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Agnieszka Kopariska

MODERNIZACJA ENERGETYCZNA BUDYNKOW
PUBLICZNYCH JAKO WYZWANIE ORGANIZACYJNE
| FINANSOWE DLA SAMORZADOW TERYTORIALNYCH

Wstep

Zanieczyszczenie powietrza wptywa na rézne sfery zycia spotecznego i gospodar-
czego. Prowadzi ono co roku do przedwczesnej Smierci 400 tys. mieszkancow
Europy, powoduje wzrost kosztéw zwigzanych z leczeniem, zmniejsza produktyw-
no$¢ pracownikow*>4, Co wiecej wptywa na inne elementy ekosystemu, a réwniez
niszczy budynki i inne obiekty infrastruktury. Poprzez te mechanizmy zanieczy-
szczenie powietrza obniza potencjat rozwojowy gospodarek*>®. Zanieczyszczenie
powietrza jest tez jednym z elementéw prowadzacych do zmian klimatu, a w
konsekwencji do gwattownych zjawisk pogodowych%>°. Przeciwdziatanie i adapto-
wanie sie do tych zmian jest wskazywane jako najwieksze wyzwanie organizacyjne
i finansowe dla ludzkosci.

Wsréd gtdwnych emitentéw zanieczyszczern wymienia sie budynki, ktére
odpowiadajg za konsumpcje okoto 15-20% energii i sg sprawcami emisji okoto
50% pytéw PM2,5 oraz PM10, 40% tlenku wegla i smogu“>. Dlatego tez ograni-
czenie zuzycia energii przez budynki, w tym budynki publiczne jest waznym
komponentem polityki redukcji emisji zanieczyszczen powietrza. Rozwazania
teoretyczne zaprezentowane w niniejszym rozdziale pokazuja, ze rola samorza-
déw terytorialnych w modernizacji energetycznej zaréwno budynkéw mieszkal-
nych, jak i uzytecznosci publicznej jest znaczaca. Jednoczesnie ze wzgledu na
efekty ponadlokalne zwigzane z modernizacjg wazne jest stworzenie wiasciwych
regulacji prawnych oraz wsparcia finansowego. W niniejszym rozdziale dokonano
przegladu tych rozwigzan w Polsce. Jednoczesnie podjeto prébe oceny efektyw-
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noSci przedsiewzie¢ modernizacyjnych w zakresie budynkéw oswiatowych, ktére
byty wspétfinansowane z dotacji pozyskanych ze srodkéw europejskich. Wsréd
sposobdw realizacji i zrédet finansowania pokazane zostaty dotacje ze $rodkdéw
europejskich oraz partnerstwo publiczno-prywatne.

1. Znaczenie i rola samorzadoéw w dziataniach
zwigzanych z zanieczyszczeniem powietrza
— rozwazania teoretyczne

Wiele kluczowych kwestii zwigzanych z budowa nowych budynkdw, jak i ich utrzy-
maniem jest w wiekszosci krajow przekazana do kompetencji samorzadéw —
dotyczy to np. planowania przestrzennego, wydawania decyzji Srodowiskowych,
warunkow zabudowy, pozwole na budowe. Jednoczesnie samorzady sg witasci-
cielami i zarzadcami wielu budynkéw uzytecznosci publicznej, ktdre s3 niezbedne
do realizacji ustug dla lokalnych spotecznosci (szkoty, budynki komunalne, domy
kultury, obiekty sportowe etc.).

Ustugi dostarczane w budynkach uzytecznosci publicznej, a réwniez powsta-
jace lokalnie budynki mieszkaniowe przynosza korzys¢ przede wszystkim lokal-
nym mieszkaficom zatem zgodnie z zasadg decentralizacji fiskalnej realizacja tych
ustug przez samorzady sprzyja poprawie efektywnosci alokacyjnej i kosztowej
finanséw publicznych4°8, Jednak budynki sg odpowiedzialne za istotng czesé
zanieczyszczen powietrza, ktdre wprawdzie najbardziej dotykaja lokalnych miesz-
kancéw, ale oddziatuja réwniez na mieszkancéw spoza danej jednostki samorzadu.
Dziafania lokalne nie uwzgledniajg zmian w dobrobycie mieszkaficéw spoza samo-
rzadu, co wiecej badania empiryczne dostarczaja dowodéw na to, ze decyzje wtadz
lokalnych zwigzane z zanieczyszczeniem powietrza podejmowane s3 tak, aby
negatywne skutki byty w jak najwiekszym stopniu odczuwane przez mieszkancow
innych samorzaddw, a w mniejszym stopniu wtasnych*>°, W warunkach istnienia
efektow zewnetrznych zaréwno teoria decentralizacji fiskalnej, jak i federalizmu
fiskalnego podpowiadajg, ze konieczne jest ograniczenie autonomii samorzadu
i interwencja panstwa (a réwniez podmiotdéw ponadnarodowych) polegajaca na
wprowadzaniu odpowiednich regulacji oraz dofinansowaniu przedsiewzie¢, ktore
beda sprzyjac ograniczeniu emisji zanieczyszczeri#®°,

Nalezy podkresli¢, ze chodzi o ograniczenie a nie likwidacje autonomii samo-
rzaddéw. Nadal budynki pozostajg w konkretnym miejscu, a zwigzane z nimi korzys-

458 \W.E. Oates: Fiscal Federalism..., op. cit.; Ch. Tiebout: A Pure Theory of Local Expenditures...,
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ci czerpia lokalni mieszkancy, a zatem to wtadze lokalne powinny mie¢ mozliwos¢
podejmowania decyzji w zakresie infrastruktury. Dodatkowo pozostawienie
w rekach samorzadéw decyzji dotyczacych probleméw srodowiskowych moze
przynosi¢ korzysci, gdyz jak pokazuja badania miedzynarodowe, decentralizacja
sprzyja aktywnosci i reakcji wtadz na dziatanie lokalnych organizacji srodowisko-
wych%®' moze przyczynia¢ sie do wprowadzania i rozszerzania sie innowacyjnych
rozwigzan“®?, sprzyja wiekszej Swiadomosci ekologicznej mieszkaricow4©3.

