensured representativeness for the
main industries, including manufacturing, IT services, trade and consultancy activi-
ties. Interviews were conducted in the form of face-to-face conversations with man-
agement. The collected data were recorded and organised in an Excel spreadsheet,
which enabled further statistical analysis. The methodology of the study was based
on quantitative research techniques, which aimed to assess the level of innovation,
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identify barriers and explore factors that foster the implementation of innovation
in Polish enterprises.

The stratified random sampling method applied in this study was based on two
key stratification criteria: company size (micro, small, medium, and large enter-
prises) and section of activity according to the Polish Classification of Activities
(PKD 2007). The sampling frame was constructed using official national business
registries — CEIDG (Central Registration and Information on Business) for micro
and small enterprises, and REGON (National Official Business Register) for medium
and large entities. Within each stratum, companies were randomly selected using
proportional allocation, aiming to reflect the actual structure of the enterprise pop-
ulation in Poland. However, due to the relatively small final sample size (n = 70), the
degree of representation within individual strata — particularly at the level of PKD
sections - is limited.

The surveyed companies represented a range of industries, including manufactur-
ing (32%), information technology (21%), trade and distribution (19%), consulting
and business services (17%), and others (11%). These shares are generally consist-
ent with the structure of active Polish enterprises in the national economy accord-
ing to GUS statistics (2024).

The questionnaire included questions on, inter alia: innovation activities of compa-
nies, exports, employment structure, strategic plans, technological know-how, owner-
ship of research and development (R&D) departments, use of interdisciplinary teams
and patents, barriers and sources of funding for innovation. In addition, the survey
addressed issues related to the frequency of acquisition of new technologies, inno-
vation adoption and the use of digital platforms. An important element of the study
was to assess the impact of factors such as market trends, new market opportunities
or the availability of funding sources on the level of innovativeness of companies.
The analysis provided insights into the structural differences between companies of
different sizes, as well as their ability to implement innovations. The results also made
it possible to identify the main obstacles to the development of innovative activities
and to identity areas requiring support from public policy and industry initiatives.

Results
A survey of 70 Polish companies of different sizes identified key factors driving
the development of innovation and barriers limiting this process. The results of the

survey confirmed that the level of innovativeness of Polish companies is strongly
correlated with their size and the availability of resources.
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In the survey, the vast majority of respondents (72%) indicated that their enter-
prise is engaged in innovative activities, with 16% of people — representatives of
micro-enterprises, 26% of people — working in a small enterprise, 16% of people -
in a medium enterprise, and 14% of people - in a large enterprise. One person did
not give an answer (see Figure 1).

Figure 1. Does the company carry out innovative activities? (in %)
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Source: own study.

Most of the surveyed enterprises were active in innovation, but its scale and nature
varied. Large and medium-sized companies were more often involved in research and
development (R&D) activities, while micro and small enterprises faced significant
difficulties, such as lack of specialised staff or limited financial resources. A particu-
larly significant problem was the lack of dedicated R&D departments, which hin-
dered systematic innovation.

The survey also revealed that innovations in Polish companies mainly concern
products and organisation, while process and marketing innovations are less fre-
quent. Enterprises most often implemented innovations at the regional level, which
may indicate a limited ability to expand into international markets.

The results of the survey are in line with the European Innovation Scoreboard
(EIS) 2023 report, which indicates that Poland ranks in the group of countries with
a moderate level of innovation, significantly diverging from leaders such as Germany
or Sweden. Similar barriers to innovation, such as lack of funding, low cooperation
with the scientific sector and limited R&D infrastructure, were identified in analy-
ses by the Polish Agency for Enterprise Development (PARP, 2022). In particular,
the PARP report showed that only 25% of Polish companies actively cooperate with
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universities, which is reflected in the survey, where the lack of cooperation with the
science sector was one of the most frequently indicated barriers.

Data from the OECD’s Business Innovation Report (2023) confirms that larger
companies have greater capacity to implement innovation, which is also reflected
in our survey. The OECD indicates that micro and small enterprises in developing
countries face difficulties in financing innovation and accessing modern technolo-
gy, which was a key concern among respondents to our survey.

In contrast, the McKinsey & Company (2023) report on the digitalisation and
innovation of companies in Europe showed that companies using advanced digi-
tal technologies achieve higher levels of innovation. The results of the survey indi-
cate that only 47% of the companies surveyed regularly analyse market trends and
use digital tools, suggesting the need to increase awareness of and access to mod-
ern technologies.

Table 3 shows the types of innovations introduced by the companies that took
part in the survey. According to the table, most companies introduce product inno-
vations (80% of companies) and organisational innovations (66% of companies).
Among these organisations, small enterprises were the most numerous. As for process
and marketing innovations, opinions were divided in this area. Slightly more than
half of the companies participating in the study introduce the indicated innovations,
most of which also belong to the small enterprise sector. At the same time, product
and process innovations were introduced by most companies at the regional level.

Table 3. Types of innovation introduced by companies (in %)

Does the company Is the company Does the Is the company

innovate with introducing process company innovate innovating
products? innovation? organisationally? in marketing?
No Yes No Yes No Yes No Yes
Micro-business 4 23 20 7 14 13 16 10
Small enterprise 11 30 17 24 11 30 19 23
Medium enterprise 4 13 7 10 6 1 13 4
Large enterprise 0 14 0 14 3 11 7 7
Summary 20 80 44 56 34 66 54 44

Source: own study.

A closer look at the structure of responses reveals that product innovations
were introduced by 85% of small enterprises, compared to 64% of micro-enterpris-
es, which confirms the hypothesised positive correlation between company size and
innovation activity. Similarly, 78% of medium and large enterprises reported hav-
ing R&D departments or access to innovation teams, compared to just 28% among
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micro-enterprises. This supports the hypothesis that resource availability — closely
related to firm size - plays a key role in innovation adoption.The detailed breakdown
by company size is shown in Figure 1 and Table 3.

Table 4. Innovation Performance of Enterprises by Voivodeship in Poland

Voivodeship N;t;?]r;al Innovation Performance Characteristics

Mazowieckie 1 Highest level of innovativeness, supported by numerous universities, research
institutes, and large enterprises investing in R&D.

Matopolskie 2 High innovation activity, driven by a strong academic sector in Krakow and well-
developed research infrastructure.

Dolnoslaskie 3 Dynamic innovation growth, especially in technology sectors, supported by
technical universities and technology parks.

Pomorskie 4 Notable innovation activity in maritime and logistics sectors, supported by
developed port infrastructure and research centres.

Wielkopolskie 5 Stable innovation performance with a strong industrial base and growing R&D
capabilities.

Slaskie 6 Structural transformations fostering innovation, particularly in Industry 4.0 and
modern technologies.

todzkie 7 Moderate innovation level, with emerging potential in textiles, manufacturing, and
business services sectors.

Lubelskie 8 Low innovation level due to limited access to skilled labor and low R&D investment.

Podkarpackie 9 Increasing innovation activity, especially in the aerospace sector, supported by
regional specialization and defense industry links.

Kujawsko-Pomorskie 10 Average innovativeness with potential in the chemical and food industries, though
cooperation between science and business remains limited.

Zachodniopomorskie 11 Moderate innovation activity, particularly in maritime economy and tourism, but
with limited R&D infrastructure.

Lubuskie 12 Low innovation level due to peripheral location and limited support infrastructure.

Opolskie 13 Limited innovation activity, with few large firms investing in R&D and weak links
to scientific institutions.

Swietokrzyskie 14 Low innovation performance, caused by limited human capital and underdeveloped
research infrastructure.

Warminsko-Mazurskie 15 One of the lowest levels of innovation, due to geographic peripherality, poor
infrastructure, and limited access to skilled workforce.

Podlaskie 16 Lowest innovation level in the country, facing talent outflow and a lack of major
R&D investments.

Source: own elaboration based on reports by PARP and Statistics Poland (GUS).

