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Executive summary

Transformacja energetyczno-klimatyczna w Polsce przyspiesza. W ciggu dekady udziat
wegla w produkcji energii elektrycznej spadt z ponad 80% do blisko 50%. Energia ze storica
i wiatru odpowiada dzis za ok. 1/4 miksu energetycznego, z czego istotng czes¢ produkuje
sie w ponad 1,5 mln instalacji prosumenckich. Ten proces tylko przyspiesza, pociggajac za
sobg glebokie zmiany spoteczne, ekonomiczne i dotyczgce bezpieczeristwa energetycznego.

Strategie i instytucje w Polsce nie nadgzajg za tempem zmian. Obowigzujgce doku-
menty strategiczne w obszarze klimatu, takie jak Krajowy Plan w dziedzinie Energii i Kli-
matu (KPEiK) i Polityka Energetyczna Polski do 2040 roku (PEP 2040) sg nieaktualne. Ich
aktualizacja postepuje zbyt wolno. W przypadku KPEiK doprowadzito to do pozwania Polski
przez Komisje Europejskg przed Trybunatem Sprawiedliwosci w Luksemburgu. Instytucje,
ktére majg przygotowywac strategie, nie majg odpowiednich zasob6w i nie potrafig ze sobg
skutecznie wspotpracowac.

Zmiana tego stanu rzeczy jest mozliwa, ale bedzie wymagala systemowego podejscia
do zarzadzania transformacjg. Celem tego raportu jest zaproponowanie konkretnych, moz-
liwych do wdrozenia zmian, ktére przetozg sie na realng poprawe funkcjonowania panstwa
w tym kluczowym obszarze. Proponujemy je w momencie, w ktéorym réwnoczesnie omawiana
jest rewizja szeregu kluczowych dokumentéw strategicznych: KPEiK, Sredniookresowej
Strategii Rozwoju Kraju, Polityki Energetycznej Polski i wielu strategii sektorowych. Decy-
zje podjete dzi$ bedg miaty wpltyw na ksztatt polskiej transformacji przez kolejne dekady.

Zarzadzanie transformacja jest zlozone. Jego elementy pogrupowali§my w cztery ka-
tegorie:

= celei strategie,

= instytucje i koordynacja,

= monitoring i ewaluacja

= wigczanie.

Dla kazdej z nich proponujemy konkretne reformy, ktére mozna wdrozy¢ jeszcze w tej
kadencji parlamentu.

Cele i strategie to fundament zarzgdzania transformacjg. Cele redukcyjne powinny
przedstawiaé wspdlng wizje, dzieki ktérej poszczegdlne podmioty w gospodarce mogg pla-
nowac swoje dziatania nawet w warunkach zmieniajacej sie legislacji. Strategie nie tylko

Warszawa 2025

Instytut Reform



Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

pomagajg planowac dziatania administracji. Sg takze sposobem, w jaki paristwo komunikuje
sie z obywatelami i interesariuszami. Dlatego konieczne jest zadbanie o ich jako$¢ przez
stworzenie wytycznych dla instytucji odpowiedzialnych za ich przygotowanie. Dokumenty
strategiczne powinny tworzy¢ przejrzysty i wewnetrznie spdjny system.

Instytucje zarzadzajgce transformacjg wymagajg w Polsce wzmocnienia. Adekwat-
ne finansowanie ich dzialania jest konieczne, ale niewystarczajgce. Potrzebna jest lepsza
koordynacja miedzy resortami, ktérg moze zapewni¢ Komitet Koordynacyjny ds. Polityki
Klimatycznej przy Radzie Ministréw. Proponujemy réwniez utworzenie niezaleznej rady
naukowej ds. polityki klimatyczno-energetycznej, ktéra oceniataby dzialania administracji
i politykow.

Monitoring i ewaluacja sg w Polsce stosowane niesystematycznie. Jasno ustalona
odpowiedzialno$¢, kamienie milowe i wskazniki w strategiach to konieczny element do sku-
tecznego planowania oraz dostosowywania kursu do zmieniajgcej sie rzeczywistosci. Propo-
nujemy stworzenie spdjnych standardéw monitoringu i ewaluacji, jak réwniez mechanizméw
naprawczych w przypadku niewystarczajgcych postepéw w realizacji celow.

Wiaczanie obywateli i interesariuszy jest nie tylko dobre dla demokracji. Poprawia
rowniez jako$¢ podejmowanych decyzji, dajgc administracji wglad w rzeczywisto$¢, ktorg
trudno dostrzec z perspektywy gabinetow ministerstw. Dialog pozwala budowac wzajemne
zaufanie i tworzy¢ porozumienie nawet przy podejmowaniu odwaznych i trudnych decyzji.
Do wlaczania nalezy jednak podchodzi¢ konsekwentnie, dbajgc o jako$¢ informacji, zapew-
niajgc otwarte i uczciwe konsultacje, a w niektérych przypadkach - pozwalajgc obywatelom
decydowac bezposrednio.

Nie zaczynamy od zera. W Polsce juz istniejg doswiadczone i kompetentne instytucje
publiczne, wytyczne i procedury wigczajgce obywateli, coraz lepsze strategie i pozytywne
doswiadczenia m.in. z wdrazania funduszy unijnych. Dlatego nasze propozycje opierajg sie
w wiekszosci o istniejgce procedury i instytucje. Nie potrzebujemy rewolucji, lecz ewolucji
w podejsciu do zarzgdzania transformacjg. Wiele matych zmian moze przynies¢ wiekszg
poprawe niz pojedyncza, nawet najlepsza instytucja czy strategia.

Poprawa zarzgdzania transformacjq to ucieczka do przodu. Zagrozenie dryfem rozwo-
jowym i stagnacja jest realne. Przejscie od podejscia reakcyjnego do strategicznego umocni
sytuacje polskiej gospodarki i spoteczenstwa w zmieniajgcym sie Swiecie. Pozwoli takze
na wykorzystaé szanse zwigzane z transformacjg przy minimalizacji kosztow. Narzedzia
opisane w tym raporcie mogg w tym pomoc.

Instytut Reform
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1. Wprowadzenie - jak wyglgda zarzgdzanie
transformacjq w Polsce?

Transformacja energetyczno-klimatyczna w Polsce przyspiesza. W ciggu dekady udzial
wegla w produkcji energii elektrycznej spadl z ponad 80% do blisko 50%'. Energia ze
stonica i wiatru odpowiada dzis$ za ok. 1/4 miksu energetycznego, z czego istotng czes¢
produkuje si¢ w ponad 1,5 mln instalacji prosumenckich?. Rezultaty te nie dowodzg
jednak skutecznosci zarzgdzania polska transformacjg. Polska nie ma bowiem jasnego
i stabilnego modelu zarzgdzania transformacjg klimatyczno-energetyczng.

W wiekszosci przypadkow transformacja sie Polsce przydarza, napedzana czynnikami rynko-
wymi oraz legislacjg unijng. Strategie sg stale spdznione i niewystarczajaco zoperacjonali-
zowane. Instytucje — niedofinansowane i stabo skoordynowane. Na wlgczanie interesariuszy
i obywateli w decyzje brakuje czasu i srodkéw, a monitorowanie postepow transformacji
panstwo polskie pozostawilo agencjom unijnym oraz organizacjom pozarzgdowym.

Nie musi tak by¢. Reaktywne podejscie do zarzadzania transformacjg mozna zmienic, nie
poprzez pojedynczg strategie czy reforme, lecz dzieki szeregowi zmian obejmujgcych ca-
loksztalt administracji publiczne;j.

Niedociggniecia polskiego systemu zarzgdzania transformacjg szeroko opisaliSmy w publikacji
Strategia czy stagnacja? Polska wobec wyzwar transformacji®. Zidentyfikowali$my szereg wad
obecnego systemu: silosowo$¢, reaktywnos¢, brak strategicznego podejscia, niedobér analiz
i niespdjnos¢ strategii. WyodrebniliSmy tez cztery obszary, ktére powinniSmy poprawié: cele
i strategie, instytucje i koordynacja, monitoring i ewaluacje oraz wigczanie.

Pomimo licznych probleméw i wyzwan, nie musimy zaczyna¢ od zera. W Polsce istnieje juz
system celow i strategii — wymaga on natomiast uspdjnienia i uzupelnienia. Ministerstwa
wspoélipracujg przy niektérych tematach za posrednictwem grup roboczych i komitetéw,
ale potrzeba systemowego podejscia do takiej wspotpracy. Mamy kompetentne i doswiad-
czone instytucje wspierajgce transformacje, zar6wno od strony analitycznej jak i finanso-
wej. Doswiadczenia funduszy unijnych i Krajowego Planu Odbudowy dostarczyty narzedzi
skutecznego monitorowania i ewaluacji, ktére mozemy wykorzystaé rowniez w przypadku
strategii. W administracji publicznej istniejg standardy i procedury dotyczgce informacji
i konsultacji obywateli — nie zawsze sg one jednak wdrazane.

Instytut Reform
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Schemat 1. Elementy zarzgdzania transformacjq.

CELE | STRATEGIE INSTYTUCJE | KOORDYNACJA
= Cele dtugoterminowe, sektorowe = Jasne centrum decyzyjne i klarowny
i posrednie podziat obowigzkoéw w ramach rzqdu
= Wysokiej jakosci strategie = Niezalezna rada naukowa ds.

transformacji energetyczno-

= Spojny system strategii Klimatycznej

= Instytucje zapewniajgce wsparcie
analityczne i finansowe

WEACZANIE MONITOROWANIE | EWALUACJA
= Zaangazowanie obywateli: = Cykliczny monitoring i ewaluacja
informacja, konsultacja, postepow
partycypacja

= Spojna metodologia i zasady
= Zaangazowanie interesariuszy monitoringu i ewaluaciji

i dialog wielopoziomowy - Mechanizmy naprawcze

w przypadku niewypetnienia
wskaznikow

Zrédto: Opracowanie wtasne, aktualizacja wezesniejszej analizy (Wiejski i Wojtyto 2025) na
podstawie wnioskow z pogtebionej analizy literatury oraz informacji zwrotnej od ekspertow
oraz interesariuszy otrzymanej w ramach realizacji projektu.

Ten raport przedstawia konkretne propozycje mozliwych do wprowadzenia zmian we
wszystkich obszarach zarzgdzania transformacjg. Tak ztoZony problem nie ma jednego
prostego rozwigzania. Dlatego proponujemy katalog narzedzi mozliwych do wprowadzenia,
ktére opierajg sie na istniejgcych dobrych praktykach. Kazde z tych narzedzi wymaga pracy,
naktadéw i woli politycznej. Wierzymy jednak, ze korzysci z ich wprowadzenia znacznie
przekraczajg koszty.

Koniec 2025 roku to wtasciwy moment, aby rozpoczg¢ zmiany. Trwa aktualizacja kluczo-
wych dokumentéw strategicznych: Krajowego Planu w dziedzinie Energii i Klimatu oraz
Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju. Na aktualizacje czeka Polityka Energetyczna
Polski. Rozpoczely sie negocjacje Wieloletnich Ram Finansowych UE - aby wykorzystaé
fundusze w nowej perspektywie, konieczne bedzie dostosowanie do nich krajowych strate-
gii. Zmiany, ktére wprowadzimy dzi$, realnie wptyng na jako$¢ zarzadzania transformacjg
przez kolejne dekady.

Warszawa 2025
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2. Jak wprowadzié dobre zarzqdzanie
transformacjq w Polsce

Transformacja klimatyczno-energetyczna obejmuje wszystkie sektory gospodarki i dotyka
wielu aspektéw zycia spotecznego i gospodarczego. System zarzgdzania transformacija jest
réwnie zlozony. Wplywaja na niego liczne czynniki zewnetrzne — uwarunkowania prawne,
kulturowe, technologiczne, spoteczne i polityczne. Dlatego jego funkcjonowanie trzeba
poprawi¢ poprzez rownoczesng reforme wielu elementéw. Aby utatwic¢ nawigacje po tak
ztozonym systemie, wyr6zniliSmy cztery obszary tematyczne:

= celei strategie,
= instytucje i koordynacja,
= monitoring i ewaluacja

= wigczanie.

Te cztery elementy sg ze sobg silnie powigzane i nawzajem na siebie wptywajg. Skuteczne
strategie mogg tworzy¢ tylko sprawnie dziatajgce i skoordynowane instytucje. Monitoring
i ewaluacja pozwalajg instytucjom uczy¢ sie i dostosowywac do warunkéw zewnetrznych.
Wiaczanie interesariuszy i obywateli jest konieczne do tworzenia dobrych strategii. Dlatego
ponizsze rozdzialy czesto zawierajg odniesienia do siebie nawzajem. W czeSci podsumowania
znajduje sie natomiast tabela zawierajgca wszystkie rekomendacje, wraz z przypisaniem
instytucji odpowiedzialnych za ich wdrozenie i harmonogramem wprowadzenia.

Zarzgdzanie transformacjq: od strategii do realizaciji

Skuteczne zarzgdzanie transformacjqg klimatyczno-energetyczng wyma-
ga uporzgdkowanego i cyklicznego procesu planowania. Jego funda-
ment stanowi system jasno okreslonych celow — dtugoterminowych,
posrednich oraz sektorowych — ktore wyznaczajqg kierunek dziatan
panstwa. Cele te stanowiqg punkt wyjscia do opracowywania strategii
rozwoju. W strategiach definiuje sie konkretne Sciezki dojscia do zakta-
danych rezultatow, przypisuje odpowiedzialnosci instytucjonalne oraz
ustala harmonogram wdrazania.

Nastepnym etapem jest przektadanie strategii na konkretne polity-
ki publiczne. Obejmujg one akty prawne, regulacje wykonawcze oraz
decyzje administracyjne. To wtasnie na tym etapie ogolne zatozenia
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strategiczne przyjmujqg forme praktycznych instrumentow, ktére oddzia-
tujg bezposrednio na gospodarke i spoteczenstwo.

Kluczowym elementem catego procesu jest ewaluacja. Pozwala ona
ocenic¢ skutecznos$¢ wdrazanych rozwigzan, monitorowac postepy oraz
identyfikowac¢ obszary wymagajgce korekt. Wyniki ewaluacji powinny
nastepnie zasilac¢ proces aktualizacji strategii, zamykajgc tym samym
cykl planistyczny. Dzigki temu system pozostaje responsywny na zmiany
technologiczne, ekonomiczne i spoteczne. Z kolei cele oraz strategie
mogq byc¢ na biezgco dopasowywane do aktualnych wyzwan.

Tak zorganizowany proces — oparty na cyklicznosci, ewaluaciji i aktuali-
zacji — tworzy spojne ramy dla zarzgdzania transformacjqg klimatycz-
no-energetyczng. Minimalizuje rowniez ryzyko niespojnych, doraznych
dziatan.

Schemat 2. Systemowe podejscie do zarzqdzanie transformacjg.

Cele Polityki
i . publiczne .
(dmgfstféﬂilc’we' Strategie (ustawy, akty Ewaluacja
sektorowe) wykonawcze,
decyzje)

Cykliczne aktualizacje strategii

Zrédto: Opracowanie wtasne

21. Cele i strategie

2.1.1. Cele dtugoterminowe, posrednie i sektorowe

Cele dotyczgce redukcji emisji i transformacji energetycznej sg fundamentem dla plano-
wania i dziatan w sektorze publicznym i prywatnym. Pozwalajg na lepszg identyfikacje
potrzeb i szans, wytyczajg kierunek rozwoju gospodarki, a takze pomagajg lepiej planowac
inwestycje.

Czym sq cele i jakqg funkcje petniq?

Zarzadzanie transformacjg klimatyczno-energetyczng opiera sie na jasno okreslonych
celach redukcji emisji. Cele te pozwalajg planowac rozwdéj gospodarki i spoteczenstwa
w sposob bezpieczny dla klimatu. Tworzg takze ramy dla og6lnej wizji transformacji, a tak-
ze umozliwiajg identyfikacje barier i szans zwigzanych z jej realizacjg. Bez wyznaczonych
i aktualnych celéw trudno méwic o skutecznym zarzadzaniu transformacjg — chociaz zmia-
ny zachodza, to dzieje sie to w sposéb chaotyczny i niesp6jny.
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Kolejne rzady w Polsce unikaty formutowania krajowych celéw redukcji emisji. Prezentowaty
je tylko wowczas, gdy byly one wprost wymagane przez prawo unijne (np. cele krajowe dla
sektoréw nieobjetych systemem EU ETS - por. nizej). W innych przypadkach wskazniki
dotyczace emisji gazéw cieplarnianych byly podawane jako prognozy skutkéw prowadzenia
szerszej polityki klimatyczno-energetycznej. Jednoczesnie cele i prognozy zawarte w kra-
jowych dokumentach strategicznych czesto nie wynikaty z rzetelnych analiz i stawaly sie
nieaktualne juz w momencie ich publikacji.

Pomimo tego podejscia polska transformacja energetyczno-klimatyczna jest realizowana
na podstawie celéw. Wobec braku krajowych ram kluczowg role odgrywajg w praktyce prze-
pisy europejskiego prawa klimatycznego®*, ktére wyznaczaja:

= cel neutralnosci dla catej Unii Europejskiej do 2050 roku,

= cel redukcji emisji 0 55% do 2030 roku.

Choc cele te sformutowane sg na poziomie unijnym, w praktyce ksztattujg one mechanizmy
bezposrednio oddzialujgce na podmioty funkcjonujgce w Polsce. Przyktadem jest tempo
redukcji uprawnien w systemie EU ETS czy harmonogram wdrazania standardéw zeroemi-
syjnych dla nowych pojazdéw i budynkéw.

Prawo unijne okre$la réwniez cele redukcji dla poszczegdlnych krajow w sektorach nieob-
jetych systemem EU ETS (rozporzadzenie w sprawie wspdlnego wysitku redukcyjnego®).
Ustanawia takze ramy prawne wigzgce sie posrednio z ograniczeniem emisji, takie jak cele
udziatu Zrédet odnawialnych w zuzyciu energii czy poprawy efektywnosci energetyczne;j.

Polska jest takze strong Porozumienia Paryskiego. Zobowigzuje ono sygnatariuszy do utrzy-
mania wzrostu globalnej temperatury znacznie ponizej 2°C i dgzenia do ograniczenia jej
wzrostu do 1,5°C do korica tego stulecia. Porozumienie to stanowi dodatkowy miedzyna-
rodowy kontekst, w ramach ktérego powinny by¢ wyznaczane i aktualizowane krajowe cele
redukcyjne.

W hierarchii celéw klimatycznych najwazniejsze miejsce zajmuje cel neutralnosci klimatycz-
nej. Jest to dlugoterminowy cel wykraczajgcy poza pojedyncze kadencje wtadz publicznych
oraz cykle inwestycyjne sektora prywatnego. Cho¢ ma charakter ogélny, niesie jasne kon-
sekwencje dla catej gospodarki — oznacza koniecznos¢ osiggniecia zerowego bilansu emisji
netto, co wymaga udziatu wszystkich sektoréw w wysitku redukcyjnym.

Sciezke dojscia do neutralnosci klimatycznej wyznaczaja cele posrednie. Moga one dotyczy¢
okreslonych przedziatéw czasowych (np. 2021-2030, 2031-2040) lub poszczegdlnych sekto-
réw gospodarki. Tempo redukcji bedzie zréznicowane — dekarbonizacja elektroenergetyki
przebiega szybciej niz przemystu ciezkiego, gdzie emisje procesowe wymagajg zastosowania
kosztownych technologii, takich jak zdekarbonizowany woddr czy wychwytywanie i skta-
dowanie dwutlenku wegla (CCS, z ang. carbon capture and storage).

Podczas gdy cele dtugoterminowe powinny pozosta¢ stabilne, cele posrednie i sektorowe
nalezy regularnie aktualizowaé, uwzgledniajgc najnowszg dostepng wiedze oraz postep
technologiczny.
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Schemat 3. Hierarchia celow redukcji emisji.

Dtugoterminowy cel ogolny:
neutralnosc¢ klimatyczna gospodarki

Cele posrednie Cele sektorowe

rolnictwo

energetyka :
2030 rok 2040 rok gety przemyst transport budynki i LULUCF

zawodowa

Zrédto: Opracowanie wtasne

Dla Polski punktem odniesienia jest unijna struktura hierarchii celéw redukcji emisji, w ktérej
2030 i 2040 rok sg kamieniami milowymi na $ciezce do neutralno$ci klimatycznej. W ramach
unijnej architektury mozliwa jest jednak elastyczno$¢ w tempie osiggniecia okreslonych
poziomdw redukcji — czy to w skali catej gospodarki, czy poszczegdlnych sektoréw.

Dlaczego cele sq wazne?

Wyznaczanie celdw strategicznych umozliwia administracji publicznej przygotowanie
spoéjnych strategii oraz planéw dziatania. Cele sektorowe i cele posrednie wspierajg moni-
torowanie postepéw. Pozwalajg takze na biezgce korygowanie kierunku dziatan w reakcji
na nieskuteczne polityki lub zmieniajgce sie uwarunkowania zewnetrzne, takie jak postep
technologiczny czy sytuacja geopolityczna.

Stabilne i dtugoterminowe cele klimatyczne zapewniajg przedsiebiorstwom wiekszg prze-
widywalno$¢, szczegolnie w zakresie planowania inwestycji. W wielu sektorach cykle in-
westycyjne obejmujg okres znacznie dtuzszy niz jedna kadencja parlamentu. Dzigki temu
jasno okreslone cele pomagajg utrzymac spo6jny kierunek transformacji nawet w warunkach
czestych zmian legislacyjnych.

W Polsce dynamika zmian prawa pozostaje duzym wyzwaniem. Przyktadowo, kluczowa dla
sektora energetycznego i paliwowego ustawa — Prawo energetyczne — byta od 1997 roku
nowelizowana 145 razy, a jej objeto$¢ wzrosta z 13 do 447 stron. Tak intensywna ewolucja
przepiséw utrudnia przedsiebiorstwom dtugofalowe planowanie. Jednocze$nie jasno okreslo-
ne i stabilne cele rozwojowe pomagajg firmom podejmowac decyzje inwestycyjne z wiekszg
pewnoscig, tagodzac negatywny wplyw nieustannych zmian regulacyjnych.

Co mozemy wykorzystaé z juz wdrozonych lub zaproponowanych rozwigzan?

Unijne cele klimatyczne sg w Polsce jedynie czesciowo odzwierciedlone w krajowych do-
kumentach strategicznych. Obowigzujacy KPEiK oraz PEP 2040 odwotujg sie do unijnych
celéw redukcji emisji i udzialu odnawialnych Zrédet energii. Jednak ich ambicja jest znacz-
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nie nizsza. Oba dokumenty przewidujg spadek emisji gazéw cieplarnianych o 30% do 2030
roku, co znacznie odbiega od unijnego celu 55%. Blizej unijnych celow jest proponowana
aktualizacja KPEiK z lipca 2025 roku®, ktéra zaktada redukcje emisji 0 53,9%. W momencie
przygotowywania tego raportu aktualizacja nie zostala jeszcze przestana przez Polske
do Komisji Europejskie;j.

Chociaz cel neutralno$ci klimatycznej obowigzuje z mocy rozporzgdzenia w catej UE, po-
szczegblne panstwa cztonkowskie mogg osiggac jg we wlasnym tempie. Wsrdod 27 krajow
unijnych wiekszo$¢ zdecydowala sie juz na krajowy cel neutralnosci klimatycznej — decyzje
takg podjeto 21 panstw, z ktérych 14 wpisalo cel do legislacji krajowej. Cztery panistwa pla-
nujg osiggng¢ neutralnos¢ klimatyczng wcze$niej niz w 2050 roku. Sg to Finlandia (2035),
Austria (2040), Niemcy oraz Szwecja (2045)’.

Jak wprowadzi¢ skuteczny system celow w Polsce?

Rozpoczecie budowy systemu celéw redukcji emisji powinno opierac sie na solidnych fun-
damentach. Chodzi o ustanowienie dtugoterminowego celu klimatycznego, ktéry zostanie
formalnie wpisany do krajowego porzgdku prawnego. Taki cel stanowi punkt odniesienia dla
polityk sektorowych, umozliwia tworzenie spéjnych strategii i zapewnia stabilny kierunek
transformacji w perspektywie wielu dekad.

Najlepszym narzedziem wdrozenia takiego celu jest tzw. prawo klimatyczne. Krajowe usta-
wy tego typu przyjeto w 11 panstwach UE. W Polsce projekt takiego prawa zaproponowata
w 2023 roku Fundacja ClientEarth — Prawnicy dla Ziemi®. Wedtug stanu na koniec 2025
roku brakuje sygnatéw swiadczgcych o gotowosci wiekszosSci parlamentarnej i prezydenta
do przyjecia takiego rozwigzania.

Alternatywa dla drogi ustawowej jest przyjecie celu klimatycznego w ramach strategii
dtugoterminowej (LTS, ang. Long-Term Strategy). To dokument wymagany przez unijne
rozporzgdzenie w sprawie zarzgdzania unig energetyczng’ (na réwni z KPEiK). Polska — jako
jedyne panstwo w Europie — nie przekazata go jak dotad do Komisji Europejskiej. Wpisanie
celu redukcji emisji do 2050 roku, spéjnego z celem neutralnosSci klimatycznej dla catej
Unii Europejskiej, do strategii dtugoterminowej nie wymaga zmian ustawowych, gdyz rzad
przyjmuje jg uchwala.

Dobry przyktad z zagranicy: wegierskie prawo klimatyczne

Wegry uchwality prawo klimatyczne w 2020 roku, zawierajgce cel
neutralnosci klimatycznej do 2050 roku oraz cel redukcji emisji o 40%
do 2030 roku. Rok pozniej przyjeto strategie dtugoterminowq, potwier-
dzajgc ten kierunek dziatania. Pomimo eurosceptycznych rzgdow, Wegry
konsekwentnie realizujg klimatyczne zobowigzania Unii Europejskiej™,
a strategia dtugoterminowa tego kraju jest regularnie aktualizowana
i spojna z celami.
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Potwierdzeniem znaczenia krajowych celow klimatycznych jest orze-
czenie Sgdu Konstytucyjnego Wegier z lipca 2025 roku. Sgd uznat, ze
czesc¢ przepisow wegierskiego prawa klimatycznego jest niezgodna
z Konstytucjqg. Odniost sie w szczegolnosci do zasady ochrony surow-
cow naturalnych, prawa do fizycznego i psychicznego zdrowia oraz
z prawa do zdrowego srodowiska. Sgd uznat m.in. cele na 2030 rok za
zbyt niskie, poniewaz Wegry osiggnety je juz w 2023 roku. W efekcie
tamtejszy parlament ma czas do czerwca 2026 roku na znowelizowanie
prawa klimatycznego, by dostosowac je do orzeczenia Sqdu'.

2.1.2. Jakosé¢ strategii i planow w Polsce

Strategie i plany tworzone w Polsce czesto charakteryzujg sie brakiem uporzadkowania,
niewystarczajgcym poziomem operacjonalizacji oraz nieregularng aktualizacjg. Tymczasem
dokumenty strategiczne powinny w sposéb jednoznaczny okresla¢ cele oraz przedstawiac
konkretne dziatania niezbedne do ich realizacji, wskazujgc odpowiedzialne instytucje
i szczegbtowy harmonogram wdrozenia.

Jak wyglqdajq wysokiej jakosci strategie?