W praktyce mamy do czynienia z wieloszczeblowym (multilevel) zarzadzaniem
ustugami publicznymi w tym zwigzanymi z budynkami zaréwno mieszkalnymi, jak
i uzytecznosci publicznej. Jednoczesnie nalezy pamietac, ze samorzady s3
podmiotami wielozadaniowymi, realizuja szereg waznych publicznie zadan,
a zarzadzanie emisyjnoscig budynkdw czy transportu jest tylko jednym z elemen-
téw innych zadan. Te podstawowe zadania réwniez podlegaja réznym regulacjom
i dofinansowaniu — a wiec s tez tylko czesciowo autonomiczne. Zatem mamy do
czynienia ze ztozonym, wielozadaniowym i wieloszczeblowym zarzadzaniem spra-
wami publicznymi. Méwiac o wieloszczeblowym zarzadzaniu nalezy doda¢, ze nie
zamyka sie ono tylko w obrebie jednego paristwa, ale coraz wieksze znaczenie
maja podmioty ponadnarodowe, jak Unia Europejska (dalej UE)4%4. Zwazywszy
na wage problemu ograniczenia zanieczyszczen powietrza, wyzwaniem staje sie
skonstruowanie systemu, w ktérym bedzie on wtasciwie uwzgledniony w polityce
samorzadow. Jak powiedziano, mozna wskaza¢ dwa typy instrumentow wptywania
na samorzady, aby zwiekszyty one dziatania w tym zakresie - regulacyjne i finan-
sowe. Ponizej zaprezentowane zostang regulacje oraz sposoby finansowania doty-
czace budynkéw, a szczegdlna uwaga zostanie poswiecona modernizacji energe-
tycznej budynkéw publicznych.

2. Regulacje dotyczace
efektywnosci energetycznej budynkow

Sektor budynkéw zostat wskazany w dokumentach UE jako kluczowy dla osiag-
niecia celéw zwiazanych z ochrong srodowiska. Problem ten zostat szczegétowo
uwzgledniony w Dyrektywie 2010/31/EU w sprawie charakterystyki energetycznej
budynkdéw, zmienionej w 2018 (2018/844/EU) oraz Dyrektywie 2012/27/UE
w sprawie efektywnosci energetycznej, zmienionej w 2018 r. (2018/2002/EU).

461 D, Kim: Do Local Policy Networks Deter the Race to the Bottom in Environmental Regulation? The
Case of South Korea. Environment and Planning C: Government and Policy 2011, vol. 29(6).
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Dyrektywy te zostaty implementowane do polskich przepiséw. Podstawowym
aktem prawnym odnoszacym sie do szeroko pojmowanej efektywnosci energe-
tycznej jest Ustawa o efektywnosci energetycznej z dnia 20 maja 2016 r. (Dz.U.
2016, poz. 831 z pézn. zm.). W odniesieniu do budynkéw z kolei istotne jest
Rozporzadzenie w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac
budynki i ich usytuowanie z dnia 12 kwietnia 2002 r. (Dz.U. 2002, nr 75 poz.
690 z pdzn. zm.) (dalej RWT) oraz Rozporzadzenie w sprawie metodologii wyzna-
cza nia charakterystyki energetycznej budynku lub czesci budynku oraz $wiadectw
charakterystyki energetycznej z dnia 27 lutego 2015 r.(Dz.U. 2015, poz. 376 z pdzn.
zm.) (dalej RCE).

Gtéwnym celem tych regulacji jest wdrazanie rozwigzan zmniejszajacych
zuzycie energii przez budynki, a w szczegélnosci tzw. nieodnawialnej energii pier-
wotnej, czyli pochodzacej z kopalnych surowcéw energetycznych. Budynki zuzy-
waja zaréwno energie cieplng, jak i elektryczna. Ta pierwsza potrzebna jest gtéw-
nie do ogrzewania pomieszczen, ale réwniez na potrzeby wentylacji, ogrzania
cieptej wody uzytkowej. Energia elektryczna to oswietlenie, zasilanie urzadzen,
klimatyzacja etc. To, ile energii zuzywa budynek, wynika przede wszystkim z tech-
nologii jego wykonania, ale réwniez z jakosci i sprawnosci zamontowanych w nim
urzadzen. Istotne jest takze, jak z budynku korzystajg jego uzytkownicy. Roczne
zuzycie energii przeliczone na 1 m? powierzchni budynku okresla jego efektyw-
nos¢ energetyczna. Minimalne wymagania techniczne w zakresie efektywnosci
energetycznej budynkéw w Polsce s zdefiniowane w Dziale X RWT. Rozpo-
rzadzenie to okresla szczegétowo warunki izolacyjnosci cieplnej, jakie powinny
spetniac poszczegdlne elementy budynku: Sciany, stropy, okna i drzwi. Wska-
zuje réwniez, jakie powinno by¢ maksymalne zuzycie energii pochodzacej
z roznych Zrédet, w tym z nieodnawialnej energii pierwotnej. Rozporzadzenie
podaje wymagania dla réznego typu obiektow w szczegdlnosci mieszkalnych
i uzytecznosci publicznej. Zawarte w nim wartosci nalezy uznac za graniczne
i byty one w ostatnich latach zaostrzane.