The table 4 presents a comparative overview of the innovation performance
of enterprises across Poland’s 16 voivodeships. It ranks the regions based on their
overall innovation activity, highlighting key characteristics and factors influenc-
ing their position. Leading regions, such as Mazowieckie, Malopolskie, and Dol-
noslaskie, benefit from strong academic institutions, developed R&D infrastructure,
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and access to funding. In contrast, eastern and northern regions like Podlaskie and
Warminsko-Mazurskie face challenges related to limited resources and infrastruc-
ture gaps. This regional differentiation emphasizes the need for tailored innovation
policies to bridge the gap between high- and low-performing areas.

Innovation is crucial to the long-term success of an organisation. Examples of
this innovation, such as the development of new products or services, the introduc-
tion of new business models or gaining a competitive advantage through innovative
solutions, can lead to growth and a sustainable position in the market. According to
those taking part in the survey, the attitude of a company’s management very often
influences a company’s innovativeness. This was the answer given by 37% people.
Due to the fact that most of the companies participating in the survey do not have
an R&D department, this unit was not shown to be a driver of company innovation.
As far as the company’s employees are concerned, the vast majority of respondents
showed that employees are rarely a driver of the company’s innovation. This response
result is quite a surprise, as when a company has quality employees and a good rep-
utation in the market, it will find it easier to innovate in new areas. Regarding intel-
lectual property rights, according to the majority of respondents, this is not a factor
that determines the introduction of innovation. In the case of certification and the
introduction of other standards, these are factors that often influence innovation. In
the case of legislation, it is a factor that very rarely determines the innovativeness of
an entity. On the other hand, sources of financing, new market opportunities, market
trends, including benchmarking, improvement of the quality of products or services
and the development of new products or services are factors that very often deter-
mine the introduction of innovation in a given entity (see Table 5).

Table 5. Drivers of innovation and their frequency (in %)

| = & §| .2
The question g g g g g i.i :g
2 a = <
How often is the attitude (mindset) of a company's management 1 9 | 19 | 34 | 37 0 0
a driver of innovation?
How often is a company's R&D department a driver of innovation? 4 9 7 13 14 0 | 53
How often is employee initiative the driver of innovation? 43 24 | 21 9 0 0 3
How often are intellectual property rights a driver of innovation? 23 | 11 14 4 1 43 3
How often is certification or other standards a driver of innovation? | 21 17 | 11 31 1 16 1
How often is legislation a driver of innovation? 36 | 13 | 11 3 1 36 0
How often do sources of funding drive innovation? 3 17 14 | 36 30 0 0
How often do new market opportunities (including demand from 6 | 19 | 11 30 | 34 0 0
the customer) drive innovation?
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Respondents were also asked about the barriers that prevent or hinder the intro-
duction of innovation in a company and the frequency of their occurrence. Among
the barriers proposed in the survey questionnaire, respondents indicated that tech-
nical constraints were the biggest barrier to innovation, followed closely by increased
wage costs and financial constraints of the company. The smallest barriers accord-
ing to the respondents are the strategic plans of the state, access to soft skills or the
legislation indicated earlier (see Table 6.)

Table 6. Barriers to company innovation and their frequency (in %)

2 8 -
S 2| £E| 5|8
S| E|°| &
> D =
How often is access to hard skills (mainly technical) a barrier to company 13 | 20 | 27 | 27 | 13
innovation?
How often is access to soft skills (e.g. communication, management) a barrier 64 6 20 10 0
to company innovation?
How often is legislation a barrier to company innovation? 50 24 17 7 1
How often are technical constraints a barrier to company innovation? 17 11 16 | 46 10
How often are financial constraints a barrier to company innovation? 0 21 23 1 36 | 20
How often are rising wage costs a barrier to company innovation? 33 4 19 | 37 7
How often are state strategic plans a barrier to company innovation? 84 1 14 0 0

Source: own study.

A detailed analysis of the conducted survey showed that 70% of the surveyed
companies carry out innovative activities, with only 58% of micro-enterprises declar-
ing innovative activities. Companies implementing innovations most often focused
on product (79%) and organisational (65%) improvements. In most of the surveyed
companies, the number of employees remained stable or increased, especially in the
case of small and medium-sized enterprises. 52% of the surveyed companies had
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dedicated innovation departments, but these were mainly large companies, while
micro and small companies rarely had dedicated R&D teams.

The results of the survey indicate that 43% of the companies had the appropriate
technological know-how to design and implement innovations, but most of these
were medium and large companies. Only 31% of the surveyed companies had pat-
ents or industrial designs, indicating a relatively low level of intellectual property
protection among Polish companies. Most companies financed innovations from
their own resources (65%), while only 23% used EU or government funds. 12% of
companies indicated bank loans as an important source of financing, while private
investors were the least popular source of capital (8%). Financial constraints were
the most frequently cited barrier (57%), with micro and small businesses reporting the
most difficulties in this regard. 43% of companies had problems accessing qualified
staff, due to both a shortage of specialists and difficulties in retaining talent. 39% of
companies indicated a lack of cooperation with scientific institutions, which limited
access to modern technology and expertise. 35% of companies reported difficulties
related to access to modern technologies, which affected their ability to implement
innovations. 28% of companies indicated regulatory barriers, which in their view
slowed down the implementation of innovative solutions. 61% of surveyed compa-
nies identified market trends as an important driver of innovation, with changes
in customer expectations and digital developments being the most significant. 47%
of companies indicated that benchmarking and competitive analysis were key influ-
ences on innovation decisions.

Summary and conclusions

Conclusions from the literature and our own research indicate the complex nature
of the factors influencing innovation and challenges faced by companies. The literature
analysis confirmed the crucial importance of innovation for economic growth and
business competitiveness. Research has shown that the development of innovation
depends on the firms’ internal resources, such as human capital, access to technical
knowledge and the ability to adapt in a changing environment. At the same time,
innovation is stimulated by external factors such as regulatory stability, availability
of financing, cooperation with the scientific sector and the development of techno-
logical infrastructure. The literature results also indicated that the biggest barriers
to innovation are lack of funding, low levels of cooperation between businesses and
research institutions and technical constraints. These barriers limit the possibility

Vol. 12, No. 2, 2025



78 Katarzyna Kachel

to introduce modern solutions, especially in countries such as Poland, which lags
behind more developed economies in innovation rankings.

A comparison of the survey results with other national and international anal-
yses shows consistency in the challenges faced by Polish companies. Similar to the
OECD, PARP and McKinsey reports, the results of the survey confirm that the key
barriers to innovation are financial shortages, limited cooperation with the scientific
sector and difficulties in accessing qualified staff. Companies should increase their
involvement in digitisation processes and develop innovation strategies to improve
their competitiveness on the international market.

To sum up, both the literature analysis and the author’s own research confirm the
key importance of innovation for economic growth and indicate the need to elim-
inate barriers that limit the development of innovative activities. The results sug-
gest that effective support for pro-innovation policies, better cooperation between
the science and business sectors, and greater expenditure on research and develop-
ment may contribute to the increase in innovation in Polish enterprises. The author
intends to conduct further research in the area of innovation of Polish enterprises
in comparison with other European countries.
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Abstrakt

W artykule oméwiono zagadnienia zwiazane z wprowadzeniem pojazdéw elektrycznych
w transporcie publicznym. Przedstawiono wybrane aspekty prawne zawarte w dokumen-
tach unijnych oraz krajowych dotyczace wdrozenia autobuséw z napedem alternatywnym
w systemie miejskiej komunikacji. Opisano korzysci wynikajace bezposrednio z eksploatacji
tych pojazddow, jak rowniez omoéwiono wyzwania stojace przed jednostkami wdrazajacymi
elektryczny tabor, w tym m.in. kwestia potrzeby rozbudowy infrastruktury elektroener-
getycznej do tadowania akumulatoréw tego typu pojazdoéw. W artykule zaprezentowano
innowacyjne inwestycje oraz zmiany w formie zarzadzania w Miejskim Zakltadzie Komu-
nikacji Sp. z 0.0. w Zielonej Gérze (dalej: MZK), ktore przyczynily sie do znacznego udo-
skonalenia funkcjonowania przedsigbiorstwa oraz podniesienia standardu §wiadczonych
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ustug na $wiatowym poziomie, szczegélnie pod katem promowania niskoemisyjnego
transportu publicznego oraz koncepcji rozwoju zréwnowazonego.

