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Instytut Reform to niezalezny think tank, ktérego celem jest ciggte
doskonalenie polityk publicznych w Polsce, Europie i na swiecie.
Jednym z kluczowych obszaréw dziatania Instytutu jest wsparcie
transformacji energetycznej oraz ochrony klimatu.
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Wigcej niz fundusze. PPKR instrumentem polityki rozwojowej Polski

Wprowadzenie

Krajowy Plan Odbudowy (KPO), ze wzgledu na skale srodkéw i znaczenie sporu
z Komisjq Europejskq o praworzgdnos¢, stat sie jednym z gtdwnych przedmiotow
debaty publicznej o funduszach europejskich w latach 2021-2026 — az 80% Polakéw
miato Swiadomos¢ istnienia tego dokumentu w 2025 roku'. KPO byto kluczowym
narzedziem reagowania na kryzys ekonomiczny i spoteczny zwiqzany z pandemiq
COVID-19, ale tez punktem sporu kolejnych rzgddéw i administraciji, ktére z trudem
wypetniaty wymogi Komisji Europejskiej warunkujgce uzyskanie funduszy. W zwigzku
z tym Polska weszta w program z opdznieniem, z koniecznosci alokujgc fundusze
w pospiechu i bez uporzgdkowanego planu adekwatnego do skali kryzyséw, co
ograniczyto skale korzysci osiggnietych dzigki temu finansowaniu.

Polska stoi obecnie przed zadaniem przygotowania Planu Partnerstwa Krajowego
i Regionalnego (PPKR), ktéry bedzie najwazniejszym dokumentem okreslajgcym
sposdb wykorzystania srodkéw UE po 2028 r. Jego przygotowanie odbedzie sig w
warunkach zasadniczej zmiany unijnego podejscia do zarzqgdzania wspdlinym
budzetem. Znacznie wigksza czes¢ finansowania ma zosta¢ powigzana z realizacjg
uzgodnionych reform i inwestycji oraz osigganiem okreslonych rezultatéw, a nie,
jak dotychczas, przede wszystkim z rozliczaniem poniesionych wydatkédw. Oznacza
to rozszerzenie na kolejne obszary budzetu UE logiki znanej z KPO, w ktérej wyptata
kolejnych srodkdéw zalezy od osiggania okreslonych kamieni milowych i celdw.

Zmiana ta bedzie szczegdlinie istotna dla Polski ze wzgledu na przebudowe
polityki spojnosci, ktérej Polska jest obecnie najwiekszym beneficjentem w UE.
Dotychczasowy system, oparty na wielu odrebnych programach, ma zostaé
w znacznie wiekszym stopniu podporzqgdkowany logice jednego krajowego planu.
W efekcie o dostepie do srodkdw i skutecznosci ich wykorzystania coraz bardziej
decydowacé bedq jakos¢ krajowego planowania, zdolnos¢ rzgdu i administra-
cji samorzqdowej do realizacji uzgodnionych reform i inwestycji oraz osigganie
zaktadanych rezultatéw. Dlatego sposdb przygotowania polskiego PPKR bedzie
miat kluczowe znaczenie dla skali i jakosci inwestycji finansowanych ze Srodkéw
UE w kolejnej dekadzie.

Mimo tak doniostej zmiany w sposobie zarzqgdzania srodkami unijnymi debata
publiczna jest w przypadku PPKR znacznie mniej intensywna niz w czasach prac
nad KPO. Niesie to istotne ryzyko, poniewaz w nowym modelu jako$¢ decyzji pod-
jetych na etapie tworzenia planu bedzie w duzej mierze determinowac pdzniejsze
mozliwosci wykorzystania srodkdw. Ograniczona debata i niewystarczajqce zaan-
gazowanie samorzqddw, partneréw spotecznych i gospodarczych oraz innych
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https://www.kpo.gov.pl/media/155751/Raport_z_badania_znajomosci_KPO.pdf

interesariuszy mogq prowadzi¢ do niewtasciwego rozpoznania potrzeb rozwo-
jowych, stabego dopasowania reform i inwestycji do specyfiki poszczegdlnych
regiondw oraz wyboru celdw, ktére trudno bedzie pdzniej skutecznie realizowag.
W konsekwencji Polska ryzykuje nie tylko niepetne wykorzystanie dostepnego finan-
sowania, ale rowniez przeznaczenie $rodkédw na dziatania, ktore nie odpowiedzg na
najwazniejsze wyzwania rozwojowe kraju. Zaangazowanie réznych interesariuszy juz
na etapie przygotowania PPKR moze natomiast poprawi¢ jako$¢ diagnozy, poméoc
w wypracowaniu realistycznych reform i inwestycji oraz zwigkszy¢ zdolnos¢ doich
pozniejszej realizacji. Stawkq jest wigc nie tylko absorpcja Srodkéw unijnych, lecz
przede wszystkim to, czy stanq si¢ one impulsem do trwatej zmiany rozwojowej.
W niniejszej publikacji omawiamy najwazniejsze dla powodzenia tego procesu
aspekty programowania PPKR oraz mozliwe obszary wptywu dla interesariuszy
i potencjalnych beneficjentéw.
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1. Czym jest PPKR?

Plan Partnerstwa Krajowego i Regionalnego jest dokumentem, ktéry wprowadza
nowq logike rzqdzenia strategicznego w zakresie dysponowania Srodkami unijnymi
w Polsce w ramach siedmioletniej perspektywy finansowej UE. W poréwnaniu do
poprzednich programow tego typu nie zmienia sie w nim komponent budze-
towy ani jego przekrojowos¢ — PPKR bedzie zawiera¢ cele i planowane wydatki
w kilku duzych obszarach gospodarki. PPKR bedzie musiat jednak przedstawiaé
wieksze ambicje: oprocz podziatu Srodkéw okazaé spéjny plan inwestycyjno-
reformatorski. W praktyce oznacza to, ze mozliwos¢ wydania unijnych pieniedzy
bedzie uzalezniona od tego, czy polski rzgd bedzie wdrazat zadeklarowane w pla-
nie reformy i czy zainwestuje we wskazane obszary gospodarki i administracii
panstwowej. W odréznieniu od obecnej Umowy Partnerstwa, ktéra okresla cele
i sposdb wykorzystania Srodkdw obecnej polityki spojnosci, PPKR ma petnic szerszq
funkcje. Zamiast dokumentu porzqgdkujgcego liste wydatkéw kazdy kraj czton-
kowski UE wypracowuje de facto dokument strategiczny z agendq rozwojowgq,
ktorg zamierza realizowaé z pomocq przyznanych srodkéw. Dokument ten ma
ponadto integrowa¢ dotychczasowe strategie krajowe, sektorowe i regionalne, co
dotqd nie miato w Polsce miejsca.

Ta zmiana stawia szczegbélne wymagania polskiemu systemowi planowania
strategicznego, a takze przed spoteczefistwem obywatelskim zainteresowanym
skuteczng alokacjg unijnych srodkéw. Punktem wyjscia do przygotowania PPKR
powinno by¢ bowiem rozpoznanie potrzeb rozwojowych na podstawie istniejqg-
cych strategii i polityk sektorowych oraz stojgcych za nimi analiz. To one powinny
pozwala€ okresli¢ skalg, tempo i zakres potrzebnych reform i inwestycji, a nastepnie
wskazag, ktére z nich powinny zosta¢ wsparte srodkami europejskimi.

Tymczasem polski ekosystem strategiczny pozostaje niepetny. Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej przygotowato wprawdzie projekt Sredniookresowej
Strategii Rozwoju Polski do 2035 r. (SRP2035), ktéra ma wyznaczaé gtéwne cele
rozwojowe panstwa i stanowi€ punkt odniesienia dla polityk sektorowych. SRP2035
nie zostata jednak dotgd formalnie przyjeta, a tym samym nie petni jeszcze
roli wigzgcej , kotwicy” dla dziatan pozostatych resortow?. Jednoczesnie wcigz
brakuje czesci kluczowych strategii i polityk sektorowych, ktére przektadatyby
ogolne cele rozwojowe na konkretne dziatania, harmonogramy i zakresy odpo-
wiedzialnosci. W efekcie PPKR powstaje w sytuacji, w ktérej nadrzedne i sektorowe
kierunki polityki pafstwa nie tworzq jeszcze spdjnego punktu odniesienia dla pro-
gramowania srodkéw unijnych.
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W takich warunkach istnieje ryzyko odwrécenia wiasciwej kolejnosci planowania:
zamiast budowaé PPKR na podstawie wczesniej zdiagnozowanych potrzeb, uzgod-
nionych celdbw rozwojowych i wynikajgcych z nich polityk publicznych, administracja
moze zaczq¢ dostosowywac cele i dziatania do logiki samego instrumentu finan-
sowego — w tym do wymogoéw, ktére najtatwiej przetozy¢ na mierzalne kamienie
milowe i wskazniki. Wéwczas to dostepnos¢ i sposodb rozliczania Srodkédw unijnych
zaczynajq ksztattowaé polityke rozwojowq, zamiast stuzy€ realizacji wczesniej okre-
$lonej strategii panstwa®.

W tym Swietle ranga PPKR dodatkowo wzrasta. Plan ten moze w praktyce stac sie
jednym z kluczowych dokumentéw rozwojowych na kolejng perspektywe finan-
sowq i wymusi¢ na decydentach okreslenie kierunkdw modernizacji gospodarki
i panstwa. Aby wykorzystaé€ szanse, jakq jest konieczno$¢ ogtoszenia PPKR, nalezy
zrozumie€ jego specyfikeg, potencjalne skutki oraz przyjgé modelowy sposbdb jego
procedowania, uwzgledniajgc przy tym wiedzeg opartq na dowodach oraz potrzeby
spoteczenstwa.

1.1.Centralne zarzqdzanie srodkami unijnymi

Jednq z kluczowych zmian wptywajgcych na sposéb negocjowania srodkdéw miedzy
panstwami cztonkowskimi a Komisjq Europejskq jest konsolidacja ré6znych, funk-
cjonujgcych dotqd oddzielnie unijnych instrumentéw finansowych. W jednym
dokumencie, czyli planie dla panstwa cztonkowskiego, potgczone zostang dotych-
czas odrebne programy dotyczqce spdjnosci, rolnictwa, rybotdwstwa, migraciji
i bezpieczefstwa oraz fundusz spoteczno-klimatyczny. Innymi stowy — polityka
spojnosci (EFRR, EFS+, Fundusz Spéjnosci), Wspdlna Polityka Rolna (filar rozwoju
obszaréw wiejskich), Wspélna Polityka Rybotéwstwa, fundusze migracyjno-gra-
niczne oraz Spoteczny Fundusz Klimatyczny (Social Climate Fund)* zostanq ujete
w jednym spdjnym planie inwestycyjno-reformatorskim, a nie zestawie osobnych
programoéw operacyjnych. Co do zasady, proporcje podziatu Srodkéw pomiedzy
poszczegdlne kategorie budzetowe w ramach kopert narodowych nie ulegng
w PPKR duzym zmianom w poréwnaniu z Wieloletnich Ram Finansowych (wcze-
§niejszym unijnym programie budzetowym tego typu). Panstwo cztonkowskie ma
tym samym mysle€ o wydatkach unijnych catoSciowo i okresli€, w jaki sposdb te
sktadowe programy bedq sie uzupetniat.

Cele szczegbtowe realizowane w ramach PPKR majg obejmowaé:

= wspieranie zrbwnowazonego dobrobytu, konkurencyjnosci i spdjnosci UE;

= wspieranie zdolnoSci obronnych, odpornosci, gotowosci, ochrony ludnosci
cywilnej oraz bezpieczefistwa;

= wspieranie celdw okredlonych dla funduszy azylu, migracji i integraciji, zinte-
growanego zarzqgdzania granicami, wspolnej polityki wizowej, bezpieczefistwa
wewnetrznego;

= wzmocnienie spdjnosci spotecznej;

= utrzymanie jakosci zycia, w tym konkurencyjnego rolnictwa, leSnictwa oraz
rybotéwstwa;

= ochroneiwzmacnianie praw podstawowych, demokracji, dobrego rzqdzenia,
réwnosci i praworzgdnosci oraz przestrzeganie wartosci Unii.

