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Jerzy Gajewski, Wojciech Paprocki

Wprowadzenie

European Financial Congress, Sopot 2014

Europejski Kongres Finansowy, organizowany corocznie w Sopocie, wpisał 
się już na trwałe w kalendarz wydarzeń środowiska decydentów publicznych 
szczebla unijnego, państwowego i samorządowego oraz inwestorów i mene-
dżerów z sektora prywatnego. Wypracowanie określonej marki dla wyda-
rzenia tej rangi nakazuje ambitne podejmowanie coraz to nowych wyzwań. 
Z tego względu, realizując rokrocznie prace związane z omówieniem tema-
tów i wypracowaniem rekomendacji kongresowych związanych z infrastruk-
turą, sukcesywnie rozszerzamy spektrum prowadzonych debat. W 2011 
r., podczas pierwszego Europejskiego Kongresu Finansowego, dyskusja 
poświęcona infrastrukturze zogniskowana była wokół zagadnień transpor-
towych, z silnym akcentem na program rozwojowy w dziedzinie drogownic-
twa. W trakcie kolejnych spotkań tematyka była rozszerzana, w efekcie czego 
Kongres w 2013 r. w sferze infrastruktury technicznej obejmował transport, 
energetykę i telekomunikację. W polskiej gospodarce uruchomiono program 
Polskie Inwestycje Rozwojowe i szczególnego znaczenia nabrały zagadnienia 
związane z koordynacją działań i współdziałaniem strony publicznej ze stro-
ną prywatną. Trwa dyskusja poświęcona przekształceniu banku BGK w bank 
rozwojowy.

Tegoroczna edycja Europejskiego Kongresu Finansowego naznaczona 
jest przez istotne zjawiska makrootoczenia gospodarczego, ale także spo-
łecznego, które muszą być wzięte pod uwagę w procesie formułowania reko-
mendacji rozwojowych dla polityki infrastrukturalnej. Do najważniejszych 
uwarunkowań o charakterze długo- i średnioterminowym zaliczyć można 
rozpoczęcie nowej perspektywy finansowej Unii Europejskiej 2014-2020, 
postępujące negocjacje w sprawie utworzenia atlantyckiej strefy wolnego 
handlu, a także napięcia w stosunkach pomiędzy Rosją a Ukrainą. Obserwu-
jemy silne zmiany w polityce energetycznej prowadzonej na szczeblu euro-
pejskim oraz krajowym w Polsce. To znamienny zbieg okoliczności, iż w tym 
samym czasie w czerwcu 2014 r., kiedy odbywa się Europejski Kogres Finan-
sowy w Sopocie, równocześnie trwa debata w organach Unii Europejskiej 
nad nowym materiałem poświęconym bezpieczeństwu energetycznemu.

Dyskusja o zrównoważonym rozwoju wymaga ujęcia w bloku tema-
tycznym infrastruktury zagadnień makroekonomicznych, formalnopraw-
nych, strukturalnych i finansowych, dotyczących trzech istotnych sektorów 
gospodarki: energetyki, transportu i telekomunikacji. Jest to szeroki zakres 
tematyczny dziedzin wzajemnie powiązanych. Złożoność podejmowanej 
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tematyki stała się podstawą przygotowania publikacji przedkongresowej, 
w której zawarte zostały autorskie wypowiedzi dotyczące wybranych zagad-
nień programu Europejskiego Kongresu Finansowego 2014, a także propo-
zycje rekomendacji. Przedstawione teksty są dorobkiem uwzględniającym 
efekty współpracy grona autorów, z których większość była zaangażowa-
na w dyskusje prowadzone podczas Europejskiego Kongresu Finansowego 
w poprzednich latach. 

Osią wszystkich wystąpień jest przekonanie, że infrastruktura technicz-
na jest jedną z podstaw rozwoju gospodarczego, co prowadzi do konkluzji, 
że wymaga ona strategicznego podejścia na etapie planowania, tworzenia 
i eksploatowania. Sieciowy charakter infrastruktury technicznej przesądza 
o konieczności zaangażowania władzy publicznej w poszczególne etapy 
działań związanych z infrastrukturą. Kluczową rolę w postrzeganiu infra-
struktury jako nośnika rozwoju gospodarczego odgrywa także jej trwałość. 
To właśnie długoletnie użytkowanie zmienia sposób patrzenia na wysokie 
nakłady początkowe, konieczne do wytworzenia infrastruktury. Trwałość 
infrastruktury powoduje, że absolutnie konieczne jest rozsądne planowanie 
jej rozwoju – wydatki poniesione na rozwój infrastruktury, która w później-
szym czasie nie będzie należycie utrzymywana, stanowią najbardziej pod-
ręcznikowy przykład kosztów utopionych. Jedynie mając określoną wizję 
przyszłego funkcjonowania gospodarki i społeczeństwa, można w racjonal-
ny sposób planować rozwój infrastruktury. Podejmowanie zagadnień zwią-
zanych z rozwojem infrastruktury technicznej różnych gałęzi gospodarki 
wynika z przekonania o istnieniu silnych wzajemnych powiązań pomiędzy 
infrastrukturą transportową, energetyką oraz telekomunikacją. 