Slowa kluczowe: elektromobilno$¢, transport miejski, autobusy elektryczne, poprawa ja-
kosci ustug transportowych, niskoemisyjny transport

Kody klasyfikacji JEL: O18, R42, R40

Eco-Innovations as Exemplified by Investments
in Emission-Free Transport at Miejski Zaklad
Komunikacji Sp. z 0. 0. in Zielona Géra

Abstract

The article discusses issues related to the introduction of electric vehicles in public trans-
port. It presents selected legal aspects included in the EU and national documents regarding
the inclusion of buses with an alternative drive in the public transport system. It describes
the benefits resulting directly from the operation of these vehicles as well as the challenges
faced by entities using electric rolling stock, including the issue of the need to expand the
electricity infrastructure for charging the batteries of this type of vehicles. The article pre-
sents innovative investments and changes in the form of management in Miejski Zaklad
Komunikacji Sp. z 0. 0. in Zielona Goéra (hereinafter referred to as MZK), which contributed
to a significant improvement in the operation of the company and a rise in the standard of
services provided at a world-class level, especially in terms of the promotion of low-emis-
sion public transport and the concept of sustainable development.

Keywords: electromobility, urban transport, electric buses, improving the quality of
transport services, low-emission transport

JEL Classification Codes: O18, R42, R40

Wprowadzenie

Transport publiczny ma istotny wplyw na funkcjonowanie i rozwdj miast oraz
jakos¢ zycia ich mieszkancéw. Systemy transportu miejskiego powinny gwarantowac
tatwos¢, efektywno$¢ i bezpieczenstwo podrozy, a rozwdj tych systeméw powinien
by¢ zréwnowazony. Wedlug danych udostepnionych przez Wydziat Ludnosci Depar-
tamentu Spraw Gospodarczych i Spolecznych Organizacji Narodéw Zjednoczonych,
obecnie 55% $wiatowej populacji mieszka w obszarach miejskich, a prognozy méwig,
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ze ten odsetek wzrosnie do 68% do roku 2050. Rosngca liczba ludnosci w miastach
powoduje wzmozony ruch zwigzany z dostawami towardéw oraz §wiadczeniem ustug
w miastach (Iwan etal., 2021). Coraz wigksze zapotrzebowanie na transport skutku-
je przeludnieniem ulic, wiekszym zuzyciem energii oraz zwi¢kszong emisjg szkodli-
wych substancji do atmosfery.

Emisja szkodliwych substancji przez §rodki transportu uzywane w podrdzach
miejskich przyczynia si¢ do efektu cieplarnianego na Ziemi, zgodnie z badaniami
przeprowadzonymi przez Bohdal et al. (2011, 2015). Miasta w Europie, podobnie
jak wiele innych regionéw, stoja przed wieloma wyzwaniami zwigzanymi z redukcjg
emisji szkodliwych substancji. W 2020 r. europejski sektor transportu odpowiadat
za 28% calkowitej emisji CO2 w UE, z czego 73% pochodzito z transportu samo-
chodowego (Greenhouse Gas..., 2023). Wplyw transportu na srodowisko nie ogra-
nicza sie jedynie do emitowania zanieczyszczen do atmosfery w wyniku spalania
konwencjonalnych paliw, ale obejmuje rowniez emisje¢ substancji szkodliwych do
gleby, wody i generowanie hatasu.

Rozpowszechnienie masowej motoryzacji, zwigzanej z postrzeganiem samochodu
jako dostepnego dla wszystkich dobra, prowadzi réwniez do spowolnienia predkosci
poruszania si¢ w miastach. Waznym aspektem jest rowniez zajmowanie deficytowej
miejskiej przestrzeni przez parkujace samochody. Wyzwaniem dla mobilnosci jest
zatem dazenie do redukgji liczby podrézy, zwlaszcza realizowanych indywidualnym
transportem (Kauf, 2018). Zréwnowazona mobilno$¢ miejska umozliwia podré-
zowanie do celu w sposob fatwy, wygodny, ekonomiczny i dostepny przestrzennie,
minimalizujac jednocze$nie negatywny wplyw na srodowisko i innych ludzi (Lam,
Head, 2012: 359).

W celu zwigkszenia poziomu zréwnowazenia w komunikacji miejskiej niezbed-
ne jest rozwijanie infrastruktury oraz wprowadzenie réznorodnych opcji transpor-
towych wewnatrz miasta. Zmiany dotyczace sposobu poruszania si¢ powinny by¢
skierowane na uczynienie go bardziej plynnym, innowacyjnym, efektywnym i przy-
jaznym dla $rodowiska (Giagnorio et al, 2024).

W ramach ,,Europejskiej strategii dla mobilnosci niskoemisyjnej” z 2016 roku
zidentyfikowano trzy kluczowe obszary dzialan w transporcie: usprawnienie i pod-
niesienie efektywno$ci systemu transportowego, zwig¢kszenie wykorzystania energii
o niskiej emisji oraz promowanie pojazdéw nieemitujacych zanieczyszczen wsrod
wszystkich typow pojazdéw (European Commission, 2016a). Warto podkresdli¢, ze
przyjecie technologii nieemitujgcych zanieczyszczen, szczegolnie w przypadku auto-
busow miejskich, jest kluczowym elementem tych dziatan.
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Przeglad literatury

Zréwnowazony transport, ktory nie stanowi zagrozenia dla zdrowia publicz-
nego ani ekosystemow, zaspokaja potrzeby dostepu, jest zgodny z wykorzystaniem
odnawialnych zasobdw na poziomie nieprzekraczajacym ich zdolnosci regenera-
cji, a takze korzysta z zasobow nieodnawialnych, nie przewyzszajac mozliwosci
rozwoju odnawialnych alternatyw, jest kluczowym skladnikiem zréwnowazonej
mobilnosci (Zou et al.,, 2021). Elementy nowoczesnej polityki zréwnowazonej
mobilnoéci miejskiej moga obejmowac (Kowalski et al., 2017; Potom, 2020; Bie-
linska-Dusza et al., 2020; Russo i Comi, 2012; Ebenezer et al., 2021; Bielski i Bed-
narczyk, 2020; Netzer et al., 2022): efektywne zarzadzanie przestrzenig miejska,
promowanie transportu publicznego, rozwéj infrastruktury dla ruchu pieszego
i rowerowego, a takze wsparcie dla nowych technologii i innowacji, w tym rozwoj
transportu elektrycznego.

Obecnie priorytetem polityki transportowej Unii Europejskiej jest promowanie
transportu miejskiego o napedzie alternatywnym jako skutecznego srodka w walce
z problemami kongestii i zanieczyszczenia srodowiska.

Zagadnienia te sa poruszane od wielu lat i odzwierciedlane w dokumentach
politycznych Unii Europejskiej. Wérod najistotniejszych dokumentéw UE mozna
wymieni¢ (Zawieska, Pieriegud, 2018):

o ,Pakiet klimatyczno-energetyczny” oraz strategia ,,Europa 2020” na rzecz inte-
ligentnego, zréownowazonego rozwoju gospodarczego, ktory sprzyja integracji
spolecznej, zostaly przyjete w 2010 roku (European Commision, 2010).

o ,Plan dzialania majacy na celu stworzenie konkurencyjnej, niskoemisyjnej
gospodarki do roku 2050%, jak réwniez Biala Ksigga dotyczaca transportu, ktdra
zaklada zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych o 80-95% do 2050 roku i cel
60% redukcji emisji z transportu w stosunku do 1990 roku (European Commi-
sion, 2011; Kallas, 2011).