Strategia to dokument opisujgcy droge od obecnej sytuacji do okreslonej wizji przysztosci.
W uproszczeniu mozna wyrdznic¢ trzy podstawowe cele strategii:

1. Strategia powinna rzetelnie przedstawia¢ aktualny stan rzeczy, identyfikujac
problemy i wyzwania, a takze mocne strony i szanse w danym obszarze.

2. Strategia powinna wyraZnie pokazac, jak wyglada pozadana przyszlosé, czyli
wizja rzeczywistosci, do ktérej dgzymy. W przypadku transformacji energetycznej
wizje te tworzg cele redukcji emisji oraz rozwéj zrownowazonej gospodarki. Rolg
strategii jest uzasadnienie, dlaczego dazymy do osiggniecia celéw. Dlatego powinna
ona pokazywaé, w jaki sposéb zrealizowane cele przyczynig sie do dobrobytu spote-
czenstwa, gospodarki czy innych wartosci waznych dla panstwa.

3. Strategia powinna przedstawia¢ konkretng $ciezke lub $ciezki prowadzgce
do osiggniecia wyznaczonych celéw. Czesto bedg to wariantowe scenariusze,
opracowane na podstawie wynikéw modelowania i analizy réznych opcji. Strategia
powinna jasno odpowiadac¢ na pytanie, co i kiedy musi sie wydarzy¢, by z obecnej
sytuacji przejs$¢ do realizacji wizji — celow. Szczegdlng uwage nalezy zwrécic na role
panstwa w tym procesie.
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Strategia to dokument ztozony zaréwno pod wzgledem tresci, jak i procesu przygotowania.
Dobrze opracowana strategia powinna zawierac¢ szereg kluczowych elementéw:

= Jasno okreslony zakres merytoryczny. Proces tworzenia strategii nalezy rozpo-
czg¢ od precyzyjnego zdefiniowania obszaru, ktérego dokument dotyczy, a takze
postawienia pytan, na ktére dokument ma odpowiadac. Na przyklad strategia prze-
mystowa nie powinna prébowa¢ rozwigzywaé probleméw sektora transportu, ale
powinna uwzglednia¢ powigzania z innymi sektorami gospodarki (wiecej na ten
temat w Rozdziale 2.1.3). Ogdlne strategie nie powinny wchodzi¢ w nadmierne
szczegoty, delegujac rozplanowanie niektérych obszaréw dokumentom nizszego
rzedu. Pozwala to unikng¢ nadmiernego rozrastania sie strategii, skracajgc proces
ich przygotowywania i przyjmowania.

= Oparcie na dowodach. Zaré6wno diagnoza aktualnej sytuacji, jak rdwniez cele
i scenariusze ich realizacji muszg by¢ oparte na dogtebnej analizie. Aby zapewnié
wysokg jakos¢ merytoryczng dokumentu, instytucje odpowiedzialne za opracowanie
strategii powinny dysponowa¢ odpowiednim zapleczem analitycznym (piszemy o tym
w Rozdziale 2.2.3). Dane i modele wykorzystywane przy tworzeniu strategii powinny
by¢ dostepne publicznie, by interesariusze mogli poznac stojgce za nimi zalozenia.

= Konkretne dzialania do realizacji celow. W strategii nalezy wskazac realne i mie-
rzalne dzialania wraz z harmonogramem ich realizacji, co pozwoli osiggng¢ wyzna-
czone cele. Powinny by¢ one powigzane z odpowiednimi wskaznikami oraz jasno
przypisane do instytucji odpowiedzialnych za ich wykonanie. Waznym elementem
sg takze kamienie milowe — cele pos$rednie poszczegdblnych zadan, ktére pozwalajg
na biezgcy monitoring postepow realizacji strategii (piszemy o tym w Rozdziale 2.3).

= Harmonogram aktualizacji. Strategia nie jest dokumentem statym ani niezmien-
nym. Dlatego niezbedne jest jej regularne aktualizowanie, szczeg6lnie w obszarach
tak dynamicznych jak transformacja energetyczna. Czestotliwo$¢ rewizji powinna by¢
dostosowana do tempa zmian danym sektorze oraz horyzontu czasowego dokumentu.
Strategie dtugofalowe majg zazwyczaj dtuzsze okresy waznosci.

Dlaczego jakosé strategii jest wazna?

Dobrze przygotowane strategie ograniczajg zjawisko tzw. myslenia kadencyjnego, ktére jest
charakterystyczne dla systeméw demokratycznych. W naturalny sposéb sktania ono decy-
dentéw do koncentrowania sie na dzialaniach przynoszacych widoczne efekty w krotkim
terminie — najlepiej przed kolejnymi wyborami.

W Polsce zjawisko to potegujg czeste rekonstrukcje rzgdu, ktére pociggajg za sobg zmiany
w strukturze dziatéw administracji i podziale kompetencji miedzy resortami. Tymczasem
dobrze zaprojektowane strategie pozwalajg utrzymac ciagtos¢ polityk publicznych i za-
pewnia¢ stabilno$¢ kierunkéw rozwoju nawet przy zmieniajgcych sie realiach politycznych.
Strategie sg szczeg6lnie potrzebne w obszarach przekrojowych, ktére oddziatujg na wie-
le sektoréw gospodarki jednoczes$nie — jak transformacja energetyczna. Jasne okreslenie
odpowiedzialno$ci za realizacje dziatarh pozwala unikngé¢ sytuacji, w ktérej wazne obszary
tematyczne pozostajg bez wtasciwego nadzoru i koordynacji, a tym samym znikajg z pola
widzenia administracji.

Z perspektywy sektora prywatnego strategie odgrywajg réwnie istotng role. Podobnie jak
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jasno okreslone cele, umozliwiajg dtugofalowe planowanie inwestycji. Zmniejszajg takze
ryzyko zwigzane z pozyskiwaniem kapitalu w obszarach uznanych za priorytetowe w doku-
mentach strategicznych. Jednoczesnie tworzg podstawe do prowadzenia uczciwego dialogu
z pracownikami i przedsiebiorstwami w sektorach szczeg6lnie narazonych na skutki trans-
formacji, takich jak gérnictwo wegla w Polsce.

Odpowiednio przygotowane strategie zyskujg takze na znaczeniu w kontekscie zarzgdzania
funduszami unijnymi. Wieloletnie ramy finansowe Unii Europejskiej na lata 2028-2034,
w zaproponowanej przez Komisje Europejska formie'?, w wiekszym niz dotychczas stopniu
uzalezniajg wydatkowanie srodkéw od realizacji okreslonych reform. Zgodnie z propozy-
cja Komisji Europejskiej (KE) — podobnie jak w przypadku Funduszu Odbudowy — panstwa
cztonkowskie bedg zobowigzane do przygotowania krajowych planéw, na podstawie ktérych
oceniane bedzie wykorzystanie funduszy. Dobrze przygotowane strategie stang sie zatem
narzedziem ukierunkowania §rodkéw unijnych na obszary o najwiekszych potrzebach lub
potencjale rozwojowym.

Jak poprawi¢ jakos¢ strategii w Polsce?

Jakos¢ strategii pozostaje jedng z najwiekszych stabosci zarzgdzania transformacjg w Polsce.
Zaden z obowigzujgcych dokumentéw strategicznych w obszarze transformacji energe-
tycznej nie spelnia podstawowych warunkéw skuteczno$ci, opisanych powyzej. Brakuje
im precyzyjnego planu operacjonalizacji, realnego harmonogramu i jasno przypisanej od-
powiedzialnoSci instytucjonalnej oraz wiarygodnych danych. W efekcie wiele strategii, po
formalnym przyjeciu, nie jest realizowanych. Przykladem moze by¢ Polityka Energetyczna
Polski z 2021 roku™, w ktérej cel dotyczgcy mocy zainstalowanej w fotowoltaice (5-7 GW
do 2030 roku) zostat osiggniety juz rok po publikacji dokumentu. Pokazuje to rozbiezno$¢
miedzy zatozeniami a rzeczywistym tempem rozwoju rynku.

W ostatnich latach wida¢ jednak pozytywng zmiane w podejsciu do tworzenia strategii
w Polsce. Przykladowo, projekty aktualizacji KPEiK przedstawiane do konsultacji publicznych
cechujg sie wyzszym poziomem merytorycznym niz dotychczasowe dokumenty'. Nadal
jednak brakuje im jasnego powigzania z celami dlugoterminowymi, elementéw dotyczacych
operacjonalizacji oraz przypisania odpowiedzialnos$ci za realizacje konkretnych dziatan™.

Na jako$¢ strategii w Polsce w duzej mierze wptywa sposéb ich przygotowania. Kluczowe
jest rzeczywiste zaangazowanie interesariuszy oraz otwarto$¢ na partycypacje obywatelskg
(o czym piszemy w Rozdziale 2.4). Wigczanie réznych grup pozwala to trafniej identyfi-
kowac potrzeby, ryzyka i mozliwe kierunki interwencji. Rdwnie wazne jest silne poparcie
polityczne - cho¢ strategie przygotowujg urzednicy, to dopiero zaangazowanie ministra
odpowiedzialnego za dany obszar zapewnia dostep do niezbednych zasobdw, takich jak czas,
kompetencje i finansowanie, oraz nadaje priorytet pracom strategicznym.

Jednocze$nie poprawa jakosci strategii wymaga konsekwentnego wzmocnienia potencjatu
administracji publicznej — zaréwno analitycznego, jak i organizacyjnego. Oznacza to ko-
nieczno$¢ budowy profesjonalnego zaplecza analitycznego, zapewnienia stabilnych zespo-
16w odpowiedzialnych za przygotowanie i wdrazanie dokumentéw strategicznych, a takze
zwiekszenia dostepnych zasobéw kadrowych i finansowych. Tylko polgczenie rzetelnego
procesu tworzenia dokumentéw z odpowiednio przygotowang administracjg i wsparciem
politycznym pozwoli na opracowywanie strategii, ktére bedg spo6jne, realistyczne i mozliwe
do skutecznego wdrozenia.
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Wzmocnienie tych elementéw umozliwi administracji opracowywanie strategii w spos6b
planowy i przewidywalny, co znaczgco ograniczy ryzyko opéznien — rowniez w przypadku
dokumentéw wymaganych przez instytucje unijne. Presja czasu jest tu szczegdlnie wi-
doczna: Polska powinna byla przekaza¢ zaktualizowany KPEiK do Komisji Europejskiej
w czerwcu 2024 roku, jednak do poczatku grudnia 2025 roku dokument ten wcigz nie zostat
ztozony. Przyktad ten pokazuje konsekwencje niedostatecznych zdolnosci analitycznych
i administracyjnych w administracji publicznej. Dlatego rekomendujemy wzmocnienie tego
potencjatu w obu obszarach.

Pojedyncza, nawet wysokiej jakosci strategia, nie wystarczy jednak do trwaltej zmiany sposobu
zarzadzania transformacjg w Polsce. Potrzebny jest sp6jny system wzajemnie powigzanych
ze sobg strategii.

2.1.3. System strategii w Polsce

Strategie powinny tworzy¢ spéjny i hierarchiczny system dokumentéw, ktére wzajemnie
sie uzupetniajg, pozostajg ze sobg logicznie powigzane oraz odnosza sie do wspolnej wizji
transformacji. System ten powinien obejmowac zaréwno poziom ogdélny — wyznaczajacy
gtéwne cele oraz kierunki rozwoju catej gospodarki — jak i poziomy sektorowe, ktére prze-
ktadajg te cele na konkretne dziatania, narzedzia i harmonogramy.

Powigzanie dokumentéw strategicznych w taki sposob zwieksza ich przejrzystosé i utatwia
koordynacje miedzy instytucjami odpowiedzialnymi za wdrazanie polityk publicznych.
Dzieki temu ogranicza sie ryzyko powielania dziatan, sprzecznych priorytetéw i luk w pla-
nowaniu. Natomiast dostepne zasoby - finansowe, organizacyjne i eksperckie — mogg by¢
wykorzystywane w sposob bardziej efektywny.

Spojny system strategii umozliwia takze monitorowanie postepéw na réznych poziomach
oraz zapewnia stabilnos¢ kierunkow polityki. Jest to szczegblnie wazne w przypadku inwe-
stycji wymagajgcych dtugoterminowych decyzji. Taki uktad dokumentéw wzmacnia takze
przewidywalno$¢ otoczenia regulacyjnego dla przedsiebiorstw, samorzgdéw i innych inte-
resariuszy, co sprzyja bardziej konsekwentnej realizacji celéw transformacji.

Na czym polega system strategii?

Transformacja energetyczna to ztozony proces, obejmujgcy wiele sektoréw gospodarki
i wszystkie poziomy zarzgdzania panstwem. To system naczyn potgczonych, w ktérym zmiana
w jednym obszarze wplywa na pozostate. Rolg strategii nie jest drobiazgowe zarzgdzanie
kazdym elementem tego procesu. Strategie powinny stanowi¢ narzedzie umozliwiajgce
panstwu identyfikacje obszar6w wymagajacych interwencji oraz wczesne reagowanie na po-
tencjalne problemy. Warunkiem powodzenia jest wdrozenie spdjnego systemu strategii.

Podstawg takiego systemu jest jasna hierarchia dokumentéw. Strategiczne dokumenty
powinny by¢ uporzgdkowane od najbardziej ogélnych i dtugoterminowych - takich jak
strategia wyznaczajgca wizje transformacji do 2050 roku — po najbardziej szczeg6towe
i krétkoterminowe plany operacyjne. Taki uktad pozwala zachowa¢ logiczny porzgdek, w kt6-
rym aktualizacja dokumentéw nadrzednych automatycznie skutkuje rewizjg dokumentdéw
nizszego rzedu, zapewniajgc ich spdjnosc.
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Réwnie wazne jest to, by wszystkie strategie korzystaty z tych samych danych, zalozen
i modeli analitycznych oraz konsekwentnie sie do siebie odnosity. Dzieki temu system stra-
tegiczny dziata jako spdjna catosé, w ktorej dokumenty wzajemnie sie uzupetniajg, unikajg
wewnetrznych sprzecznos$ci i wspierajg wtasciwe zarzgdzanie transformacja.

Dlaczego spojny system strategii jest wazny?

Spojny system strategii to jedno z istotnych narzedzi przetamywania silosowosci admini-
stracji. Konieczno$¢ umieszczenia nowego dokumentu w istniejgcych juz ramach wymusza
koordynacje i komunikacje miedzy poszczegdlnymi resortami i departamentami.

Spo6jnosé strategii jest rOwniez wazna dla praktycznego wdrazania transformacji.
Przyktadowo wzrost udziatlu zaleznych od pogody Zrédet sprawi, ze energia elektryczna
bedzie najtarisza w momentach duzego nastonecznienia i wietrznos$ci. Wptynie to na zacho-
wania konsumentéw, ktérym zacznie sie bardziej optaca¢ tadowanie pojazdéw elektrycz-
nych w ciggu dnia. To z kolei pociggnie za sobg konieczno$¢ rozbudowy infrastruktury
do tadowania samochodéw w miejscach pracy. Jednak rozbudowa sieci tadowarek bedzie
wymagacé inwestycji w sieci dystrybucyjne, wptywajgc tym samym na transformacje syste-
mu elektroenergetycznego. Przekladajgc te zalezno$ci na jezyk systemu strategii: strategia
energetyczna nie bedzie zawiera¢ planu inwestycji w punkty tadowania, a strategia trans-
portowa — inwestycji w sieci dystrybucyjne. Jednak oba obszary trzeba rozwija¢ réwnole-
gle, a strategie dla tych sektoréw nalezy powigzac instytucjonalnie. Jezeli te strategie sg
przygotowywane rownolegle, konieczna jest koordynacja miedzy resortami przy pomocy
grup roboczych lub centrum decyzyjnego transformacji klimatyczno-energetycznej (oba
rozwigzania opisujemy w Rozdziale 2.2.1). Tylko w ten spos6b unikniemy marnowania
zasobow i zapewnimy realizacje celéw polityk publicznych.

Dwa systemy strategii klimatyczno-energetycznych w Polsce

W Polsce formalnie istnieje system strategii w obszarze transformacji klimatyczno- ener-
getycznej. Jednak w praktyce funkcjonujg dwa odrebne, réwnolegte porzadki.

Pierwszy tworzg dokumenty wynikajgce z prawa unijnego: dtugoterminowa strategia kli-
matyczna oraz KPEiK. Polska - jako jedyny kraj Unii Europejskiej — nie opracowata dtugo-
terminowej strategii, przez co KPEiK funkcjonuje w oderwaniu od dokumentu nadrzednego
i petni role samodzielnego planu.

Drugi system opiera sie na dokumentach krajowych tworzonych na podstawie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'é. Sktadajg sie na niego dokumenty przekrojowe
(Koncepcja Rozwoju Kraju do 2050 roku i Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju do 2035
roku) oraz liczne strategie rozwoju. Wsrdd nich najwazniejsza dla transformacji jest Polityka
Energetyczna Polski do 2040 roku.
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Schemat 4. System strategii rozwoju w Polsce.

Koncepcja Rozwoju Kraju 2050

Sredniookresowa strategia rozwoju kraju ,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do
roku 2020 z perspektywqg do 2030 r." (SOR)

Polityka Ekologiczna Panstwa 2030

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030

Strategia Zrownowazonego Rozwoju Transportu 2030

Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa 2030

Strategia Produktywnos$ci 2030

Polityka Energetyczna Polski do 2040 r.

Strategia Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2030

Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego (wspdtdziatanie, kultura, kreatywnosc) 2030

STRATEGIE ROZWOJU

POLITYKI PUBLICZNE

v v v v v v v v

Programy rozwoju

Uwaga: obecnie procedowana jest aktualizacja sredniookresowej strategii rozwoju kraju
— Strategia Rozwoju Polski do 2035 roku.

Zrédto: Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR)

Oba porzadki — unijny i krajowy — spotykaja sie praktycznie tylko w jednym punkcie: obowig-
zujgce wersje KPEiK i PEP 2040 korzystaja z tego samego zaplecza analitycznego i nawigzujg
do siebie wzajemnie. Jednocze$nie oba dokumenty sg juz nieaktualne.

Z tego wzgledu zasadne jest uporzgdkowanie systemu strategii. Dlugoterminowa strategia
klimatyczna powinna zosta¢ zintegrowana z Koncepcjg Rozwoju Kraju, poniewaz oba do-
kumenty obejmujg perspektywe 2050 roku. Natomiast strategie rozwoju — ktére rowniez
wymagajg przegladu i aktualizacji — powinny by¢ sp6jne z nowg wersjg KPEiK oraz z nad-
rzednymi celami dlugoterminowymi. Tylko taki uporzgdkowany i hierarchiczny system moze
zapewnic stabilnos¢ kierunkow dziatania panistwa i skuteczne zarzgdzanie transformacja.

Jak stworzyé¢ spdjny system strategii?

Pierwszym krokiem do ujednolicenia systemu strategii w Polsce jest finalizacja dtugotermino-
wej strategii oraz aktualizacja KPEiK. Te dokumenty powinny stanowi¢ podstawe planowania
transformacji, do ktérych nawigzywac bedg PEP 2040 oraz pozostate strategie sektorowe,
aktualizowane na biezgco. Strategie rozwoju (KRK i SSRK) w cze$ciach dotyczacych energii
i klimatu powinny odwotywac sie do dokumentéw unijnych.
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Caly system musi sta¢ sie bardziej transparentny. Informacje o krajowych strategiach do-

stepne sg na stronie systemu monitorowania rozwoju STRATEG". Znajduja sie tam wskazniki 7 Portal STRATEG dostepny
. .e . .s . . . . . . . jest tutaj.

realizacji poszczegdlnych strategii rozwoju, na poziomie krajowym i regionalnym. Brakuje

jednak informacji o hierarchicznej zalezno$ci miedzy dokumentami, terminach ich uchwa-

lenia, odpowiedzialnych ministerstwach czy bezposrednich odno$nikéw do tresci. Portal

nie zawiera réwniez strategii wynikajgcych z prawa unijnego (jak KPEiK), czy niektérych

dokumentéw krajowych (np. strategii wodorowej).

Jednoczes$nie nalezy dokona¢ przegladu nazewnictwa i roli krajowych dokumentdw strate-
gicznych w obszarze energii, klimatu i Srodowiska. Obecnie zbyt czesto dokumenty sekto-
rowe okreslane sg mianem strategii (np. strategia wodorowa, strategia dla cieptownictwa).
Tymczasem - zgodnie z logikg ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju — majg one
raczej charakter polityk lub programéw (np. Program Polskiej Energetyki Jadrowej). Z kolei
Polityka Energetyczna Polski oraz Polityka Ekologiczna Panstwa, ktére de facto pelnig funkcje
strategii rozwojowych, jako jedyne dokumenty tej rangi nie zawierajg w tytule okreslenia
~strategia”. Wskazane byloby zatem przyjecie przekrojowej strategii dotyczgcej transformacji ~ ** Wzorem Strategii Bezpie-

. 1as . , . . . . czenstwo Energetyczne i Sro-
energetycznej, klimatu i ochrony §rodowiska lub dostosowanie zakresu i nazewnictwa. dowisko przyjetej w 2014 .

Dobry przyktad z zagranicy: klarowny system strategii w Czechach

Czeski portal o strategiach to przyktad do nasladowania. Strona
internetowa prowadzona przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
zawiera wszystkie obowigzujgce w Czechach dokumenty strategiczne
- od poziomu regionalnego do miedzynarodowego (OECD, ONZ, UE).
Do kazdej strategii przypisane jest m.in. ministerstwo odpowiedzialne
za jej wdrazanie, rok uchwalenia oraz planowana data aktualizaciji.
Jesli strategia zawiera wskazniki, portal umozliwia takze monitorowa-
nie postepow ich realizacji. Na stronie dostepna jest takze typologia
dokumentow strategicznych oraz szablony, ktore mogg wykorzystywac

instytucje odpowiedzialne za tworzenie strategii®. " Portal Databaze strategii
dostepny jest tutaj.
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Schemat 5. Typologia dokumentéw strategicznych w Czechach.

Nadrzedne
dokumenty
strategiczne

Dokumenty
strategiczne

Dokumenty
wdrozeniowe

Spéjny system strategii oparty na konkretnych celach to istotny krok do poprawy zarzadzania
transformacjg w Polsce. Aby strategie mogly by¢ wysokiej jako$ci i aby powstawaty w ramach
spéjnego systemu, potrzebna bedzie reforma funkcjonowania instytucji zarzadzajacych

Polityka - dokument najwyzszego szczebla dla danego obszaru,
okresla kierunek strategiczny, gtéwne priorytety i podstawowe
narzedzia ich realizacji

Biata ksiega - dokument strategiczny dla danego obszaru, zawiera
konkretne propozycje dotyczqgce priorytetéw polityki publicznej

Ramy strategiczne - zwykle odnoszq sie do szerszych kwestii, ktadg
nacisk na czeé¢ analitycznq i strategiczng, ustalajg podstawowy
kierunek strategiczny

Koncepcja - odnosi sie do konkretnego zagadnienia, nacisk na czesc¢
analityczng i strategiczng, nie zawiera czeséci wdrozeniowej lub
wspomina o niej jedynie ogolnie

Strategia - zajmuje sie konkretnym problemem, zawiera powigzane
i rownowazne czesci: analityczng strategiczng i wdrozeniowq

Plan - odnosi sie do konkretnego celu lub kilku celow tego samego
poziomu, ktadzie nacisk na cze$¢ wdrozeniowq

Program operacyjny - dokument wdrozeniowy dla okreslonego,

zazwyczaj szerszego obszaru, oparty na koncepcjach lub strategiach.

Struktura wynika z prawa unijnego

Plan wdrozenia - obejmuje realizacje danej koncepcji ram
wdrozeniowych przez caty okres ich obowigzywania

Program - dokument wdrozeniowy o charakterze tematycznym,
finansowym lub technicznym. Narzedzie wdrazania koncepcji lub
strategii

Plan dziatania - wdrozenie dokumentow strategicznych w krotkim
horyzoncie czasowym

Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Lokalnego Republiki Czeskiej?®

transformacjg, czemu poswiecony jest kolejny rozdziat raportu.

2.2. Instytucje i koordynacja

2.2.1. Jasne centrum decyzyjne i klarowny podziat obowigzkow
w ramach rzqdu

Skuteczna transformacja klimatyczno-energetyczna wymaga silnego osrodka przywodcze-
g0, wyposazonego w polityczne i instytucjonalne narzedzia monitorowania postepow oraz
realny wplyw na procesy strategiczne. Takim o$rodkiem mogiby by¢ Komitet Koordynacyjny
ds. Polityki Klimatycznej przy Radzie Ministrow. Niezbedny jest takze bardziej przejrzysty
i dostosowany do wyzwan podziat kompetencji w rzgdzie w obszarze energii i klimatu.
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Czym jest skuteczna koordynacja i centrum decyzyjne?

Transformacja klimatyczno-energetyczna to proces przekrojowy, ktéry wymaga decyzji na
najwyzszym szczeblu wladzy. Formutowanie dtugoterminowych celéw oraz ich skutecz-
na realizacja sg mozliwe jedynie przy spdjnym dziataniu catego rzgdu. Dlatego kluczowe
znaczenie ma jasno okreslony i aktywny osrodek przywodczy, ktory zapewni efektywng
koordynacje dziatann miedzyresortowych.

OECD wyréznia szes¢ kluczowych funkeji centrum rzgdu w polityce klimatyczno-energe- 2 OECD (2025), Governing for

i21 s . . . . . . th transition. Poli
tycznej?'. Zidentyfikowano je na podstawie badan w 27 panstwach czlonkowskich: Poe 2:? i‘no r%ns' on. FOUSY
Papers No. 13

1. kierowanie i koordynowanie politykg klimatyczng i Srodowiskowg (14 panistw);
2. monitorowanie wdrazania krajowej strategii klimatycznej (14 panistw);

. monitorowanie wybranych polityk w obszarze klimatu i/lub §rodowiska (13 panstw);

» W

. przeglad strategii sektorowych pod katem zgodnosci z celami klimatycznymi i ro-
dowiskowymi (11 panistw);

5. koordynowanie stanowiska rzgdu w miedzynarodowych negocjacjach dotyczgcych
srodowiska i klimatu (11 panstw);

6. przeglad polityk pod katem ich sp6jnosci z celami klimatycznymi i Srodowiskowymi
(9 panstw).

W publikacji OECD ,,centrum rzgdu” definiowane jest jako miedzyresortowy organ rzgdowy
lub grupa instytucji bezposrednio wspierajgcych rzad. Taki o§rodek petni zaréwno funkcje
strategiczne (wyznaczajgc priorytety), jak rowniez wykonawcze, koordynacyjne i nadzorcze.
Moze to by¢ zaréwno Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, jak i grupa resortéw wspdtpracu-
jacych w ramach Rady Ministréw.

Niezaleznie od struktury Rady Ministréw wazne jest zapewnienie skutecznej koordynacji.
OECD wskazuje cztery?? najczesciej stosowane i niewykluczajgce sie¢ modele zarzadzania  * bid.

polityka klimatyczng (por. schemat ponizej).

