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Michat Wojtyto

Czym jest Instrument na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci
i jakie beda skutki jego zastosowania?

Poczatku apeli o powstanie unijnego Funduszu Odbudowy nale-
zy szukac juz w pierwszej potowie poprzedniej dekady, gdy czes¢
panstw strefy euro zaczeto odczuwac pierwsze negatywne skutki
utworzenia unii walutowej w Europie. Podziat na bogata Pétnoc
i ubozsze Potudnie na kontynencie europejskim od tamtego czasu
tylko rost. Swiatowy kryzys finansowy (2008-2013), ktéry szcze-
golnie uderzyt w Potudnie, dodatkowo powiekszyt przepasé¢. Ska-
le problemu najlepiej pokazuja statystyki przytoczone w mono-
grafii Polskiego Instytutu Ekonomicznego, Europa 2050. Siedem
gtéwnych ryzyk w epoce post-COVID, ktére podkreslajg znaczacy
wzrost bezrobocia w latach 2001-2013 w krajach takich jak Hisz-
pania (z 10,5% do 26,1%) czy Grecja (z 10,5% do 27,5%). Cho¢
sytuacja poprawita sie wraz z koncem kryzysu, bezrobocie w la-
tach 2015-2019 na Potudniu nadal utrzymywato sie powyzej 12%,
podczas gdy na pétnocy i wschodzie Europy nie przekroczyto 8%.
Obecnie poziom diugu panstwowego w odniesieniu do PKB kra-
jow strefy euro znajdujacych sie na potudniu kontynentu wynosi
pomiedzy 135% a 150%, natomiast w pozostatych panstwach
cztonkowskich unii walutowej oscyluje wokét 50%. Potudnie do-
$wiadcza stagnacji rozwojowej. Po raz pierwszy od dekad mtodzi
ludzie beda wies¢ mniej dostatnie zycie niz ich rodzice, juz teraz
napotykajac na ogromne problemy ze znalezieniem zatrudnienia.

Pandemia koronawirusa przyspieszyta dotychczasowe trendy. Eu-
ropejskie Potudnie zanotowato wiekszy spadek PKB niz inne regio-
ny kontynentu. Wedtug prognoz Komisji Europejskiej spadek real-
nego PKB w catym 2020 r. wynidst: w Hiszpanii 11%, w Grecji 10%,
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we Wioszech 8,8%, a w Portugalii 7,6%. W europejskich mediach
zaczely pojawiac sie czesciej niz wczesniej sondaze wskazujace
na wzrost eurosceptycyzmu w spoteczenstwach panstw Potudnia,
m.in. we Wloszech. Europejscy przywddcy i KE, aby ratowaé UE
przed procesami dezintegracyjnymi, musieli zareagowac.

18 maja 2020 r. na wspdlnej konferencji prasowej kanclerz Nie-
miec Angela Merkel i prezydent Francji Emmanuel Macron ogto-
sili polityczna koncepcje stworzenia tymczasowego, w czesci bez-
zwrotnego funduszu odbudowy europejskiej gospodarki. Byt to
przetom-w publicystyce nazywany czesto nawet Hamiltonowskim
—ze wzgledu na wyrazenie woli przez Merkel do finansowania fun-
duszu ze srodkéw pozyskanych poprzez emisje wspdlnych dla UE
obligacji dlugoterminowych. Niemieckie poparcie dla zadtuzenia
sie przez cafa Unie byto szczegdlnie wazne, poniewaz dotychczas
Berlin, wraz z krajami Pétnocy (m.in. Holandia, Danig i Szwecja),
tworzyt frakcje konserwatyzmu fiskalnego, sprzeciwiajaca sie tak
bezposredniemu ponoszeniu konsekwencji uwspdlnotowienia za-
dtuzenia. Istniata (i nadal istnieje) obawa, ze rzady krajéw Potudnia
beda kontynuowa¢ polityke naduzywania instrumentu emisji dtu-
gu, tym razem nie na wiasny rachunek, a bezposrednio na konto
wszystkich cztonkéw Unii.

Francja, od lat podnoszaca postulat $cislejszej unii fiskalnej, w za-
mian za przychylno$¢ niemiecka — i szerzej: krajow Potnocy — wy-
razita poparcie dla procedury koniecznosci uzyskania akceptacji
Komisji Europejskiej i Rady Unii Europejskiej dla celéw, na ktére
przeznaczane sg nowe $rodki przez narodowe rzady wedtug $ci-
stych kryteridw wyznaczonych przez KE.

Wspdlny unijny dtug oznacza kolejny transfer kompetencji z euro-
pejskich stolic panstw cztonkowskich do Brukseli i tym samym krok
ku federalizacji UE. Krok ten jest jak na razie jednorazowy, ale jezeli
odniesie sukces, rozpocznie sie dyskusja nad wpisaniem go w unij-
na rzeczywisto$¢ na state. Po raz kolejny w historii Unii Europejskiej
kryzys stat sie impulsem do silniejszej integracji panstw Europy,
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zgodnie z mechanizmem ucieczki do przodu (failing forward), kté-
ry wskazuje, ze kryzys to jedyny moment, w ktérym panstwa naro-
dowe s3 sktonne do oddania znaczacej czesci swoich kompetenciji
organom unijnym.

Szczegotly odbudowy

Porozumienie francusko-niemieckie dato zielone S$wiatto Ko-
misji Europejskiej do stworzenia Instrumentu na rzecz Odbu-
dowy i Zwiekszania Odpornoéci (The Recovery and Resilience
Facility, RRF) - gtéwnego komponentu unijnego instrumentu
NextGenerationUE, ktéry zostat zaproponowany przez Komisje
Europejska 27 maja 2020 r. i ustalony na poziomie politycznym
21 lipca 2020 r. w pakiecie z Wieloletnimi Ramami Finansowymi
(WRF) na lata 2021-2027. 10 listopada 2020 r. Parlament Europej-
ski i Rada Unii Europejskiej porozumiaty sie w sprawie ostateczne-
go ksztattu pakietu WRF i NextGenerationUE, na ktére ma zostac
przeznaczone facznie 1,8 bin euro.

Przeznaczeniem Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwieksza-
nia Odpornoéci jest wspieranie reform i inwestycji, ktére maja na
celu odbudowe europejskiej gospodarki po kryzysie wywotanym
pandemia koronawirusa. Diugoterminowo Instrument ma takze
przyspieszy¢ budowe odpornosci na przyszte kryzysy i promowac
zréwnowazony rozwdj zgodny z zielong oraz cyfrowa transforma-
cja, ktore sa przez Komisje Europejska uwazane za cele strategicz-
ne. Wszelkie reformy i inwestycje maja przestrzegac zasady ,nie-
wyrzadzania znaczacej szkody” (‘do no significant harm’ principle),
obejmujacej m.in. ochrone sSrodowiska naturalnego.

Krytycy Instrumentu wskazujg na jego niekonsekwencje. Z jed-
nej strony zawiera wymog bardzo szybkiego dziatania przy
sztywnym harmonogramie, co mogtoby wskazywa¢ na che¢ na-
tychmiastowego impulsu fiskalnego dla postcovidowej odbu-
dowy europejskiej gospodarki. Z drugiej strony stawia wysokie
wymagania co do skali i ztozonosci finansowanych projektéw,
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ktére musza by¢ zgodne z priorytetami KE, a ponadto przewi-
duje, ze czes$¢ Srodkow trafi do panstw cztonkowskich dopiero
w 2023 i 2024 roku. W tym napieciu miedzy krétko- a dtugoter-
minowymi celami Instrumentu wyraznie widac¢ Scieranie sie wizji
niemieckiego konserwatyzmu fiskalnego z francuska, mniej ry-
gorystyczng wizja dtugu publicznego. Konsekwencja starcia tych
dwodch perspektyw jest ogromne wyzwanie postawione przed
rzagdami narodowymi, aby w rekordowo krétkim czasie skonstru-
owaty one spdjne, wielowymiarowe reformy panstwa.

taczna pula srodkéw na Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiek-
szania Odpornosci wynosi 672,5 mld euro (ok. 5% PKB UE). W me-
dialnych nagtéwkach czesto pojawia sie 750 mld euro, ale nalezy
podkresli¢, ze sa to Srodki na caty NextGenerationUE, ktéry zawie-
ra réwniez inne skladowe, m.in. ReactEU i Fundusz Sprawiedliwej
Transformacji. 672,5 mld euro zostanie udostepnione w formie
pozyczek (do 360 mld euro) i grantéw (pula do 312,5 mid euro).
Maksymalnie w jego ramach Polska bedzie mogta sie zadtuzy¢
na 34,2 mld euro.

Dokfadna warto$¢ transferéw bezzwrotnych dla poszczegodl-
nych panstw nie jest jeszcze znana, poniewaz zostaty one po-
dzielone na dwie transze. 70% z grantéow zostanie rozdyspono-
wane w pierwszych dwoch latach trwania projektu, tj. do konca
2022 r. Kryteriami rozdzielenia tych srodkéw byty wskazniki za
okres 2015-2019, odniesione do unijnej $redniej: populacji,
PKB per capita i bezrobocia. W ramach pierwszej transzy naj-
wiecej Srodkéw bedzie dostepnych, odpowiednio, dla: Wioch
(44,72 mld euro), Hiszpanii (43,48 mid euro), Francji (22,70 mid
euro) i Polski (18,92 mld euro). Grecja réwniez moze otrzymacé
znaczaca kwote (12,61 mld euro), co pokazuje, ze to wiasnie kraje
Potudnia sg gtéwnymi beneficjentami tej inicjatywy.

Podziat pozostatych 30% $rodkéw z puli grantowej przeznaczo-
nej na 2023 r. poznamy do 30 czerwca 2022 r. Wyliczenia beda
bazowac na statystyce spadku PKB krajéow w latach 2020-2021.
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Wedtug przewidywan KE (na podstawie prognozy gospodarczej
z potowy 2020 r.) Polska powinna otrzyma¢ w ramach tej transzy
4,14 mid euro.

Sptata diugu

W odréznieniu od tradycyjnych Wieloletnich Ram Finansowych
nowy Fundusz Odbudowy ma zosta¢ sfinansowany z dtugu zacia-
gnietego przez KE, a nie ze sktadek panstw cztonkowskich. We-
dtug naszkicowanego przez unijnych urzednikdw harmonogramu
ma on zostac sptacony w latach 2028-2058.

Wymarzony scenariusz nakre$lony przez unijnych politykow
zaktada, ze zostanie sptacony m.in. z nowych unijnych podatkéw:
granicznego podatku weglowego (Carbon Border Adjustment;
wedtug Deutsche Bank Research szacowany przychdd wyniesie
5-14 mld euro rocznie), podatku cyfrowego (1,3 mld euro rocz-
nie), rozszerzenia systemu handlu uprawnieniami do emisji (ETS)
m.in. na sektory lotniczy i morski, a takze przekazania czesci
wplywdw z niego do wspdlnego budzetu (10 mid euro), podatku
od odpadoéw z nierecyklingowalnego plastiku (7 mld euro rocz-
nie), reorganizacji opodatkowania najwiekszych pod wzgledem
dochodu grup kapitatowych oraz podatku od transakcji finanso-
wych (nawet 57 mld euro rocznie).

Podatek od plastiku wszedt w zycie 1 stycznia 2021 r. i jest jedy-
nym jak dotad zrealizowanym zréditem finansowania z wyzej
wymienionych. Pozostate sg dopiero na etapie koncepcyjnym
(m.in. podatek od transakcji finansowych na poziomie euro-
pejskim to kwestia, ktéra od wielu lat nie posuwa sie istotnie
do przodu), ich wejécie w zycie bedzie bardzo trudne do reali-
zacji i ma potencjat generowania miedzynarodowego napie-
cia (np. ze Stanami Zjednoczonymi i ChRL). Brak nowych Zré-
det finansowania na odpowiednio wysokim poziomie sprawi,
ze najprawdopodobniej panstwa cztonkowskie bedzie musia-
ty stworzy¢ dodatkowy fundusz do sptaty zadtuzenia, finanso-
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wany ze sktadek, co moze zwiekszy¢ eurosceptyczne nastroje
w catej UE.

Kwestia spfaty zobowigzan jest réwniez istotna w kontekscie cze-
$ci pozyczkowej Instrumentu. W teorii przeciez panstwa narodo-
we same moga (i to robig) wyemitowaé wiecej wiasnych obligaciji.
| tak sie stanie — bogate panstwa Pétnocy (np. Dania i Holandia)
najprawdopodobniej nie wykorzystaja swojej puli z kredytowej
czesci pakietu. Jest to mechanizm przeznaczony dla krajéw o niz-
szej wiarygodnosci fiskalnej od Sredniej unijnej, m.in. dla pahstw
Potudnia i Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére beda mogty za-
dtuza¢ sie na znacznie korzystniejszych warunkach (wyrazajacych
sie gtéwnie niskim oprocentowaniem) niz obecnie.

Kto zyska?

Europejski Bank Centralny (EBC) w swoim gospodarczym biule-
tynie potwierdza, ze gtéwnym kluczem przyznawania $rodkow
z Instrumentu jest skala postcovidowego wyzwania gospodarcze-
go, ktore jest najwieksze w krajach Potudnia.

Réwniez analiza Jeana Pisani-Ferry dla czotowego europejskiego
think tanku Bruegel, potwierdza, ze najwieksze transfery brutto
otrzymaja panstwa ubozsze, w szczegolnosci Potudnie i Europa
Srodkowa-Wschodnia: Butgaria (16% dochodu narodowego brut-
to), Grecja (13,5% DNB), Polska i Portugalia (8% DNB) oraz Wtochy
(5% DNB).

Przytaczana analiza EBC wskazuje takze, ze kraje Pétnocy beda
pfatnikami netto grantéw z instrumentu - dla Danii rachunek ten
ma wynies¢ nawet -2% PKB. Jednak oficjalna, widoczna na papie-
rze niewielka przewaga wydatkoéw nad przychodami z RRF bogat-
szych panstw (takich jak Holandia, Niemcy czy Austria) wcale nie
oznacza ich realnych strat. Oliver Picek z wiedenskiego Momen-
tum Institut argumentuje, ze kraje Pétnocy finalnie skorzystajg na
programie, w gtéwnej mierze w wyniku efektu zewnetrznego
zwiekszenia aktywnosci gospodarczej w pozostatych krajach UE
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(trickle-down effect), dzieki eksportowi i inwestycjom bogatszych
panstw Pétnocy na potudniu kontynentu.

Publikacja Jeana Pisani-Ferry jest mniej optymistyczna. Przewi-
duje, ze tylko w dwéch scenariuszach RRF przyniesie wszystkim
panstwom Unii istotne korzysci netto. Pierwszy zaistnieje, jezeli
UE zmotywowana stymulujacymi gospodarke wydatkami siegnie
po nowe zrédta wptywoéw podatkowych, niedostepnych dla po-
szczegdlnych panstw narodowych, na skale umozliwiajaca sptate
catego dtugu i odsetek. Drugi scenariusz zaktada wprowadzenie
podatku inflacyjnego, ktéry zastapitby sptate dtugu przy jego
monetyzacji przez Europejski Bank Centralny. Oba te scenariusze
Pisani-Ferry uznaje za mozliwe, ale mato prawdopodobne.

W analizie eksperta Bruegel wskazuje jako przyktad ptatnika netto
Instrumentu Francje (-1% PKB) i stwierdza, ze jezeli pominie sie w
ocenie efekty zewnetrzne, to Paryz nie skorzysta na RFF - z per-
spektywy makroekonomicznej — zaréwno w krétkim, jak i Srednim
okresie. Wszelkie programy gospodarcze majace na celu stymula-
cje gospodarki francuskiej zostang pokryte gtéwnie z narodowe-
go budzetu, a jedynie ¥4 przez nowy Instrument (pomijajac efekty
potencjalnych zmian podatkowych). Tym samym wyraznie widag¢,
ze skala zyskow dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich UE
potrafi by¢ diametralnie rézna, a przez to w najblizszych latach
mozemy obserwowac wzrost napie¢ wewnatrz Unii spowodowa-
nych niegospodarnoscia decydentéw wydajacych dodatkowe
unijne Srodki.
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Michat Wojtyto

Wytyczne dla projektéow krajowych
planéw odbudowy

Zaciagniecie wspodlnego dla UE dtugu i koniecznosc¢ jego spfaty
ma swoje konsekwencje — zgoda zamozniejszych panstw Pétnocy
na emisje obligacji nie bylaby mozliwa bez mechanizmu weryfika-
cji planéw krajowych i odpowiednich wytycznych zabezpiecza-
jacych interesy catej UE. Te ogromne pienigdze nie zostang przy-
znane nikomu ,,w ciemno”. Kazde panstwo, aby je otrzymaé, musi
ztozy¢ do KE krajowy plan odbudowy i wzmacniania odpornosci
(w Polsce znany jako Krajowy Program Odbudowy - KPO), przed-
stawiajacy konkretne reformy i inwestycje na lata 2021-2023.

KPO nie moze by¢ zbiorem niepowigzanych ze soba inwestycji
infrastrukturalnych, jak to jest mozliwe w wypadku Funduszéw
Spadjnosci. Musi przedstawia¢ uporzadkowane, szeroko zakrojone
reformy konkretnych obszaréw panstwa. Inng wazng réznica jest
to, ze inwestycje nie beda rozliczane na podstawie dokumentéw
ksiegowych, a z osiggniecia kamieni milowych wpisanych w plany,
czyli z realnych efektéw.

Zgodnie z wrze$niowymi wytycznymi KE rzady narodowe musza
wysta¢ dokument do Brukseli do 30 kwietnia 2021 .

Krajowe plany zostang nastepnie ocenione przez Komisje Euro-
pejska i do czterech tygodni po opublikowaniu rekomendac;ji
Komisji beda musiaty zosta¢ zatwierdzone wiekszoscig kwalifi-
kowana przez Rade Unii Europejskiej. Co najmniej raz na dwa
lata rzady panstw cztonkowskich maja obowiazek skfadania ra-
portéw dotyczacych postepdéw realizacji. Formalny kohcowy
termin implementacji planéw to koniec 2026 r., lecz ze wzgle-
du na konieczno$¢ podzniejszego procesu weryfikacji wszyst-
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kie cele wpisane w projekty powinny by¢ de facto osiagniete
do czerwca 2026 .

Otrzymanie catej przydzielonej kwoty przez panstwo cztonkow-
skie bedzie wymagac¢ od jego rzadu przygotowania Krajowego
Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci zgodnego z kryteria-
mi i rekomendacjami zawartymi w:

* 6 priorytetach Komisji Europejskiej na lata 2019-2024:

o Europejski Zielony tad (European Green Deal),

o Europa na miare ery cyfrowej (Europe fit for the

digital age),

o Gospodarka stuzaca ludziom,

o Silniejsza pozycja Europy na $wiecie (A stronger
Europe in the world),

o Promowanie naszego europejskiego stylu zycia
(Promoting our European way of life),

o Nowy impuls dla demokracji europejskiej (A new
push for European democracy),

* Rocznej strateqii zrbwnowazonego wzrostu gospodar-
czego narok 2021,

¢ Wytycznych KE dla panstw cztonkowskich na podstawie
planéw odbudowy i zwiekszania odpornosci,

* Semestrze europejskim,

¢ Ocenie narodowych planéw dot. energii i klimatu.

Wszystkie inwestycje i reformy sfinansowane z Instrumentu
muszg przestrzega¢ zasady ,nie szkodzi¢” (do no significant
harm principle), ktéra jest zdefiniowana poprzez reguty wpisane



https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/political-guidelines-next-commission_en_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_pl
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age_pl)
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age_pl)
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people_pl
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/stronger-europe-world_pl
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/stronger-europe-world_pl
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-european-way-life_pl
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-european-way-life_pl
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/new-push-european-democracy_pl
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/new-push-european-democracy_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0575&from=en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0575&from=en
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/3_en_document_travail_service_part1_v3_en_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/3_en_document_travail_service_part1_v3_en_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/european-semester/european-semester-timeline/eu-country-specific-recommendations_en
https://ec.europa.eu/energy/sites/ener/files/documents/staff_working_document_assessment_necp_poland.pdf

W unijng taksonomie, stawiajaca na ochrone Srodowiska natural-
nego, m.in. nieprzekraczanie okreslonych pozioméw emisji dwu-
tlenku wegla (co wyklucza z inwestycji np. elektrownie gazowe).

Ogodlne Wytyczne Komisji Europejskiej wskazujag na cztery gtéwne
cele, przez pryzmat ktérych bedzie ocenia¢ nadestane Plany Od-
budowy i Zwiekszania Odpornosci:

1) promocja gospodarczej, spotecznej i terytorialnej
spojnosci UE,

2) wzmocnienie gospodarczej i spotecznej odpornosci,

3) zmniejszanie spotecznych i gospodarczych skutkéw
kryzysu,

4) wspieranie zielonej i cyfrowej transformacji.

Plany maja sie sktadac ze spojnych komponentdw, z ktorych kazdy
ma wypetnia¢ co najmniej jedno z ponizszych kryteriow:

* walczy¢ z co najmniej jednym wyzwaniem dotyczacym
danego kraju, zapisanym w europejskim semestrze,

* wpisywac sie w cyfrowq i zielona transformacje,

* wzmacnia¢ zréwnowazony rozwoj, tworzenie miejsc
pracy, odpornos¢ spoteczng i gospodarczay, walke ze
skutkami gospodarczego i spotecznego kryzysu przy
jednoczesnym wspieraniu spéjnosci i konwergencji.

Komponenty moga zawiera¢ zardwno reformy, jak i inwesty-
cje. Definicja inwestycji podana przez KE w tym kontekscie
wskazuje na wydatki na projekt, ktéry bedzie skutkowat zmia-
na strukturalng we: wzmacnianiu spotecznej i gospodarczej od-
pornosci, budowaniu zréwnowazonej i dtugoterminowej kon-
kurencyjnosci w ramach zielonej i cyfrowej transformacji oraz
wzroécie zatrudnienia. Inwestycje moga mie¢ forme inwesty-
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cji bezposrednich, instrumentow fiskalnych, planéw wsparcia,
subsydiéw i innych, ktérych implementacja nie przekracza ho-
ryzontu czasowego Instrumentu (do 2026 r.). Jezeli natomiast
beda one trwa¢ dtuzej, to nalezy udowodnic¢, ze ich finansowa-
nie bedzie zagwarantowane takze po wygasnieciu Instrumen-
tu i ich negatywny skutek dla budzetu panstwa bedzie jedynie

tymczasowy.

Podwaéjna transformacja - cyfrowa i zielona

W wytycznych wpisano dwa gtéwne wskazniki dla wydatkow.
Minimum 37% z nich w ramach krajowych planéw musi by¢ prze-
znaczone na stricte zielone reformy, ktérych cele sg zwigzane
z przeciwdziataniem globalnemu ociepleniu. Mowa w tym punk-
cie o inwestycjach zgodnych z Europejskim Zielonym tadem,
jednym z szeSciu priorytetéw KE na lata 2019-2024, ktére sg zwia-
zane m.in. z energetyka, transportem, przemystem, gospodarka
obiegu zamknietego, a takze réznorodnoscia biologiczng. Roczna
strategia zréwnowazonego wzrostu gospodarczego na rok 2021,
ktéra rzady maja réwniez sie podpieraé podczas tworzenia KPO,
explicite wspomina m.in. o rozwoju energii odnawialnej, techno-
logii wodorowych (500 GW energii z OZE, elektrolizery o mocy
6 GW do produkcji wodoru, ktory przektadatby sie T min ton zie-
lonego wodoru, w catej UE do 2025 r.) i podniesieniu efektyw-
nosci energetycznej budynkéw. W kontekscie ochrony klimatu
KE podkresla role transportu publicznego i transnarodowej kolei.
Nacisk potozony jest rowniez na wzrost popytu na bez- i nisko-
emisyjne pojazdy oraz infrastrukture ich fadowania (milion punk-
tow tankowania jednostek elektrycznych do 2025 r. i 500 stacji
tankowania wodoru).

Wyliczenia procentu wydatkéw zaliczajacych sie do tej kategorii
maja opierac sie na metodologii zapisanej w regulacji zwigzanej
zm.in. funduszami spdjnosci 2018/0196(COD). Tabela 1 przedsta-
wia obszary, ktére otrzymaty wspoétczynnik 100% we wspieraniu ce-
6w dot. zmiany klimatu. Poza tymi pozycjami istnieje jeszcze kate-
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goria dziatan o wspoétczynniku 40% wydatkéw zaliczajacych sie do
ochrony klimatu.

Tab. 1 Typy dzialan, ktére otrzymaly wspéiczynnik 100%
zaliczenia wydatkow do wspierania celéw dot. zmiany klimatu

L.p.

Typ dziatania

1.

Procesy badawcze i innowacyjne, transfer technologii i wspétpra-
ca miedzy przedsiebiorstwami koncentrujace sie na gospodarce
niskoemisyjnej, odpornosci i przystosowaniu sie do zmiany klimatu

Projekty w zakresie efektywnosci energetycznej i projekty
demonstracyjne w MSP oraz $rodki wsparcia

Renowacja istniejacych budynkéw mieszkalnych i infrastruktu-
ry publicznej dla celéw efektywnosci energetycznej, projekty
demonstracyjne i srodki wsparcia

Wsparcie dla przedsiebiorstw, ktére Swiadcza ustugi stanowiace
przyczyniajace sie do gospodarki niskoemisyjnej i odpornosci
na zmiany klimatu

Energia odnawialna

Wysokosprawna kogeneracja, systemy cieptownicze i chfodnicze

Srodki w zakresie dostosowania do zmiany klimatu oraz ochro-
na przed zagrozeniami zwigzanymi z klimatem dotyczacymi:
powodzi, pozardéw, erozji i susz, oraz zarzadzanie ryzykiem
w tym zakresie (w tym zwiekszanie $wiadomoéci, ochrona ludno-
$ci oraz systemy i infrastruktura do celdw zarzadzania kleskami
i katastrofami)

8.

Nowo wybudowane linie kolejowe (w tym TEN-T)

9.

Infrastruktura i tabor na potrzeby czystej komunikacji miejskiej

10.

Infrastruktura przeznaczona dla roweréw

11.

Infrastruktura paliw alternatywnych

12.

Przyczynianie sie do ekologicznych umiejetnosci i miejsc pracy
oraz gospodarki ekologicznej

Zrédio: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/ ?uri=-
CELEX:52018PC0375&from=EN
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Drugim sztandarowym wyznacznikiem przeznaczenia $rodkéw
jest prég minimum 20% wydatkéw, ktére maja by¢ zwigzane
z cyfrowa transformacja, rozumiana nie tylko jako infrastruktura
i badania, ale takze umiejetnosci cyfrowe spoteczenstwa (wzrost
liczby oséb posiadajacych podstawowe umiejetnosci cyfrowe do
co najmniej 70% w przedziale wiekowym 16-74 lat do 2025 r.).
W Rocznej strategii na 2021 w tym komponencie wymienio-
ne zostaly: powszechnos¢ Internetu o duzej przepustowosci
(w tym takze rozwoju sieci 5G — do 2025 r. nieprzerwany jej za-
sieg w catej UE), cyfryzacja administracji publicznej i sgdownic-
twa, rozwdj sztucznej inteligencji (Al), wzmocnienie cyberbez-
pieczenstwa, poszerzenie ustug w chmurze (podwojenie udziatu
europejskich firm uzywajacych zaawansowanych ustug w chmu-
rze i big data), technologie kwantowe (zwfaszcza w kryptologii),
rozwdj mikroelektroniki (celem podwojenie do 2025 r. produkgji
poétprzewodnikéw w UE). Uzasadnienie wpisania inwestycji lub
reformy do kategorii transformacja cyfrowa ma opierac¢ sie na
wymiarach metodologii wykorzystywanej w DESI (Digital Econo-
my and Society Index) - tacznos¢, kapitat ludzki, wykorzystanie
ustug internetowych, integracja technologii cyfrowych i cyfryzacja
ustug publicznych.

Unijny Plan Odbudowy - duzo wiecej niz infrastruktura

W rekomendacjach i wytycznych do KPO znajdziemy obszary pan-
stwa, ktére trudno zaszeregowac intuicyjnie jako cele, na ktore
przeznaczone zostang konkretne $rodki unijne. To np. zapewnie-
nie stabilnoSci makroekonomicznej panstwa i poprawa jakosci
tworzenia prawa.

W tym duchu jednym z mniej namacalnych wymiaréw, ktéry po-
winien sie znalez¢ w Planach Odbudowy, jest sprawiedliwosé
(fairness), rozumiana gtéwnie jako zmniejszanie nieréwnosci
w wymiarach: gospodarczym, spotecznym i terytorialnym. Refor-
my w jej ramach powinny poszerzy¢ dostep do opieki zdrowot-
nej, edukacji i szkolen. Jednym z proponowanych dziatan w Rocz-
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nej strategii na 2021 r. jest reforma podatkowa z odpowiednim
obcigzeniem poszczegdlnych grup spotecznych.

Szczegdlnie istotny w procesie planowania i ewaluacji Krajowe-
go Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci jest powstaty juz
w 2010 r. europejski semestr. Publikowany kazdej wiosny doku-
ment jest zbiorem rekomendacji dziatah zaréwno dla catej UE, jak
i poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Dotychczas semestr, ze
wzgledu na brak wpisanego wen realnego systemu zachet i sankgji,
nie miat znaczacej wagi w polityce europejskiej i jego rekomenda-
cje (Country Specific Recommendations, CSR) byty czesto ignorowa-
ne przez panstwa cztonkowskie. Analiza Thomasa Wiesera wskazu-
je, ze to wlasnie RRF moze by¢ czynnikiem nacisku do wdrazania od
lat niespetnianych CSR semestru. Najnowsze rekomendacje w jego
ramach dla Polski na lata 2020-2021, ktérych oczekuje KE i ktére nie
pojawity sie w poprzednich punktach tego tekstu, to:

¢ wzrost wydatkéw na ochrone zdrowia, w tym rozwinie-
cie zdrowia publicznego, e-zdrowia i podstawowej opie-
ki zdrowotnej;

* wprowadzenie tymczasowego mechanizmu zmniejszo-
nego wymiaru czasu pracy przy odpowiednim wsparciu
przedsiebiorstw;

* zwiekszenie elastycznosci formy pracy, m.in. poprzez
prace zdalna i elastyczne godziny;

* bardziej sprofilowane ukierunkowanie transferéw socjal-
nych (mowa tutaj gtéwnie o wprowadzenie kryterium
dochodowego do tzw. 13-nastki dla emerytow i 500+,
a takze zwiekszeniu Srodkéw przeznaczonych dla grupy
o najnizszych dochodach);

* wyzszy poziom Swiadczen zapewniajacych dochod
minimalny i poszerzenie dostepu do ochrony socjalnej
0s6b zatrudnionych;
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* zwiekszenie atrakcyjnosci zawodu nauczyciela;

* wieksze oparcie sie na nauce i innowacjach, ktéremu
przeszkadza niewystarczajgca  wspodtpraca  nauki
z biznesem,

* zwiekszenie niezaleznosci, wydajnosci i jakosci
sadownictwa;

* poprawa jakosci dialogu spotecznego i znaczace
ograniczenie omijania konsultacji spotecznych w proce-
sie tworzenia prawa, ktére sg kluczowe do poprawy ja-
kosci ustawodawstwa;

Rekomendacje z zesztego roku:

o podwyzszenie wieku przejscia na emeryture i zre-
formowanie systeméw emerytalno-rentowych;

o zwiekszenie efektywnosci wydatkéw publicznych;

o zwiekszenie uczestnictwa w rynku pracy
(m.in. poprawa opieki nad dzieémi).

*k%

Powyzsze wytyczne wskazuja na ambicje Komisji Europejskiej,
aby Srodki wydane z Funduszu Odbudowy byly spdjne z celami
powzietymi przez UE w ostatnich latach, m.in. zielong transformacja
i cyfryzacjg panstw europejskich. Odpowiednie wydanie srodkow
w tej wizji KE ma dac¢ wiekszy mandat tej instytucji w przysztosci i za-
pobiec dolewaniu paliwa ruchom eurosceptycznym, ktére przezna-
czanie wspolnego dtugu catej UE przez sasiednie panstwa na cele
niezgodne z wizjg wiekszosci panstw cztonkowskich mogtyby wzigc¢
na sztandary. Nalezy jednak pamietac, ze wstepne dokumenty to jed-
no, a poprzedzona czesto gorgcymi negocjacjami ostatec naich reali-
zacja to drugie. Jak zatem w praktyce wygladaja krajowe plany odbu-
dowy i budowania odpornosci w panstwach cztonkowskich UE?
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Kinga Bieniek

Krajowe plany odbudowy
innych panstw - przeglad

Wedtug stanu na 8 marca 2021 r. trzynascie panstw UE (w tym Pol-
ska) opublikowato projekty krajowych planéw odbudowy badzich
czesci. Panstw, ktére przygotowaty juz swoje projekty i przestaty je
do Komisji Europejskiej, jest jednak znacznie wiecej. Termin prze-
kazania projektow KE uptywa 30 kwietnia.

Tabela 2. Wykaz panstw, ktére opublikowaly projekty KPO
(stan na 08.03.2021)

Panstwo |Srodki przy- | Link do oficjalnej strony z informacja-
znane W ra-| mioKPO
mach RRF
w mid EUR
(bezzwrotne
granty)*
Butgaria | 6,3 http://www.strategy.bg/Public-
Consultations/View.aspx?lang=bg-
-BG&ld=5572
Czechy |7, https://www.vlada.cz/cz/evrop-

ske-zalezitosti/aktualne/pripra-
va-narodniho-planu-obnovy-

-cr-186298/

https://www.vlada.cz/assets/urad-
-vlady/poskytovani-informaci/po-
skytnute-informace-na-zadost/Vy-
chodiska-NP-obnovy. pdf
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Panstwo |Srodki przy- | Link do oficjalnej strony z informacja-
znane w ra- | mioKPO
mach RRF
w mid EUR
(bezzwrotne
granty)*
Francja |39,4 https://www.economie.gouv.fr/
presentation-plan-relance#
Grecja 17,8 http://www.opengov.gr/min-
fin/?p=10013
Hiszpa-|69,5 https://www.lamoncloa.gob.
nia es/presidente/actividades/Paqi-
nas/2020/espana-puede.aspx
totwa 2,0 https://www.esfondi.lv/atveselo-
sanas-un-noturibas-mehanisms
Niemcy |25,6 https://www.bundesfinanzministe-
rium.de/Content/EN/Downloads/
2021-01-13-german-recovery-and-
-resilience-plan.html
Portuga-|13,9 https://www.portugal.gov.pt/
lia pt/gc22/comunicacao/docu-
mento?i=plano-de-recuperacao-
-e-resiliencia-recuperar-portugal-
-2021-2026-plano-preliminar-
Rumunia | 14,2 https://mfe.gov.ro/pnrr/
Stowacja | 6,3 https://www.mfsr.sk/sk/financie/

institut-financnej-politiky/strategic-
ke-materialy/ine-strategicke-mate-

rialy/



https://www.economie.gouv.fr/presentation-plan-relance# 
https://www.economie.gouv.fr/presentation-plan-relance# 
http://www.opengov.gr/minfin/?p=10013 
http://www.opengov.gr/minfin/?p=10013 
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Paginas/2020/espana-puede.aspx 
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Paginas/2020/espana-puede.aspx 
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Paginas/2020/espana-puede.aspx 
https://www.esfondi.lv/atveselosanas-un-noturibas-mehanisms 
https://www.esfondi.lv/atveselosanas-un-noturibas-mehanisms 
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Downloads/2021-01-13-german-recovery-and-resilienc
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Downloads/2021-01-13-german-recovery-and-resilienc
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Downloads/2021-01-13-german-recovery-and-resilienc
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Downloads/2021-01-13-german-recovery-and-resilienc
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/comunicacao/documento?i=plano-de-recuperacao-e-resiliencia-recup
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/comunicacao/documento?i=plano-de-recuperacao-e-resiliencia-recup
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/comunicacao/documento?i=plano-de-recuperacao-e-resiliencia-recup
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/comunicacao/documento?i=plano-de-recuperacao-e-resiliencia-recup
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/comunicacao/documento?i=plano-de-recuperacao-e-resiliencia-recup
https://mfe.gov.ro/pnrr/ 
https://www.mfsr.sk/sk/financie/institut-financnej-politiky/strategicke-materialy/ine-strategicke-ma
https://www.mfsr.sk/sk/financie/institut-financnej-politiky/strategicke-materialy/ine-strategicke-ma
https://www.mfsr.sk/sk/financie/institut-financnej-politiky/strategicke-materialy/ine-strategicke-ma
https://www.mfsr.sk/sk/financie/institut-financnej-politiky/strategicke-materialy/ine-strategicke-ma

Panstwo |Srodki przy- | Link do oficjalnej strony z informacja-
znane W ra-| mioKPO
mach RRF
w mid EUR
(bezzwrotne
granty)*

Wiochy |68,9 http://www.politicheeuropee.
gov.it/it/comunicazione/ap-
profondimenti/pnrr-approfondi-
mento/

Litwa** |2,0 https://finmin.Irv.It/1t/vyriausybes-
-patvirtintas-planas

*Dane na podstawie: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/abo-
ut_the_european_commission/eu_budget/recovery_and_resilience_
facility_.pdf, dostep z dnia 15.02.2021r.