» ,Europejska Strategia na rzecz Mobilno$ci Niskoemisyjnej” wyrdznia trzy kluczo-
we obszary dzialania, promujac rozwdj alternatywnych, niskoemisyjnych zZrédet
energii w transporcie, eliminacje przeszkod dla elektromobilnosci oraz przejscie
na pojazdy elektryczne (European Commision, 2016a).

o Inicjatywa ,Czysta energia dla wszystkich Europejczykéw” Komisji Europejskiej
podkresla potrzebe tworzenia unii energetycznej i infrastruktury elektroenerge-
tycznej w UE (European Commision, 2016b).

» ,Pakiet mobilnosci miejskiej” z grudnia 2013 roku oraz Plany Zréwnowazonej
Mobilnosci Miejskiej (SUMP) proponuja istotne zmiany w planowaniu i zarza-
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dzaniu mobilnoscig miejska, z naciskiem na inteligentne strategie ograniczenia

ruchu do centréw miast (Tundys i Wisniewski, 2023).

Wiréd polskich regulacji prawnych za najistotniejsze w rozwoju elektromobilno-
$ci nalezy uzna¢: Plan Rozwoju Elektromobilnoséci w Polsce ,,Energia do przysztodci”
(Electromobility Development...) wydany przez Ministerstwo Energii, przyjety przez
rzad 16 marca 2017 r., oraz Ustawa o elektromobilno$ci i paliwach alternatywnych
z 11 stycznia 2018 r. (Ustawa..., 2018).

Zgodnie z ,,Polityka Energetyczna Polski do 2040 roku” od 2025 roku wszystkie
przetargi na autobusy w miastach liczacych ponad 100 tysiecy mieszkancéw beda
dotyczy¢ jedynie pojazdow zeroemisyjnych i niskoemisyjnych, takich jak autobu-
sy elektryczne i na wodor. Pierwszym krokiem w kierunku rozwijania publicznego
transportu zbiorowego bez emisji w Polsce, poprzez wprowadzenie specyficznych
regulacji prawnych, byla Ustawa o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych, ktora
weszta w zycie 22 lutego 2018 roku. Na mocy art. 36 ust. 1 tej ustawy, od 1 stycznia
2028 roku, samorzady terytorialne, z wyjatkiem tych, w ktérych liczba mieszkan-
cow nie przekracza 50 000, musza $wiadczy¢ lub zleca¢ ustugi komunikacji miejskiej
takim operatorom, ktorzy zapewniaja, ze przynajmniej 30% ich floty stanowig auto-
busy zeroemisyjne lub napedzane biometanem (Ustawa..., 2018).

Zwazywszy na fakt, ze ponad 60% populacji Unii Europejskiej zamieszkuje w mia-
stach, ktore generuja niemal 85% PKB, oraz ze okoto 40% catkowitej emisji CO,
zwigzanej z transportem drogowym ma miejsce w obszarach miejskich, a co trzeci
$miertelny wypadek drogowy réwniez ma miejsce w tych regionach, zréwnowazona
mobilno$¢ miejska stala sie kluczowym elementem zréwnowazonego rozwoju Unii
Europejskiej. Wedtug wyliczen British Petroleum, jesli wydobycie ropy naftowe;j
utrzyma si¢ na dotychczasowym poziomie, jej zasoby skoncza si¢ ok. 2050 roku (BP
Energy Outlook, 2017). Obecnie energia elektryczna uchodzi za najbardziej przyja-
zne dla srodowiska Zrédto energii. Przy podrézy samochodem elektrycznym w Unii
Europejskiej srednia emisja dwutlenku wegla wynosi okoto 78 gramdéw na kilometr,
w przeciwienstwie do pojazdéw spalinowych, gdzie $rednia to 185 graméw na kilo-
metr (Gao i Zhu, 2022).

Miejskie przedsiebiorstwa transportowe ustalajg strategie rozwoju, ktore obej-
muja dzialania ekologiczne. Do takich dziatan zalicza si¢ odnowienie floty pojazdow
na takie, ktére odpowiadaja najnowszym normom emisyjnym, oraz wprowadzanie
metod zmniejszajacych zuzycie energii i surowcéw. Wzrost liczby pojazdow elek-
trycznych i rozwdj wytwarzania energii elektrycznej z odnawialnych Zrédet energii,
takich jak wiatr czy stonice, moze przyczynic si¢ do jeszcze wigkszego zmniejsze-
nia emisji CO,. Zastosowanie napedu elektrycznego prowadzi do uniezaleznienia
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transportu publicznego od koniecznosci korzystania z tradycyjnych paliw, takich jak
olej napedowy czy gaz ziemny.

Metropolie uznajg rozwoj ekologicznego transportu jako gtéwny instrument
w walce z zanieczyszczeniem powietrza. W Unii Europejskiej autobusy miejskie
i podmiejskie odpowiadaja za 55,7% wszystkich podrdzy realizowanych za pomoca
transportu publicznego, co przeklada si¢ na 32,1 miliarda pasazerskich podrézy rocz-
nie (ACEA, 2022). Autobusy pelnig kluczowg role w systemie transportu multimo-
dalnego i sg istotnym elementem w dazeniu do zréwnowazonego rozwoju polityki
transportowej. Wedlug raportu Bloomberg New Energy Finance (Liebreich, 2013)
liczba autobuséw z napedem elektrycznym wzro$nie z 386 tysiecy sztuk w 2017 roku
do okolo 1,2 miliona w 2025 roku. Wedlug prognoz udziat zelektryfikowanych auto-
buséw w globalnej flocie powinien osiagnac 47%.

Autobusy o napedzie elektrycznym cechujg si¢ wysoka efektywnoscia, brakiem
emisji szkodliwych substancji w miejscu eksploatacji, malg emisja halasu oraz niz-
szymi kosztami eksploatacji (dzigki nizszym cenom energii elektrycznej w porow-
naniu z cenami oleju napedowego). Z drugiej strony do ich gléwnych wad naleza
(Markusik et al., 2015):

» wyzsze koszty zakupu w poréwnaniu z pojazdami konwencjonalnymi;
 potrzeba budowy dodatkowej infrastruktury, takiej jak stacje tadowania czy punk-
ty wymiany baterii w zajezdniach i na wybranych przystankach;
 ograniczony zasieg dzialania, ktéry moze nie wystarcza¢ do wykonania wszyst-
kich zadan transportowych w réznych warunkach pogodowych i terenowych;
o ograniczenia zwigzane z dostgpnosciag mocy w sieci energetyczne;j.

Metodologia badah

Niniejszy artykul dotyka tematyki niezwykle waznej i aktualnej. Jego gtéwnym
zalozeniem jest zbadanie oraz omoéwienie wplywu, jaki niesie za sobg wprowadze-
nie autobuséw o zerowej emisji w miejskim transporcie publicznym, na przykladzie
miasta Zielona Gora.

Z okreslonego zakresu tematycznego badan wylonily si¢ nastepujace pyta-
nia badawcze:

o W jakim zakresie Miejski Zaklad Komunikacji (MZK) w Zielonej Gorze spetnia
cele okreslone w ustawie o elektromobilnosci?

o Jaka jest jako$¢ programoéw rzadowych wspierajacych zakup taboru dla trans-
portu publicznego, szczegélnie autobusow elektrycznych, w kontekscie rozwoju
systemu transportu elektrycznego?
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 Czy ekoinnowacje wprowadzone przez MZK w Zielonej Goérze moga by¢ z powo-
dzeniem implementowane w innych czgéciach Polski?

W artykule sformutowano dwie hipotezy:

Hipoteza 1: Autobusy elektryczne stanowig kluczowe narzedzie do zmniejszania
zewnetrznych kosztow generowanych przez miejski transport publiczny.

Hipoteza 2: Pelne korzysci z elektromobilnosci w Polsce, wynikajace z wdroze-
nia autobuséw zeroemisyjnych w miejskim transporcie, zalezg od réwnoczesnych
dziatan na rzecz dywersyfikacji zrodel energii w Polsce, w tym od zwiekszenia wyko-
rzystania Odnawialnych Zrédet Energii (OZE).