3 Podobny problem
zaobserwowalismy
przy okazji wdrazania
Krajowego Planu na
rzecz Energii i Klimatu
oraz Krajowego Planu
Odbudowy. Zob.: Fli-
sowska J., Sniegocki
A. (2023); Remanent
czy pomyst na przy-
szto$¢? Ocena Krajo-
wego Planu na rzecz
Energii i Klimatu po
trzech latach od przy-
jecia, Polska Zielona
Sie¢ i Instytut Reform,
Warszawa.

4 Wojtyto, M., Augu-
stowski, W., Lipinski,
M., Stefanczyk, A.,
Sniegocki, A. i Wet-
manska, Z. (2025);
Pokonac ubdstwo
energetyczne i trans-
portowe. Plan spo-
teczno-klimatyczny
instrumentem syste-
mowej zmiany, Insty-
tut Reform, Warszawa.
Nalezy dodac, ze
uwzglednienie SFK jest
na razie przedmiotem
miekkiej deklaracii,
jako ze Polska wcigz
nie przyjeta Planu spo-
teczno-klimatycznego,
ktory stanowi prawne
umocowanie dla SFK.
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Schemat 1. Dotychczasowe instrumenty WRF wigczone w ramy PPKR

Fundusze spdjnosci:
Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego
Fudusz Spoéjnosci
Europejski Fundusz Spoteczny
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Wspoélna Polityka Rolna
Wspolna Polityka Rybotowstwa

Plan Partnerstwa Krajowego
i Regionalnego

Spoteczny Fundusz Klimatyczny

Fundusze bezpieczenstwa,

ochrony granic, migracji

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie stanowiska Komisji Europejskiej
1.2.Zasady dziatania PPKR

Dzi§ wieloletnie ramy finansowe UE (WRF) sq wdrazane za posrednictwem licznych
odrebnych programéw krajowych, terytorialnych i regionalnych, z ktérych kazdy
ma wiasne zasady, kryteria kwalifikowalnosci i systemy kontroli. W nowym modelu
kazde paistwo ma otrzymaé zintegrowang koperte finansowg, ktérej rozliczanie
bedzie oparte na zasadzie realizacji reform i inwestycji (oraz warunkowosci®),
a nie tylko wydatkowania srodkow.

Przydzielone krajowe koperty finansowe majq by¢ oparte na planach inwestyciji
i reform przygotowanych przez kazde panstwo cztonkowskie. Plany muszqg by¢ two-
rzone i wdrazane w Scistym partnerstwie wtadz krajowych, regionalnych i lokalnych
oraz odpowiednich interesariuszy, a takze w koordynaciji z Komisjq Europejskq. To
oznacza takze zmiane sposobu zarzgdzania w stosunku do dotychczasowych WRF
- wiadze regionalne tracq czes§¢ autonomii decyzyjnej w dysponowaniu budzetem
na rzecz wtadzy centraine;.

Kazdy plan musiatby realizowa¢ okreslone unijne cele strategiczne oraz osig-
gng¢ uzgodnione kamienie milowe i wskazniki postepu, ktérych realizacja bedzie
warunkiem uwolnienia kolejnych srodkéw przez Komisje. Dostep do finansowania
bedzie takze oparty na zasadzie warunkowosci horyzontalnej, tj. uzalezniony od
przestrzegania przez panstwa cztonkowskie zasad pafstwa prawa oraz praw,
wolnosci i zasad okreslonych w Karcie praw podstawowych. W praktyce oznacza
to, ze $rodki mogq nie zosta¢ przyznane, jesli dane pafnstwo cztonkowskie tamie
prawa swoich obywateli do wolnosci, rbwnosci czy godnosci. Inne obowiqzujgce
zasady to partnerstwa, zrdbwnowazonego rozwoju czy ,nie czyh powaznych szkod”.
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mentu Europejskiego

i Rady (UE, Euratom)
2020/2092 z dnia

16 grudnia 2020 r.

w sprawie ogoélnego
systemu warunkowo-
$ci stuzgcego ochro-
nie budzetu Unii.
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PPKR ma w wiekszym stopniu opiera¢ sig na instrumentach zwrotnych (np. pozycz-
kach) niz na dotacjach bezzwrotnych, szczegdinie w zakresie wsparcia kierowanego
do przedsigbiorstw. Kierunek ten widaé juz na poziomie unijnym: nowy Europejski
Fundusz Konkurencyjnosci, zastepujqcy czesS¢ dotychczasowych rozproszonych
programow (w tym InvestEU), ma opieraé sig na petnym wachlarzu instrumentéw
— dotacjach, pozyczkach, kapitale wtasnym i gwarancjach — zamiast dotychcza-
sowej przewagi dotacji.

Ponadto alokacja finansowa w ramach programéw kierowanych centralnie
przez Komisjg Europejskqg ma by¢ dwukrotnie wyzsza niz w WRF na lata 2021-2027
(zwtaszcza Horyzont Europa, instrumenty wspdlnej unijnej polityki zagraniczne;j).
Budzet Horyzontu Europa ma wzrosnqgé z 95,5 mid euro (2021-2027) do 175 mid
euro (2028-2034)¢. Z kolei budzet dziatah zewnetrznych UE (Global Europe) ma
wzrosnqé z ok. 98,4-110 mld euro (2021-2027, zaleznie od metodologii cenowej)
do 200,3 mid euro (2028-2034)’. Europejski Fundusz Konkurencyjnosci, takze kie-
rowany centralnie, to nowy instrument (ok. 234-450 mld euro w zaleznosci od
uwzglednianych komponentéw) konsolidujgcy co najmniej 11 dotychczasowych
programow, wiec nie ma bezposredniego poprzednika do poréwnania.
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2. Co sie zmieni? Znaczenie PPKR
dla Polski

PPKR zdefiniuje sposdéb wydawania srodkéw unijnych na siedem lat nastepujg-
cych po przyjeciu planu, precyzyjnie wytyczajgc maksymalne kwoty wsparcia
w poszczegdlnych obszarach gospodarki i w ujeciu jednorocznym. Jako dokument
kierunkowy czerpie rowniez z dodwiadczen zwigzanych z instrumentami nadzwy-
czajnymi, takimi jak Krajowy Plan Odbudowy. PPKR okresli zatem szczegbtowo
operacyjny horyzont wydatkéw unijnych; po zatwierdzeniu PPKR mozliwos¢ zasad-
niczej zmiany priorytetow bedzie ograniczona proceduralnie i politycznie, dlatego
jakos¢ decyzji podjetych na etapie programowania bedzie szczegdlnie istotna.
Jednoczeénie fundusze unijne stuzg wyrbwnywaniu szans rozwojowych miedzy
panstwami cztonkowskimi, czeSciowo kompensujgc réznice w ich mozliwosciach
finansowania inwestycji ze srodkéw krajowych. Zaangazowanie polskiego rzgdu
w ksztattowanie PPKR, precyzyjne zdefiniowanie kierunkéw finansowania i mgdre
roztozenie kwot w praktyce powinny by¢ zatem istotnym priorytetem dla Polski,
zwtaszcza w zakresie budowania polskiej konkurencyjnosci na europejskim rynku.
Nalezy pamigta¢, ze w interesie Polski jako aktywnej cztonkini tzw. Koalicji przyjaciot
spojnosci (panstw-beneficjentéw netto) lezy dgzenie do ambitnego i tatwego
wdrozenia budzetu unijnego, zwiaszcza w obszarach modernizaciji energetycznej
i przemystowej. Bez odpowiednio silnych wspélnych instrumentéw finansowych
UE Polsce i innym panstwom nadrabiajgcym dystans rozwojowy trudniej bedzie
zmniejszaé réznice wzgledem zamozniejszych panstw cztonkowskich.

2.1.Zwiekszenie odpowiedzialnosci rzqdu za planowanie
strategiczne

Efekty wdrazania PPKR mogq byé istotne ze wzgledu na skale przewidywanych
w jego ramach srodkéw. W propozyciji Komisji Europejskiej (uwzgledniajqcej SFK,
fundusze bezpieczenstwa i WPRyb) koperta PPKR dla Polski wynosi ponad 123 mid
euro (ok. 530 mid ztotych), co oznaczatoby, ze Polska bytaby najwigkszym bene-
ficjentem tej cze$ci budzetu UE na lata 2028-2034. Z kolei suma wytgcznie fundu-
szy na polityke spdjnosci i polityke rolng wynosi 112,4 mid euro. Dla poréwnania,
w poprzedniej perspektywie finansowej tgczne srodki unijne dla Polski® w tych
dwbch obszarach wyniosty 107-108 mlid euro. Wzrost ten jest jednak mniejszy
w ujeciu realnym, po uwzglednieniu skumulowanej inflacji w Polsce, po wybuchu
pandemii COVID-19. Niemniej, kwoty w PPKR sq na tyle wysokie, ze pozwalajg na
finansowanie duzych, wieloletnich programow strategicznych, o ile zostang odpo-
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wiednio zaplanowane. W kontekscie konkurencyjnosci jest to o tyle istotne, ze inne
panstwa cztonkowskie prowadzg diugofalowq polityke inwestycyjng i Swiadomie
budujg swojg pozycje na jednolitym rynku europejskim — brak strategicznego
planowania po stronie polskich wiadz moze przyczyni€ sie do pogtebienia tego
dystansu i utraty szans rozwojowych. Ryzyko to dotyczy przede wszystkim regio-
ndw o nizszym poziomie innowacyjnosci oraz mniej zdywersyfikowanej strukturze
zatrudnienia, gdzie zdolno$¢ do samodzielnego nadrabiania dystansu bez wspar-
cia unijnego jest najmniejsza.

Motywujgca moze by¢ nie tylko skala srodkéw, lecz takze wigzgcy charakter
deklarowanych reform. Kraje cztonkowskie, w tym Polska, bedq tu rozliczane
przez Komisje Europejskq, z realizacji strategii — zarowno na etapie definio-
wania kierunkéw rozwojowych oraz doboru odpowiednich celdéw i wskaznikow,
jak i na etapie wdrazania i rozliczania Planu. Co wazne, architektura PPKR bedzie
obejmowaé monitoring §réodokresowy, ktéry wymusza uporzgdkowaniu dziatan
w diuzszej perspektywie, a jednoczesnie daje przestrzeh na pewng elastycznos¢
we wdrazaniu Planu. Dotychczasowe negocjacje miedzy polskim rzgdem a KE,
zwlaszcza w zakresie KPO czy KPEIK, pokazujq, ze obecnos$¢ zewnetrznego partnera
i perspektywa kar finansowych miaty w duzej mierze pozytywny wptyw na osta-
tecznq jakoS¢ przygotowanych dokumentéw i polityk publicznych — nawet jesli
powstawaty z opdznieniem i po trudnych negocjacjach.

Jednocze$nie wymogi dotyczqce rozliczania reform mogq by¢ w razie potrzeby
tagodzone, co miewa obosieczne skutki. W przypadku KPO presja unijna na osig-
ganie uzgodnionych celdéw nie wykluczata swobody polskiego rzgdu w wyborze
sposobu ich realizacji. W razie potrzeby agenda reform mogta by¢ korygowana,
a wraz z nig — odpowiadajgce jej kamienie milowe, jok w przypadku podatku od
pojazdéw wysokoemisyjnych?® czy wymogow dla krajowego planowania prze-
strzennego™. Zwiaszcza ten drugi przyktad pokazuje, ze mechanizm negocjaciji
moze podtrzymacé bodziec do rozwigzania wczesniej zidentyfikowanego pro-
blemu, dopuszczajqgc jednoczesnie zmiane srodkdw prowadzqcych do celu lub
jego urealnienie. System oparty na kamieniach milowych moze tqczy€ presje
na osigganie rezultatéw z elastycznoscig w doborze konkretnych instrumentéw
polityki. Administracja odpowiedzialna za programowanie PPKR powinna jednak
jednoczesnie pamigtac o ryzykach ostabienia lub rozmycia waznych reform.