**Litwa na oficjalnych stronach ogtosita tylko cze$¢ dokumentu, ale na jej
podstawie mozna zidentyfikowaé najwazniejsze informacje o planowa-
nych dziataniach i alokacje srodkéw w poszczegdlnych obszarach.

Opublikowane dokumenty wskazuja, ze panstwa cztonkowskie
konsekwentnie odzwierciedlajg w swoich strategiach kluczowe
zatozenia RRF, skupiajac sie na projektach i inwestycjach zwigza-
nych z zielong transformacja i cyfryzacjg. Oproécz nich najczesciej
powtarzajacymi sie obszarami interwencji s ochrona zdrowia,
infrastruktura i transport oraz edukacja i rozwéj innowagiji.

Droga do KPO w innych panstwach UE

Proces wypracowywania dokumentéw w poszczegdlnych pan-
stwach réznit sie znaczaco pod wzgledem czasu przygotowania,
formy dokumentu czy sposobu prowadzenia konsultacji. Pierw-
sze kraje zaczely komunikowaé swoje przygotowania do planu
naprawy juz na przetomie maja i czerwca 2020. W tej grupie byty
np. Niemcy i Litwa, ktére juz wtedy zaprezentowaty wstepne zato-
zenia. W wielu krajach okresem wytezonej pracy byt... sezon urlo-
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powy, na co wskazuje kilka przyktaddéw panstw, ktére opublikowa-
ty pierwsze wersje dokumentéw jesienig (m. in. Francja, Butgaria,
Wiochy, czy Stowacja). Jako jedni z pierwszych ztozenie planu do
Komisji Europejskiej ogtosili juz w pazdzierniku Czesi (plan nie zo-
stat w pierwszej wersji zatwierdzony i po uwagach Komisji jest ak-
tualnie przez Czechéw zmieniany).

Odtworzenie procesu powstawania KPO w poszczegdlnych kra-
jach jest stosunkowo trudne. Pierwsze informacje w oficjalnych
kanatach pojawiaja sie zazwyczaj dopiero w momencie publi-
kacji. Do tego momentu informacje o KPO ograniczone s3 do
relacji w mediach, ktére zapowiadaty kolejne terminy publika-
cji dokumentéw. Na tej podstawie nie sposéb dokladnie zre-
konstruowac¢ procesu, ktéry toczyt sie w agendach rzadowych.
Dostepne informacje pozwalaja przypuszczaé, ze ogtoszenie
pierwszych projektéw jesienig otwierato dopiero proces pu-
blicznych konsultacji i dawato mozliwos¢ wypowiedzi przed-
stawicielom licznych $rodowisk. Przykladowo plan zaprezen-
towany przez ministra finanséw Stowacji podczas konferencji
prasowej 5 pazdziernika 2020 roku byt przygotowywany przez
grupe ekspertéw powotanag przy ministrze. Dopiero publikacja
projektu pozwolita na zgtoszenie postulatéw przez srodowisko
akademickie czy samorzadowcéw. Niektére panstwa, ktére je-
sienig rozpoczety konsultacje, wciaz sg w trakcie zbierania opinii
i modyfikowania planéw.

Analizujac procesy wypracowywania KPO w innych panstwach
UE, warto zwrdci¢ uwage na kilka ciekawych i dobrych praktyk
komunikacyjnych. Mozna tu wskaza¢ na takie przyktady, jak przy-
gotowana przez rzad Butgarii strona internetowa, na ktérej mozna
znalez¢ informacje nie tylko o KPO, ale réwniez o catym funduszu
Next Generation EU, a takze wszystkie archiwalne wersje planu na-
prawy. Na uwage zastuguje tez strona przygotowana przez francu-
skie Ministerstwo Gospodarki, Finanséw i Odbudowy. Na portalu
mozna znalez¢ informacje o aktywnych i planowanych naborach
whnioskéw o wsparcie, a takze wstepny harmonogram naboru



https://www.nextgeneration.bg/
http://Ministerstwo Gospodarki, Finansów i Odbudowy

whnioskéw na projekty, ktére bede realizowane w ramach planu
naprawy w 2021i 2022 roku.

Godnym odnotowania trendem jest wykorzystanie przygotowan
do RRF do wypracowania szerszych reform, wykraczajacych poza
2022 r. Tak jest cho¢by w projekcie stowackiego KPO, opracowa-
nego z perspektywa do 2030 r. i przewidujacego reformy, ktére
majg zosta¢ zapoczatkowane w ramach RRF, a nastepnie konty-
nuowane np. w ramach wieloletnich ram finansowych. Otwarte
pozostaje pytanie, czy i w jakim ksztatcie Komisja zatwierdzi te
propozycje. Gdyby nie KPO, ktoére stato sie impulsem do anali-
zy i wypracowania propozycji dtugofalowych reform, procesy te
prawdopodobnie nie zostatyby zapoczatkowane, a przedstawio-
ne propozycje reform jeszcze dtugo nie miatyby szansy stac sie
przedmiotem szerokiej publicznej debaty.

Zielona gospodarka

Dziatania w obszarze ochrony klimatu sa jednym z kluczowych
filaréw Funduszu Odbudowy. Zgodnie z wytycznymi, kazdy kraj
powinien przeznaczyé¢ na ten cel 36% Srodkéw otrzymanych
w ramach RRF. Przedsiewziecia zwigzane z ochrong $rodowiska
i polityka klimatyczna znalazty sie wiec w kazdym z opublikowa-
nych projektéw.

Zawarte w poszczegolnych dokumentach propozycje wykorzysta-
nia Srodkéw w tym obszarze mozna podzieli¢ na dwie grupy:

* inwestycje majace na celu ochrone $rodowiska
naturalnego,

* projekty, ktérych celem jest zapobieganie skutkom
zmian klimatu.

Sposoby realizacji tych celéow réznig sie w zaleznosci od konkret-
nego krajowego planu. Wiele z nich stawia na wykorzystanie —
szczegolnie w gospodarce — odnawialnych Zrédet energii, ktére




miatyby zastgpic energie pozyskiwana w wyniku spalania paliw ko-
palnych, zwfaszcza wegla. Na takie rozwigzanie zdecydowali sie
np. Czesi, Grecy, Litwini czy Niemcy. Ci ostatni szczegdlng uwage
poswiecajg wykorzystaniu energii wodne;j.

Innymi czesto pojawiajacymi sie rozwigzaniami problemu emisji
dwutlenku wegla sg reformy w sektorze transportu. Rozbudowe
linii kolejowych planujag np. Czechy i Rumunia, zas Niemcy za-
mierzajg ponadto zwiekszy¢ liczbe samochodéw elektrycznych.
totwa planuje natomiast zwiekszenie atrakcyjnosci i dostepnosci
komunikacji miejskiej, w tym szczegdlnie w obszarze metropolital-
nym Rygi. Francuzi poza rozwojem komunikacji publicznej przewi-
duja takze rozwoj komunikacji rowerowej.

Wiele panstw planuje ograniczenie emisji dwutlenku wegla
w gospodarstwach domowych i budynkach administracji pu-
blicznej. Francuzi oraz Litwini w swoim planie uwzglednili srod-
ki na termomodernizacje zaréwno budynkéw prywatnych,
jak i administracyjnych czy uzytecznosci publicznej. Niemcy, kto-
rzy réwniez przywigzuja duzg wage do efektywnego wykorzy-
stania energii w gospodarstwach domowych, zwracaja w swo-
im planie uwage na przyjazne dla klimatu konstrukcje doméw
z drewna. Wydatki na zwiekszenie efektywnosci wykorzystania
energii w gospodarstwach domowych przewidujg w swoim planie
takze Portugalczycy.

Czesc¢ z udostepnionych dotad krajowych planéw zakfada takze
przygotowanie na niekorzystne skutki zmian klimatu, jak np. wy-
stepowanie niedoboréw wody w okresach suszy oraz powodzi
wskutek nadmiernych opadéw. Rumunia planuje przeznaczy¢
cze$¢ srodkéw na uregulowanie stosunkéw wodnych i budowe
potrzebnej do tego celu infrastruktury. Wydatki na zwiekszenie
odpornosci na skutki wystepowania katastrof naturalnych wynika-
jacych z negatywnych zmian klimatu planuja takze Czesi i Grecy.

Czesto pojawiajacym sie postulatem jest poszerzenie lub utwo-
rzenie nowych terenéw zielonych. Wtosi postanowili przeznaczyc¢




cze$¢ srodkéw na zwiekszenie liczby lasow na terenie kraju, po-
dobne plany maja takze Czesi. Butgarzy deklarujg w KPO wieksza
troske o obszary objete ochrong, a Stowacy dodatkowo beda sku-
piac sie na $ciganiu przestepstw przeciwko sSrodowisku.

Cyfryzacja

Drugim kluczowym obszarem interwencji w ramach Funduszu Od-
budowy jest cyfryzacja. Wedtug wskazan Komisji Europejskiej na
ten filar powinno zosta¢ przekazane minimum 20% $srodkéw przy-
znanych panstwu cztonkowskiemu w ramach RRF.

Poglady réznych panstw na temat tego, jak powinna przebie-
gac¢ transformacja oraz w jaki sposéb nalezy wykorzystac¢ srodki
pochodzace z RRF s3 zréznicowane. Wiekszo$¢ panstw zgodnie
uznaje jednak za konieczne cyfryzacje administracji publiczne;j.
Niektoére z nich ida nawet nieco dalej — Wiosi uwzglednili w swoim
planie cyfryzacje sektora podatkowego oraz ochrony zdrowia. Jej
cyfryzacje planujg réwniez Portugalia i Rumunia, ktéra deklaruje
ponadto cyfryzacje sadownictwa.

Kolejnym obszarem, ktéry panstwa czlonkowskie chca poddac
cyfrowej transformacji, jest edukacja i procesy szkoleniowe. Sto-
wacja i Portugalia planuja usprawnienie dziatalnosci administracji
publicznej przez szkolenie urzednikéw w zakresie postugiwania
sie zinformatyzowanymi systemami. Przekazanie czesci fundu-
szy na szkolenie szerszej grupy ludnosci planuja natomiast Czesi,
totysze i Niemcy. Butgarzy stawiaja na szkolenie dzieci i mtodzie-
zy. Niektore panstwa zaplanowaty budowe (lub rozwdj istnie-
jacych) platform do przeprowadzania zajeé i szkolen w ramach
zdalnej edukacji.

Kolejnym waznym tematem poruszanym w planach odbu-
dowy jest cyberbezpieczenstwo. Jego promocje oraz wdra-
zanie gwarancji spoéjnosci terytorialnej planuje m.in. Hiszpa-
nia, postulujac ponadto w swoim planie budowe niezaleznej
chmury dla krajéw europejskich. Na podniesienie poziomu




cyberbezpieczenstwa planuja przeznaczy¢ cze$¢ Srodkow
Rumunia i Stowacja.

Z opublikowanych do tej pory dokumentéw wynika, ze wiele
panstw zdecyduje sie takze na budowe infrastruktury, ktéra pod-
niesie jakos¢ pofaczen internetowych oraz pozwoli na rozwdj sieci
5G. Rozbudowe sieci Swiattowodowej planujg Wtochy i Grecja.
Czesi planuja budowe infrastruktury umozliwiajacej obstuge sie-
ci duzych predkosci. Hiszpanie i Stowacy zamierzajg zmniejszy¢
wykluczenie cyfrowe poprzez budowe infrastruktury w miejscach,
gdzie do tej pory mieszkahcy mieli utrudniony dostep do sieci.
Niemcy planuja ponadto przeznaczy¢ czesé srodkéw na budowe
infrastruktury sieci 6G i OpenRAN.

Czes¢ panstw decyduje sie takze na wsparcie procesu digitalizacji
w biznesie oraz ustug w otoczeniu biznesu. Wsréd nich mozna wska-
zac totwe, Stowacje, Czechy i Litwe. Lotwa planuje ponadto wpro-
wadzenie instytucji agenta cyfrowego, ktéry bedzie pomagat matym
i Srednim przedsiebiorcom w cyfryzowaniu ich firm. Na cyfryzacje
MSP w przemysle spozywczym, handlu i turystyce czes¢ srodkow
w ramach RRF przeznacza Hiszpanie. Grecy natomiast planujg rozwaj
zinformatyzowanego systemu przeptywu i formacji w biznesie.

Wsrod innych ciekawych projektéw w obszarze cyfryzacji na uwa-
ge zastuguje niemiecki projekt digitalizacji, badan i innowac;ji
w sifach zbrojnych. Wymienic¢ tutaj mozna réwniez projekty w ob-
szarze cyfryzacji wymiaru sprawiedliwosci. Przyktadem jest Rumu-
nia, ktéra planuje wprowadzenie systemu umozliwiajagcego zata-
twianie niektérych spraw sagdowych za posrednictwem Internetu.

Ochrona zdrowia

Zaraz po cyfryzacji i zielonej transformacji najczesciej pojawiaja-
cym sie obszarem interwencji w krajowych planach jest ochrona
zdrowia. Pandemia COVID-19 uwypuklita wszystkie problemy,
braki i zaniedbania w systemach ochrony zdrowia, co zgodnie
podkreslajg wszystkie panstwa UE.




Wsrod propozycji reform wymienionych w niemal kazdym z do-
stepnych dokumentow jest cyfryzacja. Wtochy planuja upowszech-
nienie elektronicznej karty pacjenta oraz rozwoj telemedycyny. Sto-
wacja zamierza wprowadzi¢ system centralnego informatycznego
zarzadzania szpitalami oraz reforme systemu EMS, dzieki ktéremu
karetki beda mogly szybciej dociera¢ do chorych. Rozwdj tech-
nologii umozliwiajacych zdalna opieke medyczna w swoim planie
zawarty takze Rumunia i Niemcy. Francja i Hiszpania przeznacza na-
tomiast czes¢ srodkéw pozyskanych w ramach RRF na budowe i roz-
woj systemow informatycznych majacych na celu szybsze i tatwiej-
sze przekazywanie danych pacjenta na réznych etapach leczenia.
Z kolei Butgaria zawarta w swoim dokumencie plan rozwoju syste-
mu alarmowego 112 z wykorzystaniem nowych technologii, zwiek-
szajacych efektywnosc¢ jego funkcjonowania.

Réwnie czesto panstwa zwracajg uwage na potrzebe poprawy in-
frastruktury medycznej. Portugalia, Rumunia, Czechy i Stowacja sku-
piaja sie narozbudowie i doposazeniu oddziatéw opieki paliatywnej
i dtugofalowej. Rumunia deklaruje takze rozwdj szpitali i oddziatéw
kardiologicznych, onkologicznych i pediatrycznych. Niektére pan-
stwa, jak totwa, Portugalia, Rumunia i Wiochy, planuja przeciwdzia-
tanie nieréwnosciom w dostepie do podstawowej i specjalistycz-
nej opieki medycznej. Wtochy i Rumunia chcg poprawi¢ sytuacje
0s6b mieszkajgcych na terenach marginalizowanych (obszarach
wiejskich, peryferyjnych) poprzez budowe, rozwdj i wyposazenie
placéwek podstawowej opieki medycznej oraz praktyk lekarzy ro-
dzinnych. Rumunia i Portugalia planuja takze wykorzystanie czesci
$srodkoéw na poprawe stanu opieki psychiatryczne;.

Czes¢ panstw boryka sie takze z problemem niedoboru personelu
medycznego. Stowacja planuje zwiekszenie liczby lekarzy o spe-
cjalizacji ogdlnej poprzez podwyzke wynagrodzen. Szkolenia dla
personelu medycznego planuja realizowaé¢ Wiochy, Rumunia, to-
twa i Czechy. Budowe centrum szkolen i rozwoju neuroradiologii
chce realizowa¢ natomiast Butgaria.




Tabela 3. Najczesciej uwzgledniane projekty w krajowych planach odbudowy

Obszar

Projekt

Butga-
ria

Czechy

Francja

Grecja
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pania

totwa

Niem-
cy

Portu-
galia

Rumu-
nia

Stowa-
cja

Wio-
chy

Litwa

LACZ-
NIE

Zielona transformacja

Termomodernizacja budynkow
uzytecznosci publicznej
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Inwestycje w rozwéj odnawial-
nych zrédet energii
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transportu
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obszaréw przyrody chronionej,
sadzenie laséw)

"\

Cyfryzacja

Cyfryzacja administracji publicznej
(e-ustugi, zwiekszanie kompeten-
¢ji cyfrowych urzednikéw, popra-
wa infrastruktury informatycznej)

AN NI NN
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Zwiekszenie poziomu cyberbez-
pieczenstwa

S\

Rozwdj sieci 5G

A
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Zwiekszanie kompetenciji cyfro-
wych obywateli

ANANANEERN

Ochrona zdrowia

Uzupetnienie niedoboréw ka-
drowych w publicznym syste-
mie ochrony zdrowia (reforma
systemow ksztatcenia, reforma
systemu wynagradzania)

Poprawa infrastruktury medycznej
(doposazanie i remonty szpitali)

AN L NN
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Rozbudowa infrastruktury cyfro-
wej w stuzbie zdrowia
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Jakub Kucharczuk

Plan, ktéry zrodzil sie z chaosu.
Kulisy tworzenia Krajowego
Planu Odbudowy

Powstajacy od lipca 2020 r. w zaciszu ministerialnych gabine-
tow plan miat pokazaé¢, w jaki sposéb Polska chce wykorzy-
sta¢ bezprecedensowy doptyw srodkéw z unijnego Funduszu
Odbudowy. Postawione przez brukselskich urzednikéw wa-
runki byly wymagajace, a pogtebiajacy sie kryzys polityczny
w rzadzacej koalicji nie pomagatl w wypracowaniu spoéjnej
wizji. Przedstawiona w kolejnym rozdziale ocena poszcze-
goéinych komponentéw pozwala jednak stwierdzi¢, ze przy
tworzeniu KPO zabrakto przede wszystkim lidera odpornego

na polityczna presje.

Tworzenie Krajowego Programu Odbudowy mozna podzieli¢ na
trzy fazy: ogdlnopolskie czyszczenie szuflad, polityczne przecia-
ganie liny oraz gorgczkowe szukanie spojnosci dla wytypowanych
obszaréw inwestycyjnych i reform. Wszyscy doskonale zdawali so-
bie sprawe, ze czasu na przygotowanie planu bedzie wyjatkowo
mato. Trudniej bylo jednak przewidzie¢, ze oczekiwany przez Ko-
misje Europejska finalny produkt zostanie zarysowany w tak ogdl-
nikowy sposob. Po osiggnieciu politycznego konsensusu w lipcu
unijni urzednicy przedstawili wytyczne techniczne, ktére opisu-
jemy w pierwszym rozdziale tego opracowania. Ich oczekiwania
byly jednak na tyle mato konkretne, a ilo$¢ pieniedzy do wydania
w krétkim okresie na tyle przytfaczajaca, ze polski rzad i urzed-
nicy wyznaczeni do stworzenia planu uruchomili biurokratyczng
machine przegladania szuflad i wymyslania nowych projektow
i inwestycji.




Na poczatku byt chaos

Na organ koordynujacy tworzenie Krajowego Planu Odbudowy
wyznaczono Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR)
— i samo to od poczatku wzbudzito kontrowersje w rzadzie. Re-
sort, na czele ktérego stata woéwczas Matgorzata Jarosinska-je-
dynak, od lat jest doceniany za zarzadzanie funduszami unijnymi.
W trakcie rozwazan nad KPO pojawity sie jednak watpliwosci, czy
w ministerstwie sg osoby, ktére beda w stanie przygotowaé nie tyl-
ko urzedowe dokumenty, ale i wizje rozwoju, ktérej powszechnie
oczekiwano od tworzonego planu odbudowy. Cze$¢ cztonkdéw
rzadu byla przekonana, ze KPO jest dziejowa szansa dla Polski,
dlatego tez trzeba wyznaczy¢ nie tylko urzedniczego, ale i poli-
tycznego lidera, ktéry bedzie w stanie , obroni¢” unijne $rodki
przed zakusami poszczegdélnych cztonkéw rzadu i zadbaé o spéj-
nos$¢ planu. Jarosinska-Jedynak jest doceniana za swoja prace, ale
nikt nie miat watpliwosci, ze jej polityczna pozycja w Zjednoczonej
Prawicy jest bardzo staba i gdy trzeba bedzie rozstrzygac, ktére
projekty ostatecznie znajda sie w KPO, to nie szefowa funduszy
bedzie ostateczng instancja.

Obok MFiPR najmocniej w tworzenie planu odbudowy zaangazo-
wato sie Ministerstwo Rozwoju (MR), ktérego dwczesng szefowa
byfa wicepremier Jadwiga Emilewicz. Powotano zespoty robocze
oraz zaangazowano zewnetrznych ekspertéw. W efekcie jeszcze
w lipcu MR miato kilkanascie swoich fiszek, ktére dotyczyly bar-
dzo wielu obszaréw panstwa. Rownolegle Emilewicz i jej zespdt
prowadzili rozmowy z urzednikami Komisji Europejskiej, w tym
z wiceprzewodniczaca Komisji Margrethe Vestager, z ktérg sama
wicepremier miata dobre relacje. Spowodowato to, ze jeszcze
w wakacje projekty przygotowane przez resort rozwoju byty zde-
cydowanie bardziej zaawansowane niz projekty pozostatych mi-
nisterstw. Co wiecej, w zdecydowanej wiekszosci spetniaty tez
oczekiwania unijnych urzednikéw dotyczace spdjnosci oraz zgod-
nosci z rekomendacjami semestru europejskiego.




Jeszcze w sierpniu éwczesna wicepremier Jadwiga Emilewicz pro-
bowata przeja¢ inicjatywe w tworzeniu KPO. Na konferencji pra-
sowej ogtosita ogdlnokrajowe zbieranie pomystow od obywateli
i organizacji pozarzadowych. Wystartowata nawet wtedy strona
internetowa planodbudowy.gov.pl, ktéra miata wyjasnia¢, czym
jest KPO. Jak opisywali na famach , Dziennika Gazety Prawnej” To-
masz Zdéfciak i Grzegorz Osiecki, te dziatania zostaty negatywnie
odebrane przez urzednikdéw MFiPR, ktorzy zinterpretowali je jako
prébe przejecia kontroli nad KPO. Konflikt nie zdazyt jednak wy-
buchna¢ na dobre, jako ze Jadwiga Emilewicz przestata wkrétce
petni¢ funkcje wicepremier i minister rozwoju. Razem z nig ode-
szto wielu jej wspotpracownikéw, ktérzy pilotowali poszczegdlne
fiszki. Lektura KPO potwierdza, ze wiekszos¢ ich pomystéw nie
znalazta sie w ostatecznej wersji planu odbudowy.

Piszac o chaosie, nie mozna zignorowac warunkéw zewnetrznych.
Cho¢ urzednicy Komisji Europejskiej deklarowali, ze warunki brze-
gowe krajowych planéw odbudowy sg wszystkim znane, to w za-
kulisowych rozmowach przyznawali, ze sami sa wcigz na etapie
opracowywania poszczegolnych kryteriéw. Bardzo dtugo nie po-
trafili rdwniez zdefiniowaé, jak rozumiejg ,,reformy”, ktére w do-
kumentach unijnych byty odmieniane przez wszystkie przypadki.
Dopiero pod koniec 2020 r. doszto do rozmdw, w trakcie ktérych
uzgodniono (przynajmniej w teorii), jak powinien wyglada¢ KPO
i co moze sie w nim znalez¢.

Wakacyjne czyszczenie szuflad

Wskutek braku spdéjnej koncepcji co do ksztattu i zawartosci plan
odbudowy, doszto do prawdopodobnie najwiekszego w nowo-
zytnej historii Polski przegladu ,potrzeb i zachcianek”. Do mini-
sterstw, spotek Skarbu Panstwa, panstwowych agendji i instytucji
oraz samorzadow trafifa prosba o przygotowanie fiszek-projek-
tow, na ktoére chcieliby otrzymac $rodki z funduszu odbudowy.
Kryteriéw nie byto wiele, a wzoér samej fiszki na tyle ogdlny, ze po-
zwalat na petng dowolnos¢. Zainteresowane strony zostaty w teorii
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poinformowane, ze pisane przez nich projekty powinny wpisywac
sie w rekomendacje semestru europejskiego, czyli publikowanej
przez Komisje Europejska corocznej analizy polskiej gospodarki,
ale nawet w tym przypadku mozna mie¢ watpliwosci, czy o tym
fakcie zostaty powiadomione wszystkie strony. Z rozméw z samo-
rzgdowcami wynika, ze pisali oni swoje fiszki w ciemno, a i sam
proces ich zgtaszania byt niejasny.

Analiza ponad 1000 fiszek, ktére trafity do urzednikéw z MFiPR,
byta druzgocaca, ale i raczej niezbyt zaskakujaca. Zdecydowa-
na wiekszos$¢ ze zgtoszonych projektéw nie spetniata oczekiwan
nie tylko oséb odpowiedzialnych za tworzenie KPO, ale i przede
wszystkim byla oderwana od jakichkolwiek oczekiwan Komisji
Europejskiej. W petnym zestawieniu wszystkich pomystéw, ktére
jako Klub Jagiellonski otrzymalismy w listopadzie 2020 r. od MFiPR
na podstawie wniosku o dostep do informaciji publicznej, mozna
wyrdznié¢ dwa gtéwne zrodta projektdw — ministerstwa oraz samo-
rzady wojewddztw.

Gtownym zrédtem fiszek samorzadowych byty zarzady woje-
wodztw — mozna wiec znalez¢ wirdd projektédw charakterystyczne
dla tego szczebla samorzadu inwestycje w kolej, drogi, infrastruk-
ture rowerowa czy tez instytucje kultury lub szpitale. Sporo byto
réwniez ,zielonych” propozycji. Z informacji od samorzadowcéw
wynika jednak, ze ,wojewddzkie” fiszki nie dotyczyly jedynie
projektéw ogdlnowojewddzkich. Znalazly sie tam rowniez fisz-
ki przygotowane przez poszczegdlne miasta (Krakow zgtosit ich
kilka) oraz instytucje dziatajace na terenie danego wojewddztwa.
Z otrzymanego przez nas zestawienia fiszek nie jeste$Smy w stanie
oceni¢ ich zasadnosci, bo nie znamy szczegotow. Mozemy bazo-
wac jednak na doniesieniach medialnych i wywiadach cztonkéw
zarzadu wojewddztw, ktérzy zdecydowali sie pochwali¢ swo-
imi pomystami. Zdarzyto sie nawet, ze niektérzy z nich zapew-
niali przed ogtoszeniem KPO, ze finansowanie zgtoszonej przez
nich inwestycji jest przesadzone (co ostatecznie nie okazato
sie prawda).




Symbolem tego procesu moze byc fiszka zgtoszona przez woje-
wodztwo podkarpackie, ktére zazyczyto sobie 3 mld ztotych na
rozbudowe infrastruktury rowerowej w wojewdédztwie. Nie ma
zadnej watpliwosci, ze rozwdj zeroemisyjnego transportu oraz
turystyki rowerowej jest potrzebny. Oczywistym jest jednak, ze
podana kwota jest absurdalna — wojewddztwo podkarpackie nie
jest w stanie w najblizszych latach zaabsorbowa¢ nawet jej dziesia-
tej czesci na infrastrukture rowerowa, ktérej budowa jest trudna,
a proces uzgodniehn zmudny i czesto nieefektywny.

Finalnie, z setek fiszek zgtoszonych przez samorzady woje-
wodztw, w KPO mozna odnalez¢ nieliczne. Dowodzi to, ze praca
wykonana przez samorzadowcdw co do zasady nie miata wieksze-
go sensu. Warto zaznaczy¢, ze za ,zte” projekty winy nie ponosza
samorzady wojewddztw. Zdecydowana wiekszo$¢ zgtoszonych
przez nie projektéw byta konsekwencjg dziatan, ktére podejmuja
na co dzien i ktére moga zostaé sfinansowane choéby z funduszy
europejskich, ktére trafia do wojewddztw w najblizszych latach.
Nie jest wing samorzaddw, ze nikt im nie wyttumaczyt, jakie pro-
jekty maja sie znalez¢ w KPO. Co wiecej, maja petne prawo czu¢
sie rozczarowane, ze w ostatecznej wersji dokumentu samorzady
zostaty zmarginalizowane.

Drugim, wazniejszym zrodiem fiszek byty poszczegdlne mini-
sterstwa. W trakcie procesu jak w soczewce skupity sie problemy
~Silosowosci” poszczegdlnych resortéw. Opracowane przez mini-
sterstwa projekty byty bardzo zréznicowane jakoSciowo, jednak
przewazaly projekty stabe i bardzo stabe. Co gorsza, cze$¢ z nich
sie pokrywala, co potwierdzato, ze ministerstwa pracowaty nad
tymi samymi projektami bez wyraznego uzgodnienia podziatu ob-
szaréw pomiedzy soba.

Co ciekawe, w przekazanym nam zestawieniu mozna wskaza¢ po-
jedyncze fiszki zgtoszone przez Konfederacje Lewiatan oraz Uni-
wersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego. Pokazuje to, ze ze stro-
ny rzadu byta bardzo niewielka otwarto$¢ na pomysty z zewnatrz.




Jak wykuto KPO?

Jesienig zesztego roku odpowiedzialni za pisanie KPO urzednicy
MFiPR przygotowali matryce planu, ktéra miata poméc w stwo-
rzeniu finalnego dokumentu. Jak deklarowali urzednicy: ,Matry-
ca przedstawia logike programowania interwencji w ramach KPO
oraz zapewnia praktyczne, operacyjne utatwienie dla poszczegol-
nych grup roboczych w dokladnym umiejscowieniu projektow
w odniesieniu do okreslonych celéw, jakie maja by¢ osiggniete; sta-
nowi wytyczng do weryfikacji projektéw zgtoszonych do KPO"”. To
réwniez wtedy tempa nabraty prace miedzyresortowych zespotéw
(powstato ich osiem), ktérych zadaniem byto stworzy¢ ,wigzki pro-
jektowe” ze wszystkich zebranych fiszek oraz ich oceny, wraz z wy-
daniem rekomendacji, czy dany pomyst powinien sie znalez¢ w KPO.

Podstawowym zadaniem grup projektowych byto zdefiniowanie
celéw oraz wyzwan. Jak wskazuja eksperci oceniajacy poszcze-
golne komponenty na dalszych stronach tego opracowania, cze$¢
diagnostyczna KPO nie wzbudza istotnych zastrzezen.

Zdecydowanie trudniejsze byto pogodzenie wszystkich zaintereso-
wanych ministréw, ktérzy oczekiwali, ze ich projekty zostana sfinan-
sowane w ramach planu odbudowy. O ile urzednicze negocjacje
ws. projektéw na tym etapie przebiegaty dosy¢ sprawnie, a juz na
pewno zdecydowanie szybciej niz jeszcze w lipcu czy sierpniu, o
tyle uzgodnienia polityczne co rusz trafialy na najwyzszy szczebel -
do gabinetu premiera lub nawet wicepremiera ds. bezpieczenstwa
narodowego. To wtasnie w tym momencie najbardziej widoczny byt
brak politycznego umocowania minister koordynujacej KPO.

Trudno miec¢ pretensje do urzednikow, ze prace nad Krajowym
Programem Odbudowy sie przeciggnely i proces konsultacyjny
rozpoczat sie 2 miesigce pdzniej niz pierwotnie planowano. Nie
sposob jednak nie wytknaé, ze w tworzeniu planu zabrakto miej-
sca dla podmiotowej roli innych graczy niz najwazniejsi politycy
partii rzadzacej.




Analiza Krajowego Planu Odbudowy

Jakub Kucharczuk

Odpornosé¢ i konkurencyjnosé gospodarki (komponent A -
cele szczegétowe Al, A2)

Pierwszy komponent Krajowego Planu Odbudowy jest zdecydo-
wanie najbardziej réznorodnym elementem zaprezentowanej
koncepcji. Zgromadzono w nim cele i priorytety, ktére nie tworza
spojnej catosci (co samo w sobie nie musi byé¢ zarzutem). Ponad
4 miliardy euro w ramach tego komponentu trafi wiec zaréwno na
zwiekszenie innowacyjnoéci, reforme planowania przestrzenne-
go, wzmochienie urzeddéw pracy, jak i budowe ztobkdw.

1. Czy dobrze zdiagnozowano wyzwania i cel gtéwny, ktory
ma na nie odpowiadac¢?

Przy tak réznorodnym i rozbudowanym komponencie planu trud-
no sie dziwi¢, ze zdefiniowane wyzwanie (wyzsza produktywno$é
gospodarki oraz zachowanie zdolnosci do tworzenia wysokiej ja-
kosci miejsc pracy w warunkach transformujacej sie gospodarki)
zostato przedstawione w sposéb bardzo ogdlny, co w praktyce
uniemozliwia jego ocene.

Oczywiscie, budowanie odpornosci gospodarki bedzie kluczo-
wym wyzwaniem w nadchodzacych latach, dlatego stusznie, ze
rzadzacy chca czesé sSrodkédw z KPO wydaé wiasnie w taki sposéb.
Gtéwny cel, czyli zapewnienie odpornosci gospodarki na kryzysy
oraz tworzenie wysokiej jakosci miejsc pracy mozna oceni¢ w po-
dobny sposdéb. Dlatego tez kluczowe dla oceny pierwszego kom-
ponentu KPO jest przyjrzenie sie jego poszczegdlnym elemen-
tom, ktore zgodnie z intencjami twércow planu otrzymaty réwniez
swoje wyzwania i cele.




2. Czy wilasciwie zdefiniowane s3 cele szczegétowe oraz
inwestycje?

Al. Ograniczenie wpltywu COVID-19 i skutkéw spowodowa-
nego przez niego kryzysu na przedsiebiorstwa.

Wskazano dwa gtdwne wyzwania rozwojowe: zwiekszenie ak-
tywnosci przedsiebiorstw oraz tworzenie stabilnych regut funk-
cjonowania przedsiebiorstw, w szczegdlnosci w odniesieniu do
uwarunkowan wynikajacych z planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

Wyznaczony cel szczegdtowy, jakim jest odbudowa oraz zwiek-
szenie diugotrwatej odpornosci przedsiebiorstw na zjawiska kry-
zysowe, nie budzi wiekszych watpliwosci. Autorzy planu wska-
zuja, ze przewidziane inwestycje maja trafi¢ przede wszystkim do
obszaréw, na ktérych w regionalnych i lokalnych gospodarkach
dominuja przedsiebiorstwa z branz, ktérych wrazliwos¢ kryzyso-
wa pandemia COVID-19 ujawnita szczegdlnie. Celem inwestycji
bedzie dywersyfikacja dziatalnosci spoteczno-gospodarczej dla
zapewnienia odpornosci, konkurencyjnosci i produktywnosci.

Nie ma zadnych watpliwosci, ze jednym z najwazniejszych za-
dan stojacych przed Krajowym Planem Odbudowy jest wsparcie
dla przedsiebiorcéw — szczegdlnie z tych branz, ktére w kryzysie
ucierpiaty najmocniej.