Pierwsza część monografii, do której należą opracowania Bartosza 
Mazura i Wojciecha Paprockiego, Tomasza Zaręby oraz Mirosława Gronic-
kiego, obejmuje tło makroekonomiczne rozwoju infrastruktury. Mając świa-
domość, że jako dobro publiczne infrastruktura generuje określone efekty 
zewnętrzne, stosowanie do infrastruktury podejścia mikroekonomicznego 
wypacza właściwe postrzeganie procesów zachodzących na styku infra-
struktury i gospodarki. W części tej pokazano sposób, w jaki infrastruktura 
oddziałuje na rozwój gospodarczy, na podstawowe agregaty makroekono-
miczne. Podjęto także temat roli, jaką władza publiczna może i powinna 
sprawować w zakresie kreowania warunków rozwoju potencjału infrastruk-
turalnego. Złożoność sektora publicznego, ukonstytuowanego w Unii Euro-
pejskiej, stała się podstawą sformułowania definicji Imperium obejmującego 
władzę publiczną na trzech szczeblach:

•  	na szczeblu Unii Europejskiej,

•  	na szczeblu państwowym (federalnym),

•  	na szczeblu samorządowym regionalnym (landowym) i lokalnym.

Rozwój infrastrukturalny w coraz większym stopniu jest uzależniony 
od odpowiedniej koordynacji prowadzonych polityk na różnych szczeblach 
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tak zdefiniowanego Imperium. Mając na uwadze sposób, w jaki kierunki 
polityki rozwojowej formułowane na wyższych szczeblach są transponowane 
na szczeble niższe, kluczowym dla powodzenia właściwej polityki krajowej 
jest zrozumienie procesów i przesłanek, które stanowią determinanty decyzji 
na szczeblu europejskim. Istotna i ciągle rosnąca rola powiązań międzyna-
rodowych Polski skłoniła zespół autorski do sięgnięcia po liczne przykłady 
rozwiązań funkcjonujących poza granicami kraju.

W drugiej części publikacji, jakie należą opracowania Marioli Juszczuk 
i Bartosza Mazura, Katarzyny Jasińskiej, Michała Wolańskiego oraz Marka 
Garbicza i Hanny Sokół, podjęto rozważania dziedzinowe, zogniskowane 
na poszczególnych rodzajach infrastruktury technicznej. Materiał poświę-
cony dylematom i kierunkom rozwoju infrastruktury telekomunikacyjnej 
obejmuje w dużym stopniu rozwój internetu rzeczy. Wśród wyzwań dla Pol-
ski wskazuje się dwa istotne etapy rozwoju infrastruktury ICT. Pierwszym 
stadium jest rozwój zdolności do stosowania technologii informatycznych 
i telekomunikacyjnych w gospodarce, natomiast drugim, wyższym stadium 
jest tworzenie warunków do rozwoju technologii informatycznych i teleko-
munikacyjnych w kraju. Rozwój e-gospodarki i wirtualizacja wielu sfer to 
przesłanka wskazująca na potrzebę odpowiednich działań dla zapewnienia 
bezpieczeństwa cyfrowego. Poziom powiązań ICT pomiędzy poszczególny-
mi krajami sprawia, że zagadnienie to ma charakter wręcz globalny, na pew-
no zaś wymaga stosownych kroków na poziomie Unii Europejskiej.

Dla zrównoważonego rozwoju kluczowe znaczenie ma energetyka, 
która obejmuje szereg dziedzin: od zagadnień związanych z surowcami 
energetycznymi, poprzez generację energii, skończywszy na infrastrukturze 
przesyłowej. Niepodważalne znaczenie rosyjskich dostaw gazu dla Europy 
nabiera nowego kontekstu wobec sytuacji na Ukrainie – wskazano jednak, że 
globalna sytuacja na rynku gazu skłania do sprzedaży surowca przez Ame-
rykanów raczej na Dalekim Wschodzie niż w Europie. Tym samym zwróco-
no także uwagę na globalne konotacje polityki energetycznej.