Wagskim gardiem moze tu by€ czas — dotqd polski rzqd przedstawiat drafty pro-
gramoéw strategicznych (albo wrecz tzw. ,fiszki”, czyli wstepne listy planowanych
wydatkéw w podziale tematycznym) z duzym opédznieniem, a ich jako$é bywata
przedmiotem dodatkowych rozméw i interwencji Komisji Europejskiej. Proces ten
nie tylko trwat dtugo i byt wymagajgcy technicznie, lecz takze charakteryzowat sie
nierbwnym udziatem strony spotecznej — o ile fiszki byty wypracowywane w toku
niewigzgcego dialogu, o tyle ostateczne rozstrzygniecia miedzy polskim rzgdem
a KE zapadaty juz bilateralnie, bez udziatu strony spotecznej. Wynika z tego, ze
przedstawione projekty reform powinny by¢ przede wszystkim rzetelnie i dogtebnie
opracowane jeszcze przed przedstawieniem ich Komisji, zeby uniknq¢ dodatko-
wych rund negocjacyjnych prowadzonych wytgcznie migdzy rzqgdem a Komisjq
Europejskq. Rzetelnos¢ rezultatu mogg wspoméc ponadto dobra koordynacija
migdzy ministerstwami na etapie pracy koncepcyjnej oraz identyfikacja probleméw
spotecznych i gospodarczych, na ktére mozna odpowiedzie¢ za pomocq PPKR,
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i potraktowanie ich jako punkt wyjscia do reform i inwestyciji. Dobrze zaplanowany
etap przygotowania PPKR i sprawne uwzglednienie ekspertyz w dialogu spotecznym
powinny pozwoli¢ na szybsze i sprawniejsze rozpoczecie okresu wydatkowania,
a takze zmniejszy¢ ryzyko renegocjacii.

2.2.Dobra diagnoza i mierzalne cele jako podstawa PPKR

Poniewaz akceptacja Komisji Europejskiej jest warunkiem uruchomienia srodkow,
reformy i powigzane z nimi kamienie milowe powinny by¢ formutowane tak, by ich
realizacje mozna byto jednoznacznie zweryfikowa¢ — na podstawie precyzyjnych
i mierzalnych wskaznikéw, a nie ogdlnych deklaracji kierunkowych. Doswiadczenia
KPO pokazujqg przy tym dwa odrgbne zrédta ryzyka opdznien. Pierwszym sqg spory
techniczne dotyczqgce tego, czy uzgodniony wskaznik zostat rzeczywiscie osiggniety.
Ryzyko takich sporéw mozna ogranicza¢ poprzez precyzyjne formutowanie kamieni
milowych i sposobu ich weryfikaciji. Drugim sq spory o charakterze politycznym, jak
w przypadku praworzqgdnosci i reform sqdownictwa, ktérych zrodtem byty zasad-
nicze rozbieznosci migdzy polskim rzgdem a Komisjg, a nie sposéb sformutowania
samych kamieni milowych. Ambitne reformy nie muszq wiec oznacza¢ wiekszego
ryzyka zablokowania Srodkéw — przeciwnie, jesli sq powigzane z jasno okre$lonymi
i mierzalnymi wskaznikami, mogq ogranicza¢ ryzyko sporéw dotyczqcych oceny
ich realizacji.

Choc¢ spory polityczne wokdt wykonania konkretnych reform nalezy wzigé pod
uwage, naturalnie nie da sie przesqdzi¢ z géry o konkretnych rozwigzaniach legi-
slacyjnych (tym bardziej, ze trudno dzi$ przewidzie¢ przyszte uwarunkowania poli-
tyczne w 2033 r.). Mozna za to precyzyjnie zdefiniowaé wyzwania rozwojowe, na
ktore reformy majg odpowiadacé. Skoro nie sposob dzi§ okresli¢, jakie konkretne
rozwigzania bedq za kilka lat politycznie, gospodarczo i spotecznie adekwatne,
to wtasnie dobrze zdiagnozowane problemy i jasno okreslone rezultaty powinny
stanowi¢ trwaty punkt odniesienia dla PPKR. Pozwala to zachowa¢ stabilnos¢ celdw
przy jednoczesnej elastycznoéci w doborze srodkdw ich realizacji.

To wyzwanie rowniez dla Komisji Europejskiej: kamienie milowe powinny by¢ for-
mutowane tak, aby pozwalaty weryfikowaé postep w osigganiu uzgodnionych
rezultatéw, a zarazem nie przesqdzaty o konkretnych rozstrzygnigciach politycz-
nych nalezgcych do pafstwa cztonkowskiego. Tym wigkszego znaczenia nabiera
jakos¢ diagnozy, na ktérej zostanqg oparte cele PPKR. Diagnoza powinna zostaé
zweryfikowana pod wzgledem trafnosci i wykonalnosci nie tylko przez administracje
rzgdowgq, lecz takze przez samorzqdy, partneréw spotecznych i gospodarczych
oraz innych interesariuszy, ktérych bedq dotyczy€ planowane reformy. Dlatego
odpowiednio umocowana procedura dialogu powinna by¢ integralnym elemen-
tem przygotowania PPKR, pozwalajgc wykorzysta¢ wiedze i doSwiadczenie réznych
aktordéw jeszcze na etapie definiowania problemow i oczekiwanych rezultatéw.

Przygotowanie PPKR stawia tym wigksze wymagania przed zapleczem anali-
tycznym administraciji. Problemem pozostaje jednak brak spdjnego i formainie
umocowanego punktu odniesienia dla takiego planowania — Strategia Rozwoju
Polski do 2035 r. zostata zawieszona na ostatnim etapie prac przez Rade Ministrow
w 2026 r. W efekcie formalnym punktem odniesienia dla planowania strategicznego
panstwa, w tym dla innych resortéw, wcigz pozostaje nieaktualna Strategia na
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rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. Istotne jest natomiast to, ze MFiPR zamierza
wykorzystaé prace analityczne wykonane przy okazji przygotowywania SRP2035
jako punkt wyjscia dla PPKR. Ministerstwo wydato ,Rekomendacje dla planowa-
nia interwencji z zakresu polityki regionalnej w strategiach rozwoju”, ktére majg
obowigzywaé do czasu przyjecia SRP2035 i stanowiq podstawe programowania
polityki regionalnej kraju." Nie rozwigzuje to jednak problemu niepetnej architektury
strategicznej polityki rozwojowej panistwa. Dopdki SRP2035 nie zostanie formalnie
przyjeta, jej miejsce w systemie planowania pozostaje niejednoznaczne, a poszcze-
gélne resorty nie majqg jednego, oficjalnego dokumentu wyznaczajgcego wspdlne
Sredniookresowe cele rozwojowe.

Innym punktem odniesienia przy okreslaniu zakresu reform i inwestycji bedzie
odgérnie zdefiniowana, wspdlna dla wszystkich 27 panstw UE architektura wskaz-
nikdw w obrebie zamknietej listy 543 kategorii interwencji na podstawie unijnego
rozporzqdzenia o monitorowaniu budzetu'. To rozwigzanie, wynikajqgce z wczesniej-
szych doswiadczen KE z instrumentami opartymi na kamieniach milowych, nie jest
gotowym planem reform ani nie ogranicza decyzyjnosci politycznej — funkcjonuje
raczej joko wspdlna taksonomia opisu podejmowanych decyzji, utatwiajgca ich
pobzniejsze porébwnanie i rozliczenie miedzy pahstwami cztonkowskimi.

2.3.Nowa rola administracji, samorzqdow i partnerow spotecznych

Prace programowe nad PPKR angazujqg szerokie grono podmiotow: administracje
centralng, w tym ministerstwa inne niz MFiPR oraz GUS, samorzqdy, a takze part-
neréw spotecznych i gospodarczych. Sama przekrojowos§¢ tego procesu nie jest
nowa. Juz obecna Umowa Partnerstwa na lata 2021-2027 obejmuje kilka funduszy
i wymaga koordynacji dziatah wielu instytuciji oraz udziatu szerokiego grona inte-
resariuszy. PPKR zasadniczo podnosi jednak stawke tej wspotpracy. Przedmiotem
uzgodnieh nie bedzie juz tylko podziat srodkéw miedzy cele i obszary interwencji,
lecz rowniez reformy i rezultaty, ktorych osiggniecie bedzie warunkiem wyptaty
kolejnych srodkow.

Dlatego szeroki udziat interesariuszy powinien stuzy¢ nie tylko zebraniu listy potrzeb,
lecz przede wszystkim weryfikaciji, czy proponowane reformy odpowiadajg na
rzeczywiste problemy i czy mogq zosta¢ skutecznie wdrozone. Rolg MFiPR nie moze
byé zatem wytqgcznie zebranie i pogodzenie propozycji poszczegéinych Srodo-
wisk. Konieczne bedzie ich uporzgdkowanie, hierarchizacja i przeksztatcenie
w spojny zestaw reform i inwestycji odpowiadajgcych na najwazniejsze wyzwa-
nia rozwojowe kraju. Sam szeroki udziat interesariuszy nie gwarantuje przy tym
reprezentatywnosci procesu. Podmioty dysponujgce silniejszym zapleczem insty-
tucjonalnym i wiekszymi zasobami mogq skuteczniej artykutowaé swoje potrzeby
niz grupy stabiej zorganizowane, a problemy przekrojowe, ktore nie majg jednego
wyraznego ,wiasciciela”, mogq zosta¢ niedostatecznie uwzglednione. Jako$€ PPKR
bedzie wigc zalezata nie tylko od tego, ilu interesariuszy zostanie zaproszonych do
konsultacji, lecz przede wszystkim od tego, na jokim etapie zostang wigczeni, jak
ich wiedza zostanie wykorzystana oraz wedtug jakich kryteridow zgtaszane potrzeby
bedqg przektadane na priorytety, reformy i inwestycje.

PPKR nie bedzie zarzqdzany wytqcznie z poziomu centralnego: urzedy marszatkow-
skie majq, tak jak dotqd, zarzqdza¢ 44% Srodkébw w ramach 16 rozdziatéw regio-
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nalnej polityki spojnosci (po jednym dla kazdego wojewddztwa). Sama wielkosé
alokacji nie przesqdza jednak o rzeczywistej skali autonomii regionéw. Réwnie
istotne bedzie to, kto bedzie okreslat cele interwencji, reformy i kamienie milowe
oraz w jakim stopniu regiony bedq mogty wspétdecydowaé o sposobie ich sfor-
mutowania. Rozdziaty PPKR mogq wigc pozosta¢ waznym narzedziem prowadzenia
polityki regionalnej pod warunkiem, ze dotychczasowa, wypracowana przez lata
autonomia programowa samorzqddw w zarzqdzaniu regionalnymi programami
operacyjnymi nie zostanie faktycznie ograniczona przez nowq architekture kamieni
milowych, ktéra z definicji wymaga akceptacji na poziomie krajowym i unijnym.

Tabela 1. Zmiany w modelu zarzgdzania funduszami unijnymi: RPO/Umowa Partnerstwa
2021-2027 a PPKR 2028-2034

Wymiar RPO / Umowa Partnerstwa 2021-2027 PPKR 2028-2034
Struktura 16 odrebnych regionalnych programéw
¢ . Y 9 yeh prog . Jeden dokument krajowy (PPKR) z 16 wyod-
dokumentu operacyjnych oraz programy krajowe, R . . L .
X . rebnionymi rozdziatami regionalnymi
programowego objete wspolng Umowg Partnerstwa

Udziat srodkow
zarzqdzanych
regionalnie

Ok. 44% budzetu polityki spéjnosci dla
Polski

Ok. 44% (udziat formalnie utrzymany)

Rola urzedu
marszatkowskiego

Instytucja Zarzgdzajgca dla wtasnego,
odrebnego programu operacyjnego, nego-
cjowanego bezposrednio z KE

Podmiot zarzqdzajgcy wydzielonym rozdzia-
tem jednego planu krajowego; catos¢ planu
MFiPR negocjuje z KE

Zakres tematyczny

Polityka spdjnosci (EFRR, EFS+, Fundusz
Spojnosci, czesciowo FST)

Polityka spojnosci EFRR, EFS+, Fundusz
Spéjnosci, WPR, WPRyb, Spoteczny Fundusz
Klimatyczny, migracja i granice oraz zdolno-
$ci obronne

Mechanizm
rozliczania wyptat

Refundacja poniesionych i udokumento-
wanych wydatkow projektowych

Wyptata uwarunkowana osiggnigciem
kamieni milowych i wskaznikow rezultatu
(model zblizony do KPO)

Brak wigzgcych zobowigzan do reform

Istnieje warunkowos¢, ktora sprawdza,

Reformy stanowiq integralny, wigzgcy
element planu - ich realizacja warunkuje

Warunkowosé czy panstwo ma odpowiednie ramy insty- | WYptate srodkéw
tucjonalne i strategiczne do wydawania Istniejq zasady horyzontalne, ktére muszq
Srodkéw UE by¢ przestrzegane przy realizacji reform
Program regionalny musi wynika¢ z pro-
Autonomia Region wspottworzy i negocjuje z KE wta- 9 9 Y 4 P "
. . gramu centralnego — zakres kompetencji
programowa sny program w ramach krajowej koordy- L o .
h M regionow do rozstrzygniecia przez MFiPR
regionu nacji

w toku programowania

System wskaznikow

Wskazniki specyficzne dla programu, usta-
lane w toku negocjacji z KE

Odgornie zdefiniowana, wspolna dla

27 panstw architektura obejmujgca 543 ka-
tegorii interwencji z powigzanym katalogiem
wskaznikéw

Adresat
odpowiedzialnosci
wobec KE
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Urzedy marszatkowskie dysponujq znacznym dos§wiadczeniem w programowaniu
i wdrazaniu polityki spéjnosci, w szczegdlnosci zdobytym przy realizacji regional-
nych programow operacyjnych, oraz odpowiednio przygotowanymi kadrami. Ich
udziat w KPO byt natomiast znacznie bardziej ograniczony. Oznacza to, ze przy
projektowaniu regionalnych komponentéw PPKR warto wykorzystywaé rozwigzania
instytucjonalne i proceduralne dobrze znane samorzgdom z polityki spdjnosci,
jednoczesnie przygotowujqgc je do funkcjonowania w systemie silniej powigzanym
z realizacjqg reform i osigganiem okreslonych rezultatow. Powinno to takze objg¢
refleksje instytucjonalng nad przydziatem nowych zadarh pracownikom dotychczas
zaangazowanym w rozliczanie programow regionalnych. Nie chodzi wiec o przenie-
sienie dotychczasowego modelu do nowej perspektywy, lecz o petne wykorzystanie
doswiadczenia samorzqddw w zarzqgdzaniu inwestycjami, przy jednoczesnym
zastosowaniu nowej logiki rozliczania efektow i warunkowosci.