Na realizacje powyzszego celu przewidziano ponad 2 miliardy
euro, ktére podzielono na kilka inwestycji: wsparcie inwestycji
w przedsiebiorstwach, wsparcie wykorzystania ,zielonych” roz-
wigzanh w przedsiebiorstwach, inwestycje zwigzane ze skracaniem
tancucha dostaw w przetwérstwie rolno-spozywczym oraz przy-
gotowanie terenéw inwestycyjnych w Polsce.

Powyzsze dziatania sg prawdopodobnie najmniej kontrowersyjna
czescig KPO - nie wymagaja tez od rzadzacych duzego wysitku,
gdyz trafia w formie grantéw do przedsiebiorcéw lub instytucji,




ktére juz teraz zajmuja sie przygotowywaniem terendw inwesty-
cyjnych. Absolutnie kluczowe w przypadku rozdzielania tych pie-
niedzy bedzie jednak stworzenie wtasciwych kryteriow, aby unik-
na¢ sytuacji, w ktorej spora cze$¢ funduszy przewidzianych na ten
cel zostanie zmarnowana na watpliwej jakosci projekty.

Odmienna od powyzszych dziatan jest wskazana w komponencie
Al reforma planowania przestrzennego, ktéra ma zagwarantowac
stabilno$¢ inwestycyjng. Wiekszo$¢ reform w Krajowym Planie
Odbudowy jest reformami tylko z nazwy. Jako ze takie byly ocze-
kiwania Komisji Europejskiej, tworcy planu postarali sie o to, zeby
w planie sie znalazty — nie baczac na to, czy w praktyce maja cos
wspodlnego z reformowaniem wybranych obszaréw panstwa. Jed-
nym z nielicznych wyjatkéw jest zaproponowana w opisywanym
komponencie kompleksowa reforma systemu planowania prze-
strzennego w Polsce.

O potrzebie zmian w systemie planowania przestrzennego wiemy
juz od prawie 20 lat, czyli od momentu, w ktérym wprowadzono
w zycie obowigzujacy obecnie system przestrzenny. O jego dys-
funkcjach przekonali$my sie bardzo boles$nie — dynamiczny rozwaj
polskich miast w ostatnich kilkunastu latach naznaczony jest cha-
osem przestrzennym. Prézno szuka¢ osiedli i fragmentow miast,
ktore zostaty zaplanowane i zrealizowane z uwzglednieniem po-
trzeb ich pdzniejszych mieszkancéw. Szkodliwym zjawiskiem jest
rowniez niekontrolowane rozlewanie sie miast na zewnatrz, co po-
woduje nie tylko zwiekszenie kosztow funkcjonowania, ale przede
wszystkim obniza poziom zycia mieszkancéw.

Trafnie wskazuja autorzy KPO, ze ,pokrycie planistyczne gmin
w Polsce wynosi ok. 31%. Na pozostatym terenie ksztattowanie za-
budowy odbywa sie w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy
(W2Z). Idea decyzji WZ zostata wypaczona — praktyka i orzecznic-
two uczynity z tego instrumentu podstawowe narzedzie ksztatto-
wania przestrzeni. Cze$¢ decyzji WZ jest niezgodna z trescia stu-
dium uwarunkowac i kierunkéw rozwoju przestrzennego gmin,




co znaczaco utrudnia prowadzenie polityki przestrzennej przez
gminy. W konsekwencji nastepuje niekontrolowane rozlewanie
sie zabudowy”.

Co wiecej, negatywnie nalezy oceni¢ procedury tworzenia miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego (MPZP) oraz
stopien ich szczegdtowosci. Nawet w najwiekszych miastach,
gdzie poziom pokrycia MPZP siega nieraz nawet 70% (Krakéw),
uchwalone plany nie maja decydujacego wptywu na charakter
powstajacej zabudowy i umozliwiajg tworzenie tzw. , miejskich
sypialni” oraz monokultury biurowej. Wszystko to sprawia, ze
w ostatnich latach trudno wskaza¢ w Polsce obszary, ktére tworzy-
tyby zwartg tkanke miejska. Obiektem westchnienia staty sie osie-
dla planowane w PRL - tez przeciez niepozbawione wad.

Prace nad reforma systemu planowania przestrzennego tocza sie
od wielu lat. W trakcie rzadéw Zjednoczonej Prawicy kierunek
tych prac zmieniat sie kilkukrotnie, a wypracowane przez jedno
z ministerstw zatozenia nowego kodeksu urbanistyczno-budow-
lanego zostaty odlozone do szuflady. Zaproponowana w KPO
koncepcja jest oparta na wypracowanych przez Ministerstwo
Rozwoju w 2020 roku zatozeniach, ktoére trafity juz do wstepnych
konsultacji.

Plan reformy przedstawiony przez autoréw planu jest ogéiny. Wie-
cej szczegbtdw mozna znalez¢ w dokumentach przestanych do
konsultacji publicznych w ostatnich miesigcach. Z dokumentéw
wynika, ze ministerialni urzednicy nie planuja drastycznie zmienié
zatozen planowania przestrzennego — gtéwny kierunek interwen-
cji polegat bedzie na naprawieniu btedéw obecnego systemu,
ktore sprawiajg, ze jest on dziurawy i niedoktadny.

Z jednej strony projektantom reformy mozna wytknac¢ brak bar-
dziej ambitnych celdw, zwazywszy choc¢by na to, ze systemy pla-
nowania przestrzennego w innych krajach reguluja zdecydowa-
nie wiecej kwestii niz tylko fad przestrzenny. Przykladem moze




by¢ choc¢by Wielka Brytania, gdzie to wtasnie system planowania
przestrzennego pozwala samorzadom naktada¢ na prywatnych
inwestoréw obowigzek budowania tzw. mieszkan przystepnych
cenowo, ktére potem staja sie zasobem mieszkah na wynajem.
Z drugiej jednak strony, absolutnie kluczowe dla polskiego sys-
temu jest naprawienie jego btedéw pierwotnych — potem bedzie
mozna skoncentrowac sie na jego udoskonaleniu.

Najwiekszym zagrozeniem w realizacji tej reformy jest ogranicze-
nie czasowe oraz brak zasoboéw ludzkich. Cel, ktéry postawiono
w reformie, czyli przyjecie przez wiekszo$¢ gmin planéw ogdlinych
do 2026 roku, wydaje sie nie uwzglednia¢ specyfiki tworzenia
takich dokumentéw w miastach oraz dtugosci procesu konsulta-
cyjnego. Co wiecej, z racji na stabos$¢ systemu planowania oraz
niewielka liczbe urbanistow w Polsce, skupienie tak wielu dziatan
w krétkim czasie spowoduje dramatyczny wzrost cen w branzy
— przewidywana kwota 100 tysiecy ztotych dla kazdej gminy na
opracowanie planu bedzie wiec raczej niewielkim , zadatkiem”,
a wiekszos¢ kosztdw spadnie na samorzady.

Whpisanie reformy planowania przestrzennego w KPO nalezy jed-
nak oceni¢ jednoznacznie pozytywnie. Jest to prawdopodobnie
najambitniejsze z przedstawionych w nim zadanh - zaréwno z racji
ograniczonego czasu, jak i potencjalnych trudnosci we wdrazaniu.
Skuteczna realizacja pozwoli jednak w koncu zapanowac¢ nad cha-
osem przestrzennym, ktory jest praprzyczyna wielu innych proble-
mow rozwojowych.

A2. Rozwéj narodowego systemu innowacji: wzmocnienie
koordynacji, stymulowanie potencjatu innowacyjnego oraz
wspotpracy pomiedzy przedsiebiorstwami i organizacjami
badawczymi, w tym w zakresie technologii sSrodowiskowych.

Wyzwaniem przedstawionym przez autoréw KPO jest wzmocnie-
nie popytu na wiedze i innowacje oraz efektywnego ich wdrazania
w przedsiebiorstwach, w szczegdlnosci w sektorach istotnych dla




innowacyjnosci polskiej gospodarki. Analogicznie jak w przypad-
ku obszaru Al, trudno odmowi¢ stusznosci umieszczenia wtasnie
takiego wyzwania w KPO, zwiaszcza ze idzie to w parze z innymi
dokumentami strategicznymi rzadu oraz bedzie uzupetnieniem juz
istniejacych programow wspierajacych zwiekszenie innowacyjno-
$ci przedsiebiorstw.

Najwiekszym zarzutem jest jednak nieadekwatno$¢ czesci przed-
stawionych dziatan i inwestycji do postawionego celu i wyzwania.
Lektura odnos$nego fragmentu planu pogtebia wrazenie, ze po-
szczegdblne czesci KPO powstawaty w oderwaniu od siebie. Row-
niez zasadno$¢ niektérych inwestycji wydaje sie mocno watpliwa.

Autorzy planu trafnie dostrzegaja, ze niedostateczny poziom
duzych inwestycji innowacyjnych w sektorze przedsiebiorstw w
kluczowych obszarach gospodarki skutkuje brakiem mozliwosci
generowania wyzszego i bardziej stalego popytu na innowacje
w gospodarce — w tym w organizacjach badawczych oraz matych
i Srednich przedsiebiorstwach. Dlatego prawie 500 min euro na
duze projekty innowacyjne wydaje sie kwotg za niska w stosunku
do potrzeb, zwtlaszcza ze dziatanie ma by¢ skierowane do duzych
firm. Niestety, autorzy nie opisali szczegdtowo, na jakie projek-
ty zostana przeznaczone Srodki ani jakie beda kryteria selekcji -
a bedzie to przeciez gtéwny czynnik, ktéry przesadzi czy wydanie
takiej kwoty wptynie w jakikolwiek sposéb na zwiekszenie inno-
wacyjnoséci gospodarki.

Rzeczywisto$¢ polityczna wymusita na twércach KPO pogodze-
nie intereséw politykéw, ktérzy forsowali wlasne inwestycje. Z ra-
cji priorytetow stawianych przez Komisje Europejska kilku z nich
byto uprzywilejowanych, a niektérzy musieli wykaza¢ sie pewna
kreatywnoscig w prezentowaniu inwestycji, na ktérych im zalezy.
Niewatpliwe jednym z bardziej jaskrawych przyktadéw jest pra-
wie 100 milionéw euro przewidziane na innowacyjne rozwigzania
w kulturze (przemysty kreatywne). Ministerstwo Kultury zgtosito
do KPO utworzenie modelowego centrum wspierania przemy-




stow kreatywnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem designu
i architektury. Pomyst, cho¢ enigmatyczny, nie wydaje sie budzi¢
kontrowers;ji. Jednak odpowiedzialny za ten projekt minister zda-
zyt zdradzi¢ przed publikacjg KPO, ze wspomniany projekt to nic
innego jak stworzenie Muzeum Architektury i Designu (jako czesci
Muzeum Narodowego w Krakowie) w krakowskim Hotelu Craco-
via, ktéry zostat niedawno zakupiony przez Skarb Panstwa. | cho¢
warto docenié, ze Ministerstwo Kultury chce tworzy¢ duze jed-
nostki muzealne réwniez poza Warszawa, to trudno znalez¢ uza-
sadnienie, dlaczego to przedsiewziecie znalazto sie w Krajowym
Programie Odbudowy.

Podsumowaniem niespdjnosci tego komponentu jest przezna-
czenie ponad 160 milionéw euro na ,,mobilno$¢ bezzatogowa”.
Ta inwestycja jak w soczewce pokazuje najwieksze problemy ca-
tego planu - nietatwo zgadnaé, dlaczego to wtadnie rozwdj dro-
néw jest tak wazny dla budowy odpornosci polskiej gospodarki.
Co wiecej, trudno szukaé w ostatnich latach przyktadéw dziatan,
ktore pozwalatyby mie¢ nadzieje, ze inwestowanie w mobilnos¢
bezzatogowa to co$ wiecej niz kaprys pomystodawcy, ktéry prze-
forsowat umieszczenie inicjatywy w KPO. W samym opisie brak ja-
kiegokolwiek uzasadnienia dla tej inwestycji.

dr Marcin Kedzierski

Odpornosé i konkurencyjnosé gospodarki (komponent A -
cele szczegétowe A3, A4)

A3. Doskonalenie systemu edukacji oraz mechanizméw ucze-
nia sie przez cate zycie w kierunku lepszego dopasowania do
potrzeb nowoczesnej gospodarki.

Gtéwnym wyzwaniem wskazanym w obszarze systemu edukacji
jest wzrost dopasowania kwalifikacji do wymogdw rynku pracy.
Cho¢ bezrobocie rejestrowane nalezy do najnizszych w UE, poto-




wa bezrobotnych nie posiada doswiadczenia zawodowego albo
nie ma odpowiednich kwalifikacji, co zdaniem autoréw KPO unie-
mozliwia im podjecie pracy, pomimo istnienia wakatéw na rynku
w sektorze prywatnym. Jednocze$nie w opinii tworcéow planéw
polska gospodarka bedzie stawata w obliczu koniecznosci (do)
ksztatcenia istniejgcych i nowych kadr, niezbednych do sprostania
wyzwaniom technologicznym. Realizacja takiego zadania wyma-
ga jednak rozbudowy sprawnego systemu uczenia sie przez cate
zycie i dopasowania go do potrzeb lokalnych rynkéw pracy, przy
uwzglednieniu miejscowych wyzwanh demograficznych.

Trudno nie zgodzi¢ sie z tak zarysowanym wyzwaniem — system
ksztatcenia zawodowego, w tym tzw. uczenie sie przez cate zycie,
od lat niedomaga. Nalezy jednak zada¢ pytanie, dlaczego zaréw-
no od strony podazowej (np. instytucje edukacyjne), jak i popyto-
wej (firmy, pracownicy, bezrobotni), mamy do czynienia z brakiem
presji na zmiane zastanej sytuacji. Odpowiedz na tak postawione
pytanie wymagataby przeprowadzenia gruntownych badan, ale
na podstawie dostepnej wiedzy mozna postawi¢ dwie hipotezy:

¢ od strony podazowej, w polskim systemie edukacyjnym
nie ma potencjatu kadrowego (nauczyciele, trenerzy)
niezbednego do stworzenia adekwatnej oferty edukacyj-
nej, a sektor przedsiebiorstw nie jest zasadniczo zainte-
resowany czy to merytorycznym wsparciem istniejacej
kadry, czy to udostepnieniem swoich kadr;

* od strony popytowej, zaréwno bezrobotni i pracownicy,
jak i kadra zarzadzajaca firmami, nie ma $wiadomosci
potrzeb szkoleniowych; ponadto w modelu opartym
o konkurencje kosztowa (w tym gtéwnie niskie koszty
pracy) inwestycja w ksztatcenie traktowana jest jako
nieoptymalna.

Niestety, w dokumencie nie widac¢ $ladu takiej refleksji. Jedno-
czes$nie wsrdd preferowanych kierunkéw ksztatcenia autorzy KPO




wskazujg takie, ktére wynikaja z trenddéw zwigzanych z cyfryzacja,
robotyzacjg, automatyzacjg czy sztuczna inteligencjg, pomija-
jac kompletnie aspekt kompetencji spotecznych, zwigzanych ze
wspotczesnymi wyzwaniami (starzenie sie spoteczenstwa, samot-
nos¢, depresje, etc.).

Jedynym celem w tym obszarze jest przygotowanie kadr na potrze-
by nowoczesnej gospodarki oraz funkcjonowania w sytuacjach
kryzysowych. Jakkolwiek trudno uznac¢ taka konstrukcje celu za
niewtasciwg, nalezy zwréci¢ uwage na kontekst przedstawiony
przez autoréw dokumentu w czesci poswieconej wyzwaniom.
Z tej perspektywy dokument operuje kategoriami hastowymi, ma-
jacymi czesto zyczeniowy charakter i abstrahujacymi od realnych,
znanych od dawna ograniczen. Przyktadem takiego zyczeniowe-
go myslenia jest cho¢by przekonanie, ze ,,odpowiednie kompe-
tencje beda podstawa do rozwoju atrakcyjnych i wysokiej jakosci
miejsc pracy” — doswiadczenia ostatnich lat wyraznie pokazuja,
ze nie ma bezposredniego zwigzku miedzy podaza okreslonych
kwalifikacji a popytem na nie, nie wspominajac juz o wptywie na
jako$¢ miejsc pracy.

Co wiecej, mozna odnie$¢ wrazenie, ze nowoczesna gospodarka
jest rozumiana przez autoréw dokumentu w sposéb mocno zawe-
zony, jedynie przez pryzmat nowych technologii i blizej nieokre-
$lonych ,zielonych kompetencji”, bez uwzglednienia wymiaru
spotecznego czy demograficznego. Zresztg dokument w tej cze-
$ci kompletnie pomija watek przygotowania kadr na potrzeby
wspotczesnego panstwa czy wspotczesnego spoteczenstwa, kon-
centrujac sie wylacznie na potrzebach wspoétczesnej gospodarki
(cho¢ warto dodaé, ze watek tzw. ekonomii spotecznej pojawia sie
w innej czesci KPO (A4)).

Ponad 500 min euro przewidziano w puli inwestycji, ktére maja
zapewni¢ przestrzen dla skutecznej wspotpracy szkot (w tym za-
wodowych), uczelni, pracodawcéw, osrodkéw badawczo-roz-
wojowych i innych instytucji otoczenia gospodarczego. W czesci




poswieconej celom szczegdtowym inwestycji wskazano kilka kon-
kretnych dziatan, takich jak:

* tworzenie 120 branzowych centréw umiejetnosci, reali-
zujacych koncepcje centréw doskonatosci zawodoweyj;

* budowe, wyposazenie i funkcjonowanie centrum do-
radztwa i poradnictwa zawodowego , Kraina zawodow”;

* organizacje ogodlnopolskiego konkursu umiejetnosci
zawodowych PolSkills;

* koordynacje dziatah w regionach na rzecz ksztatcenia
zawodowego, szkolnictwa wyzszego oraz uczenia sie
przez cate zycie, w tym uczenia sie dorostych.

Powyzsze dziatania powinny umozliwi¢ realizacje celu w postaci
stworzenia przestrzeni wspotpracy, natomiast autorzy dokumentu
nie wskazuja, jak zapewni¢ skutecznosc¢ takiej przestrzeni, zwtasz-
cza w kontekscie czestego braku woli kooperacji, szczegdlnie ze
strony przedsiebiorcow. Z samego faktu stworzenia 120 branzo-
wych centréw umiejetnoéci (nota bene ciezko okresli¢ charakter
tych instytucji, podobnie jak ich lokalizacje na mapie Polski) nie
wynika jeszcze, ze firmy beda zainteresowane wspotpraca z takimi
podmiotami.

Pozytywnie nalezy oceni¢ pomyst stworzenia instytucji zajmujacej
sie doradztwem i poradnictwem zawodowym, natomiast warto
zastanowic sig, czy panstwo nie powinno réwniez wspottworzy¢
miejsc pracy w tych zawodach, ktére raczej nie bede preferowane
przez rynek, a mojg duze znaczenie spoteczne (ustugi opiekuncze,
wychowawcze, towarzyszace, etc.). Co wiecej, pojawia sie natu-
ralne pytanie o kompetencje pracownikéw takiej instytucji — dla
przyktadu przedmiot doradztwo zawodowe jest obecny w pro-
gramie ksztatcenia, ale niekoniecznie osoby go prowadzace maja
aktualng i adekwatna wiedze na temat funkcjonowania rynku pra-
cy. Zreszta takze w kontekscie branzowych centrow umiejetnosci




w ogole nie zostat podniesiony problem niedoboru wykwalifiko-
wanej kadry, ktéra mogtaby w takich centrach pracowac. Dlatego
trudno oceni¢, czy dany cel (,,skuteczna wspotpraca”) jest osiggal-
ny przy realizacji planowanych inwestycji.

Druga inwestycja w tym obszarze ma by¢ ponad 50 min euro, kté-
re zostang przeznaczone na przystosowanie pracownikéw/przed-
siebiorstw do zmian zachodzacych w nowoczesnej gospodarce.

W tej czesci wskazano dziatania o charakterze doradczym i szkole-
niowym dla 3000 mikro, matych i srednich firm, z zakresu procesu
cyfryzacji ich dziatalnosci, jak réwniez wsparcie zakupu oprogra-
mowania i licencji. Pozytywnie nalezy oceni¢ przeznaczenie 80%
srodkéw przewidzianych na realizacje tego celu na dziatania szko-
leniowo-doradcze — zakup oprogramowania czy licencji ma odby¢
sie ze $Srodkéw prywatnych, natomiast sfinansowanie szkolen,
a zwlaszcza doradztwa, moze zwiekszy¢ realne efekty programu.
Nie sprecyzowano jednak, czy sa dostepne kadry niezbedne do
przeprowadzenia doradztwa i szkolen, a to moze stanowic jeden
z wazniejszych czynnikow sukcesu tej inwestycji. Mozna jednak
zatozy¢, ze zatozony cel jest osiggalny.

A4. Zwiekszenie dopasowania strukturalnego, efektywnosci
i odpornosci kryzysowej rynku pracy.

Gtéwnym wyzwaniem wskazanym w obszarze rynku pracy jest niski
poziom aktywnosci zawodowej kobiet, spowodowany konieczno-
$cig petnienia funkcji opiekunczych wobec innych cztonkéw rodzi-
ny, w tym zwtaszcza dzieci. W tym kontekscie problemem jest ni-
ska dostepnos¢ opieki ztobkowej, zwlaszcza na prowingji. Drugim
wyzwaniem jest rozproszenie i stabos$¢ systemu publicznych stuzb
zatrudnienia, zwfaszcza w kontekscie integracji cudzoziemcéw
na rynku pracy.

Wskazane wyzej wyzwania sg podnoszone od lat, zwlaszcza w za-
kresie aktywnosci zawodowej kobiet. W KPO nie zwrdcono jed-
nak naleznej uwagi (poza praca zdalng i uelastycznieniem form




organizacji pracy) na alternatywne formy godzenia obowigzkéw
zawodowych z zyciem prywatnym, takie jak cho¢by praca w ogra-
niczonym wymiarze czasowym. Co wiecej, dokument praktycz-
nie nie wspomina explicite o problemie niskiej aktywnosci zawo-
dowej os6b 55+, a zwlaszcza oséb niepetnosprawnych, ktorych
aktywizacja z perspektywy spotecznej mogtaby stanowi¢ alterna-
tywe wobec nadmiernej koncentracji na aktywizacji zawodowej
mtodych rodzicéw.

Jednoczes$nie wsréd zidentyfikowanych stabosci rynku pracy razi
brak uwzglednienia zjawiska jakosci zatrudnienia, ochrony praw
pracowniczych i dualizmu rynku pracy (wzmocnionego za sprawg
pandemii COVID-19 i jej skutkdw) oraz postepujacej zapasci Pan-
stwowej Inspekcji Pracy (nota bene kryzys brutalnie pokazat, jaki
byt skutek braku dziatah wobec postepujacej zapasci Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej). Polska nalezy do krajow UE, w ktérych naj-
czesciej dochodzi do tamania praw pracowniczych, co nie pozo-
staje bez wptywu choéby na niski poziom innowacyjnosci polskiej
gospodarki — trudno bedzie poprawic jej dtugookresowa konku-
rencyjnos¢ bez istotnej poprawy stosunkéw pracy.

Z powyzszego powodu lektura fragmentu KPO dotyczaca edu-
kacji zawodowej i rynku pracy zasadniczo sprawia wrazenie przy-
jecia waskiej wizji, skoncentrowanej na prymacie takich wartosci
autotelicznych, jak choéby poziom aktywizacji zawodowej. Warto
dodaé, ze taka wizja rynku pracy, w ktérej cztowiek/pracownik
traktowany jest jako bezosobowy element kapitatu ludzkiego,
co najmniej od kilku lat jest poddawana sporej krytyce wtasnie ze
wzgledu na niska odpornosc¢ na kryzysy gospodarcze.

Reforma w tym obszarze ma by¢ zwiekszenie potencjatu instytucji
rynku pracy, w tym publicznych stuzb zatrudnienia na poziomie lo-
kalnym, regionalnym i krajowym. Ma to sie dokona¢ poprzez kon-
centracje na aktywnych formach pomocy osobom bezrobotnym/
nieaktywnym zawodowo, jak réwniez rozszerzenie kompetencji
stuzb zatrudnienia na obszar réwnowazenia podazy i popytu na




umiejetnosci i kwalifikacje. Co prawda regionalne urzedy pracy
zajmuja sie juz tym zagadnieniem, ale wzmocnienie ich kompeten-
cji w tym obszarze mozna uzna¢ za zasadne.

Analogicznie jak w przypadku obszaru A3, takze cel szczegétowy
w obszarze A4 nie spetnia kryteridw SMART.

Jednoczeé$nie brakuje wyraznie celu w postaci poprawy jakosci
rynku pracy, w tym ochrony praw pracowniczych, co jednak jest
spojne z brakiem dostrzezenia tego problemu w czesci poswieco-
nej wyzwaniom. Dziwi natomiast nieuwzglednienie w opisie celu
szczegdtowego problematyki form organizacji pracy czy instytu-
cjonalnej opieki nad dzie¢mi, ktére stanowity bardzo wazny ele-
ment opisu wyzwan stojacych przed tym obszarem.

Prawie 100 min euro przewidziano na inwestycje, ktérych celem
bedzie poszerzenie grupy klientéw urzedéw pracy o osoby bier-
ne zawodowo, wprowadzenie kompleksowej obstugi online dla
klientow urzedéw pracy, konsolidacja systemoéw teleinformatycz-
nych i wdrozenie nowoczesnych rozwigzan. Prawie polowa tej
kwoty ma trafi¢ na wzmocnienie potencjatu podmiotéw ekono-
mii spotecznej, a w szczegdlnosci przedsiebiorstw spotecznych
w zakresie konkurencyjnosci, reintegracji i realizacji ustug
spotecznych.

W tym obszarze, obejmujacym inwestycje niezbedne do realizacji
celu A4, wskazano bardzo wiele celéw szczegdtowych. W zatoze-
niu twoércow dokumentu maja by¢ one osiggniete przede wszyst-
kim dzieki kompleksowej cyfryzacji Panstwowych Stuzb Zatrud-
nienia. Z pewnoscia digitalizacja PSZ powinna przyczyni¢ sie do
usprawnienia wielu procesdw, ale nie mozna zapominac, ze osoby
bierne zawodowo (w tym niepetnosprawni, osoby 50+) sg czesto
wykluczone cyfrowo, a zatem préba ich aktywizacji zawodowe;j
musi dokonac sie przy uzyciu tradycyjnych metod. W tym sensie
cyfryzacja PSZ z pewnoscig poprawi jakos¢ funkcjonowania insty-
tucji jako takich, co jednak nie musi sie automatycznie przetozy¢
na skutecznosc ich dziafania.




W tym kontekscie nalezy doceni¢, ze wirdd dziatan pojawiaja sie
tez te podejmowane na rzecz podmiotéw ekonomii spotecznej.
Wydaje sie jednak, ze zakres przedmiotowy dziatalnoéci, ktéra ma
podlegaé wsparciu, nalezatoby rozszerzy¢ poza zielong transfor-
macje, zwlaszcza majac na uwadze bardzo negatywne skutki spo-
teczne pandemii i walki z nia.

Kolejna inwestycja w tym obszarze ma by¢ zwiekszenie dostep-
nosci terytorialnej instytucji opieki nad dzieémi do lat 3 (zZtobkéw,
klubéw dzieciecych i dziennych opiekunéw). Przewidziano na to
w KPO prawie 400 min euro.

Zaplanowane dziatania powinny umozliwi¢ osiggniecie zatozone-
go celu - na szczegdlnie pozytywna uwage zastuguje propozycja
opracowania uniwersalnego projektu architektonicznego inwe-
stycji budowlanej, polegajacej na budowie ztobka lub klubu dzie-
ciecego dostosowanego do liczby dzieci objetych opieka w danej
instytucji (uwzgledniajagcego koncepcje uniwersalnego projek-
towania i potrzeby dzieci z niepetnosprawnoscig) oraz wykorzy-
stujacego technologie minimalizujgce zuzycie zasobdw i energii,
zwlaszcza energii ze zrédet nieodnawialnych.

Jednoczes$nie warto bytoby przedstawi¢ informacje na temat me-
chanizmu lokowania inwestycji w budowe nowych ztobkéw/klu-
béw dzieciecych — obecnie nie wiadomo, wedtug jakiego klucza
bedzie nastepowat podziat przewidzianych na ten cel srodkéw.

Czy KPO wymaga dodatkowych dziatan?

W czesci poswieconej edukacji i rynkowi pracy zdecydowanie bra-
kuje trzech kluczowych elementéw. Pierwszym jest nieuwzgled-
nienie problemu braku kadr niezbednych do rozwoju ksztatcenia
zawodowego w Polsce. Zresztg problem niedoboru nauczycieli
(i to nawet niezaleznie od ich kwalifikacji) dotknie w najblizszych
latach wiekszos¢ poziomodw ksztatcenia — od przedszkoli po szkol-
nictwo zawodowe. W efekcie problemem nie bedzie wylacznie
brak wykwalifikowanej kadry, co w ogdle brak nauczycieli, ktorzy




potencjalnie mogliby naby¢ takie kwalifikacje. Nalezy przy tym pa-
mieta¢ o ogromnym deficycie w zakresie andragogiki czy uczenia
0s6b dorostych — polski system edukacyjny jest kompletnie nie-
przygotowany do ksztatcenia oséb z nietradycyjnych kohort edu-
kacyjnych (osoby 30+). W efekcie stworzenie centréw edukacji
zawodowej moze okazac sie niemozliwe ze wzgledu na brak kadr
dydaktycznych, przy jednoczesnym braku skutecznych rozwigzan
na zaangazowanie kadr z sektora przedsiebiorstw.

Drugim brakujagcym elementem jest nieuwzglednienie problematy-
ki aktywizacji zawodowej oséb starszych, a zwtaszcza oséb niepet-
nosprawnych, ktére stanowig powazny i niewykorzystany rezerwu-
ar dla rynku pracy. Zwigzany z tym jest brak propozycji takich zmian
w kodeksie pracy, ktére utatwiatyby prace w niepetnym wymiarze
godzin. W efekcie dziatania na rzecz aktywizacji zawodowej kon-
centruja sie gtéwnie na mtodych kobietach i, szerzej — na mtodych
rodzicach, co nie wydaje sie rozwigzaniem optymalnym spotecznie.

Wreszcie trzecim ogromnym brakiem jest nieuwzglednienie pro-
blematyki dualizmu rynku pracy, jakosci pracy (w tym BHP) oraz re-
spektowania praw pracowniczych. W obliczu stabosci istniejacych
instytucji w postaci dialogu spotecznego pomiedzy pracodawca-
mi i pracownikami, skutkujacej wyrazng nierébwnowaga pozycji
stron na rynku pracy, niezbedne jest wzmocnienie instytucjonalne
i kompetencyjne Panstwowej Inspekcji Pracy.

Nalezy rozwazyé¢ rozszerzenie Krajowego Planu Odbudowy
o nastepujace reformy:

* Reforma systemu ksztatcenia nauczycieli wraz ze zmiana
organizacji edukacji (modyfikacja podejscia przedmio-
towego w edukacji w kierunku ksztatcenia zintegrowa-
nego takze poza nauczaniem poczatkowym), zmniejsze-
niem systemowego zapotrzebowania na nauczycieli,
a przy utrzymaniu naktadéw - radykalnym wzrostem ich
przecietnych wynagrodzen.




¢ Stworzenie systemu zachet dla firm, majacych na celu
pozyskanie przedstawicieli biznesu do wsparcia centréw
lifelong learning, wraz z wprowadzeniem systemu
doradztwa dla kadr zarzadzajacych w zakresie mozliwo-
$ci rozwoju firm poprzez inwestycje w kapitat ludzki.

Utatwienie mozliwosci korzystania z niepetnego wymiaru
czasu pracy, zwlaszcza przez mtodych rodzicéw, osoby
niepetnosprawne, a takze osoby przechodzace na
emeryture — rozszerzenie mozliwosci pracy w ograniczo-
nym wymiarze moze by¢ jedng ze strategii wydtuzania
aktywnosci zawodowej i opdznienia realnego wieku
emerytalnego (w tym obszarze takze nalezy rozwazy¢
wprowadzenie zachet — nota bene ten kierunek dziatan
wpisuje sie w zalecenia semestru europejskiego, ktére
nie znalazly odzwierciedlenia w zadnej czesci KPO)

Instytucjonalne i kompetencyjne wzmocnienie Pahstwo-
wej Inspekcji Pracy, ktére moze dokonac sie np. poprzez
wprowadzenie nastepujacych dziatan:

o wprowadzenie mozliwoéci prowadzenia kontroli
bez zapowiedzi;

o wprowadzenie uprawnienia do automatycznej
zmiany formy umowy na umowe o prace (koniecz-
ne wprowadzenie definicji falszywego samoza-
trudnienia);

o podniesienie kar dla przedsiebiorstw tamigcych
przepisy proporcjonalnie do obrotéw (obecnie
za recydywe dostaje sie tylko 5 tys. zt kary).

o zwiekszenie zasobdéw PIP poprzez partnerstwa
ze zwigzkami zawodowymi i organizacjami pra-
codawcow w innowacyjnym modelu wspdlnego
egzekwowania prawa;




o zwiekszenie wynagrodzen inspektoréw;

o zwiekszenie liczby inspektoréw, a w efekcie
zwiekszenie liczby efektywnych kontroli w firmach;

o wprowadzenie szkolen dla inspektoréw;

o wzmocnienie dziatan edukacyjno-prewencyj-
nych poprzez upowszechnianie informacji o pra-
wie pracy i zasadach BHP w réznych jezykach
(zwtaszcza ukrainskim), a takze szkolenia/kon-
kursy dla uczniéw z BHP;

°o wzmochienie wspotpracy miedzynarodowej
z European Labour Authority i odpowiednikami
PIP w innych krajach.

Pawet Musiatek
Zielona energia i zmniejszenie energochtonnosci (komponent B)

Najwiekszym problemem w ocenie komponentu B jest brak czy-
telnego podziatu na dziatania finansowane z KPO, z wieloletnich
ram finansowych (WRF) i z innych zrédet, tj. Funduszu Sprawiedli-
wej Transformacji czy dochodéw ze sprzedazy pozwolehn na emi-
sje CO2. Poszczegdlne dziatania, ktérych brakuje w KPO, moga
sie pojawi¢ w innych programach, w tym inwestycjach z Funduszu
Spadjnosci, wiec wskazywanie ich nieobecnosci w KPO jest bezce-
lowe.

Kwestia roznych zrédet finansowania determinuje ograniczony za-
kres inwestycji wskazanych w KPO, co sprawia, ze nie nalezy czesci
energetycznej czytac¢ jako kompleksowej polityki energetyczno-
-klimatycznej (ta co do zasady jest/powinna by¢ ujeta w Polityce
Energetycznej Polski 2040), ale jedynie tych jej elementdw, ktére
moga by¢ sfinansowane ze srodkéw dodatkowego unijnego fun-




duszu. To powoduje, ze w procesie ewaluacji zasadna jest ocena
celéw oraz sygnalizowanie watpliwoéci dotyczacych wskazanych
w KPO inwestycji, nie za$§ wskazywanie tych brakujacych, ponie-
waz moga by¢ realizowane poza ramami KPO.

1. Czy dobrze zdiagnozowano wyzwania i cel gtéwny, ktéry
ma na nie odpowiadaé?

Gtéwnym wyzwaniem wskazanym w komponencie B jest trans-
formacja kluczowych sektoréw gospodarki do modelu niskoemi-
syjnego przy wykorzystaniu szans rozwoju w obszarze zielonych
technologii, jak rowniez efektywna adaptacja najbardziej zagrozo-
nych obszaréw i sektoréw do zmian klimatu.

Powyzsze wyzwanie zostato trafnie zidentyfikowane przez twor-
cow planu. Zasadny jest rowniez cel — ograniczenie negatywnego
oddziatywania gospodarki na srodowisko przy jednoczesnym za-
pewnieniu konkurencyjnosci i bezpieczenstwa energetycznego
oraz ekologicznego kraju.