Analizujac zagadnienie efektywnosci energetycznej budynkéw, nalezy rozréz-
ni¢ kwestie budynkéw nowopowstajacych i problem poprawy efektywnosci ener-
getycznej budynkdow juz istniejgcych. Obecnie okoto 35% budynkéw w UE ma
ponad 50 lat, a prawie 75% zasobéw budowlanych jest nieefektywnych energe-
tycznie. Jednoczesnie tylko okofo 1% zasobdéw budowlanych jest modernizowa-
nych kazdego roku. Dyrektywa 2018/844/EC wprowadza szereg wymagan i reko-
mendacji majacych na celu poprawe tej sytuacji. Jedng z nich jest wymég
przygotowywania krajowych dtugoterminowych strategii renowacji budynkdw,
tak aby do roku 2050 obja¢ dziataniami modernizacyjnymi caty zaséb budynkéw,
czynigc z nich budynki o niemal zerowym zuzyciu energii (tzw. standard nZEB wg
dyrektywy 2010/31/UE). Dla Polski strategia taka zostata uchwalona przez Rade
Ministrow 9 lutego 2022 roku -Dtugoterminowa strategia renowacji budynkdw,
wspieranie renowacji krajowego zasobu budowlanego (dalej DSRB). Wskazuje ona,
ze problem nieefektywnosci energetycznej dotyczy okoto 70% dzisiejszego zasobu
budynkéw w Polsce.
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Dla osiggniecia zaktadanego w dyrektywach UE celu konieczne jest przepro-
wadzenie gtebokiej modernizacji energetycznej istniejgcych budynkéw. Moderni-
zacje energetyczng mozna zdefiniowac¢ jako kompleksowe dziatania remontowe
i modernizacyjne, stuzace obnizeniu zapotrzebowania budynku na energie.
Waznym aspektem modernizacji powinno by¢ stworzenie mozliwosci lokalnego
wytwarzania energii w budynku np. poprzez zastosowanie paneli PV. Podstawowe
dziatania remontowe obejmujg np. docieplenie przegréd zewnetrznych (Scian
i dachéw), wymiane zewnetrznej stolarki okiennej i drzwiowej. Dziatania moder-
nizacyjne powinny tez obejmowac¢ wymiane systemdéw wytwarzania i dystrybucji
ciepta, wymiane oswietlenia wewnetrznego na energooszczedne (LED) oraz
montaz systemdéw sterowania zuzyciem energii.

Po wykonaniu prac budowalnych konieczne jest przygotowanie swiadectwa
charakterystyki energetycznej budynku, tak aby byto mozliwe porédwnanie jego
planowanego zuzycia energii z wymaganiami przepiséw. Swiadectwo charakterys-
tyki energetycznej budynku jest to dokument, ktéry w czytelny sposéb pokazuije,
w jakim stopniu budynek spetnia wymagania aktualnych przepiséw. Powstaje on
w oparciu o metodologie okreslong w RCE.

Nalezy przy tym zauwazy(¢, ze wspomniane RWT nie okresla, jakie wymagania
majg spetnia¢ budynki w przypadku ich modernizacji czy remontu, ktéry nie
wymaga uzyskiwania nowego pozwolenia na budowe. Parametry dla modernizo-
wanych budynkéw pozostawione sg do decyzji inwestora. Czesto wymagania dla
budynkéw poddawanych modernizacji okreslone sa przez dostepne programy
dotacyjne krajowe lub europejskie.

Wszystkie wymienione dziatania modernizacyjne nie tylko przyczyniaja sie do
obnizenia zuzycia energii, ale oznaczajg réwniez oszczednosci finansowe. Zakres
modernizacji, jaki jest racjonalny ekonomicznie, moze by¢ okreslony w audycie
energetycznym budynku. Opracowanie takie powstaje w oparciu o metodologie
okreslong w Rozporzadzeniu w sprawie szczegétowego zakresu form audytu ener-
getycznego oraz czesci audytu remontowego, wzordw kart audytéw, a takze algo-
rytmu oceny optacalnosci przedsiewziecia termomodernizacyjnego (Dz.U. 2009,
nr 43 poz. 346 z p6zn.zm.). Do oceny efektywnos$ci energetycznej stosuje sie rézne
mierniki. W DSRB przyjeto na przyktad, ze modernizacja energetyczna jest efek-
tywna ekonomicznie, jesli koszty modernizacji w przeliczeniu na uzyskane
oszczednosci 1GJ energii koricowej (a wiec energii zuzywanej przez budynek przy
zatozeniu petnej sprawnosci wszystkich systeméw ogrzewania budynku i wody)
przy zatozeniu pietnastu lat trwatosci efektow termomodernizacyjnych, a réwniez
statosci cen, sa nizsze niz koszt 1G) energii zuzywanej przed modernizacja.