Potencjalng korzysciqg nowej architektury jest réwniez objecie jednym planem
polityki spdjnosci i czeSci instrumentdw zwigzanych ze Wspébing Politykq Rolng.
Moze to utatwi¢ projektowanie i monitorowanie interwencji odpowiadajgcych na
problemy, ktére nie mieszczq sie w granicach pojedynczych polityk sektorowych
— przyktadowo takich, ktére tgczq rozwdj lokalny, transformacje energetyczng,
dostepnos¢ transportowq czy rozwdj obszaréw wiejskich. Integracja zrédet finan-
sowania nie prowadzi jednak automatycznie do integracji polityk. Wymaga ona
wspoblnych diagnoz, koordynacji instytucjonalnej oraz takiego okreslenia celéw
i wskaznikéw, aby poszczegbine instrumenty wzajemnie sie uzupetniaty, zamiast
funkcjonowac¢ réwnolegle w ramach jednego dokumentu.

Podobnie jak w obecnych wieloletnich ramach finansowych, wymagany poziom
wspoffinansowania krajowego wcigz ma by¢ zréznicowany w zaleznosci od poziomu
rozwoju regionu. Klasyfikacja opiera sie na jednostkach NUTS 2; w Polsce wyrdznia
sie obecnie 17 takich jednostek, w tym stoteczny region warszawski.

Tabela 2. Klasyfikacja polskich regionéw wedtug kryterium PKB per capita

. . Minimalny poziom
R Poziom PKB per capita Lo
Kategoria . . . wspotfinanso-
X wzgledem sredniej Regiony w Polsce . .
regionu UE-27 wania krajowego
w projektach
. . e . L 13 wojewddztw oraz region mazo-
Regiony stabiej Ponizej 75% s$redniej L . .
L wiecki regionalny (bez Warszawy i 15%
rozwiniete UE-27 ) L,
okolicznych powiatow)
Regiony Od 75% do 100% sred- | Wojewddztwo dolnoslgskie i wiel- 40%
przejsciowe niej UE-27 kopolskie °
Regiony lepiej Powyzej 100% Sredniej
gl ) y piej Wyzel 0 ¢ Region warszawski stoteczny 60%
rozwiniety UE-27

Zrédto: opracowanie wtasne

Progi wktadu krajowego miaty zosta¢ podwyzszone w ramach WRF 2021-2027,
ale Komisja Europejska wycofata sig z tych zmian wskutek dziatan koalicji panstw
cztonkowskich z istotnym udziatem Polski (tzw. ,Przyjaciét Spéjnosci”) w ramach WRF
2021-2027. Nie ma obecnie jasnych sygnatow, by wprowadzenie PPKR miato by¢
zwiqzane z probg ponownej rewizji progdéw wktadu krajowego, ale kwestii tej nalezy
pilnowac. Z punktu widzenia dostgpnosci Srodkdéw istotne bedzie nie tylko utrzyma-
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nie wysokiej alokacji dla regionéw, ale takze ostateczny poziom wspétfinansowania
krajowego. Wyzszy wymagany wkiad moze bowiem w réznym stopniu ograni-
czac zdolnos¢ poszczegdlnych samorzqddw do wykorzystania dostepnej alokacji,
zwiaszcza tam, gdzie przestrzen fiskalna jest mniejsza. Utrzymanie obowigzujgcych,
w istocie rzeczy preferencyjnych dla regionu Europy Srodkowo-Wschodniej stawek
bytoby zatem istotne nie tylko z punktu widzenia wielkosci wymaganego wktadu
krajowego, ale takze rzeczywistej absorpcji Srodkéw.

Rozszerzenie zakresu tematycznego PPKR zwigksza réwniez znaczenie partneréw
spotecznych i gospodarczych w jego przygotowaniu. Im wigcej obszaréw polityki
i grup spotecznych obejmuje jeden plan, tym trudniej administracji centralnej
samodzielnie dysponowa¢ petng wiedzq o zréznicowanych potrzebach, lokalnych
uwarunkowaniach i praktycznych barierach wdrazania poszczegélnych dziatah.
Dotyczy to zwtaszcza reform, ktérych powodzenie zalezy nie tylko od przyjecia
odpowiednich przepisédw czy uruchomienia finansowania, lecz takze od reakcji
przedsigbiorstw, pracownikéw, organizacji spotecznych czy innych podmiotéw,
ktérych zmiany bedq bezposrednio dotyczyc¢.

Dlatego rola partneréw spotecznych i gospodarczych nie powinna ograniczac sie
do opiniowania gotowych propozyciji. Ich wiedza powinna by€ wykorzystywana
juz na etapie diagnozowania problemow i projektowania interwencji. Mogq oni
wskazywagé potrzeby nieuwzglednione w danych i analizach administracii, identyfi-
kowa¢ bariery, ktére mogq utrudnic realizacje planowanych dziatanh, oraz oceniag,
czy proponowane reformy i inwestycje odpowiadajq na rzeczywiste problemy i sq
mozliwe do wdrozenia w zaktadanym ksztatcie. Takie zaangazowanie pozwala nie
tylko poszerzy€ diagnozg, lecz takze wczesniej wychwyci¢ ryzyka, ktére mogtyby
ujawni€ sie dopiero podczas realizacji PPKR.

Szczegblnego znaczenia nabiera to w przypadku problemdw dotyczgcych grup,
ktére nie dysponujq silng reprezentacjq instytucjonalng lub majg ograniczone
mozliwo$ci artykutowania swoich potrzeb w procesie programowania. Bez aktyw-
nego wigczenia takich perspektyw istnieje ryzyko, ze o ksztatcie PPKR w wigkszym
stopniu zdecydujq potrzeby podmiotéw najlepiej zorganizowanych i najsprawniej
uczestniczgcych w procesie konsultacyjnym, a nie rzeczywista skala i znaczenie
poszczegdblnych wyzwan rozwojowych.

2.4.PPKR jako szansa na odpowiedz na potrzeby rozwojowe Polski

Srodki unijne odgrywajq istotng role w modernizacji polskiej gospodarki i infrastruk-
tury. W przypadku PPKR znaczenie bedzie miata jednak nie tylko skala dostgpnego
finansowaniq, lecz przede wszystkim sposdb jego powigzania z reformami i dtugo-
terminowymi celami rozwojowymi. Nowa formuta programowania stwarza mozIi-
wos¢ skoncentrowania interwenciji na problemach, ktérych rozwigzanie wymaga
jednoczesnych zmian regulacyjnych, instytucjonalnych i inwestycyjnych.

Punktem wyjscia do wyboru takich interwenciji powinny by¢ diagnozy zawarte
w krajowych dokumentach strategicznych oraz rekomendacije wynikajgce m.in.
z Semestru Europejskiego. Wskazujg one na szereg wzajemnie powigzanych
wyzwah: od konkurencyjnosci i transformacji energetycznej, przez rozwdj infra-
struktury i przemystu, po innowacyjnos¢, jakos€ ustug publicznych i zmniejsza-
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nie nierébwnosci regionalnych. Rolg PPKR nie powinno by¢ zastgpowanie polityk
sektorowych, lecz przetozenie wynikajgcych z nich priorytetéw na spdjne pakiety
reform i inwestyciji.

SzczegOdlnie dobrze wida€ ten potencjat na przyktadzie konkurencyjnosci gospo-
darki i elektryfikacji. Modernizacja systemu elektroenergetycznego, transforma-
cja przemystu i zwigkszanie dostepu do konkurencyjnej cenowo czystej energii
wymagajq skoordynowania inwestycji infrastrukturalnych ze zmianami regula-
cyjnymi i instytucjonalnymi. PPKR moze stworzy¢ ramy dla takiego podejscia pod
warunkiem, ze finansowanie bedzie podporzgdkowane wczeéniej zdiagnozowanym
potrzebom rozwojowym, a nie odwrotnie. Szerzej omawiamy ten przyktad oraz
mozliwe kierunki reform w Aneksie 2: ,Konkurencyjnos¢ i elektryfikacja — przyktad
strategicznego wykorzystania PPKR".

Ostatecznie potencjat PPKR bedzie zalezat od jakosci samego programowania.
Ambicja planu nie powinna byé mierzona liczbq zapowiedzianych dziatan, lecz
tym, czy wybrane reformy i inwestycje odpowiadajqg na najwazniejsze bariery
rozwojowe, wzajemnie si¢ uzupetniajg i prowadzq do mierzalnych, trwatych
rezultatéw. Wymaga to odejscia zaréwno od zachowawczego formutowania
celdw, jak i od pozostawiania nadmiernej przestrzeni na dorazne decyzje w trakcie
wdrazania. PPKR moze w ten sposéb stac sie nie tylko mechanizmem wykorzy-
stania Srodkdéw unijnych, ale takze narzedziem bardziej konsekwentnej realizaciji
dtugoterminowych celéw rozwojowych panstwa.
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3. Nie tylko finanse: szanse i wyzwania
dla panstwowego ekosystemu
strategicznego

Przygotowanie PPKR w Polsce jest przedsigwzigciem na tyle duzym, ze moze zre-
organizowa¢ dotychczasowy ekosystem strategiczny. Jesli proces ten zostanie
przeprowadzony intencjonalnie, z uwzglednieniem mozliwych korzysci, stwarza
szanse na ograniczenie kluczowych mankamentéw, jak silosowos¢ i niska koor-
dynacja zarzgdcza migdzy osrodkami decyzyjnymi, nadmierna powsciggliwose
w okres$laniu celdw czy niedostateczne wiqczenie interesariuszy w dialog. Biorqc
jednak pod uwage braki w zarzgdzaniu strategicznym polskich instytuciji (a takze
ich niedofinansowanie i luki kadrowe), rodzi takze ryzyka nadmiernych uproszczen,
przecigzenia urzednikdw i wewnetrznej niespojnosci programowe;.

3.1.Szansa na wzmochienie zdolnosci planistycznej, analitycznej
i rozliczeniowej administracji

Rygor kamieni milowych i wskaznikdw wymusza wzmacnianie zdolnosci analitycz-
nych i kompetenciji w zakresie monitorowania w administraciji. Kompetencije te nie
powinny znikng¢ wraz z kofcem okresu programowania.

Konieczno$¢ skoordynowania wielu obszaréw polityki w ramach jednego planu oraz
powigzania reform i inwestycji z mierzalnymi rezultatami stwarza okazje do wypra-
cowania metod planowania, ktére bedqg wykorzystywane réwniez poza samym
PPKR, a takze do standaryzacji procedur administracyjnych. Ma to tym wieksze
znaczenie, ze model oparty na planach, reformach i rezultatach ma wyznaczaé
kierunek zarzqdzania coraz wiekszqg czescig budzetu UE. Zdolnosci instytucjonalne
budowane dzi§ mogqg wigc zwigkszyé nie tylko skutecznosé realizacji PPKR, lecz
takze jakosé krajowego planowania strategicznego i przygotowanie admini-
stracji do kolejnych generacji instrumentéw unijnych.