Tak wskazany cel, cho¢ zasadny, nie rozstrzyga kluczowego pro-
blemu - gdzie powinien znalez¢ sie punkt réwnowagi miedzy bez-
pieczenstwem energetycznym i ekologicznym (w tym klimatycz-
nym) a konkurencyjnosécig gospodarki.

Maksymalizacja celéw klimatycznych (osiggniecie neutralnosci
klimatycznej w najszybszym technologicznie tempie) z pew-
noscig jest procesem kosztownym (cze$¢ rozwigzan niskoemi-
syjnych jest droga), podobnie jak budowa wysokiego poczu-
cia bezpieczenstwa (im wieksza rezerwa mocy elektrowni, tym
wieksze bezpieczehstwo), a koszty beda nie tylko ogranicza¢
dochdéd rozporzadzalny gospodarstw domowych, ale i konku-
rencyjnos¢ firm, w ktérych koszt energii stanowi istotny sktad-
nik kosztow funkcjonowania firmy. Oznacza to, ze kluczowa
kwestig nie jest cel gtéwny, ktory uwzglednia wszystkie wazne
perspektywy, ale cele szczegdtowe i sposdb ich realizacji, po-
niewaz to wtasnie tam mozna odnalez¢ odpowiedz na pytanie




o punkt réwnowagi miedzy kluczowymi aspektami. W tej opty-
ce cel gtéwny komponentu B jest stuszny, ale nie rozstrzyga
kluczowych dylematéw.

2. Czy dobrze zdefiniowane sa cele szczegoétowe oraz
inwestycje?

B1. Poprawa efektywnosci energetycznej gospodarki.

Zwazywszy na wysoka energochtonno$é¢ polskiej gospodarki
(duzy potencjat redukcji) i konieczno$é¢ kontrybucji do unijne-
go celu wzrostu efektywnosci energetycznej do 32,5% do roku
2030, zasadna jest interwencja publiczna, aby obnizy¢ energo-
chtonno$¢. Aby pomoc ta byta efektywna, powinna jednak spet-
nia¢ liczne kryteria.

Jezeli program wsparcia dla efektywnosci energetycznej ma by¢
skuteczny, nalezy stworzy¢ na etapie realizacji KPO mechanizm
finansowego wsparcia inwestycji proporcjonalnego do efektu re-
dukcji mierzonego wskaznikiem energochtonnosci. Taki mecha-
nizm powinien wykluczac inwestycje konsumujace nieproporcjo-
nalng ilo$¢ srodkéw do koncowego efektu, a przy okazji pozwoli
na sprawiedliwe kryterium wyboru projektéw wymagajacych
wsparcia. Zasada ta odnosi sie tak do kwestii efektywnosci ener-
getycznej, jak i redukcji smogu czy innych substancji obnizajacych
jakos$¢ powietrza, gdzie réwniez wsparcie powinno by¢ adekwat-
ne do uzyskanego efektu ekologicznego. Inwestycje powinny by¢
skierowane tam, gdzie wydatek zostanie w dtuzszym okresie zre-
kompensowany nizszymi kosztami energii. Nalezy unika¢ kiero-
wania $rodkéw z KPO na obnizanie energochtonnosci tam, gdzie
inwestycje nie dadza dlugofalowo ekonomicznych zyskéw.

Wspierane powinny byc¢ te inwestycje z sektora publicznego
i prywatnego, ktére bez takiego wsparcia nie zostang przeprowa-
dzone ze wzgledu na niewystarczajace zasoby poszczegdlnych
podmiotéw. Za niepozadane nalezy uznaé wsparcie tych inwesty-
cji, ktore i tak zostatyby przeprowadzone — co odnosi sie w duzej




mierze do przedsiebiorstw, w ktérych proces obnizenia energo-
chtonnosci jest naturalnym dziataniem wynikajacym z rachunku
ekonomicznego. Znaczace obnizenie energochtonnosci przemy-
stu w ostatnich latach dowodzi tego, ze bodziec ekonomiczny
jest wystarczajacy do podjecia skutecznych dziatah. Kluczowym
dylematem, ktéry powinien zosta¢ rozstrzygniety, jest to, jaki be-
dzie minimalny poziom wsparcia, ktéry zapewni przeprowadzenie
oczekiwanych inwestyciji.

W5sréd planowanych w KPO przedsiewzieé znajduja sie inwesty-
cje w zrédta ciepta w systemach cieptowniczych. Koniecznoé¢
modernizacji, w tym ,zazielenienia” systemoéw cieptowniczych
(25% OZE do 2030 r.), bardzo niska rentowno$¢ cieptownictwa
w Polsce, a takze jego wysoka emisyjnosé (22% emisji CO2 w Pol-
sce) sprawiajg, ze systemowe wsparcie sektora cieptowniczego
jest nieodzowne. Az 80 proc. systeméw cieptowniczych w Pol-
sce nie spetnia wymogoéw dyrektywy o efektywnosci energetycz-
nej, co oznacza w praktyce zablokowanie mozliwosci starania sie
o wsparcie ze $rodkéw unijnych. Na wzér mechanizméw wspar-
cia osiggniecia okre$lonego poziomu OZE w elektroenergetyce
nalezy wprowadzi¢ system aukcyjny wspierajacy zwiekszenie
udziatu OZE w cieptownictwie.

Wsparcie ze $srodkéw KPO nie powinno zahamowa¢ zmiany wa-
dliwego modelu taryfowania cieptownictwa, poniewaz nie daje
on wystarczajgcych zasobdéw do inwestycji, czego efektem jest
obecnie tragiczny stan infrastruktury cieptowniczej. Polityka Ener-
getyczna Polski do 2040 r. zauwaza ten problem, ale nie wskazuje
wystarczajacych rozwigzan.

Trafnym priorytetem w KPO jest cieptownictwo indywidualne,
a wiec inwestycje w efektywnos¢ energetyczng budynkéw jedno-
rodzinnych. Ten obszar, ze wzgledu na niska efektywno$¢ energe-
tyczna polskich domoéw (70% nieefektywnych energetycznie) daje
potencjat skokowej redukcji popytu na energie, ale takze eliminu-
je problem smogu. Bardzo wolne tempo wzrostu efektywnosci




energetycznej w gospodarstwach domowych w ostatnich latach
(1,2% w przedziale 2008-2018) potwierdza réwniez diagnoze,
ze bodziec ekonomiczny w postaci obnizenia rachunkéw za ener-
gie jest niewystarczajacy, prawdopodobnie z powodu duzych
kosztéw jednorazowych inwestycji, ktérych nie sg w stanie po-
nie$¢ gospodarstwa domowe.

Majac na uwadze ogromne potrzeby finansowe (program , Czyste
powietrze” ma kosztowaé¢ do 2030r. ok. 100 mld zt), nalezy wyraz-
nie podkresli¢, ze potrzebne jest wieksze wsparcie niz propono-
wane w KPO 3,2 mld euro. Nawet kosztem innych, mniej prioryte-
towych obszaréw wskazanych w planie odbudowy.

Program ,Czyste powietrze” musi by¢ powigzany z dodatkowymi
dziataniami, ktérych w KPO brakuje. Przede wszystkim, aby zreali-
zowac cel zawarty w PEP 2040, czyli odejscie od palenia weglem
w piecach (w miastach do 2030 r. i na wsiach do 2040 r.), nalezy
zaprzesta¢ dotowania wymiany piecéw weglowych w ramach pro-
gramu. Obecnie mozliwos¢ wymiany kottow weglowych powodu-
je, ze cel staje sie coraz mniej realny, poniewaz zywotnos¢ zainsta-
lowanych w wyniku dofinansowania piecow osigga kilkanascie lat,
a wiec przekracza perspektywe 2030r.

Z tego samego powodu nalezy wprowadzi¢ natychmiastowy za-
kaz wydawania pozwolen na budowe nowych doméw z ogrze-
waniem weglowym. Ponadto, aby program byt wlasciwie realizo-
wany, wymaga dalszych ufatwien w zakresie rozliczania, a takze
zmian progéw wsparcia. Docelowo powinien byé¢ przeznaczo-
ny dla oséb, ktérych nie sta¢ na dokonanie termomodernizacji,
a odejs¢ od wspierania oséb, ktdre sg w stanie z wiasnych srodkow
sfinansowaé wymiane zrédta cieptfa, poniewaz jest to nieefektyw-
ny wydatek srodkéw publicznych.

Dotychczasowe tempo likwidacji piecéw weglowych jest nieade-
kwatne do stawianych celéw, dlatego systemowy (np. coroczny)
mechanizm oceny i korekty programu , Czyste powietrze” jest nie-




zbedny, aby szybko identyfikowac i znosi¢ pojawiajace sie bariery.
Poprawa jakosci powietrza wymaga nie tylko sprawnej realizacji
programu ,Czyste powietrze”, ale takze innych dziatan, w tym
promocyjnych. Nalezy podkresli¢, ze kluczowe jest wsparcie sa-
morzadow w realizacji uchwat antysmogowych, co wymaga wiek-
szych $rodkéw na ewidencje kottow, obstuge beneficjentow czy
dziafania kontrolne.

Koniecznym dziataniem poprawiajagcym jako$¢ powietrza jest
wprowadzenie standardéw emisyjnych dla pelletéw (biomasa),
poniewaz podobnie jak w przypadku wegla, czesto zawierajg one
szkodliwe substancje, a zjawisko nie jest marginalne. Majac na
uwadze, ze emisja ze spalania biomasy jest wysoka, nalezy wpro-
wadzié rozwigzania majace na celu kontrole poziomu jej spalania.

Bez watpienia istnieje duzy potencjat redukcji zapotrzebowa-
nia na energie w szkotach, natomiast KPO nie odpowiada na py-
tanie, dlaczego termomodernizacja szkoét zostata wyrdzniona
z grona budynkéw publicznych wymagajacych wsparcia. Zasad-
ne jest stworzenie jednego programu wsparcia efektywnosci
energetycznej dla wszystkich budynkéw publicznych w Polsce.
Zajmujace je instytucje publiczne nie majg bowiem finansowego
potencjatu do inwestycji ze wzgledu na niekomercyjny charakter
swojej dziatalnosci.

B2. Zwiekszenie wykorzystania odnawialnych zrédet energii.

KPO zaktada wsparcie efektywnosci energetycznej i OZE w przed-
siebiorstwach. Dziatanie to wzbudza kontrowersje, poniewaz
prognozowany wzrost kosztéw energii elektrycznej spowoduje,
ze inwestycje w efektywno$¢ energetyczna stang sie bardziej opta-
calne, wiec nie ma potrzeby tworzenia dodatkowych, powszech-
nych bodzcéw finansowych ze srodkéw publicznych.

Kluczowym wyzwaniem jest odpowiednie skalibrowanie mecha-
nizmu wsparcia, aby byto udzielane tam, gdzie jest niezbedne.
Powinien on zacheca¢ do inwestycji w niskoemisyjne rozwigzania




przede wszystkim te podmioty, ktére nie maja finansowego po-
tencjatu, aby samodzielnie sprostac¢ inwestycji. Z drugiej strony
wsparcie nie powinno dotyczy¢ inwestycji prywatnych, ktore i tak
zostatyby przeprowadzone w wyniku rynkowej presji. Spetnie-
nie tych dwoch zasad nada systemowi funkcje finansowej dzwi-
gni, a wiec przede wszystkim niskooprocentowanego kredytu,
a nie dotacji.

Kolejnym z celéw szczegdtowych komponentu B jest rozwdj sieci
przesytowych, w tym inteligentnej infrastruktury elektroenerge-
tycznej. | chot jest to niezbedny element transformacji energetyki,
to nalezy zwréci¢ uwage, ze istnieje model finansowania rozwoju
sieci energetycznych poprzez uwzglednianie kosztow w taryfie
operatora sieci przesytowej, totez finansowanie inwestycji w tym
obszarze ze srodkéw KPO nie wydaje sie konieczne.

Kluczowym pytaniem w odniesieniu do wsparcia wielkoskalowych
inwestycji w OZE jest jego wilasciwe skalibrowanie. Wskazane
w KPO wsparcie inwestycji w morskie farmy wiatrowe, ktére beda
budowane przez duze koncerny energetyczne, kaze zastanowic
sie nad sensownoscig wsparcia finansowego w sytuacji, w ktérej
inwestor moze przeprowadzi¢ inwestycje z wtasnych srodkéw lub
kredytéw. Pomoc powinna byc¢ skierowana do tych elementéw
infrastruktury ktére sg niezbedne do przeptywu energii z farm do
systemu elektroenergetycznego (np. infrastruktura portowa), ale
nie powinno sie wspoftfinansowac¢ konkretnych projektéw farm
wiatrowych, co sugeruje KPO.

W programie wsparcia dla OZE nalezy przyja¢ najbardziej efek-
tywne kosztowo rozwigzanie w postaci systemu gwarantujacego
osiggniecie celu OZE na poziomie zobowigzan unijnych, i to w sys-
temie aukcyjnym, ktéry pozwala minimalizowac¢ koszty wsparcia.
Zwiekszenie roli OZE w miksie ponad unijne zobowigzania powin-
no odbywac sie na stricte rynkowych zasadach. Nalezy przy tym
zastrzec, ze przez unijne zobowigzania nalezy rozumie¢ wymaga-
nia wobec Polski, a nie wymagania na poziomie unijnym. Za bezza-




sadne i kosztowne nalezy uznac przyjecie jako punktu odniesienia
celéw klimatycznych formutowanych przez inne panstwa czy ogél-
nego celu UE, co czesto wskazywane jest w debacie publicznej
jako rozwigzanie ,,ambitne”, czyli bardziej pozadane.

KPO wprawdzie stusznie wskazuje na problemy regulacyjne, ale
w sposdb niewystarczajacy na nie odpowiada. Fundamentalnym
problemem w rozwoju OZE w Polsce s3 niesprzyjajace regulacje,
a przede wszystkim zasada 10h, ktéra zakazuje lokalizowania tur-
bin w odlegtosci od zabudowan mniejszej niz 10-krotnos¢ ich cat-
kowitej wysokosci. Wprowadzenie tej zasady w 2017 r. spowodo-
wato gwattowne zahamowanie rozwoju energetyki wiatrowej na
ladzie, ktdra jest najtanszym obecnie zrédtem energii. Zmiana re-
gulacji jest tym bardziej wskazana, ze zamoéwiona w Ministerstwie
Rozwoju ekspertyza wykazata brak uzasadnienia dla zasady 10h.

B3. Adaptacja do zmian klimatu oraz ograniczenie degradacji
Srodowiska.

KPO zapowiada ograniczenie wptywu na $rodowisko wielkoob-
szarowych terendéw zdegradowanych oraz materiatéw niebez-
piecznych zalegajacych na dnie Morza Battyckiego w wybranych
lokalizacjach. Nie kwestionujac problemu, nalezy zaznaczy¢, ze
w wyzwaniach nie zostat wskazany wystarczajacy powdd, aby
wilasnie zanieczyszczenia na dnie Morza Battyckiego zostaty po-
traktowane priorytetowo w ramach dziatan na rzecz ograniczenia
degradacji Srodowiska.

W przypadku wielkoobszarowych terenéw zdegradowanych
tworcy planu maja na mysli pilotazowy projekt rewitalizacji tere-
néw poprzemystowych krakowskiej huty i dostosowanie ich do
wymogoéw wspotczesnego przemystu. Rewitalizacja poprzemy-
stowych terenéw wymaga olbrzymich Srodkow, ktére pomoga
przystosowac je do ponownego zagospodarowania. Krakowska
huta od lat jest przedmiotem rozwazan i réoznych projektow, kto-
rych celem jest stworzenie tam terenéw inwestycyjnych. Gtéwna




bariera s3 oczywiscie olbrzymie koszty, jednak projekty z europej-
skich miast pokazuja, ze nawet tak trudne tereny zdegradowane
przez przemyst ciezki moga by¢ zrewitalizowane. Warto, aby ten
pilotaz przyczynit sie do stworzenia kompleksowego programu
rewitalizacji takich terendw, ktérych przeciez w Polsce nie brakuje.

Ponad dwa miliardy ztotych przewidziano w KPO na zielong ada-
ptacje miast oraz obszaréw funkcjonalnych. Do samorzaddéw maja
trafi¢ srodki na bardzo szeroki zakres dziatanh — od przebudowy
miejskich ulic w celu uspokojenia ruchu i zmniejszenia ,, betonozy”
po zwiekszanie powierzchni biologicznie czynnych w miastach
(co mozna odczytywaé nawet jako $rodki na wykup przez samo-
rzady terenéw zielonych). Konstrukcja KPO sprawia, ze jedynie
niewielka pula trafi bezposrednio do samorzadéw, a zdecydowa-
na wiekszos¢ poéjdzie na cele realizowane przez instytucje central-
ne. Wszystko to powoduje, ze samorzady, ktére do tej pory byty
gtéwnymi beneficjentami srodkéw europejskich, protestuja prze-
ciwko takiemu podziatowi srodkéw. Wydaje sie, ze KPO powinien
w zdecydowanie wiekszym stopniu uwzglednia¢ potrzeby miast,
adwa miliardy natak szeroki priorytet jak ,,zielona adaptacja miast”
sg kwotg zdecydowanie za niska. Szczegdlnie brakuje wsparcia
dla transportowych inwestycji miast, zwlaszcza tych opartych
na transporcie szynowym. Zdziwienie wywotuje réwniez to, ze
w komponencie po$wieconym energii znalazty sie projekty doty-
czyce bezpieczenhstwa ruchu drogowego czy przebudowy ulic

Czy KPO wymaga dodatkowych reform?

Wsrod celdw szczegdtowych brakuje kluczowego, jakim jest de-
karbonizacja polskiej energetyki. Wprawdzie jest ona czeSciowo
realizowana przez cel wiekszego wykorzystania OZE w miksie
energetycznym czy tez przez oddzielny od $rodkéw na KPO Fun-
dusz Sprawiedliwej Transformacji, ale nie wyczerpuje to zakresu
dziatan, ktore powinny zostaé podjete, aby realizowa¢ cel gtéwny,
czyli gospodarke niskoemisyjng o wysokiej konkurencyjnosci.




Dekarbonizacja jest wskazywana jako rekomendacja w semestrze
europejskim zarowno w 2019, jak i 2020r., ale dziatania odpowia-
dajace na te rekomendacje sg niewystarczajgce. Odwotania do
przyjetej przez rzad Polityki Energetycznej Polski 2040 nie wypet-
niaja tego zadania, poniewaz zatozone tam tempo dekarbonizacji
jest zbyt wolne.

Za fundamentalny bfad nalezy wskazaé¢ diagnoze zaktadajaca, ze
transformacja energetyczna przyjmie charakter ewolucyjny, a nie
rewolucyjny, co pozwoli na roztozenie jej kosztéw w czasie. To
wiasénie rewolucyjna zmiana polegajaca na jak najszybszym wyta-
czeniu elektrowni weglowych i zastgpienie ich Zrodtami gazowymi
z OZE (i ewentualnie atomem) jest znacznie tahszym scenariuszem
dla budzetu, spoétek energetycznych i obywateli niz wydtuzenie
w czasie prac nierentownych elektrowni. Tempo zamykania elek-
trowni weglowych powinno by¢ dyktowane rachunkiem ekono-
micznym oraz czasowa zdolnoscig do budowy alternatywnych zré-
det. Dekarbonizacja energetyki powinna zaktadaé np. tworzenie
mechanizméw wsparcia dla inwestycji gazowych, ktére najszyb-
ciej s w stanie zastapi¢ elektrownie weglowe wobec gwattowne-
go spadku ich rentownosci w ostatnim czasie. Potrzeba rozbudo-
wy gazowych mocy wytwérczych jest zresztg wskazana w KPO.
Kwestig kluczowa jest zbudowanie systemu wsparcia dla oséb
zagrozonych ubdstwem energetycznym, ktére w najblizszych la-
tach wzroénie, zaréwno wsréd konsumentdéw energii elektrycznej,
jakicieplnej.

Propozycja reformy: zapewnienie kadr dla transformacji
energetycznej

Transformacja energetyczna to nie tylko wyzwanie finansowe,
technologiczne czy spoteczne, ale takze edukacyjne. Zmiana pa-
radygmatu rozwoju energetyki stawia duze wyzwanie przed przy-
gotowaniem kadr do przeprowadzenia tej transformacji w wielu
wymiarach.




Powinien powstac , Energostrateg” — dedykowany program stra-
tegiczny w Narodowym Centrum Badan i Rozwoju, ktérego ce-
lem bytby wzrost wykorzystania rezultatow badan w ksztattowa-
niu polskiej transformacji energetycznej. Badania te powinny by¢
realizowane przez konsorcjum z udziatem instytucji publicznych
odpowiedzialnych za realizacje okre$lonego odcinka dziatan
oraz instytucji badawczych i think tankéw. Wspodtpraca powinna
polegac na zdefiniowaniu problemu przez instytucje publiczng
i wspodlng prace nad praktycznym rozwigzaniem zakohczonym
wdrozeniem.

Wymdg wdrozenia danego rozwigzania pozwalatby unikaé two-
rzenia badan ,do szuflady”, a wiec maksymalizowatby jego
efektywno$¢. Energostrateg bytby korzystny dla wszystkich in-
teresariuszy — ministerstwa uzyskataby odpowiedz na kluczowe
pytania poparte badaniami, instytucje badawcze i think tanki
mogtyby wykorzystaé swéj potencjat do rozwigzywania praktycz-
nych probleméw, przy okazji pogtebiajac kompetencje i prak-
tyczna wiedze dzieki wspodtpracy z instytucjami publicznymi. Pra-
ca w ramach konsorcjéw pomaga rowniez w przeptywie wiedzy
miedzy stronami.

Nalezy takze podkreslic, ze duza liczba pojawiajacych sie
w przestrzeni publicznej raportéw dotyczacych réznych aspektow
polskiej transformacji moze tworzy¢ wrazenie braku konieczno-
$ci dodatkowych badan. Niestety czesta praktyka jest ukryty lub
jawny charakter lobbingowy takich publikacji, a rekomendacje ba-
zujace na nich czesto maja charakter nieobiektywny i promujacy
rozwigzania nieoptymalne z punktu widzenia dobra wspdlnego.
Konieczno$¢ budowy suwerennosci intelektualnej w kluczowym
dla panstwa obszarze jest dodatkowym argumentem na rzecz
wzmocnienia finansowania obszaru badawczego.

Waga zagadnienia transformacji energetycznej, dtugotrwatosé
procesu i jego horyzontalnos¢ sprawiaja, ze zasadne jest réwniez
stworzenie specjalnego elitarnego kursu przede wszystkim dla




pracownikéw administracji publicznej, a takze kadr menedzer-
skich w przedsiebiorstwach energetycznych kontrolowanych
przez panstwo, majacego na celu podniesienie kompetencji. Kurs
powinien mie¢ zatem charakter doszkalajacy przede wszystkim
dla osoéb, ktére w réznym stopniu uczestnicza w tym procesie
i przedstawiac rézne aspekty transformacji energetycznej, w tym
finansowe, technologiczne, spoteczne, prawno-regulacyjne, in-
formatyczne, polityczne.

Idea kursu wynika z diagnozy nierébwno dystrybuowanej wiedzy
na temat réznych aspektéw transformacji pomiedzy poszczegdl-
nymi instytucjami publicznymi, ktére w swojej pracy juz sie stykaja
albo niebawem zetkna sie z szeroko pojetym procesem Zielonego
tadu. Kurs powinien poméc zbudowac lideréw transformacji ener-
getycznej w Polsce.

Oferta powinna obejmowac¢ zajecia nie tylko z naukowcami i eks-
pertami, ale takze z kadra zarzadzajaca firm energetycznych, aby
przekazywana wiedza odnosita sie do aktualnego stanu wiedzy
teoretycznej, a takze biezacych wyzwan rynkowych i techno-
logicznych. Ponadto program powinien obejmowac spotkania
z przedstawicielami administracji publicznej na szczeblu dyrekgji
departamentéw, aby uczestnicy zapoznawali sie z biezacymi dzia-
taniami i wyzwaniami polityk publicznych.

Akademia polskiej transformacji energetycznej powinna by¢ kla-
strem wiedzy i wymiany doswiadczen. Z uwagi na dobér uczest-
nikow istotng wartosciag dodana beda nie tylko spotkania z pro-
wadzacymi, ale takze wzajemna wymiana wiedzy i do$wiadczen
miedzy uczestnikami. W ten sposéb korzysciag z kursu bedzie za-
rowno podniesienie kompetencji kluczowych pracownikéw po-
szczegolnych instytucji, jak i sieciowanie, ktére powinno zaowo-
cowaé bardziej efektywna wspodtpraca miedzy instytucjami, co
jest szczegolnie wazne wobec problemu ,resortowosci” polskiej
administracji.




Bartosz Paszcza
Transformacja cyfrowa (komponent C)

Transformacja cyfrowa to kluczowy aspekt dla przysztosci polskiej
gospodarki, ktora poza dynamicznym, cho¢ wciaz niewielkim sek-
torem IT, pozostaje ponizej europejskiej sredniej w rozwoju cy-
frowym. Réwnie wazne jest podnoszenie umiejetnosci cyfrowych
w spoteczenstwie oraz stworzenie e-panstwa naprawde zoriento-
wanego na obywatela. Warunkiem minimum postawionym przez
Komisje jest przeznaczenie 20% $rodkow KPO na cel cyfryzaciji.
Biorac pod uwage skale koniecznych inwestycji w wyzej wymie-
nione trzy obszary, rozczarowujace jest, ze catoSciowy udziat tego
komponentu wynosi zaledwie 20,9% - nieznacznie wiecej niz
narzucone minimum. Taka skala inwestycji, cho¢ przyczyni sie do
wyeliminowania czesci problemdw, nie spowoduje rozwojowego
skoku cyfrowego w spoteczenstwie, panstwie i gospodarce.

1. Czy wtasciwie postawione jest gtdwne wyzwanie i cel gtéw-
ny, ktéry ma na nie odpowiada¢?

Kluczowym wyzwaniem wskazanym w KPO w obszarze cyfryzacji
panstwa jest zapewnienie rozwoju infrastruktury tacznosci cyfro-
wej oraz rozwigzan w zakresie e-ustug, wykorzystania potencjatu
technologii przetomowych, cyfrowej edukacji, wzrostu kompe-
tencji cyfrowych spoteczenstwa, a takze cyberbezpieczenstwa.

Majac na uwadze niewystarczajgce kompetencje cyfrowe pracow-
nikéw administracji w zakresie projektowania, tworzenia i rozwi-
jania systemoéw technologicznych oraz problem z pozyskaniem
wykwalifikowanych pracownikéw w zwigzku z rosngcym popytem
na specjalistéw technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT)
w gospodarce i ich niskim odsetkiem w populacji, trzeba stwier-
dzi¢, ze diagnoza jest wlasciwie postawiona. Co wiecej, trafnie
wskazano niedostatki w koordynacji polityk sektorowych, prowa-
dzace do powstania rozwigzan nieefektywnych pod wzgledem




finansowym, tworzacych zagrozenia dla cyberbezpieczenstwa
i pozbawionych mozliwosci potaczenia z innymi systemami (brak
interoperacyjnosci). | wreszcie, tworcy KPO stusznie dostrzegli
brak modelu wymiany wiedzy pomiedzy jednostkami administra-
cji, prowadzacy do spowolnienia procesu zdobywania i dzielenia
sie wiedzg o tworzeniu i zarzadzaniu projektami technologiczny-
mi, czy wreszcie niski poziom kompetencji cyfrowych oraz zaufa-
nia obywateli wobec siebie, a przede wszystkim wobec panstwa.

Godnym docenienia jest kompleksowe podejscie do kwestii trans-
formacji cyfrowej, podkreslajace wage inwestycji w infrastrukture
(eliminacja , biatych plam” w dostepie do sieci), zmiany w podazy
ustug cyfrowych po stronie administracji i gospodarki oraz poziom
kompetencji cyfrowych obywateli.

W Swietle powyzszego cel wzmocnienia przemian cyfrowych
w sektorze publicznym, spoteczenstwie i gospodarce nalezy oce-
ni¢ jako postawiony trafnie.

2. Czy wlasciwie zdefiniowane s3 cele szczegétowe oraz
inwestycje?

C1. Poprawa dostepu do szybkiego Internetu
Telekomunikacja

Stusznie okreslone zostato jako priorytetowe podjecie problemu
miejsc, w ktorych brak dostepu do sieci o przepustowosci mini-
mum 30 Mb/s. To najpilniejszy problem telekomunikacyjny do-
tykajacy wielu obywateli. Godne pochwaty jest rowniez ujecie
kwestii monitoringu natezenia pola elektromagnetycznego jako
odpowiedzi na obawy czesci spoteczenstwa. Stuszne jest rowniez
oparcie wskaznika inwestycji o odsetek podtaczonych gospo-
darstw domowych.

C2. Rozwdéj e-ustug i ich konsolidacja, tworzenie warunkéw
dla rozwoju zastosowan przetlomowych technologii cyfro-




wych w sektorze publicznym, gospodarce i spoteczenstwie
oraz usprawnienie komunikacji miedzy instytucjami publicz-
nymi, obywatelami i biznesem

a) E-ustugi publiczne, rozwiazania IT usprawniajace funk-
cjonowanie administracji i sektoréw gospodarki oraz tech-
nologie przelomowe w sektorze publicznym, gospodarce
i spoleczenstwie

Przedstawione reformy oraz inwestycje w obszarze e-panstwa,
pomimo deklaratywnego nastawienia ,frontem do obywatela”,
Wciaz nie sg skupione na misji dostarczania wartosci wtasnie oby-
watelom. W opisie reform w niewystarczajacy sposéb podkreslo-
ne jest, ze o rozwoju e-panstwa Swiadczy nie tyle liczba urucho-
mionych e-ustug, ile ich jako$¢, wskazywana wprost przez odsetek
korzystajacych z nich obywateli.

Stad rozczarowuje m.in. oparcie ewaluacji wielu reform i inwe-
stycji w tym obszarze wiasnie o wsobne wskazniki w rodzaju
zbudowania 75 e-ustug, 25 nowych systeméw informatycznych,
7 publicznych platform udostepniania danych oraz wejscie w zycie
szeSciu nowych ustaw i programoéw. Nie neguje koniecznoéci ich
przeprowadzenia, jednak stuszna ewaluacja takich dziatah powin-
na by¢ raczej oparta o odsetek obywateli korzystajacych z e-ustug,
ich zadowolenie z cyfrowego i analogowego kontaktu z panstwem
oraz czas wypetniania formularzy. Sformutowania uzyte w tekscie
zaskakuja, poniewaz w innych reformach z obszaru transformacji
cyfrowej wskazniki oparte sa wiasnie o niezwykle potrzebna , per-
spektywe obywatela”, np. w formie oceny reformy przez liczbe
podtaczonych gospodarstw domowych czy oséb przeszkolonych
z kompetenciji cyfrowych.

Reforma e-administracji proponowana w Krajowym Planie Odbu-
dowy zogniskowana jest — w wielu miejscach stusznie — na odpo-
wiedzi na pytanie, co nalezy wykonaé, pomija jednak kluczowe
pytania i misje rozwojowe, w rodzaju: ,jak zreformowaé e-ad-




ministracje, aby w 2026 roku odsetek obywateli korzystajacych
z ustug administracji publicznej wzrést z poziomu 54% do 80%7".
Tym samym reforma nie odnosi sie do czesci przedstawionej m.in.
w_Programie Zintegrowanej Informatyzacji Panstwa diagnozy
przyczyn wolnego rozwoju e-administracji — niewystarczajacej
koordynacji skromnych zasobéw ICT w administracji oraz niewy-
starczajgcego wykorzystania informacji zwrotnej od obywatela do
ulepszania e-ustug.

b) Cyfrowa infrastruktura szkét

Doposazenie szkoét oraz nauczycieli w sprzet stanowi trafng odpo-
wiedz na problemy zdiagnozowane miedzy innymi podczas pan-
demii. Szczegdlnie godne docenienia jest ujecie dziatan podno-
szacych kompetencje cyfrowe nauczycieli - brak jednak wskaznika
dotyczacego tego elementu.

c) E-kompetencje

Trafnie wskazano, ze ten obszar to kluczowa bariera rozwojowa
dla polskiego spoteczenstwa, gospodarki i panstwa. W rankingu
Digital Economy and Society Index 2020 niska (22.) pozycja Polski
w Unii Europejskiej wynika w duzej mierze wiaénie z bycia ponizej
$redniej unijnej zaréowno pod wzgledem podstawowych umiejet-
noéci cyfrowych (44% osdb w Polsce wzgledem unijnej sredniej
wynoszacej 58%), tych ponadpodstawowych (21% w poréwnaniu
do 33%), jak i przynajmniej podstawowych umiejetnosci infor-
matycznych (46% wzgledem 61%). Nizszy od $redniej UE (3,9%)
pozostaje rowniez odsetek specjalistéw ICT w populacji (3%).
Co wiecej, dynamika zmian sugeruje, ze dystans w ostatnich la-
tach nie zmniejsza sie, ale raczej pozostaje staty lub, w niektérych
miarach, wrecz roénie.

Pod znakiem zapytania jest jednak, czy okreSlony w KPO cel
w tym obszarze - objecie szkoleniami nieco ponad 375 tysie-
cy 0séb do 2026 roku — pozwoli na zmniejszenie dystansu do
europejskich liderow, nawet majac na wzgledzie inne progra-
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my finansowania podobnych dziatan. Godne pochwaly jest
jednak, ze cel zostat wyznaczony wtasnie w oparciu o liczbe
odbiorcow (obywateli).

C3. Wzrost bezpieczeninstwa w cyberprzestrzeni i zabezpie-
czenie infrastruktury przetwarzania danych

a) Cyberbezpieczenstwo - CyberPL oraz infrastruktura prze-
twarzania danych i dostarczania ustug cyfrowych

Cele i dziatania w tym obszarze stanowia trafng, cho¢ niepetna
odpowiedz na diagnozowany wielokrotnie problem braku wy-
dzielonych srodkoéw do realizacji krajowej strategii cyberbezpie-
czenstwa. Niejasne jednak pozostaje, w jaki sposéb projekt ten
uzupetnia program cyfrowy na lata 2021-27 oraz czy tacznie zapla-
nowane w obu zrédtach finansowania $rodki pozwola na realne
wdrozenie zatozen strategicznych.

3. Czy KPO wymaga dodatkowych dziatan?

Rozwdj e-ustug wymaga wprowadzenia zasad zwinnego zarza-
dzania projektami technologicznymi z naciskiem na perspektywe
obywatela oraz wprowadzenie rozwigzan pozwalajacych na zarza-
dzanie ryzykiem technologicznym.

Proponowane uzupetnienie reformy skfada sie z trzech kluczo-
wych elementéw dotyczacych: skupienia ograniczonych zasobow
wiedzy i umiejetnosci wewnatrz administracji, wdrozenia zwinne-
go trybu zarzadzania projektami technologicznymi, stawiajacego
na bliska wspotprace z odbiorcami ustug publicznych, oraz stwo-
rzenia rozwigzan organizacyjnych pozwalajacych zarzadzac ryzy-
kiem technologicznym.

a) Centrum GovTech - wdrozenie efektywnego zarzadzania
zasobami w celu przeprowadzenia transformacji cyfrowej
w administracji

W celu efektywnego wykorzystania ograniczonych zasobdw oraz




srodkéw na kosztowna cyfryzacje reforma ma na celu stworzenie
jednostki administracji wspierajacej inne instytucje w procesie
cyfryzacji.

Celem dziatania takiej jednostki jest skalowanie dobrych praktyk
w diagnozowaniu problemdéw, sugerowanie technologii stano-
wigcych elementy potencjalnych rozwigzan, pomoc w przygoto-
waniu zaméwienia uwzgledniajagcego standaryzacje i potrzeby
pofaczenia z innymi systemami. Zespét tej jednostki powinien
wiec pomaga¢ od samego poczatku procesu (czyli identyfikowa-
nia potrzeb), nastepnie dopasowywac rozwigzanie oraz, na przy-
ktad, przeprowadzac szeroki proces konsultacyjny. W ten sposéb
jednostka jednocze$nie bedzie szerzy¢ w administracji umiejetno-
$ci zarzadzania projektami IT oraz sta¢ na strazy wysokiej jakosci
tworzonych systeméw.