Schemat 6. Cztery najczesciej stosowane modele zarzgdzania politykqg klimatyczng wedtug

OECD.
sektorowe ministerstwa realizujgce ministerstwo srodowiska/klimatu
polityke zgodnq z wytycznymi rzgdu z funkcjg koordynacyjng

Modele zarzqgdzania

politykg klimatycznq
jednostka koordynujgca tzw. superministerstwo skupiajqgce
w centrum rzqdu liczne polityki zwigzane z politykq

klimatycznqg

2 OECD (2025), Governing for
the green transition. Policy
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie raportu OECD?*  Papers No. 13

Instytut Reform 22
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Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

Nie ma uniwersalnego modelu podzialu kompetencji w rzgdach panstw UE. Wybér roz-
wigzan instytucjonalnych zalezy od kontekstu politycznego i administracyjnego. Moze to
by¢ system scentralizowany (w ramach ,superministerstwa” lub koordynacji bezposrednio
przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw) albo rozproszony (oparty na wspoipracy wielu
ministerstw sektorowych).

Poza okres$leniem modelu zarzgdzania, wazne sg takze bardziej szczegétowe narzedzia
pozwalajgce na jego realizacje. OECD w innym raporcie?* podkresla znaczenie m.in.:

= ustanowienia formalnych zasad zarzadzania zapewniajgcych skuteczng komunikacje
miedzy ministerstwami i departamentami;

= budowania potencjalu w administracji publicznej;

= ustanowienia jasnych r6l w celu ztagodzenia rozbiezno$ci miedzy priorytetami sek-
torowymi.

Dlaczego koordynacja oraz istnienie centrum decyzyjnego sq wazne?

Jedno centrum decyzyjne jest kluczowe dla skutecznego planowania i realizacji transformacji
klimatyczno-energetycznej. Niezaleznie od przyjetej struktury rzadu, najwazniejsza jest
skuteczna koordynacja dziatan ministerstw, a takze jasne okreslenie ich rél i mechanizméw
wspélpracy. Dzieki temu resorty mogg dziata¢ bardziej efektywnie i mie¢ silny mandat
do realizacji ambitnych celéw transformacji.

Jednocze$nie jednak centrum decyzyjne nie musi przyja¢ formy jednego ,,superministerstwa”.
Zarzgdzanie resortem o zbyt szerokim zakresie tematéw i kompetencji jest trudne i — bez
odpowiednich ram wspdtpracy - moze prowadzi¢ do podziatu na mniejsze wyspy tematycz-
ne w ramach jednego ministerstwa. Alternatywg jest przeniesienie zarzgdzania na poziom
os$rodka koordynujgcego polityke rzadu, co umozliwia spdjne i systemowe podejscie do re-
alizacji celéw dekarbonizacyjnych przez poszczegdlne ministerstwa?®. Przekrojowa wizja
transformacji powinna by¢ nastepnie wdrazana w skoordynowany sposéb przez poszczegdlne
ministerstwa, samorzgdy, agencje oraz instytucje.

Powotlanie rzgdowego centrum koordynacyjnego sprzyja wspotpracy miedzy resortami
i zwieksza komplementarnos¢ ich dziatan, dzieki czemu ministerstwa minimalizujg po-
wielanie swojej pracy. Takie rozwigzanie ogranicza réwniez ryzyko chaotycznej realizacji
poszczegdlnych polityk sektorowych, ktére moga sie nawzajem ostabia¢. Umozliwia tez
catosciowe spojrzenie na proces transformacji i zapewnia spdjnos¢ miedzy strategiami.
Scentralizowany monitoring pozwala natomiast spojrzec szerzej i wykrywac biate plamy
odpowiedzialnosci w realizowanych obszarach.

Nadmierna centralizacja moze jednak ogranicza¢ skutecznos¢ dziatan rzagdu. Wynika to
z braku specjalistycznej wiedzy technicznej i doswiadczenia sektorowego w osrodku decy-
zyjnym. Dlatego centrum rzgdu nie powinno zastepowac wyspecjalizowanych ministerstw,
lecz skupic¢ sie na koordynacji ich dziatan. Bezposrednie sterowanie kazdym elementem
transformacji przez jeden osrodek jest takze bardziej podatne na zmiany polityczne i perso-
nalne, co moze zagrozic¢ ciggtosci prac nad transformacjg. Dlatego nadal istotng role pelnig
sektorowe departamenty, instytucje i ministerstwa, ktore stanowig trwaty zaséb kompetencji
i kapitatu organizacyjnego panstwa.
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Co mozemy wykorzystaé z juz wdrozonych lub zaproponowanych rozwigzan?

W Polsce nie ma jasnego modelu zarzadzania i koordynacji procesu transformacji klima-
tyczno-energetycznej. Podzial kompetencji w tym obszarze pozostaje rozproszony, co
obrazuje ponizszy schemat. Zakresy odpowiedzialnoSci poszczegdlnych resortéw czesto
sie pokrywajg?. Najnowszym przyktadem wyzwan, ktére wynikajg z tego stanu rzeczy, jest
spér kompetencyjny pomiedzy Ministerstwem Klimatu i Srodowiska a utworzonym w po-
towie 2025 roku Ministerstwem Energii w zakresie nadzoru nad rozwojem odnawialnych
zrédet energii. Brakuje tez aktywnej oraz usystematyzowanej roli Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow na wczesnym etapie formutowania inicjatyw w obszarze polityki klimatyczno-e-
nergetycznej. W efekcie dziatania miedzyresortowe sg fragmentaryczne i reaktywne, czesto
uruchamiane w odpowiedzi na czynniki zewnetrzne (np. koniecznos$¢ przygotowania Planu
Spoteczno-Klimatycznego).

Schemat 7. Najwazniejsi przedstawiciele Rady Ministrow w kontekscie koordynacji procesu
zarzqdzania transformacjq klimatyczno-energetyczng w Polsce (listopad 2025 r.).

Prezes Rady Minister Klimatu Minister Finansow Minister
Ministrow i Srodowiska i Gospodarki Energii
Minister Aktywow Minister Minis.ter lfunc!uszy Minister Rolnictwa
Panstwowych Infrastruktury ! P_Ol'tyk' . i Rozwoju Wsi
Regionalnej

Petnomocnik Rzqgdu
do spraw Strategicz-
nej Infrastruktury
Energetycznej

Minister nadzoru
nad wdrazaniem
polityki rzqdu

Minister Rodziny
i Polityki
Spotecznej

Zrédto: Opracowanie wtasne

Pomimo istniejgcych probleméw z koordynacjg, w Polsce funkcjonujg mechanizmy, ktére
mogg stanowi¢ punkt wyjscia do systemowej poprawy sytuacji. Ich szersze zastosowanie,
uporzadkowanie i wzmocnienie pozwolitoby skuteczniej przeciwdziata¢ nieefektywnosci
w zarzgdzaniu transformacjg, w tym rozproszeniu kompetencji oraz silosowosci.

Jednym z instrumentdow sprzyjajgcych regularnej wspoétpracy i uspéjnieniu kierunkéw
zarzgdzania transformacjg jest staty mechanizm koordynacji wewnatrzrzgdowej — realizo-
wany poprzez miedzyresortowe grupy robocze, komisje czy komitety. Takie rozwigzania sg
popularne w rzgdach panstw cztonkowskich UE (dotyczg ponad potowy krajow??).

W Polsce szczegdlng role we wzmacnianiu koordynacji miedzyresortowej w kwestiach
gospodarczych petnig Staty Komitet Rady Ministréw?® oraz Komitet Ekonomiczny Rady
Ministréw (KERM)?. Na nizszych szczeblach administracji godnym nasladowania przykta-
dem jest Komitet Wspdlny Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego (KWRiST)3°), ktéry stanowi
forum przygotowywania wspdlnych stanowisk i dokumentéw, takich jak Plan Spoteczno-
-Klimatyczny (PSK).
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Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

Koordynacje miedzyresortowg nalezy wzmacniaé takze przy tworzeniu dokumentéw stra-
tegicznych i ustalaniu dtugofalowych, przekrojowych celéw, o ktérych mowa w Rozdziale
2.1. Takg funkcje petnig specjalne grupy robocze, komitety i zespoty, np. Zespét ds. aktuali-
zacji KPEiK na lata 2021-2030 i PEP 2040°%' oraz Grupa Robocza ds. Spotecznego Funduszu
Klimatycznego®. Te praktyke warto ustandaryzowac i stosowac czesciej. Ma to szczegdlnie
znaczenie w kontekscie wlgczania spoteczenistwa i innych zainteresowanych grup w stra-
tegiczne procesy zwigzane z transformacjg (por. Rozdziat 2.4).

Dobrg praktykg — cho¢ wcigz niewystarczajgco systemowo stosowang — jest definiowanie
kluczowych mechanizméw wdrazania i monitoringu w dokumentach strategicznych. W pro-
jekcie Strategii Rozwoju Polski do 2035 roku (SRP 2035)3* — kluczowego dokumentu dla
Sredniookresowego rozwoju kraju — podkreslono decyzyjng role KERM, Rady Ministréw oraz
Komitetu Koordynacyjnego ds. Polityki Rozwoju**, a koordynacje na poziomie operacyjnym
powierzono Zespotowi ds. Pracy Strategicznej**®. Z kolei w projekcie KPEiK (wersja z lipca
2025 roku) zapisano potrzebe powotania Zespolu Koordynacyjnego®¢ do konica 2025 roku.
Ma on pelni¢ role narzedzia do stopniowego zwiekszania naktadéw na badania i rozwéj
oraz priorytetyzacji technologii pod katem efektywno$ci wsparcia publicznego. Niestety
praktyka ta nie jest jeszcze ani wystarczajgco powszechna, ani konsekwentnie prowadzona.
Brakuje jej systemowego wdrozZenia.

Jakie zmiany wprowadzi¢ w Polsce?

Przy kolejnych zmianach w strukturze Rady Ministréw, ze wzgledu na obecne rozproszenie
odpowiedzialnosci i nachodzgce na siebie kompetencje, potrzebny jest w Polsce krok w stro-
ne wiekszej centralizacji zarzgdzania polityka klimatyczno-energetyczng. Nalezy stworzy¢
przejrzysty model zarzgdzania i koordynacji tej polityki, ktéry jednoznacznie zdefiniuje role
poszczegoblnych resortéw w Radzie Ministréw i wprowadzi klarowng strukture odpowiedzial-
nosci. Niezbedne jest takze ustanowienie wyraznie umocowanego centrum koordynacyjnego
rzagdu w tym obszarze, ktére bedzie dysponowato realnym mandatem decyzyjnym.

Sposrdd czterech modeli zarzgdzania polityka klimatyczng zdefiniowanych przez OECD
(patrz Schemat 6.) efektywnym rozwigzaniem dla Polski bytloby potgczenie dwdch podejsé
- utworzenie wyodrebnionej jednostki koordynacyjnej w centrum rzgdu oraz wzmocnienie
roli nadzorczej ministerstwa klimatu.

Taki model méglby realizowac powotany przy Radzie Ministréw Komitet Koordynacyjny
ds. Polityki Klimatycznej, ktéry zapewniatby przekrojowe podejscie do polityki klima-
tyczno-energetycznej. Pracami Komitetu kierowalby minister klimatu wyposazony
w stosowny mandat decyzyjny. Aby takie rozwigzanie zadziatatlo, Komitet powinien posiadac
sekretariat z odpowiednimi zasobami w ministerstwie klimatu.

Komitet nadawatby kierunek dziatan juz na wczesnym etapie tworzenia polityk i strategii
klimatyczno-energetycznych, a nastepnie monitorowalby ich powstawanie i wdroZenie.
Z kolei poszczegdlne resorty zajmujgce sie danym obszarem, takie jak ministerstwo energii,
srodowiska czy rozwoju i technologii, odpowiadatyby za przygotowanie rozwigzan w ramach
swoich kompetencji. Takie podejscie bytoby lepsze niz stworzenie jednego ,,superminister-
stwa” ds. klimatu, ktére musialoby objg¢ zbyt wiele sektoréw, by dziata¢ efektywnie (por.
omowienie zagrozen nadmiernej centralizacji w poprzednim podrozdziale).
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31 Zarzqdzenie Ministra Kli-
matu i Srodowiska 1z dnia 24
listopada 2023 r. w sprawie
powotania Zespotu do spraw
aktualizacji ,Krajowego planu
na rzecz energii i klimatu na
lata 2021-2030" i, Polityki
energetycznej Polski do 2040r."
dostepne jest tutaj.

%2 Wiecej informacji o Grupie
jest dostepne w prezentacji
MFiPR przedstawionej na
wydarzeniu Instytutu Reform,
ktorg mozna znalez¢ tutaj.

% Projekt Strategii Rozwoju
Polski do 2035 r. wraz z zatgcz-
nikami dostepne sq tutaj.

3 Podstrona organéw dorad-
czych przy Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow dostepna jest
tutaj.

% Cztonkami zespotu majg
by¢ wybrani dyrektorzy de-
partamentow w kluczowych
ministerstwach, przedstawicie-
le regionow wyznaczeni przez
Konwent Marszatkow Woje-
wodztw RP i wybrani przedsta-
wiciele instytucji publicznych.
Zespot bedzie przygotowywat
m.in. Roczng Diagnoze Strate-
giczng.

% Projekt Krajowego Planu
w dziedzinie Energii i Klimatu
dostepny jest tutaj.

25



https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzienniki-resortowe/powolanie-zespolu-do-spraw-aktualizacji-krajowego-planu-na-rzecz-38676185
https://ireform.eu/nasze-projekty/strategia-czy-stagnacja-polska-wobec-wyzwan-transformacji-podsumowanie-spotkania/
https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/strategia-rozwoju-polski-do-2035-r-
https://www.gov.pl/web/premier/inne-organy-doradcze-powolane-do-rozpatrywania-okreslonej-sprawy-lub-grupy-spraw3
https://www.gov.pl/web/klimat/krajowy-plan-na-rzecz-energii-i-klimatu

Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

Minister klimatu odpowiadatby gléwnie za koordynacje przekrojowej polityki klimatyczno-e-
nergetycznej. Zadania sektorowe pozostawalyby natomiast w gestii poszczegélnych resortéw,
np. minister Srodowiska odpowiadatby za nadzér nad przestrzeganiem wymogoéw ochrony
srodowiska i prowadzeniem badan stanu Srodowiska czy zarzgdzanie gospodarkg odpadami.

Wraz z powotaniem Komitetu nalezy przeprowadzi¢ przeglad juz istniejgcych instytucji
przy Radzie Ministréw. Na stronie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw®’ znajduje sie dtuga
lista organ6w pomocniczych, komisji wspdlnych i organéw doradczych o réznym znaczeniu,
zakresie tematycznym (nierzadko dublujgcym sie) i horyzoncie dziatania. Przy wiekszosci
z nich brakuje aktualnych opiséw i porzadku obrad, a jedyng informacjg jest podstawa prawna
sprzed kilku lat, co utrudnia ocene ich aktywnosSci oraz efektéw prac. Niezbedny jest wiec
przeglad tych organéw. Na tej podstawie nalezy wytonic instytucje niezbedne do skutecznego
zarzgdzania transformacjg, z jasno okreslonymi rolami i wyraznie zaznaczong demarkacjg
wzgledem innych organéw. Ich dalsza praca powinna sie odbywac w sposéb bardziej sfor-
malizowany i transparentny, m.in. poprzez regularne publikowanie porzadku obrad.

W przypadku rzgdéw koalicyjnych podziat kompetencji pomiedzy ministerstwami (a tym
samym koalicjantami) w koordynacji polityki klimatyczno-energetycznej jest szczegdlnie
istotny. Waznym narzedziem w tym zakresie jest rozbudowana umowa koalicyjna. Powinien
to by¢ dokument publicznie dostepny i realnie rozstrzygajacy potencjalne spory wewnatrz
koalicji. Nie spetni on swojej roli, jesli bedzie zawiera¢ jedynie og6lng liste kierunkéw dziatan
i unika¢ kontrowersji. Tak byto w przypadku liczgcej 13 stron umowy koalicyjnej obecnego
rzadu®s.

W przysztosci, wraz ze wzmacnianiem instytucjonalnej koordynacji polityki klimatyczno-
-energetycznej, nalezy ostrozniej korzysta¢ z formuty pelnomocnikéw rzadu. Ta funkcja
byta dotychczas czesto wykorzystywana jako sposdb na dorazne wzmocnienie nadzoru nad
wybranym obszarem. Powolywanie pelnomocnikéw moze by¢ uzasadnione w przypadku
wyjatkowo istotnych zagadnien o jasno zdefiniowanym zakresie tematycznym i czasowym,
a nie przekrojowych tematéw bez jasno okreslonych i mierzalnych celéw. W tym kontek-
$cie warto podda¢ ewaluacji m.in. role pelnomocnika rzgdu ds. strategicznej infrastruktury
energetycznej. Szerokie kompetencje tego organu mogg wynikac¢ z czynnikéw przejsciowych
(m.in. pozycji politycznej oséb petnigcych te funkcje w przesztosci), a nie pogtebionej ana-
lizy efektywnosci zarzgdzania szeregiem zréznicowanych projektéw infrastrukturalnych.

W przypadku konkretnych inicjatyw i wyzwan warto kontynuowa¢ praktyke tworzenia

formalnych zespotéw i grup roboczych. Powinno to sie jednak odbywa¢ w sposéb bardziej
usystematyzowany i sformalizowany, a nie w oparciu o biezgce decyzje kierownictw resortow.
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% Umowa ,Koalicji — 15 paz-
dziernika" dostepna jest tutaj.
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Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

Dobre przyktady narzedzi koordynacyjnych w regionie

= Rumunia® — aby koordynowac¢ dziatania rzgdu w ramach polityki
klimatycznej, powotano w 2022 roku Miedzyresortowg Komisje ds.
Zmian Klimatu;

= Stowacja“® — w 2011 roku stworzono Komitet Wysokiego Szczebla
ds. koordynacji polityki dotyczgcej zmian klimatu. Role gospodarza
otrzymato Ministerstwo Srodowiska, a uczestnikami sq sekretarze
stanu wybranych ministerstw. Komitet co roku sktada raport cate-
mu rzgdowi.

= totwa* — w ramach propozycji ustawy klimatycznej znalazt sie
zapis o koniecznosci przygotowania sektorowych celow reduk-
cyjnych przez wybrane ministerstwa w ramach miedzyresortowej
grupy roboczej. Jest to wpisane jako element prac nad Krajowym
Planem w dziedzinie Energii i Klimatu, ktore muszq by¢ zatwierdzo-
ne przez Rade Ministrow.

= Austria“? — w ramach Prawa o Ochronie Klimatu powstata Krajowa
Komisja ds. Ochrony Klimatu, w ktérej biorg udziat przedstawiciele
krajow zwigzkowych, wybranych federalnych ministerstw, zwigz-
kow zawodowych i przemystu.

Jasne mechanizmy koordynacji umozliwiajg skuteczne planowanie transformacji. Jednak
decyzje polityczne dotyczace kierunkdw zarzgdzania transformacje, aby by¢ adekwatne do
rzeczywistosci i skuteczne, muszg opierac sie na niezaleznej i merytorycznej analizie oraz
rzetelnych danych. Realizacja wyznaczonych celéw jest utrudniona bez niezaleznej i statej
jednostki doradczej i monitorujgcej. Odpowiedzig na to wyzwanie jest powotanie ciata
eksperckiego zajmujgcego sie transformacjg klimatyczno-energetyczng, o czym piszemy
w kolejnej czesci raportu.

2.2.2. Stworzenie niezaleznej rady naukowej zajmujqcej sie
transformacjq energetyczno-klimatycznq

W Polsce powinno powstac niezalezne ciato eksperckie zajmujgce sie politykg klimatycz-
no-energetyczng — na wzor brytyjskiego Komitetu ds. Zmian Klimatu (CCC, ang. Climate
Change Committee). Takie ciato zwiekszy skuteczno$é, transparentnos¢ i przewidywalno$é
krajowej polityki klimatyczno- energetyczne;j.

Czym jest ciato eksperckie?

W wielu krajach europejskich funkcjonujg niezalezne rady lub komisje ds. polityki klima-
tyczno-energetycznej, ktére petnig trzy gtéwne funkcje*s:

= monitorujgco-ewaluacyjng — prowadzg regularng i publicznie dostepng ocene
postepéw w realizacji dtugofalowych celéw klimatyczno-energetycznych, do ktérej
powinien odnosi¢ sie rzad;
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= doradczg - wspierajg instytucje w ocenie skutkéw przygotowywanych polityk i stra-
tegii na réznych szczeblach zarzgdzania transformacjg oraz rekomendujg dziatania
i cele na podstawie wiedzy naukowej;
= wlaczajacg — utatwiajg dostep do aktualnej wiedzy i oceny sytuacji, wspierajgc debate
publiczng i procesy konsultacji aktéw prawnych (piszemy o tym w Rozdziale 2.4).
W Europie przyjmujg one r6zne formy organizacyjne — od niezaleznych rad naukowych (np.
Dania), przez doradcze organy rzadowe (np. Wegry), po platformy angazujgce interesariuszy
(np. Czechy), co przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 1. Typy ciat eksperckich dotyczqcych polityki klimatycznej, ktore funkcjonujqg
w Europie wedtug kategoryzacji Ecologic Institute.

Typ ciata
eksperckiego

Cechy irola

Przyktadowe panstwa

Niezalezna rada
naukowa

Niezalezna, ztozona wytgcznie
z naukowcow i ekspertow, z duzq
rolg monitorujgcq na poziomie
krajowym, szczegolnie
w kontekscie dtugofalowych celow

Dania, Francja, Finlandia,
Niemcy, Grecja,
Luksemburg, Szwecja,
Szwajcaria, Wielka

klimatycznych. Brytania
Niezalezny, ale odpowiadajqgcy
Naukowy organ
doradczy na potrzeby rzqdu. Zakres prac Wegry

wewnqtrz rzqdu

bardziej sprecyzowany niz dla
naukowej rady.

Platformy
wtgczania
interesariuszy

Do ciata wtqczeni sq
przedstawiciele biznesu,
samorzqdow, NGO czy nawet
bezposrednio obywatele.
Platforma ma charakter bardziej
konsultacyjny i jej gtownym
celem jest tworzenie przestrzeni
do dialogu.

Butgaria, Chorwacja,
Czechy, Niemcy, Wegry,
Islandia, Irlandia, Szwecja

Zespoty/
okrggte stoty dla
przedstawicieli
réoznych resortow
i interesariuszy

Tworzone w ramach ministerstw
lub z nimi powigzane. Majg
role koordynujgcqg prace
miedzyresortowe i wtqczajgcqg
dla innych, pozarzgdowych
interesariuszy.

Austria, Finlandia, Litwa,
Malta, Holandia, Norwegia,
Polska, Hiszpania

Zrédto: Opracowanie na podstawie publikacji Ecologic Institute®

Ciato eksperckie powinno by¢ organizacyjnie niezaleznie od rzadu, a jednoczesnie pozosta-
wac z nim w statej wspdtpracy. Wspoétdziatanie powinno koncentrowac sie na inicjatywach
zgodnych z dlugofalowg wizjg rozwoju polityki klimatyczno-energetycznej, w tym tworzenia
strategii i wyznaczania celéw.

W wielu panstwach europejskich takie ciala eksperckie powotano na mocy krajowego prawa
klimatycznego (np. w Danii, Finlandii i Francji“®). W innych — utworzono je na podstawie
odrebnych aktéw prawnych (np. w Grecji, Szwecji i Szwajcarii“¢). Dobrg praktykg europejskg
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jest ustawowy obowigzek publicznego odniesienia sie rzgdu do stanowiska takiego ciata (np.
w Danii, Francji oraz Irlandii*’), o czym piszemy w Rozdziale 2.3.

W Polsce nie ma obecnie pelnoprawnego i niezaleznego ciala naukowego ds. polityki kli-
matyczno-energetycznej. Rekomendujemy zatem utworzenie niezaleznej rady naukowej,
dbajacej o trwalos¢, rzetelnosé i przewidywalnos¢ tej polityki.

Dlaczego funkcjonowanie niezaleznego ciata eksperckiego jest wazne?

Powotanie niezaleznej rady naukowej zwiekszytoby przewidywalno$é i transparentnos$¢
polityki klimatyczno-energetycznej Polski. Zapewniloby takze ciggto$¢ instytucjonalng
w tym obszarze oraz utatwilo prowadzenie sp6jnej, dlugofalowej polityki klimatycznej.

Taka przewidywalno$¢ doceniliby nie tylko partnerzy miedzynarodowi, organizacje spo-
leczne i biznesowe, ale takze instytucje publiczne i resorty, ktére na co dzien nie zajmujg
sie polityka klimatyczno-energetyczng.

Niezalezna rada naukowa mogtaby:

= opracowywac modele i prognozowac trendy;

= analizowa¢ skutki polityk i wyznaczonych Sciezek np. w zakresie redukcji emisji
gazow cieplarnianych;

= formutowac rekomendacje;

= publicznie oceniaé postepy rzadu w realizacji wyznaczonych celéw.

Publikowane raporty i wystgpienia wzmacniatoby spoteczne zaufanie i akceptacje dla pro-
wadzonej polityki klimatycznej“. Powinno to odbywa¢ poprzez cykliczne, np. coroczne
udostepnienia przystepnych raportéw ewaluacyjnych oraz publiczng ocene dziatan rzadu
przez rade (piszemy o tym w Rozdziale 2.3).

Dzieki niezaleznym analizom rzad méglby ograniczy¢ ryzyko kosztownych btedéw dla budze-
tu i spoteczenstwa, a jednocze$nie prowadzi¢ polityke bardziej konsekwentnie. Niezalezna
rada naukowa bylaby zatem waznym Zrédlem wiedzy dla administracji publicznej, wspierajac
rzad w przygotowywaniu dtugofalowych celéw i strategii rozwoju uwzgledniajgcych aspekty
klimatyczne, sSrodowiskowe i spoteczne

Co mozemy wykorzystaé z juz wdrozonych lub zaproponowanych rozwiqgzan?

W Polsce nie ma niezaleznego ciala naukowego zajmujgcego sie kompleksowo politykg
klimatyczng. Dziatajg natomiast instytucje eksperckie realizujgce czesciowo zadania ana-
lityczne i kontrolne, np. Instytut Ochrony Srodowiska — Paristwowy Instytut Badawczy
(I0S-PIB) lub Najwyzsza Izba Kontroli (NIK). Zadna z nich nie jest jednak w pelni nieza-
lezna od rzadu ani nie posiada wystarczajgcego mandatu i zasoboéw w obszarze polityki
klimatyczno-energetycznej.
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Tworzgc niezalezng rade naukowg, warto wykorzysta¢ doswiadczenia tych instytucji:

= NIK moze stanowi¢ wzor niezaleznosci instytucjonalnej — warto rozwazy¢ wyko-
rzystanie podobnych mechanizméw, takich jak ustawowo okreslone kompetencje
(w tym funkcja monitorujgco-kontrolna), polityczny mandat prezesa wybierane-
go na okre$long kadencje przez parlament bezwzgledng wiekszoscig gloséw oraz
publiczne udostepnianie wynikéw audytow.

= I0S-PIB moze stanowi¢ wzoér w zakresie budowania eksperckiego zaplecza
panstwa - warto czerpac z jego doswiadczen w rozwijaniu kwalifikacji i aktywnosci
w obszarze srodowisko i klimat. Szczegblnie cenne sg tu dziatania podlegajgcego
pod te instytucje Krajowego Osrodka Bilansowania i Zarzgdzania Emisjami (KOBiZE)
oraz Centrum Analiz Klimatyczno-Energetycznych (CAKE), ktére zapewniajg rzgdowi
wsparcie analityczne i techniczne, m.in. poprzez modelowanie na potrzeby strategii.
Dzieki konsekwentnie rozwijanym kompetencjom 10S-PIB zyskat autorytet i rozpo-
znawalno$¢ w §rodowiskach politycznych i eksperckich.