W zakresie systemu przesyłowego dokonano próby ewaluacji poszcze-
gólnych scenariuszy rozwoju w zależności od zmian w sferze generacji, 
w tym od rozwoju energetyki prosumenckiej. Wskazano na transgranicz-
ne oddziaływania poszczególnych systemów energetycznych, akcentując 
konieczność równowagi pomiędzy inwestycjami w generację a inwestycjami 
w sieć przesyłową. Rozważania dotyczące możliwych kierunków rozwoju 
polskiej energetyki uzupełniono analizą sytuacji w Niemczech, jako kraju 
wycofującego się z wcześniejszego silnego forsowania rozwoju energetyki 
niekonwencjonalnej.

Zagadnienia rozwoju transportu skoncentrowane zostały przede 
wszystkim na ruchu miejskim. Doniosłe znaczenie miast w kreowaniu roz-
woju gospodarczego, a także koncentracja ruchu, jaka towarzyszy procesom 
urbanizacji, nakazują położyć szczególny nacisk na efektywne rozwiązywa-
nie problemów transportowych obszarów miejskich. Zapewnienie mobilno-
ści mieszkańcom miast, będące wyznacznikiem współczesności, możliwe jest 
jedynie przy wykorzystaniu wydajnych form transportu zbiorowego.
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Trzecią część stanowią opracowania Bartosza Mazura, Zygmunta Nie-
wiadomskiego, Tomasza Siemiątkowskiego i Andrzeja Zwary oraz Krystyny 
Brzozowskiej, w których omówione są warunki ekonomiczne i prawne reali-
zacji projektów infrastrukturalnych. Niezmiernie ważnym elementem dys-
kusji na temat rozwoju infrastruktury jest system prawny, w szczególności 
w zakresie norm bezpośrednio odnoszących się do inwestycji budowlanych. 
Rolą władzy publicznej jest bowiem stworzenie takich mechanizmów, któ-
re będą we właściwy sposób kształtować procesy tworzenia i eksploatowa-
nia infrastruktury. Wskazany jako postulat obowiązek Imperium, które na 
szczeblu unijnym wyznacza kierunki rozwoju infrastruktury w poszczegól-
nych krajach członkowskich, rozumiany jest jako określony standard usług 
infrastrukturalnych, zapewnianych wobec sektora prywatnego. Kierunkiem 
zmian państwa i prawa powinno być przede wszystkim upraszczanie proce-
dur, ale także zwiększanie roli konsultacji społecznych i miękkich narzędzi 
uzgadniania kosztem sztywnych procedur. To ostatnie pozostaje zresztą spój-
ne z ideą budowy społeczeństwa obywatelskiego i kształtowania poczucia 
odpowiedzialności za dobro wspólne.

Całość publikacji wieńczą materiały poświęcone roli partnerstwa 
publiczno-prywatnego w kształtowaniu ładu gospodarczego w dziedzinie 
infrastruktury. Doniosła rola, jaką pełni infrastruktura dla gospodarki prze-
sądza o makroekonomicznych efektach jej istnienia i rozwoju. Prowadzi to do 
oczywistej sytuacji, w której podmioty prywatne nie są zainteresowane inwe-
stycjami w infrastrukturę (publiczną), zaś sektor publiczny ponosi całkowite 
ciężary finansowe z nią związane. Chroniczny deficyt finansów publicznych 
dla odmiany skłania do poszukiwania optymalnych form realizacji inwestycji 
infrastrukturalnych przy zaangażowaniu finansowania prywatnego. Wprzę-
gnięcie sektora prywatnego w proces tworzenia i utrzymania infrastruktury 
rodzi daleko idące konsekwencje – dlatego właśnie odpowiednie kształto-
wanie stosunków pomiędzy stroną publiczną a prywatną odgrywa doniosłą 
rolę w kształtowaniu ładu infrastrukturalnego. Zaangażowanie podmiotów 
prywatnych w sferze infrastruktury powoduje presję na wprowadzanie opłat 
za jej użytkowanie, co z kolei otwiera zupełnie nową perspektywę problemu. 
Zarządzanie poziomem odpłatności za korzystanie z infrastruktury staje się 
z jednej strony przedmiotem polityki gospodarczej, a z drugiej strony przed-
miotem kształtowania biznesplanu operatorów usług infrastrukturalnych.