Stworzenie takiej instytucji wymaga zmian organizacyjnych, legi-
slacyjnych oraz, przede wszystkim, rozwoju i rozbudowy istnie-
jacych kadr. Transformacja cyfrowa jest w pierwszej kolejnosci
zmiang organizacyjna — badania pokazuja, ze niemozliwa jest efek-
tywna digitalizacja bez zmiany kultury organizacyjnej i metody za-
rzagdzania w administraciji.

Dotychczasowe doswiadczenia innych panstw potwierdzaja, ze
tworzenie wiaénie zintegrowanych i skutecznych pomocniczych
zespotow transformacyjnych — tzw. Digital Service Teams — moze
pozwoli¢ dokona¢ skutecznej transformacji. Brytyjskie doswiad-
czenia zwigzane z powotaniem takiej instytucji (Government Digi-
tal Service) pozwolity temu panstwu sta¢ sie jednym z globalnych
lideréw rozwoju e-ustug publicznych.

Efektem tej reformy bedzie synergia rozproszonej do tej pory
wiedzy i umiejetnosci dotyczacych rozwigzywania problemu przy
wykorzystaniu technologii, tworzenia ustug uzytecznych dla oby-
wateli, standaryzacji i zarzadzania projektami ICT. Dzieki temu
osiggnieta zostanie wyzsza jako$¢ powstajacych rozwigzan, po-
prawiona zostanie ich interoperacyjno$¢ oraz efektywnos¢ wydat-
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kowania $rodkéw publicznych.

b) Zwinny rzad - stworzenie programu zwigkszania uzytecz-
nosci e-ustug dla obywatela w oparciu o informacje zwrotna

Wyzwaniem technologicznej transformacji w administracji jest
analiza stworzonych rozwigzah réwniez po tym, gdy zaczety
funkcjonowaé. W tym celu konieczne jest skupienie sie na roz-
wigzywaniu problemoéw i tworzenie systemoéw zwinnych z defi-
nicji (agile by design). Celem reformy jest stworzenie ram orga-
nizacyjnych i rozwéj umiejetnosci administracji w spojrzeniu na
e-ustugi publiczne oraz systemy administracji z perspektywy do-
$Swiadczenia obywatela, tzw. citizen experience.

Elementem reformy jest rozwéj umiejetnosci urzednikéw, anali-
tyki danych oraz zdolnosci organizacyjnych w celu pozyskiwania
i wykorzystania doswiadczenia obywatela w doskonaleniu oraz
integracji ustug publicznych, zarzadzaniu systemami administra-
cji, tworzeniu spdjnej wizji rozwoju e-panstwa. Narzedziami ta-
kiego procesu s wiec m.in. wiedza o zarzadzaniu procesami IT
(tzw. human-centered design), narzedzia konsultacyjne (piaskow-
nica administracyjna, kontrolowane eksperymenty, mapowanie
LSciezki” podrézy uzytkownika) oraz analityczne (gromadzenie
i analityka danych o uzyciu e-ustug).

W celu podniesienia dojrzatosci polskiego e-panstwa konieczne
jest skupienie sie na rozwoju wewnetrznych i zewnetrznych plat-
form e-administracji, rozwdj dojrzatych, predykcyjnych e-ustug
publicznych, redukujacy potrzebe podawania danych przez oby-
watela do minimum oraz automatyzacje proceséw. Wystepuje
rowniez silna potrzeba stworzenia ekosystemu wspdlnego z sek-
torem prywatnym i spoteczenstwem rozwoju ustug oraz wymiany
danych. Przyktadem takiej realizacji cyfryzacji panstwa moze by¢
wioska platforma Public IO, zintegrowana i cze$ciowo automaty-
zujaca formularze aplikacja stuzaca obywatelom do komunikacji
z administracja.
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Efektem reformy zarzadzania procesem cyfryzacji bedzie budowa
dojrzatego cyfrowo panstwa, w ktérym technologia oraz zmiany
organizacyjne w administracji sg skutecznie i transparentnie wyko-
rzystywane do rozwigzywania najwazniejszych potrzeb i proble-
mow obywateli oraz poprawienia ich relacji z panstwem. Zostanie
to osiagniete poprzez zmiane modelu budowy rozwigzan techno-
logicznych, stworzenie prawdziwych kanatéw pozyskiwania wie-
dzy o perspektywie obywatela, wykorzystanie danych na temat
korzystania z e-ustug do ich doskonalenia oraz wspotpracy z sek-
torem prywatnym oraz spotecznym.

c) Ocena skutkéw algorytmizacji — stworzenie proceséw po-
zwalajacych zarzadzac¢ ryzykiem technologicznym

Reforma ma na celu podniesienie poziomu zaufania obywateli
do wprowadzanych przez administracje rozwigzan technologicz-
nych, w tym algorytmow i systemow wykorzystujacych dane oso-
bowe, poprzez wdrozenie rozwigzan gwarantujacych adekwatna
ocene ryzyka technologicznego i transparentnosc.

Przyktady btedéw wprowadzanych systeméw zautomatyzowane-
go podejmowania decyzji (ADM - automated decision making) na
catym Swiecie zmuszaja do wyciggniecia wnioskéw i wdrozenia
srodkéw zaradczych. Z takimi problemami mieliSmy juz do czynie-
nia réwniez w Polsce w przypadku systemu wystawiajgcego man-
daty za przekroczenie predkosci czy algorytmu przydziatu spraw
w sadach, co byto opisywane w raportach ,alGOVrithms: State
of Play” oraz ,, AlgoPolska”. Trudne do wykrycia btedy i wypacze-
nia (bias) w decyzjach podejmowanych przy wykorzystaniu algo-
rytméw, szczegdlnie zas te wptywajace na prawa obywatelskie,
moga byé powaznym czynnikiem dfugoterminowo hamujacym
rozwdj e-panstwa. Takie ryzyko jest wysokie zwtaszcza w Polsce,
w ktérej zaufanie spoteczne od dekad znajduje sie na relatywnie
niskim poziomie.

Dlatego w ramach reformy zostanie rozwiniety ekosystem oceny
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i adresowania ryzyka technologicznego. Narzedziami takiego pro-
cesu moze byc¢ rejestr algorytmoéw, ocena skutkéw algorytmizacji,
obowiagzek audytu i otwartej dostepnosci dokumentac;ji lub kodu.
Stopien wymaganh powinien by¢ jednak zréznicowany, biorac pod
uwage potencjat wyrzadzenia szkody, jej nieodwracalno$¢ oraz
skale interwencji w podstawowe prawa obywateli. Przyktadami ta-
kiego zréznicowanego i odpowiedzialnego podejscia sg rozwia-
zania wprowadzone przez rzad Kanady czy Nowej Zelandii.

W szerokim trybie konsultacji przygotowane zostang wstep-
ne ramy procesu oceny ryzyka technologicznego, ponadto po-
winny zostaé przeprowadzone eksperymenty (sandboxing)
z jego wdrozeniem.

Efektem reformy bedzie podniesienie zaufania spotecznego do
administracji i wdrazanych przez nig rozwigzan technologicz-
nych. Dzieki procesowi oceny ryzyka technologicznego powsta-
nie mozliwos$¢ szybszego wyeliminowania btedéw w systemach,
poprawiona zostanie transparentnos$¢ administracji panstwo-
wej i poszerzony dialog z obywatelami, sektorem prywatnym
i pozarzadowym.

Maria Libura

Efektywnos$¢, dostepnosc i jakosé systemu ochrony zdrowia
(komponent D)

Zarysowany z rozmachem w celach i wyzwaniach horyzont na-
prawy systemu ochrony zdrowia w Polsce zostaje na poziomie
konkretnych propozycji zawezony do fragmentarycznie ujetych
elementéw publicznego systemu ochrony zdrowia. Zamiast
$miatej wizji transformacji zarysowano szereg interwencji wzmac-
niajacych wczeéniejsze tendencje w sektorze. W pewnych za-
kresach odbedzie sie to z prawdopodobnym pozytkiem dla okre-
$lonych wycinkdéw systemu, w innych jednak grozi petryfikacja
zastanych struktur.




W projektach i reformach komponentu D, na ktéry autorzy KPO
przewidzieli 4,3 mld euro, brakuje perspektywy zdrowia publicz-
nego, transformacji w kierunku systemu zapewniajgcego skutecz-
na profilaktyke i promocji zdrowia. Mocny akcent potozony jest
na inwestycje w infrastrukture duzych podmiotéw leczniczych.
.Podniesienie poziomu dojrzatosci cyfrowej” podmiotow sektora
ochrony zdrowia koncentruje sie na wdrozeniu opdznionych roz-
wigzan, w niewielkim stopniu przygotowujac system na nadcho-
dzaca rewolucje danych i zwigzane z niag szanse i zagrozenia. Pro-
gram szczepien stanowi obecnie priorytet, niezaleznie od Zrodet
finansowania, ale trudno nazwa¢ go reforma.

1. Czy dobrze zdiagnozowano wyzwania i cel gtéwny, ktéry
ma na nie odpowiadaé?

Celem gtéwnym proponowanych w dokumencie dziatan ma by¢
sprawne funkcjonowanie systemu ochrony zdrowia oraz poprawa
efektywnosci, dostepnosci oraz jakosci $wiadczen zdrowotnych.
Sposdb sformutowania celu jest ogdlnie stuszny — na tyle ogdlnie,
ze pasowatby do opisu dowolnego programu reformy lub napra-
wy systemu ochrony zdrowia na przestrzeni ostatnich dziesiecio-
leci. Sekcja dokumentu dotyczaca wyzwan przypomina dostepne
statystyki dotyczace stanu zdrowia ludnosci Polski, wysokiego
w poréwnaniu do Sredniej unijnej poziomu niezaspokojonych
potrzeb zdrowotnych, nieréwnosci regionalnych w dostepie do
opieki medycznej, niekorzystnej sytuacji demograficznej i pogte-
biajacej sie luki kadrowej. Przywotany jest takze biezacy kontekst
pandemii, ktéry stanowi bezposredni impuls opracowania KPO.
Zbyt mato uwagi w diagnozie poswiecono mechanizmom syste-
mowym w samym sektorze ochrony zdrowia, ktére wptywaja na
jego niezadowalajaca efektywnosc¢, dostepnoscijakos¢. Podobne
zastrzezenie budzi stabe powigzanie diagnozy z sytuacjg w innych
sektorach oddziatujacych zaréwno na zdrowie Polakdw, jakinaich
mozliwosci dostepu do opieki medycznej.




Przy tak ogdlnie zarysowanym celu uzasadnione wydaje sie ocze-
kiwanie, by opis reform wyjasniat, w jaki sposdb i w jakim zakre-
sie osiggniety zostanie zaktadany efekt. Doprecyzowanie modelu
reform, wskazanie tego, jak zmieni sie organizacja i sposob dzia-
tania systemu zdrowia po ich wdrozeniu - te kluczowe elementy
niestety pozostajga dos¢ enigmatyczne. Takie bezkontekstowe,
a w pewnych aspektach nawet ahistoryczne ujecie wyzwan i celu
gtéwnego komponentu D ma jeden wyjatek — sg nim dziatania do-
razne w odpowiedzi na epidemie COVID-19. llustruje to sposdb,
w jaki zdefiniowano podstawowe wyzwania, ktére podzielono
na wstepie na dwie kategorie: jedng stanowiag wtaénie trudnosci
zwigzane z pandemig COVID-19, druga zas — dtugoterminowa
efektywno$c¢ systemu.

Problemy wywotane pandemia stanowia swego rodzaju , kotwice”
komponentu, co mogtoby stanowi¢ dobry punkt wyjscia dla szer-
szej wizji zmian systemowych, ukierunkowanych na przebudowe
systemu zdrowia. Niestety, odniesien do tej drugiej w dokumencie
brakuje, poza wskazaniem, ze system ma by¢ efektywny kosztowo
i wysokiej jakosci, a takze odporny na kryzysy. Co wiecej, mimo
zapewnien Ministerstwa Rozwoju o szczegdlnym charakterze Fun-
duszu Odbudowy, ktéry ma finansowac reformy, a nie inwestycje,
trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze istotna cze$¢ komponentu D jest
wiasénie ukierunkowana na wydatki inwestycyjne, w tym w zastana
infrastrukture i jej podtrzymanie, a nie transformacje sektora. Jezeli
za tymi inwestycjami kryje sie jaki$ projekt zmiany, jest starannie
ukryty za mato czytelnym opisem sporzagdzonym w biurokratycz-
nym jezyku.

Jest to duzy mankament planu wydania kwoty ok.4,3 mid euro,
ktéra w powigzaniu z innymi $rodkami stanowi szanse na zaini-
cjowanie zdrowotnego ,Planu Marshalla”. Tym bardziej, ze kon-
trast miedzy konkretnym opisem celéw pierwszej kategorii (za-
bezpieczenie podstawowych materiatow i srodkow medycznych
niezbednych w przeciwdziataniu pandemii COVID-19) a abstrak-
cyjnym ujeciem drugiej (nazwanym w dokumencie rozwigzania-




mi systemowymi) okazuje sie pozorny; na poziomie propozycji
szczegotowych przedstawione inwestycje majg w duzej mierze
charakter dziatah doraznych, reaktywnych i fragmentarycznych,
co zostanie szerzej opisane w dalszej czesci analizy. Czes¢ z nich
jest uzasadniona, cze$¢ nasuwa liczne watpliwosci, ale co najistot-
niejsze: razem nie tworzg spoéjnej wizji, ktéra gwarantowataby ja-
kosSciowa transformacje obecnego systemu.

2. Czy dobrze zdefiniowane s3 cele szczegélowe oraz inwestycje?

D1. Poprawa efektywnosci funkcjonowania systemu ochrony
zdrowia, dostepnosci oraz jakosci Swiadczen zdrowotnych,
w szczegolnosci w kluczowych obszarach ze wzgledu na za-
grozenia epidemiologiczne, choroby cywilizacyjne oraz sytu-
acje demograficzna.

Jest to niezwykle szerokie ujecie, ktéremu w praktyce mégtby
sprosta¢ plan dziatah obliczony na dekade. | tak, w przypadku
pandemii COVID-19 za gtéwne wyzwania uznane zostaty:

e dalszy rozwdj publicznych ustug cyfrowych oraz
zdalnych form $wiadczenia opieki zdrowotnej — klu-
czowy element odpowiedzi na zagrozenie zwigzane
z pandemia COVID-19 oraz jedno z podstawowych
zatozen strategii wyjscia z obecnego kryzysu;

* zakup odpowiedniej liczby szczepionek przeciw
COVID-19, ich dystrybucja oraz monitoring przebiegu
i efektywnosci szczepienia;

* rozwdj sektora farmaceutycznego zapewniajacego
samowystarczalnos¢ w produkcji lekow.

Wyjawszy zakup szczepionek i ich dystrybucje, nasuwa sie pyta-
nie, czy tak ujete cele nie powinny raczej stanowi¢ elementu stra-
tegii dtugofalowych. Umieszczenie cyfryzacji publicznej ochro-
ny zdrowia oraz rozwoju krajowego sektora farmaceutycznego




w kategorii wyzwanh zwigzanych z pandemig COVID-19 nadaje tym
wyzwaniom doraznego charakteru, podczas gdy realizacja tak
ambitnie postawionych zadan wymaga wieloletniego horyzontu,
szerszego niz leczenie i zapobieganie konkretnej chorobie zakaz-
nej. KPO zyskatoby tez na bardziej precyzyjnym ujeciu wycinkow,
ktére pozyskane srodki majg wzmocni¢. Cele szczegétowe pozo-
stajg na zbyt duzym poziomie ogdélnosci, co utrudnia ich ocene.
Jednocze$nie przedstawione kamienie milowe wskazuja, ze urzed-
nicy maja Swiadomos¢ tych ograniczen. Tym mniej zrozumiata jest
inflacja jezyka wyzwan i celéw, widoczna w terminach takich, jak
~Samowystarczalnosc¢ lekowa”.

Rozwdj i modernizacja infrastruktury podmiotéw leczniczych sta-
nowi istotg cze$¢ komponentu D. Trudno na podstawie przedsta-
wionego tekstu ocenié, czy i w jakim stopniu przyczyni sie ona do
realizacji zaktadanego celu gtéwnego i celu szczegétowego, do
ktérego zostata przypisana. Oczywiscie, wymiana sprzetu i apara-
tury na nowoczesniejsze urzadzenia w wielu przypadkach jest za-
sadna i potrzebna. Pandemia pokazuje wszakze, iz podstawowym
wyzwaniem w Polsce jest liczebno$¢ kadr specjalistycznych, bez
ktorych infrastruktura pozostaje pustg obietnica opieki medyczne;.

Zawarty w opisywanym nizej obszarze inwestycji (D2) pomyst na
uzupetnienia kadr poprzez zwiekszenie naboru na studia na kie-
runkach medycznych nie daje nadziei na to, ze wystarczy spe-
cjalistéw do obstugi tego odmtodzonego sprzetu przed czasem
jego amortyzacji. Co wiecej, tak silny akcent na odmiodzenie
bazy sprzetowej powinien zosta¢ opatrzony obszerniejszym wy-
jasnieniem dotyczacym celu inwestycji w aparature i infrastrukture
w kontekscie zapowiadanych przez Ministerstwo Zdrowia zmian,
takich jak restrukturyzacja szpitali i przeksztatcenie czesci z nich
w placowki petnigce inne funkcje.

Przyktadowo, w przypadku psychiatrii, ktéra ma przeksztatca¢
sie w model $rodowiskowy, warto bytoby wskaza¢, w jakim za-
kresie inwestycje skierowane zostang na budowe centréw wspar-




cia Srodowiskowego. Ze sposobu, w jaki zdefiniowano odbiorcy
wsparcia, mozna wnosi¢, ze srodki trafig do duzych szpitali — maja
to bowiem by¢ podmioty lecznicze o ponadregionalnym lub re-
gionalnym zasiegu oddziatywania. Plan stwierdza, ze inne pod-
mioty lecznicze, w tym podstawowa opieka zdrowotna, otrzyma-
ja wsparcie z innych zrédet, nie jest jednak jasno wyttumaczone
i zmapowane, jak bedzie to zorganizowane.

Zrozumiata i uzasadniona jest che¢ wykorzystania bodzca kryzy-
sowegdo, jaki stanowi obecna sytuacja, do tego, by przyspieszyé
wdrozenie rozwigzah umozliwiajacych zdalne formy $wiadczenia
opieki. Warto jednak w tym miejscu zauwazy¢, ze to wczeéniej,
a nie doraznie opracowane mechanizmy, takie jak e-recepta czy
e-zwolnienie, ufatwity dziatanie w sytuacji kryzysowej. Natomiast
wprowadzane interwencyjnie w stanie wyzszej koniecznoéci na
masowaq skale teleporady czy zdalne monitorowanie saturacji przy
pomocy pulsoksymetréw okazaty sie obarczone licznymi manka-
mentami, w tym takze z zakresu bezpieczenstwa pacjenta.

Owszem, zaréwno ustugi cyfrowe, jak i zdalne formy opieki zdro-
wotnej sg waznym filarem odpornosci systemu ochrony zdrowia
i z tego powodu wrecz nie powinny by¢ projektowane w doraz-
nym kontekscie, gdyz grozi to utrwaleniem niskiej jakosci roz-
wigzan. Szczegotowy opis inwestycji wskazuje, ze Srodki zasilg
rozwijane od diuzszego czasu projekty, takie jak repozytorium
danych medycznych, platforme rejestréw medycznych, wsparcie
procesu informatyzacji sektora ochrony zdrowia, szkolenia oraz
pewna liczbe grantéw obejmujacych rozwigzania telemedyczne
i cyfryzacyjne. Opdznienia w ich realizacji sa duzg bolaczka sek-
tora. Podobnie brak narzedzi wspierajacych prace lekarza. Elek-
troniczna Dokumentacja Medyczna ma by¢ jednak wdrozona juz
w tym roku, podobnie jak centralna e-rejestracja na ustugi zdro-
wotne. Podejscie do cyfryzacji zawarte w komponencie D KPO
wydaje sie jednak zbyt mocno osadzone we ,wsobnej” wizji cyfry-
zacji sektora zdrowia; brakuje w nim takich inicjatyw jak wspodlnice
danych zdrowotnych czy projekty, ktérych celem bytaby integra-




cja danych zdrowotnych z réznych zrédet, w tym tych spoza pu-
blicznej ochrony zdrowia.

Mato wyraznie zaznaczony jest plan zdrowia publicznego, ktéry
mogtby wiele zyskaé na rozwigzaniach cyfrowych. Czeé¢ wyrazo-
nych celdw — np. zmniejszenie nieréwnosci w dostepie do opie-
ki medycznej oséb starszych poprzez telemedycyne — moze by¢
trudna do osiaggniecia ze wzgledu na zastane bariery, takie jak do-
step do odpowiednich urzadzeh w grupach wykluczonych oraz
niewystarczajacy poziom alfabetyzmu cyfrowego w populacji do-
celowej. Projekty te beda wymagatly doktadnego monitorowania,
gdyz niewtasciwie wdrozone moga wrecz pogtebic istniejace nie-
sprawiedliwosci regionalne, spoteczne i ekonomiczne.

D2. Rozwéj kadr systemu ochrony zdrowia oraz wzmochnienie
potencjatu uczelni medycznych i podmiotéw leczniczych bio-
racych udziat w ksztatceniu kadr medycznych

Do drugiego celu przypisano trzy reformy. Cel wydaje sie oczywi-
sty, w Swietle danych dotyczacych Sredniego wieku w wielu za-
wodach medycznych (ponad 20% zaréwno w przypadku lekarzy,
jak i lekarzy-dentystow) i ich niskiego przelicznika na populacje.
Wsparcie uczelni i wydziatéw medycznych w zakresie moderniza-
cji bazy dydaktycznej (przedklinicznej i klinicznej) jest niezbedne,
tym bardziej, ze wzrasta liczba studentéw przyjmowanych na kie-
runki medyczne.

Watpliwosci budzi idea kredytéw na ptatne studia w jezyku pol-
skim, gdyz system ten, zakladajacy konieczno$¢ odpracowania
w publicznej stuzbie zdrowia, zupetnie pomija relatywnie niski
koszt polskiego ksztatcenia medycznego. Innymi stowy, chetnym
do wyjazdu zagraniczna placéwka/rzad po prostu ten kredyt spta-
ci, bo polskie uczelnie ksztatca na granicy optacalnosci.

Mozna sie takze zastanawia¢, czy nie jest to w rzeczywistosci ,,ukry-
ta reforma” promujaca model odptatnego ksztatcenia na kierunku
lekarskim. W przypadku ratownictwa medycznego zaktada sie




uruchomienie studiéw |l stopnia, co pozwoli na rozwdj kierunku
i poprawe postrzegania absolwentoéw. Jednak gtownym wyzwa-
niem, wspomnianym we wprowadzeniu, pozostajg warunki pracy,
w tym finansowe, ktérych nie mozna rozwigzaé na poziomie ksztat-
cenia przeddyplomowego. W przypadku pielegniarstwa, diagno-
styki laboratoryjnej, fizjoterapii i ratownictwa konkurencyjne wo-
bec pracy w sektorze publicznym s3 nie tylko placéwki prywatne
czy kontrakty zagraniczne, ale praca w zawodach pokrewnych.
Np. pielegniarki sa mile widziane w branzy farmaceutycznej, ko-
smetologicznej, a fizjoterapeuci — w sektorze prywatnym, branzy
fitness i spa. Zwiekszenie naboru na studia nie musi w automatycz-
ny sposob przetozyc¢ sie na wzrost chetnych do pracy w publicz-
nym sektorze zdrowia.

D3. Rozwéj badan naukowych i sektora farmaceutycznego w od-
powiedzi na wzmocnienie odpornosci systemu ochrony zdrowia

Trzeci obszar zaktada kilka dziatan o dos¢ zréznicowanym cha-
rakterze. Jednym z nich jest uruchomienie Centrum Badawczo-
Analitycznego - laboratorium o najwyzszym stopniu bezpieczen-
stwa (BSL-4) przy Narodowym Instytucie Zdrowia Publicznego
- Panstwowym Zaktadzie Higieny. Centrum ma umozliwi¢ prowa-
dzenie badan z aktywnymi, namnozonymi wirusami, zaliczanymi
do najbardziej niebezpiecznych, a wiec wzmocni¢ potencjat ba-
dan w zakresie choréb zakaznych, co wydaje sie celowe w Swietle
przysztych zagrozen biologicznych.

Zaplanowano takze finansowanie takich dziatan, jak przeprowa-
dzenie analiz w zakresie zbierania i analizy danych, optymalizacja
terapii, promocja uczestnictwa pacjentéw w badaniach klinicz-
nych, utworzenie nowych i rozwéj dotychczas dziatajagcych Cen-
tréw Wsparcia Badan Klinicznych, a takze udzielanie réznych form
wsparcia dla sektora biomedycznego, np. programy grantowe
(w tym narealizacje badan epidemiologicznych), tworzenie fundu-
szy zalgzkowych typu venture capital, bezzwrotnych i zwrotnych
pozyczek, doradztwa, prowadzenia eksperymentéw medycz-




nych. Wyraznie brakuje wskazania, w jaki sposéb te réznorodne
aktywnosci ztozg sie na realizacje spdjnej wizji rozwoju badan na-
ukowych o potencjale innowacyjnym.

Rozwdj krajowego sektora farmaceutycznego jest tematem podej-
mowanym od wielu lat w kontekscie bezpieczenstwa lekowego,
czego wyrazem sg kolejne préby uruchomienia tzw. refundacyjne-
go trybu rozwojowego. Wzrost znaczenia tego sektora moze by¢
takze znaczacym elementem rozwoju gospodarczego.

KPO zaktada wsparcie producentéw w zakresie rozbudowy infra-
struktury produkcyjnej aktywnych substancji farmaceutycznych,
lekéw biopodobnychigenerycznych. Z pewnoscia sprecyzowania
wymaga zakladany zakres samowystarczalnosci w produkgiji far-
maceutykdw, jaki nasz kraj zamierza osiggnac¢. Okreslenie ,samo-
wystarczalno$¢” sugeruje przeciez bardzo ambitne cele, jednak
trudno sobie wyobrazi¢, by Polska w ciggu kilku lat stafa sie global-
nym potentatem produkcji wszystkich niezbednych lekéw, nawet
gdyby na ten cel przekierowano wszystkie $rodki przeznaczone
na komponent D, a nie jedynie ich utamek. Brakuje tez odniesienia
do przysziej strategii, ktéra zapewnitaby tak wyprodukowanym le-
kom miejsce na konkurencyjnym rynku, cho¢ by¢ moze kryje sie
ona pod stwierdzeniem, ze ,w obszarze regulacyjnym zaktada sie
przede wszystkim stworzenie ram prawnych oraz wdrozeniowych
systemu zachet dla producentéw w zakresie produkcji API”. Usta-
lanie cen lekéw oraz zasady ich refundacji — to znane bariery znie-
checajace do produkcji lekow w Polsce, ktdra jest kosztowniejsza
i przekfada sie na ceny wyzsze w poréwnaniu z konkurencja z Azji.

Czy KPO wymaga dodatkowych dziatan?

Diagnozy réznych obszaréw terapeutycznych m.in. choréb rzad-
kich, psychiatrii i neurologii oraz choréb cywilizacyjnych wykazu-
ja istnienie luk w systemie opieki zdrowotnej, ktore zwigzane sa
m.in. z dynamicznym rozwojem réznych obszaréw terapeutycz-
nych, pojawianiem sie nowych rozwigzan zwigzanych z diagnosty-




ka, terapia i sposobem opieki nad pacjentem. Istnieje zatem stata
konieczno$¢ reewaluacji dotychczasowego podejscia w odnie-
sieniu do rozwigzan stosowanych systemowo (na poziomie ustaw
oraz aktéw wykonawczych), jak takze sposobu opieki nad pa-
cjentem w jego otoczeniu. Identyfikacja tych luk oraz mozliwoé¢
ich wypetnienia na bazie wiarygodnych danych pochodzacych
np. z badan klinicznych czy analiz poréwnawczych, beda wyzwa-
niem wymagajacym szybkiego rozwigzania.

Kolejnym z wyzwan jest model trwatej i systemowej integracji tzw.
cyfrowych technologii zdrowotnych z systemem ochrony zdro-
wia. Wdrozenie elektronicznej historii pacjenta i innych funkcjo-
nalnosci umozliwiajgcych gromadzenie i analize danych powinno
by¢ wstepem do tego, aby skutecznie i bezpiecznie dla pacjenta
wdrozy¢ takie rozwigzania jak choéby mobilne aplikacje zdrowot-
ne czy formy opieki zdalnej bazujace na wspdtdzieleniu danych
przez pacjenta i zespot terapeutyczny. Aby tak sie stato, potrzebne
bytoby wypracowanie mechanizmu ich refundacji, zaktadajacego
odpowiednia $ciezke oceny ich funkcjonalnosci, skutecznosci,
bezpieczenstwa, a takze odpowiedniego, wysokiego poziomu
ochrony danych osobowych.

Amerykanska FDA dopuscita pod koniec 2018 roku aplikacje re-
SET-O, stosowang w leczeniu uzaleznienia od opioidéw w po-
taczeniu z farmakoterapia. Dane z badania sprawdzajacego sku-
tecznos¢ aplikacji w rzeczywistej praktyce klinicznej wskazywaty
na podwadjna korzys¢: pacjenci uzywajacy aplikacji w wiekszym
stopniu stosowali sie do zalecen lekarza, a jednoczes$nie koszt ich
leczenia byt srednio o 2 150 dolaréw nizszy od grupy kontrolne;j.
Przyktadem europejskim moze by¢ niemiecki Federalny Insty-
tut Lekow i Wyrobow Medycznych (BfArM), ktory testuje $ciezke
utworzenia katalogu zarejestrowanych po wczesniejszej weryfika-
cji aplikacji, refundowanych w ramach ubezpieczenia spoteczne-
go. Dana aplikacja otrzyma¢ ma tymczasowa refundacje na okres
roku, po ktérym to czasie przedstawi BfArM dowody weryfikujace
jej uzytecznosc¢. Po otrzymaniu certyfikacji i ustaleniu ceny ubez-




pieczyciel pokrywaé bedzie koszt jej stosowania. W Polsce do uru-
chomienia podobnych proceséw mozna wykorzysta¢ istniejgce
urzedy i agencje centralne, takie jak np. Agencja Oceny Technolo-
gii Medycznych i Taryfikacji i Centrum e-Zdrowia, ktére wspdlnie
z Narodowym Funduszem Zdrowia maja potencjat do wypracowa-
nia polskiej Sciezki cyfrowych terapeutykow

Bartosz Jakubowski
Zielona, inteligentna mobilno$é (komponent E)

1. Czy dobrze zdiagnozowano wyzwania i cel gtéwny, ktory
ma na nie odpowiadac¢?

Na poziomie samych tytutéw zaréwno wyzwanie, jak i cel gtowny
(,rozwéj zrbwnowazonego, bezpiecznego i odpornego systemu
transportowego, zapewniajagcego odpowiednia obstuge potrzeb
gospodarki i spoteczenstwa”) sg sformutowane bardzo trafnie.
Roéwniez poczatkowe fragmenty diagnozy wyzwania wskazuja, ze
dostrzega sie kluczowe problemy odnoszace sie bezposrednio do
sektora transportu (zalezno$¢ od paliw kopalnych, luka w zakre-
sie infrastruktury transportowej, wysoka emisyjno$¢, kongestia)
oraz do kwestii powigzanych z nim (zréznicowanie terytorialne
dostepu do podstawowych ustug publicznych, zanieczyszcze-
nie powietrza w miastach). Jednym z celniejszych i wazniejszych
jest stwierdzenie o skali wyzwania, jakim jest ponad trzykrotny
wzrost przewozow towardéw w transporcie drogowym w latach
2005-2019 przy jednoczesnym wzroscie takich przewozow kolejg
w tym samym okresie o zaledwie 9%. Diagnoze w czeéci dotycza-
cej poprawnej identyfikacji gtéwnych wyzwan i problemoéw nalezy
zatem ocenié pozytywnie.

Niestety, wyjasnienie przyczyn zaistniatego stanu nie opiera sie na
faktach, a na domniemaniach. Sg one bardzo ptytkie i stuzg czesto
ekspresowemu przejéciu do dziatan, bez identyfikacji mozliwych




rozwigzan w ramach wytycznych ogélnych KPO. Przykladem moze
by¢ ten fragment: ,Niewystarczajaca atrakcyjnos¢ publicznych
srodkéw transportu wynika m.in. ze stabej dostepnosci transpor-
towej wielu obszaréw w Polsce oraz niejednoznacznych korzysci
dla obywatela wynikajacych z wyboru zbiorowego srodka trans-
portu. Wykorzystywany niejednokrotnie stary tabor takze nie
sprzyja zmianom nawykéw spoteczenstwa. Zwiekszenie udziatu
pojazddéw wykorzystujacych nowoczesne rozwigzania techniczne,
jest niezbedne dla zachecenia spoteczenstwa do zmiany nawykow
transportowych i zwiekszenia udziatu transportu zbiorowego,
co jest istotne zwlaszcza w miejskich obszarach funkcjonalnych
(ze wzgledu na kwestie kongestii i emisji zanieczyszczen)”.

Analiza wyzwania zaczyna sie od stosunkowo poprawnej identy-
fikacji problemu, aby za pomoca dwéch kolejnych, niepopartych
danymi tez wytworzyé rozwigzanie problemu, ktéry nie jest spéjny
z tym przedstawionym na wstepie. Tego rodzaju wywdd skutkuje
falsyfikowaniem faktéw na potrzeby uzasadnienia danego dziata-
nia, co jest sprzeczne z logika dokumentéw strategicznych. Mé-
wigc wprost — wyglada to tak, jakby do z goéry ustalonego dziata-
nia (zakupy autobuséw elektrycznych) wymyslono problem, ktéry
w rzeczywistosci nie istnieje. Skoro bowiem zdaniem autoréw
KPO , wzrost udziatu transportu zbiorowego w przewozach po-
zwoli na [...] ograniczenie wptywu transportu na $rodowisko
z uwagi na wielko$¢ emisji zanieczyszczen powietrza spowodowa-
ng niskim udziatem pojazdéw transportu zbiorowego zasilanych
paliwami alternatywnymi”, to oznacza doktadnie tyle, ze twierdza
oni, jakoby obecne wysokie emisje z transportu byty generowane
przez... transport publiczny, a nie przez motoryzacje indywidual-
ng i pojazdy ciezarowe.

Stowem wyjaénienia: miedzy 2005 a 2018 rokiem (bo
z tego wiasnie roku s3 najnowsze szczegdtowe dane o emisji
m.in. CO,) emisyjno$¢ samochodéw osobowych tacznie wzro-
sta o 74%, lekkich samochodéw dostawczych o 49%, a ciez-
kich oraz autobuséw o 118%. W tym czasie przewozy towaréw




ciezarowkami wzrosty o 164%, a praca taboru w komunikagji
miejskiej 0 2%.

2. Czy dobrze postawione sa cele szczegétowe oraz inwestycje?

Nieréwny poziom diagnozy widac jeszcze bardziej w celach szcze-
gotowych KPO i jego poszczegdlnych komponentach. O ile same
cele sg postawione doé¢ trafnie, to juz przejscie z identyfikacji pro-
bleméw do dziatan jest obarczone tymi samymi btedami jak przy
wyzwaniu i celu gtéwnym.

El. Zwiekszenie udzialu zeroemisyjnego transportu oraz
przeciwdzialanie i zmniejszenie negatywnego oddziatywa-
nia transportu na srodowisko

Bardzo stusznie wskazuje sie przykltadowo na ,, zmniejszenie nara-
zenia na zanieczyszczenie powietrza przez czastki state (PM 2,5)
oraz zahamowanie trendu spadkowego udziatu autobusow i po-
ciggoéw w transporcie pasazerskim ogdtem”. Co wiecej, zauwaza
sie, ze ,istotnym wyzwaniem wcigz pozostaje zapewnienie trans-
portu publicznego na obszarach wykluczonych transportowo —
szacuje sig, ze ok. 60% JST nie przeznacza $rodkéw na finansowa-
nie transportu publicznego na swoim obszarze”. Zdawa¢ by sie
mogto, ze w takiej sytuacji reformy nalezatoby skupi¢ na zapew-
nieniu stabilnego narzedzia finansowania transportu publicznego.
W KPO jednak nie ma mowy o wprowadzeniu takiego rozwigzania,
natomiast zapisano, ze od 2025 roku kazdy przetarg na autobusy
w miastach powyzej 100 tys. mieszkancéw ma dotyczy¢ wylacznie
autobuséw elektrycznych. Od tego samego roku réwniez zamé-
wienia na przewozy w publicznym transporcie zbiorowym maja
by¢ realizowane wytacznie autobusami elektrycznymi.