Warto takze odwotac sie do wczesniejszych propozycji, m.in. projektu ustawy o ochronie

klimatu Fundacji ClientEarth“?. Zaklada on powotanie Rady Ochrony Klimatu z czlonkami ~ ** ClientEarth (2023), Projekt
ustawy o ochronie klimatu

wybieranymi w takiej samej liczbie wiekszos$cig 3/5 gloséw przez Sejm, Senat, Prezydenta
i Rzecznika Praw Obywatelskich. Ciato to zajmowatoby sie m.in.:

= opiniowaniem aktéw prawnych,

= wspblpracg z organami administracji i organizacjami ekologicznymi,
= edukacjg i informowaniem,

= monitorowaniem postepéw transformacji,

= prognozowaniem skutkéw polityki klimatycznej.

Propozycja ta moze stanowi¢ punkt wyjscia do stworzenia koncepcji instytucji o silnym
naukowym i stabilnym zapleczu finansowo-kadrowym. Gwarantowatoby to jej odpowiedni
merytoryczny poziom i rzetelnos¢ dziatan.

Jakie zmiany wprowadzi¢ w Polsce?

Rekomendujemy powotanie niezaleznej rady naukowej ds. polityki klimatyczno-energetycz-
nej, sktadajacej sie z niezaleznych naukowcéw i ekspertéw z kompetencjami i doswiadcze-
niem w tym obszarze. Jej skuteczne dzialanie wymaga ustawowego umocowania, silnego

mandatu, stabilnego finansowania oraz faktycznej niezaleznosci od rzadu i grup interesu®.  ® World Resources Institu-

te (2021), Climate Advisory
Bodies: Experiences and Ap-
proaches for Effective Climate

Change Policy

Kluczowy jest jasno zdefiniowany i ustawowo umocowany mandat, precyzujacy cele, zakres
dziatan, odpowiedzialno$¢ oraz ramy wspotpracy z rzgdem i innymi instytucjami publicznymi.
Niezbedne jest takze wprowadzenie mechanizméw decyzyjnych zapobiegajgcych paralizowi
organizacji. Procedury powinny umozliwia¢ regularng i transparentng wspoiprace z rzgdem.
Z kolei silny mandat zwiekszy mozliwo$¢ realnego wptywania na procesy decyzyjne i wdra-
zania jej rekomendacji. Zwiekszy to stabilnosc tej instytucji w catym ekosystemie i zapewni
przewidywalno$¢ jej dziatan.

Rada powinna powsta¢ na mocy oddzielnej ustawy, ktéra naktada na rzad obowigzek
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publicznego odniesienia sie do jej cyklicznych ocen i rekomendacji. Mogtoby to sie odbywaé
np. w formie corocznego wystgpienia parlamentarnego (piszemy o tym w Rozdziale 2.3).

Rada musi mie¢ ponadpartyjny charakter i polityczno-spoteczny mandat do oceny dziatan
rzadu. Dlatego jej cztonkowie powinni by¢ wytaniani w otwartym konkursie sposréd na-
ukowcow i ekspertéw z udokumentowanym doswiadczeniem w obszarze polityki klimatycz-
nej. Niezalezno$¢ cztonkéw nalezy zapewnic przez odpowiednio dtugie kadencje oraz ich
transparentny wybér. Przykladowo w firiskim Panelu Klimatycznym 15 czlonkéw na 4-let-
nig kadencje powoluje rzad sposréd kandydatéw zgloszonych przez srodowisko naukowe
i cztonkow Panelu. Warto tez rozwazy¢ ograniczenia co do liczby kadencji — w irlandzkim
ciele eksperckim obowigzuje limit dwdch kadencji®'.

Niezalezno$¢ rady wzmocni wlasny sekretariat, dysponujgcy odpowiednimi zasobami fi-
nansowymi i kadrowymi oraz pelng autonomig w zarzgdzaniu nimi. Budzety podobnych
cial naukowych w innych krajach (np. Finlandii, Francji i Szwecji) wynoszg od 500 tys. euro
do 1 mln euro rocznie, przy zatrudnionych 4-6 osobach w sekretariacie®.

W Polsce taki sekretariat mégiby funkcjonowaé w I0S-PIB, ale pod warunkiem zwiekszenia
kompetencji i zasobdw tej instytucji. Finansowanie sekretariatu — podobnie jak w przypadku
KOBiZE - mogloby czesciowo pochodzi¢ ze sprzedazy uprawnien z systemu handlu emisjami
EU ETS. Podobny model funkcjonuje na poziomie unijnym, gdzie Europejska Naukowa Rada
Doradcza ds. Zmian Klimatu jest wspierana przez Europejska Agencje Srodowiska.

Co wiecej, rada powinna mie¢ pelny dostep do danych i narzedzi wykorzystywanych przez
rzad oraz instytucje publiczne. Zasoby te majg umozliwia¢ codzienng wspoiprace z ciatami
eksperckimi z innych krajéw oraz krajowymi instytucjami. Takie dziatania sprzyjajg rozwo-
jowi wewnetrznych kompetencji i tym samym podnoszg jakos¢ jej pracy.

Dobry przyktad z zagranicy: Brytyjski Climate Change Committee*

Komitet ds. Zmian Klimatu (ang. Climate Change Committee, CCC)
to niezalezne ciato eksperckie zajmujgce sie dtugofalowq politykqg
klimatyczng. Ustawa Climate Change Act okresla jego kompetencije,
w tym obowigzek przygotowywania piecioletnich celow redukcji emisji
i corocznych raportow z postepow realizacji celow klimatycznych. Sg
one publicznie dostepne, a rzgd ma ustawowy obowigzek odniesienia
sie do nich. W przesztosci CCC, na postawie wtasnego modelowania,
zaproponowato pierwszy przekrojowy cel redukcji emisji gazow cieplar-
nianych w catej gospodarce do 2050 roku. Zostat on przyjety w ramach
Climate Change Act.

Powolanie niezaleznego ciata naukowego zajmujgcego sie przekrojowo i dtugofalowo po-
lityka klimatyczng stanowi pierwszy krok w kierunku wzmacniania istniejgcych instytucji
wspierajgcych transformacje. Nie zastgpi jednak potrzeby rozwoju sektorowych kompetencji
w innych instytucjach publicznych. Skuteczna transformacja wymaga bowiem wspéipracy
wielu o$rodkéw wiedzy.
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2.2.3. Instytucje zapewniajgce wsparcie analityczne i finansowe

Transformacja nie powiedzie sie bez odpowiednio finansowanych i kompetentnych instytu-
cji publicznych. To one powinny wspiera¢ Komitet Koordynujacy ds. Polityki Klimatycznej
i poszczeg6lne ministerstwa w planowaniu, monitorowaniu i wdrazaniu zmian w r6znych
sektorach gospodarki. Dzieki pogtebionej wiedzy sektorowej i tematycznej, instytucje te
moga rowniez dostarczac niezaleznej radzie naukowej danych, analiz i wnioskéw niezbed-
nych do formutowania strategicznych rekomendacji.

Czym sq instytucje zapewniajgce wsparcie analityczne i finansowe?

Obok niezaleznej rady naukowej kluczowg role w zarzgdzaniu transformacjg pelng instytucje
publiczne wspierajgce ten proces. W takiej konfiguracji niezalezna rada naukowa koncentruje
sie na przekrojowej analizie i monitoringu realizacji dtugofalowych celéw spoteczno-kli-
matycznych. Pozostate instytucje odpowiadajg natomiast za wdrazanie polityk i wsparcie
operacyjne w poszczegoblnych sektorach.

Instytucje publiczne zajmujace sie konkretnymi tematami, w tym jednostki badawcze, dziatajg
w interesie publicznym i najczesciej sa finansowane z budzetu. Wspoétpracuja przy tym $cisle
z administracjg publiczng, budujgc ekspertyze w obszarach strategicznych dla przysztosci
Polski. Stanowig zatem merytoryczne i techniczne zaplecze panistwa, ktére pozwala rzgdowi
na tworzenie i wdrazanie polityk opartych na danych i do§wiadczeniu. Z jednej strony pro-
wadzg badania i gromadzg informacje niezbedne do wtasciwego planowania transformacji
(np. Agencja Rynku Energii), z drugiej zapewniajg administracji pomoc techniczng i wspieraja
samorzady w realizacji polityk (np. Instytut Ochrony Srodowiska — PIB). Niektére instytucje
zarzadzajg krajowymi i unijnymi $rodkami (np. Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej) ukierunkowanymi na realizacje celéw publicznych. Funkcjonujg
w Polsce takze instytucje petnigce funkcje kontrolne (np. Urzad Regulacji Energetyki), ale
nie sg one przedmiotem analizy w tym rozdziale.

Dlaczego jest to wazne?

Instytucje publiczne zapewniajgce wsparcie analityczne i finansowe sg niezbedne do bu-
dowania kompetencji merytorycznych w administracji publicznej. Administracja czesto
skupia sie na biezgcych zadaniach i nie dysponuje wystarczajgcymi zasobami analitycz-
nymi, by regularnie bada¢ wazne problemy spoteczne. Dzieki poglebionej ekspertyzie oraz
funkcjonowaniu poza strukturami poszczegdlnych ministerstw instytucje te moga w szybko
dostarczy¢ decydentom specjalistyczng wiedze. Pozwala to skutecznie reagowa¢ na kryzy-
sy oraz wykorzystywac pojawiajgce sie szanse rozwojowe. Ich udziat jest takze kluczowy
w tworzeniu dtugoterminowych strategii, a takze monitoringu realizacji celéw klimatycz-
no-energetycznych.

Instytucje te wspdtpracujg z r6znymi ministerstwami, jednostkami samorzagdowymi, orga-
nizacjami pozarzgdowymi i ekspertami. Dzieki temu pomagajg przetamywac silosy sekto-
rowe, identyfikowa¢ wspdlne problemy oraz replikowa¢ sprawdzone rozwigzania miedzy
sektorami. Poprzez organizowanie wydarzen i dziatalno$¢ doradczg w ciatach eksperckich
mogg réwniez tworzy¢ przestrzen do bezposredniej komunikacji miedzy poszczegdlnymi
resortami a ekspertami. Utatwia to wymiane wiedzy i opinii.
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Co mozemy wykorzystaé z juz wdrozonych lub zaproponowanych rozwigzan?

W Polsce funkcjonuje juz szereg instytucji wspierajgcych polityke klimatyczno-energe-
tyczng. Zgromadzona przez nie wiedza i do§wiadczenie to cenny zaséb, z ktérego nalezy
korzysta¢. Problemem pozostaje jednak brak jasno okreslonych i niepokrywajacych sie rél
poszczegblnych podmiotéw w procesie zarzgdzania transformacja.

Obecnie wyb6r instytucji zaangazowanych w realizacje konkretnej polityki lub dziatania jest
dorazny i nieusystematyzowany. Brakuje sp6jnych kryteriéw doboru podmiotéw do charak-
teru i zakresu interwencji. W efekcie kierunek rozwoju systemu zarzgdzania transformacjg
jest nieprzewidywalny, a odpowiedzialnos¢ i podziat zadarh miedzy osrodkami wiedzy sg
roZproszone.

Przykladem jest projekt nowej Sredniookresowej strategii rozwoju kraju. W Strategii Rozwoju
Polski do 2035 roku®*, wsr6d podmiotéw istotnych dla polityki rozwoju, wskazano Grupe PFR.

Schemat 8. Podmioty zrzeszone w Grupie PFR.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie projektu SRP2035 i portalu Grupy PFR®®

Przedstawiona na powyzszym schemacie lista podmiotéw zrzeszonych w Grupie PFR - choé
wazna dla polityki rozwoju — jest jednak niewystarczajgca dla potrzeb caloSciowego rozwoju
spoleczno-gospodarczego i wsparcia zarzgdzania transformacjg klimatyczno-energetyczna.
Dlatego ponizej przedstawiamy uproszczony ekosystem kluczowych instytucji, ktoére zapew-
niajg administracji wsparcie analityczne i finansowe, wraz z przypisanym do nich podziatem
na obszary tematyczne.
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tutaj.

33

Instytut Reform


https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/strategia-rozwoju-polski-do-2035-r-
https://grupapfr.pl/

Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski. Warszawa 2025

Warto zwrdécic¢ uwage na rosngcg role Narodowego Centrum Analiz Energetycznych. NCAE
tworzg Polskie Sieci Elektroenergetyczne, Operator Gazociggéw Przesytowych Gaz — Sys-
tem, Przedsiebiorstwo Eksploatacji Rurociggdéw Naftowych (PERN) i Narodowe Centrum
Badan Jadrowych.

Schemat 9. Uproszczona mapa ekosystemu najwazniejszych instytucji zapewniajgcych
wsparcie analityczne i finansowe transformacji klimatyczno-energetycznej w Polsce.
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Jak pokazuje powyzszy ekosystem instytucjonalny, Polska dysponuje szeregiem kompetent-
nych instytucji publicznych, ktére od wielu lat wspierajg zarzgdzanie transformacjg klima-
tyczno-energetyczng. W zwigzku z tym propozycje tworzenia nowych scentralizowanych
podmiotéw — takie jak powolanie Polskiej Agencji Transformacji Energetyczno-Klimatycznej,
zaproponowane przez Fundacje Instrat®® — powinny jasno okresla¢ sposdb wykorzystania
zasobdw w juz istniejgcych jednostkach oraz uwzglednia¢ koszty ich restrukturyzacji oraz
lgczenia. Nowe struktury nie powinny bowiem dublowa¢ zadan, lecz uzupetnia¢ luki kompe-
tencyjne i porzgdkowac system wspotpracy, a takze unikac zagrozen nadmiernej centralizacji
(opisanych w Rozdziale 2.2.1). Kluczowe dla trwatos$ci nowych instytucji jest takze jasne
okreslenie zZrodet ich dlugotrwatego finansowania.

Po zidentyfikowaniu potrzeby powotania nowych oraz restrukturyzacji istniejgcych osrodkow
analitycznych warto rozwazy¢ podejscie oddolne i pilotazowe w ramach juz istniejgcego
osrodka. Dobrym przykladem jest stworzenie CAKE, ktore rozpoczeto dziatalnos¢ w 2017
roku jako wspotfinansowany przez KE projekt LIFE Climate CAKE PL. Projekt rozwinat sie
przez lata i dzi§ CAKE ma status pelnoprawnego osrodka analitycznego z ugruntowang
pozycjg w polskim i europejskim Srodowisku eksperckim.

Jakie zmiany wprowadzi¢ w Polsce?

W Polsce nalezy jasno zdefiniowa¢ ekosystem instytucji publicznych zapewniajgcych wsparcie
analityczne i finansowe - z wyraznym podziatem rél i odpowiedzialnosci. Konieczne jest
réwniez stworzenie skuteczniejszych ram wspotpracy i koordynacji miedzy tymi instytucjami.
W tym celu rekomendujemy powierzenie roli koordynatora sekretariatowi Komitetu Koor-
dynacyjnego ds. Polityki Klimatycznej (opisanemu w Rozdziale 2.2.1). Sekretariat mogiby
zleca¢ badania i dziatania odpowiednim instytucjom, opierajgc sie na jasno zdefiniowanych
potrzebach analitycznych Rady Ministréw, formutowanych w ramach prac Komitetu.

Aby zwiekszy¢ efektywno$¢ systemu zarzgdzania transformacjg klimatyczno-energetycz-
ng, sekretariat powinien przeprowadzi¢ przeglad istniejgcych instytucji publicznych oraz
opracowac¢ mape ich kompetencji wraz z przypisanymi rolami. W ramach audytu nalezy
zidentyfikowa¢ ewentualne luki kompetencyjne i tematyczne, ktére utrudniajg skuteczne
zarzgdzanie transformacjg. Uzyskana wiedza pozwoli proponowac¢ Komitetowi — w tym jego
przewodniczgcemu - wiasciwe podmioty do realizacji poszczegblnych zadan.

Jesli w ekosystemie brakuje instytucji o odpowiednich kompetencjach, sekretariat mogtby
zleca¢ w drodze przetargu realizacje prac zewnetrznym podmiotom, np. organizacjom
pozarzadowym lub firmom prywatnym. W $rednim okresie sekretariat powinien réwniez
przygotowac dla Komitetu rekomendacje dotyczgce wzmocnienia finansowego i kompeten-
cyjnego wybranych instytucji lub powotania nowych organéw.

Na podstawie przeprowadzonego audytu warto rozwazy¢ takze konsolidacje instytucji
o zblizonym profilu dziatalno$ci. Wieksze podmioty mogtyby prowadzi¢ pogtebione ana-
lizy, a takze skuteczniej wptywaé na debate publiczng. Takie uporzgdkowanie pozwoliloby
wskazaé lideréw poszczegdlnych obszaréw tematycznych, ktérzy petniliby role statego
zaplecza eksperckiego dla rzgdu. Restrukturyzacje nalezy jednak zaplanowa¢ etapowo, by
roztozy¢ w czasie koszty organizacyjne i ograniczy¢ ryzyko utraty istniejgcych kompetencji
w podmiotach objetych zmianami.
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Ewaluacja obecnej sytuacji moze takze wskaza¢ potrzebe tworzenia nowych instytucji lub
modyfikacji juz istniejgcych. W kazdym przypadku nalezy jednak zadbac o przejrzystosé
r6l. We wszystkich tych dziataniach warto tez docenia¢ wartos$¢ réznorodnosci ekosyste-
mu eksperckiego, w ktérym poszczegdlne jednostki pelnig odmienne funkcje i posiadajg
rézne do$wiadczenia. Nalezy unika¢ nadmiernej centralizacji i zbednego ujednolicania
organizacyjnego, poniewaz mogtoby to zmniejszy¢ efektywnos¢ dziatania instytucji, ktére
w ramach swojej dziatalnos$ci juz wypracowaty skuteczne sposoby wspélpracy z otoczeniem
oraz rozwoju wewnetrznych kompetencji.

Niezaleznie od struktury organizacyjnej kluczowe pozostaje zapewnienie instytucjom
odpowiednich zasobdow finansowych umozliwiajgcych rozwijanie kompetencji w coraz
bardziej ztozonym procesie transformacji klimatyczno-energetycznej. Réwnoczesnie ich
praca powinna by¢ realnie wykorzystywana w procesie tworzenia polityk i strategii. Budo-
wanie blizszej wspélpracy miedzy administracjg a zapleczem analitycznym stanowi jedno
z wazniejszych wyzwan skutecznego zarzgdzania transformacjg. Rozwigzaniem moze by¢
bardziej usystematyzowane wilgczenie tych instytucji w prace zespoléw, komitetéw i grup
roboczych zajmujgcych sie koordynacjg polityki klimatyczno-energetyczne;j.

Dobry przyktad z zagranicy: Dunskie Energistyrelsen®’

Dunska Agencja Energii jest jednostkg analityczng, ktora przygotowuje
rekomendacje, regulacje i inne inicjatywy w zakresie produkcji, dostaw
i zuzycia energii. Wspiera tym samym realizacje celu obnizenia emisji
gazow cieplarnianych o 70% do 2030 r. (w porownaniu do 1990 roku).
Agencja wyroznia sie przekrojowosciq analiz, ktore wykraczajg poza
sam sektor energetyczny, a takze silnym nastawieniem na wsparcie
dunskich celow klimatycznych. DAE oferuje pomoc techniczng i ustugi
doradztwa dla ministrow i innych wtadz, a takze monitoruje realizacje
polityki wzgledem celow. Uczestniczy tez w miedzynarodowym dialogu
dotyczgcym polityki klimatycznej. Agencja podlega dunskiemu minister-
stwu odpowiedzialnemu za polityke klimatyczno-energetyczng. Dunska
agencja pokazuje, ze przekrojowa jednostka analityczna moze istotnie
wspiera¢ decydentow w catosciowym zarzqdzaniu transformacjqg kli-
matyczno-energetyczng.

Jednym z najwazniejszych zadan instytucji wspierajgcych transformacje klimatyczno-e-
nergetyczng jest monitoring i ewaluacja polityk. Jest to kluczowe dla poprawy skutecznos$ci
transformacji, dlatego przyglagdamy sie mu bliZej w kolejnej czesci raportu.

2.3. Monitorowanie i ewaluacja
Monitoring i ewaluacja stanowig kluczowe elementy systemu wczesnego ostrzegania oraz

uczenia sie, niezbedne do skutecznego zarzadzania polityka transformacji. W realiach szybko
zmieniajgcych sie uwarunkowan gospodarczych, spotecznych i technologicznych umozliwiajg
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one biezgce §ledzenie postep6w realizacji polityk publicznych oraz identyfikowanie odchyleri
od zatozonych celéw. Dzieki systematycznemu monitorowaniu mozliwe jest wczesne wykry-
wanie btedéw konstrukcyjnych, nieefektywnych rozwigzan czy niezamierzonych skutkow
dzialan. Pozwala to na szybkie korygowanie kierunku interwencji. Réwnocze$nie ewaluacja
dostarcza pogtebionej, opartej na danych oceny efektywnosci wdrazanych instrumentéw,
ich adekwatnosci i wptywu na proces transformacji. Oba te procesy tworzg fundament
zarzgdzania opartego na dowodach, ktéry umozliwia aktualizowanie strategii oraz planéw
w oparciu o rzetelne informacje.

Bez sprawnie funkcjonujgcego systemu monitoringu i ewaluacji trudno ocenié czy kierunek
transformacji jest wtasciwy, a realizowane dziatania odpowiadajg rzeczywistym potrzebom
i wyzwaniom. Dlatego szczegélnie wazne jest stworzenie stabilnych i przejrzystych mechani-
zmow instytucjonalnych, ktére zapewnig zaréwno cigglos¢ analiz, jak i zdolno$¢ reagowania
na pojawiajgce sie sygnaty ostrzegawcze.

Dla zapewnienia skuteczno$ci monitorowania i ewaluacji niezbedne jest:

= regularne i cykliczne prowadzenie tych proceséw, tak aby dostarczaty one aktu-
alnych i pordwnywalnych danych w catym cyklu realizacji strategii;

= wyznaczenie odpowiedzialnych organdéw, zaréwno wewnatrz administracji rzg-
dowej, jak i w niezaleznych cialach eksperckich, co umozliwia polgczenie wiedzy
instytucjonalnej z obiektywng oceng zewnetrzna;

= opracowanie usystematyzowanej metodologii, dostosowanej do celéw, dziatan
i wskaznikow strategii, gwarantujgcej spdjnos¢ podejscia analitycznego i poréwny-
walno$¢ wynikéw;

= powigzanie wynikéw monitoringu i ewaluacji z podejmowaniem dziatan
naprawczych, tak aby informacje pozyskane z analiz realnie przekladaty sie na korek-
ty polityk, ulepszanie instrumentéw i zwiekszanie skutecznos$ci interwencji.

Wprowadzenie takich zasad tworzy solidne podstawy do budowy systemu, ktéry nie tylko
sledzi przebieg transformacji, lecz takze aktywnie wspiera jej optymalne i odpowiedzialne
prowadzenie.

2.3.1. Cykliczny monitoring i ewaluacja postepow

Na czym polega monitoring i ewaluacja?

Monitoring i ewaluacja to dwa komplementarne procesy, ktére umozliwiajg ocene skutecz-
nosci, efektywnosci oraz prawidlowos$ci realizacji strategii transformacji. Razem tworzg
system systematycznej obserwacji i analizy, pozwalajgcy zaréwno na biezgce reagowanie
na pojawiajgce sie wyzwania, jak i na formutowanie dtugofalowych wnioskéw dla polityki
publiczne;j.

Monitoring polega na ciggltym Sledzeniu postepéw wdrazania strategii. W jego ramach:
= kontroluje sie zgodno$¢ realizowanych dziatan z przyjetym planem;
= weryfikuje sie stopien osiggania rezultatéw posrednich (celéw operacyjnych);

= identyfikuje sie problemy, opéznienia i odchylenia od zatozen, co umozliwia szybkg
reakcje oraz wprowadzanie korekt.
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Ewaluacja natomiast jest pogtebiong, okresowg oceng wybranych elementéw interwencji
lub catego procesu. Obejmuje ona:

= analize efektywnosci dziatan oraz sposobu wykorzystania zasobéw;
= identyfikacje przyczyn sukcesow i niepowodzen;

= formulowanie wnioskéw i rekomendacji, ktére moga usprawni¢ dalsze wdrazanie
strategii lub stanowi¢ podstawe planowania kolejnych etapéw.

W przypadku strategii realizowanych w wieloletniej perspektywie zaleca sie prowadze-
nie corocznych cykli monitoringu i ewaluacji. Regularne przeglady umozliwiajg wczesne
identyfikowanie probleméw oraz szybsze reagowanie na pierwsze oznaki opéznien lub
nieprawidtowosci. Pozwalajg takze na stopniowe budowanie pelnej i wiarygodnej oceny
konicowej efektow catej strategii.

Procesy monitorowania i ewaluacji powinny by¢ realizowane przez instytucje odpowiedzialne
za wdrazanie strategii. Jednocze$nie ich wyniki powinny réwniez podlega¢ niezaleznemu
nadzorowi wyspecjalizowanego podmiotu eksperckiego. Zapewnia to wiekszg bezstronnos¢,
apolitycznos$¢ i ogranicza ryzyko konfliktu interesow, co jest kluczowe dla rzetelnosci for-
mulowanych ocen i rekomendacji (por. Rozdziat 2.2.2).

Dobry przyktad z zagranicy: brytyjskie i francuskie ciata eksperckie
w monitorowaniu i ewaluaciji

Ze wzgledu na ztozony i dtugoterminowy charakter procesu transfor-
macji oraz niezbedne do jego oceny wysokie kompetencje analityczne,
Wielka Brytania i Francja wtgczyty do monitoringu i ewaluaciji niezalezne
doradcze ciata eksperckie. Instytucje te regularnie oceniajg postepy
w realizacji celow klimatyczno-energetycznych, przedstawiajgc corocz-
ne raporty kierowane do rzgdu, parlamentu oraz opinii publicznej.
Skutecznosc¢ tego mechanizmu opiera sie nie tylko na wiedzy specja-
listycznej tych podmiotow, lecz rowniez na zagwarantowanej prawnie
i instytucjonalnie niezaleznosci. Obejmuje ona m.in. ustawowy obowiqg-
zek prowadzenia regularnego monitoringu oraz zobowigzanie rzgdu
do formalnego ustosunkowania sie do wynikow przedstawianych ocen.

Dlaczego monitoring i ewaluacja sq wazne?