Obok opracowań autorskich typowych dla monografii niniejsza publi-
kacja obejmuje komunikaty przygotowane przez wybitnych ekspertów 
reprezentujących naukę oraz praktykę gospodarczą. Zbigniew Kasztelewicz 
prezentuje Doktrynę Energetyczną Polski na pierwszą połowę XXI w. Jan 
Popczyk wypowiada się o potrzebie koncepcji dynamicznej interakcji dwóch 
trajektorii rozwoju w energetyce: pomostowej/zstępującej i nowej/wstępu-
jącej. Mirosław Bieliński przedstawia pogląd, iż gospodarka wygrywa, gdy 
negawaty nokautują blackout. Michał Sznycer rozważa, jak zmienić system 
polskiego prawa energetycznego dla sprawnego wdrożenia zarządzania 
popytem na energię elektryczną.
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Przekazując w ręce Czytelników niniejszą monografię, zachęcamy do 
aktywnego uczestnictwa w obradach Europejskiego Kongresu Finansowego 
Sopot 2014. Podczas debat eksperckich, poświęconych zagadnieniom roz-
woju i eksploatacji infrastruktury technicznej, omówione będą wszystkie 
przedstawione w niniejszej publikacji zagadnienia. Zaprezentowanie podsta-
wowych treści w formie drukowanej ma w zamyśle ułatwić dyskusję nad 
rekomendacjami pokongresowymi dla polityki gospodarczej. Dylematów 
rozwojowych jest bardzo wiele, a do najbardziej fundamentalnych należą 
następujące kwestie:

•  	Z czego wynika niska skuteczność działań prorozwojowych prowad-
zonych w Polsce?

•  	Które czynniki są najważniejsze dla poprawy skuteczności działania?

•  	Czy współdziałanie publiczno-prywatne może podnieść efektywność 
procesów inwestycyjnych i eksploatacyjnych?

•  	Czy w ramach transformacji ustrojowej ważna jest zamiana rozu-
mienia interesu Państwa jako dobra wspólnego zamiast interesu 
władzy?

•  	Jak należy rozumieć pojęcie interwencjonizmu ze strony Imperium, 
a zwłaszcza jakie znaczenie ma zachowanie organów władzy państ-
wowej w poszczególnych krajach członkowskich UE?

Powyższe pytania stanowią jedynie zaczyn bardzo szerokiej, lecz koniecz-
nej do przeprowadzenia dyskusji. Jej wielowątkowość objawia się nie tylko 
w podejmowaniu tematyki różnych dziedzin (transport, energetyka, teleko-
munikacja), ale także w rozpatrywaniu różnych punktów odniesienia – na 
zagadnienia infrastrukturalne patrzymy bowiem z punktu widzenia prawa, 
ekonomii, rynku, inwestycji czy nawet gospodarki przestrzennej. Goszcząc 
specjalistów z różnych dziedzin, będziemy mieli unikalną możliwość skon-
frontowania różnych punktów widzenia na poszczególne sprawy. Rzeczowy 
głos nauki powinien być istotną inspiracją dla polityki gospodarczej, prowa-
dzonej w ramach zdefiniowanego Imperium. Wierzymy, że tak się stanie, dla-
tego zapraszając Państwa do uczestnictwa w obradach, pragniemy zapewnić 
o chęci przedstawienia środowisku decydentów rekomendacji ambitnych, 
ale jednocześnie realnych, kierujących polską i europejską infrastrukturę na 
ścieżkę zrównoważonego rozwoju.
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Rola Imperium w kształtowaniu i realizacji polityki 
gospodarczej, ze szczególnym uwzględnieniem poli-
tyki energetycznej

Wprowadzenie
Od lat dwudziestych minionego wieku w naukach ekonomicznych domi-
nuje pogląd, że mechanizm rynkowy w gospodarce działa zawodnie 
i z tego powodu zasadne jest ustanowienie ładu gospodarczego, który  
pozwala eliminować lub ograniczać część negatywnych cech mechanizmu 
rynkowego w gospodarce przemysłowej1. Podmiotem, który ma tworzyć ten 
ład, jest władza publiczna, domyślnie – posiadająca społeczną legitymację 
do reprezentowania interesów ogólnych. Cechy ładu gospodarczego arty-
kułowane są w ramach polityki gospodarczej prowadzonej przez władzę 
publiczną. W zależności od tego, jakie nurty społeczno-polityczne znajdu-
ją przewagę w organach władzy, zmieniają się preferencje w formułowanej  
i realizowanej polityce gospodarczej. Im bardziej rośnie udział we wła-
dzach publicznych przedstawicieli środowisk nazywanych „liberałami”, tym 
mniejszy zakres uprawnień nadawany jest administracji w odniesieniu do 
sterowania procesami gospodarczymi. Skłonność do zwiększania roli władz 
administracyjnych wykazują zarówno środowiska socjalistyczne i socjalde-
mokratyczne, jak i środowiska tzw. prawicowe, upatrujące w rozszerzaniu 
zakresu decyzji podejmowanych przez władzę publiczną wyższej wartości 
ładu gospodarczego.

W Europie występuje sytuacja szczególna. Wynika to z faktu, iż struktu-
ra ponadpaństwowa, czyli organy Unii Europejskiej funkcjonujące w zakre-
sie stanowienia prawa oraz administrowania wspólnotą, a także w zakresie 
władzy sądowniczej, mają prawo do kształtowania ładu w odniesieniu do 
społeczeństw i gospodarek krajów członkowskich, w których występują róż-
norodne preferencje co do celów polityki gospodarczej.