W ramach przewidywanych inwestycji planuje sie zakup 1200 au-
tobusow elektrycznych. Problem jednak w tym, ze majg one zasta-
pi¢ istniejaca flote, a nie stanowi¢ dodatkowy zaséb, pozwalajacy
na uruchomienie nowych potaczehn na obszarach wykluczonych
transportowo. Ponadto zaprezentowane , dane”, majace uzasad-




nia¢ interwencje, sg nieprawdziwe i niepowigzane z dziataniami.
W KPO wpisano, ze ,wprowadzenie 100 tys. pojazddw zasilanych
czystg energig na drogi skutkuje redukcjg roczng emisji CO, w wy-
sokosci ponad 142 tys. ton”. Wartosci te nie zostaty poparte zad-
nym zrédtem.

Wymiana typowego, 12-metrowego autobusu zasilanego ole-
jem napedowym na autobus elektryczny, przy aktualnych uwa-
runkowaniach, pozwala zredukowac $lad weglowy ceteris pa-
ribus o ok. 9 ton CO, rocznie'. Zakupy autobuséw przewidziane
w KPO moga wigc zredukowaé roczng emisje CO, o ok. 11 tys. ton.
Autorzy KPO twierdza, ze zaowocuje to znaczng redukcja emisji
CO,, co jest - delikatnie méwiagc — nieporozumieniem, zwazywszy,
ze roczna emisja CO, z transportu to 65 min ton.

Trudno nie pozby¢ sie wrazenia, ze mamy do czynienia réwniez
z mysleniem zyczeniowym, gdyz autorzy twierdza, ze ,rozbudo-
wie zero- i niskoemisyjnego taboru autobusowego towarzyszy¢
beda inwestycje zwigzane z rozbudowa infrastruktury tadowania
(elektrycznej i wodorowej), powstatej nie tylko dla floty transpor-
tu publicznego. Infrastruktura fadowania bedzie tworzona wzdtuz
drog sieci TEN-T. Powstata synergia umozliwi obnizenie kosztow
rowniez dla pojazdéw uzytkowych i samochodéw prywatnych.
Zwiekszy to zachety do dalszej odnowy floty pojazdéw prywat-
nych i uzytkowych”. Teza ta réwniez nie zostata poparta danymi.

E2. Zwiekszenie dostepnosci transportowej, bezpieczenstwa
i cyfrowych rozwigzan

Réwniez i w tym przypadku hastowa identyfikacja wyzwania jest
prawidtowa, lecz w istocie proponowane rozwigzania sg wtérne
i niepowigzane z celem (wyjatkiem jest reforma dotyczaca kom-
pensowania utraconych przychodéw zarzadcy infrastruktury ko-

! Obliczenia wiasne na podstawie danych KOBIZE i KE




lejowej). Jako kluczowy element dla rozwoju transportu intermo-
dalnego wskazuje sie... powofanie specjalnej komoérki do tego
celu w Ministerstwie Infrastruktury. Jako element poprawy funkcjo-
nowania transportu kolejowego w ogéle — koniecznos¢ dalszego
modernizowania linii kolejowych. Ktorych? W jaki sposob wybie-
ranych? Do jakiego standardu? Tego nie wskazano. Pomija sie przy
tym fakt, ze niemal wszystkie modernizacje linii kolejowych w Pol-
sce byty dotad prowadzone wyjatkowo nieudolnie, nieterminowo
i nie realizujac zatozonych celéw, a wybudowane trasy stanowig
jedynie malenki utamek tego, co w tym czasie rozebrano.

Mamy tu tez inwestycje, ktére sg celem samym w sobie, jak za-
kup pietrowych sktadéw dla PKP Intercity. Réwniez wspomniane
wczesniej wsparcie dla transportu intermodalnego ma dotyczy¢
prymitywnego wsparcia w postaci budowy bocznic, terminali
i zakupu urzadzeh do przefadunku. Nigdzie nawet nie wskaza-
no, ze celem mogtoby by¢ rozszerzenie dziatalnosci poprzez
np. przygotowanie nowych typéw wagondéw, pozwalajacych na
tatwy i tani transport catych naczep czy wrecz zestawéw drogo-
wych (tzw. , TIR-y na tory”).

Podobnie ma sie rzecz w kwestii cyfryzacji transportu. Celem jest
cyfryzacja sama w sobie, a nie redukcja kosztéw, poprawa dostep-
nosci czy bezpieczehstwa. Stad tez kuriozalnym pomystem jest
~objecie 103 kolejowych posterunkdéw ruchu zdalnym sterowa-
niem z 40 centréw sterowania ruchem kolejowym (stacji zdalnie
sterujacych)”, jako ze stanowi najdrozszy mozliwy sposdb prowa-
dzenia ruchu kolejowego. Zamiast tego pozadanym rozwigzaniem
bytoby cho¢by opracowanie uproszczonych systeméw sterowania
ruchem na potrzeby linii matoobcigzonych, co pozwolitoby na
znaczacy redukcje kosztéw ich eksploatacji, a tym samym utrzy-
manie ich przy zyciu. Z kolei system sprzedazy biletow kolejowych
to koncepcja, ktérej obecny rzad nie jest w stanie wdrozy¢ juz od
5 lat (zapisano jg bowiem juz w Strategii na rzecz Odpowiedzialne-
go Rozwojul), przy petnej dostepnosci srodkéw unijnych, choéby
z Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka.




Wsréd przewidywanych dziatan na rzecz bezpieczenstwa na dro-
gach wymienia sie reformy, ktére juz sg wdrazane, a ktorych bez-
posrednie koszty sg zerowe. Dobrze nalezy oceni¢ przewidywane
dziatania, jak likwidacja miejsc niebezpiecznych na krajowej sieci
drog czy zakup 300 fotoradaréw, natomiast skala tych dziatan, jak
i sposob realizacji — przez ktéry nalezy rozumieé brak wsparcia dla
samorzadoéw czy brak wdrozenia automatycznego systemu egze-
kucji kar za wykroczenia zarejestrowane przez fotoradary - sa sta-
nowczo niewystarczajace.

Podsumowanie

KPO w zakresie transportu i mobilnosci zawiera w sobie typowe
wady dokumentéw strategicznych opracowywanych w ostatnich
latach. Mimo trafnej diagnozy problemow, nie dokonano rzetelnej
analizy przyczyn stanu obecnego, a co za tym idzie, nie przygo-
towano poprawnie logiki interwencji na rzecz osiggniecia celéw,
ktorych tak naprawde rowniez nie zdefiniowano w mierzalny spo-
s6éb. Zaplanowane dziatania cechuje niska innowacyjnos¢, a zwia-
zek z zakre$lonymi celami i wyzwaniami jest w wielu przypadkach
znikomy. Z tego powodu trudno méwic¢ o tym, aby przygotowany
zestaw inwestycji pozwolit na wypetnienie zatozen zwigzanych ze
wzmocnieniem odpornoéci gospodarki na kryzysy, tagodzeniem
skutkow kryzysu czy wspieraniu zielonej transformacji.

Przypomina to raczej sytuacje, w ktérej jawigce sie jako mozliwe
do zrealizowania ,tu i teraz” inwestycje zostaly dopasowane do
celéw i wyzwan, ktére stawia krajowy sektor transportu i mobilno-
ci. Jednak nawet przyjmujac taka optyke dziatania, wida¢ zupet-
ny brak reakcji na ukazujace sie problemy. Ot6z w sytuacji, kiedy
od trzech lat wytaczane sg z eksploatacji kolejne podmiejskie linie
tramwajowe w aglomeracji tédzkiej (borykajacej sie z powaznymi
problemami spotecznymi), brak wsparcia dla tamtejszego trans-
portu szynowego jest btedem. Podobnie jak brak reakcji na wyco-
fywanie sie samorzaddéw ze sztandarowego rzagdowego projektu
.Kolej+” (dot. odbudowy lokalnych linii kolejowych) z powodu




braku mozliwosci zapewnienia finansowania wktadu witasnego.
Ponadto mimo wyraznego wzrostu oséb regularnie korzystajacych
z transportu rowerowego w okresie pandemii, nie przewidziano
zadnego instrumentu wsparcia na rzecz rozbudowy infrastruktury
rowerowej czy rozwoju systemow rowerdw publicznych.

Nieliczne dobrze przygotowane i potrzebne do realizacji popraw-
nie okre$lonych celéw dziatania sg zaplanowane w zbyt matej skali
lub pomijaja udziat samorzaddéw jako beneficjentéw. Dotyczy to
w szczegolnoséci dziatan na rzecz poprawy bezpieczenstwa w ru-
chu drogowym, cyfryzacji czy wsparcia dla zeroemisyjnego trans-
portu (innego niz autobusowy).

Czy KPO wymaga dodatkowych dziatan?

Budowa systeméw cyfrowej informacji pasazerskiej w trans-
porcie autobusowym

KPO nie odnosi sie w ogdle do problemu braku informacji pasazer-
skiej. Samorzady wydajace zezwolenia na przewozy regularne nie
publikuja rozktaddw jazdy, a jezeli to robig, to najczesciej odbywa
sie to w formie zeskanowanych tabel - zatacznikdéw do zezwolen.
Ich czytelnos¢ i uzytecznoé¢ dla pasazera jest stosunkowo niska,
z uwagi na to, ze sa to dokumenty tworzone na potrzeby postepo-
wania administracyjnego. Ponadto z uwagi na niejasne regulacje
w zakresie publikowania rozktadéw jazdy na przystankach, czesto
zdarza sie, ze sg one nieaktualne, nieczytelne lub nie maich wcale.
Brak wygodnego dostepu do informacji pasazerskiej wptywa ne-
gatywnie na dostepno$¢ pozamiejskiego transportu autobusowe-
go i tym samym obniza jego rentowno$é¢ (potencjalni pasazerowie
nie s3 w stanie dowiedziec¢ sie o dostepnych w ich miejscowosci
pofaczeniach, a zatem nie korzystaja z nich). Istniejgce komercyjne
wyszukiwarki nie zawierajg informacji o wszystkich realizowanych
pofaczeniach, co wynika z faktu, ze ich widoczno$c¢ zalezy od ak-
tywnosci przedsiebiorcow wykonujacych te przewozy regularne
(oraz samorzaddw organizujacych publiczny transport zbiorowy).




Roéwniez w przypadku przewozow organizowanych przez mniej-
sze samorzady istnieje problem dostepnosci informac;ji o rozkta-
dach jazdy, co wynika z niskiego poziomu know-how, szczegdlnie
w gminach wiejskich i mniejszych miastach. Nalezy przy tym zwré-
ci¢ uwage, ze rozklady przygotowywane przez przedsiebiorcow
prowadzacych przewozy regularne sg przygotowywane i prze-
chowywane w formie cyfrowej, jednak na potrzeby postepowan
O przyznanie zezwolenia sa one drukowane i podpisywane recz-
nie. W efekcie dochodzi do sytuacji, w ktérych podmiot posiada-
jacy wszystkie rozktady jazdy dysponuje wytacznie ich papierowa
forma, mimo ze pierwotna zawsze jest cyfrowa.

Reforma ma polegaé na zobowigzaniu przedsiebiorcéw prowa-
dzacych przewozy regularne do przekazania rozktadéw jazdy, sta-
nowigcych zatacznik do zezwolenia na realizacje tych przewozéw,
w formie elektronicznej i utworzeniu przez samorzady udzielaja-
ce zezwolen elektronicznych repozytoriéw zawierajacych cato$¢
aktualnych rozktadéw jazdy w ramach ww. zezwolen. Repozytoria
te beda stanowi¢ publiczne dane udostepniane bez ograniczen
poprzez interfejs programowania aplikacji (API) lub jako komplet-
ne bazy danych. Pozwoli to na zapewnienie statego, nieograni-
czonego dostepu do aktualnych rozktadow jazdy. Otwarty format
danych pozwoli na wykorzystywanie ich w komercyjnych oraz
otwartych wyszukiwarkach pofaczen lub innego rodzaju aplika-
cjach i systemach informacyjnych (np. systemach informacji pasa-
zerskiej na dworcach).

Fundusze w ramach KPO maja zosta¢ przeznaczone na stwo-
rzenie infrastruktury informatycznej po stronie samorzadow,
przygotowanie otwartego oprogramowania obstugujacego
bazy danych z rozktadami jazdy oraz interfejsy dla interesariuszy
(przewoznikéw prowadzacych przewozy regularne, operato-
row publicznego transportu zbiorowego, operatorow systemoéw
SDIP, operatoréw dworcdw, itp.), a takze na szkolenia pracow-
nikéw odpowiedzialnych za utrzymanie systeméw. Z uwagi na
to, ze przyjete standardy w zakresie wymiany danych o rozkta-




dach jazdy sg juz przygotowane i stanowiag otwarte formaty da-
nych, realizacja projektu bedzie bazowa¢ na funkcjonujacych juz
i sprawdzonych rozwigzaniach.

Karol Watachowski

Zréwnowazony rozwdj regionalny - wyzwanie o charakterze
horyzontalnym

W Krajowym Programie Odbudowy przedstawiono sze$¢ wy-
zwah, z ktérych pie¢ znalazto bezposrednie odzwierciedlenie w
pieciu komponentach. Széste wyzwanie, przedstawione jako ho-
ryzontalne, dotyczy zréwnowazonego rozwoju regionalnego. To
juz kolejny dokument rzadowy, w ktérym dostrzezono potrzebe
prowadzenia dziatah stymulujacych procesy rozwojowe i trans-
formacyjne na tych obszarach Polski, ktére maja niska odpornosé
na zjawiska kryzysowe. Zgodnie z intencjami twoércéw KPO, dzia-
tania dotyczace tego wyzwania s3 rozproszone we wszystkich
komponentach, dlatego w ponizszej analizie pojawia sie rowniez
dziatania, ktére byly opisywane w poprzednich podrozdziatach,
zanalizowane jednak z perspektywy zrownowazonego rozwoju
terytorialnego.

1. Czy dobrze zdiagnozowano wyzwania i cel gtéwny, ktory
ma na nie odpowiada¢?

Gtéwnym celem przedstawionym w KPO jest , promowanie spéj-
nosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej”. Wyzwaniem, na
ktére ma odpowiada¢ strategia, jest , wyrazna kumulacja nega-
tywnych zjawisk w niektorych regionach kraju, w tym regionach
zaleznych od turystyki czy obszarach o stabej jakosci i dostepno-
§ci ustug (niektére obszary wiejskie i mate miasta)” oraz , przeciw-
dziatanie nierdownosciom spotecznym i przestrzennej koncentracji
probleméw rozwojowych”. Strategia podkresla réznice w pozio-
mie rozwoju przestrzennego (dywergencja), ktére s3 wzmacniane




wciaz trwajacym kryzysem spowodowanym epidemiag COVID-19.

Skutki pandemii wedle diagnozy najsilniej odczuwane sg przez te
obszary, ktére dotychczas doswiadczaty trudnosci rozwojowych
(miasta $rednie tracace funkcje spoteczno-gospodarcze) oraz te,
ktore posiadajg cechy predestynujace je do zwiekszonej wrazli-
wosci na kryzys: o niezdywersyfikowanej strukturze gospodarczej
i oparte np. na turystyce. Brak reakcji na kryzys moze skutkowac
trwata marginalizacja tych obszaréw i nieosiggnieciem celéw
zwigzanych ze spdjnosciag spoteczng i terytorialng panstwa.

W KPO komponent zwigzany ze spdjnoscia terytorialng ma cha-
rakter horyzontalny — konkretne cele oraz zadania tego obszaru
przedstawione sg we wszystkich komponentach strategii. Powo-
duje to rozmycie celu, ktéry w dokumencie jest znacznie bardziej
deklaratywny anizeli ma odzwierciedlenie w konkretnych celach
szczegotowych czy dziataniach.

W catym dokumencie fraza ,zwiekszenie spdjnosci terytorialnej”
pojawia sie w réznych miejscach dziesiec¢ razy, cel jednak nie
posiada zadnego odzwierciedlenia w zamierzonych rezultatach
programu. Efekty obejmujg wskazniki gospodarcze (PKB, poziom
inwestycji, produktywnos¢ gospodarki, wskaznik zatrudnienia,
wydatki na innowacje), zwigzane z cyfryzacja (dostep do Interne-
tu), transformacja energetyczng (udziat energii odnawialnej, za-
nieczyszczenie przez czastki state, udziat autobuséw i pociggéw
w transporcie), zdrowie publiczne (zdrowie spoteczehstwa) czy
edukacje (stope uczestniczacych w ksztatceniu). W dokumencie
nie znalazly sie zadne kryteria dotyczace spdéjnosci terytorialnej,
nie wiadomo wiec, jak jest ona rozumiana przez autoréw strate-
gii. Czy istnieje system osadniczy, do ktérego chcemy dazy¢? Czy
ma sie to odbywa¢ kosztem najwiekszych miast? Czy wazniejsze
sg réznice w poziomie rozwoju pomiedzy regionami, czy klasa
wielkosci osrodkow? Na te pytania nie znajdziemy odpowiedzi.
W strategii brak takze wskazania sposobu uprawiania polityki tery-
torialnej. W wiekszosci dziatan nie wyjasniono, ktére instrumenty




programu skierowane sg do konkretnych, problemowych oérod-
kow/obszaréw (place-based policy), a ktdre realizowaé maja cele
dotyczace spodjnosci terytorialnej przy pominieciu kwestii prze-
strzennych, a skupiajac sie na problemach niezaleznie od miejsca
(people-based policy).

Stawiane w strategii wyzwania opieraja sie na powieleniu diagno-
zy zamieszczonej w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwo-
ju (miasta $rednie tracace funkcje spoteczno-gospodarcze) oraz
dodaniu nowych wyzwah pojawiajacych sie w zwigzku z pande-
mig COVID-19. Strategia w KPO zbyt ogdlnie okresla wyzwania,
nie precyzujac, ktére obszary wymagaja interwenciji.

W dokumencie znajdziemy ,wyrazna kumulacje negatywnych
zjawisk w niektorych regionach kraju”, , przestrzenna koncentra-
cje problemoéw rozwojowych”, ktére to problemy wzmacniane sa
przez ,,skutki kryzysu COVID-19”, a najsilniej odczuwaja je obszary
0 niezdywersyfikowanej strukturze gospodarczeji oparte na tury-
styce”. Wyzwania te sformutowane s3g zbyt ogdlnie, nie znajdzie-
my zadnych przestanek, ktére moga Swiadczy¢ o prawdziwosci
tych twierdzen. Nie wiadomo, ktére regiony i obszary kumuluja
negatywne zjawiska, nie zanalizowano takze wptywu braku zdy-
wersyfikowanej struktury gospodarczej na rozwoj w trakcie kryzy-
su. Przede wszystkim nadal niezbadana jest wrazliwos$¢ i Sciezka
wyjscia z kryzysu poszczegdlnych obszaréw (resilience). Nie od-
najdziemy tez aktualizacji wptywu pandemii na , miasta $rednie
tracace funkcje”. Bez wtasciwej diagnozy nie wiadomo, gdzie
konieczna jest pomoc publiczna, a w ktérych miejscach obszary
beda w stanie same poradzi¢ sobie z kryzysem.

2. Czy wlasciwie zdefiniowane s3 cele szczegétowe oraz
inwestycje (dziatania)?

Jako cel horyzontalny spojnos¢ terytorialna nie posiada ce-
low szczegotowych, a jedynie konkretne dziatania wewnatrz
komponentow.




A 1.1.4. Przygotowanie terenéw inwestycyjnych w Polsce

W KPO przewidziano 350 min euro na przygotowanie terenéow
inwestycyjnych. Premiowane majg by¢ inwestycje w miastach
$rednich, tracacych funkcje gospodarcze i spoteczne, oraz w re-
gionach, w ktérych wystepuje wysokie bezrobocie.

Dziatanie nalezy oceni¢ bardzo dobrze. Priorytet dla obszaréw
problemowych przyczyni sie do zwiekszenia spojnosci terytorial-
nej, a samo powstanie i uzbrojenie terenéw inwestycyjnych be-
dzie zacheta do inwestowania w tych obszarach. Brakuje jednak
okreslenia konkretnych specjalizacji regionalnych/lokalnych, kto-
re bytyby drogowskazem dla przyciggania danych typéw inwesty-
cji, ktére wzmocnityby terytorialne specjalizacje.

A 1.1.5. Wdrozenie reformy planowania i zagospodarowania
przestrzennego

Planowanie przestrzenne od wielu lat wskazywane jest przez eks-
pertow jako obszar wymagajacy pilneji kompleksowej interwencji.
Chaotyczna, Zle zaplanowana zabudowa skutkuje powstawaniem
wysokich kosztéw i degeneruje obszary w catej Polsce. Dlatego
wigzke inwestycji nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie. Wa-
runkiem koniecznym ich powodzenia i osiggniecia dlugotermino-
wych celéw jest reforma uwarunkowan prawno-administracyjnych
planowania przestrzennego, bez ktérych niemozliwe bedzie osia-
gniecie zaktadanych rezultatow.

Z perspektywy spojnosci terytorialnej realizacja dziatania przyczy-
ni sie z jednej strony do poprawy jakosci przestrzeni w obszarach,
ktore sa przedmiotem intensywnych inwestycji i tym samym sag
najsilniej narazone na chaotyczng zabudowe (gtéwnie najwieksze
osrodki), z drugiej strony przyczyni sie do zaistnienia warunkéw
dobrego tworzenia przestrzeni w osrodkach, ktére do tej pory nie
posiadaty wystarczajgcych funduszy na zrealizowanie strategii pla-
nowania przestrzennego.




A 3.1.1. Wsparcie rozwoju nowoczesnego ksztalcenia za-
wodowego, szkolnictwa wyzszego oraz uczenia sie przez
cate zycie

W KPO przewidziano ponad 500 min euro na stworzenie sieci
120 branzowych centréw umiejetnosci, ktére maja taczy¢ przed-
siebiorcéw, szkolnictwo zawodowe, wyzsze, ustugi poradnictwa
i doradztwa zawodowego oraz upowszechniania uczenia sie przez
cate zycie.

W dokumencie brak szczegétéw dotyczacych konkretnych loka-
lizacji i przedmiotu dziatania centrum. Koncepcja posiada bardzo
duzy potencjat wzmacniania lokalnych i regionalnych specjalizacji,
ktore we wspotczesnej gospodarce sg najwazniejszym bodzcem
rozwojowym. W razie udanej realizacji centra moga zwiekszac ka-
pitat spoteczny wséréd aktoréow z danych sektoréw i przyczyniaé
sie do wzrostu produktywnosci i innowacyjnosci. Postulat, jezeli
zostanie zrealizowany przy wykorzystaniu obecnych, lokalnych
potencjatéw endogenicznych, moze zwiekszy¢ spdjnos¢ spotecz-
na oraz przyciagnac¢ ludzi i kapitat do obszaréw koncentrujacych
problemy rozwojowe.

B 3.1.2. Systemy oczyszczania $ciekow oraz zaopatrzenia
w wode poza aglomeracjami

W tej inwestycji postawiono priorytet dla obszaréw najbiedniej-
szych, ktérych do tej pory nie bylo sta¢ na inwestycje. Grupa do-
celowa wedtug szacunkéw autoréw ma by¢ 33 990 osdb, ktére
dzieki inwestycjom beda mie¢ dostep do sieci wodociggowe;j.

taczne potrzeby inwestycyjne w tym obszarze wynosza wedtug
szacunkow 95 mld zt, dlatego moze dziwic¢ zasadnos¢ takiej inwe-
stycji akurat w KPO. Trudno oczekiwaé, ze akurat takie inwestycje
beda impulsem rozwojowym. Kwestionowaé mozna takze dobér
grupy docelowej. Bardziej zasadny wydaje sie dobdr obszaréow
o wiekszym stopniu urbanizacji, co obnizytoby jednostkowy koszt
zapewnienia tych ustug publicznych.




B 3.1.3. Zielona transformacja miast i obszaréw funkcjonalnych

Dziatanie mozna scharakteryzowac jako kompleksowa, ekologicz-
ng transformacje miast $redniej wielkosci i ich obszaréw funkcjo-
nalnych. W jej zakres majg wchodzi¢ nastepujace projekty: opra-
cowanie dokumentéw strategicznych w zakresie adaptacji do
zmian klimatu, inwestycje dot. poprawy jakosci powietrza w mia-
stach, rozwdj energetyki rozproszonej i obywatelskiej, zwieksze-
nie powierzchni biologicznie czynnej, inwestycje miejskie oparte
na przyrodzie, zrbwnowazone systemy gospodarowania wodami
opadowymi, budowa wielofunkcyjnych przestrzeni publicznych,
bezpieczna infrastruktura niechronionych uczestnikéw ruchu
drogowego, przebudowa ulic w celu uspokojenia ruchu lub wy-
prowadzenia go z centréw miast, energooszczedne technologie
os$wietlenia drég i przestrzeni publicznych, infrastruktura transpor-
tu zeroemisyjnego, poprawa efektywnosci energetycznej budyn-
kéw uzytecznosci publicznej, inwestycje w systemy monitoringu
i ostrzegania o zagrozeniach w miastach, edukacja dot. adaptac;ji
do zmian klimatu.

Szeroki katalog mozliwych dziatanh umozliwi miastom i ich obsza-
rom funkcjonalnym na dostosowanie instrumentéw do lokalnych
wyzwan i uwarunkowan. Program przyczyni sie takze do zwieksze-
nia konkurencyjnosci osrodkéw (poprawienie jakosci zycia, trans-
portu publicznego, zaopatrzenia w ustugi publiczne) i zwiekszy
ich atrakcyjno$¢ osiedlencza w stosunku do najwiekszych osrod-
kéw w Polsce. Dziatanie nalezy traktowaé wiec jako element tery-
torialnej polityki spojnosci.

Rozczarowujaca jest wysokosé wsparcia programu. Miasta sa klu-
czowymi aktorami budowy odpornosci gospodarek i transforma-
cji ekologiczneji powinny by¢ priorytetem w KPO. Zurbanizowane
obszary odpowiadajg za wiekszos¢ problemdéw Srodowiskowych,
s tez najwiekszymi ofiarami zmian klimatycznych (wyspy ciepta,
lokalne podtopienia). W razie zaktdcenia dziatalnosci, z powodu
duzej gestosci zaludnienia, generuja tez najwieksze straty z punk-




tu widzenia funkcjonowania gospodarki panstwa. Dlatego w tym
priorytecie kwota wsparcia powinna by¢ znaczaco wieksza.

Ryzykiem dla tego priorytetu jest niewtasciwe wykorzystanie srod-
kéw. Dotychczasowe doswiadczenia samorzaddw opieraja sie na
wydawaniu $rodkéw unijnych, ktére polegato w znacznej mierze
na duzych inwestycjach infrastrukturalnych (drogi, rynki, aquapar-
ki). Dlatego wérdd kryteridéw przyznawanych projektéw powinny
znalez¢ sie wymagania dot. zwiekszania odpornosci (resilience).

C 1.1.1. Telekomunikacja

Dziaftanie ma na celu zmniejszenie liczby oséb obecnie wykluczo-
nych cyfrowo, Dostep do szybkiego Internetu jest we wspodtcze-
snej gospodarce warunkiem koniecznym dla wiekszosci aktyw-
nosci gospodarczych i spotecznych. Wyeliminowanie tej bariery
przyczyni sie zwiekszenia spdjnosci i stworzenia potencjatu wia-
czenia do krajowej gospodarki obszaréw do tej pory z tego powo-
du zmarginalizowanych.

E. Zielona, inteligentna mobilnos$¢

Dziafania zwigzane z transportem nie posiadajg okreslonych ram
terytorialnych. Na podstawie obecnego dokumentu w sposéb po-
$redni mozna doj$¢ do wniosku, ze w obszarze transportu inwe-
stycje wzmocnia dotychczasowe réznice terytorialne, premiujac
najwieksze osrodki kosztem catej reszty. Zakup 1200 autobuséw
elektrycznych ma by¢ zrealizowany w miastach powyzej 100 tys.
mieszkancow. Inwestycje kolejowe obejmuja modernizacje istnie-
jacych linii oraz zakup taboru. Obydwie inwestycje nie przyczynia
sie do poprawienia dostepnosci transportowej w obszarach do-
tychczas zmarginalizowanych.

Czy KPO wymaga dodatkowych dziatan?

KPO rozczarowuje przede wszystkim z perspektywy planowa-
nia strategicznego. W dokumencie brakuje diagnozy obecnej




sytuacji — diagnozy, ktéra mogtaby umozliwi¢ celowe, skuteczne
dziatania. Zupetnie nierozpoznane sg obecne warunki rozwojowe
zwigzane z pandemia COVID-19. Nie wiemy, jak wptyneta ona na
rozwoj terytorialny i czy zmienita sytuacje jednostek osadniczych.
Nie mamy takze prognoz co do tego, czy zmiany sg krotkookre-
sowe i znikng wraz z pandemig COVID-19 (np. w sektorze tury-
stycznym), czy w sposéb trwaly wptyna na trajektorie rozwojowe
(path dependence).

Brak diagnozy przekfada sie na brak sformutowania konkretnych
celéw obszaru. Nie wiadomo, jakie sg priorytety interwencji pu-
blicznej i co chcemy dzieki niej osiagnaé. Uniemozliwia to tez
okreslenie stusznosci wykorzystania instrumentéw. Skoro nie wia-
domo, jakie cele powinny zosta¢ osiagniete, to nie wiadomo réw-
niez, czy mozna bytoby je osiggnaé efektywniej innymi sposobami.

Rozczarowuje takze brak rozwigzah dotyczacych miast Srednich
tracacych funkcje gospodarcze. Strategia nie wskazuje sposobu
wyjscia z putapki rozwojowej tej kategorii miast. Brakuje namystu
nad przyczynami negatywnych proceséw rozwojowych i sposo-
bow ich rozwigzania. Wymagatoby to analizy barier rozwojowych
o$rodkow i wskazania konkretnych interwencji. Nikt do tej pory
nie zdiagnozowat, jakie sa najwazniejsze potrzeby rozwojowe
konkretnych miast. Dziatania takie jak przygotowanie terenéw
inwestycyjnych czy wsparcie dla ksztatcenia zawodowego roz-
wigzuja te problemy ,na $lepo”, bez wymaganej priorytetyzaciji.
W wielu przypadkach nie beda wiec lekiem na wtasciwa chorobe.

Propozycja reformy - wsparcie dla subregionalnych
specjalizacji

Najwazniejszym czynnikiem rozwojowym dla miast sg dobrze wy-
ksztatceni mtodzi ludzie. Jak wskazuja badania, miejsce studiowa-
nia jest kluczowa determinanta dla miejsca zycia po studiach. Aby
wyroéwnacé szanse rozwojowe, nalezy wzmocni¢ oraz zwiekszy¢
atrakcyjnos¢ sieci szkot wyzszych i zawodowych w $rednich oraz




matych miastach. Celem nie sg tylko osoby mieszkajace w tych
os$rodkach, a caty subregion, dla ktérego dane miasto jest najwiek-
szym os$rodkiem. Przedmiotem interwencji powinny by¢ uczelnie i
kierunki powigzane z lokalng gospodarka. Celem proponowanej
reformy jest wzmocnienie specjalizacji oraz uklastrowienie.

Instrumenty do wykorzystania:

* Wyposazenie szkét wyzszych kierunkowo dla specjalizagji
lokalnej (zakup sprzetéw specjalistycznych do badan,
dydaktyki, finansowanie stazéw i badan).

* Wsparcie ,zycia kulturalnego” uczelni: cykliczne imprezy,
miejsca studenckie. Jak wskazuja badania, jest to
kluczowy czynnik wyboru uczelni przez studentow.
Mniejsze miasta posiadaja zwykle uboga oferte kulturalng,
co skutecznie zniecheca do studiowania.

* Dotacje na wspdlne badania uczelni wyzszych i lokal-
nych firm — specjalizacja osrodka.

* Wspdlne projekty osrodkéw subregionalnych i czotowych
uczelni w Polsce/zagranicznych — wzmacnianie prestizu
uczelni, poprawa relacji, poprawa jakosci kadry.

Pawet Musiatek
Komponent, ktérego zabrakio - sprawne i stabilne panstwo

Brakujacym obszarem w KPO jest jakos$¢ instytucji pan-
stwa. W dodatkowym komponencie ,Sprawne pan-
stwo i stabilne prawo” powinny znalez¢ sie reformy
instytucjonalne, ktére zwiekszg jako$¢ zarzadzania
publicznego w czasie pandemii. Powinny one wynika¢
z kompleksowej ewaluacji sposobu zarzadzania panstwem
i stanowi¢ odpowiedz na zidentyfikowane stabosci. Jednym




z obszaréw, ktory niezauwazenie stat sie ofiarg pandemii, jest
proces legislacyjny, dlatego proponujemy reforme polegaja-
€3 na poprawie jakosci procesu legislacyjnego, ze szczegol-
nym uwzglednieniem wzmocnienia systemu badan postlegi-
slacyjnych - ocen skutkéw regulacji ex post.

Jednym z trzech gtéwnych celéw rozwojowych zidentyfikowanych
w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) byta budo-
wa sprawnego panstwa i jego instytucji. Stusznie wskazano, ze ja-
kos¢ funkcjonowania sfery prawno-regulacyjnej panstwa to jeden
z kluczowych czynnikéw rozwojowych we wspotczesnym $wiecie,
a w diagnozie problemu wprost stwierdzono, ze wyzwaniem po-
zostaje: duza liczba przepiséw prawnych, czeste zmiany regulacji
w ostatnich latach, niespdjnos¢ i niejednoznacznos¢ regulacji,
liczne obowigzki prawne nakfadane na obywateli i przedsiebior-
cow (a takze na administracje roznych szczebli) oraz niedostatecz-
na efektywno$é systemu oceny skutkéw regulacji (OSR).

Diagnoza ta jest powielana w innych strategiach sektorowych.
Mimo wielu podjetych dziatan w latach 2006-2015 (w tym gtéw-
nie w ramach programu , Lepsze Regulacje”), wcigz jakos¢ stano-
wienia prawa w Polsce pozostawia wiele do zyczenia. Zaréwno
w SOR, jak i sektorowych strategiach miarag sukcesu jest wskaznik
jakosci prawa opracowany przez Bank Swiatowy. Wskaznik ten nie
tylko nie osigga zakltadanego putapu, ale w ogéle nie poprawit sie
na przestrzeni ostatniej dekady.

Niska jakos¢ procesu legislacyjnego potwierdzajg liczne publi-
kacje ekspertow, a takze raport NIK z 2017 r., oceniajacy system
ocen skutkéw regulacji w Polsce. Zaledwie w co trzecim zbada-
nym przez NIK rzadowym procesie legislacyjnym dokonano oceny
wplywu w sposdéb pozwalajacy na stwierdzenie, ze dostarczyta
ona wiarygodnych informacji na temat skutkéw (kosztéw i korzy-
§ci) przyjmowanych regulacji prawnych. Istotnym problemem jest
réwniez omijanie rzagdowego procesu legislacyjnego poprzez
formalne inicjowanie procesu w parlamencie, a nie w rzadzie, co




pozwala przyspieszy¢ tryb procedowania i zaniecha¢ konsultacji
publicznych oraz sporzadzenia ocen skutkdw regulacji.