Wzmocnienie to moze objq¢ cztery obszary, ktére dzi$ nalezg do gtéwnych stabosci
polskiego systemu zarzgdzania strategicznego:
= myslenie interdyscyplinarne i przekrojowe o reformach obejmujqcych kilka
dziedzin jednoczesénie,
= wspotprace urzeddéw réznego szczebla (zwtaszcza regionalnych z centralny-
mi) oraz przelamywanie silosowosci miedzy ministerstwami,
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= wzmacnianie kompetencji urzednikéw, z uwzglednieniem nierébwnego pozio-
mu doswiadczenia réznych instytucji publicznych w zarzgdzaniu tego typu
funduszami, oraz wymiane wiedzy miedzy nimi;

= stworzenie metodyki oceny skutecznosci reform i jej uniwersalnie stosowanie
w catym ekosystemie rzqdzenia strategicznego.

Ztozona architektura zarzqdzania PPKR nie bedzie fakultatywna: skuteczna reali-
zacja i biezgce rozliczenie programu w catym okresie obowigzywania ram finan-
sowych wymuszajq na administracji utrzymanie wypracowanych mechanizméw
koordynaciji, wymiany informacji i monitorowania postepdw. Oznacza to réwniez
koniecznos¢ trwatej wspotpracy miedzy resortami, samorzgdami i innymi pod-
miotami zaangazowanymi w realizacje planu. Stworzenie odpowiednich procedur,
narzedzi i kompetencji bedzie wymagato znacznego wysitku organizacyjnego, ale
witasnie dlatego warto potraktowac je jako inwestycje instytucjonalng w sprawnie
funkcjonujqce panstwo, zdolne do wypetniania dtugofalowych zadah niezaleznie
od biezgcych zmian uwarunkowan.

3.2.Szansa na ciqgtosé reform ponad cyklem politycznym

Istotnq bolgczkq polskiej kultury prawnej i instytucjonalnej jest wysoka zmiennos¢
regut gry w zaleznosci od tego, ktéra opcja polityczna tworzy rzqd w danym cyklu
wyborczym. Jest niewiele ustalen, norm i wizji polityk publicznych, co do ktérych
istnieje ponadpartyjna zgodnos¢, a w urzedach publicznych i na stanowiskach
politycznych panuje bardzo duza rotacja, co takze nie sprzyja retencji wiedzy
i budowaniu trwatych instytucji.

W przypadku programowania typu PPKR, niejako ustrukturyzowanego odgoérnie
i proporcjonalnie odgrywajgcego duzq role dla krajowych finanséw publicznych,
wspblna norma przychodzi wraz z literg unijnego prawa. Sama architektura
kamieni milowych oraz ich powigzanie zzadeklarowanymi celami rozwojowy-
mi wprowadzajqg warunkowosé finansowania w perspektywie siedmioletniej
i ustanawiajq porzgdek trudny do wywrocenia w cyklu wyborczym, nawet jesli
pozostawiajqg pewien zakres elastycznoscii Srodokresowych korekt. Architektura
ta moze zatem czeSciowo kompensowac brak trwatego konsensusu politycznego,
zwigkszajgc ciggtos¢ polityki rozwojowej takze w warunkach zmiany wiadzy. Polskie
zobowiqgzania wobec Komisji Europejskiej z wigkszym prawdopodobienstwem
przetrwajg zmiane rzqdu w sposob, w jaki nie przetrwataby ustawa czy strategia
uchwalana jedynie na mocy polskiego prawa.

3.3.Instytucjonalizacja wielopoziomowego dialogu jako trwatego

elementu systemu rzqdzenia

13 Zarzgdzenie Mini-
stra Funduszy i Polity-
ki Regionalnej z dnia
17 lutego 2026 .

MFiPR juz na poczqgtku prac nad PPKR stworzyt formalne ramy dla szerokiej wspot-

pracy migdzyinstytucjonalnej. Powotany w lutym 2026 r. Zespot wspierajqcy prace w sprawie powotania
nad przygotowaniem PPKR'™ obejmuje przedstawicieli licznych resortow i instytuciji %y_
administracji centralnej, a takze samorzgdéw oraz partneréw spotecznych i gospo- gotowaniem Planu
darczych. MFiPR petni w tym uktadzie rolg oSrodka koordynujgcego proces, ktéry Partnerstwa Krajowe-
. . . s P go i Regionalnego dla
ze wzgledu na szeroki zakres PPKR wymaga wspotpracy wiekszej liczby resortow Polski na lata 2028-

i Srodowisk niz dotychczasowe programowanie polityki spéjnosci. Sama nazwa 2034,
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dokumentu - plan partnerstwa — odwotuje sie do idei wspdtpracy i podmiotowego
traktowania interesariuszy. Jednak obecnos¢ partneréw w zespotach roboczych nie
przesqdza o ich rzeczywistym wptywie na ostateczny ksztatt PPKR. Proces zatwier-
dzania reform i inwestycji obejmuje kilka etapdéw decyzyjnych, a ostateczny plan
bedzie réwniez przedmiotem uzgodnien z Komisjq Europejskq. Dlatego zasada
partnerstwa powinna obejmowaé caty cykl funkcjonowania PPKR — od diagnozy
i programowania, przez wdrazanie i monitorowanie, az po ewaluacje i ewentualne
modyfikacje planu. Oznacza to potrzebe stworzenia mechanizmow, ktére pozwolq
partnerom spotecznym, organizacjom trzeciego sektora i samorzqdom nie tylko
przedstawia¢ stanowiska, lecz takze $ledzi€ sposdb ich uwzglednienia, uczestni-
czy¢ w monitorowaniu i ocenie realizacji planu oraz uzyskiwaé informacje zwrotnq
w przypadku odrzucenia zgtaszanych postulatéw. Dopiero taki model pozwala
mowi€ o rzeczywistym wielopoziomowym zarzqdzaniu i faktycznym spetnieniu
zasady partnerstwa, a nie — wytqcznie o szerokich konsultacjach.

Obecne programowanie stwarza kolejng, po pracach nad SRP2035, okazje do
wypracowania i trwatego zakorzenienia w polskim systemie zarzqdzania rozwo-
jem wielopoziomowego dialogu z interesariuszami, inspirowanego m.in. art. 11
rozporzqdzenia o zarzgdzaniu uniq energetyczng' czy kodeksem partnerstwa™.
Jesli zasada partnerstwa w PPKR zostanie zaprojektowana jako staty, a nie
jednorazowy mechanizm, moze wzmochnic polski system planowania strate-
gicznego przede wszystkim o lepsze monitorowanie rezultatéow, ktére bedzie
mozna wykorzystaé przy innych pracach. Jest to zarazem okazja, by wykorzystac
i rozwing€ dorobek instytucjonalny zgromadzony przez polskg administracje pod-
czas wdrazania wczesniejszych perspektyw finansowych UE, w tym doSwiadczenia
komitetébw monitorujgcych oraz mechanizmy wspotpracy wypracowane w ramach
unijnej zasady partnerstwa. Nalezy przy tym zadbagé, by zasada partnerstwa byta
tak samo przestrzegana na poziomie centralnym, koordynowanym przez MFiPR,
jak przy opracowaniu wktadoéw do rozdziatdw regionalnych, za ktére odpowiadajq
samorzqdy wojewddzkie.

Instytucjonalizacja takiego dialogu przynosi korzysci wszystkim stronom. Stronie
publicznej pozwala zwiekszy¢ legitymizacje przyjetych kierunkéw rozwojowych
i lepiej rozpoznawaé bariery ich wdrazania; partnerom spotecznym, gospodarczym
i organizacjom spoteczenstwa obywatelskiego zapewnia realny wptyw na ksztatt
polityk, ktére bedq ich dotyczy¢; wszystkim obywatelom zas daje wiekszq przejrzy-
sto§¢ procesu oraz czytelne kanaty komunikacji z instytucjami odpowiedzialnymi
za przygotowanie i realizacje planu.

3.4.Wyzwania zarzgdcze dla administracji

PPKR bedzie instrumentem bardziej ztozonym w obstudze niz WRF. Zamiast po
prostu wydawaé pienigdze zgodnie z odgérnymi zatozeniami, jako panstwo
cztonkowskie bedziemy je pozyskiwaé stopniowo i warunkowo, wraz z osigga-
niem zadeklarowanych kamieni milowych. Jest to mechanizm bardziej ztozony
niz dominujgce dotqd rozliczanie pojedynczych przedsiewzie€, ktére wymagaty
sprawozdan po ukonczeniu realizaciji projektu. Przejscie na system kamieni milo-
wych wprowadza dodatkowe obowigzki dla administracji, ktéra bedzie musiata
zdefiniowaé wskazniki postepu, a nastgpnie za ich pomocq monitorowag reali-
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zacje kamieni milowych. Dysponowanie srodkami unijnymi staje sie tym samym
zadaniem nie tylko fiskalnym, lecz takze operacyjnym i zarzgdczym. Ro$nie waga
niepowodzen reform, poniewaz w wiekszym stopniu niz w dotychczasowych instru-
mentach finansowych wyptata Srodkéw jest powigzana z osigganiem uzgodnio-
nych kamieni milowych i wskaznikédw. Oznacza to przesunigcie akcentu z rozliczania
pojedynczych projektdw na ocene rezultatdow osigganych na poziomie reform
i polityk publicznych.

Istotnym wyzwaniem bedzie potqgczenie szerszego zakresu reform z utrzymaniem
istotnej roli samorzgdéw w wydatkowaniu srodkéw unijnych oraz wiekszym rygorem
rozliczania osigganych rezultatoéw. Oznacza to wigkszqg ztozonos¢ zarzqdczqg: MFiPR
bedzie musiat koordynowaé wspodtprace z kilkkoma innymi wiasciwymi resorta-
mi oraz 16 wojewddztwami, aby osiggng¢ centralnie wyznaczone cele. Bedzie to
wymagato lepszej i czgstszej wspodtpracy pomigdzy urzedami oraz precyzyjnej
komunikacji, by nie powstawaty wqgtpliwosci interpretacyjne przy wypetnianiu
zapiséw PPKR. Biorgc pod uwage dotychczasowe problemy z praktykqg rzgdzenia
strategicznego w Polsce, koordynacja dziatan migdzy instytucjami moze by¢
jednym z najwigkszych wyzwan stojgcych na drodze efektywnego wykorzy-
stania funduszy unijnych.

Duzq role mogq odegra¢ tu jasno wskazane osrodki koordynacyjne, wyposazone
w odpowiednie kompetencje do uzgadniania dziatan réznych instytucji i moni-
torowania realizacji wspdlnych celdéw. Skuteczna koordynacja nie moze jednak
opierac sig wytgcznie na formalnym umocowaniu — powinna by¢ wsparta rzetelng
analizg, danymi i wiedzq eksperckq. Dlatego w przygotowanie i monitorowanie PPKR
warto systemowo wiqczy¢ publiczne instytucje dysponujgce wyspecjalizowanymi
kompetencjami analitycznymi i sektorowymi, w tym Gtéwny Urzqd Statystyczny,
panstwowe instytuty badawcze oraz wyspecjalizowane instytucje i agencje, takie
jak Grupa Polskiego Funduszu Rozwoju, Naukowa i Akademicka Sie¢ Komputerowa
- Pahstwowy Instytut Badawczy (NASK) czy Narodowe Centrum Badan i Rozwoju
(NCBR).

Probq uporzgdkowania tej wspobtpracy jest zasada ,jedna instytucja odpowie-
dzialna za jedno przedsigwziecie”. Moze ona ograniczy¢ jednq z czestych stabosci
polskiego systemu zarzqdzania strategicznego — rozmycie odpowiedzialnosci
miedzy wieloma instytucjami — a zarazem zapewni¢ beneficjentom jeden, jasno
okre§lony punkt kontaktu. Jednoznaczne przypisanie odpowiedzialno$ci nie roz-
wiqzuje jednak problemu koordynacji. Przy duzej liczbie powigzanych ze sobq
przedsiewzie¢ moze wrecz wzmacnia¢ silosowosg, jesli instytucje odpowiedzialne
za poszczegdlne dziatania bedg koncentrowac sie na realizacji wtasnych wskazni-
kéw bez wystarczajqcej wiedzy o dziataniach prowadzonych réwnolegle przezinne
podmioty. Ryzyko to bedzie szczegdlnie istotne w przypadku reform przekrojowych,
ktérych powodzenie zalezy od skoordynowanych dziatah kilku resortow, szczebli
administracji lub instytucii.