Cykliczno$¢ monitoringu i ewaluacji ma kluczowe znaczenie w przypadku strategii reali-
zowanych przez wiele lat, szczeg6lnie w warunkach dynamicznych zmian gospodarczych,
technologicznych i prawnych. Regularna analiza postepéw pozwala na elastyczne, oparte
na rzetelnych danych zarzadzanie transformacjg oraz zapewnia, Ze podejmowane dziatania
sg adekwatne do aktualnych wyzwan.
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Systematyczny monitoring i cykliczna ewaluacja przynoszg pie¢ gtéwnych korzysci:

1. Lepsze rozumienie przebiegu transformacji i mozliwos¢ uczenia sie na podstawie
doswiadczen - biezgce dane pozwalajg identyfikowac skuteczne rozwigzania, ujawniac
pojawiajgce sie problemy oraz wprowadza¢ korekty zwiekszajgce skuteczno$c¢ dziatan;

2. Zwiekszenie efektywnosci zarzadzania - regularna ocena postepéw umozliwia
szybsze reagowanie na nieprawidtowosci i opdznienia, a takze wzmacnia odpornos¢
strategii na zmiany zachodzgce w otoczeniu;

3. Zapewnienie stabilnosci i przewidywalnos$¢ procesu — cykliczna i przejrzysta
weryfikacja realizacji strategii zmniejsza niepewno$¢ wsréd wszystkich uczestnikow
procesu, a takze ogranicza potrzebe stosowania dziatan doraznych i improwizowanych;

4. Wzmocnienie rozliczalnosci procesu i odpowiedzialnosci instytucji - syste-
matyczne raportowanie umozliwia rzetelng ocene postepéw i utatwia formutowanie
wnioskéw na przysztosé;

5. Zwiekszenie transparentnosci wobec spoleczenstwa — regularne udostepnianie
wynikéw monitoringu i ewaluacji buduje zaufanie spoteczne, poniewaz obywatele
mogg Sledzi¢ przebieg transformacji, rozumiec¢ jej cele i uczestniczy¢ w publicznej
debacie. Transparentnos$¢ ta powinna obejmowac¢ zaréwno ewaluacje prowadzone
przez odpowiedzialne resorty, jak i caloSciowe raporty niezaleznego ciala eksperckie-
go (opisanego w Rozdziale 2.2.2). Takie podejscie zapewnia rzgdowi, parlamentowi
i opinii publicznej staty dostep do obiektywnej oceny postepow.

Publiczne prezentowanie wynikéw monitoringu i ewaluacji moze sta¢ sie fundamentem
trwalego i wiarygodnego systemu oceny postepow transformacji. Regularne przedstawia-
nie wynikow w przestrzeni publicznej sprawia, ze zagadnienia zwigzane z transformacjg
na stale wpisujg sie w debate publiczng, a proces zarzgdzania stanie sie bardziej przejrzysty,
odpowiedzialny i odporny na krétkoterminowe wahania polityczne.

Elementy polskiego systemu monitoringu i ewaluaciji

Podstawg skutecznego monitorowania postepow transformacji jest stabilny i przewidywalny
system planowania strategicznego, obejmujacy jasny podziat dokumentoéw, ich aktualiza-
cje oraz powigzanie z procesami oceny. W Polsce taki system wcigz wymaga konsolidacji.
Obecnie brakuje sp6jnosci miedzy strategiami, a ich cykle monitoringu i aktualizacji nie sg
ze soba zharmonizowane.

Punktem wyjscia do uporzadkowania systemu powinno by¢ zidentyfikowanie katalogu naj-
wazniejszych dokumentoéw strategicznych dotyczacych transformacji (kwestie te omawiamy
szczegb6towo w Rozdziale 2.1). Kazda strategia powinna zawiera¢ mechanizmy regularnej,
najlepiej corocznej ewaluacji, prowadzonej przez instytucje odpowiedzialng za jej wdrazanie
lub przez zespdt miedzyresortowy. Niezbedna jest takze synchronizacja cykli ewaluacyjnych
poszczego6lnych dokumentéw. Umozliwi to aktualizacje strategii w oparciu o wyniki ewaluacji
oraz wzmocni synergie miedzy dokumentami sektorowymi i ogélnokrajowymi.

Szansg na uporzgdkowanie systemu i wprowadzenie wsp6lnego, przewidywalnego rytmu
ewaluacji w obszarze polityki klimatyczno-energetycznej jest nadchodzgcy cykl aktualizacji
dokumentéw wynikajgcych z rozporzadzenia w sprawie zarzgdzania unig energetyczng
(lata 2028-2029). Warto wykorzysta¢ w tym procesie istniejgce narzedzia krajowe i unijne,
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a takze dotychczasowe do$wiadczenia, w tym:

= zintegrowane sprawozdania z wdrazania KPEiK, przygotowywane regularnie
na potrzeby instytucji unijnych;

= model ewaluacji zawarty w Strategii Rozwoju Polski do 2035 roku, oparty
na corocznym przegladzie realizacji przez wyspecjalizowany zesp6t miedzyresorto-
wy; podejscie to stanowi prébe strategicznego zaplanowania ewaluacji i wypetnienia
wymogow ustawowych, a jego logika moze inspirowa¢ zasady ewaluacji innych stra-
tegii;

= monitoring realizacji Krajowego Planu Odbudowy (KPO), ktéry pokazuje, ze
wspotpraca administracji krajowej z Komisjg Europejska — petnigcg funkcje nieza-
leznego podmiotu weryfikujgcego postepy reform — moze byé skutecznym bodzcem
zachecajacym do mobilizacji zasobéw administracji publicznej do wdrozenia zapla-
nowanych dziatan lub przejrzystego komunikowania powodéw opdznien i korekt
planéw.

Doswiadczenia te mogg postuzy¢ do stworzenia spdjnego, opartego na faktach systemu
monitorowania, ktéry umozliwi wcze$niejsze wykrywanie opdznien oraz bardziej syste-
mowe reagowanie na pojawiajgce sie wyzwania. Taki system uczyni proces transformacji
latwiejszym do zarzadzania dla administracji oraz bardziej zrozumiatym i wiarygodnym dla
podmiotéw gospodarczych i spoteczenstwa.

Jak ulepszy¢ monitoring i ewaluacje w Polsce?

Skuteczny system monitoringu i ewaluacji wymaga nie tylko uporzadkowania procesu pla-
nowania strategicznego, lecz takze wprowadzenia trwatych rozwigzan instytucjonalnych.
Ponizej przedstawiono najwazniejsze kroki niezbedne do zbudowania rzetelnego systemu
ocen postepéw transformacji.

1. Systematyzacja procesu tworzenia i ewaluacji strategii
Nalezy wdrozy¢ jednolity, przewidywalny i regularny system oceny realizacji strategii
transformacji, obejmujgcy zaréwno dokumenty wynikajgce z prawa Unii Europejskiej,
jak i strategie tworzone na poziomie krajowym. Ewaluacje poszczegdlnych strategii
powinny odbywac sie w jasno okreslonym rytmie, aby ich wyniki mogty automatycz-
nie zasila¢ aktualizacje pozostatych dokumentéw strategicznych. Harmonizacja cykli
ewaluacyjnych wzmocni wewnetrzng spéjnosc¢ catego systemu planowania.

2. Powolanie wyspecjalizowanej instytucji do przekrojowego monitoringu
Niezbedne jest powierzenie nadzoru nad monitoringiem i ewaluacjg niezaleznej radzie
eksperckiej (omdéwionej w rozdziale 2.2.2). Jej zadaniem bytoby przygotowywanie
obiektywnych ocen oraz przedstawianie rekomendacji dotyczacych catego procesu
transformacji. Aby zapewni¢ bezstronnos¢ i odpornos¢ na wptywy polityczne, ko-
nieczne sg ustawowe gwarancje niezaleznosci, a takze prawny obowigzek publicznego
odniesienia sie przez rzad do ustalen i rekomendacji przedstawianych przez rade.

3. Wykorzystanie doswiadczen plyngcych z modelu ewaluacji SRP 2035
Warto szerzej wdrozy¢ podejscie zastosowane w Strategii Rozwoju Polski do 2035
roku, w ktérej przewidziano coroczny, pogtebiony przeglad realizacji strategii pro-
wadzony przez miedzyresortowy zespot. Rozwigzanie to moze stanowi¢ fundament
budowy jednolitego systemu monitorowania i ewaluacji takze dla innych dokumentéw
strategicznych.
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4. Wykorzystanie ewaluacji KPO jako Zrodla doswiadczen

Krajowy Plan Odbudowy jest obecnie jedynym strategicznym dokumentem transforma-
cyjnym, dla ktérego funkcjonuje pelny system monitoringu i ewaluacji we wspotpracy
z Komisjg Europejskg. Moze on zosta¢ potraktowany jako naturalny ,,poligon do$wiad-
czalny” dla budowy szerszego krajowego systemu oceny postepéw transformacji. W tym
celu nalezy przygotowac krajowa ocene wnioskéw z wdrazania KPO, wskazujaca ktore
elementy monitoringu oraz ewaluacji wdrazania Planu warto wykorzysta¢ w ramach
wdrazania przyszlych narzedzi polityki rozwojowej.

Waznym uzupelnieniem krajowego systemu monitorowania powinna by¢ niezalezna rada
naukowa petnigca funkcje statego obserwatora i nadzorcy (watchdoga). Mozna jg zorgani-
zowac na wzor brytyjskiego Climate Change Committee lub francuskiego Haut Conseil pour
le Climat. Przyktady tych instytucji pokazuja, Ze niezalezne ciala eksperckie sg kluczowe
dla wiarygodnosci i trwatosci procesu monitoringu. Wiecej o instytucjach publicznych
wspierajgcych transformacje piszemy w Rozdziale 2.2.

Wiasciwe zorganizowanie systemu monitorowania i ewaluacji wymaga jednak nie tylko
doboru odpowiednich narzedzi, lecz takze zgromadzenia szerokiego zaplecza wiedzy i prze-
prowadzenia rzetelnej analizy. Kluczowe jest przyjecie spdjnego podejscia metodologicznego
zar6wno na etapie planowania przyszlych dziatan, jak i podczas oceny realizowanych juz
przedsiewzieé, co pozwoli zbudowaé wiarygodny, odporny i skuteczny system wspierajacy
cato$ciowy proces transformacji. Kwestii tej poswiecona jest dalsza czes$¢ raportu.

2.3.2. Spojna metodologia i zasady monitoringu i ewaluacji

Skuteczny monitoring wymaga nie tylko okre§lenia zestawu wskaznikéw oceny postepu,
lecz takze przyjecia jasnej i przejrzystej metodologii ich doboru, pomiaru oraz interpretacji.
Dopiero potaczenie wszystkich tych elementéw pozwala na rzetelng ocene realizacji strategii
i formutowanie wiarygodnych wnioskéw.

Jakie kryteria powinny spetniaé¢ ramy metodologiczne monitoringu i ewaluaciji?

Jezeli w strategiach konsekwentnie definiowane sg mierzalne cele, kamienie milowe oraz
wskazniki (jak wskazano w Rozdziale 2.1), mozliwe staje sie systematyczne i obiektywne
ocenianie stopnia realizacji dziatai.. Warunkiem wiarygodnosci tego procesu jest jednak
ustanowienie wspélnych dla wszystkich strategii ram metodologicznych. Ramy te powinny
okreslac:

= standardy analizy danych;
= kryteria oceny dziatan;
= zasady prowadzenia i wykorzystania ewaluacji;

= metody poréwnywania wynikow miedzy strategiami i sektorami.

Spbjnosc metodologiczna jest kluczowa, poniewaz pozwala na poréwnywanie efektéw
poszczegoblnych polityk oraz identyfikowanie ich wzajemnych zalezno$ci. Umozliwia takze
ocene realnego wkladu poszczeg6inych dziatar w osigganie nadrzednych celéw transformacji.
W opracowaniu ram metodologicznych szczegdlnie pomocne sg sprawdzone miedzyna-
rodowe standardy monitoringu i ewaluacji, w szczego6lnosci kryteria OECD, wytyczne KE
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czy podejicie stosowane przez brytyjski CCC. Sg to modele szeroko stosowane i uznane za
dobre praktyki w ocenie polityk publicznych. Szczegbétowy opis kazdego z wymienionych
standardow znajduje sie w Zatgczniku 1.

Na podstawie tych standardéw mozna wskazac cztery kluczowe cechy, ktére powinny cha-
rakteryzowac system monitoringu i ewaluacji:

= Kompleksowos¢: ocena powinna uwzgledniaé nie tylko osigganie celéw, lecz takze
adekwatno$¢, efektywnos¢ i trwatosé dziatan;

= Jednolitos¢ metodologiczna: wszystkie strategie powinny by¢ oceniane wedtug
sp6jnego zestawu kryteriéw, dostosowanego do krajowych potrzeb;

= Elastycznosc¢ sektorowa: system musi pozwala¢ na dostosowanie metod i wskazni-
kéw do specyfiki poszczegblnych sektoréw;

= Nacisk na wiarygodnosc¢ i uczenie sie: ocena powinna opierac sie na faktach i real-
nych dziataniach, a jej wyniki muszg wspiera¢ instytucje w doskonaleniu polityk.

Dlaczego spojne podejscie do monitoringu i ewaluacji jest wazne?

Rekomendacje z Rozdziatu 2.1 (mierzalne kryteria postepu) oraz Rozdziatu 2.2 (wzmoc-
nienie instytucji monitorujgcych) moga przynies¢ oczekiwane efekty tylko wtedy, gdy beda
wspierane przez spéjng, jednolitg metodologie monitoringu i ewaluacji. Bez wspdlnych zasad
oceny trudno jest zapewni¢ poréwnywalnos¢ ocen réznych strategii oraz wykorzystac ich
wyniki do koordynacji dziatann miedzysektorowych.

Spo6jna metodologia pozwala oprze¢ zarzgdzanie transformacjg na obiektywnych danych
i dowodach, a nie na intuicji czy doraznych decyzjach politycznych. Umozliwia takze iden-
tyfikowanie przyczyn ewentualnych probleméw oraz podejmowanie dziatar korygujacych.
Metodologie wyznaczania, monitorowania i oceny wskaznikéw postepu muszg tworzy¢
spoéjny i komplementarny system. Oznacza to, ze sposéb definiowania celéw i wskaznikéw
na etapie tworzenia strategii powinien by¢ $cisle powigzany z pézniejszym sposobem ich
monitorowania i ewaluacji. Jezeli procesy te bedg projektowane oddzielnie — najpierw two-
rzenie wskaznikéw, a nastepnie niezaleznie ich monitoring - trudno bedzie wykorzysta¢
wyniki oceny do realnego ulepszania strategii.

Dlatego system powinien:

= opiera¢ projektowanie strategii na rzetelnej analizie danych i potrzeb sektorowych,
aby cele i wskazniki byty od poczgtku dostosowane do realnych wyzwan oraz mozli-
wosci ich pomiaru,

= umozliwia¢ biezgcg aktualizacje zatozen na podstawie danych z realizacji dziatan,
co pozwala na stopniowe doskonalenie strategii i dostosowywanie jej do nowych
okolicznosci;

= ulatwia¢ identyfikacje probleméw, barier i opdZnien poprzez Sciste powigzanie kon-
strukcji wskaznikéw ze sposobem ich monitorowania;

= zapewnia¢ szybkie reagowanie na pojawiajace sie wyzwania, w tym korygowanie
i aktualizowanie strategii w oparciu o wnioski z ewaluacji.
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Tylko przy takim zintegrowanym podejs$ciu monitoring i ewaluacja mogg sta¢ sie rzeczy-
wistym narzedziem zarzgdzania transformacjg — wspierajgcym uczenie sie, doskonalenie
polityk i utrzymywanie spéjnosci dziatan — zamiast petni¢ funkcje czysto sprawozdawczg.

Co mozemy wykorzystaé z juz wdrozonych lub zaproponowanych rozwigzan?

Polska stoi przed wyzwaniem stworzenia spojnego i jednolitego systemu metodologicznego
na potrzeby monitorowania i ewaluacji polityk klimatycznych i energetycznych. Obecnie
brakuje wspo6lnego zestawu kryteriéw oceny oraz jasno opisanych zasad ich stosowania
w odniesieniu do dokumentéw strategicznych na poziomie krajowym. W efekcie poszczegdlne
instytucje stosujg odmienne podejscia, co utrudnia prowadzenie poréwnan, koordynacje
dziatan i wycigganie wnioskéw stuzgcych doskonaleniu polityk.

Dostepne publikacje krajowe, takie jak Standardy Ewaluacji®® , koncentrujg sie gtéwnie
na organizacyjnym przebiegu procesu ewaluacji (np. jego etapach, procedurach, sposobach
zlecania), a nie na merytorycznych kryteriach oceny jakosci polityk. Z kolei dokumenty
resortowe®® — cho¢ szczegbtowe i oparte na standardach unijnych (w tym wytycznych KE)
— stosowane sg przede wszystkim przy ocenie konkretnych programoéw czy przedsiewziec,
a nie przy monitorowaniu realizacji przekrojowych strategii.

Pozytywnym sygnalem jest podejscie zaproponowane w SRP 2035, ktére wprowadza co-
roczne oceny prowadzone przez Zespot ds. Pracy Strategicznej. Rozwigzanie to pokazuje, ze
ro$nie $wiadomos¢ potrzeby tworzenia statych, miedzyresortowych mechanizméw ewaluacji
powigzanych z mierzalnymi wskaznikami postepu. Jednoczesnie dobdr wskaznikéw w SRP
2035 wymaga dopracowania. W obecnym ksztalcie strategia opiera monitoring gtéwnie
na ilosciowych, nominalnych wskaznikach rezultatu, ktore nie zawsze odzwierciedlajg
ztozono$¢ proceséw spoteczno-gospodarczych, a takze zostaty opracowane wybioérczo i frag-
mentarycznie®. Brakuje réwniez pelniejszej analizy jako$ciowej zgodnej z miedzynarodo-
wymi standardami, takimi jak kryteria OECD, wytyczne KE czy podejscie brytyjskiego CCC.

Kolejnym wyzwaniem jest rowniez cyfryzacja administracji, ktéra stanowi podstawowy
warunek funkcjonowania nowoczesnego systemu monitoringu. Pomimo inicjatyw takich
jak Krajowe Centrum Przetwarzania Danych czy Rzgdowa Chmura Obliczeniowa (RChO),
postep cyfryzacji jest ograniczony. Jak wskazujg raporty NIK®' oraz branzy cyfrowej®?, cho¢
RChO formalnie zainaugurowano w 2023 roku, z ustug chmurowych korzysta mniej niz
jedna trzecia instytucji publicznych. W instytucjach, ktére juz wdrazajg narzedzia cyfrowe,
dominujg rozwigzania dostawcéw komercyjnych, a nie spdjne systemy krajowe. Rozdrob-
nienie to utrudnia budowe jednolitego ekosystemu danych niezbednych do wiarygodnej
analizy postepdw transformacji.

Réwnie istotnym problemem jest brak stabilnych i dtugoterminowych mechanizmoéw zlecania
ewaluacji. W Polsce wcigz dominuje incydentalne podej$cie do ewaluacji — badania zama-
wiane sg jednorazowo, czesto w odpowiedzi na zewnetrzne wymogi (np. sprawozdawcze),
zamiast w ramach statych, kilkuletnich uméw ramowych, typowych dla Komisji Europejskiej.
Umowy ramowe stosowane sg gtéwnie przy zakupach ddbr, a nie ustug analitycznych czy
ewaluacyjnych. Wyjatkiem sg obszary takie jak KPO czy ewaluacje funduszy europejskich
prowadzone przez MFiPR. W pozostalych przypadkach brak przewidywalno$ci zlecerr utrud-
nia budowe profesjonalnych, trwatych kompetencji analitycznych w administracji oraz
organizacjach oferujgcych ustugi ewaluacyjne.
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% Standardy Ewaluaciji, Pol-
skie Towarzystwo Ewaulacyjne,
2008; dostepne tutaj.

5 M.in. MFiPR, Wytyczne
dotyczqce ewaluacji polityki
spojnosci 2021-2027, dostepne
tutaj; MRIT, Wytyczne do prze-
prowadzania oceny wptywu
oraz konsultacji publicznych
w ramach rzqdowego procesu
legislacyjnego, dostepne tutaj.

¢ Szczegotowe uwagi Insty-
tutu Reform do projektu Strate-
gii Rozwoju Polski do 2035r.
dostepne sq tutaj.

¢ Wyniki kontroli NIK dot.
wdrazania Systemu Zapew-
niania Ustug Chmurowych w
latach 2020-22 dostepne sq
tutaj.

¢z Cyfrowa Polska i Andersen

(2025), Polska administracja
publiczna w drodze do chmury.

43



https://pte.org.pl/standardy-ewaluacji-pte/
https://ireform.eu/nasze-projekty/strategia-bez-planu-polska-potrzebuje-sciezki-rozwoju-nie-deklaracji/
https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/22/008/LPO/
https://cyfrowapolska.org/wp-content/uploads/2025/06/Raport-Cyfrowa-Polska_chmura-w-administracji.pdf
https://cyfrowapolska.org/wp-content/uploads/2025/06/Raport-Cyfrowa-Polska_chmura-w-administracji.pdf
https://www.bing.com/ck/a?!&&p=bcf7b8b795830820b30a26aea18c888782453d0aab8ce63b40f7915ce6821cd7JmltdHM9MTc2NDI4ODAwMA&ptn=3&ver=2&hsh=4&fclid=22b4a154-8c92-6556-35cb-b7c08df96407&psq=Wytyczne+dotycz%c4%85ce+ewaluacji+polityki+sp%c3%b3jno%c5%9bci&u=a1aHR0cHM6Ly93d3cuZ292LnBsL2F0dGFjaG1lbnQvY2EzNzhiYjctYTcxNi00Yzc5LWJkMjQtZTUyNjljZGFkZjlk
https://rcl.gov.pl/wp-content/uploads/2020/11/WytyczneOW.pdf

Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

Mimo tych wyzwan Polska dysponuje znacznymi zasobami, ktére mozna wykorzysta¢ jako
fundament dla budowy efektywnego i spéjnego systemu monitoringu i ewaluacji transfor-
macji. Nalezg do nich:

= doswiadczenie instytucji w tworzeniu i wdrazaniu dokumentéw strategicznych,
takich jak KPEiK, PEP 2040, PSK czy SRP 2035;

= rozbudowana krajowa infrastruktura analityczna i kontrolna, obejmujgca m.in.
Gtéwny Urzad Statystyczny, instytuty badawcze (PIB), KOBiZE, NIK, GDOS i RDOS
czy URE;

= istniejgce wytyczne metodologiczne (m.in. MRiT, PTE, MFiPR, RBMP) oraz
doswiadczenia administracji w ocenie regulacji i prowadzeniu ewaluacji projektow;

= pierwsze elementy cyfrowego ekosystemu administracji, w tym podstawowe
funkcjonalnosci Rzgdowej Chmury Obliczeniowej (RChO) i Systemu Zapewniania
Ustug Chmurowych (ZUCH), ktére — po rozwinieciu i upowszechnieniu — mogg stac sie
infrastrukturg dla nowoczesnego, opartego na danych systemu monitoringu postepow
transformacji.

Zasoby te stanowig solidny punkt wyjscia do budowy spéjnego, nowoczesnego systemu
monitorowania i ewaluacji polityk publicznych, ktéry bedzie odpowiadat zaréwno wymogom
unijnym, jak i potrzebom krajowej transformacji klimatyczno-energetycznej. Odpowiednio
wykorzystane i potgczone w jeden logiczny ekosystem, mogg znaczgco zwiekszy¢ jakos¢
zarzgdzania oraz skutecznosc realizowanych strategii.

Jak poprawi¢ metodologie monitoringu i ewaluacji w Polsce?

Poprawa metodologii monitoringu i ewaluacji wymaga nie tylko uporzadkowania technik
analitycznych, lecz przede wszystkim zmiany podejscia do planowania polityk publicznych,
wypracowania wspoélnych zasad dziatania oraz wzmocnienia instytucji odpowiedzialnych za
oceny. Mozna wskaza¢ pie¢ kluczowych krokéw, ktére powinny zosta¢ podjete w tym obszarze.

1. Ujednolicenie zasad metodologicznych
Pierwszym krokiem jest opracowanie ramowych wytycznych okreslajgcych standardy
monitoringu i ewaluacji w calym procesie planowania strategicznego. Wytyczne te
powinny w szczegdlnosci zawierac:

+ jasne definicje poszczegélnych etapéw procesu ewaluacji,

+ zasady doboru, pomiaru i interpretacji wskaznikow rezultatu i wptywu,

+ kryteria oceny dtugofalowego oddziatywania polityk publicznych, wykraczajgce
poza waskie podejscie projektowe (ograniczone do wykonania budzetu, harmo-
nogramu czy nominalnych wskaznikéw).

Tego typu standardy powinny powstac na bazie najlepszych dostepnych doswiadczen
krajowych — m.in. wytycznych MRiT, MFiPR, praktyk resortowych czy opracowan
RBMP - oraz zalecerr OECD i dobrych praktyk miedzynarodowych zawartych np.
w Better Regulation Guidelines Komisji Europejskiej czy brytyjskiej Magenta Book. Ich
potaczenie w jednym dokumencie referencyjnym pozwoli stworzy¢ sp6jng podstawe
dla monitorowania i oceny wszystkich strategii krajowych.
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2. Strategiczne planowanie monitoringu i ewaluacji
Kazda strategia powinna zawiera¢ szczegdlowy, sp6éjny metodologicznie rozdziat
dotyczgcy monitoringu i ewaluacji. Metodologie monitoringu i ewaluacji nalezy przy
tym traktowacd jako stale narzedzie zarzadzania strategig i mierzenia wskaZznikéw
postepu, a nie jedynie obowigzek formalny. Dobrym punktem wyjscia jest SRP 2035,
ktora wprowadza coroczne przeglady postepdw. Dokument ten wymaga jednak do-
pracowania, zwlaszcza w zakresie doboru wskaznikéw i rozbudowy komponentéw
analizy jako$ciowej, aby mogt realnie funkcjonowac jako wzorzec dla innych strategii¢®.

3. Cyfryzacja administracji i stworzenie systemu wymiany danych
Nie da sie skutecznie monitorowac transformacji bez sprawnego, zintegrowanego
systemu obiegu danych. Niezbedne jest zatem dokoniczenie budowy bezpiecznego
cyfrowego ekosystemu administracji publicznej, ktéry umozliwi:

+ latwy dostep do wiarygodnych i kompletnych danych z ré6znych sektoréw;

+ ujednolicone korzystanie z ustug chmurowych i wspélne standardy wyboru na-
rzedzi cyfrowych;

+ sprawng wymiane informacji miedzy resortami;

+ przeksztatcanie danych w rzetelng wiedze wspierajgca proces decyzyjny.

Dopiero taki system pozwoli przetamac silosowos¢ w administracji i stworzy¢ warunki
do prowadzenia poglebionych, poréwnywalnych analiz.

4. Wzmocnienie potencjalu analitycznego

Skuteczna realizacja monitoringu i ewaluacji wymaga odpowiednich zasobéw kadro-
wych oraz technicznych. Konieczne jest wiec wzmocnienie zespotdéw analitycznych
i ewaluacyjnych zar6wno w ministerstwach, jak i jednostkach samorzadowych, a takze
zapewnienie im dostepu do nowoczesnych narzedzi cyfrowych oraz sprawnych kana-
tow wspolpracy z instytutami badawczymi i o§rodkami akademickimi. Bez rozwoju
kompetencji analitycznych nawet najlepiej zaprojektowana metodologia nie przetozy
sie na wysokg jakos¢ ocen.

5. Stala wspoélpraca z partnerami zewnetrznymi

Wzmocnienie proceséw ewaluacyjnych wymaga takze systematycznej wspotpracy
z ekspertami zewnetrznymi. W tym celu konieczne jest szersze stosowanie dtugo-
terminowych uméw ramowych na ustugi analityczne i ewaluacyjne — rozwigzania
powszechnie stosowanego m.in. przez Komisje Europejskg. Zapewniajg one ciggtos¢
wspotpracy, stabilnos¢ zespotéw po stronie wykonawcow oraz wyzszg jakos¢ analiz.
Jednoczesnie ograniczajgc one incydentalny charakter wielu obecnie prowadzonych
ewaluacji.