Zasadne jest uznanie, że w Europie mamy do czynienia z funkcjono-
waniem specyficznego Imperium, w ramach którego prawem do kształtowa-
nia i realizacji polityki gospodarczej dysponują podmioty władzy publicznej 
szczebla unijnego, państwowego oraz samorządu terytorialnego (w Polsce 
obejmujące władze gminne, powiatowe i wojewódzkie).

1   Zob. D. Drabińska, Miniwykłady o współczesnej myśli ekonomicznej. Od ordoliberalizmu do eko-
nomii ewolucyjnej, Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2010, s. 17.
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Zrozumienie, iż w Imperium władza publiczna nie jest jednolita,  
ułatwia uchwycenie istoty zjawiska, jakim jest występowanie immanentne-
go konfliktu interesów między władzą publiczną poszczególnych szczebli 
Imperium. Dodatkowo należy uwzględniać fakt, iż w ramach Imperium 
występują konflikty wynikające ze zróżnicowania, a nawet jawnie prezento-
wanego antagonistycznego nastawienia władz publicznych reprezentujących 
poszczególne kraje członkowskie UE w odniesieniu do cech ładu gospodar-
czego oraz do przedmiotu i narzędzi polityki gospodarczej2. Kierunki i meto-
dy działania władzy publicznej w poszczególnych krajach członkowskich są 
determinowane zachowaniem się zorganizowanych grup społecznych w tych 
krajach, a także coraz częściej powstawaniem ruchów społecznych ad hoc 
integrujących się wokół wybranych celów definiowanych na forach mediów 
elektronicznych. W skali europejskiej oczekiwania społeczne są zróżnicowa-
ne, częściowo względem siebie antagonistyczne. Jednym z pól odmiennego 
podejścia do wyzwań cywilizacyjnych jest stosunek do wyzwań ekologii  
i polityki klimatycznej oraz powiązanej z nimi polityki energetycznej3.

Polityka gospodarcza – podstawowe zasady i podział zadań 
między organami Imperium
Imperium obejmujące kraje członkowskie Unii Europejskiej (28 krajów wg 
stanu od 1.07.2013 r.) nie ma ustabilizowanej struktury podmiotowej oraz 
ugruntowanego w praktyce podziału zadań. Od wejścia w życie traktatu 
lizbońskiego (1.12.2009 r.) istnieje porządek prawny, który określa podział 
instytucjonalny oraz zakres kompetencji siedmiu organów. O tym, jak fak-
tycznie kształtują się relacje między tymi podmiotami władzy Imperium na 
szczeblu unijnym a władzami państwowymi poszczególnych krajów człon-
kowskich oraz władzami samorządów terytorialnych, decyduje praktyka. 
Doświadczenie zaognionej sytuacji międzynarodowej wywołanej konfliktem 
o władzę na Ukrainie i związanej z nim konfrontacji między Rosją i Ukrainą 
wskazuje, że dochodzi do istotnego odstępstwa zachowania reprezentantów 
władz poszczególnych krajów członkowskich od przyjętych formalnie reguł 
zapisanych w traktacie.

Bezpośrednio po uzgodnieniu traktatu lizbońskiego, a w szczególności 
po rozpoczęciu kadencji Komisji Europejskiej zatwierdzonej w lutym 2010 r., 
wydawało się, że dyskusja o cechach ładu gospodarczego w skali UE prze-
biega w spokojny sposób. Europejska polityka gospodarcza pozostaje pod 
wpływem zdefiniowanych w pakiecie energetyczno-klimatycznym z grud-
nia 2008 r. podstawowych celów (3×20)4. Wpływ obranych celów na polity-

2   Zob. J. Czarzasty, Energetyka – Przebieg restrukturyzacji. Dylematy perspektyw [w:] Autorzy 
restrukturyzacji – trudne role i wybory, L. Gilejko (red.), Szkoła Główna Handlowa w Warsza-
wie, Warszawa 2006, s. 133 i nast.

3   J. Brdulak, Uwarunkowania kulturowe  [w:] Zielona energia w Polsce, D. Niedziółka (red.), 
CeDeWu, Warszawa 2012, s. 89.

4   E. Kossak, Rola sektora publicznego w kreowaniu wzorców zachowań w dziedzinie efektywności 
energetycznej, [w:] Dylematy rozwoju społeczno-gospodarczego w Polsce, K. Jarosiński (red.), 
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 65.
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kę gospodarczą wynika z akcentowania kwestii środowiskowych w polityce 
gospodarczej, a także następuje poprzez oddziaływanie Imperium na ceny 
energii, stanowiące istotny element konkurencyjności w skali globu.