W praktyce oszczednosci energii koficowej moga zaleze¢ od wielu czynnikdw,
zwigzane s3 ze stanem budynku przed modernizacjg i zakresem tej modernizacji.
Istotne znaczenie ma réwniez potozenie geograficzne budynku i zwigzana z nim
liczba dni, kiedy konieczne jest ogrzewanie. Co jest doS¢ intuicyjne, im starszy
budynek, w gorszym stanie wyjsciowym i bardziej pogtebione dziatania moderni-
zacyjne, tym oszczednosci energii koricowej sg wyzsze. Jednak w praktyce oznacza
to tez wyzsze koszty modernizacji. Zatem niekoniecznie bedzie to efektywne
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ekonomicznie, a czas zwrotu z modernizacji bedzie wynosit nie kilkanascie, a kilka-
dziesiat lat. Jednoczesnie jednak srodowiskowe efekty tych dziatan sg wazne,
a oszczednosci energii moga siega¢ nawet kilkudziesieciu procent w stosunku do
stanu pierwotnego“°®. Dlatego tez, dla realizacji przedsiewzie¢ modernizacyjnych,
obok wprowadzonych regulacji konieczne jest wsparcie finansowe dla samorzadéw
i innych wiascicieli budynkdw.

3. Dotacje na modernizacje energetyczng budynkow
uzytecznosci publicznej i ich efekty na przyktadzie
modernizacji budynkow oswiaty

Koszty realizacji przedsiewzie¢ modernizacyjnych sg znaczne. Wedtug szacunkéw
DSRB wynoszg one od okoto 500 zt do 1800 zt na kazdy m® modernizowanego
budynku. Jak wspomniano, réznice beda zalezaty od stanu wyjsciowego
budynku i od gtebokosci modernizacji. Niestety nie ma bazy danych, ktéra
umozliwitaby doktadne obliczenie dotychczasowych wydatkéw samorzadow
na te modernizacje. W klasyfikacji budzetowej nie ma osobnego paragrafu
czy rozdziatu, ktéry pozwolitby na wskazanie inwestycji odnoszacych sie do
tych przedsiewzied, gdyz sa one zapisywane w rozdziatach wtasciwych dla
przeznaczenia budynkdw, ktérych dotycza. Pomimo tego, ze niewatpliwie sg
to wydatki odnoszace sie do tagodzenia zmian klimatu, nie beda one widoczne
w zaproponowanym przez D. Budzenia i K. Machewke-Bartkowiak“®® zestawie
,wydatkéw zielonych”. Pewnym przyblizeniem moze by¢ natomiast dostepna
informacja o programach pomocowych, z ktérych skorzystaty samorzady.

W poprzednich latach funkcjonowato w Polsce kilka programéw wsparcia
modernizacji energetycznej budynkéw. Dedykowanym temu tematowi byt
Fundusz Termomodernizacji i Remontéw obstugiwany przez Bank Gospodarstwa
Krajowego. Nalezy wymieni¢ réwniez programy zarzadzane przez Narodowy
i Wojewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, w szczegdl-
nosci Program Ochrony Powietrza.

Istotng role w finansowaniu inwestycji odgrywato wsparcie dotacyjne z UE
w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko oraz Regionalnych
Programoéw Operacyjnych (dalej RPO) zawartych w osi priorytetowej 4 - Przejscie
na gospodarke niskoemisyjng. Obok termomodernizacji budynkéw (zaréwno
uzytecznosci publicznej, jak i mieszkalnych) w ramach wskazanej osi priorytetowe;
finansowane byty m.in. przedsiewziecia zwigzane z transportem, oswietleniem,
wytwarzaniem i dystrybucjg energii z zrédet odnawialnych467,

465 |bidem.

466 D, Budzen, K. Machewka-Bartkowiak: Wydatki zréwnowazone srodowiskowo w budzetach
lokalnych w Polsce. Optimum Economic Studies 2022, vol. 3, no. 109,

487 Szczegdtowy opis Osi Priorytetowych Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko
2014-2020 wer.24.3, Warszawa, 10 luty 2023.
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Ponizsza tabela zbiera informacje pozyskane z bazy danych o dotacjach przy-
znanych z funduszy europejskich w latach 2014-2021 w ramach priorytetu 4. Jak
wida¢, samorzady lokalne byty istotnym odbiorca tego wsparcia.

Tabela 13.1. Projekty wspdtfinansowane z funduszy europejskich w latach 2014-2021
w ramach osi priorytetowe] ,Przejscie na gospodarke niskoemisyjng” (stan na

3.10.2022)
S Wartos¢ projektu Wartos¢ unijnego
Beneficjenci . .
(w min zt) dofinansowania (w min zt)

beneficjenci ogdtem 76 636.61 43 331.47
beneficjenci - gminy , miasta na pra-
wach powiatu i powiaty 42 873.27 2639576
Udziat projektéw samorzaddw 56% 61%
lokalnych

Zrédto: Lista projektéw realizowanych z Funduszy Europejskich w Polsce w latach 2014-2020 (="https://
www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/projekty/lista-projektow/lista-projektow-reali-
zowanych-z-funduszy-europejskich-w-polsce-w-latach-2014-2020/">https://www.funduszeeuro-
pejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/projekty/lista-projektow/lista-projektow-realizowanych-z-fundus-
zy-europejskich-w-polsce-w-latach-2014-2020/ dostep 10.10.2022)

Zgodnie z analizami wykonanymi w ramach DSRB réwniez w odniesieniu do
modernizacji energetycznej budynkéw w ostatnich latach przewazaty inwestycje
w budynkach uzytecznosci publicznej. Dopiero po 2019 roku nastgpit wzrost
wydatkéw na termomodernizacje budynkéw mieszkalnych. Warto w tym miejscu
zauwazy¢, ze budynki uzytecznosci publicznej stanowig relatywnie niewielki wolu-
men budynkéw. Na przeszto 14,2 miliona budynkéw w Polsce budynki uzytecz-
nosci publicznej to zaledwie 420 tys.