Przyczyna niezadowalajacej jakosci legislacji jest niska kultura
uprawiania polityki opartej na dowodach. Dokonywanie oceny
wplywu nie jest powszechnie postrzegane jako instrument do-
skonalenia prawa, wspomagajacy podejmowanie przez decyden-
tow politycznych decyzji w zakresie rozwigzan regulacyjnych, ani
tym bardziej efektywna metoda korzystania z zewnetrznej wiedzy
eksperckiej. Wrecz przeciwnie - ,powazne” potraktowanie wnio-
skéw z analiz wptywu danej regulacji postrzegane jest przez decy-
dentéw jako zagrozenie dla spetnienia politycznych obietnic. Ra-
port NIK stwierdza, ze w sytuacjach, w ktérych istnieje silna wola
polityczna przeprowadzenia okreslonych zmian, OSR traktowany
jest jako biurokratyczny formalizm.

Dlaczego proponowana reforma jest konieczna?

Odpowiedzig na wskazane problemy powinny by¢ projako$ciowe
korekty regulacji, a wiec realizacja postulatéw zawartych w klu-
czowych strategiach rzadowych. Zasadniczym postulatem refor-
my proponowanej przez CAK| jako dodatkowego elementu KPO
jest wzmocnienie systemu badan postlegislacyjnych — ocen skut-
kéw regulacji ex post.

Zaktada on ocene funkcjonowania danej regulacji po okre$lonym
czasie, a tym samym ocene skutecznosci realizacji przyjetych ce-
I6w, a takze samej ich adekwatnosci. Koncentracja na tym odcinku
procesu wynika z faktu, iz jest to obecnie luka w cyklu procesu legi-
slacyjnego. O ile proces tworzenia prawa, w tym OSR ex ante, jest
uregulowany, o tyle analizy postlegislacyjne, monitorujace, jakie
skutki przyniosta dana regulacja (a przede wszystkim, czy zostaty
osiggniete zamierzone cele) ma charakter nieregularny, , wyspo-
wy” i w minimalnym stopniu wptywajacy na procesy decyzyjne.

Co prawda regulamin prac Rady Ministréw przewiduje opcje
sporzadzania OSR ex post (dziat V), a nawet zostat przygotowany




w tym celu specjalny formularz, jednak sporzadzanie OSR ex post,
w przeciwienstwie do OSR ex ante, nie jest obowigzkowa pro-
cedurg i realnie bylo przeprowadzane bardzo rzadko. Na blisko
1000 ustaw przyjetych w latach 2015-2019 przeprowadzono za-
ledwie 15 OSR ex post.

Badanie postlegislacyjne jest istotne, poniewaz wiele regulacji za-
ktada wystagpienie okreslonego efektu na podstawie wskazanej in-
terwencji publicznej. Niestety, to zatozenie bazuje czesto na utom-
nych danych i przewidywaniach, co sprawia, ze efekt jest inny niz
zamierzony.

Korzysci z dobrze rozpisanego procesu ewaluacji moga byc¢
wielorakie:

* sprawdzenie skutecznosci interwencji publicznej przewidzianej
w regulacji, a zatem posrednio takze proporcjonalnosci przepi-
séw prawnych wobec problemu, ktéry miata rozwigzag;

* identyfikacja przepiséw wzbudzajacych problemy z interpreta-
cja;

* aktualizacja regulacji pod katem problemu, na ktéry ma odpo-
wiadac¢;

* zmniejszenie nadregulacji prawa poprzez identyfikacje niesku-

tecznych, a przez to zbednych regulacji;

* weryfikacja poprawnosci zdefiniowania problemu, na ktory re-
gulacja stanowita odpowiedz;

* zidentyfikowanie niezamierzonych i nieprzewidzianych skutkéw
regulacji;

* wzmochienie spéjnosci prawa przez identyfikacje kolizji norm
prawnych;

* sprawdzenie realnych kosztéw okreslonych reform, przede
wszystkim tych niezaktadanych;




* wypracowanie rekomendacji zmian takze dla systemu OSR
ex ante oraz innych rekomendacji dotyczacych procesu stanowie-
nia prawa;

* generalne zwiekszenie $wiadomosci skutecznosci wptywu pra-
wa na rzeczywisto$¢ (walor edukacyjny);

* mozliwo$¢ rozwoju kultury eksperymentu legislacyjnego
(np. wprowadzenie czasowych ustaw).

Zatozenia reformy

System badan postlegislacyjnych powinien skfadac sie z wielu roz-
nych, skojarzonych dziatan, majacych na celu zwiekszenie liczby
i jakosci przeprowadzonych OSR ex post, ich znaczenia w procesie
legislacyjnym, a takze wiarygodnosci OSR, poprzez rozszerzenie
kategorii potencjalnych wykonawcéw oceny wptywu. W zwigzku
Z powyzszym proponujemy ponizsze rekomendacje, zawierajace
zarowno dziatania o charakterze legislacyjnym, organizacyjnym,
jakifinansowym, jednakowoz koncentrujgce sie na odpowiedzi na
pytanie, co nalezy zrobi¢, a nie jakimi narzedziami prawnymi; trak-
tujemy te kwestie jako drugorzedna. Nalezy dodac¢, ze czes¢ reko-
mendacji ma charakter ,autorski”, cze$¢ przedstawia dominujace
w literaturze eksperckiej propozycje, a czes¢ przywotuje rekomen-
dacje zawarte, ale niezrealizowane w dokumentach rzagdowych.

1) Obowigzkowy regularny monitoring prawa przez KPRM i debata
o stanie prawa w Sejmie

Narzedziem, ktére wymusi tworzenie regularnych OSR ex post,
jest wprowadzenie stalego mechanizmu raportéow regulacyjnych
poswieconych ustawom ,ministerialnym” (czyli branzowym)
i wskazujacych zbedne regulacje.

Obowiagzek ten powinien spoczywaé na ministerstwach i by¢ eg-
zekwowany przez KPRM, co powinno wzmocni¢ takze role koor-
dynacyjna premiera, a tym samym ponadsektorowe zarzadzanie




panstwem. Mechanizm raportowania pozwolitby réwniez wska-
zac ustawy do zderegulowania. Co do zasady kazda ustawa za-
inicjowana przez dany resort powinna przechodzi¢ regularna
ewaluacje. Ponadto KPRM powinien by¢ odpowiedzialny za OSR
ex post kluczowych z punktu widzenia strategii panstwa ponad-
sektorowych regulacji (w tym celu nalezy do KPRM przenie$¢ réw-
niez tworzenie dokumentéw strategicznych, jak i innych funkgcji
koordynacji i programowania polityki publicznej).

Rekomendacja ta byta zawarta juz w programie , Lepsze Regulacje
2015” z 2013 r., ale nie zostata wdrozona. Nalezy doda¢, ze re-
komendacja wpisuje sie w postepujace od kilku lat wzmacnianie
KPRM w zakresie opiniowania OSR, a szczegdlnie w ostatnie zmia-
ny regulaminu prac Rady Ministréow, ktére upowazniajg Centrum
Analiz Strategicznych do wykonywania OSR ex post dowolnej
ustawy na wniosek premiera.

Na podstawie zaraportowanych OSR, a takze tych wykonanych
osobno przez KPRM, reprezentant tej instytucji powinien przed-
stawi¢ co roku w parlamencie raport o stanie prawa, ktéry powi-
nien nastepnie by¢ przedmiotem sejmowej debaty.

2) Rozszerzenie zakresu dziatania Komisji do Spraw Kontroli
Panstwowej w Sejmie o rozpatrywanie OSR ex post wybranych
regulacji

Proces ewaluacji regulacji powinien by¢ przeprowadzany nie tylko
przez instytucje rzadowe, ale takze parlamentarne, jako ze petnia
one funkcje kontrolng wobec rzadu. Wiasciwa instytucja, w ktorej
powinny toczyc sie debaty nad jakoscia regulaciji, jest Komisja do
Spraw Kontroli Panstwowej w Sejmie. Przedmiotem dyskusji po-
winny by¢ zaréwno OSR ex post dokonywane przez NIK, jak i spo-
rzadzane przez Biuro Analiz Sejmowych (BAS) na wniosek postéw.
Komisja powinna by¢ otwarta na wystuchania publiczne i wspét-
prace z ekspertami. Wazniejsze regulacje powinny by¢ przedmio-
tem debaty plenarnej pofaczonej z prezentacja raportu o stanie




prawa przez przedstawiciela KPRM wspomnianego w poprzed-
nim punkcie.

3) Obowiazek sporzadzania OSR ex post przyjetych strategii

Kazda strategia przyjeta przez rzad czy poszczegdlnych ministréw
powinna przed aktualizacjg przechodzi¢ szczegoétowa ewaluacje.
Ewaluacja powinna zawiera¢ takze OSR ex post wdrozonych regu-
lacji wynikajacych z przyjetej strategii. Zarobwno cata ewaluacja,
jak i poszczegolne OSR powinny by¢ stworzone w jednym stan-
dardzie, a takze powinny by¢ koniecznie upublicznione. KPRM
powinien kontrolowa¢ stan wykonania powyzszych wskazan
i interweniowac w przypadku uchybien.

4) Stworzenie procedur organizacji pracy zespotéw ds. OSR
w ministerstwach

Szkolenie powinno by¢ poprzedzone stworzeniem zespotéw
ds. OSR w poszczegdlnych ministerstwach. Zadanie to réwniez
byto wpisane jako cel strategii ,,Lepsze regulacje”, ale nie zostato
w petni zrealizowane, poniewaz rola zespotdéw w ministerstwach
jest zréznicowana.

Postulujemy, aby wprowadzi¢ jeden standard pracy (wymaga sko-
dyfikowania praktyk organizacyjnych przez KPRM we wspodtpracy
z Rzadowym Centrum Legislacji (RCL)) wydzielonych i wyspecja-
lizowanych zespotéw ds. OSR w poszczegdlnych ministerstwach
(najlepiej w randze catego departamentu analitycznego, ktéry
powinien by¢ réwnorzednym partnerem w rozmowie z departa-
mentami merytorycznymi). Stworzenie wydzielonych zespotéw
zajmujacych sie jedynie analiza polityki publicznej pozwoli pro-
fesjonalizowa¢ sie pracujagcym tam analitykom, a wiec powinno
zwiekszy¢ jakos¢ OSR. Druga korzyscia bedzie rozdzielenie pro-
cesu tworzenia regulacji i jednoczesnej oceny jej skutkéw przez
merytoryczny departament w danym ministerstwie. Praktyka ta
sprawia bowiem, ze OSR nie stuzy realnej ocenie zasadnosci danej
regulacji, ale jest de facto dodatkowym uzasadnieniem ustawy.




RCL powinno stworzy¢ dobre praktyki dla ministerstw dot. spo-
sobu pracy zespotéw ds. OSR, w tym takze korzystania z nowo-
czesnych technologii zarzadzania danymi. Powyzsze postulaty
Wpisuj3a sie w proces wzmacniania pozycji Prezesa RCL w procesie
legislacyjnym na mocy zmian w regulaminie prac Rady Ministréw
z grudnia 2020 .

5) Korzystanie z ekspertéw zewnetrznych w sporzadzaniu OSR

Ministerstwa powinny czesciej korzysta¢ z ekspertéw zewnetrz-
nych przy wykonywaniu OSR, poniewaz dysponujg oni unikalng
wiedza, ktérej nie posiadajg czesto cztonkowie zespotu ds. OSR
(praktycy stosujacy dane regulacje). Wskazang praktyka jest takze
upowszechnienie paneli eksperckich, w trakcie ktérych analitycy
z ministerstw moga zebrac opinie i oczekiwania, a takze skonfron-
towac wtasny punkt widzenia na dany problem poprzez rozmowe
z praktykami danych regulacji. Metod wspotpracy z zewnetrznymi
ekspertami jest wiecej, dlatego powinny w tej kwestii zosta¢ wy-
pracowane dobre praktyki. W tym celu konieczne jest zbudowanie
w poszczegolnych ministerstwach stale aktualizowanej i otwartej
na rézne perspektywy bazy ekspertéw i instytucji, z ktérymi regu-
larnie ministerstwo powinno wspétpracowac. Aby mechanizm ten
zadziatat, nalezy zidentyfikowa¢ bariery prawno-organizacyjne,
ale przede wszystkim zwiekszy¢ finansowanie. Oczywiscie wszyst-
kie konkursy na analizy powinny mie¢ charakter otwarty, a zamé-
wione analizy powinny by¢ upubliczniane.

6) Wzmocnienie RCL poprzez wiaczenie centrum kompetenc;ji
i szkolen w zakresie ocen wptywu (OW)

Zasadne jest stworzenie wysoce kompetentnej i doswiadczonej
komorki w RCL, ktéra bytaby odpowiedzialna za szkolenie urzed-
nikdéw z innych ministerstw w zakresie sporzadzania OW, w tym za-
rowno OSR ex ante, jak i ex post, z uwagi na silne powiazanie tych
dziatan (OSR ex post powinien by¢ de facto sprawdzeniem zatozen
przedstawionych w OSR ex ante), aczkolwiek wobec stabo$ci OSR




ex ante czesto nie bedzie to mozliwe lub zasadne. Dotychczaso-
we szkolenia w ramach aplikacji legislacyjnej organizowanej przez
RCL odnosza sie gtdownie do innych aspektéw tworzenia prawa
(techniki legislacyjnej) anizeli metodyka przeprowadzania OSR.

Jak wykazat raport NIK z 2018 r. oraz badania ekspertéw, istnieje
problem kompetencyjny w zakresie sporzadzania ocen wptywu
(OSR ex ante, OSR ex post) w poszczegdlnych ministerstwach,
gdzie powstaja regulacje.

Obecnie OW bardzo czesto sg redukowane do oceny oddziaty-
wania na stan finanséw publicznych, a nie szerokiego wptywu na
aspekty gospodarcze i spoteczne. Aby te waska interpretacje roz-
szerzy¢, a takze uczyni¢ OSR uzytecznym narzedziem poprawy ja-
kosci prawa, potrzebne jest lepsze przygotowanie merytoryczne
urzednikow, ktérzy w poszczegdlnych ministerstwach odpowia-
dajag za OSR.

Konieczne jest szkolenie catych interdyscyplinarnych zespotéw
(prawnicy, ekonomisci, politolodzy, socjolodzy) z poszczegdlnych
ministerstw, aby OW miata charakter kompleksowej analizy polityki
publicznej. Szkolenie powinno dotyczy¢ przede wszystkim umiejet-
nosci analitycznych, tj. zdolnosci trafnego definiowania problemu,
tworzenia adekwatnych wskaznikéw realizacji zatozonych celéw,
analizy oddziatywania regulacji na konkurencyjnos¢ gospodarki, ry-
nek pracy i inne obszary. Szkolenie powinno mie¢ duzy komponent
¢wiczeniowo-narzedziowy, a nie tylko teoretyczny.

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze dziatania wpisuja sie w zgtoszony
przez RCL do KPO projekt , System usprawnienia procesu legisla-
cyjnego”. Powyzsza rekomendacja stanowi wiec rozbudowe po-
stulatéw zgtaszanych przez zainteresowana instytucje.

7) Stworzenie wytycznych sporzadzania OSR ex post

RCL powinien przygotowac zestaw dobrych praktyk i podstawo-
wy instruktaz, jak wypetnié formularz OSR ex post (obecnie role te




petnia spisane wytyczne do przeprowadzenia OW i konsultacji pu-
blicznych), a takze obszerny podrecznik metodologiczny pozwa-
lajacy urzednikom znalez¢ odpowiedz na najczesciej pojawiajace
sie dylematy przy sporzadzaniu OSR.

Wytyczne metodologiczne liczenia kosztéw regulacyjnych sa ko-
nieczne, aby ujednolici¢ i poprawi¢ jakos¢ przeprowadzonych
analiz OSR. Wytyczne powinny objaé takze sposdb mierzenia kon-
sekwengji niefinansowych, w tym gtéwnie zmian spotecznych i in-
nych, ktére byty zaktadane w danej regulacji. Wytycznym powinny
towarzyszy¢ takze inne sporzadzone przez RCL materiaty tatwo
dostepne w jednym miejscu i przydatne dla analitykéw w minister-
stwach, np. wzorcowe OSR, najczesciej popetniane btedy, Q&A.
Wytyczne powinny by¢ przedstawione przez RCL, a nastepnie
przyjete przez Rade Ministréw jako obowigzkowy dokument dla
ministerstw.

8) Poprawa dostepnosci i jakosci danych potrzebnych do OSR

Aby wykona¢ rzetelnie OSR, potrzebne sg dane ze zrédet admini-
stracyjnych, ktére zwykle nie sg przygotowane do analizy lub trud-
no dostepne dla analitykéw ze wzgledéw formalnych. Potrzebne
sg tez dane z zasoboéw statystyki publicznej. W przypadku tych
ostatnich problemem czesto bywa ich nieaktualnos¢ lub brak do-
stepnosci w formacie potrzebnym do analiz.

9) Wyposazenie NIK i urzedy rzecznicze w kompetencje oraz zaso-
by do oceny OSR ex post

Rekomendacja ta wynika z potrzeby przeprowadzania OSR ex post
przez instytucje inne niz te, ktére byty odpowiedzialne za tworze-
nie ocenianej regulacji. Najwyzsza Izba Kontroli jest konstytucyjnie
naczelnym organem kontroli panstwowej, kontrolujagcym dziatania
organéw administracji rzagdowej w zakresie nie tylko legalnosci,
ale takze gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Takie ustrojowe
kompetencje stanowig dobre uzasadnienie uzupetnienia kontroli
NIK o sporzadzanie OSR ex post. Budowa kompetencji powinna




by¢ oparta na szkoleniach w RCL. NIK powinien takze audytowac
w procesie kontroli jako$¢ OSR ex ante i ex post poszczegdlnych
ustaw przygotowywanych przez ministerstwa.

Zasadne jest wyposazenie w zasoby finansowe i merytoryczne tak-
ze instytucji rzeczniczych — Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecz-
nika Praw Dziecka, Rzecznika Praw Pacjentéw, Rzecznika Matych
i Srednich Przedsiebiorcéw i innych — do wykonywania OSR
ex post regulacji w obszarach ich kompetencji, a takze wprowa-
dzenie obowigzku przedstawiania w sprawozdaniach rocznych
wynikéw dokonywanych OSR, wraz z wnioskami de lege ferenda.
Pierwszym krokiem w tym kierunku byto wyposazenie Rzecznika
Matych i Srednich Przedsiebiorcéw w mozliwosé¢ zgtoszenia po-
trzeby przeprowadzenia ocen OSR ex post (przewiduje to regula-
min pracy Rady Ministréw).

10) Finansowanie analiz OSR tworzonych przez lll sektor

Zasadne jest, aby stworzy¢ fundusz dla Ill sektora (straznicze or-
ganizacje pozarzadowe, think tanki, uczelnie, instytuty badawcze)
na badania dotyczace oceny skutkéw regulacji ex post. Konkurs
powinien by¢ otwarty.

Zaangazowanie lll sektora w proces ewaluacji regulacji jest nie-
zbednym elementem systemu badan postlegislacyjnych, po-
niewaz przypisanie oceny OSR ex post jedynie do panstwowych
jednostek administracyjnych z pewnoscia bedzie ograniczeniem
perspektywy oceny. Rozwdj think tankéw stworzyt potencjat eks-
percki, ktéry pozwala z optymizmem oceni¢ mozliwos¢ wysoce ja-
kosciowych badan wptywu regulacji. Warto dodac¢, ze wiele think
tankéw posiada unikalng wiedze w danej polityce publicznej. Fun-
dusz powinien by¢ ulokowany badz w Narodowym Instytucie Wol-
nosci, badz w RCL/KPRM, badz w celu catkowitego odpolitycz-
nienia —w NIK. Dobra praktyka powinny stac sie rowniez konkursy
organizowane przez poszczegodlne ministerstwa na OSR ex post
zdefiniowanych sektorowych regulacji jako metoda wspodtpracy
z ekspertami zewnetrznymi.




Fundusz jest potrzebny, poniewaz badanie wptywu danej regu-
lacji jest dziataniem kosztownym, stad brakuje w przestrzeni pu-
blicznej ewaluacji ex post. Konkurs powinien punktowa¢ innowa-
cyjne metodologie badawcze — kazda reforma powinna bowiem
by¢ oceniana w sposéb uwzgledniajacy jej specyfike.

Fundusz docelowo mégtby obejmowac trzy osobne programy - kil-
kuletnie kompleksowe ewaluacje polityki publicznej, ewaluacje wy-
branych reform polityki publicznej oraz ewaluacje poszczegdlnych
aktéw prawnych. Docelowa propozycja podziatu na trzy osobne
fundusze wynika z réznorodnych potrzeb, ale i zasobdéw po stronie
[l sektora. Sa w nim podmioty, ktére maja potencjat do ewaluacji
kompleksowej, ale i takie, ktérych zasoby pozwalajg jedynie na
skromniejszg ewaluacje i warto skorzystac z ich potencjatu.

Inne dziatania poprawiajace jako$¢ stanowionego prawa

Budowa systemu badan postlegislacyjnych powinna by¢ prioryte-
tem, aczkolwiek tworzac reforme procesu legislacyjnego, nalezy
rozwazyc¢ pojawiajace sie w debacie eksperckiej postulaty odno-
szace sie do kwestii systemowych, a takze innych etapéw tworze-
nia regulacji (w tym gtéwnie OSR ex ante), aby reforma byta kom-
pleksowa. O ile procedury dotyczace OSR ex ante s3 oceniane
jako doé¢ dobre, o tyle badania potwierdzajg wiele barier hamu-
jacych ich potencjat w procesie decyzyjnym, dlatego postuluje sie
wprowadzenie rozwigzah majacych na celu ich doskonalenie.

Proponowane przez nas rekomendacje:
1) Poprawa systemowych kwestii procesu stanowienia prawa

a) Wprowadzenie obowiagzku podjecia inicjatywy legisla-
cyjnej przez rzad okreslonej terminem w sprawach maja-
cych na celu uzupetnienie luki w prawie, powstatej po-
negatywnym orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego.

b) Wprowadzenie obowigzku biatych i zielonych ksigg jako
dodatkowych etapoéw prac legislacyjnych w waznych
obszarach.




c) Upowszechnienie ustaw ograniczonych czasowo (,klau
zula zachodzacego stonca”) — w polskim porzadku prawnym
nalezy upowszechni¢ mechanizm uchwalania ustaw na
z gory zdefiniowany czas, po ktérym nastepuje wygasze-
nie regulacji, a nastepnie dokonywana jest obowigzkowa
OSR ex post. Jesli jej wynik wykaze zasadno$¢ utrzymania
regulacji, to ustawa powinna by¢, z modyfikacjami
wynikajacymi z OSR, ponownie uchwalona juz na okres
bezterminowy. Jesli OSR nie wykaze wartosci dodanej,
to nalezy zaniechac dalszej regulacji. Upowszechnienie
czasowo ograniczonych ustaw jest uzasadnione szcze-
golnie w przypadkach, w ktoérych istnieje duze ryzyko
nietrafnego oszacowania konsekwencji danej regulacji,
a wiec odnosi sie to do ustaw wprowadzajacych rozwigzania
eksperymentalne. Upowszechnienie czasowo ograniczo-
nych ustaw bedzie nie tylko wymuszato przeprowadzanie
i powazne potraktowanie wynikéw OSR ex post, ale takze
ograniczy liczbe zbednych ustaw, a wiec dodatkowa
korzyscig bedzie ograniczenie nadregulacji.

d) Powotanie instytutu badawczego zajmujacego sie
m.in. ekonomiczng analiza prawa, z duzym programem
badawczym ds. jakosci procesu legislacyjnego. Celem
instytutu bylyby kompleksowe teoretyczne i praktyczne
badania jakosci prawa, a takze rozwéj metodologii
narzedzi jej poprawy. Instytut powinien byé wiec centrum
budowy kompetengiji legislacyjnych, écisle wspdtpracuja-
cym z RCL. Instytut powinien takze zastepowac¢ Rade
Legislacyjna w jej dotychczasowych funkcjach, ajednocze-
$nie skorzystac z jej zasobéw. Cztonkowie RL mogliby zasi-
lic kadry nowego instytutu lub petni¢ role rady instytutu
wspierajacej go w dziataniach. Alternatywnym rozwigza-
niem mogtoby by¢ przeznaczenie srodkéw publicznych
na stworzenie wieloletniego programu dot. ekonomiczne;j
analizy prawa w juz istniejacych osrodkach uniwersytec-
kich, a takze Polskim Instytucie Ekonomicznym.



2) Wzmocnienie systemu przedlegislacyjnego (OSR ex ante)
a) Zmiana wytycznych dla OSR ex ante.

Potrzebny jest obowigzek okreslenia przy tworzeniu OSR
ex ante réwniez metodologii ex post oraz wskazanie, kiedy
ewaluacja powinna sie odby¢. Ponadto mocniejszy nacisk
powinien by¢ potozony na przedstawienie réznych
wariantéw rozwigzan, wraz z ich dokumentacja oraz
kryteriami oceny, na podstawie ktérych wybiera sie
dany wariant.

b) Obowigzek przeprowadzania OSR i konsultacji spotecznych
dla poselskich, senackich i prezydenckich projektéw ustaw.

Obecnie obowiagzek przeprowadzania OSR dotyczy tylko
rzadowego etapu prac legislacyjnych. Rozszerzenie go na
parlament pozwoli podnies¢ jakos¢ poselskich projektow,
a takze unikna¢ procesu wykorzystywania poselskiej
$ciezki do realizacji rzadowych projektéw. OSR dla
poselskich projektéw powinno wykonywaé Biuro Analiz
Sejmowych, ale z mozliwoscia realizacji ich poza BAS.

c) Obowigzek uzasadnienia i uproszczonej OW poprawek
poselskich do projektéw aktéw prawnych.

Rozwigzanie to pozwolitoby wskaza¢ konsekwencje
pozwalajace oceni¢ wplyw poprawki na cato$¢ regulacji
i tym samym pozwolitoby ograniczy¢ poprawki poselskie,
ktore rozbijaja spojnos¢ aktu prawnego. Postulat ten jest
wazny w kontekscie praktyki ingerencji parlamentu w ok.
80% rzadowych projektow. W tym przypadku réwniez
BAS powinno wykonywa¢, ale z mozliwoscig realizacji
poza BAS.

3) Wprowadzenie OSR na poziom lokalny. W odréznieniu od pro-
cesu prawodawczego na szczeblu rzadowym, procedura ta nie




funkcjonuje jeszcze w samorzadzie terytorialnym. Celem oceny
skutkdw regulacji w gminach jest poprawa jakosci stanowionego
prawa lokalnego, jak réwniez wykorzystanie w procesie przygoto-
wania projektéw aktéw prawnych réznych Zrédet wiedzy rozpro-
szonych w urzedzie, a takze poprawe poziomu merytorycznego
i jakoSci komunikacji na linii urzad gminy-mieszkancy.

Ze wzgledu na zréznicowanie gmin proponujemy dwie opcje
dokonywania oceny skutkéw regulacji lokalnych, wpisujace sie
w cele obszaréw KPO:

* Wewnatrzurzedowa ocena skutkéw regulacji.

Ocena dokonywana na etapie tworzenia projektéw aktow
normatywnych w urzedzie gminy przez wewnetrzne
jednostki merytoryczne urzedu lub ewentualnie
wyspecjalizowana w tym celu jednostke. Wykorzystywany
bytby autorski specjalny formularz oceny.

* Spoteczna ocena skutkéw regulaciji.

Angazuje zrdéznicowane grupy spoteczne w proces
tworzenia prawa lokalnego, wykorzystujac idee konsul-
tacji spotecznych, ale sprawia, ze sg one bardziej konklu-
zywne dla decydentéw. Spoteczna ocena skutkéw
regulacji lokalnych powinna by¢ procedurg administracyjna,
stosowana po przygotowaniu zatozen projektu regulacji
przez wnioskodawce, a przed opracowaniem projektu s
amej regulacji.

4) Jawno$é¢ procesu legislacyjnego

a) Cyfryzacja i tatwa dostepnos¢ do procesu
legislacyjnego.

Cyfryzacja jest podstawowym narzedziem w walce
o zwiekszenie dostepu do informacji publicznej, w tym
do petnego wgladu w proces legislacyjny. Obecnie




informacje o procesie stanowienia prawa sa rozproszone.
Wiedze na ten temat trzeba czerpac osobno ze stron RCL,
Sejmu, Senatu. Wskazane byloby stworzenie jednego
wspolnego systemu, w ktéorym mozna bytoby znalez¢
wszystkie dostepne informacje na temat procedowania
ustawy. Funkcjonalny i dobrze zaprojektowany portal,
ktory intuicyjne przeprowadzitby obywatela przez proces
legislacyjny, wptynatby zdecydowanie na zwiekszenie
jakoéci zycia publicznego. Portal ten powinien by¢
zintegrowany z portalem Internetowego Systemu Aktéw
Prawnych.

b) Lobbing.

Dopetnieniem reformy w zakresie procesu stanowienia
prawa bylyby zmiany zwiekszajace przejrzystosc dziatan
lobbingowych. Dlatego tez rekomendujemy gruntowne
zmiany lub napisanie na nowo polskiej ustawy o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa, obecnie
bedacej ustawa fasadowa. Nalezy przede wszystkim obja¢
szerszym zakresem podmioty podlegajace regulacjom
ustawy, tak by nie dotyczyly tylko tych prowadzacych
zawodowq dziatalnos¢ lobbingowa - swym zakresem
ustawa powinna regulowa¢ réwniez role fundaciji,
stowarzyszen, zwigzkdw zawodowych, zwigzkéw
pracodawcéw oraz innych organizacji gospodarczych.
Nalezy ponadto urealni¢ obowiazki sprawozdawcze
instytucji publicznych w zakresie prowadzonej wobec nich
dziatalnosci lobbingowe;.

Powyzsze rekomendacje odpowiadaja nie tylko celom formuto-
wanym w rzagdowych dokumentach strategicznych, ale réwniez
oczekiwaniom UE sformutowanym w semestrze europejskim,
ktory zaleca Polsce m.in. zapewnienie skutecznych konsultacji
publicznych i zaangazowanie partneréw spotecznych w proces
ksztattowania polityki. Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze nie mniej




istotna od reformy procesu legislacyjnego jest poprawa percep-
cji tego procesu, ktéra w ostatnich latach zostata ostabiona. Wie-
le decyzji gospodarczych jest bowiem podejmowanych wiasnie
na podstawie percepcji procesu, a nie jego rzeczywistego stanu
(w duzej mierze z racji ograniczonej mozliwosci sprawdzenia).
Proponowane rekomendacje, jesli zostang wdrozone i dobrze
zakomunikowane, niosa potencjat poprawy nadszarpnietego wi-
zerunku zaréwno samego procesu legislacyjnego, jak i szerszego
problemu odbioru stanu praworzadnosci w Polsce.

*k%

Oczywiscie nawet realizacja wszystkich rekomendac;ji nie zmieni
jednej z gtéwnych barier skutecznosci OSR, czyli sposobu trakto-
wania ich przez decydentow. Nawet najlepiej dopasowane roz-
wigzania instytucjonalne, wdrazane przez najlepszych analitykow
na podstawie najwyzszej jakosci danych empirycznych nie beda
w stanie poprawi¢ jakosci polityki publicznej, jesli nie stana sie
czescig szerszej kultury podejmowania decyzji politycznych opar-
tych na dowodach. Wolno jednak mie¢ nadzieje, ze wprowadze-
nie do obecnego systemu dodatkowych bodzcéw przyblizajs-
cych realia do idealnego procesu legislacyjnego bedzie zacheta
wobec politykdw do powazniejszego traktowania ocen wptywu
w procesie legislacyjnym.




Pawel Musiatek

Z jednej strony trafna diagnoza i stuszne cele, a z drugiej dziu-
rawe reformy i nieoptymalne inwestycje. Do tego wszyst-
kiego wadliwe wskazniki skoncentrowane na dziataniach,
a nie ich efektach. Krajowy Plan Odbudowy jak w soczewce
pokazuje niski poziom kultury myslenia strategicznego. Licz-
ne mankamenty tego dokumentu nie oznaczaja, ze unijne
$rodki z Funduszu Odbudowy zostang wyrzucone bloto, ale
ryzyko niskiej efektywnosci wielu proponowanych inwesty-
cji jest niestety wysokie. Zeby unikna¢ tego scenariusza, czas
na konsultacje publiczne powinien by¢ okresem ponownej
analizy logiki dziatan, a takze ,,zassania” nowych pomystow.
W raporcie przedstawiamy kompleksowa analize rzadowego
dokumentu, a takze zglaszamy propozycje reform opracowa-
ne przez ekspertéw Centrum Analiz Klubu Jagielloniskiego.

Zadne inne wydarzenie w powojennej historii nie spowodowato
tak dramatycznych skutkéw gospodarczych jak wcigz trwajaca
pandemia. Ryzyko masowego upadku firm niezdolnych do odbu-
dowy po zakonczeniu epidemii wywotato bezprecedensowa fale
pomocy gospodarczej inicjowanej przez panstwa i miedzynaro-
dowe instytucje. Po raz pierwszy w historii na taki mechanizm zde-
cydowata sie takze Unia Europejska, tworzac Europejski Fundusz
Odbudowy i Rozwoju, ktérego celem jest ograniczenie skutkéw
kryzysu i wzmocnienie odpornosci gospodarki na kolejne kryzy-
sy. Decyzja o zaciggnieciu wspdlnego dtugu, finansujacego nowy
fundusz, jest z pewnoscia przetomem w integracji europejskiej.

Ten $miaty krok wzbudzit oczywiscie sporo kontrowersji. Gtow-
na o$ sporu przebiegata miedzy oszczedna (lub: skapa) pot-
noca Europy, z Holandia na czele, a promujacym gospodarcza




stymulacje potudniem pod przewodnictwem Francji, Witoch
czy Hiszpanii.

Jak wyjasnia w | rozdziale raportu Michat Wojtyto, spér ten zostat
rozstrzygniety na korzy$¢ potudnia dzieki postawie Niemiec. To
wiasénie rzad Angeli Merkel pod wptywem rosnacego sceptycy-
zmu wobec integracji europejskiej zdecydowat sie na wsparcie dla
panstw, ktére nie tylko najmocniej ucierpiaty wskutek | fali pande-
mii, ale takze borykaja sie z problemami rozwojowymi od co naj-
mniej dekady.

Zgoda na wspdlny dtug i sfinansowanie inwestycji rozwojo-
wych nie zostala podjeta bez oporu. Fundusz Odbudowy jest
obwarowany licznymi warunkami. Wsréd nich kluczowym jest
wymaog finansowania przede wszystkim gtebokich reform, ktoé-
re maja sprawi¢, ze dtug bedzie miat charakter inwestycji w bu-
dowe stabilnych zZrédet wzrostu, a nie zostanie wykorzystany
do napedzania konsumpgji.

Krajowe plany odbudowy i zwiekszania odpornosci (KPO) bedzie
zatwierdzata Komisja Europejska. Z tego powodu na znaczeniu zy-
skaty rekomendacje tworzone w ramach semestru europejskiego.
Dotychczas byty one czesto ignorowane przez panstwa, poniewaz
brakowato ,kija” wymuszajgcego realizacje postulatéw. Tworzo-
ne plany odbudowy maja zawiera¢ kompleksowe reformy wpisu-
jace sie w unijne priorytety, w tym przede wszystkim w koncepcje
cyfrowej i zielonej gospodarki. Ich szczegdtowe wytyczne przed-
stawit Michat Wojtyto w rozdziale Il.

Analiza Kingi Bieniek w rozdziale lll pokazuje, ze plany odbudowy,
sporzadzone przez rzady poszczegolnych europejskich panstw,
maja wiele podobienstw. Cyfryzacja administracji i systemu ochro-
ny zdrowia czy rozwdj ekologicznych srodkéw transportu poja-
wiajg sie w niemal kazdym dokumencie. Z jednej strony pokazuje
to wspodlnote wyzwan, a z drugiej — range odgornych kryteridw
zdefiniowanych przez Komisje Europejska.