Programy rzgdowe wspierajgce zakup taboru
zero- i niskoemisyjnego

Wprowadzenie elektromobilno$ci w zbiorowym transporcie wymaga wspélnego
zaangazowania administracji panstwowej, firm, jednostek samorzadowych, poniewaz
w obecnej fazie rozwoju tej technologii jej koszty sa na tyle wysokie, ze nie mozna jej
efektywnie regulowa¢ wylacznie za pomocg mechanizméw rynkowych.

Ustawa o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych nie przewiduje bezpo-
sredniego wsparcia finansowego dla jednostek samorzadu terytorialnego na zakup
pojazdow elektrycznych. Jednakze, samorzady moga korzysta¢ z dostepnych $rod-
kow unijnych oferowanych przez programy operacyjne oraz z krajowych funduszy
w formie dotacji, ktore sg przeznaczone na rozwdj infrastruktury tadowania dla
publicznego transportu drogowego i stacji fadowania pojazdéw elektrycznych (Lis-
son, 2019). Zakup taboru niskoemisyjnego jest wspierany przez bezzwrotne dopfaty,
ktore zwigkszajg rentownos¢ inwestowania w nowe technologie.

Operatorzy i organizatorzy publicznego transportu zbiorowego (PTZ) moga
pozyskiwac srodki finansowe na wdrazanie innowacyjnych rozwiazan, w tym zakup
taboru niskoemisyjnego. Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej (NFOSiGW) od 2021 roku realizuje priorytetowy program ,,Zielony transport
publiczny’, ktorego celem jest unikniecie emisji zanieczyszczen powietrza poprzez
dofinansowanie przedsiewzie¢ polegajacych na obnizeniu wykorzystania paliw emi-
syjnych w transporcie. Fundusz udziela wsparcia finansowego m.in. na zakup taboru
autobusowego oraz trolejbusowego i modernizacje infrastruktury, budowe punktéw
tadowania i sieci trakcyjnych.

Centrum Unijnych Projektéw Transportowych (CUPT) realizuje nabory wnio-
skéw o dofinansowanie w ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwigkszania Odpor-
nosci (KPO) w komponencie E: Zielona, inteligentna mobilnos$¢ dla inwestycji
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»Zeroemisyjny transport zbiorowy w miastach”. Maksymalny poziom wsparcia dla
przedsiewziecia, udzielanego w formie dotacji bezzwrotnej, wynosi 85% wydat-
kow kwalifikowalnych. Programy rzadowe wspierajace zakup taboru dla transportu
publicznego, w tym autobusow elektrycznych, maja kluczowe znaczenie dla rozwoju
elektromobilnosci i transformacji transportu w Polsce. W wielu przypadkach dota-
cje pokrywajg znaczng czes$¢ kosztow inwestycji, co umozliwia miastom, zwlaszcza
mniejszym, unowoczes$nianie floty.

Wskazane zrodla finansowania, ktére miaty zrekompensowa¢ wyzsze koszty zaku-
pu pojazdow zeroemisyjnych®, okazaly sie niewystarczajace w stosunku do rzeczy-
wistych potrzeb. Potwierdzajg to badania Najwyzszej Izby Kontroli (2023), z ktérych
wynika, Ze mniej niz jedna czwarta skontrolowanych jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) osiagneta ustawowe cele dotyczace proporcji pojazdow elektrycznych
we flotach samochodowych. Wéréd gtéwnych probleméw wdrazania transportu
niskoemisyjnego przedstawiciele JST wskazuja: brak finansowych korzysci plyna-
cych z przejécia na transport zeroemisyjny, ze wzgledu na wysokie koszty zakupu
pojazdéw; ograniczong dostepnos¢ wsparcia finansowego dla rozwoju elektromo-
bilnosci; wysokie koszty kredytowania zakupdw tego rodzaju; oraz szybko rosnace
ceny energii elektrycznej, co prowadzi do wzrostu kosztéw operacyjnych dla prze-
woznikow miejskich (NIK, 2023: 61).

Inwestycje w transport bezemisyjny —
przyktad miasta Zielona Gora

Jednym z wielu polskich miast, ktére doswiadczaja rosngcego zainteresowania
autobusami elektrycznymi, jest Zielona Géra. Zapewnienie najwyzszej jako$ci miej-
skiej komunikacji wymaga ciaglych inwestycji oraz adaptacji pojazdow i infrastruk-
tury do aktualnych wymagan (Korne¢, 2018).

Kluczowe inwestycje ekologiczne przeprowadzone przez Miasto Zielona Gora
w zakresie transportu publicznego zostaly zrealizowane w ramach projektu pn.
»Poprawa efektywnosci komunikacji miejskiej w Zielonej Gorze”, finansowanego ze
srodkéw unijnego Funduszu Spéjnosci w ramach Programu Operacyjnego Infra-
struktura i Srodowisko 2004-2020 i obejmowaty m.in.: odnowienie floty autobuso-
wej, modernizacje infrastruktury elektrycznej, rekonstrukcje petli autobusowych,

4 Zakup autobusu elektrycznego zasilanego baterig jest srednio od 2 do 2,5 razy drozszy niz odpo-
wiednik z silnikiem spalinowym (napedzanym olejem napedowym lub gazem ziemnym) oraz od 1,5 do
2 razy drozszy niz autobus z nap¢gdem hybrydowym. Ta struktura cenowa nie ulegla znacznym zmianom
w ciagu ostatnich kilku lat (NIK, 2023: 64).
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stworzenie centrum przesiadkowego oraz zakup specjalistycznego oprogramowania
do wsparcia zarzadzania. Celem tych przedsiewziec¢ bylo: zredukowanie negatywne-
go wplywu transportu publicznego na srodowisko, obnizenie emisji CO, i poziomu
hatasu, zmniejszenie kosztéw funkcjonowania autobuséw, a takze podniesienie pozio-
mu bezpieczenstwa i komfortu korzystania z komunikacji miejskiej (MZK, 2023).

Od roku 2018 Przedsigbiorstwo Komunikacji Miejskiej (MZK) systematycznie
przeprowadza proces wymiany swojego taboru na autobusy elektryczne. Zakup auto-
buséw o napedzie elektrycznym zostal zrealizowany w trzech etapach.

W pierwszym przetargu w 2017 roku jako wykonawce wytoniono firme Ursus
Bus SA, ktora dostarczyta 43 z 47 zamdéwionych pojazdéw elektrycznych. Te auto-
busy wyposazono w baterie o pojemnosci 90 kWh, umozliwiajace przejazd okolo
50 kilometréow wedlug standardu SORT-2. Posiadaja one réwniez klimatyzacje oraz
hybrydowy system ogrzewania, ktéry moze by¢ zasilany zaréwno olejem opalowym,
jak i energig elektryczng, w zaleznosci od stanu natadowania baterii i temperatury
zewnetrznej. W tym samym okresie zrealizowano réwniez przetarg na 17 spalino-
wych autobuséw przegubowych o duzej pojemnosci, spetniajacych norme emisyjna
EUROG, dostarczonych przez Evobus Polska Sp. z 0.0. pod marka Mercedes-Benz.

W 2022 roku kolejne zakupy autobusow elektrycznych obejmowaly osiem
12-metrowych autobuséw od Solaris Bus & Coach Sp. z 0.0. oraz cztery elektryczne
autobusy przegubowe od Evobus Polska Sp. z 0.0. Te nowsze pojazdy maja baterie
o wigkszej pojemnosci, odpowiednio 120 kWh i 258 kWh, co pozwala na przejecha-
nie okoto 100 km na jednym tadowaniu. Dodatkowo, zainstalowano w nich pompy
ciepla, ktdre sg bardziej efektywne energetycznie niz tradycyjne systemy klimatyzacji.