Do pierwszego istotnego zaburzenia we wspólnej polityce gospodarczej 
doszło w początkach 2011 r. W Niemczech podjęto nagłą decyzję o pilnym 
(do 2022 r.) wycofaniu się z energetyki jądrowej, uznając skutki trzęsienia 
ziemi i związanego z nim tsunami w Japonii, w tym skutki awarii elektrow-
ni jądrowej Fukushima, jako potwierdzenie ogromnego ryzyka związanego  
z wykorzystywaniem energetyki jądrowej5. W konsekwencji polityka gospo-
darcza w odniesieniu do energetyki objęła równoczesne osiąganie dwóch 
celów6:

•  	zmniejszania emisji CO2,

•  	wycofania się z użytkowania bezemisyjnej energetyki jądrowej.

W kolejnych latach doszło do reaktywowania kopalni węgla brunatnego 
i zlokalizowanych przy nich elektrowni wyłączonych w ostatniej dekadzie 
XX w. po zjednoczeniu Niemiec. Okazało się, że na szczeblu państwowym 
(w Niemczech) podejmowana jest znacząca korekta założeń ładu gospo-
darczego w kraju członkowskim o największym potencjale gospodarczym.  
Odwrócenie procesu dekarbonizacji w gospodarce niemieckiej i dopusz-
czenie do wzrostu udziału węgla wśród nośników energii wykorzystywa-
nych do produkcji energii elektrycznej odbyło się bez dyskusji i weryfikacji 
polityki gospodarczej prowadzonej w Imperium przez organy na szczeblu  
ponadpaństwowym.

Lata 2013-2014 przynoszą kolejne zmiany w podejściu do ładu gospo-
darczego w Unii Europejskiej. Wydaje się, że jest to następstwo oddziaływa-
nia trzech niezależnych od siebie czynników:

•  	kryzysu gospodarczego, który został wywołany kryzysem  
finansowym zapoczątkowanym we wrześniu 2008 r.,

•  	narastającą niewydolnością władzy publicznej w Imperium (na 
szczeblu unijnym oraz większości krajów członkowskich) do fin-
ansowania polityki wspierania rozwoju produkcji energii elektrycznej 
z tzw. odnawialnych źródeł energii (OZE),

•  	napięciem w relacjach Imperium z Rosją – z której są importowane 
surowce energetyczne w znacznej ilości – w konsekwencji aneksji 
przez Rosję Krymu w marcu 2014 r.

Polityka gospodarcza nawiązująca do postanowień pakietu energetyczno-kli-
matycznego znalazła swoje odzwierciedlenie w polityce gospodarczej tylko 
wybranych krajów członkowskich UE. Jednym z krajów kontestujących tę 

5   A More Competitive Energiewende, Securing Germany’s Global Competitiveness in a New Energy 
World, IHS Report, Frankfurt/Main 2014, s. 5.

6   Neue Impulse für die Energiewende, Handelsblatt Research Institute, Düsseldorf 2014, s. 49 
i nast.
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politykę jest Polska, która konsekwentnie obstawała przy polityce gospodar-
czej wspierania wydobycia węgla kamiennego i brunatnego oraz budowania 
bezpieczeństwa energetycznego przy wykorzystaniu krajowych nośników 
energii. Na obecnym etapie rozwoju podstawowe bariery w upowszechnia-
niu wykorzystania energetyki niekonwencjonalnej wynikają z braku pewno-
ści dostaw energii generowanej przez OZE oraz braku racjonalnej możliwości 
magazynowania tejże energii. Zwolennicy OZE tracą siłę przekonywania 
o zasadności promowania nowych technologii wytwarzania energii elek-
trycznej wraz z upływem czasu, choć pamiętać należy, że pewne technologie 
zaliczane dziś do energetyki niekonwencjonalnej mają długowieczną historię 
– wszak za protoplastę współczesnej elektrowni wiatrowej uznać można śre-
dniowieczny wiatrak mielący zboże.

Jedną z istotnych przewag energetyki konwencjonalnej jest przewidy-
walność szeroko rozumianych skutków funkcjonowania i rozwoju tej gałęzi. 
To właśnie – poniekąd oczywiste – obciążenia środowiskowe doprowadziły 
po pierwsze do rozwoju technologii ograniczania negatywnego wpływu na 
środowisko wszelkiej działalności związanej z energetyką konwencjonalną,  
a po wtóre – do aktywnych działań na rzecz poprawy ich efektywności. Wśród 
narzędzi redukcji wpływu tradycyjnej energetyki na środowisko jest rozwój 
technologii wychwytywania i składowania dwutlenku węgla7. Dla poprawy 
efektywności energetycznej podejmowane są działania na rzecz zwiększa-
nia sprawności jednostek wytwórczych oraz modernizacja sieci przesyłowej  
i dystrybucyjnej, obejmująca między innymi wymianę niskosprawnych trans-
formatorów8. Przykładem zmian w podejściu do energetyki węglowej jest też 
działalność Głównego Instytutu Górnictwa na rzecz rozwoju Czystych Tech-
nologii Węglowych.