Dotowanie dziatari wspierajacych modernizacje energetyczna budynkdw jest,
jak powiedziano, waznym elementem zachecania do przedsiewzie¢ majacych
ponadlokalny efekt Srodowiskowy. Jednak jak wskazuje literatura z zakresu decen-
tralizacji fiskalnej, dotacje powoduja szereg nieefektywnych zachowan samorza-
déw. Szczegdlnie w warunkach dotacji pozyskiwanych na zasadach konkurencyj-
nych jej zdobycie staje sie celem samym w sobie. Lokalni postrzegajg dotacje jako
,darmowy pienigdz”, co moze prowadzi¢ do podejmowania dziatari nadmiernych
albo pozornych, gdy wydatek tylko pozornie albo tylko czesciowo realizowany jest
dla celu, ktéry wskazat darczyrica. Umozliwia to asymetria informacji miedzy
donatorem i samorzadem, ktéra utrudnia ocene dziatan samorzadu“°®®,
W kontekscie dotowania inwestycji zwigzanych z modernizacja energetyczna

468 G, Gilbert, Y. Rocaboy: The Central Government Grant Allocation Problem in the Presence of
Misrepresentation and Cheating. Economics of Governance 2004, vol. 5(2) M. Boarnet,
A. Glazer: Federal Grants and Yardstick Competition. Journal of Urban Economics 2002,
vol. 52(1).
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warto przywota¢ wyniki analiz A. Gendzwitta%®®. Wykazat on, ze wsréd politykéw
i urzednikéw lokalnych istnieje dos¢ istotny sceptycyzm co do kwestii zmian
klimatycznych, wptywu cztowieka na te zmiany i koniecznosci podejmowania
dziatan adaptacyjnych.

Szczegbtowa analiza efektywnosci ekonomicznej modernizacji energetycznej
wymaga, jak pokazano powyzej, doktadnych danych dotyczacych konkretnego
budynku, jego stanu przed i po modernizacji, rodzaju i kosztéw podejmowanych
dziatan. Jednak podstawowym obserwowalnym efektem modernizacji powinno
by¢ zmniejszenie zuzycia energii, a wiec réwniez zmniejszenie wydatkéw na ener-
gie. Ocena, czy samorzady, ktére zmodernizowaty w ramach pozyskanych dotacji
swoje budynki, rzeczywiscie zmniejszyty zuzycie energii, a doktadnie wydatkéw na
nig moze by¢ zatem punktem wyjscia do bardziej szczegdtowych analiz. Ponizej
zaprezentowana jest taka ocena.

4. Wptyw dotacji na modernizacje energetyczng
budynkow na wydatki na energie -
analiza dla budynkow oswiatowych

Dane o wydatkach samorzadéw na energie pozyskano ze sprawozdan o wydatkach
budzetowych samorzadéw (RB28s). Paragraf 426 wydatkdéw obejmuje opfaty za
dostawe energii elektrycznej, cieplnej i innej oraz gazu i wody. Wydatki te w cato-
ksztatcie budzetéw sg niewielkie. Przecietnie w latach 2014-2021 stanowity okoto
2% wydatkow biezacych, przy czym jest dos¢ duze zréznicowanie znaczenia tych
wydatkéw w budzetach, w analizowanym okresie byty gminy, w ktérych wydatki te
stanowity mniej niz 0,5%, i takie, gdzie przekraczaty 12% wydatkéw biezacych.
Najwieksze znaczenie majg wydatki na energie zwigzane z o$wietleniem ulic
i o$wiata, kazda z tych kategorii stanowi okoto 30% wydatkdw na energie ogdtem.
Zwazywszy na temat niniejszego opracowania, w dalszej kolejnosci uwaga bedzie
poswiecona wydatkom gmin na energie w o$wiacie.

Wydatki na energie stanowig zaledwie niewielka czes¢ wydatkdw gmin zwig-
zanych z o$wiata. Jednak jak pokazuje tabela 13.2, mamy do czynienia z istotnym
zréznicowaniem tych wielkosci - od braku takich wydatkéw do wydatkdéw siega-
jacych prawie 11%. Réwniez w wartosciach pienieznych mamy do czynienia
ze znacznym zréznicowaniem. Podczas gdy przecietnie gminy wydawaty na ener-
gie okoto 150 zt w przeliczeniu na mieszkaica w wieku przedprodukcyjnym, to
wartosci maksymalne przekraczajg 900 zt. Warto jednoczesnie zauwazy¢, ze jest
dos¢ wyrazna réznica w wydatkach na energie gmin réznych typéw, najwiecej
wydajg gminy miejskie.

469 A Gendzwitt: Zdecentralizowana adaptacja? Opinie wtadz lokalnych o zmianach klimatu
i lokalnej polityce adaptacji do zmian klimatycznych. Studia Regionalne i Lokalne 2016,
t. 68(2).
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Tabela 13.2. Udziat wydatkdw na energie w wydatkach biezgcych gmin na oswiate oraz roczna
warto$¢ tych wydatkéw w przeliczeniu na mieszkarica gminy w wieku przed-
produkcyjnym w latach 2014-2021

udziat (%) wartos¢ (zt, wartosci realne na 2021 r.)

Gminy - .