W ramach kolejnego, trzeciego, projektu zakupiono pig¢ 10-metrowych autobuséw
ARP Pilea. Charakteryzuja si¢ one innowacyjna konstrukcja, bowiem jest to pierw-
szy na rynku europejskim autobus, ktory posiada baterie w podlodze, w przeciwien-
stwie do konkurencyjnych modeli, a sam pojazd zostal zaprojektowany wylacznie
jako autobus elektryczny.

Obecnie flota MZK liczy 91 pojazddw, z czego 69 to autobusy elektryczne, obstu-
gujace facznie 27 tras komunikacyjnych. Zatem ponad 75% taboru stanowig autobusy
zeroemisyjne. MZK Zielona Géra w pelni spelnia cel okreslony w Ustawie o elektro-
mobilnosci. Tak znaczna elektryfikacja taboru miejskiego przyczynila sie do znacza-
cego ograniczenia emitowania spalin do powietrza i hatasu do $rodowiska ze strony
transportu publicznego. W planach MZK jest zwiekszenie udziatu pojazdéw zero-
emisyjnych do 100% catej floty do roku 2028 (MZK, 2023).

Konwencjonalnie zasilany autobus moze operowac przez caly dzien bez koniecz-
noéci tankowania. W przypadku pojazdéw elektrycznych stacje tadowania wyma-
gaja duzych i kosztownych baterii oraz nie zawsze gwarantujg wystarczajacy zasieg

Vol. 12, No. 2, 2025



90 Anna Gasiorek-Kowalewicz, Andrzej Zarebski, Oskar Suchodolski

(Bakker i Konings, 2018). Co wigcej, tadowanie pojazdéw na trasie moze pomoc
w zniwelowaniu ograniczen zasiegu, ale towarzyszg mu pewne trudnosci technicz-
ne, takie jak problemy z wydajnoscig sieci i brak standardéw (Bakker i Konings,
2018; Bloomberg New Energy Finance, 2018). Dodatkowo, infrastruktura tadowania
i podstacje transformatorowe wymagaja przestrzeni, co stanowi wyzwanie szczegdl-
nie w obszarach miejskich. Dlatego konieczne jest dostosowanie wyboru technologii
fadowania do trasy i lokalnych warunkéw. Inne podejscia do rozwigzania problemow
zwigzanych z tadowaniem i przepustowoscig sieci obejmujg strategiczne rozmiesz-
czenie magazynow, chociaz moze to by¢ trudne w obszarach miejskich (Bloomberg
New Energy Finance, 2018).

Sposob tadowania autobusu elektrycznego jest kluczowy dla efektywnej ope-
racyjnosci pojazdu. Wszystkie dostarczone autobusy posiadaja pantograf, ktory
umozliwia fadowanie pojazdu podczas jazdy, oraz zlacze typu plug-in, stuzace do
tadowania autobusu w nocy.

Najczesciej do fadowania taboru autobuséw w Zielonej Goérze wykorzystuje sie
pantografy, ktére rowniez umozliwiajg zautomatyzowany proces fadowania auto-
busu podczas postoju (rysunek 1). Na terenie miasta rozmieszczonych jest 12 sta-
cji. Ladowarki posiadaja moc 200-400 kW, co pozwala na catkowite naladowanie
w czasie nieprzekraczajagcym 20 minut.

Rysunek 1. Ladowanie autobuséw na terenie jednej z zajezdni

ST
Zrédlo: materiaty MZK Zielona Gora.
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Autobusy moga by¢ réwniez tadowane za pomocg metody plug-in (rysunek 2),
ktdra polega na podlaczeniu za pomoca przewodu z wtyczka gniazda baterii z tado-
warkg. MZK w zajezdni autobusowej posiada 25 dwustanowiskowych fadowarek
o mocy 80 kW. Ten proces tadowania jest niezbedny do zachowania wlasciwosci
baterii poprzez ich balansowanie - tj. wyréwnania stanu naladowania poszczegél-
nych ogniw w baterii. Oba sposoby fadowania sg zgodne ze standardem OCPP (Open
Charge Point Protocol).

Rysunek 2. Ladowarka wolnego fadowania
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Zrédlo: materiatly MZK Zielona Goéra.

W ramach inwestycji w transport bezemisyjny przebudowano zajezdnig i posta-
wiono nowe obiekty kubaturowe (hale obstugi autobuséw, wiate do garazowania).
Nowa zajezdnia jest calkowicie zasilana z pradu produkowanego przez zlokalizo-
wang bezpos$rednio przy zajezdni Elektrocieplownig ,Zielona Géra” SA, wytwarza-
jaca cieplo i energie elektryczng w oparciu o krajowy gaz ziemny (Zargbska et al.,
2019: 6). Na konstrukeji wiaty dla autobuséw zainstalowano farme fotowoltaiczng
o mocy 504 kWp. Instalacja pozwala na wytworzenie energii, ktéra pokrywa zapo-
trzebowanie zajezdni w okoto 65% (rysunek 3).

Realizacja inwestycji w postaci farmy fotowoltaicznej znaczaco zwigkszyta efek-
tywnos¢ energetyczng miejskiego transportu publicznego. Umozliwienie tadowania
autobusow energia pozyskana z alternatywnych Zrddel, takich jak energia stoneczna,
w poréwnaniu do tradycyjnego zasilania z elektrocieptowni, przyczynia sie do redukcji
globalnego zapotrzebowania na energi¢ wykorzystywang w transporcie. W zakresie
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OZE plany miejskiego operatora transportu zbiorowego zakladajg réwniez budowe
farm fotowoltaicznych w obrebie wszystkich petli, na ktoérych zlokalizowane sg stacje
tadowania, a takze budowe magazynow energii. W zajezdni wykorzystuje sie row-
niez wod¢ opadowa do mycia autobuséw w obiegu zamknietym.

Rysunek 3. Wiata z panelami slonecznymi na placu postojowym

{ files

Zrédlo: materiaty MZK Zielona Gora.

We wdrozeniu transportu bezemisyjnego wykorzystywane jest rowniez specjali-
styczne oprogramowanie stosowane do zarzadzania flotg autobusow elektrycznych
i monitorowania stanu naladowania ich baterii trakcyjnych. Umozliwia ono kontrole
mocy tadowania, nadzér nad stanem fadowarek, zdalng diagnostyke oraz przeglad
danych dotyczacych zakonczonych sesji fadowania. Bardzo przydatnym narzedziem
w zarzadzaniu flotg jest mapa (rysunek 4), ktora pokazuje nie tylko aktualng lokali-
zacje pojazdu, ale réwniez informacje o stanie natadowania baterii i ewentualnych
opdznieniach w stosunku do planowanego rozktadu jazdy. Operator w centrali nad-
zoru ruchu MZK moze dzigki temu efektywnie monitorowa¢ sytuacje i podejmo-
wa¢ dzialania zapobiegawcze, takie jak wystanie autobusu zastepczego lub regulacje
mocy tadowania, aby zapewni¢ plynno$¢ rozkladu jazdy.
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Tworzenie rozkladéw jazdy to skomplikowany proces obejmujacy kilka etapow.
Kluczowe elementy obejmujg kompleksowg koordynacje czaséw odjazdéw w roz-
nych czesciach sieci komunikacyjnej, jednolite interwaty miedzy kursami, dobor
wielko$ci pojazdéw do liczby korzystajacych z nich pasazeréw oraz maksymaliza-
cje udziatu autobuséw elektrycznych w realizacji przewozéw. Waznym aspektem jest
réwniez uwzglednienie przepiséw dotyczacych czasu pracy kierowcow. Stacje tado-
wania rozmieszczone sg na 12 petlach autobusowych. Projekt rozkladu jazdy i tras
linii uwzglednia, aby przerwy w pracy kierowcéw miaty miejsce gléwnie na petlach
z fadowarkami, co umozliwia efektywne tadowanie baterii trakcyjnych. Od kierow-
cOw wymaga sie wykorzystywania kazdej, nawet krotkiej przerwy na doladowanie
baterii. W procesie projektowania rozkladu jazdy wykorzystywane jest wyspecja-
lizowane oprogramowanie do zarzadzania siecig komunikacji miejskiej BusMan
w najnowszej wersji 240 uwzgledniajacej eksploatacje autobusow elektrycznych.
Dane w programie dzielg sie na: topograficzne (przystanki, zespoly przystankowe,
odcinki), sieciowe (pofaczenia migdzy przystankami, odlegtosci, czasy miedzyprzy-
stankowe w podziale na rodzaje i pory dni) i liniowe (trasy, rozklady jazdy, zadania,
zmiany). Przyjecie przez operatora czgs$ci obowigzkéw organizacyjnych, szczegdlnie
w zakresie tworzenia rozkladéw jazdy, umozliwitlo wprowadzenie w Zielonej Gérze
»Zintegrowanego systemu niskoemisyjnego transportu publicznego” na skale dotad
nieobserwowang w Polsce. Projekt ten obejmuje caly system autobuséw elektrycz-
nych, zamiast pojedynczej linii czy obszaru. Potaczenie wiedzy technicznej dotyczacej
eksploatacji autobusow elektrycznych, elastyczno$¢ w rozwigzywaniu pojawiajacych
sie wyzwan oraz uwzglednienie potrzeb mieszkancéw, wsparte wieloletnim doswiad-
czeniem w planowaniu transportu w miescie, przyczynily si¢ do zrealizowania tego
innowacyjnego projektu.