Dlatego skutecznos¢ tej zasady bedzie zalezata od szerszej architektury zarzqdzania
PPKR. Jasnemu przypisaniu odpowiedzialnosci za poszczegdlne przedsiewzigcia
powinny towarzyszy& mechanizmy koordynacji migdzyinstytucjonalnej, wymiany
informac;ji oraz wspbélnego monitorowania rezultatow, za ktére odpowiada w tym
momencie MFiPR. Aby mogto robi¢ to skuteczniej, powinno otrzymac¢ dostateczng
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pozycje polityczng do skutecznej realizacji tych zadan, wspierang przez premiera
i rzqgd. Kluczowe bedzie rowniez czytelne powiqzanie dziatah realizowanych przez
poszczegdlne instytucje z nadrzednymi celami planu. Jesli podziat odpowiedzial-
nosci zostanie zaprojektowany zgodnie z zasadq subsydiarnosci, a poszczegdini
wykonawcy bedq dziatali w ramach wspolnej logiki celéw i rezultatéw, jednoznacz-
na odpowiedzialno§¢ moze ograniczac¢ rozmycie kompetencji bez jednoczesnego
pogtebiania silosowosci.

3.5.Wyzwania dla architektury systemu dotaciji i jego przejrzystosci

Ze wzgledu na szeroki zakres tematyki PPKR harmonizacja bedzie potrzebna takze
w przypadku mechanizméw monitorowania i sprawozdawczosci z wykorzysta-
nia funduszy. Dotychczasowe systemy dla polityki spéjnoscii dla Krajowego Planu
Odbudowy funkcjonowaty na innych zasadach. Ich potqczenie i w konsekwencji
zbudowanie jednego systemu IT (lub sprawna integracja wspoétistniejgcych sys-
temow) obstugujgcego w jednej logice rozliczeniowej rolnictwo, spdjnosé, klimat,
migracje i obronnos¢ to duze przedsigwziecie wdrozeniowe, obarczone ryzykiem
opdznief na starcie okresu programowania albo koniecznoéciq przyjecia prowi-
zorycznych rozwigzan. Tym bardziej, ze moze pojawic¢ sie potrzeba wzmochienia
kompetencyjnego dla takich ministerstw jak MON (ktéry opracuje nowy w PPKR
obszar zdolnosci obronnych) czy MSWiA (prawdopodobnie odpowiedzialny za
wydatki w obszarze polityki migracyjnej), ktére dotqd nie zarzqdzaty funduszami
UE w trybie rozliczania kamieni milowych. W kontekscie zaangazowania obu tych
ministerstw wyzwaniem zarzgdczym bedzie takze zapewnienie transparentnosci
monitoringu — nie wszystkie wykonywane przez nich zadania, ktére bedqg finanso-
wane przez PPKR, sq w petni jawne ze wzgleddw bezpieczefistwa. Rzgd powinien
w tym przypadku wywazy¢ te ostatnie z prawem obywateli do transparentnego
wglgdu w przebieg realizacji zadan publicznych.

Duzym wyzwaniem dla administracji publicznej moze by¢ tez reorganizacja
pod kqgtem obstugi instrumentéw zwrotnych (zwtaszcza w przypadku wsparcia
dla firm). Zgodnie z ogéinoeuropejskim trendem odchodzi sig od czystych dotacji
na rzecz instrumentéw finansowych (np. pozyczki, poreczenia, kapitat wysokiego
ryzyka), ktére — dzieki temu, ze zwracany kapitat wraca do pulii moze byé reinwe-
stowany - dajq efekt dzwigni: wiekszy skumulowany wolumen inwestyciji niz przy
jednorazowej dotaciji, przy jednoczesnej wigkszej dyscyplinie wydatkowej po stronie
beneficjentéw. Zarzqgdzanie takimi instrumentami — ocena zdolnosci kredytowej,
obstuga sptat — wymaga jednak zupetnie innych kompetencji administracyjnych
niz rozliczanie dotacji. Dodatkowo czgs¢ dotychczasowych beneficjentow — zwtasz-
cza MSP z defaworyzowanych regionéw — moze mieé zbyt matq baze kapitatowq, by
kwalifikowa€ sig na pozyczki, co negatywnie odbije sie na mozliwosci skorzystania
z szans, jakie daje PPKR.

3.6.Miedzy kompetencyjnym rozproszeniem a nadmierng
centralizacjq

Wigkszos¢ wyzej opisanych wyzwah wymaga centralnego osrodka koordyna-
cyjnego. Komisja Europejska ktadzie nacisk na centralizacje zarzgdzania budze-
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tami oraz zwiekszenie roli panstw cztonkowskich kosztem regionéw i nadzoru
Parlamentu Europejskiego, co ten ostatni krytykowat zresztq w swoim stanowisku'®.
Jednoczesnie jednak w konstrukcji PPKR mocno obecne sq zasady partnerstwa,
pomocniczosci i wielopoziomowego zarzgdzania — widoczne cho€by w utrzymaniu
znacznej, bo 44-procentowej puli Srodkdéw zarzqgdzanej regionalnie czy w formule
szerokiego Zespotu programowego angazujgcego licznych interesariuszy. Te dwie
logiki — centralizacyjna i partnerska — nie sq ze sobqg tatwe do pogodzenia.

Podobne napigcie istnieje w polskiej kulturze zarzgdczej, zaréwno w obrebie admi-
nistracji centralnej, jak i we wspotpracy miedzy poszczegdlnymi szczeblami admini-
stracyjnymi. Dodatkowo na poziomie samorzgdowym i regionalnym jest widoczne
przywigzanie do autonomii zarzqgdczej i konstytucyjnej zasady subsydiarnosci, co
byto tatwiejsze do zapewnienia w logice projektowej, niz w systemie opartym na
kamieniach milowych.

Z drugiej strony, Polska wyraznie zabiega o utrzymanie silnej pozyciji regionéw
w nowym modelu - stgd propozycja wprowadzenia do planu 16 rozdziatdw regio-
nalnych i 44% Srodkéw zarzqdzanych regionalnie. Wigze sie to z checig utrzymania
silnej polityki spdjnosci oraz zachowaniem podmiotowosci samorzqgddw niezalez-
nie od zmian we wiadzach centralnych w przysztej perspektywie finansowej Unii
Europejskiej. Tworzy to napigcie z potrzebq centralizacji niektérych procedur zarzqd-
czych i wymaga odpowiedzi na pytanie: ktére kwestie rozstrzyga¢ odgérnie, a ktore
delegowaé? Nominalnie wysoki odsetek budzetu pod zarzgdem marszatkowskim
nie zagwarantuje faktycznej decyzyjnosci, jesli kamienie milowe i warunkowosé
reform bedq ustalane centralnie, w oderwaniu od lokalnej specyfiki, a nastepnie
przenoszone do rozdziatdéw regionalnych w drodze odgérnych decysz;ji.

Tym samym fundamentalnie wazna bedzie w tym kontekscie transparentnosc
procesu programowania oraz zapewnienie podmiotowego udziatu partnerom
regionalnym w tym procesie (por. rozdz. 2.3). Prowadzgcy programowanie PPKR
w Polsce powinny rozwazy¢ komplementarnosé rél i jasno okresli¢ kompetencje
planistyczne dla poszczegélnych interesariuszy oraz szczebli zarzgdczych.
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16 The European
Parliament rejects the

National and Regional
Partnership Plans
proposal as it stands
and demands an
amended proposal to
start negotiations, list
do przewodniczqgcej
KE Ursuli von der
Leyen, Bruksela,
30.10.2025.
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4. Jakie lekcje ptyng z KPO i innych
instrumentow dla programowania
PPKR?

Komisja uzasadnia zmiang formuty unijnego budzetowania koniecznosciq uprosz-
czenia systemu i zwigkszenia efektywnosci. Chodzi o wyeliminowanie naktadajg-
cych sie programéw, zréznicowanych kryteridw kwalifikowalnosci i rozbudowanej
biurokracji programowej, na rzecz jednego dokumentu strategicznego dla kazdego
pafstwa cztonkowskiego. Kolejnym argumentem ma by¢€ przesunigcie akcentu
z ,wydawania zgodnego z zasadami” na ,wydawanie dla osiggania rezultatow”
— podejscie ,performance-based” znane juz z KPO, ale teraz zastosowane szerzej.
Z jednej strony podejscie PPKR oparte na wynikach odpowiada na kilka stabosci
KPO (np. poprzez harmonizacje sposobu okreslania kamieni milowych i wskaznikéw
rezultatu), ale z drugiej jednak moze poczgtkowo zwigkszy¢ ztozono§€ administra-
cyjnq. Wreszcie, konsolidacja koperty finansowej pozwala na prostsze i bardziej
przejrzyste komunikowanie, jakie §rodki otrzymuje dane parnstwo cztonkowskie.
Wdrozenie KPO w pafistwach czionkowskich obnazyto szereg ograniczenh tego
instrumentu. Nalezg do nich przede wszystkim:
= Punktowy i nierbwnomierny charakter dziatan: uwzglednienie w KPO zaréwno
elementéw gtebokich reform, jak i dziatah o ograniczonym znaczeniu sys-
temowym.
= Brak przygotowania ekosysteméw strategicznych czesci pafistw cztonkow-
skich (w tym Polski) do petnego wdrozenia reform i wykorzystania szans
w momencie uruchomienia KPO — skutkowat fragmentarycznym wdrazaniem
KPO, a nie jego realizacjg w ramach spéjnej krajowej strategii modernizacii.
= Rozproszony i silosowy charakter dziatan - finansowanie obejmowato rézno-
rodne, wzajemnie niepowigzane projekty o réznym stopniu dojrzatosci (w tym
takie, dla ktérych finansowanie mogto by¢ juz zbedne), a skala koordynaciji
dziatan beneficjentéw i wtadz publicznych byta ograniczona. Ograniczyto
to mozliwos¢ osiggania efektow synergii i budowy trwatych, systemowych
powigzah miedzy podmiotami wykorzystujgcymi Srodki z KPO.

Jak wskazano w ponizszej tabeli, nowy model unijnych ram finansowych zorien-
towany na osigganie celéw i oparty na rozliczaniu kamieni milowych inspiruje sig
logikg Krajowego Planu Odbudowy, a takze planu REPowerEU i Planu Spoteczno-
Klimatycznego — z tq réznicq, ze obejmuje teraz regularne, wieloletnie zarzgdzanie
znaczng czegscig budzetu UE, a nie tylko nadzwyczajne instrumenty reagowania na
kryzysy. Fundusz, za poSrednictwem ktérego realizowane sq plany partnerstwa, ma
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w propozycji Komisji wynies€ ok. 865 mld euro, czyli ok. 44% proponowanych WRF
na lata 2028-2034 o tgcznej wartosci ok. 2 bin euro. Pozostata cze$¢ budzetu, m.in.
Europejski Fundusz Konkurencyjnosci, Horyzont Europa i Global Europe, pozostanie
w zarzgdzaniu bezposrednim Komisji. Istotng réznicq wzgledem Instrumentu na
rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF) jest takze to, ze w przeciwienstwie
do planéw odbudowy, paistwa cztonkowskie bedg musiaty wspétfinansowaé
PPKR ze Srodkéw krajowych, zgodnie z praktykq stosowang w ramach trady-
cyjnych programow WRF, takich jak programy polityki spéjnosci. Zachowany
zostanie tez pewien margines elastycznosci: zgodnie z obecnymi zatozeniami 25%
alokacji PPKR ma stanowi¢ kwote elastycznosci, przeznaczong na reagowanie na
sytuacje kryzysowe oraz do zaprogramowania w ramach przeglgdu §rédokreso-
wego.

Na poziomie zatozeh unijnych kluczowe réznice pomiedzy PPKR a instrumentami
nadzwyczajnymi pokroju KPO i REPowerEU przedstawiajq sie nastepujgco:

= Harmonizacja wskaznikow — model KPO byt krytykowany' za niespéjny sposéb
okreslania i raportowania efektéw przez poszczegdlne panstwa czitonkowskie;
PPKR ma odpowiadaé na ten problem poprzez ujednolicenie systemu kamieni
milowych i wskaznikdébw postepu.