Modernizacja systemu monitoringu i ewaluacji wymaga podejscia tgczacego standaryza-
cje metodologiczna, rozwdj zasobow ludzkich, cyfryzacje administracji oraz dtugofalowg
wspotprace z partnerami zewnetrznymi. Polska potrzebuje jednego sp6jnego dokumentu
referencyjnego, ktory okresli wspolne zasady i kryteria oceny strategii oraz zagwarantuje
jednolite podejscie w catej administracji publicznej. Tylko tak zbudowany system pozwoli,
aby monitoring i ewaluacja staty sie rzeczywistymi narzedziami zarzgdzania strategicznego,
wspierajgcymi skuteczng i odporng na zmiany realizacje polityk publicznych.

Instytut Reform

Warszawa 2025

¢ Szczegotowe uwagi Insty-
tutu Reform do projektu Strate-

gii Rozwoju Polski do 2035r.
dostepne sq tutaj.

45


http://tutaj

Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

2.3.3. Mechanizmy naprawcze w przypadku niewypetnienia
wskaznikéw

Aby monitoring i ewaluacja rzeczywiscie wspieraty zarzgdzanie transformacjg, konieczne
sg mechanizmy, ktére umozliwiajg przektadanie wnioskéw z analiz na konkretne decyzje
i dziatania. Bez takich narzedzi nawet najbardziej zaawansowany system oceny staje sie
jedynie mechanizmem raportowym, a nie elementem sterowania polityka publiczng. Szcze-
gblnie wazne jest, aby system zapewnial faktyczng reakcje instytucji odpowiedzialnych za
realizacje strategii. Jezeli wnioski z monitoringu sg ignorowane przez wiadze wykonawczg
bez konsekwencji, system traci funkcje ,wczesnego ostrzegania” i przestaje pelni¢ swoja
podstawowg role — wspierania przebiegu transformacji.

Czym sq mechanizmy naprawcze?

Mechanizmy naprawcze to zestaw procedur, dzialar i obowigzkéw instytucjonalnych, ktére
uruchamiajg sie wtedy, gdy monitoring lub ewaluacja wykazuja ryzyko niewypetnienia celéw
strategicznych, opdznienia w realizacji dziatan lub nieadekwatnos¢ przyjetych instrumentoéw.
Sg one niezbednym uzupetnieniem systemu monitoringu i ewaluacji, poniewaz same dane
i analizy — nawet najbardziej rzetelne — nie prowadzg jeszcze do poprawy funkcjonowania
polityk publicznych. Dopiero powigzanie danych z obowigzkiem podejmowania dziatan
korygujgcych nadaje catemu systemowi realng skutecznos$é. Mechanizmy naprawcze wprowa-
dzajg wiec instytucjonalny obowigzek reakcji, a nie tylko mozliwos¢ jej podjecia. Zapewniajg
takze cigglosc i przewidywalnos¢ procesu modyfikowania strategii, czynigc go elementem
regularnego cyklu zarzgdzania, a nie sporadycznym dzialaniem ad hoc.

W poprzednich podrozdziatach postulowano stworzenie efektywnego, obiektywnego i prze-
widywalnego systemu monitoringu i ewaluacji. Z kolei ten podrozdzial pokazuje, jak taki
system moze wspiera¢ poprawe polityk publicznych oraz zwieksza¢ skuteczno$¢ dziatan
na rzecz transformacji.

Dzialania naprawcze powinny obejmowa¢ przede wszystkim:
= ponowng weryfikacje zatozen strategii w sytuacji zmiany warunkow lub pojawienia
sie btedow w pierwotnych zalozeniach;
= dostosowanie celéw, harmonograméw i narzedzi w oparciu o rzeczywiste wyniki;

= identyfikacje problemoéw instytucjonalnych oraz wdrazanie usprawnien proceséw
zarzgdzania;

= dostosowanie wielkos$ci, dostepnych zasobéw i sktadu zespotéw odpowiedzialnych za
realizacje zalozen strategii.

Dlaczego mechanizmy naprawcze sq wazne?

Ewaluacja, ktdra nie prowadzi do podejmowania dziatan, staje sie procesem pozornym i po-
zbawionym praktycznego znaczenia. Sygnaty alarmowe, nawet dobrze udokumentowane,
tracg swojg wartos¢, gdy nie wywotujg zadnej reakcji. Dlatego kluczowe jest, aby wyniki
monitoringu i ewaluacji automatycznie uruchamiaty korekte kierunku polityki, rezygnacje
z nieskutecznych rozwigzan lub aktualizacje zatozen.
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Wiasciwie zaprojektowane dziatania naprawcze stanowig etap, na ktérym sens ewaluacji
realizuje sie w pelni — to wlasnie wtedy informacje przeksztalcajg sie w decyzje o zmianach.
Mechanizmy naprawcze odgrywajg réwniez wazng role w budowaniu kultury odpowiedzial-
nosci oraz stabilnos$ci instytucjonalnej. Kiedy administracja jest oceniana na podstawie jasno
okreslonych i mierzalnych wskaznikéw, ro§nie motywacja do realistycznego planowania, kon-
sekwentnego wdrazania dzialan oraz biezgcego monitorowania ryzyk. Znajomos$¢ kryteriow
oceny pozwala natomiast lepiej projektowac dzialania juz na etapie planowania strategii.

W procesach transformacyjnych, ktére sg ztozone, dtugotrwate i wymagajg wspotpracy wielu
instytucji, btedy i niepowodzenia sg nieuniknione. Odpowiedzialno$¢ za ich wystgpienie
powinna by¢ zatem rozpatrywana przede wszystkim w perspektywie naprawczej. Reakcja
instytucji powinna koncentrowa¢ sie na poprawie sytuacji: usprawnieniu proceséw, wzmoc-
nieniu zdolno$ci organizacyjnych, lepszym zarzgdzaniu ryzykiem oraz poszerzaniu wiedzy
potrzebnej do dalszych dzialan. Mechanizmy naprawcze nie powinny stuzy¢ karaniu, lecz
systemowemu doskonaleniu polityk publicznych i wzmacnianiu zdolno$ci administracji
do skutecznego dziatania.

Mechanizmy naprawcze sq nieobecne w polskim systemie instytucjonalnym

Cho¢ monitoring i ewaluacja sg formalnie obecne w polskich strategiach, ich funkcjonowanie
ogranicza sie zwykle do minimum wymaganego przepisami unijnymi lub krajowymi. W do-
kumentach strategicznych rzadko pojawia sie refleksja nad tym, jakie dziatania powinny
zostacé podjete w sytuacji niewystarczajgcych postepéw lub negatywnych wynikéw oceny.
Brakuje nie tylko katalogu mozliwych reakcji, lecz takze obowigzku ich realizacji. W efekcie
procesy oceny istniejg, ale nie uruchamiajg mechanizmoéw korygujgcych, ktére sg niezbedne
do skutecznego zarzadzania transformacja.

Poprawe tego stanu rzeczy nalezy rozpoczg¢ od caloSciowego przeprojektowania podejscia
do ewaluacji. W proces ten powinny zosta¢ wpisane nie tylko metody oceny, lecz takze kon-
kretne procedury dzialania instytucji odpowiedzialnych za realizacje strategii w przypadku
nieosiggania zaktadanych wskaznikéw. Mechanizmy naprawcze nalezy traktowac jako in-
tegralny element zarzgdzania strategicznego, a nie rozwigzanie opcjonalne uruchamiane
pod presja polityczng lub spoteczng.

W Polsce dzialajg juz organy monitorujgce i kontrolne, ktére mogg stanowi¢ zalgzek sys-
temu weryfikacji zatozen strategicznych. Brakuje jednak niezaleznej instytucji, ktéra mo-
glaby wyegzekwowac reakcje rzadu na wyniki monitoringu, podobnie jak brytyjskie CCC
lub francuskie HCC. Takg role mogtaby pekni¢ niezalezna rada naukowa, kt6rg omawiamy
szczegbtowo w Rozdziale 2.2.2.

Réwnoczesnie konieczne jest zapewnienie skutecznych instrumentéw prawnych umozliwia-
jacych obywatelom oraz organizacjom spolecznym kwestionowanie strategii niespetniajgcych
wymogow ochrony klimatu lub zasad sprawiedliwej transformacji. Jest to element zobowig-
zan wynikajgcych z Konwencji z Aarhus, gwarantujgcej dostep do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach §rodowiskowych. W praktyce moze to wymagac przyjecia krajowego prawa
klimatycznego lub nadania strategiom charakteru aktéw podlegajgcych zaskarzeniu. Roz-
wigzania te muszg by¢ jednak wsparte odpowiednim przygotowaniem sgdéw i administracji
do rozstrzygania spraw klimatycznych.
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Narzedziem instytucjonalnym wzmacniajgcym mechanizmy naprawcze moze stac sie rowniez
wielopoziomowy dialog w sprawach energii i klimatu (por. Rozdziat 2.4.2).

Jak wprowadzi¢ mechanizmy naprawcze w Polsce?

Wprowadzenie skutecznych mechanizméw naprawczych wymaga podjecia szeregu dziatan,
dzieki ktéorym wnioski z monitoringu i ewaluacji bedg prowadzi¢ do realnych zmian w po-
litykach publicznych. W polskich warunkach szczegélnie istotne sg cztery kierunki reform.

1. Poprawa jakosci planowania dzialan naprawczych na etapie projektowania
strategii

Kazdy dokument strategiczny powinien zawiera¢ — oprocz rozbudowanego systemu
monitoringu i ewaluacji — takze plan dziatann naprawczych podejmowanych w odpo-
wiedzi na zidentyfikowane w procesie ewaluacji niedostatki, btedy lub ryzyka. Plan
ten powinien okresla¢: prog uruchomienia reakcji, organy odpowiedzialne za podjecie
dziatan, formy tych dziatan, terminy reakcji oraz oczekiwane rezultaty.

2. Stworzenie silnej, wyspecjalizowanej instytucji kontrolnej dla procesu trans-
formacji, najlepiej w formie niezaleznego ciala eksperckiego

Kluczowe znaczenie ma utworzenie wyspecjalizowanego ciata eksperckiego, ktore
byloby niezalezne od rzadu i wyposazone w instrumenty umozliwiajgce:

¢ dyscyplinowanie wladzy wykonawczej;

+ obowigzek publicznego odnoszenia sie rzagdu do raportéw i alertéw;
+ uczestnictwo w planowaniu i monitorowaniu dzialan naprawczych;
+ prowadzenie stalej debaty parlamentarng nad wynikami jego pracy.

Takie ciato pelnitoby funkcje analogiczng do brytyjskiego Climate Change Commit-
tee (CCC) czy francuskiego Haut Conseil pour le Climat (HCC). Alternatywnie mozna
rozwazy¢ zmiane ustawy o NIK, tak aby rzad miat obowigzek formalnie odpowiada¢
w Sejmie na raporty dotyczgce realizacji kluczowych strategii transformacyjnych.

3. Wprowadzenie automatycznych , triggeré6w” wywolujgcych dzialania naprawcze

Dla zapewnienia przewidywalnosci i obiektywno$ci reakcji paristwa wskazane jest for-
malne okreslenie wskaznikéw postepu transformacji. Ich przekroczenie automatycznie
inicjowatoby procedury naprawcze. ,, Triggerami” powinny by¢ zaréwno opdZnienia, jak
i odchylenia od prognoz. Mechanizm ten nalezy umiesci¢ w ustawie o charakterze prawa
klimatycznego, co zwiekszytoby jego stabilno$c¢ i odporno$¢ na zmiany polityczne.

4. Kontrola obywatelska
Zgodnie z Konwencjg z Aarhus obywatele powinni mie¢ mozliwo$¢ zaskarzania doku-
mentéw strategicznych, jesli nie odpowiadajg one wymogom ochrony srodowiska lub
nie zapewniajg realizacji celéw transformacji. W tym celu konieczne jest:

+ uznanie strategii za akty podlegajgce kontroli sgdowej, poprzez zmiany w prawie
administracyjnym (m.in. nowelizacje Kodeksu postepowania administracyjnego);

+ lub uchwalenie krajowego prawa klimatycznego, ktore wprost okresli zasady
zaskarzalnoSci strategii transformacyjnych.
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Warunkiem niezbednym jest takze przygotowanie sgdéw do rozpatrywania tego ro-
dzaju spraw — w oparciu o doSwiadczenia Austrii, Czech, Niemiec czy Wielkiej Brytanii.

Wdrozenie przedstawionych rekomendacji pozwoli przeksztatci¢ monitoring z narzedzia
czysto raportowego w system odpowiedzialnego zarzgdzania publicznego. W takim systemie
wyniki ewaluacji przektadaja sie na konkretne dziatania, a nie pozostajg jedynie zapisami
w dokumentach. Monitoring stanie sie wowczas pelnoprawnym mechanizmem uczenia sie
instytucji oraz demokratycznej kontroli nad politykami publicznymi, wzmacniajgc ciggtosc,
przewidywalnos$¢ i wiarygodnos¢ procesu transformacji. W efekcie stworzy solidne podstawy
do aktywniejszego wlgczania obywateli w zarzgdzanie transformacja, zwiekszajac przejrzy-
stos$¢ dziatan panstwa i zaufanie spoteczne wobec podejmowanych decyzji.

2.4. Wtqczanie obywateli oraz interesariuszy w procesy
decyzyjne

Skuteczne polityki publiczne i strategie rozwojowe powstajg wtedy, gdy ich tworzenie odby-
wa sie w dialogu z tymi, ktérych dotyczg. Wigczanie obywateli i interesariuszy do proceséw
decyzyjnych nie tylko podnosi jako$¢ wypracowywanych rozwigzan, lecz takze wzmacnia
ich legitymizacje. Sprzyja takze budowaniu zaufania do instytucji oraz zwieksza akceptacje
dla planowanych zmian.

Rozdzial ten przedstawia dwie komplementarne perspektywy uczestnictwa. Pierwsza
z nich dotyczy szeroko rozumianego spoteczenistwa — mieszkaricow, uzytkownikéw ustug
publicznych, grup spotecznych, a takze wszystkich, ktérzy mogg wyrazi¢ swoje potrzeby
i oczekiwania wobec polityk publicznych. Druga cze$é koncentruje sie na bezposrednich
interesariuszach danego procesu — podmiotach instytucjonalnych, organizacjach, eksper-
tach i reprezentantach okreSlonych grup interesu, ktérych udziat ma kluczowe znaczenie
dla prawidlowego wdrozenia i trwato$ci wypracowanych rozwigzan.

Uczestnictwo ogdtu obywateli pozwala lepiej diagnozowa¢ potrzeby i budowac poczucie
wspotodpowiedzialnosci za kierunek rozwoju. Angazowanie interesariuszy instytucjonalnych
umozliwia natomiast doprecyzowanie technicznych aspektéw polityk, ocene ich wykonalnosci
oraz identyfikacje szans i zagrozen. Wspolnie tworzg one fundament partycypacyjnego po-
dejscia do zarzgdzania publicznego, w ktérym decyzje powstajg poprzez dialog, wspoéiprace
i wzajemne zrozumienie réznych perspektyw.

2.41. Zaangazowanie obywateli: informacja, konsultacja,
partycypacja

Zaangazowanie obywateli w procesy decyzyjne dostarcza administracji publicznej cennych
informacji i pozwala lepiej dopasowac¢ polityki publiczne do realnych potrzeb spotecznych.
Zwieksza tez akceptacje podejmowanych dziatan oraz sprzyja budowaniu zaufania do insty-
tucji. Aby bylo to mozliwe, administracja powinna dziata¢ w sposdb przejrzysty i proaktywny
- informowac o planach, prowadzi¢ rzetelne konsultacje oraz, w uzasadnionych przypadkach,
umozliwia¢ obywatelom bezposrednie wspdtdecydowanie.

Zaangazowanie obywateli moze przyjmowac trzy gtéwne formy: informowanie, konsul-
towanie oraz partycypacje (por. Schemat 10). R6znig sie one zakresem wptywu obywateli
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na ostateczne decyzje — od jednostronnego przekazywania informacji, przez zbieranie opinii
i rekomendacji, az po realny udziat w procesie wspottworzenia rozwigzan.

Schemat 10. Formy zaangazowania obywateli w decyzje.

o m f—m ...

Informacja Konsultacja Partycypacja

dwustronna: wtadza
wypracowuje decyzje
razem z obywatelami

dwustronna: wtadza
moze przyjg¢ uwagi
obywateli

jednostronna: wtadza
przekazuje informacje
obywatelom

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie przewodnika ABC Partycypacii Fundacji Stocznia

Jak angazowac¢ obywateli w procesy decyzyjne?¢¢

Pierwszym krokiem do zaangazowania obywateli jest informacja. Obejmuje ona wszel-
kie dziatania instytucji publicznych, ktérych celem jest przekazanie obywatelom tresci
i kontekstu podejmowanych decyzji. Publikacja decyzji, aktéw prawnych czy strategii jest
obowigzkiem prawnym. Jednak informowanie nie ogranicza sie wylgcznie do publikacji do-
kumentédw. Obejmuje réwniez dziatania edukacyjne i kampanie spoteczne, ktére podnoszg
sSwiadomos¢ obywateli o zachodzgcych zmianach.

Podstawowg platformg dla informacji sg witryny instytucji publicznych, portale informa-
cyjne oraz media spoteczno$ciowe. Jednak internet nie moze by¢ jedynym zrédtem — media
tradycyjne oraz bezposredni kontakt z obywatelami pozwalajg bowiem dotrze¢ do 0s6b wy-
kluczonych cyfrowo. Informacja jest wiec warunkiem koniecznym do wigczania obywateli,
ale sama w sobie nie stanowi jeszcze mechanizmu wlgczania.

Podstawowg i najszerzej stosowang formg zaangazowania sg konsultacje publiczne.
Wprowadzajg one dwustronng komunikacje, w ramach ktérej obywatele mogg zgtaszaé
uwagi do projektéw (np. ustaw czy strategii) w formie pisemnej lub podczas potkan z przed-
stawicielami administracji. Ostateczna decyzja o ksztatcie dokumentu pozostaje w rekach
instytucji publicznych. Jednak obywatele powinni otrzymac¢ informacje zwrotng o tym,
w jakim zakresie ich uwagi zostaty uwzglednione.

Najwyzszg formg wlgczania obywateli jest partycypacja, czyli wspéldecydowanie.
Obejmuje ona wszystkie metody, ktére umozliwiajg obywatelom bezposredni udziat w po-
dejmowaniu decyzji. Elementem odr6zniajgcym partycypacje od konsultacji jest przekaza-
nie czesci kompetencji decyzyjnych obywatelom. W okreslonych ramach ich decyzje majg
charakter wigZacy, np. referendum.

Warszawa 2025

¢ Opis podstawowych form
zaangazowania obywateli
zostat przygotowany na pod-
stawie przewodnika ABC Party-
cypacji przygotowanego przez
Fundacje Stocznia. Przewodnik
zawiera bardziej szczegotowe
omowienia narzedzi i metod,
natomiast ponizsze, skrocone
ujecie przedstawiono jako
syntetyczne wprowadzenie do
tematu.
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Dlaczego wtgczanie obywateli jest wazne?

Wiaczanie obywateli do proceséw decyzyjnych jest jednym z kluczowych warunkéw two-
rzenia skutecznych i trwatych polityk publicznych. Pozwala identyfikowa¢ problemy oraz
bariery, ktére moga by¢ niewidoczne z perspektywy decydentéw, a ktére sg dobrze znane
mieszkancom i uzytkownikom ustug publicznych. Dzieki temu decyzje lepiej odzwiercie-
dlajg potrzeby r6znych grup spotecznych i ograniczajg ryzyko pominiecia istotnych kwestii.
Znaczenie wlgczania obywateli jest szczegdlnie duze w procesie przygotowania strategii
transformacji — zwlaszcza transformacji klimatyczno-energetycznej, ktéra ma charakter
dtugofalowy, ztoZzony oraz wptywa na wiele sfer zycia spotecznego i gospodarczego. Przy-
jete rozwigzania ksztalttujg sposob funkcjonowania spotecznosci lokalnych, rynek pracy,
infrastrukture, codzienne wybory konsumentéw, a takze lokalne warunki srodowiskowe.
Nie moze by¢ wiec przygotowywana wylacznie w oparciu o analizy eksperckie czy postu-
laty branzowe. Obywatele dostarczajg wiedzy kontekstowej, wskazujg potencjalne skutki
uboczne oraz sygnalizujg bariery, ktore moglyby utrudnic¢ wdrozenie zmian. Ich perspek-
tywa zwieksza trafno$¢ diagnozy i pomaga projektowa¢ rozwigzania realne, adekwatne
i spotecznie akceptowalne.

Wigczenie obywateli jest takze kluczowe dla budowania spotecznego poparcia dla trans-
formacji. Proces ten — cho¢ konieczny - czesto wigze sie z kosztami, niepewnoscig i zmiang
dotychczasowych przyzwyczajen. Brak zrozumienia lub akceptacji moze prowadzi¢ do opo-
ru, spowolnienia reform lub konfliktéw spotecznych. Tymczasem realny udziat obywateli
w przygotowaniu strategii zwieksza jej wiarygodno$¢, legitymizacje i szanse na skuteczne
wdrozenie.

Zaangazowanie obywateli sprzyja takze bardziej efektywnemu wykorzystaniu ograniczonych
zasobdw administracji publicznej. Wezesne zglaszanie obaw, oczekiwan i pomystow moze
zapobiec blednym lub kosztownym decyzjom. Jednocze$nie wlgczanie — zaréwno poprzez
konsultacje, jak i partycypacje — wymaga czasu, kompetencji i naktadéw finansowych. Dlatego
zwiekszenie udziatu obywateli w procesach decyzyjnych wymaga wzmocnienia instytucji
zajmujgcych sie transformacjg, co szerzej omawiamy w Rozdziale 2.2.

Wreszcie, korzysci z wigczania obywateli wykraczajg poza lepszg jakos¢ decyzji. Ich uczestnic-
two wzmacnia zaufanie do instytucji publicznych, zwieksza przejrzystos$¢ dziatania admini-
stracji i umozliwia spoteczng kontrole nad kierunkiem zmian®s. Proces ten ma réwniez wymiar
edukacyjny - podnosi §wiadomo$¢ na temat wyzwan klimatycznych i energetycznych, buduje
poczucie wspdlnoty i wspétodpowiedzialnosci oraz wzmacnia kompetencje obywatelskie.
W efekcie strategia transformacji przygotowywana z udzialem obywateli ma wiekszg szanse
by¢ nie tylko dobrze zaprojektowana, lecz takze skutecznie wdrozona oraz akceptowana
spotecznie.

Jak wyglada witgczanie obywateli w Polsce?

Polskie instytucje publiczne sg prawnie zobowigzane do udostepniania informacji o swoich
dzialaniach®. Podstawowym narzedziem jest Biuletyn Informacji Publicznej, czyli ujedno-
licona dla wszystkich instytucji publicznych platforma. Od 2020 roku podmioty publiczne
majg takze obowigzek zapewnienia dostepnosci stron internetowych dla 0s6b z niepeino-
sprawnos$ciami.
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¢ OECD (2022), OECD Guide-

lines for Citizen Participa-
tion Processes, OECD Public
Governance Reviews, OECD
Publishing, Paryz.

¢ Reguluje to ustawa o doste-

pie do informacji publicznej,
dostepna tutaj.
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Kazdy obywatel moze wnioskowac o dostep do nieopublikowanych informacji. Na takie
zapytanie formalnie administracja musi odpowiedzie¢ w ciggu 14 dni (kalendarzowych).
W praktyce jednak termin ten jest czesto przekraczany. Instytucje moga odméwic¢ udostep-
nienia informacji jedynie w okreslonych przypadkach, np. ze wzgledu na ochrone informacji
niejawnych lub danych osobowych.

Jednym z czestszych probleméw jest utrudniony dostep do informacji juz zamieszczonych
w internecie. Wynika to zaréwno z niskiej uzytecznos$ci czesci stron internetowych, jak
i z szerszych barier opisanych we wczesniejszych rozdziatach tego raportu. Przyktadowo,
brak spdjnego systemu strategii (zob. Rozdziat 2.1.3) utrudnia ustalenie, ktére dokumenty
strategiczne obecnie obowigzujg, a takze jaki podmiot odpowiada za ich aktualizacje. In-
formacje o pracach nad nowymi wersjami strategii sg przekazywane w sposéb niespéjny,
a terminy ich przygotowania sg regularnie przekraczane. Dodatkowg trudnoscig jest nie-
jasny podziat kompetencji miedzy ministerstwami, co wynika z probleméw z koordynacija
instytucjonalng (opisanych w Rozdziale 2.2).

Istotng barierg jest réwniez ograniczony dostep do danych wykorzystywanych do tworzenia
strategii i regulacji. Publikowane dane bywajg niekompletne, niskiej jakosci lub dostepne
w formatach utrudniajgcych automatyczne przetwarzanie. Czesto pojawiajg sie takze z istot-
nym opdznieniem, a sposéb ich prezentacji bywa zmieniany bez wczesniejszych zapowiedzi.
Problemy te dotyczg nie tylko sektora energetycznego, lecz takze innych obszaréw polityk
publicznych, m.in. zdrowia czy ochrony $srodowiska. Niedostateczna transparentno$¢ danych
utrudnia rzetelne analizowanie dokumentéw strategicznych. Przykladem tego byly wyzwania
zwigzane z analizg informacji prezentowanych w wersjach roboczych KPEiK. W dokumen-
cie zabraklo prezentacji kluczowych zatozen i wynikéw w formacie edytowalnych arkuszy
kalkulacyjnych, a metody analityczne, np. w obszarze szacowania kosztow rozwoju sieci czy
rachunkéw dla odbiorcow energii, zostaly oméwione jedynie czgstkowo.

Konsultacje publiczne sg w Polsce powszechne i obowigzkowe dla wiekszosci aktéw prawnych
i innych decyzji wiadz publicznych. Jednak ich jako$¢ nadal bywa niewystarczajgca. W 2015
roku Ministerstwo Gospodarki wraz z KPRM opracowaty wytyczne dotyczgce prowadzenia
konsultacji publicznych, przygotowane we wspdtpracy z organizacjami pozarzgdowymi®’.
Cho¢ dokument obowigzuje juz ponad 10 lat, wiele rekomendacji wdrozono jedynie cze-
Sciowo. Zdarza sie, ze projekty ustaw trafiajg do konsultacji z krétkimi terminami, ktére
uniemozliwiajg merytoryczne odniesienie sie do ich tre$ci®. Informacje o trwajgcych kon-
sultacjach bywaja publikowane wytgcznie na stronie Rzgdowego Centrum Legislacji, bez préb
dotarcia do szerszej publicznos$ci poprzez kampanie informacyjne w mediach tradycyjnych
czy spotecznosciowych.

Pozytywng zmiang jest jednak poprawa standardéw konsultacji publicznych wzgledem
poprzedniej kadencji Sejmu (2019-2023). W tym okresie etap konsultacji byt regularnie
pomijany przez ustawodawce, m.in. przez naduzywanie formuty projektéw poselskich
do procedowania zmian realnie przygotowywanych przez ministerstwa oraz przez stoso-
wanie trybow szczegdlnych®®.

Na poziomie lokalnym Polska nalezy do europejskich lideréw partycypacji obywatelskiej.