Kolejnymi waznymi elementami infrastruktury komunikacyjnej sg centrum
przesiadkowe Zielona Gdra oraz dworzec kolejowy. W roku 2022 zostaly zakon-
czone prace majace na celu polaczenie tych dwdch obiektéw w jeden nowoczesny
i funkcjonalny dworzec.

Centrum umozliwia tatwe przesiadki miedzy réznymi liniami autobusowymi
oraz na pociagi regionalne i dlugodystansowe. Kompleks zawiera cztery perony
z o$mioma stanowiskami przystankowymi, jest catkowicie zadaszony i bezposred-
nio polaczony z peronami na stacji Zielona Goéra Gléwna. Centrum przesiadkowe
codziennie obstuguje okoto 16 tysiecy pasazeréw. Od momentu wprowadzenia do
eksploatacji autobusy elektryczne pokonaly ponad 16 milionéw kilometréw. Sg one
wyposazone w szereg czujnikow i urzadzen elektronicznych, jednak ich niezawod-
no$¢ nie odbiega od pojazdow spalinowych. W weekendy po ulicach Zielonej Gory
kursuja wylgcznie autobusy elektryczne.
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W 2022 roku wladze Zielonej Gory zdecydowaly sie réwniez na poszerzenie tabo-
ru o trzy matle elektryczne autobusy miejskie typu Karsan e-Jest. Te pojazdy, o dtu-
gosci 5,8 metra, s3 w stanie przewiez¢ 21 pasazeréw. Dodanie nowych jednostek do
systemu transportu publicznego jest odpowiedzig na istniejace wyzwania komuni-
kacyjne, ktdre nasilily si¢ wraz z finalizacja rozbudowy miejskiego parkingu z 180 do
433 miejsc oraz utworzeniem na jego dachu przestrzeni rekreacyjnej. Antycypacja
wzrostu ruchu samochodowego w rejonie nowego, wiekszego parkingu byla gléw-
nym motywatorem do rozwazenia alternatywnych srodkéw komunikacji, majacych
na celu usprawnienie przeptywu ruchu w miescie.

Niewielkie gabaryty tego srodka transportu pozwalajg na dotarcie do miejsc,
ktére dotad byly niedostepne dla konwencjonalnej komunikacji miejskiej. Stare Mia-
sto Zielonej Gory, z jego siecig waskich uliczek, obecnie do$wiadcza intensywnego
ruchu samochodowego, gtéwnie ze strony turystéw szukajacych miejsc parkingo-
wych jak najblizej centrum. Wprowadzenie linii ,,Parkuj i Jedz” (P+R), umozliwia-
jacej dojazd bezposrednio do staréwki, znaczaco przyczynilo si¢ do ograniczenia
ruchu samochodowego w tych rejonach. Ponadto trasa linii minibusowej zostata
poprowadzona przez wykluczone dotad (pod wzgledem dostepnosci do transportu
publicznego) osiedla. Inng zaleta wykorzystania ,,minibuséw” jest ich zastosowanie
na liniach nocnych, ktore cieszg si¢ mniejszym zainteresowaniem w poréwnaniu do
linii dziennych.

Wykorzystanie taboru elektrycznego przyczynia si¢ do redukcji kosztéw eksplo-
atacyjnych. Na podstawie przeprowadzonych analiz MZK (2023) mozna stwierdzic,
ze nizsze (o okolo 30%) sg koszty czgsci i materialéow. Wynika to z faktu, Ze nowe
pojazdy rzadziej ulegaja awariom, ale takze posiadaja mniej podzespoldw, ktore
wymagaja kosztownych napraw, bo paradoksalnie s prostsze w budowie. W efek-
cie liczba roboczogodzin napraw jest proporcjonalnie mniejsza. Koszt zuzycia ener-
gii elektrycznej do przejechania jednego kilometra to kwota 1,10 z1, natomiast oleju
napedowego 1,55 zl.

Zewnetrzne koszty generowane przez transport mozna rozpatrywaé w wielu
aspektach, z ktérych nie kazdy jest mierzalny. Zeroemisyjny transport z pewnoscia
ogranicza hatas i emisje szkodliwych zanieczyszczen (w miejscu eksploataciji), ale
powoduje konieczno$¢ wykorzystania energii elektrycznej, ktéra powinna by¢ takze
wyprodukowana w sposdb zréwnowazony i najlepiej z odnawialnych zrédet ener-
gii. Dotychczas eksploatowane autobusy spalinowe emitowaty hatas na poziomie
92 dB, wprowadzone autobusy elektryczne — 70 dB (MZK, 2023). Obecnie stosowa-
ne silniki elektryczne, w poréwnaniu do silnikéw spalinowych, niemal nie emituja
slyszalnego hatasu, natomiast pozostaje emisja hatasu wynikajaca z toczenia sig¢ kot,
pracy réznorodnych urzadzen poktadowych - szczegdlnie wentylatoréw w ukladach
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chlodzenia - oraz pracy konstrukcji nadwozia. Ze wzgledu na zmniejszony poziom
hatasu cichsze autobusy elektryczne przyczyniaja sie do spokojniejszego zycia w $ro-
dowisku miejskim, zwlaszcza na obszarach gesto zaludnionych.

Ograniczenie tych czynnikéw wplywa na stan zdrowia mieszkarncéw danego obsza-
ru i jako$¢ ich zycia. W cyklu zycia autobusow elektrycznych nalezy mie¢ na uwa-
dze konieczno$¢ wymiany baterii. Ewentualna utylizacja z pewnoscia bedzie miata
koszt srodowiskowy, ale pojawiajg sie takie mozliwosci jak wykorzystanie jej jako
magazyn energii dla energii elektrycznej wyprodukowanej z paneli fotowoltaicznych.

Autobusy elektryczne same w sobie nie emitujg zanieczyszczen w miejscu uzyt-
kowania (tzw. ,emisje lokalne”), jednak pelna korzys¢ z ich wdrozenia zalezy od
tego, jak ,czysta” jest energia elektryczna uzywana do ich tadowania. MZK Zielona
Gora w perspektywie kilku najblizszych lat ma w planach catkowite uniezaleznienie
sie od zewnetrznych Zrédel energii. Farma fotowoltaiczna na terenie zajezdni jest
juz uzytkowana, a spolka jest w przededniu ogloszenia przetargu na budowe farm
fotowoltaicznych wraz z magazynami energii w poblizu petli autobusowych. Doce-
lowo caly tabor ma skladac sie z autobuséw zeroemisyjnych i by¢ zasilany ,,zielona
energig”. Dywersyfikacja zrodel energii zwigksza takze bezpieczenstwo energetycz-
ne miasta, ktdre nie jest uzaleznione od ewentualnych dostaw paliw kopalnych stu-
zacych zasilaniu elektrowni, co jest wazne w czasach zmieniajgcych sie warunkow
geopolitycznych. Uniezaleznienie od dostaw energii od zewnetrznych podmiotow
ogranicza takze ryzyko gwaltownego wzrostu kosztow eksploatacji w przypadku
wahan cen energii elektrycznej. To wazne w kontekscie stabilnosci ekonomicznej
przedsiebiorstwa oraz miasta.