= Wspodtfinansowanie krajowe - w przeciwienstwie do modelu KPO, opartego na
grantach i pozyczkach z pienigdzy unijnych, zgodnie z projektem rozporzgdze-
nia PPKR ma opieraé sie na zasadzie wspétfinansowania (§rodki unijne i wktad
krajowy) znanej z polityki spéjnosci, co ma ograniczaé ryzyko nadmiernego
zadtuzania budzetu UE, ale tez zwieksza obcigzenie budzetow krajowych.

= Elastyczno$¢ odpowiedzi na kryzysy — na podstawie doSwiadczef z REPowerEU
(ktéry wymagat doraznej rewizji KPO w reakcji na kryzys energetyczny), zgod-
nie z obecnymi zatozeniami PPKR ma zawierac z géry okreslong 25-procen-
towq rezerwe elastycznoscii obowiqzkowy przeglqd srédokresowy. Umozliwi
to szybsze reagowanie w razie konieczno$ci dostosowania planu.

= Elastycznos¢ vs. przewidywalnos¢ — z doswiadczeh KPO oraz REPowerEU wyni-
ka, ze nadmierna elastyczno$¢ moze utrudnia¢ beneficjentom diugotermi-
nowe planowanie, diatego PPKR stara sig tgczy€ ramy wieloletnie (polityka
spojnosci) z modutem szybkiego reagowania (KPO/REPowerEU).

= Integracja Planu Spoteczno-Klimatycznego (PSK), pierwotnie zaprojekto-
wanego jako osobny instrument fagodzqgcy spoteczne skutki ETS2'%, zgodnie
z propozycjqg KE miata polegaé na wigczeniu go do PPKR. Nie jest to jednak
rozwiqzanie ostatecznie rozstrzygnigte ze wzgledu na brak wdrozenia systemu
ETS2 w pahstwach cztonkowskich.

Przy ocenie warto uwzgledni¢, ze KPO byto instrumentem stworzonym w trybie
kryzysowym, a na jego wdrozenie byto niewiele czasu. PPKR, jako regularny instru-
ment budzetowy UE, powinien by¢ tatwiejszy do zaplanowania, wdrozenia i moni-
torowania, co zdecydowanie powinno utatwi¢ administracji skuteczne i celowe
wykorzystanie dostepnych srodkoéw.
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17 Por. Sprawoz-
danie specjalne
Europejskiego Trybu-
natu Obrachunkowe-
go W sprawie oceny
KPO, Unia Europejska,
2022.

18 Stefanczyk, A., Snie-
gocki, A. i Wetmarniska,
Z.(2024), Spoteczny
Fundusz Klimatycz-

ny — miliardy na walke
z ubdstwem energe-
tycznym i transporto-
wym, Instytut Reform,
Warszawa.
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Tabela 3. Doswiadczenia KPO, REPowerEU i SFK wykorzystane w konstrukcji PPKR

Warszawa 2026

Instrument Instrument na rzecz Odbudowy REPowerEU Spoteczny Fundusz Klimatyczny
i Zwigkszania Odpornosci — Krajowy (SFK) - krajowy Plan Spoteczno-
Plan Odbudowy Klimatyczny (PSK)
Skala UE: 723,8 mld euro na lata 2020-2026 | Dodatkowe rozdziaty w ramach W perspektywie nowych ram finan-
srodkow

= pozyczki: 385,8 mld euro
= dotacje: 338 mld euro
Polska: 59,8 mld euro

= dotacje: 25,27 mld euro
= pozyczki: 34,54 mld euro

KPO powigzane z dodatkowymi
srodkami: 20 mld euro z sytemu
ETS i 2 mld euro z rezerwy dosto-
sowawczej dla Brexitu

sowych majq zosta¢ wtgczone do
PPKR zgodnie z rekomendacjq KE
UE: 65 mld euro na lata 2026-2032
Polska: 8,8 mld euro (z wytgczeniem
funduszu powigzanego z ETS2)

i 3,8 mld euro wktadu krajowego

Mechanizmy
- inspiracje
dla PPKR

Instytut Reform

scentralizowany plan krajowy
uzgodniony z KE

wyptaty w transzach uzaleznione

od realizacji reform i osiggania wy-

negocjowanych kamieni milowych
Zasada warunkowosci wyptat oparta
na praworzqdnosci

Mechanizm szybkiego dostoso-
wania zawartosci planu budze-
towego oraz rezerwy finansowej
zapewniajgcej elastycznosé

Dtugoterminowe finansowanie
oparte o zasoby wtasne
Konsultacje spoteczne jako istotny
element programowania finanso-
wego

Zrédto: opracowanie wtasne
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5. Podsumowanie i rekomendacje
dla interesariuszy

Niniejszg publikacje przygotowujemy z myslq oprzedstawicielach strony spotecznej,
samorzgdach i innych podmiotach, ktérym zalezy na wspdtksztattowaniu kierun-
kéw strategicznego rozwoju Polski. W przypadku PPKR trzeba mie€ na wzgledzie
harmonogram prac: w potowie 2027 r. planowane jest przyjecie planu przez Rade
Ministréw i przekazanie go do Komisji Europejskiej, aby rozpoczq¢ negocjacje nad
dokumentem. Okno realnego wptywu na ksztatt dokumentu jest krétkie i zamyka
sie w ciggu najblizszych miesigcy. Rekomendacje ponizej odnoszq sie zatem
do mozliwosci wptywu wtasnie w tym momencie. Po przyjeciu planu przez Rade
Ministrow i rozpoczeciu negocjacii z Komisjq Europejskq przestrzeh do zasadniczych
zmian jego kierunku bedzie juz znacznie bardziej ograniczona.

Tabela 4. Rekomendacje dla interesariuszy PPKR

Interesariusz

Rekomendacje — o co zabiegaé?

Administracja
panstwowa

Instytut Reform

Oprzec¢ PPKR na diagnozie najwazniejszych potrzeb rozwojowych, a na tej podstawie dobieraé¢ reformy,
inwestycje i zrédta finansowania. Formalnie przyjg¢ SRP2035 i nadaé jej odpowiedniqg range w systemie
planowania strategicznego.

Precyzyjnie okresli¢ kamienie milowe i wskazniki, zapewniajgc mozliwos¢ jednoznacznej oceny postepow
przy zachowaniu elastycznosci w wyborze sposoboéw osiggania celéw.

Wypracowaé mozliwie kompletny PPKR w dialogu z interesariuszami przed przedstawieniem go Komisji
Europejskiej.

Jasno podzieli¢ odpowiedzialno$¢ za realizacje PPKR, uzupetniajgc zasade ,jedno przedsiewziecie

- jedna instytucja" mechanizmami wspotpracy przy reformach przekrojowych.

Precyzyjnie okresli¢ podziat kompetencji miedzy administracjq centralng a samorzgdami, zwtaszcza

w zakresie komponentow regionalnych i odpowiedzialnosci za rezultaty.

Ujednolici¢ system monitorowania i sprawozdawczosci, w tym zasady zbierania danych, wskazniki

i systemy IT, tak aby mozliwe byto wczesne identyfikowanie ryzyka opdéznien.

Wzmocni¢ kompetencje instytucji wdrazajgcych PPKR, szczegodlnie w zakresie zarzqgdzania opartego na
rezultatach, monitorowania kamieni milowych i instrumentéw zwrotnych. Wyposazy¢ MFiPR, jako osrodek
koordynujgcy, w odpowiednio mocne polityczne narzedzia egzekuciji planu.

Systemowo wtqczy¢ zaplecze analityczne panstwa w przygotowanie i monitorowanie PPKR, w tym GUS,
panstwowe instytuty badawcze oraz wyspecjalizowane instytucje i agencje.

Zinstytucjonalizowaé wielopoziomowy dialog z interesariuszami w catym cyklu PPKR — od programowania
(uwzgledniajgc takze proces negocjacji z KE), przez wdrazanie i monitorowanie, po ewaluacje i rozlicza-
nie rezultatow.

Wykorzysta¢ PPKR do trwatego wzmocnienia zdolnosci administracji, tak aby wypracowane kompetencje,
procedury i mechanizmy wspétpracy byty wykorzystywane takze poza PPKR.
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Rekomendacje — o co zabiegacé?

Samorzqdy
(urzedy
marszatkowskie,
inne JST)

Zabiega¢ o wczesny udziat w przygotowaniu komponentéw regionalnych PPKR, obejmujgcy nie tylko
podziat srodkow, ale takze diagnoze potrzeb, wybor reform i inwestycji oraz okreslanie kamieni milowych
i wskaznikow.

Domagac sie dostepu do projektowanych rozwigzan przed ich uzgodnieniem z Komisjq Europejskq, tak
aby mozliwe byto rzeczywiste uwzglednienie perspektywy regionalnej w ostatecznym ksztatcie planu.
Zabiegac¢ o jasny podziat kompetencji miedzy administracjg centralng i regionalnq, zgodny z zasadq sub-
sydiarnosci i zachowujqgcy istotng role samorzqdéw w prowadzeniu polityki rozwoju.

Wykorzysta¢ doswiadczenia z wdrazania programow regionalnych, jednoczesnie przygotowujgc admi-
nistracje do modelu silniej opartego na realizacji reform i rozliczaniu kamieni milowych oraz mierzalnych
rezultatow.

Zadba¢ o udziat regionalnych partneréw spotecznych i organizacji spoteczenstwa obywatelskiego

w przygotowaniu wktadoéw do rozdziatéw regionalnych.

Woczesnie zidentyfikowaé¢ luki kadrowe i kompetencyjne, szczegodlnie w obszarach nowych dla programow
regionalnych oraz w zakresie instrumentow zwrotnych.

Rozwija¢ wspétprace z instytucjami posiadajgcymi doswiadczenie w obszarach nowych dla programow
regionalnych, zamiast budowac¢ wszystkie potrzebne kompetencje od podstaw.

Eksperci i think
tanki

Weryfikowa¢ diagnoze stanowigcq podstawe PPKR, wskazujgc pominigte problemy rozwojowe oraz
obszary niedostatecznie uwzglednione w krajowych dokumentach strategicznych, w tym w pracach

nad SRP2035.

Wskazywac obszary, w ktorych potrzebne sq reformy, oraz proponowac¢ odpowiadajgce im kamienie
milowe i wskazniki, opierajgc rekomendacje na badaniach, danych i wiedzy sektorowe;.

Wspierac¢ projektowanie reform i celow, ktore mogg zachowa¢ trwatos¢ ponad podziatami politycznymi,
koncentrujgc PPKR na dtugoterminowych wyzwaniach i oczekiwanych rezultatach, przy pozostawieniu
kolejnym rzgdom elastycznosci w wyborze konkretnych sposoboéw ich realizacji.

Oceniac¢ liste reform i inwestycji pod kgtem kompletnosci, adekwatnosci i wykonalnosci, sprawdzajqc,
czy odpowiadajg one na najwazniejsze bariery rozwojowe i wzajemnie sie uzupetniajq.

Petni¢ funkcje niezaleznego weryfikatora PPKR, wskazujgc obszary, w ktérych proponowane dziatania lub
zaktadane rezultaty sg nieadekwatne wobec skali zidentyfikowanych problemow.

Uwzglednia¢ ryzyko trwatej marginalizacji regionoéw, obszaréw i podmiotéw (np. regionéw Polski wschod-
niej, Lubuskiego, obszaréw wiejskich i matomiejskich, MSP), dla ktérych wieksze wykorzystanie instrumen-
tow zwrotnych moze stanowic bariere, oraz proponowac¢ odpowiednie korekty lub krajowe mechanizmy
uzupetniajgce.

Monitorowac¢ realizacje PPKR po jego przyjeciu, oceniajgc nie tylko wykonanie kamieni milowych i inwe-
stycji, ale przede wszystkim to, czy prowadzq one do zaktadanych, trwatych rezultatéw rozwojowych.

Strona spoteczna
(zwiqzki
zawodowe,
lokalne NGO,
biznes, grupy
nieformalne)
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Wtqgczac sie w przygotowanie PPKR juz na etapie diagnozy problemow i wyboru priorytetow, a nie dopiero
podczas konsultacji gotowych reform i inwestycji.

Zabiega¢ o uwzglednienie potrzeb grup stabiej reprezentowanych w procesie programowania, w szcze-
golnosci osob dotknietych ubdstwem energetycznym, wykluczeniem transportowym i innymi problemami,
ktore nie majq silnej reprezentaciji instytucjonalne;j.