Wynika to przede wszystkim z rozpowszechnienia mechanizmu budzetéw obywatelskich,
ktére od 2018 roku sg obowigzkowe w miastach na prawach powiatu’®. Trzeba jednak pod-
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¢ Wytyczne do przeprowadza-
nia oceny wptywu oraz kon-
sultacji publicznych w ramach
rzgdowego procesu legislacyj-
nego dostepne sq tutaj.

8 Przyktadowo, projekt ustawy
o zmianie niektorych ustaw

w celu dokonania deregu-

lacji w zakresie energetyki
(UDER29) zostat przekazany
do konsultacji w pigtek 9 maja
2025 roku, z terminem do zgta-
szania uwag do poniedziatku
12 maja 2025 roku.

¢ Wiecej o praktykach pomija-
nia konsultacji publicznych w:
Kopinska, G. (2023), Najwaz-
niejsze problemy procesu
legislacyjnego, [w:] Wojas, M.
(red.), Polski Beztad Legisla-
cyjny. Raport Obywatelskiego
Forum Legislacji z prac IX ka-
dencji Sejmu, Fundacja Stefana
Batorego.

7° Ustawa z dnia 11 stycznia
2018 r. dostepna jest tutaj.
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kreslié, ze budzety obywatelskie koncentrujg sie zazwyczaj na mniejszych inwestycjach
infrastrukturalnych, podczas gdy potencjat partycypacji lokalnej jest znacznie szerszy: od
paneli obywatelskich, przez lokalne strategie rozwoju, po wspéttworzenie polityk sektoro-
wych (np. transportu, zieleni miejskiej, jakosci powietrza). W wielu miastach brakuje jednak
systematycznego podej$cia do wlgczania mieszkaricow do tych proceséw, a partycypacja
pozostaje incydentalna i ograniczona do pojedynczych narzedzi.

Na poziomie centralnym partycypacja jest marginalna. Wyjatkiem byt panel obywatelski
o kosztach energii przeprowadzony w 2022 roku przez Fundacje Stocznia. Byla to jednak
inicjatywa pozarzgdowa, przeprowadzona poza strukturami administracji publicznej. Co
wiecej, wiekszosci zalecen z tego procesu nie zrealizowano — sposrdd 147 wypracowanych
rekomendacji zrealizowano jedynie dziesie¢”". Swiadczy to o ograniczonej gotowosci insty-
tucji centralnych do wdrazania wynikéw tego typu procesow.

Jak zwiekszy¢ zaangazowanie obywateli?

We wszystkich trzech obszarach wigczania obywateli — informacji, konsultacji i partycypacji
- polska administracja posiada solidne podstawy, na ktérych moze rozwija¢ swoje dziatania.
Usprawnienie procedur, peine wdrozenie istniejgcych standardéw oraz zmiana niektérych
utrwalonych praktyk mogtyby przynie$§¢ wymierne korzysci dla jakosci proceséw decyzyjnych,
w tym takze dla skutecznego zarzadzania transformacjg.

— Informacja:

Nalezy poprawi¢ zaréwno terminowos¢, jak i jako$¢ udostepnianych informacji. W przypadku
waznych projektéw zmian instytucje publiczne powinny proaktywnie dociera¢ do obywateli,
np. przez kampanie informacyjne w mediach tradycyjnych i cyfrowych, zamiast ograniczac
sie do publikacji projektéw na stronach internetowych odpowiednich ministerstw. Harmo-
nogramy aktualizacji dokumentéw strategicznych powinny by¢ regularnie uzupeiniane,
rzetelnie utrzymywane i komunikowane z odpowiednim wyprzedzeniem, aby obywatele
mogli przygotowac sie do konsultacji i zapozna¢ sie z tre$cig proponowanych zmian.

Dane wykorzystywane przy tworzeniu strategii i regulacji nalezy udostepnia¢ w formatach
umozliwiajgcych ich maszynowe przetwarzanie oraz w sposob zapewniajgcy ciggtosc i po-
rownywalno$c¢ informacji. Waznym elementem poprawy jakosci komunikacji jest réwniez
stosowanie przystepnego, zrozumiatego jezyka — zgodnie z zasadami prostego jezyka i stan-
dardami komunikacji publiczne;j’2.

— Konsultacje:

Konieczny jest przeglad stopnia wdrozenia obowigzujacych wytycznych dotyczacych kon-
sultacji publicznych. Wczes$niej jednak, wytyczne z 2015 roku powinny zosta¢ zaktualizo-
wane, aby odpowiadaty najnowszym standardom oraz dobrym praktykom w tym obszarze.
Pomijanie konsultacji publicznych lub skracanie ich terminéw powinno by¢ dopuszczalne
jedynie w wyjatkowych i jasno uzasadnionych sytuacjach. Nalezy takze czesciej organizowa¢
prekonsultacje i wystuchania publiczne, ktére sprawdzily sie m.in. przy tworzeniu Krajowego
Planu Odbudowy. Takie formy dialogu pozwalajg wlgczy¢ do procesu znacznie szersze grono
obywateli, a nie jedynie przedstawicieli grup intereséw dysponujgcych zasobami i kompeten-
cjami niezbednymi do $ledzenia oraz szybkiego reagowania na niezapowiedziane konsultacje.
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rekomendacji Ogoélnopolskiego

panelu obywatelskiego o kosz-

tach enerdgii.

72 Wiecej informacji o prostym

jezyku w urzedach dostgpne
jest tutaj.
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— Partycypacja:

Obywateli mozna z powodzeniem angazowac w procesy decyzyjne takze na poziomie central-
nym. Warto w tym kontekscie odwotaé sie do do§wiadczen narady obywatelskiej dotyczgcej
kosztow energii. Pokazata ona, Ze obywatele potrafig wypracowaé przemyslane i realistyczne
rekomendacje. Administracja publiczna mogtaby rozwazy¢ systematyczne wykorzystywanie
podobnych narzedzi - inicjowanych i prowadzonych na poziomie rzgdowym - jako statego
elementu przygotowywania kluczowych strategii i polityk publicznych’s. Rezultatem takich
prac powinny by¢ rekomendacje o charakterze wigzgcym lub przynajmniej jasno okreslony
obowigzek odniesienia sie do nich przez wlasciwe instytucje.

Wyzszy poziom partycypacji mozna rowniez osiggnac¢ poprzez skuteczniejsze angazowanie
interesariuszy, o czym piszemy w kolejnej czesci raportu.

Dobre przyktady z zagranicy: wptyw paneli obywatelskich na polityki
publiczne oraz instytucje dziatajgce na rzecz ochrony klimatu

Europejska sie¢c KNOCA (Knowledge Network on Climate Assemblies)
zbiera przyktady oddziatywania paneli obywatelskich w obszarze poli-
tyki klimatycznej na zarzgdzanie transformacjg w poszczegolnych pan-
stwach:

= w Irlandii krajowe prawo klimatyczne (lrish Climate Action Bill
z 2020 roku) uwzglednito wiekszosc¢ rekomendacji panelu obywa-
telskiego przeprowadzonego w latach 2016-2018;

= we Francji krajowe prawo na rzecz przeciwdziataniu zmianom
klimatu oraz budowaniu odpornosci na ich skutki z 2021 roku sko-
dyfikowato szereg ustalen francuskiego panelu obywatelskiego
na rzecz klimatu (ok. 20% propozycji panelu zostato wdrozone
wprost, a 40% w zmodyfikowanej formie?);

= w Wielkiej Brytanii niezalezne ciato doradcze Climate Change
Committee wykorzystato wnioski z brytyjskiego panelu obywatel-
skiego w swoich pracach oraz zaczeto stosowac¢ metody delibe-
ratywne przy opracowaniu wtasnych rekomendacji’s.

2.4.2. Zaangazowanie interesariuszy i wielopoziomowy dialog

Zarzgdzanie transformacjg wymaga wspélpracy wielu grup i sektoréw, ktérych interesy
czesto sg ze sobg sprzeczne. Dlatego — obok angazowania obywateli — kluczowg role od-
grywa systematyczny dialog z interesariuszami. Wczesne i dobrze zaplanowane wigczanie
zaangazowanych stron pozwala identyfikowa¢ potencjalne konflikty, fagodzi¢ napiecia oraz
stopniowo budowac konsensus wokét kierunku podejmowanych decyzji.

Czym jest angazowanie interesariuszy w procesy decyzyjne?

Zaangazowanie interesariuszy polega na wigczaniu do proceséw decyzyjnych przedstawi-
cieli organizacji pozarzgdowych, biznesu, samorzadoéw, srodowisk eksperckich oraz innych
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5 Obszerny zestaw materia-
tow dot. europejskich dobrych
praktyk w zakresie narad
obywatelskich w obszarze kli-
matu mozna znalez¢ na stronie
KNOCA.

% Averchenkova, A., Koehl,
A.iSmith, A. (2025), Policy
Impact of the French Citizens'
Convention for the Climate:
Untangling the Fate of the
Citizens’ Recommendations,
KNOCA.

s Wiecej szczegotow mozna
znalez¢ na stronie CCC.
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podmiotéw, ktérych dziatalnosé lub interesy sg bezposrednio zwigzane z danym obszarem
polityki publicznej. W przeciwienistwie do ogdlnej partycypacji obywatelskiej, zaangazowa-
nie interesariuszy koncentruje sie na tych grupach, ktére posiadajg specjalistyczng wiedze,
branzowe do$wiadczenie lub ponoszg konkretne konsekwencje analizowanych decyzji. Ma to
szczegoblne znaczenie w procesach transformacji, ktére obejmujg wiele sektorow i oddziatujg
na wiele podmiotéw o rozbieznych potrzebach i interesach. Wigczenie ich w dialog pozwala
lepiej identyfikowa¢ zalezno$ci i skutki uboczne planowanych dziatan.

Narzedzia angazowania interesariuszy czesciowo pokrywajg sie z tymi stosowanymi w ra-
mach partycypacji obywatelskiej — przedstawiciele organizacji biorg udziat w konsultacjach
publicznych, zglaszajg uwagi do projektéw dokumentéw i uczestniczg w wystuchaniach.
Jednak w wielu obszarach takie ogdlne mechanizmy okazujg sie niewystarczajace. Ze wzgledu
na charakter wiedzy i zasobow, ktérymi dysponujg interesariusze, konieczne jest stosowanie
bardziej wyspecjalizowanych metod ich angazowania. Interesariusze, tacy jak organizacje
branzowe, zwigzki zawodowe, samorzady, przedsiebiorstwa czy organizacje pozarzadowe,
posiadajg szczegbtowy, techniczng wiedze dotyczgcg funkcjonowania konkretnych sekto-
row oraz dostep do danych operacyjnych, ktérych administracja publiczna czesto nie ma
lub nie jest w stanie pozyska¢ w krétkim czasie. Informacje te sg kluczowe do tworzenia
polityk opartych na faktach oraz do oceny realnych skutkéw planowanych dziatan. Aby te
wiedze w pelni wykorzysta¢, potrzebne sg narzedzia umozliwiajgce regularng, merytoryczng
wymiane informacji.

Dodatkowo, transformacja — zwlaszcza klimatyczno-energetyczna — jest procesem wielolet-
nim, obejmujgcym liczne obszary gospodarki i generujgcym wzajemne zaleznosci pomiedzy
sektorami. Z tego powodu wspélpraca oparta na doraznych dzialaniach nie wystarcza. Aby
zapewnic¢ sp6jnos¢ zmian oraz mozliwos¢ systematycznego monitorowania postepow i re-
agowania na pojawiajgce sie wyzwania, konieczne jest tworzenie stalych struktur dialogu.
Takie struktury umozliwiajg dtugofalowg wspétprace, wsp6lne analizowanie danych, wypra-
cowywanie kompromisow, a takze budowanie wzajemnego zaufania miedzy administracjg
publiczng a podmiotami odpowiedzialnymi za wdraZanie transformacji. Nalezg do nich m.in.:

= grupy robocze i zespoty eksperckie przy ministerstwach, tworzone dla konkretnych
obszaréw polityki, ktére umozliwiajg systematyczng wspoélprace i wymiane wiedzy
pomiedzy administracjg a interesariuszami,

= udzial interesariuszy w posiedzeniach komisji sejmowych i senackich, umozli-
wiajgcy przedstawicielom branz i organizacji pozarzagdowych prezentowanie analiz,
stanowisk i zastrzezen bezposrednio podczas procesu legislacyjnego. Takie wystgpie-
nia pomagajg decydentom lepiej oceni¢ praktyczne skutki proponowanych regulacji.

= komitety sterujace i rady konsultacyjne, petnigce funkcje platform dialogu stra-
tegicznego, gdzie interesariusze biorg udziat w planowaniu kierunkéw polityk oraz
monitorowaniu ich wdrazania. Przyktadem moga by¢ rady przy programach finanso-
wanych ze §rodkéw UE lub komitety ds. transformacji regionéw.

= porozumienia sektorowe, czyli formalne umowy miedzy administracjg, branza
i innymi podmiotami, okreslajgce wspélne cele i dzialania. Pozwalajg one budowac
wspo6lng odpowiedzialnos¢ za kierunek transformacji oraz uzgadnia¢ harmonogramy
i zobowigzania.

Instytut Reform

Warszawa 2025

55




Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

Kazda z wymienionych form pozwala na bardziej techniczng i dtugofalowg wspéiprace
z interesariuszami. Mechanizmy te nie tylko zwiekszajg jako$¢ procesu decyzyjnego, lecz
takze utatwiajg p6zZniejsze wdrozenie przyjetych rozwigzan. Interesariusze czujg, ze ich glos
zostal w takim procesie realnie uwzgledniony.

Szczegblng forma partycypacji interesariuszy oraz obywateli jest dialog wielopozio-
mowy, wprowadzony rozporzgdzeniem o zarzgdzaniu unig energetyczng’s. Paristwa
cztonkowskie majg obowigzek prowadzenia wielopoziomowego dialogu dotyczgcego kli-
matu i energii. Dialog ten moze stuzy¢ np. oméwieniu zatozen i monitorowania postepow
w realizacji KPEiK oraz LTS.

Uczestnikami dialogu mogg by¢ samorzady, organizacje spoteczne, przedsiebiorcy, inwestorzy
oraz ogo6t spoteczenistwa. Celem jest natomiast omawianie scenariuszy polityki klimatycz-
no-energetycznej oraz przeglad postepow jej realizacji.

Dialog wielopoziomowy ma kilka cech, ktére odrézniajg go od zwyktych konsultacji. Wsréd
nich wyrézniamy:

= stalos$¢ - odbywa sie w regularnych interwatach, w odréznieniu od jednorazowych
lub organizowanych ad hoc konsultacji;

= wielopoziomowos$¢ - angazuje rézne poziomy administracji (lokalna, regionalng, kra-
jowa) oraz rozne typy interesariuszy (sektor publiczny, prywatny, spoteczny) i branze;

= calosciowe podejscie — obejmuje catoksztatt zarzadzania transformacjg, a nie wybrang
strategie czy projekt ustawy;

= otwartos¢ - uczestnikami mogg by¢ wszyscy zainteresowani, ich dobér powinien by¢
transparentny, a efekty prac — dostepne publicznie.

Rozporzadzenie o zarzgdzaniu unig energetyczng dopuszcza szerokie stosowanie dialogu
wielopoziomowego, wykraczajgcego poza procesy zwigzane z KPEiK. Paristwa cztonkowskie
mogg wykorzystac¢ dialogu jako narzedzie wspierajgcego catoksztalt procesow transformacyj-
nych. MoZe on zatem sta¢ sie stalym elementem zarzadzania polityka klimatyczno-energe-
tyczng — wykorzystywanym zaréwno podczas aktualizacji KPEiK, prac nad dlugoterminowymi
strategiami, jak i w ramach biezgcego monitorowania postepow oraz oceny realizacji celow.
Jest to dobra praktyka, poniewaz zapewnia ciggtosc¢ dialogu, zwieksza przejrzystos¢ proceséw
decyzyjnych, a takze wzmacnia wspo6tprace pomiedzy réznymi poziomami administracji
i sektorami zaangazowanymi w transformacje.

Panstwa cztonkowskie majg swobode w ksztaltowaniu mechanizméw dialogu — mogg tworzy¢
nowe lub wykorzystac istniejgce narzedzia o podobnym charakterze. Przyktadowo, Belgia
i Holandia powotaty nowe, wyspecjalizowane instytucje odpowiedzialnych za prowadzenie
dialogu wielopoziomowego, a Niemcy wykorzystujg istniejgce mechanizmy dialogu z inte-

resariuszami’’.

Dotychczasowe doswiadczenia panistw UE pokazujg jednak, ze wdrazanie dialogu wielopozio-
mowego czesto odbiega od zalozen. W wielu krajach brakuje mechanizméw zapewniajgcych
realng wielopoziomowos¢ — w szczeg6lnosci ograniczone jest zaangazowanie wiadz lokal-
nych i regionalnych, ktére sg kluczowymi wykonawcami polityk klimatyczno-energetycz-
nych. Ponadto, zbyt czesto dialog ogranicza sie do jednorazowych konsultacji KPEiK, a nie
do systematycznej, statej wspotpracy miedzy r6znymi poziomami administracji i sektorami.
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Dodatkowg staboscig jest brak trwatych instytucjonalnych ram prowadzenia dialogu, co
utrudnia jego kontynuacje i obniza jako$¢ wynikéw.

Nadchodzgca rewizja rozporzadzenia o zarzadzaniu unig energetyczng ma doprecyzowaé
wymagania dotyczgce dialogu wielopoziomowego. Moze to skutkowa¢ bardziej jednolitym
i efektywnym wdrazaniem tego narzedzia we wszystkich pariistwach cztonkowskich.

Dlaczego wtgczanie interesariuszy jest wazne?

Korzysci z angazowania interesariuszy w procesy decyzyjne w wielu aspektach sg podobne
do korzysci wynikajgcych z partycypacji obywatelskiej. Przede wszystkim administracja
zyskuje bezposredni dostep do informacji od podmiotéw, ktére sg najbardziej zaangazowane
w dany obszar polityki i najlepiej rozumiejg praktyczne skutki r6znych rozwigzan. Dzieki
temu decyzje mogg by¢ bardziej Swiadome, realistyczne i lepiej dopasowane do rzeczywi-
stych potrzeb.

Interesariusze wnoszg réwniez specjalistyczng wiedze eksperckg oraz doswiadczenie bran-
zowe, ktére znaczgco podnoszg jakos¢ analiz i planowanych dziatari. W wielu procesach,
zwlaszcza tych zwigzanych z transformacjg energetyczno-klimatycznag, to wiasnie inte-
resariusze dysponujg szczegétowymi danymi operacyjnymi, analizami technologicznymi
i informacjami rynkowymi, do ktérych administracja nie zawsze ma dostep. Umozliwia to
tworzenie polityk opartych na rzetelnych fundamentach, uwzgledniajgcych zaréwno ogra-
niczenia techniczne, jak i realne mozliwos$ci wdrozeniowe.

Zaangazowanie przedstawicieli réznych sektoréw na wczesnym etapie procesu pozwala
réwniez zidentyfikowaé kwestie wrazliwe, potencjalne Zrédta konfliktéw oraz obszary wy-
magajgce kompromisu. Wczesne ujawnienie tych rozbieznosci pomaga unika¢ opéznien,
zmniejsza ryzyko spotecznego sprzeciwu oraz zwieksza szanse na wdrozZenie przyjetych
rozwigzan.

Wigczanie interesariuszy jest takze kluczowe dla péZniejszej realizacji strategii i regulacji.
Podmioty, ktére uczestniczg w procesie tworzenia polityk, lepiej rozumiejg ich cele, zakres
i konsekwencje — mogg wiec wczesniej przygotowac swoje dziatania, inwestycje i zasoby. To
zwieksza skuteczno$¢ wdrazania i zmniejsza ryzyko nieprzewidzianych barier operacyjnych.
Co wiecej, regularny dialog z interesariuszami wzmacnia stabilno$¢ polityk publicznych
ponad cyklami wyborczymi. Utrwalone platformy wspoétpracy, wspélne diagnozy i wypraco-
wane kompromisy trudniej jest zerwac lub odwrdci¢ w wyniku biezgcych zmian politycznych.
Dzieki temu kierunek transformacji staje sie bardziej przewidywalny dla przedsiebiorstw,
samorzgdéw i obywateli, co utatwia dlugoterminowe planowanie inwestycji.

Aby jednak angazowanie interesariuszy przynosito korzysci dla calego procesu, nie moze
ograniczac sie wylgcznie do przedstawicieli firm i podmiotéw z branz regulowanych. Gdy
dialog obejmuje jedynie waski krag uczestnikéw, rosnie ryzyko dominacji partykularnych
intereséw oraz préb wptywania na regulacje w sposob sprzeczny z interesem publicznym.
Dlatego wlgczanie interesariuszy powinno obejmowac réwniez organizacje spoteczne,
samorzady, instytuty badawcze i inne podmioty, ktére wnosza perspektywe spoteczng,
$rodowiskowg lub regionalng.
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Kluczowym warunkiem skutecznego angazowania interesariuszy jest transparentnosé.
Proces powinien by¢ prowadzony w sposéb otwarty, z jasnymi zasadami doboru uczestni-
kow i przejrzystg komunikacjg efektéw pracy. Dobrg praktyka jest publiczne rejestrowanie
i publikowanie informacji o spotkaniach grup roboczych oraz udostepnianie raportéw
z prekonsultacji. Takie podejScie nie tylko zwieksza zaufanie do catego procesu, lecz takze
umozliwia spoteczng kontrole i zwieksza legitymizacje podejmowanych decyzji.

Zaangazowanie interesariuszy w Polsce

W Polsce angazowanie interesariuszy odbywa sie w sposéb nieregularny i dorazny. W prak-
tyce oznacza to, Ze poszczego6lne grupy sg wigczane do proceséw decyzyjnych na réznych
zasadach — zaleznie od dokumentu, etapu prac czy biezgcych decyzji kierownictwa danego
resortu. Brakuje spéjnego, systemowego podejscia, ktére zapewniatoby stabilno$¢ dialogu
i umozliwiato jego prowadzenie w sposéb przewidywalny dla wszystkich uczestnikéw.

W ostatnich latach powotano kilka grup roboczych w obszarze energii i klimatu, m.in. Zespét
ds. Transformacji Cieplownictwa (wrzesien 2023 r.) oraz Zespo6t ds. Aktualizacji KPEiK i PEP
(listopad 2023 r.). Byly to jednak inicjatywy dotyczgce wybranych fragmentéw polityki ener-
getyczno-klimatycznej, ktore zostaly rozwigzane po rekonstrukeji rzgdu i zmianie zakresu
odpowiedzialnos$ci poszczegdlnych resortéow. Nie przekazano przy tym jasnych informacji
na temat postep6éw ani wynikéw prac tych zespotéw.

Jednoczes$nie caty czas brakuje przekrojowej, statej struktury, ktéra zajmowataby sie cato-
$cig procesu zarzgdzania transformacjg - od diagnozy, przez planowanie i wdrazanie, az po
monitorowanie dzialan we wszystkich istotnych sektorach.

Innym istniejagcym sposobem angazowania interesariuszy sg porozumienia sektorowe. Sg
to umowy o wspoipracy pomiedzy administracjg a przedstawicielami poszczego6lnych sek-
toréw. Pod egidg Ministerstwa Klimatu i Srodowiska podpisano cztery takie porozumienia:
dotyczace gospodarki wodorowej, sektora fotowoltaiki, sektora biogazu i biometanu oraz
morskiej energetyki wiatrowej. Inicjatywy te pozwalajg na okreslenie wspolnych celéw
i kluczowych dziatarh. Tym samym wyznaczajg kierunek rozwoju danego sektora, wskazujac
oczekiwane standardy, priorytety inwestycyjne oraz obszary wymagajgce regulacyjnego
wsparcia. Porozumienia nadajg ramy rozwojowe poszczeg6lnym branzom i wskazujg po-
zadany kierunek transformacji.

Pozytywnym przykladem sg komitety monitorujgce funduszy unijnych, gdzie interesariusze
majg realny wptyw na wydatkowanie srodkéw. W odréznieniu od wielu innych mechanizméw
konsultacyjnych, komitety dziatajg w sposéb uporzadkowany i oparty na przejrzystych regu-
ach. Uczestnicy sg wybierani zgodnie z jasno okre§lonymi kryteriami reprezentatywnosci,
obejmujgcymi sektor publiczny, prywatny, organizacje pozarzadowe, partneréw spotecznych
oraz samorzady. Posiedzeniom towarzyszy obowigzek publikowania materiatéw, co zapewnia
szerokg transparentno$¢ i umozliwia spoteczng kontrole. Komitety posiadajg réwniez realne
kompetencje: mogg akceptowac lub odrzucaé propozycje zmian w programach, opiniowac
kryteria wyboru projektéw oraz monitorowac postepy ich wdrazania. Dzieki temu intere-
sariusze uczestniczg zaréwno w dyskusji, jak réwniez w konkretnych decyzjach majgcych
bezposrednie skutki finansowe i programowe.

Powszechne sg takze spotkania bilateralne miedzy administracjg a przedstawicielami po-
szczegollnych sektoréw czy samorzgddow, ktore sg jedng z metod angazowania interesariu-
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szy. Cho¢ sg one uzyteczne, czesto odbywajg sie za zamknietymi drzwiami, bez publikacji
sprawozdan czy list uczestnikéw. Taki brak przejrzystosci utrudnia spoteczng kontrole
i zwieksza ryzyko postrzegania procesu jako nieprzejrzystego.

Polska deklaruje rowniez prowadzenie dialogu wielopoziomowego. Wedtug zintegrowanego
krajowego sprawozdania z postepow w dziedzinie energii i klimatu z 2023 roku, realizacjg
tego zobowigzania zajmuje sie w Polsce Rada Dialogu Spotecznego (RDS). W RDS zasiadajg
przedstawiciele organizacji pracodawcow i pracownikéw oraz administracji rzgdowej. Pod-
czas posiedzen RDS omawiano m.in. ,kwestie transformacji energetycznej w Polsce, polityki
energetycznej, dziatant podejmowanych w poszczeg6lnych sektorach energetycznych, sytuacji
gospodarstw domowych i firm w zwigzku z rosngcymi cenami energii elektrycznej i gazu
(w tym wdrazanych przez rzad dziatan ostonowych), a takze prowadzono dialog na temat
procedowanych regulacji krajowych”’8,

RDS w obecnym ksztalcie nie spetnia jednak kluczowych wymogoéw dialogu wielopozio-
mowego. Chociaz jest to instytucja stala, dziatajgca od 1994 roku (do 2015 roku jako Tréj-
stronna Komisja do spraw Spoteczno-Gospodarczych), nie obejmuje jednak administracji
lokalnej i regionalnej, a reprezentacja sektoréw ogranicza sie do najwiekszych organizacji
pracodawcédw i zwigzkow zawodowych’®. Transformacja energetyczna pojawia sie w pracach
Rady jedynie marginalnie — KPEiK byt omawiany przynajmniej na jednym posiedzeniu
plenarnym®°. W efekcie RDS nie realizuje w pelni funkcji, jakie unijne przepisy przewiduja
dla dialogu wielopoziomowego.

Jak poprawi¢ zaangazowanie interesariuszy?