W przeciwieństwie do tego skutki wdrażania OZE na masową skalę 
pozostają nieznane. Przykładem nieprzewidzianych skutków środowisko-
wych w przypadku potężnej elektrowni słonecznej jest masowe wymiera-
nie ptaków wskutek ogromnego i niekontrolowanego wzrostu temperatury  
otoczenia9. Po zainstalowaniu dużych farm wiatrowych zaobserwowano 
niszczenie przez instalacje off shore stad ptaków żerujących wzdłuż wybrze-
ży morskich. Upowszechnienie technologii spalania biomasy ujawniło 
negatywne konsekwencje promowania produkcji biomasy. Wzrosły ceny 
produktów rolnych, a tym samym ceny podstawowych artykułów żywno-
ściowych. Ujawniła się w skali międzykontynentalnej bariera popytu na żyw-
ność, szczególnie widoczna w krajach o niskim poziomie konsumpcji, w tym  
w społecznościach cierpiących głód. 

7   E. Gąsiorowska, Technologia CCS – szansa czy ślepa uliczka? [w:] Polityka energetyczna, M. So- 
bolewski (red.), Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 2010, s. 299 i nast.

8   K. Żmijewski, Analiza „Polityki energetycznej Polski do 2030 roku” [w:] Polityka energetyczna, 
M. Sobolewski (red.), Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 2010, s. 82.

9   http://www.ekonomia.rp.pl/artykul/532093,1086877-Ptaki-gina-przy-elektrowni.html 
[dostęp: 14.02.2014].
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Także skutki ekonomiczne rozwoju energetyki niekonwencjonalnej 
nie są przewidywalne. Trudno jest przewidywać trwałą konkurencyjność  
europejskiego przemysłu produkującego na rzecz sektora OZE – na przykład 
mimo prowadzonych wieloletnich prac nad fotowoltaiką obecnie znacząca 
większość sprzętu sprowadzana jest z Chin10. Wraz z wydłużaniem się okre-
su funkcjonowania farm na lądzie i poza lądem zanotowano wyższe niż ocze-
kiwano koszty eksploatacji. Niewiarygodne stały się uprzednio formułowane 
entuzjastyczne prognozy, iż koszt krańcowy produkcji energii elektrycznej 
przy wykorzystaniu OZE będzie bliski zeru11. Promocja instalacji fotowol-
taicznych w Niemczech i krajach skandynawskich okazała się nieefektyw-
na, gdyż operacja słoneczna w tej szerokości geograficznej jest istotnie  
ograniczona sezonowo.

Nie można też pomijać głosów o społecznych skutkach upowszechnia-
nia energetyki prosumenckiej, wskazujących na promowanie w ten sposób 
erozji społecznej. Z racji kosztów nabycia instalacji do samodzielnej generacji 
energii w pierwszym rzędzie inwestycje te podejmowane będą przez oso-
by o wyższym statusie majątkowym, a tym samym koszty stałe, związane  
z funkcjonowaniem klasycznego systemu energetycznego, przerzucane będą 
w większym stopniu na użytkowników, których zwyczajnie nie stać na jed-
norazową inwestycję o dużej skali (relatywnie do budżetu domowego)12.

Wydaje się, że największe znaczenie dla rewizji reguł ładu gospodar-
czego jest związane ze wzrostem napięcia politycznego między Zachodem  
a Rosją w 2014 r. Kraje europejskie będące członkami UE w ciągu dwóch i pół 
dekady po zakończeniu zimnej wojny i po rozpadzie Związku Radzieckie-
go ukształtowały zróżnicowanie relacje gospodarcze z Rosją. Wydawało się,  
że wraz z rozwojem rynku globalnego relacje z Rosją są jednym z przykła-
dów zacieśniania się więzi między podmiotami traktującymi się w łańcuchu 
dostaw jako partnerzy. Oczywiście zgodnie z klasyczną zasadą, że „ban-
dera idzie za handlem”, relacje podmiotów gospodarczych były wspierane  
relacjami politycznymi.

Wewnątrz Imperium nie było chęci do wypracowania jednolitej polity-
ki zewnętrznej. W konsekwencji nie było też jednolitej polityki współpracy  
w zakresie energetyki, w tym zakupów nośników energii. Choć za funda-
ment europejskiego ładu gospodarczego traktowano pakiet energetyczno-kli-
matyczny, to w relacjach z partnerami zewnętrznymi – zarówno z Rosją, jak  
i innymi regionami świata – kraje członkowskie UE prowadziły zróżnicowa-
ną, a czasem wręcz wzajemnie sprzeczną politykę energetyczną. Za jeden  
z podstawowych przykładów należy uznać napięcia między Niemcami a Pol-
ską związane z budową gazociągu Nord Stream.