Wskazywac spoteczne skutki planowanych reform i inwestycji, wykorzystujgc wiedze organizacji dziata-
jacych bezposrednio z grupami, ktérych zmiany bedq dotyczy¢, oraz identyfikujgc ryzyka niewidoczne

w danych administracyjnych.

Zabiegac¢ o trwaty i sformalizowany udziat strony spotecznej w catym cyklu PPKR - od programowania,
przez wdrazanie i monitorowanie, po ocene rezultatéw — w tym poprzez odpowiedniq reprezentacje

w komitetach monitorujgcych.

Monitorowac przestrzeganie praw podstawowych i standardéw spotecznych przy realizacji PPKR, wyko-
rzystujgc przewidziane w systemie wdrazania mechanizmy monitorowania i warunkowosci do sygnalizo-
wania naruszen oraz ryzyka wykluczenia poszczegoélnych grup.

Domagac sie przejrzystosci procesu podejmowania decyzji i informaciji zwrotnej o zgtaszanych postula-
tach, tak aby udziat strony spotecznej przektadat sie na rzeczywisty wptyw na ksztatt i realizacje PPKR,

a nie ograniczat sie do formalnych konsultacji.

Zrédto: opracowanie wtasne
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6. Aneks 1. Jak jest tworzony polski
PPKR?

Koordynacja: Za przygotowanie i koordynacje prac odpowiada Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR). W jego przygotowaniu uczestniczg wtasciwe
ministerstwa, regiony i szeroka grupa partneréw spotecznych i gospodarczych.

Resorty odpowiedzialne: Niezbedny bedzie zaangazowanie m.in.:

= ministra sprawiedliwo$ci w zakresie gwarancji przestrzegania warunkowosci
horyzontalnej i zasady praworzgdnosci,

= ministra rolnictwa w zakresie dostosowania przepisow dotyczqgcych WPR
i WPRyDb,

= ministra finanséw w zakresie zmian w prawie finanséw publicznych niezbed-
nych dla uwzglednienia howych mechanizmébw,

= innych ministerstw (np. MKiS, ME, MRiT, MAP) w zakresie opracowania wiasci-
wych polityk obszarowych.

Podstawa strategiczna: Opracowanie PPKR jest §cisle powigzane z SRP2035, ktora
okresla kluczowe cele demograficzne, gospodarcze i zwiqgzane z bezpieczehstwem,
uzupetnione o silnym wymiar terytorialny. Zawarte w PPKR reformy i inwestycje
majq by¢ oparte na priorytetach SRP2035%.

organizacja prac: 29 stycznia 2026 r. odbyto sie spotkanie inaugurujgce na pozio-
mie ministrow i marszatkdw wojewodztw. Z kolei 17 lutego 2026 r. Minister Funduszy
i Polityki Regionalnej powotata zarzgdzeniem Zespét wspierajgcy prace nad PPKR.

W jego sktad wchodzi ponad 80 osbb. Sq to przedstawiciele strony rzgdowej —
reprezentanci resortéw wiasciwych ze wzgledu na obszary objete interwencjqg PPKR,
Gtéwnego Urzedu Statystycznego oraz departamentédw MFiPR; przedstawiciele
strony samorzgdowej — reprezentanci Marszatkdbw Wojewoddztw oraz samorzq-
dowcy z Komisji Wspblnej Rzgdu i Samorzqdu Terytorialnego; a takze przedsta-
wiciele organizacji spotecznych, gospodarczych, w tym dziatajgcych w obszarze
rybotdéwstwa i rolnictwa, przedstawiciele ekonomii spotecznej oraz srodowiska
naukowo-akademickiego. Z tego grona wyodrebnione zostang wezsze grupy
robocze, ktére bedq mogty zapraszaé ekspertow zewnetrznych.

Harmonogram: Pierwsza wersja zatozeh do PPKR jest opracowywana. Z kolei
w potowie 2027 r. planowane jest przyjecie planu przez Rade Ministréw i przekazanie
go Komisji Europejskiej w celu rozpoczecia negocjacji nad dokumentem.
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19 Zob. komunikat rzg-

dowy Pierwsze po-

siedzenie Zespotu ds.

przygotowania Planu

Partnerstwa Krajo-

wego i Regionalnego,

27.03.2026.
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https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/pierwsze-posiedzenie-zespolu-ds-przygotowania-planu-partnerstwa-krajowego-i-regionalnego

7. Aneks 2. Konkurencyjnosc¢
i elektryfikacja - przyktad
strategicznego wykorzystania PPKR

PPKR tworzy mozliwo§¢ powigzania w jednym procesie programowania reform
i inwestyciji, ktére dotychczas byly czesto projektowane i finansowane w ramach
odrebnych polityk publicznych. Sama konstrukcja tego instrumentu nie przesqdza
jednak o jakosci prowadzonej za jego pomocq polityki. Kluczowe bedzie to, jakie
problemy rozwojowe zostang uznane za priorytetowe i czy finansowane dziatania
bedq wynikaty ze spdjnej diagnozy dtugoterminowych potrzeb polskiej gospodarki.

Jednym z obszaréw, w ktoérych takie podejscie jest szczegdlnie potrzebne, jest kon-
kurencyjnos¢ gospodarki. W ostatnich latach zmieniajq sie bowiem zrédta przewag
konkurencyjnych europejskiego przemystu. Coraz wigksze znaczenie maijq nie tylko
koszty pracy czy potozenie w europejskich tancuchach dostaw, ale rowniez dostep
do stabilnej i konkurencyjnej cenowo czystej energii, nowoczesnej infrastruktury,
nowych technologii oraz sprawnego otoczenia regulacyjnego. Transformacja
energetyczna staje sie w konsekwenciji elementem polityki gospodarczej i prze-
mystowej, a nie wytqcznie realizacji celéw klimatycznych.

Z perspektywy Polski ma to szczegdlne znaczenie. Znaczgca i mocno zdywersyfiko-
wana baza przemystowa jest atutem polskiej gospodarki, ale jednoczesnie zwigksza
podatnos¢ na skutki wysokich cen energii, niedostatecznej dostepnosci czystej
energii i opdznien infrastrukturalnych. Diugotrwate utrzymywanie takiej sytuacii
moze ostabia¢ atrakcyjnos¢ Polski jako miejsca lokowania nowych inwestycji oraz
sktania€ istniejgce przedsigbiorstwa do odktadania modernizaciji. Dlatego trans-
formacje przemystu nalezy rozpatrywac¢ jednoczesnie jako wyzwanie zwigzane
z dekarbonizacjq oraz jako problem utrzymania i budowy przysztych przewag
konkurencyjnych.

71.Elektryfikacja jako element polityki konkurencyjnosci

Centralnym elementem tej zmiany jest rosngca rola energii elektrycznej w przemy-
§le, transporcie, budynkach i cieptownictwie. Elektryfikacja umozliwia ograniczanie
wykorzystania paliw kopalnych, ale jej tempo zalezy jednocze$nie od dostepnosci
czystej energii, rozwoju sieci, warunkdéw regulacyjnych oraz decyzji inwestycyjnych
przedsiebiorstw.
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Pokazuje to, dlaczego transformacji nie mozna skutecznie prowadzi¢ za pomo-
cq pojedynczych, niepowiqgzanych interwenciji. Inwestycje infrastrukturalne nie
przyniosq petnych efektdébw bez usunigcia barier regulacyjnych, a same reformy
nie uruchomiq modernizacji bez odpowiednich warunkéw finansowych iinwesty-
cyjnych. PPKR, tgczgc reformy z inwestycjami, moze by¢ narzedziem stuzgcym do
przezwyciezania wiaénie takich wspbtzaleznych barier.

7.2.PPKR nie powinien zastepowac polityki przemystowej
i energetycznej

Warunkiem jest jednak zachowanie wtasciwej kolejnosci programowania. Punktem
wyjscia powinno by¢ pytanie o zmiany potrzebne do utrzymania konkurencyjnosci
Polski w perspektywie kolejnych kilkunastu lat, nastepnie — o bariery utrudniajgce
ich przeprowadzenie, a dopiero na tej podstawie — o reformy i inwestycje, ktore
powinny zosta¢ objete finansowaniem PPKR.

PPKR nie powinien zatem zastepowac krajowej polityki energetycznej ani przemy-
stowej. Powinien by¢ instrumentem realizacji szerszej strategii modernizacji gospo-
darki, przektadajgcym diugoterminowe cele na konkretne, wzajemnie uzupetniajgce
sie reformy i inwestycje. W przeciwnym razie pojawia sig ryzyko odwrocenia tej
logiki: zamiast finansowac¢ potrzeby wynikajgce ze strategii, polityka gospodarcza
zacznie dostosowywac swoje priorytety do dostepnych kategorii finansowania, co
grozi brakiem rozwiqgzafh dla kluczowych problemow rozwojowych Polski.

7.3.0d tagodzenia kosztow do trwatej modernizaciji

To rozréznienie ma réwniez znaczenie dla wyboru migdzy dziataniami krotko-
terminowymi a inwestycjami strukturalnymi. Instrumenty ostonowe mogq by¢
uzasadnione tam, gdzie transformacja powoduje istotne koszty spoteczne lub
gospodarcze. Nie mogq jednak zastgepowaé dziatah zmniejszajgcych zrodto tych
kosztéw. Z punktu widzenia PPKR istotne powinno by¢ zatem rozréznienie miedzy
wydatkami, ktére jedynie kompensujg skutki istniejgcych problemow, a reformami
i inwestycjami, ktére trwale zmieniajg warunki funkcjonowania gospodarki.

W obszarze energii oznacza to przede wszystkim stworzenie warunkéw dla sys-
tematycznego obnizania emisyjnosci i kosztow funkcjonowania systemu oraz
umozliwienia jego dalszej elektryfikacji. W polityce przemystowej — stworzenie
przedsigbiorstwom warunkédw do podejmowania dtugoterminowych decyzji
modernizacyjnych i inwestowania w technologie zgodne z kierunkiem zmian euro-
pejskiej gospodarki. W polityce regionalnej — zadbanie o to, aby koszty i korzysci
transformaciji nie prowadzity do pogtebiania réznic rozwojowych.

7.4.PPKR jako test zdolnosci do strategicznego programowania
Konkurencyjnos¢ i elektryfikacja sq wiec dobrym przyktadem szerszego wyzwania
opisanego w niniejszym raporcie. Najwigkszg wartodciq PPKR nie musi by¢ sama

skala srodkéw, ale mozliwos¢€ wykorzystania ich do wymuszenia wigkszej spojnosci
migdzy diagnozq, reformami, inwestycjami i mierzalnymi rezultatami.
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W przypadku transformacji energetycznej i przemystowej oznaczatoby to odej-
Scie od traktowania oddzielnie polityki energetycznej, klimatycznej, przemystowej
i polityki spdjnosci. PPKR moze pomoc powiqzac je wokdt wspdlnego celu — utrzy-
mania konkurencyjnosci gospodarki w warunkach transformaciji energetycznej
i technologicznej. Nie zrobi tego jednak automatycznie. Jakos¢ tego procesu bedzie
zalezata od tego, czy reformy i inwestycje wpisane do planu bedg wynikaty ze
spéjnej diagnozy i dlugoterminowej wizji rozwoju.

Szczegdbtowq diagnoze barier oraz propozycje kierunkéw reform rozwijaomy w publi-
kacjach Instytutu Reform: ,Elektryfikacja gospodarki. Konkurencyjno$¢ Polski
opdarta na nowoczesnym systemie elektroenergetycznym” oraz ,Czysty przemyst.
Konkurencyjno$¢ przemystu w gospodarce przysztosci”. Szerszy kontekst wykorzy-
stania nowej perspektywy finansowej do modernizacji gospodarki przedstawia
takze apel Instytutu Reform i Konfederacji Lewiatan w sprawie nowych WRF. u
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https://ireform.eu/publikacja/elektryfikacja-gospodarki-konkurencyjnosc-polski-oparta-na-nowoczesnym-systemie-elektroenergetycznym/
https://ireform.eu/publikacja/elektryfikacja-gospodarki-konkurencyjnosc-polski-oparta-na-nowoczesnym-systemie-elektroenergetycznym/
https://ireform.eu/publikacja/czysty-przemysl-konkurencyjnosc-przemyslu-w-gospodarce-przyszlosci/
https://ireform.eu/publikacja/czysty-przemysl-konkurencyjnosc-przemyslu-w-gospodarce-przyszlosci/
https://ireform.eu/apel-ws-nowej-wieloletniej-perspektywy-finansowej/
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