Polska posiada doswiadczenia w stosowaniu réznych narzedzi angazowania interesariuszy —
takich jak grupy robocze, okragte stoty, porozumienia sektorowe, komitety monitorujgce czy
konsultacje publiczne. Jednak brakuje sp6jnego, systemowego podejscia, ktére zapewniatoby
ich skuteczne wykorzystanie. Obecnie dziatania majgce na celu zaangazowanie interesa-
riuszy sg prowadzone fragmentarycznie, czesto w trybie ad hoc i bez jasnych standardéw.
Dlatego potrzebne sg zmiany, ktére umozliwig prowadzenie dialogu w spos6b uporzadko-
wany, transparentny i odpowiadajgcy na rzeczywiste potrzeby proceséw transformacyjnych.
Pierwszym krokiem jest wzmocnienie i uporzadkowanie istniejgcych form wspoétpracy. W gru-
pach roboczych, okragtych stotach i porozumieniach sektorowych nalezy zadbac o szeroki
i reprezentatywny sktad, obejmujgcy nie tylko firmy z danej branzy, lecz takze samorzady,
organizacje spoleczne, sektor akademicki oraz instytuty badawcze. Réwnocze$nie konieczna
jest petna transparentnosc¢ pracy tych gremiow, w tym regularna publikacja harmonograméw
spotkan, list uczestnikéw, materiatéw roboczych i wynikéw ustaleni. Format okragtych stotow
powinien zmieni¢ sie z jednorazowych spotkan bez jasno zdefiniowanej agendy w kierunku
szerszego, uporzgdkowanego dialogu z interesariuszami.

Jednak wzmocnienie istniejgcych form dialogu nie wystarczy. Konieczne jest takze stworzenie
nowych struktur. Jest to wazne szczegdlnie w obszarach przekrojowych, ktére wykraczajg
poza ramy pojedynczych ministerstw czy sektoréw — takich jak transformacja zeroemisyj-
na, bezpieczenstwo energetyczne, czy konkurencyjnos¢ gospodarki. Nowe grupy robocze
o charakterze miedzyresortowym powinny umozliwia¢ wspélng prace nad rozwigzaniami,
ktore majg konsekwencje dla kilku sektoréw jednoczes$nie. Takie podejscie jest standardem
w wielu paristwach UE (np. Holandii, Danii czy Francji). Pozwala ono unikng¢ rozbieznos$ci
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miedzy politykami tworzonymi przez rézne resorty i zapewnia sp6jno$¢ podejscia do trans-
formacji na poziomie catej gospodarki.

Wazne jest rowniez angazowanie interesariuszy na wczes$niejszych etapach procesu decy-
zyjnego. Obecnie w wielu przypadkach sektor prywatny, organizacje spoteczne czy eksperci
otrzymuja do konsultacji juz gotowe dokumenty, co ogranicza ich wptyw na jego kluczowe
zalozenia. Dlatego niezbedne jest wprowadzenie praktyki regularnych prekonsultacji, czyli
dyskusji o zalozeniach i kierunkach polityki przed przygotowaniem pierwszej wersji doku-
mentu. Moze to sie odbywa¢ zaréwno w ramach grup roboczych, jak i szerszych konsultacji
publicznych. Dzieki temu bedzie mozna wychwyci¢ problemy i rozbiezno$ci znacznie wcze-
$niej, a takze tworzy¢ bardziej realistyczne, kompleksowe strategie.

Zaangazowanie interesariuszy powinno obejmowac¢ nie tylko etap tworzenia polityk, lecz tak-
ze ich wdrazanie i monitorowanie. Interesariusze dysponujg danymi i wiedzg o rzeczywistym
przebiegu zmian w swoich sektorach. Dlatego powinni by¢ wlgczani w ocene skutecznosci
regulacji, identyfikowanie barier, a takze proponowanie aktualizacji strategii. Dzieki temu
proces zarzgdzania transformacjg jest ciggly i oparty na faktach.

Przejrzysto$¢ procesu angazowania interesariuszy wymaga réwniez zmian w obszarze ko-
munikacji instytucjonalnej. Sprawozdania ze spotkan z interesariuszami — zwtaszcza tych
na poziomie kierowniczym, takich jak rozmowy dyrektoréw departamentéw, cztonkéw gabi-
netéw politycznych czy kierownictwa ministerstw z przedstawicielami branz — powinny by¢
obowigzkowo publikowane wraz z informacjg o stronie inicjujgcej spotkanie oraz porusza-
nych tematach. Dobrym wzorem jest unijny rejestr stuzacy przejrzystosci, w ktérym Komisja
Europejska udostepnia raporty ze wszystkich spotkan kierownictwa z interesariuszami.

Wprowadzenie tych zmian pozwoli zbudowa¢ bardziej przewidywalny, otwarty i efektywny
system dialogu z interesariuszami. Taki system podniesie jako$¢ przygotowywanych strategii
i regulacji, przyspieszy ich wdrazanie oraz zwiekszy akceptacje spoteczng i branzowg dla
kierunku transformacji.

Dialog wielopoziomowy powinien stac sie systemowym narzedziem i punktem odniesienia
dla dyskusji o polityce energetyczno-klimatycznej w Polsce. Powinien takze umozliwi¢
integracje wnioskéw ze zréznicowanych form angazowania interesariuszy oraz obywateli
(opisanych w Rozdziale 2.4). Obecnie tak nie jest. Rada Dialogu Spotecznego, cho¢ odgrywa
wazng role w dialogu administracji z partnerami spotecznymi, nie spelnia podstawowych
warunkéw dialogu wielopoziomowego. Dlatego potrzebne jest powolanie osobnej instytucji,
ktéra w sposob staty uczestniczytaby w zarzgdzaniu transformacjg. Mogtaby by¢ ona wzoro-
wana na komitetach monitorujgcych dla funduszy unijnych, takich jak Komitet Monitorujgcy
Krajowy Plan Odbudowy czy komitety funduszy spéjnosci.

Do dialogu wielopoziomowego powinni by¢ wigczeni przedstawiciele biznesu, administracji
krajowej, regionalnej i lokalnej, strony spotecznej, organizacji pozarzagdowych, oraz Srodowi-
ska naukowego. Udziat obywateli mozna zapewni¢ przez narzedzia partycypacji omawiane
w Rozdziale 2.4.1, np. lokalne konsultacje, panele obywatelskie czy platformy online. Obrady
takiej instytucji powinny by¢ jawne i dostepne dla wszystkich.

W pracach dialogu wielopoziomowego powinna uczestniczy¢ réwniez Rada ds. polityki
klimatyczno-energetycznej, ktorej powotanie rekomendujemy w Rozdziale 2.2.2.
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3. Podsumowanie i rekomendacje

Zarzadzanie transformacjg w Polsce mozna poprawic, opierajgc sie na istniejgcych procedu-
rach, instytucjach i strategiach. Takie podejscie pozwoli zmniejszy¢ koszty reform, zaréwno
wymiarze finansowym, jak i spoteczno-politycznym.

Reform nie uda sie jednak przeprowadzi¢ bez inwestycji w ludzi — najwazniejszy element
zarzgdzania transformacja. Pracownicy administracji potrzebujg dobrych warunkéw pracy,
godziwego wynagrodzenia i dostepu do nowoczesnych narzedzi. To inwestycja, ktéra za-
pobiegnie stagnacji i dryfowi rozwojowemu.

Rekomendacje podzielili§my na cztery grupy. Odpowiadajg one uktadowi raportu. Do kaz-
dej rekomendacji przypisali$my instytucje odpowiedzialng za wdrozenie oraz horyzont
czasowy realizacji. Na poczgtku kazdego obszaru prezentujemy rekomendacje dotyczace
przekrojowych narzedzi zarzgdzania politykg publiczng. Po nich znajdujg sie rozwigzania
dopasowane do specyfiki transformacji energetyczno-klimatycznej.

Cele i strategie

Efektywne wyznaczanie celéw transformacji oraz ich realizacja wymagaja wzmocnienia
przekrojowego systemu prowadzenia polityki rozwoju w Polsce. Chodzi m.in. o spéjne wy-
tyczne dotyczgce przygotowania dokumentéw strategicznych oraz ich typologii. Potrzebne sg
réwniez rozwigzania dopasowane do specyfiki polityki klimatyczno-energetycznej. Oznacza
to w szczegdlnosci okreslenie spdjnego zestawu celow oraz dokumentéw strategicznych.
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Instytut Reform

. Podmiot Horyzont
Rekomendacja L.
odpowiedzialny czasowy
1. Stworzenie wytycznych dotyczgcych
przygotowania strategii.
Kazda strategia powinna zawierac¢ czesc Kancelaria Prezesa
analitycznaq, strategiczng i wdrozeniowaq. Rady Ministrow
Muszq sie w niej znalez¢ kamienie milowe / Ministerstwo 1-2 lata
i wskazniki umozliwiajgce monitorowanie Funduszy i Rozwoju
postepow. Kazde dziatanie musi mie¢ Regionalnego
przypisang instytucje odpowiedzialng za
realizacje oraz ramy czasowe.
2. Stworzenie typologii dokumentow Kancelaria Prezesa
strategicznych. Rady Ministrow
/ Ministerstwo 1-2 lata
Typologia powinna opisywac role strategii, Funduszy i Rozwoju
polityk, biatych ksigg, programéw i planow. Regionalnego
3. Przebudowa strony strateg.stat.gov.pl:
Gtowny Urzad
Nalezy umiescic¢ na niej wszystkie Statystyczny,
obowiqgzujgce strategie. Strona powinna Ministerstwo 1rok
takze prezentowacé hierarchie dokumentow Funduszy i Rozwoju
strategicznych oraz wskazywac Regionalnego
ministerstwa odpowiedzialne za nie.
4. Wprowadzenie celu klimatycznego
do 2050 roku.
Cel dtugofalowy powinien by¢ spdjny Ministerstwo
z neutralnosciq klimatyczng UE. Nalezy _Klimatu 1-2 lata
takze okresli¢ posrednie cele na lata 2030 i Srodowiska
i 2040 oraz cele sektorowe. Wszystkie te
cele muszq zostac¢ uwzglednione w polskim
porzqdku prawnym.
5. Zbudowanie systemu powigzanych
strategii dotyczqcych transformaciji
energetyczno-klimatyczne;j.
Podstawqg do tego powinny by¢ wyniki
aktualizacji KPEIK.
i o . . Ministerstwo
W szczegolnosci nalezy stworzyc Energii,
lub zaktualizowac: Ministerstwo 2 lata
+ Dtugoterminowq strategie (LTS) Klimatu
i Srodowiska

do 2050 roku

+ Polityke Energetycznq Polski

+ Sektorowe dokumenty strategiczne
(np. dot. transformacji przemystowe;j,
gospodarki wodorowej, CCU/CCS,
renowacji budynkow)
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Instytucje i koordynacja

Dostrzegamy potrzebe lepszej koordynacji instytucjonalnej zarzgdzania transformacjg w Pol-
sce. Proponujemy jednak podejscie ewolucyjne skupiajgc sie na wykorzystaniu potencjatu juz
istniejgcych instytucji oraz ram wspdtpracy. Rekomendowane dziatania opierajg sie zatem
w wiekszo$ci na juz funkcjonujgcych w Polsce rozwigzaniach, ktére zostaty rozbudowane
o dobre praktyki z krajow europejskich.

. Podmiot Horyzont
Rekomendacja L.
odpowiedzialny czasowy
Rada
6. Powotanie Komitetu Koordynacyjnego Ministrow,
ds. Polityki Klimatycznej, z sekretariatem Ministerstwo 1rok
w ministerstwie klimatu. Klimatu
i Srodowiska
7. Przeprowadzenie przeglqdu instytuciji przy
Radzie Ministrow.
Kancelaria
Nalezy oceni¢ efektywnosc¢ Prezesa Rady 1rok
i transparentnos¢ dziatania organow Ministrow
pomocniczych, komisji wspolnych i innych
organow doradczych.
8. Powotanie niezaleznej rady naukowej
— ciata eksperckiego zajmujgcego sie
politykg klimatyczno-energetyczng, na wzor
brytyjskiego Climate Change Committee Ministerstwo
(CCQ), z sekretariatem w Instytucie Klimatu 2 lata
Ochrony Srodowiska. Rada powinna mie¢ i Srodowiska
kompetencje wydawania cyklicznych
ocen i rekomendacji, do ktérych rzgd ma
obowiqgzek sie odnies¢.
9. Dofinansowanie instytucji wspierajgcych
transformacje Ministerstwo
Finansow,
Celem jest zwigkszenie kompetencji ministerstwa 1rok
analitycznych instytucji (takich jak 10S- nadzorujqce
PIB, GUS, PIE, IRMIR, NCAE), ktére mogg poszczegolne
wspottworzy¢ polityki publiczne oparte instytucje
o dowodly.
10. Przeglad instytucji wspierajgcych
transformacje pod kgtem potrzeby
powotania nowych lub integracji
istniejgcych w celu poprawy efektywnosci Ministerstwo
ich dziatania. Klimatu 2 lata
i Srodowiska
Koordynacje prac tych instytucji nalezy
powierzy¢ Komitetowi Koordynacyjnemu ds.
Polityki Klimatyczno-Energetycznej.
. . . Kazdora-
11. Przygotowanie szczegotowej umowy
koalicyjnej, ktora rozstrzygataby spor artie ZOWO po
yjnej, Ktor '2yg yspory P wyborach
kompetencyjne i utatwiataby koordynacje polityczne [ .
miedzy ministrami. pariamen
tarnych
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Monitorowanie i ewaluacja

Warszawa 2025

Budowa skutecznego systemu monitorowania i ewaluacji dzialar zwigzanych z transforma-

cja klimatyczno-energetyczng wymaga wzmocnienia przekrojowych narzedzi i standardéw

stosowanych przez panstwo w obszarze prowadzenia polityki publicznej. Nalezg do nich

spéjne ramy metodologiczne, narzedzia cyfrowe czy zdefiniowane ,triggery” dla dziatan

naprawczych. Konieczne jest takze wdrozenie rozwigzan dostosowanych do specyfiki sek-

torowej. Przyktadam takich rozwigzan sg powotanie niezaleznej rady naukowej czy peine

wdrozenie Konwencji z Aarhus.

Rekomendacja

Podmiot

odpowiedzialny

Horyzont
czasowy

12. Ujednolicenie zasad metodologicznych

okreslajgcych standardy monitoringu
i ewaluacji w catym procesie planowania

strategicznego, na podstawie doswiadczen
krajowych i dobrych praktyk zagranicznych

(np. Better Regulation Guidelines Komisji

Europejskiej czy brytyjskiej Magenta Book)

Ministerstwo
Funduszy
i Rozwoju
Regionalnego
/ Kancelaria
Prezesa Rady
Ministrow

2 lata

13. Dokonczenie budowy zintegrowanego
cyfrowego obiegu danych, informaciji
i wiedzy w administracji publicznej.

Ministerstwo
Cyfryzaciji

Powyzej
2 lat

14. Ujecie w strategiach zapisow

dotyczqgcych dziatan naprawczych w razie

niewypetnienia celow

ministerstwa
tworzqce
strategie

Dziatanie
ciqgte

15. Systematyzacja procesu monitoringu
i ewaluacji strategii.

Proces powinien by¢ regularny, prowadzony

przez niezalezng instytucje (np. rade
naukowq ds. polityki klimatyczno-
energetycznej).

Ministerstwo
_Klimatu
i Srodowiska

2 lata

16. Zapewnienie zaskarzalnosci dokumentow

strategicznych zgodnie z Konwencjq

z Aarhus. Mozna to zrobi¢ przez nowelizacje
Kodeksu Postepowania Administracyjnego

lub uchwalenie Prawa Klimatycznego.

Instytut Reform
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Wtqczanie obywateli oraz interesariuszy w procesy decyzyjne

Rekomendowane dziatania w tym obszarze dotyczg przekrojowej poprawy jakosci oraz zwiek-
szenia transparentnosci kontaktéw miedzy administracjg publiczng a interesariuszami i oby-
watelami. Potrzebne sg takze nowe metody wlgczania zainteresowanych grup do zarzadzania
transformacjg. Przyktadem takich narzedzi sg panel obywatelski i wielopoziomowy dialog.

. Podmiot Horyzont
Rekomendacja s
odpowiedzialny czasowy
17. Poprawa jakosci i terminowosci
udostepniania informaciji. wszystkie
ministerstwa
Informacje o konsultoqoch powinny by¢ pod nadzoriam Natychmiast
szeroko rozpowszechniane, takze przez Kancelarii
kampanie reklamowe. Jednoczesnie nalezy Prezesa Rady
przestrzega¢ harmonogramu aktualizacji Ministrow
dokumentow strategicznych.
18. Wprowadzenie obowigzku publikacji Kancelarii Prezesa
sprawozdan ze spotkan z interesariuszami Rady Ministrow 1ok
na poziomie dyrektoréw departamentéw / Ministerstwo
i wyzszym. Sprawiedliwosci
19. Przeglgd wdrazania xvytyc.znych wszystkie
dotyczqcych konsultacji publicznych oraz L
. g . ministerstwa
ich aktualizacja.
pod nadzorem 1rok
. . . . Kancelarii
Nalezy skonczyc¢ z praktykqg nadmiernego
I . - Prezesa Rady
pomijania i skracania konsultacji e
. Ministréw
publicznych.
20. Organizacja statego dialogu
wielopoziomowego nt. transformacji
energetyczno-klimatyczne;j.
Taki dialog powinien stac sig Ministerstwo
narzedziem, ktére w sposéb ciggty _Klimatu 1rok
pozwoli na prowadzenie konsultacji i Srodowiska
z interesariuszami ze wszystkich sektoréw.
Bedzie takze stuzyto do wypracowywania
rozwigzan pomiedzy szczeblami
administracji.
21. Organizacja panelu obywatelskiego na
temat polityki klimatyczno-energetyczne;j. Ministerstwo
- s . L Klimatu 2 lata
Rzgd powinien mie¢ obowigzek odniesienia L& .
: i Srodowiska
sie do wypracowanych w ramach panelu
rekomendac;ji.
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Zatgcznik 1. Miedzynarodowe przyktady
wytycznych i standardéw dot. monitoringu
i ewaluaciji w zakresie zarzqdzania transformacjq

Kryteria OECD

Kryteria OECD?®' stanowig uznany punkt odniesienia w zakresie monitorowania i ewaluacji
programéw pomocy rozwojowej i polityk publicznych w krajach cztonkowskich, np. Wielkiej
Brytanii i Francji. Obejmujg sze$§¢ wymiaréw oceny:

= adekwatnos¢ (ang. relevance) — dopasowanie dziatarh do potrzeb czy priorytetdw, wraz
z odpornoscig na zmiany okolicznosci;

= sSpojnosc¢ (ang. coherence) — zgodnos¢ z rownolegltymi politykami w danym ekosystemie
(w ramach kraju czy instytucji);

= skutecznos¢ (ang. effectiveness) — stopien osiggniecia zatozonych celow;

= wydajnos¢ (ang. efficiency) - relacja pomiedzy wykorzystanymi zasobami (pracy i czasu)
a osiggnietymi efektami;

= wplyw (ang. impact) - potencjat generowania skutkéw (nie tylko pozytywnych), w tym
wykraczajacych poza przedmiot interwencji;

= trwalo$¢ (ang. sustainability) — zdolno$¢ utrzymania pozytywnych efektéw (netto,
a wiec po uwzglednieniu negatywnych) w dtugim okresie®?.

Kryteria OECD sg czesto dostosowywane do potrzeb krajowych. W Wielkiej Brytanii rozsze-
rzono je w ramach podrecznika ewaluacji (tzw. Magenta Book) o wymiar dotyczgcy uczenia
sie instytucji i wykorzystania zdobywanych do$§wiadczeni oraz know-how.

Magenta Book — brytyjski standard ewaluacji polityk publicznych

Ten podrecznik Departamentu Skarbu Wielkiej Brytanii®® wraz z Green Book (poswiecong
ewaluacji finansowej) stanowi oficjalng podstawe metodologiczng monitoringu i ewaluacji
polityk w tym kraju. To nie tylko zbidr procedur, ale takze kompleksowy przewodnik zarzg-
dzania cyklem ewaluacji, obejmujacy:

= szczegbétowe uzasadnienie przyczyn i funkcji ewaluacji w procesie zarzadzania;

= opis stosowanych metod i kryteriéw oceny;

= wytyczne dotyczgce doboru interesariuszy, sposobéw zbierania danych i wymogéw
dot. jakosci i obiegu danych;

= zasady budowania zdolno$ci instytucjonalnych do prowadzenia ewaluacji;

= sposoby zarzgdzania procesem ewaluacji oraz wykorzystywania jej wynikow.

Dokument liczy niespetna 100 stron. Jest napisany przystepnym jezykiem, co ma znaczenie
w kontekscie upowszechniania spéjnych praktyk w administracji publicznej. Magenta Book

Warszawa 2025

8 Better Criteria for Better
Evaluation, OECD 2019, tutaj.

8 OECD (2019), Better Criteria
for Better Evaluation Revised
Evaluation Criteria Definitions
and Principles for Use.

8 Magenta Book: Central
Government guidance on
evaluation, HM Treasury,2020;
dostepne tutaj.
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nie stanowi sztywnego szablonu, lecz wspdlny punkt wyj$cia dla procedur dostosowanych
do potrzeb poszczegdlnych departamentéw rzgdowych.

Wytyczne Komisji Europejskiej

Zgodnie z zasadg ,ewaluacja przede wszystkim” zawartg w dokumencie Better Regulation
Guidelines®*, kazda zmiana prawa lub aktualizacja strategii powinna by¢ poprzedzona ana-
lizg dotychczasowych efektéw. Komisja identyfikuje cztery gtéwne cele ewaluacji, a caty
proces opiera na spdjnym zestawie zasad, pytari badawczych i kryteriéw (przedstawionych
na ponizszym rysunku). W procesie ewaluacji wykorzystywana jest metoda fitness check
— poréwnywania dziatan o zblizonych celach w danym obszarze polityki. Do ewaluacji
angazowane sg takze jednostki organizacyjne niezaangazowane bezposrednio w realizacje
ocenianego dziatania oraz niezalezni eksperci. Zaletg podejscia Komisji Europejskiej jest
zwiezte i precyzyjne wskazanie fundamentalnych celéw, zasad i kierunkéw oceny stuzgcych
standaryzacji procesu.

Schemat 11. Fundamenty procesu ewaluacji wedtug Komisji Europejskiej.

Cele

= wktad w proces decyzyjny

= zdobywanie wiedzy i poprawa dziatania zaangazowanych instytucji
= transparencja i rozliczalno$¢ dziatan

= efektywna alokacja zasobow

Zasady
= Kompleksowosc¢
= Proporcjonalnosé
= Niezaleznos$¢ i obiektywizm
= Podejscie oparte na dowodach
= Przejrzystos¢
Pytania

= Jaki byt oczekiwany rezultat dziatania?
= Jak zmienita sie sytuacja w toku ewaluac;ji?
= Czy dziatanie byto skuteczne i dlaczego?

(kryteria - efektywnos¢, wydajnose, spdjnose)
= Czy dziatanie ze strony UE miato wptyw na wynik? (kryterium: proporcjonalnosc¢)
= Czy dziatanie wciaz jest adekwatne do celu i potrzeb? (kryterium: adekwatnose)
= Jakie sa wnioski i lekcje z wykonanego dziatania?

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wytycznych KE

Podejscie Climate Change Committee (CCC)

Brytyjskie CCC stosuje autorskie podejscie do monitoringu i ewaluacji postepéw transformacji
w obszarach zwigzanych z mitygacjg zmian klimatycznych oraz adaptacjg do ich skutkéw®®.
Ten model opiera si¢ na: elastycznos$ci metodologicznej, poszukiwaniu wczesnych sygna-
16w zmian oraz doborze wskaznikéw na podstawie faktycznej skuteczno$ci dziatan, a nie
latwej dostepnosci danych. CCC opiera sie gtéwnie na danych rzgdowych (dostarczanych
m.in. przez Departament ds. bezpieczenstwa energetycznego — DESNZ oraz Departament
ds. Srodowiska, zywnosci i spraw wsi - Defra).

Warszawa 2025

8 Better Regulation’s Guideli-
nes, Komisja Europejska, 2021,

dostepne tutaj.

% Climate Change Committee

2025, dostepne tutaj.
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https://commission.europa.eu/document/download/d0bbd77f-bee5-4ee5-b5c4-6110c7605476_en?filename=swd2021_305_en.pdf
https://www.theccc.org.uk/wp-content/uploads/2025/05/Methodology-report-CCC-carbon-budgets-advice-2025.pdf

Od stagnacji do strategii. Narzedzia zarzgdzania transformacjqg dla Polski.

W odniesieniu do dziatan zwigzanych z mitygacja zmian klimatycznych, CCC stosuje podej-
Scie sektorowe, co odpowiada klasyfikacji stosowanej w strategiach rzgdowych. W kazdym
sektorze postepy ocenia sie na podstawie czterech kryteridw:

= adekwatne finansowanie dziatan;
= wlasciwy mechanizm wdrazania;
= rownowaga miedzy aktywatorami a barierami sektorowymi;
= odpowiednie ramy czasowe dla przysztych dziatan i decyzji.

CCC przyktada duza wage do wiarygodnosci polityk (credibility), rozumianej jako rzetelna
ocena faktycznych dziatan rzagdu w odniesieniu do deklarowanych celéw emisji. W prak-
tyce oznacza to analize poszczegélnych zrédet redukceji emisji pod katem efektywnosci
podejmowanych interwencji (na ile dane dziatanie przeklada sie na redukcje emisji) oraz
oceny, w jakim stopniu dane zZr6dto moze rozwijac¢ sie samodzielnie, bez wsparcia panstwa.
Pozwala to identyfikowac ,nisko wiszgce owoce”, czyli obszary, w ktérych postep dokonuje
sie niezaleznie od polityk publicznych, a rzad moze tatwo przypisa¢ sobie sukces przy braku
realnych dziatan.

Aby zapewni¢ rzetelnos¢ ocen, CCC stosuje rozbudowany system benchmarkingu. Modele
sg weryfikowane na podstawie uzyskanych rezultatéw, a dobér analizowanych parametréw
(sposrod kilkuset dostepnych) zalezy od tematyki raportéw.

W obszarze adaptacji do zmian klimatu CCC korzysta z metodologii opartej na dziesieciu
zasadach oceny, analizujgc 13 obszaréw tematycznych i sektoréw, m.in. ochrone srodowiska,
bezpieczenistwo zywnosciowe czy dostepnos$¢ wody. W przypadku braku spéjnych polityk
sektorowych CCC opracowuje wlasng systematyke.

Dla kazdego z 13 analizowanych sektoréw opracowana jest mapa monitoringu postepow,
obejmujgca nastepujgce elementy:

= cel - oczekiwany stan danego sektora po wdrozeniu dziatan;

= wymagane rezultaty — mierzalne wskazniki okreslajgce stopieni osiggniecia celu

= aktywatory (enablers) — czynniki tworzgce korzystne warunki do realizacji polityk

= polityki - konkretne dziatania i zdefiniowane kamienie milowe

= zmienne kontekstowe - czynniki zewnetrzne, niezalezne od polityki rzgdu np. uwa-
runkowania makroekonomiczne czy rozwéj nowych technologii.

System oceniania CCC jest elastyczny i dostosowany do obszaréw pozbawionych spéjnej
wizji polityki publicznej na poziomie rzgdowym. Umozliwia to szczegdtowg ocene ztozonego
krajobrazu polityk, zaréwno w obszarze mitygacji, jak i adaptacji — nawet gdy poszczegdlne
polityki sektorowe istotnie réznig sie pod wzgledem szczegdtowosci i stopnia zaawansowania.
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