Minimum | $rednia | mediana Maksi Minimum | $rednia | mediana Maksi

mum mum

miejskie 0.41 3.18 3.10 10.72 35.74 257.63 250.51 890.17

wiejskie 0.00 1.82 1.44 8.43 0.00 140.00 110.14 930.39
miejsko-

wiejskie 0.15 2.56 2.54 8.1 11.92 199.33 193.66 743.48

ogdtem 0.00 2.14 2.05 10.72 0.00 166.99 154.57 930.39

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdari budzetowych RB28s

Na potrzeby oceny efektéw dotacji na modernizacje energetyczng budynkdw
z bazy danych o projektach wspétfinansowanych ze srodkdw europejskich w ramach
osi priorytetowe] 4 pozyskano informacje o projektach, ktérych beneficjentem s
gminy. W nastepnym kroku zredukowano baze tylko do przedsiewzie¢ zwigzanych
z modernizacjg obiektéw oswiatowych. Okazato sie to trudne przedsiewziecie ze
wzgledu na zréznicowany opis tych projektéw, rézne nazewnictwo i zakres
konkretnych priorytetéw inwestycyjnych w poszczegdlnych RPO. Jako przedsiew-
ziecia zwigzane z modernizacja szkot przyjeto te, ktére miaty wprost w nazwie
projektu wymieniong szkote lub obiekt oSwiatowy, oraz takie, ktdre informowaty
o modernizacji wielu budynkdéw uzytecznosci publicznej. Udato sie wskaza¢ ponad
1200 dotacji przyznanych gminom w latach 2014-2021, przy czym byty gminy,
ktére otrzymaty wsparcie kilkukrotnie i ostatecznie w analizowanym okresie dota-
cje otrzymato 975 jednostek. Przyjeto, ze realizowane przedsiewziecia zostaty
zakoriczone dwa lata po otrzymaniu dotacji, a wiec dopiero od tego momentu
mozna spodziewac sie zmian w zuzyciu energii, a zatem i wydatkdw na energie.

Wydatki na energie w gminach w latach 2014-2021 podlegaty drobnym waha-
niom, ale generalnie w kolejnych latach byty wyzsze niz na poczatku okresu anali-
zy (por. tabela 13.3). Wyjatkiem jest rok 2020, kiedy nastapit wyrazny spadek
wydatkow. Jest to zwigzane z pandemia COVID i przejSciem na zdalne nauczanie.
Ze wzgledu na specyfike okresu pandemii w dalszej czesci szczegdtowa analiza
bedzie dotyczy¢ roku 2019.

Dla oceny wptywu dotacji na modernizacje energetyczng populacje gmin
podzielono na dwie grupy - tych, ktére co najmniej dwa lata przed 2019 rokiem
otrzymaty taka dotacje, i pozostatych. Nastepnie poréwnano podstawowe statys-
tyki rozktadu wydatkéw i zmian wydatkéw na energie w tych grupach. Nalezy
podkresli¢, ze prowadzona analiza dotyczy wydatkéw na energie uzytkowa, co
nie jest rownoznaczne z energia koricowg analizowang w modelach efektywnosci
energetycznej budynkéw. Rzeczywiste zuzycie moze by¢ wieksze ze wzgledu na
gorszg niz zaktadana w tych modelach wydajnos¢ urzadzen. Dodatkowo wazne
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Tabela 13.3. Zmiany wydatkéw na energie w os$wiacie w przeliczeniu na mieszkarica gminy
w wieku przedprodukcyjnym w latach 2014-2021 (dane w wartosciach realnych
z 2021 roku)

Lp. 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
érednia 165.51|  174.46| 169.79| 169.48| 166.73 171.22| 14836 17036
mediana 153.37| 16435 158.50| 158.07| 154.32| 159.51| 135.83| 157.82

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdar budzetowych RB28s

jest, jak uzytkowany jest budynek - a wiec zachowania jego uzytkownikéw,
a réwniez pogoda, w tym temperatury zimg, w konkretnym roku. Nie jesteSmy
w stanie sprawdzi¢ innych niz dotacje czynnikéw, ktére moga wptywac na efek-
tywnos¢ energetyczng budynkéw oswiaty - w szczegdlnosci innego typu przed-
siewzie¢ ograniczajacych wydatki na energie czy inwestycji termomodernizacyj-
nych finansowanych z innych zZrédet niz dotacja. Niemniej zwazywszy na wielkos¢
populacji gmin i znaczenie dotacji ze srodkéw UE w budzetach, mozna przyjac, ze
nie tracimy informacji, ktore bedg wptywac¢ na podstawowe statystyki tych grup.
Nalezy sie spodziewa¢, ze w poréwnaniu do obiektéw, ktére nie zostaty poddane
modernizacji finansowanej ze srodkéw UE, te, gdzie jg przeprowadzono, zuzywajg
energii mniej i/lub ich zuzycie spadto bardziej (albo wzrosto mniej). Tabele 13.4
i 13.5 weryfikujg prawdziwos¢ tych stwierdzen.