Inwestycje proekologiczne przynosza wymierne korzysci nie tylko w aspekcie
ekonomicznym, poprzez efektywniejsze wykorzystanie taboru, ale takze w sferze
ekologicznej, poprzez redukcje emisji CO,, oraz spotecznej, zwiekszajac zadowo-
lenie pasazeréw. Wzrost liczby pasazeréw o 25% w poréwnaniu do lat 2013-2023
(MZK, 2023), a takze oszczgdno$ci w zuzyciu wody i energii, to jedne z wielu pozy-
tywnych rezultatéw tych dziatan.

Podsumowanie

Innowacje moga przyspieszy¢ wprowadzanie idei elektromobilnosci, zerowej
emisji i dekarbonizacji, jednak wymaga to réwnoczesnego rozwoju réznych aspek-
tow infrastruktury. Ochrona $rodowiska stanowi kluczowy cel globalnych strategii
miejskich, przy czym mobilnos¢ o niskiej emisji odgrywa istotng role w przejsciu do
gospodarki cyrkularnej. Taka gospodarka nie tylko realizuje zaloZenia polityczne,
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ale rowniez w pelni odpowiada na ludzkie potrzeby mobilnosci i transportu towa-
réw w sposob holistyczny, systemowy i zintegrowany.

Wydaje si¢ nieuniknionym, ze caly publiczny transport miejski zostanie zelek-
tryfikowany, co prowadzi do koniecznosci wymiany konwencjonalnych autobusow
na pojazdy zasilane elektrycznie. To ogromne wyzwanie, przed ktérym stanie wiele
miast w Polsce i Europie, ktére bedg musiaty podja¢ dziatania w celu wprowadzenia
taboru elektrycznego do systemu transportu publicznego. Pod koniec maja 2024 roku
rzad przyjal przygotowany przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska projekt ustawy
o zmianie ustawy o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych. Zgodnie z projektem
miasta powyzej 100 tys. mieszkancéw maja by¢ zobligowane, od 1 stycznia 2025r.,
do nabywania wylacznie autobuséw lub trolejbuséw zeroemisyjnych do komunika-
cji miejskiej (Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, 2024).

Zielona Géra byla jednym z miast, ktore zapoczatkowaly ewolucje elektromobil-
nosci drugiej generacji w transporcie publicznym w polskich miastach (Taczanowski
etal,, 2018). Efektem tych dzialan jest nie tylko poprawa jakosci $wiadczonych ustug,
ale takze redukcja emisji szkodliwych substancji do atmosfery oraz zmniejszenie nega-
tywnego wplywu transportu publicznego na srodowisko naturalne. MZK w Zielonej
Gorze stalo si¢ pionierem w dziedzinie niskoemisyjnego transportu publicznego, jed-
noczes$nie promujgc zrownowazony rozwoj miasta i regionu. W Polsce w 2022 roku,
zgodnie z badaniami BGK (2023), przeprowadzonymi wéréd samorzadéw objetych
Ustawg o elektromobilno$ci oraz kilkudziesieciu samorzaddw, ktore, cho¢ nieobjete
ustawy, wczesniej podejmowaly dzialania na rzecz modernizacji transportu publicz-
nego (uczestniczyly w programie Zielonego Transportu), udzial zeroemisyjnych
autobusow wynidst 6,6% we flotach wszystkich badanych samorzadow. W Zielonej
Gorze az 76% floty transportu publicznego stanowia autobusy elektryczne.

Przyktad miasta Zielona Goéra moze stanowi¢ wzor dobrej praktyki dla miast,
w ktdrych rozwdj elektromobilnosci w transporcie publicznym nie postepuje w row-
nie szybkim tempie. Lokalny przewoznik dzieli si¢ swoja wiedza z innymi podmiota-
mi - zaréwno organizatorami publicznego transportu zbiorowego, jak i operatorami
w innych miastach i krajach. Pionierem elektromobilnosci jest zielonogorska spot-
ka Ekoenergetyka-Polska SA, ktéra produkuje infrastrukture tadowania wysokiej
mocy i tworzy innowacyjne rozwigzania w tej dziedzinie. We wspétpracy z zielono-
gorskim MZK prowadzi ona spotkania dla zainteresowanych podmiotéw, chcagcych
wkroczy¢ w nowoczesne technologie. Czestymi go$¢mi sg Czesi, ktorzy inspiruja sie
zielonogorskimi inwestycjami, ale nie brakuje takze uczestnikéw z Niemiec, Stowa-
¢ji czy Rumunii.

Dostep do wiarygodnych i aktualnych danych na temat wdrazanych inno-
wacji w transporcie miejskim umozliwi zidentyfikowanie przeszkéd w realizacji
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tej koncepcji oraz dostarczy wskazéwek na temat skutecznych rozwigzan. Bedzie
to korzystne dla organizatoréw transportu publicznego, pasazerdw, lokalnych spo-
tecznosci, a takze pomoze okresli¢ potrzebne instrumenty prawne i finansowe
wspierajace rozwdj niskoemisyjnych inicjatyw transportowych, zwlaszcza w mniej-
szych miejscowosciach.

Jedna z wad jest potrzeba organizacji systemu fadowania baterii, co oznacza
koniecznos¢ reorganizacji zarzadzania flotg autobuséw oraz budowy odpowiedniej
infrastruktury (np. fadowanie standardowe, szybkie tadowanie przy zastosowaniu
pantografu zewnetrznego lub w wersji odwroconej). Baterie, bedace modutowymi
i wymiennymi elementami, mogg ogranicza¢ liczbe miejsc dla pasazeréw i zwigk-
sza¢ mas¢ pojazdu w zaleznosci od ich liczby. Ponadto trzeba uwzglednic, ze autobu-
sy elektryczne nie sa w pelni bezemisyjne, co jest spowodowane uzywaniem energii
elektrycznej wytwarzanej gtéwnie w elektrowniach weglowych, a cze$¢ z nich wyko-
rzystuje takze olej opatowy do zasilania urzadzen grzewczych.

Inne przeszkody dla szybszego wdrazania nowych rozwigzan w Polsce i Europie
to problemy z infrastruktura, wysokie koszty inwestycyjne oraz przestarzale procesy
dziedziczone po autobusach z napedem diesla. Kluczowe dla przezwyciezenia tych
wyzwan bedzie dlugoterminowe partnerstwo miedzy wszystkimi stronami zaanga-
zowanymi w transport publiczny, w tym wladzami lokalnymi, operatorami, produ-
centami, dostawcami energii i regulatorami. Strategie moga zawiera¢ aktualizacje
szkolen, elastyczniejsze umowy operacyjne dla nowych technologii oraz zapewnie-
nie finansowania, aby ulatwic przejscie na innowacyjne modele biznesowe.

Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autorow

Wszyscy wymienieni autorzy wniesli znaczacy, bezposredni i intelektualny wktad
w artykul i zatwierdzili go do publikacji.

Oswiadczenie o konflikcie interesow

Autorzy deklarujg, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkol-
wiek powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako
potencjalny konflikt interesdw.

Oswiadczenie o etyce badawczej

Autorzy poswiadczajg, ze opublikowane w tekscie badania zostaly przeprowa-
dzone zgodnie z etyka badawczg afiliowanej uczelni.
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