Uwydatnia to napiecie pomiedzy budowa stabilnych podstaw
dtugoterminowego rozwoju w postpandemicznych czasach a go-
spodarcza stymulacja, ktéra ma pozwoli¢ utrzymaé popyt i miejsca
pracy w czasie pandemii. Lektura krajowych projektow potwier-
dza, ze najbardziej pozadana forma wsparcia z unijnych srodkow
bytoby wsparcie finansowe kosztochtonnych inwestycji. Dofinan-
sowanie planowanych wczeéniej projektéw pozwolitoby odcigzy¢
budzet panstwa i przeznaczy¢ wiecej srodkdéw na biezace potrze-
by zwigzane z walkg z COVID-19, w tym stymulacje gospodarcza za
pomoca tarcz finansowych dla zagrozonych firm. Takie podejscie,
cho¢ optymalne jako szybki zastrzyk finansowy dla gospodarki
i obrony miejsc pracy, nie zostato zaakceptowane przez KE, ktéra
niechetnie patrzy na pomyst (wspét)finansowania kolejnych inwe-
stycji w modelu znanym z Funduszy Spéjnosci. To sprawia, ze ze
srodkéw KPO nie da sie wspoétfinansowaé np. budowy elektrowni
atomowej, ktéra z punktu widzenia celéw UE powinna by¢ trakto-
wania priorytetowo. ,Reformatorskie” podejscie KE rodzi jednak
wiecej dylematow.

Po pierwsze, unijni urzednicy zdefiniowali swoja role nie tylko jako
recenzenci, ale i nadzorcy, ktdrzy roszcza sobie prawo do lepsze-
go zidentyfikowania probleméw rozwojowych niz panstwa czton-
kowskie. Takie podejscie wzbudza kontrowersje, szczegdlnie
ze czes$¢ recept gospodarczych zalecanych przez KE panstwom
majacym problemy rozwojowe od czasu kryzysu finansowego
w 2009 r. okazata sie nietrafiona. Nie powinno to dziwié, ponie-
waz urzednicy KE nie maja tak szczegétowej wiedzy i kompetenc;ji,
aby przygotowywac chocby rekomendacje tworzenia krajowych
polityk przemystowych.

Po drugie, czas na przygotowanie reform jest mocno ograni-
czony. Krotki okres nie powinien dziwi¢, majac na uwadze che¢
szybkiej stymulacji gospodarczej, ale nie jest wystarczajacy, aby
przygotowaé kompleksowy plan reform. Po trzecie, KPO nie ma
zastepowag, ale uzupetniac¢ krajowe strategie rozwojowe. Trudno
sie dziwi¢, ze poszczegdlne panstwa (w tym Polska) postanowity




potraktowac fundusz odbudowy jako dodatkowe narzedzie finan-
sowe wspierajagce dziatania juz wczeéniej zaplanowane, na ktére
brakowato po prostu srodkéw. Stad zjawisko ,,wyciggania z szu-
flad” starych projektéw.

Praktyka wdrazania reform strategicznych pokazuje, ze realnej po-
mocy potrzebuja przede wszystkim te dziatania, ktére wymagaja
znaczacych finansowych naktadéw. Dobrym przyktadem jest pol-
ski system innowacji. Ostatnie lata byly czasem budowy instytucji
majacych na celu tworzenie ekosystemu sprzyjajacego innowa-
cjom; kluczowe reformy w tym obszarze juz sie dokonalty i co naj-
wyzej wymagaja ewaluacji i korekt, a tym, czego realnie brakuje,
sg $rodki na proinnowacyjne inwestycje.

Po czwarte, kluczowym uwarunkowaniem Funduszu Odbudowy
jest finansowanie dziatan, ktérych horyzont siega maksymalnie
2026 r. Oznacza to, ze finansowanie bardziej czasochtonnych re-
form bedzie musiato zostac sfinansowane z budzetu panstwa.

Krétki czas na przygotowanie oraz nacisk na reformy zdetermi-
nowat specyficzny sposéb pracy nad KPO. Koordynujace proces
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej zebrato pomysty od
innych ministerstw i jednostek samorzadu terytorialnego. Nastep-
nie zgtoszone opisy projektow zostaty wyselekcjonowane na pod-
stawie przyjetych kryteriéw (unijnych i krajowych). Do wybranych
projektéw ,, doklejono” dziatania, ktére miaty sprawia¢ wrazenie
systemowych reform, kamuflujac charakter wyspowych inwesty-
cji. Tak powstata robocza wersja, ktora przeszta nastepnie przez
proces politycznych uzgodnien, w ktérych poszczegdlne projekty
wypadaty z dokumentu (by nieraz doh powrdécic).

O ile zbieranie oddolnego , popytu” na inwestycje nie powin-
no dziwié, szczegdlnie ze na tamtym etapie nie bylo klarow-
nych wytycznych KE, o tyle etap politycznych uzgodnienh wzbu-
dza kontrowersje. Nie mozna oprzec¢ sie wrazeniu, ze czesc
projektéw zostata przyjeta z powodu politycznego znaczenia mi-




nistrow zgtaszajacych poszczegdlne pomysty, a nie wpisania sie
w przedstawione cele.

Gdyby faktycznie przedmiotem sporu byty projekty wpisujace
sie w cele, zdefiniowane w semestrze europejskim czy chocby
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, to problem bytby
ograniczony. Przedmiotem sporu staty sie niestety takze projekty,
ktore byty priorytetem jedynie danego ministra. Przykfadem ta-
kiego dziatania jest umieszczenie w KPO budowy Muzeum Archi-
tektury i Designu, na co stusznie zwrécit uwage Jakub Kucharczuk,
ktory w IV rozdziale przedstawit kulisy tworzenia polskiego KPO.
W efekcie tej praktyki projekt Krajowego Planu Odbudowy, ktéry
trafit do konsultacji, zawiera przedsiewziecia stanowigce wytom.
S3 one niewyttumaczalne zaréwno na gruncie szybkiej stymulacji
gospodarczej, jak i kompleksowych reform.

Reformy i obszary inwestycji przygotowane przez polski rzad
zostaly zgrupowane w pie¢ komponentéw: a) odpornosé i kon-
kurencyjno$¢ gospodarki; b) zielona energia i zmniejszenie ener-
gochtonnosci; c) transformacja cyfrowa; d) efektywnos¢, dostep-
nos¢ i jako$¢ systemu ochrony zdrowia; e) zielona, inteligentna
mobilnos¢. Kazdy komponent zawiera opis wyzwania, na ktére
odpowiada, a takze ma przypisany cel gtéwny; nastepnie wska-
zane sg cele szczegdtowe - te z kolei maja przypisane reformy i in-
westycje. Analiza poszczegdlnych komponentéw przygotowana
przez naszych ekspertéw znajduje sie w rozdziale V.

KPO potwierdza, iz panstwowa administracja satysfakcjonuja-
co diagnozuje wyzwania rozwojowe, przed ktorymi stoi Polska.
Wskazane wyzwania do$¢ kompleksowo pokazuja problemy
w poszczegdlnych obszarach, a takze trafnie kresla gtéwny cel,
bedacy odpowiedzig na wyzwania. Takze cele szczegdétowe nie
wzbudzaja na ogdt kontrowersji, co wynika przede wszystkim
z faktu, iz nalezg one do kategorii ,0gdlnie stusznych”, a wiec po-
litycznie ,,bezpiecznych”. Najbardziej problematyczne sg reformy
i przypisane im inwestycje, a to witadnie one rozstrzygaja w duzej




mierze o tym, jaka tre$cig wypetniana jest ogélna rama zdefinio-
wanych celow. O ile wiec odpowiedz na pytanie ,,co?” jest zasad-
niczo stuszna, to odpowiedz na pytanie ,jak?"” jest duzo bardziej
problematyczna.

Niestety, tworcy KPO nie zadbali o zachowanie logiki interwencji
na rzecz osiggniecia celdw, ktérych nie zdefiniowano w mierzal-
ny sposéb. W efekcie zwigzek z okre$lonymi celami i wyzwaniami
jest w wielu przypadkach znikomy. Przypomina to raczej sytuacje,
w ktérej jawiagce sie jako mozliwe do zrealizowania ,tu i teraz”
inwestycje zostaty dopasowane do celéw i wyzwanh. Zdecydowana
wiekszo$¢ wskazanych inwestycji to dziatania, ktére na obecnym
etapie trudno oceni¢ z uwagi na ich ogdlnikowos¢, a to wiasnie
od sposobu zrealizowania danego pomystu zalezy jego ocena.
Nalezy podkresli¢, ze w KPO znalazty sie projekty, ktére stabo lub
w ogdle wpisuja sie w zdefiniowane cele. Inwestycja w drony jest
najbardziej charakterystycznym przyktadem.

Warto jednak pamieta¢, ze Krajowy Plan Odbudowy to dodatko-
we narzedzie finansujgce dziatania rozwojowe, a nie strategiczny
dokument rozwojowy panstwa, ktéry powinien zawiera¢ kom-
pleksowe rozwigzania. Wiele proponowanych przedsiewzie¢, aby
byto skuteczne, wymaga dodatkowych dziatan poza KPO.

Sytuacje dodatkowo komplikuje to, ze réwnolegle do KPO tworzo-
na byta umowa partnerstwa wskazujaca sposéb wydania srodkéw
z polityki spdjnosci, ktére maja podobne priorytety co Fundusz
Odbudowy. Urzednicy musieli wiec podzieli¢ dziatania i przypi-
sane im $rodki na dwa osobne, cho¢ komplementarne progra-
my. Powoduje to, ze dopiero ich taczna lektura — a najlepiej takze
lektura sektorowych strategii w obszarze polityki energetycznej,
zdrowotnej, transportowej, gospodarczej i cyfryzacji — pozwala
na ocene kompleksowosci spojrzenia na wyzwania rozwojowe
i odpowiadajace im dziatania.

Problemem w KPO, ktéry powiela bolaczki polskiej administracji,
jest koncentracja na liczbowych dziataniach, a nie ich efektach, co




jest widoczne rowniez w zdefiniowanych wskaznikach, ktére od-
nosza sie do dziatan, a nie efektu wskazujagcego zmiane. Dobrym
przyktadem jest koncentracja na liczbie e-aplikacji powstatych
w toku cyfryzacji administracji, a nie liczbie finalnych uzytkowni-
kéw. Brak starannosci w tworzeniu wskaznikow jest tym dotkliw-
szy, ze w przeciwienstwie do srodkéw z wieloletnich ram finan-
sowych srodki z KPO wymagaja osiggania kamieni milowych pod
rygorem wstrzymania dofinansowania.

Powyzsze mankamenty nie oznaczajg, ze unijne $rodki z Funduszu
Odbudowy zostang w cato$ci zmarnowane, ale ryzyko niskiej efek-
tywnosci jest istotne. Z pewnoscia czas na konsultacje publiczne
powinien by¢ okresem nie tylko ,zassania” nowych, ciekawych
pomystéw wpisujacych sie w cele KPO, ale takze ponowienia kry-
tycznego namystu nad logika przejécia od celéw do dziatan, koh-
czac na mierzalnych efektach.

Co proponuje CAK])?

Eksperci CAK], ewaluujgc KPO, nie ograniczyli sie do wskazywa-
nia mankamentéw poszczegdlnych komponentéw. W rozdziale
V wskazali takze reformy, ktére mogtyby zostac sfinansowane ze
srodkéw Funduszu Odbudowy i ktére uzupetniaja propozycje za-
warte w konsultowanej wersji dokumentu.

Dr Marcin Kedzierski, oceniajgc komponent A (gospodarczy),
wskazal, iz w czesci poswieconej edukaciji i rynkowi pracy zdecy-
dowanie brakuje trzech kluczowych elementéw. Pierwszym jest
brak reakcji na problem deficytu kadr niezbednych do rozwoju
ksztatcenia zawodowego w Polsce. Drugim brakujagcym elemen-
tem jest nieuwzglednienie problematyki aktywizacji zawodowej
0sOb starszych, a zwtaszcza osdéb niepetnosprawnych, ktére sta-
nowig powazny i niewykorzystany rezerwuar dla rynku pracy. Trze-
cim deficytem jest brak zrozumienia problematyki dualizmu rynku
pracy, jakosci pracy (w tym BHP) oraz respektowania praw pracow-
niczych. W obliczu stabosci dialogu spotecznego pomiedzy pra-




codawcami i pracownikami postuluje wzmocnienie instytucjonal-
ne i kompetencyjne Pahstwowej Inspekcji Pracy.

W komponencie B (transformacja energetyczna) zwracam uwa-
ge, ze to nie tylko wyzwanie finansowe, technologiczne czy spo-
teczne, ale takze intelektualne. Zmiana paradygmatu rozwoju
energetyki stawia duze wyzwanie w postaci przygotowania kadr
do przeprowadzenia tej transformacji w wielu wymiarach. Pro-
ponuje stworzenie ,Energostratega” — programu strategicznego
w Narodowym Centrum Badan i Rozwoju, ktérego celem bytby
wzrost wykorzystania rezultatow badan w ksztattowaniu polskiej
transformacji energetycznej. Waga zagadnienia, dtugotrwatos¢
i horyzontalnos¢ procesu transformacji energetycznej powoduje,
ze zasadne jest rowniez stworzenie specjalnego elitarnego kur-
su dla pracownikéw administracji publicznej, a takze kadr mene-
dzerskich w przedsiebiorstwach energetycznych kontrolowanych
przez panhstwo oraz chetnych politykdw. Kurs miatby na celu pod-
niesienie ich kompetencji. Akademia polskiej transformacji ener-
getycznej powinna by¢ klastrem wiedzy i wymiany do$wiadczen.

W komponencie C (cyfryzacja) Bartosz Paszcza wskazuje, ze pro-
ponowany w KPO rozwdj e-ustug wymaga wprowadzenia zasad
zwinnego zarzadzania projektami technologicznymi z naciskiem
na perspektywe obywatela oraz wprowadzenie rozwigzan pozwa-
lajacych na zarzadzanie ryzykiem technologicznym. Pierwsza pro-
pozycja jest stworzenie Centrum GovTech - jednostki administracji
majacej na celu wspieranie innych instytucji w cyfryzacji. Drugim
pomystem jest Zwinny Rzad - stworzenie programu zwiekszania
uzytecznosci e-ustug dla obywatela w oparciu o informacje zwrot-
na. Celem reformy jest stworzenie ram organizacyjnych i rozwdj
umiejetnosci administracji w spojrzeniu na e-ustugi publiczne oraz
systemy administracji z perspektywy doswiadczenia obywatela,
tzw. citizen experience. Trzecim pomystem jest ocena skutkéow
algorytmizacji — stworzenie procesdéw pozwalajacych zarzadzaé
ryzykiem technologicznym. Reforma ma na celu podniesienie po-
ziomu zaufania obywateli do wprowadzanych przez administra-




cje rozwigzan technologicznych, w tym algorytméw i systemow
wykorzystujacych dane osobowe, poprzez wdrozenie rozwia-
zan gwarantujacych adekwatng ocene ryzyka technologicznego
i transparentnosé.

W komponencie D (ochrona zdrowia) Maria Libura wyjasnia,
ze jednym z wyzwan jest model trwatej i systemowej integracji
tzw. cyfrowych technologii zdrowotnych z systemem ochrony
zdrowia. Aby skutecznie i bezpiecznie dla pacjenta wdrozy¢ ta-
kie rozwigzania (m.in. aplikacje zdrowotne), potrzebny bytby
mechanizm ich refundacji, zaktadajacy odpowiednia éciezke oce-
ny ich funkcjonalnosci, efektywnosci, bezpieczenstwa i ochro-
ny danych osobowych. Przyktadem moze tu byé niemiecki Fe-
deralny Instytut Lekéw i Wyrobéw Medycznych (BfArM), ktory
wypracowuje $ciezke utworzenia katalogu zarejestrowanych,
sprawdzonych aplikacji podlegajacych refundacji w ramach
ubezpieczenia spotecznego.

W komponencie E (transportowym) Bartosz Jakubowski postuluje
budowe systemu cyfrowej informacji pasazerskiej w transporcie
autobusowym. Reforma ma polegaé na zobowigzaniu przed-
siebiorcéw prowadzacych przewozy regularne do przekazania
rozktadéw jazdy w formie elektronicznej i utworzeniu przez sa-
morzady udzielajace zezwolen elektronicznych repozytoriéw
zawierajacych catos¢ aktualnych rozktadéw jazdy w ramach
ww. zezwolen. Repozytoria te beda stanowi¢ publiczne dane
udostepniane bez ograniczen za pomoca interfejsu programowa-
nia aplikacji (API) lub jako kompletne bazy danych. Pozwoli to na
zapewnienie statego, nieograniczonego dostepu do aktualnych
rozktadoéw jazdy.

W raporcie proponujemy tez dodanie do KPO nowego obszaru
~Sprawne panstwo i stabilne prawo”. Postuluje, by wykorzystaé¢
Fundusz Odbudowy do wzmocnienia systemu badan postlegisla-
cyjnych — ocen skutkdéw regulacji ex post. Zaktada on ocene funk-
cjonowania danej regulacji po okre$lonym czasie, a tym samym




ocene skutecznosci realizacji przyjetych celéw, a takze samej ich
adekwatnosci. O ile proces tworzenia prawa, w tym OSR ex ante,
jest uregulowany i z rézna rzetelnoscia realizowany, o tyle anali-
zy postlegislacyjne monitorujace, czy zostaly osiggniete zamie-
rzone cele, maja charakter nieregularny i w minimalnym stopniu
wplywaja na procesy decyzyjne. Wsréd proponowanych dziatan
wskazuje: obowigzkowy regularny monitoring prawa przez KPRM
i debata o stanie prawa w Sejmie, rozszerzenie zakresu dziatania
Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej w Sejmie o rozpatrywanie
OSR ex post wybranych regulacji, obowigzek sporzadzania OSR
ex post przyjetych strategii, stworzenie procedur organizacji pra-
cy zespotow ds. OSR w ministerstwach, korzystanie z ekspertow
zewnetrznych w sporzadzaniu OSR, wzmocnienie RCL poprzez
wlaczenie wen centrum kompetencji i szkolen w zakresie ocen
wplywu (OW), stworzenie wytycznych metodologicznych spo-
rzadzania OSR ex post, poprawe dostepnosci i jakosci danych po-
trzebnych do OSR, wyposazenie NIK i urzedy rzecznicze w kom-
petencje oraz zasoby do oceny OSR ex post. Wreszcie postuluje,
aby ze $rodkéw KPO stworzy¢ fundusz finansujacy analizy OSR
przez lll sektor.

Ocena CAK]| odnosi sie réwniez do zdefiniowanego w KPO
wyzwania o charakterze horyzontalnym: zréwnowazonego roz-
woju regionalnego. Karol Watachowski zwraca uwage, ze roz-
czarowujacy jest brak rozwigzah dotyczacych miast Srednich tra-
cacych funkcje gospodarcze, mimo iz diagnoza problemu jest
w KPO zasygnalizowana. Postuluje wsparcie dla subregionalnych
specjalizacji. W tym celu proponuje wyposazenie szkét wyzszych
pod katem specjalizacji lokalnej (zakup specjalistycznego sprzetu
do badan i dydaktyki, finansowanie stazéw i badan, itp.) i wsparcie
»2ycia kulturalnego” uczelni (cykliczne imprezy, miejsca studenc-
kie), gdyz jak wskazuja badania, jest to kluczowy czynnik wyboru
uczelni przez kandydatéw.




* %%

Krajowy Plan Odbudowy to jeden z najwazniejszych dokumentéw
strategicznych w historii Polski. Bezprecedensowe $rodki, ktére
moga zosta¢ wydane na postpandemiczng odbudowe i trans-
formacje polskiej gospodarki, sprawiajg, ze trwajace konsultacje
publiczne nie powinny byé traktowane przez rzadzacych jako
nieprzyjemny biurokratyczny obowiazek, ale szansa na weryfika-
cje przedstawionego planu. Mamy nadzieje, ze przedstawiona
w raporcie CAK] ewaluacja, a takze zaproponowane reformy, beda
stanowity dla decydentéw cenng inspiracje do korekty przedsta-
wionego dokumentu.




Spodobat Ci sie nasz raport? Dotacz do grona darczyncéow
Klubu Jagiellonskiego!

Mozliwosci wsparcia:

* bezposrednia wptata na konto Klubu Jagiellonskiego:
4710202892 0000 5102 0582 9454 (PKO BP S.A.) tytutem:
»Darowizna na cele statutowe”

* przekazanie 1% podatku na rzecz Klubu Jagiellonskiego —
nr KRS 0000128315

* wpfata w formie darowizny przez strone
www.klubjagiellonski.pl/wesprzyj-nas za pomoca:
- przelewu ze strony banku
- karty pfatniczej
—aplikacji BLIK
- portfela elektronicznego.

Dziekujemy za Twoje wsparcie!



Zasady wspéipracy

Centrum Analiz Klubu Jagiellonskiego podejmuje wspédtprace z
podmiotami zewnetrznymi w zakresie rzetelnego opracowania za-
gadnien wskazanych przez instytucje publiczne oraz przedsiebior-
cow. Podejmowane przez nas dziatania badawcze oraz tworzone
ekspertyzy opieraja sie na pracy kolegialnej. taczymy doswiadcze-
nia przedstawicieli nauki, administracji oraz biznesu.

Jednoczes$nie informujemy, ze wszelkie dziatania we wspétpracy z
podmiotami zewnetrznymi musza by¢ zgodne z ,,5 zasadami nie-
zaleznosci eksperckiej Centrum Analiz Klubu Jagiellonskiego™:

Misyjnos¢

Klub Jagiellonski, w tym Centrum Analiz Klubu Jagiellonskiego,
prowadzi dziatalno$¢ na rzecz zmiany prawa poprzez uczestnic-
two w konsultacjach publicznych, udziat w posiedzeniach komisji
Sejmu i Senatu, kierowanie petycji do organéw witadzy publicznej
oraz udziat w innych formach konsultowania rozwigzan prawnych
organizowanych przez instytucje publiczne, politykdw i organiza-
cje obywatelskie. Dziatalnos¢ ta ma charakter misyjny, jest prowa-
dzona zgodnie z zasadg prymatu dobra wspdlnego i finansowana
ze Srodkow wiasnych stowarzyszenia. Zdecydowana wiekszos¢
publikowanych przez nas materiatdw ma charakter misyjny. Kaz-
dorazowo, jezeli materiat powstat we wspodtpracy z partnerem
zewnetrznym lub zostat sfinansowany ze $rodkéw innych niz
srodki wiasne Klubu Jagiellonskiego, jest to wyraznie zaznaczone
w jego tresci.



Niezaleznos¢

Warunkiem podjecia wspotpracy doradczej z podmiotami rynko-
wymi jest zagwarantowana w umowie pomiedzy stronami nieza-
leznos¢ badawcza. Nie dopuszczamy sytuacji, w ktérej publiku-
jemy materiat lub opracowujemy analize pod tezy opracowane
»Nazewnatrz”.

Przejrzystosc

Warunkiem podjecia wspotpracy doradczej z podmiotami rynko-
wymi jest zagwarantowanie w umowie pomiedzy stronami petnej
transparentnosci zasad wspoétpracy. Opracowany we wspotpracy
z zewnetrznym partnerem materiat oznaczony jest na stronie ty-
tutowej nazwa i logo partnera. Informacja o partnerstwie zawarta
jest rowniez w ewentualnych materiatach dla medidéw.

Samoograniczenie

Podjecie przez stowarzyszenie lub nalezaca do niego spotke
wspotpracy z podmiotami rynkowymi w zakresie opracowania
analiz, ekspertyz, raportow czy projektéw aktéow prawnych wy-
klucza dalsze zaangazowanie Klubu Jagiellohskiego w proces sta-
nowienia prawa w obszarze bezposrednio zwigzanym z tematem
wspotpracy na co najmniej 12 miesiecy od publikacji materiatu
powstatego w partnerstwie. Eksperci CAK], ktérzy uczestnicza
W procesie stanowienia prawa, a za posrednictwem CA lub indy-
widualnie wykonywali zlecenia na zaméwienie podmiotéw rynko-
wych, zobowiazani sg do uprzedniego, kazdorazowego i publicz-
nego przedstawienia tej informacji (np. w stanowisku wysytanym
w ramach konsultacji publicznych lub w informacji do wtadz odpo-
wiedniej komisji parlamentarne;j).



Odpowiedzialnos$é

W ramach wspodtpracy z partnerami rynkowymi CAK| nie poéred-
niczy w kontaktach pomiedzy ich przedstawicielami a politykami
i urzednikami. Do udziatu w spotkaniach promocyjnych i dyskusyj-
nych wokét materiatéw powstatych w partnerstwie z podmiotami
rynkowymi, a zawierajgcych rekomendacje legislacyjne, CAK] nie
zaprasza imiennie zawodowych politykéw ani urzednikéw. Klub
Jagiellonski, w ramach dziatalnosci statutowej, organizuje rozne-
go rodzaju debaty, spotkania i seminaria z udziatem przedstawi-
cieli roznych obszaréw zycia publicznego, w tym osdéb ze $wiata
biznesu i polityki. Spotkania tego rodzaju, gdy dotycza zagad-
nien regulacyjnych i pokrewnych, zawsze majg charakter misyjny
i finansowane sg wytacznie ze srodkéw wiasnych stowarzyszenia.



Dorobek publikacyjny

Rezs Rzad pod lupa.
Ranking polityk publicznych 2020

Rzad podlupa

Ranking polityk publicznych 2020

Reakcja rzadu na wybuch epidemii byla szybka i zdecydo-
wana, a do tego cieszaca sie duzym zaufaniem spotecznym.
Niestety, pdzniejsze dziatania, a przede wszystkim przy-
gotowania do Il fali pandemii, obnazyly wszystkie stabosci
polskiego panstwa.

i B Pracowaé po republikansku.
e Marzenie o panstwie jako dobrym pracodawcy

Administracje publiczng cechuje przekonanie o niskiej legi-
tymizacji wiasnego istnienia i wtasna odmiana folwarcznych
stosunkéw miedzyludzkich w pracy. Skutkuje to przyjmowa-
niem postaw asekuranckich, niska innowacyjnoscig dziatan,
kompleksem nizszosci wobec ,,rynku”.

B ® Nierealne oczekiwania. Bilans i perspektywy
ot stosunkéw polsko-chinskich

Nierealne oczekiwania
Bilans  perspektywy stosunké polskorchifiskich

W ostatniej dekadzie Polska osiagnefa niespotykany wcze-
$niej poziom relagji politycznych z Chinami. Nie pomogto
to jednak ani w otwarciu chihskiego rynku na import znad
Wisty, ani w sprowadzeniu duzych chinskich inwestycji.

Po dywersyfikacji. Polski rynek gazu -
historia i postulaty zmian

Zakonczenie wieloletniej umowy gazowej z Gazpromem oraz
kluczowych inwestycji dywersyfikacyjnych zamknie pewna
epoke na polskim rynku gazu i stworzy zupetnie nowe uwa-
runkowania wymagajace na nowo zdefiniowania kluczowych
wyzwan i odpowiedzi na nie.




j| A= Fikcja jawnosci. Dzialalnosé lobbingowa
Fikeja jawnosci W seimie RP W |ataC|‘I 2006'20‘9

Deialnoé lobbingowaw Seimie RP
wilach 2006:2019

Analiza ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa prowadzi do wniosku, ze mamy do czy-
nienia jedynie z pozorna regulacja.

= Przez Batkany do Brukseli?
Przyszlosé¢ Partnerstwa Wschodniego

Przez Batkany do Brukseli?
Prayszosé Parnerstwa Wachodiego

Polska powinna zbudowaé na poziomie europejskim nar-
racje tozsamosciowa oparta na odwotaniach do historii
i kultury, ktéra pokazywataby wspdlna przestrzen batkansko-
-czarnomorska bedaca integralng czesciag Europy.

Konfrontacja czy kompromis? Scenariusze
decyzji dot. wyboréw prezydenckich w cieniu
pandemii COVID-19

Z analizy wynika, ze negocjacje konstytucyjne sa dzi$ fak-
tycznie propozycja kompromisowa. Zaréwno rzadzacy,
jak i opozycja ustepuja w nim ze swoich przeciwstawnych
pozycji pierwszej preferencji i decyduja sie na wspotprace w
scenariuszu — obustronnie — drugiego wyboru.

B Podatkowy labirynt. Wyzwania polskiego sys-
"""""""""" temu danin publicznych

Arbitraz w podatkach dochodowych i brak sterownosci sys-
temu - gtéwnie dlatego polskie podatki sa postrzegane jako
niesprawiedliwe. Niestety, bez dostepu do danych Minister-
stwa Finanséw nie da sie odpowiedzie¢ na pytanie, jak po-
winna wygladac struktura podatkowa w Polsce.




Uciekajace metropolie
Ranking 100 najwiskszych polskich miost

B
Kto powinien dbaé

o nasze konta?
Polska wobec europejskiej unii bankowe]

Uciekajace metropolie. Ranking 100 najwiek-
szych polskich miast

Statystyki potwierdzaja hipoteze o zwiekszajacym sie dy-
stansie rozwojowym pomiedzy najwiekszymi metropoliami
a mniejszymi miastami. Nie istnieje juz w Polsce podziat na
biedny wschéd i bogaty zachéd. Czynnikiem réznicujacym
stato sie posiadanie w regionie duzej metropolii.

Zmierzch dyplomacji? Polityka zagraniczna
w dobie cyfrowej rewolucji

Nowe narzedzie czy nowa jako$¢? Autor, uznany analityk
stosunkéw miedzynarodowych, zastanawia sie, czy wplyw
cyfrowej rewolucji na polityke zagraniczna ogranicza sie
do wyposazenia dyplomatéw w nowe narzedzia, czy tez fun-
damentalnie przeobraza srodowisko ich pracy.

AlgoPolska. Zautomatyzowane podejmowa-
nie decyzji w stuzbie spoleczenstwu

Budujac zaufanie do technologii, musimy zachowaé dbato$¢
o interes spoteczny w jej wdrazaniu. W raporcie “AlgoPolska” au-
torzy z Fundacji Centrum Cyfrowe i Klubu Jagiellonskiego wska-
zujg, ze aby Polska dokonata technologicznego skoku, potrze-
bujemy realnej debaty, modelu regulacji algorytmoéw, audytéw
i wyjaénialnosci takich systemoéw, nowych rozwigzan w kwestii
zarzadzania danymi oraz powszechnej edukaciji.

Kto powinien dbaé o nasze konta?
Polska wobec europejskiej unii bankowej

Niniejszy raport stanowi prébe rozszerzenia dyskusji wokét
integracji gospodarczej w Unii Europejskiej, ktéra w Polsce
ograniczana jest do zagadnieh zwigzanych ze wspdélng wa-
luta. Autor analizuje argumenty ,za” i , przeciw” obecnosci
Polski w europejskiej unii bankowej.
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Dostateczna zmiana
Ranking polityk publicznych 2015-2019

Dostateczna zmiana.
Ranking polityk publicznych 2015-2019

Wiarygodnos$¢, determinacja i suwerennos¢ intelektualna,
ale z drugiej strony antyinstutycjonalizm, lekcewazenie
procedur oraz niska kultura dialogu. Podsumowujac doro-
bek Zjednoczonej Prawicy w poszczegdlnych dziedzinach
polityki publicznej, zdecydowali$my sie wystawic tréje.

Kierunek Batkany! Znaczenie i potencjal
wspélpracy Polski z panstwami Batkanéw
Zachodnich

Polska ma potencjat, aby sta¢ sie istotnym podmio-
tem na Batkanach Zachodnich. Dobra podstawa tego
procesu jest bezprecedensowy wzrost aktywnosci
polskiej dyplomacji na Batkanach Zachodnich w ostatnich
latach.

Deglomeracja czy degradacja?
Potencjal rozwoju srednich miast w Polsce

Jesli powaznie traktujemy hasta o réwnowazeniu rozwoju
kraju, potrzebujemy wiekszej liczby biegunéw wzrostu
postaci osrodkéw subregionalnych. Miasta pozbawione
przywilejéw ,wojewddzkich” nie tylko nie majg réwnego
dostepu do Srodkéw i inwestycji, ale traca réwniez kapitat
ludzki.

W strone Lewiatana? O naruszeniach
zasady subsydiarnosci w Unii Europejskiej

Parlamenty narodowe w niewielkim stopniu przyczy-
niaja sie do niwelowania deficytu demokratycznego
UE. Zamiast tego petnia funkcje legitymizujaca dla eks-
pansji kompetencyjnej i rozwoju systemu regulacyjne-
go w UE. Przedstawiamy kolejny raport CAK| autorstwa
prof. Tomasza Grosse.



Nowa wspélzaleznosé. Perspektywy rozwoju
polsko-niemieckiej wspélpracy gospodarczej

W najblizszych latach Polska i Niemcy stang przed wy-
zwaniem wypracowania howego modelu rozwojowego.
Eksperci Centrum Analiz Klubu Jagiellonskiego, Osrodka
Studiéw Wschodnich oraz Polskiego Instytutu Ekonomicz-
nego analizujg potencjalne pola wspdtpracy oraz najwiek-
sze bariery.

LB Rzad pod lupa.

Raadpodiups Ranking polityk publicznych 2018
Fragmentaryczno$c¢ reform, odwlekanie dziatan, biernos¢
w wielu obszarach - to watki przewijajace sie w licznych
rozdziatach syntezy. Rzut oka na wystawione rzadowi cen-
zurki nie nastraja optymistycznie: jako$¢ rzadzenia pozo-
staje w Polsce niska.

[ S Lekarstwo dla uniwersytetu. Kolegia jako
sposéb na decentralizacje polskich uczelni

W raporcie poddajemy pod rozwage propozycje zmiany
struktury uczelni, zakladajaca wprowadzenie instytucji tzw.
kolegiéw, ktére moga stac sie potrzebnym, skutecznym fo-
rum wewnetrznej wspotpracy, niezbednej dla spozytkowa-
nia energii obecnej na polskich uczelniach.

Z pradem czy pod prad? Perspektywy
rozwoju elektromobilnosci w Polsce

Raport pokazuje przyczyny i dynamike rozwoju elektromo-
bilnosci w poszczegdlnych segmentach motoryzacji. Publi-
kacja nie ogranicza sie jedynie do diagnozy, ale przedsta-
wia rekomendacje, bedace propozycja korekty rzadowej
strategii rozwoju elektromobilnosci.




Preampsaw Seseyashi
Polska srednich miast
Zatotenia koncepcia

deglomeraciiwPolsce:

Rzad podlupa
Ranking polityk publicznych 2017

Raport
TAK BLISKO,
A TAK DALEKO

'WYZWANIA DLA WSPOLPRACY TRANSPORTOWES UE.
‘ZPANSTWAMI PARTNERSTWA WSCHODNIEGO.
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REWOLUCJA
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ZALOZENIA KOMPLEKSOWE) REFORMY
WYMIARU SPRAWIEDLIWOSCI

dr Jacek Sokolowski

Polska $rednich miast. Zalozenia
i koncepcja deglomeracji w Polsce

.~Prawdziwe zycie toczy sie gdzie$ indziej” —w tym zdaniu
mozemy zamknac¢ doswiadczenie ,,Polski srednich miast”.
Jako Klub Jagiellonski sprzeciwiamy sie rozwojowi naszego
panstwa ograniczonemu do kilku najwiekszych metropo-
lii. Dlatego prezentujemy kompleksowy program deglo-
meragji.

Rzad pod lupa.
Rankig polityk publicznych 2017

Brakujacym wymiarem analizy w debacie sg zmiany w po-
lityce publicznej, czyli reformy w poszczegdlnych obsza-
rach funkcjonowania panstwa. Prezentujemy syntetyczne
podsumowanie najwazniejszych reform dokonanych w 11
kluczowych dziatach administracji panstwowej, od polityki
gospodarczej do polityki kulturalne;j.

Tak blisko, a tak daleko.
Wyzwania dla wspéipracy transportowej
UE z panstwami partnerstwa wschodniego

W raporcie autor dr Michat Beim wykazuje podstawowe
bariery we wzajemnej wspdtpracy oraz propozycje mozli-
wych zmian i usprawnien, ktére maja na celu kompleksowa
harmonizacje systeméw transportowych panstw UE i PW.

Rewolucja i rownowaga. Zalozenia komplek-
sowej reformy wymiaru sprawiedliwosci

Zasadniczym celem szeroko zakrojonej, systemowej re-
formy musi by¢ przede wszystkim zmiana dominujacych
wzorcoéw zachowania polskich sedziéw. Autor proponuje
rozwigzania, ktére moga usprawnic polski wymiar sprawie-
dliwosci.
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