Tabela 13.4. Poréwnanie wysokosci wydatkdw na energie w oswiacie w przeliczeniu na
mieszkanca w wieku przedprodukcyjnym w 2019 roku dla gmin, ktére w latach
2014-2017 otrzymaty lub nie dotacje na modernizacje energetyczng

O(tjrzym.a’ry Liczpa Minimum | 10 centyl Srednia Mediana | 90 centyl | Maksimum
otacje gmin
GMINY OGOtEM
NIE 1682 12.40 54.43 168.34 151.97 302.98 790.33
TAK 726 18.78 59.21 178.59 177.80 206.24 656.08
GMINY MIEJSKIE
NIE 138 57.89 132.53 254.21 242.27 368.51 790.33
TAK 97 50.22 193.03 264.37 258.35 329.59 656.08
GMINY WIEJSKIE
NIE 1108 12.40 49.37 142.86 110.05 271.26 740.35
TAK 425 18.78 53.65 148.93 131.20 262.99 540.10
GMINY MIEJSKO-WIEJSKIE
NIE 436 34.87 79.22 205.91 196.86 323.89 738.00
TAK 204 38.33 87.28 199.61 196.85 206.24 510.33

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdar budzetowych RB28s
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Ze wzgledu na skosnos¢ rozktadu obu grup miarg, na ktérg w pierwszej kolej-
nosci nalezy zwrdci¢ uwage, jest mediana. W odniesieniu do wysokosci wydatkow
W 2019 mozna zauwazy¢, ze we wszystkich gminach poza miejsko-wiejskimi,
ktére otrzymaty w poprzednich latach dotacje na termomodernizacje, wydatki sg
wyzsze niz w pozostatych samorzadach. Potwierdzajg to tez wartosci Srednich,
a takze gmin o nizszych niz przecietne wydatkach (10 centyl). Tylko w przypadku
gmin o ponadprzecietnych wydatkach na energie (90 centyl), wydatki dotowanych
samorzadow sg nizsze niz tych, ktére dotacji nie otrzymaty.

Tabela 13.5. Poréwnanie zmian wydatkdw na energie w odwiacie w 2019 roku w stosunku do
2014 dla gmin, ktére w latach 2014-2017 otrzymaty lub nie dotacje na
modernizacje energetyczng

Otrzyrrjafy Licz!)a Minimum | 10 centyl Srednia Mediana | 90 centyl | Maksimum
dotacje: gmin
GMINY OGOLEM
NIE 1682 -76.6% -26.3% 5.0% -1.7% 35.7% 009.9%
TAK 726 -84.4% -26.2% 9.9% -1.6% 47.6% 1126.8%
GMINY MIEJSKIE
NIE 138 -33.5% -19.9% 2.3% 1.4% 22.4% 169.8%
TAK 97 ~34.1% -20.9% -1.7% ~4.4% 17.8% 104.4%
GMINY WIEJSKIE
NIE 1108 -76.6% -29.0% 5.5% -2.4% 38.4% 909.9%
TAK 425 -84.4% -29.8% 15.6% 0.4% 70.1% 1126.8%
GMINY MIEJSKO-WIEJSKIE
NIE 436 ~47.6% -21.9% 4.7% -0.8% 32.0% 294.7%
TAK 204 -66.3% -23.6% 3.8% -2.9% 35.0% 186.7%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych RB28s

W przypadku analizy zmian w wydatkach miedzy rokiem 2014 i 2019 dane dla
gmin miejskich i miejsko-wiejskich sugeruja, ze te samorzady, ktére otrzymaty
dotacje, istotnie bardziej zaoszczedzity energie niz pozostate jednostki. W przy-
padku gmin wiejskich wniosek jest odwrotny. W tych samorzadach, ktére otrzy-
maty dotacje, mediana i Srednia zmian s3 wyzsze niz w pozostatych.

Na podstawie powyzszej statystycznej analizy nie mozna wyciggac¢ jedno-
znacznych i pewnych wnioskéw. Konieczne sg bardziej szczegétowe analizy.
Niemniej przedstawione wyniki sugeruja, ze dotacje niekoniecznie byty wykorzys-
tywane w sposob efektywny. By¢ moze stuzyty do przeprowadzenia standardo-
wych remontéw, w tym poprawy estetyki budynkéw szkolnych, a efekt energe-
tyczny byt w mniejszym stopniu uwzgledniany przez gminy-inwestoréw.
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Biorac pod uwage problem potencjalnie nieefektywnego z punktu widzenia
celu Srodowiskowego, ale réwniez ekonomicznego wykorzystania dotacji, nalezy
zwrdécic¢ uwage na inny sposoéb realizacji i finansowania przedsiewzie¢ moderniza-
cyjnych tj. partnerstwo publiczno-prywatne.

5. Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda
realizacji modernizacji energetycznej budynkow

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) mozna zdefiniowac jako opartg na umowie
wspotprace podmiotéw publicznych i prywatnych w realizacji zadan publicznych.
Najczesciej PPP jest powigzane z budowa, rozbudowa lub renowacjg infrastruktury
publicznej koniecznej do realizacji publicznego zadania. W Polsce taka wspétpraca
jest prawnie uregulowana w Ustawie o Partnerstwie Publiczno Prywatnym z dnia
19 grudnia 2008 r. (Dz.U. 2009, poz. 100 z pézn. zm.) oraz Ustawie o umowie
koncesji na roboty budowlane lub ustugi z dnia 21 pazdziernika 2016 r. (Dz.U. 2016,
poz. 1920 z p6zn. zm). PPP jest wskazywane jako metoda realizacji przedsiewzie¢
publicznych, ktéra podnosi efektywnosc ich realizacji. Dzieje sie tak dzieki wtasci-
wemu podziatowi miedzy podmiot publiczny i prywatny ryzyka i odpowiedzialnosci
za kolejne elementy i etapy przedsiewziecia realizowanego w ramach PPP.

Dwa podstawowe etapy umow PPP to etap inwestycyjny, a nastepnie eksploa-
tacyjny. Podmiot prywatny realizuje i finansuje (lub wspdtfinansuje) etap inwes-
tycyjny przedsiewziecia, w ktérym powstaje (lub jest modernizowana) infrastruk-
tura konieczna do wykonywania zadania publicznego. Na etapie eksploatacji
infrastruktura ta umozliwia realizowanie konkretnych zadan wtasnych samorzadu.
W fazie eksploatacji nastepuje sptata wktadu podmiotu prywatnego, ktéra moze
pochodzic¢ z réznych zrédet i przyjmowac rézne formy - np. optat od uzytkowni-
kow obiektu lub tzw. optaty za dostepnos¢ od pomiotu publicznego. Zadania, jakie
realizuje na tym etapie podmiot prywatny, i ryzyka, jakie przejmuje, beda zaleze¢
od specyfiki przedsiewziecia i ustugi publicznej realizowanej w ramach PPP.
W przypadku modernizacji energetycznej budynkéw publicznych w Polsce przyjeto
formute, w ktérej podmiot prywatny odpowiada za czynnosci z zakresu utrzymania
tak, aby dochowa¢ uzgodnionych w umowie parametréw jakosciowych, w szcze-
gblnosci parametréow zwigzanych z oszczednoscia energii. Podmiot publiczny jest
obowigzany wnosi¢ optaty za dostepnos¢, przy czym wnosi je w petnej wysokoSci
tylko w przypadku, jezeli takie uzgodnione parametry s dotrzymywane. Parame-
try te, jak rowniez kary za ich niedotrzymanie sg definiowane w umowie PPP.

Opisana powyzej konstrukcja wzajemnych zobowigzan stron umowy czyni j3
wysoce adekwatng do wszelkich projektdw zwigzanych z gwarancja oszczednosci
energii. W takim przypadku kluczowymi parametrami jakosciowymi, za jakie ponosi
odpowiedzialno$¢ partner prywatny, jest zuzycie energii. Zazwyczaj jest to obwa-
rowane réwniez wymaganiami dla podmiotu publicznego takimi jak np. uzytko-
wanie budynku zgodnie z przeznaczeniem, przestrzeganie instrukcji eksploatacji
czy tez zapobieganie aktom wandalizmu. Nalezy wskaza¢, ze w przypadku energii
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cieplnej gwarantowane zuzycia po przeprowadzonej modernizacji energetycznej,
a tym samym oszczednos$¢ energii w stosunku do stanu wyjsciowego, s3 normo-
wane tak, aby wykluczy¢ wptyw warunkéw pogodowych. Rozwigzanie takie daje
podmiotowi publicznemu mozliwo$¢ precyzyjnego i obiektywnego rozliczenia
rzeczywistych efektéw energetycznych, jakie s uzyskiwane w wyniku przeprowa-
dzenia prac modernizacyjnych. W przypadku, jezeli gwarantowane zuzycia nie sg
dotrzymane, partner prywatny ponosi konsekwencje finansowe, kompensujac
zamawiajacemu ,,niedobdr oszczednosci”. Dzieki dtugofalowemu charakterowi
umoéw PPP podmiot publiczny uzyskuje trwatos¢ projektu na wiele lat, majac
pewnos¢, ze przez caty ten okres partner prywatny bedzie pozostawat odpowie-
dzialny za efekt energetyczny.

W Polsce podpisano dotychczas 28 uméw PPP zwigzanych z efektywnoscia
energetyczng w tym 18, ktére dotycza efektywnosci energetycznej budynkéw
nalezacych do samorzadéw w tym budynkdéw oswiaty. Tym samym jest to sektor
w ktdrym umowy PPP sg realizowane najczesciej*’°. Wsrdd tych umow jest 7, ktore
znalazty dofinansowanie z dotacji ze srodkéw europejskich. Takie PPP okreslane
jest jako hybrydowe, staje sie sposobem na realizacje przedsiewziecia moderniza-
cyjnego nie tylko efektywniej, ale i tanie;j.

Podsumowanie

Zmniejszenie zuzycia energii w budynkach, w tym budynkach uzytecznosci
publicznej jest ogromnym wyzwaniem finansowym i organizacyjnym, przed jakim
stajg samorzady. Jednak ponadlokalna specyfika tego problemu sprawia, ze samo-
rzady otrzymujg wytyczne zapisane we wiasciwych regulacjach oraz wsparcie
finansowe dla realizacji tych wyzwan. To, czy ostateczny efekt dziatari podejmo-
wanych lokalnie bedzie istotnie prowadzit do zmniejszenia emisji zwigzanej
z budynkami, zalezy od wielu czynnikdw.

Powyzej dokonano przegladu regulacji zwigzanych z modernizacja energe-
tyczng i szerzej efektywnoscia energetyczng budynkéw. To, na co warto zwrdcic
uwage, to brak scistych regulacji dotyczacych efektéw modernizacji. Wytyczne
takie s3 wskazywane przez programy dotacyjne czy inne programy wsparcia.
Jednoczesnie przeprowadzone powyzej badanie efektdw tych programéw pokazu-
je, ze niekoniecznie prowadza one do obnizenia zuzycia energii.

Proces modernizacji energetycznej jest przede wszystkim przedsiewzieciem
o charakterze techniczno-inzynierskim. Wymaga zatem wiedzy i umiejetnosci,
ktére nie zawsze sg w kadrach samorzaddéw. Dlatego tez rozwigzaniem, ktore
moze by¢ zastosowane dla realizacji tych przedsiewzied, jest Scista wspdtpraca
z podmiotami prywatnymi w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Nalezy
podkresli¢, ze PPP jest dodatkowym (obok dotacji i srodkéw wtasnych samorzadu)
zrédtem finansowania inwestycji modernizacyjnych.

470 Raport rynku PPP 2009-2022, Warszawa 2023, https://www.ppp.gov.pl
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