10   http://wysokienapiecie.pl/energetyka-konwencjonalna/337-czy-europe-czeka-zmierz-
ch-energetyki-odnawialnej-marzec-pilch-i-skowronski-w-odpowiedzi-grzegorzowi-gor-
skiemu [dostęp: 25.03.2014].

11   G. Dallos, Locked in the past. Why Europe’s big energy companies fear change, Greenpeace 
Germany, 2014, s. 3.

12   http://www.wnp.pl/wiadomosci/219526.html [dostęp: 07.03.2014].
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Napięcie polityczne między Imperium, obejmującym zróżnicowane 
w swojej postawie kraje członkowskie UE, z jednej strony a Rosją z drugiej 
strony nie podlegałoby takiej eskalacji, jaka jest obserwowana od pierwszego 
półrocza 2014 r., gdyby nie zaangażowanie się USA. Wynika ono z przesła-
nek strategicznych, czyli chęci utrzymania przez USA kontroli nad relacjami 
globalnymi, a także z przesłanek gospodarczych. Atutem USA, który został  
wypracowany w sposób prawie niezauważony, jest dostęp do ropy i gazu  
z łupków oraz upowszechnienie technologii frackingu. W drugiej dekadzie 
XXI w. USA zmieniły swą rolę – z lidera wśród konsumentów nośników energii 
stały się liderem w produkcji nośników energii. Szczególne znaczenie ma fakt,  
iż upowszechniona technologia pozwala na oferowanie gazu łupkowego po 
cenach zasadniczo niższych niż ceny gazu konwencjonalnego lub skroplo-
nego (LNG) sprzedawanego w Europie przez producentów z Azji (zarówno  
z krajów arabskich, jak i z Rosji).

Sterowanie napięciem w relacjach międzynarodowych na rynku glo-
balnym, który powstał pod koniec XX w. po zakończeniu zimnej wojny i po 
wyeliminowaniu fundamentalnego konfliktu interesów między głównymi 
uczestnikami wymiany handlowej, stanowi nowe wyzwanie13. Bez wątpienia 
występowanie takiego napięcia stanowi czynnik destabilizujący współpracę 
w łańcuchach dostaw. W konsekwencji docenienie tego czynnika wymaga 
rewizji polityki gospodarczej prowadzonej przez Imperium.

Cele polityki gospodarczej – ujęcie z drugiej  
połowy XX wieku
Opisywanie powojennych celów polityki gospodarczej, ich definiowania 
i realizacji musi uwzględniać fakt, iż 30-40 lat temu decydenci dysponowali 
o wiele skromniejszą wiedzą dotyczącą rozwoju technologii niż decydenci 
współcześni. Należy zadać sobie pytanie, jakie wówczas były wyobrażenia  
o „Europie 2020”, czyli w perspektywie 50 lat.

Bezpośrednio po II wojnie światowej podstawowym nośnikiem ener-
gii wykorzystywanym w gospodarce europejskiej był węgiel. Pierwsze  
problemy na tym rynku skłoniły kraje członkowskie EWG do zdiagnozowania  
bilansu energetycznego państw członkowskich oraz sformułowania Wskazó-
wek dotyczących wspólnej polityki energetycznej14.

Wiele istotnych decyzji gospodarczych we Wspólnocie podejmowa-
no przed 1989 r., a nawet przed powstaniem w Polsce NSZZ Solidarność  
w 1980 r. W latach siedemdziesiątych minionego wieku na Zachodzie nie 
było pewności, czy „ludziom na Wschodzie nie będzie się żyło lepiej”.  

13   Zob. M. Kluzek, Znaczenie konkurencji podatkowej dla rozmieszczenia bezpośrednich inwestycji 
zagranicznych w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Pozna-
niu, Poznań 2012, s. 17.

14   G. Wojtkowska-Łodej, Rozwój rynku energii elektrycznej w Unii Europejskiej. Wpływ doświad-
czeń  kryzysu finansowego, [w:] G. Wojtkowska-Łodej, D. Michalski, P. Hawranek, Zmiany 
uwarunkowań funkcjonowania przedsiębiorstw na rynku energii elektrycznej w Unii Europejskiej, 
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2014, s. 17.
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W Europie Zachodniej ład gospodarczy był zatem tworzony w celu zapew-
nienia podwyższania stopy życia społeczeństw. Podwyższenie poziomu 
konsumpcji, w tym konsumpcji zbiorowej, miało być dowodem na efektyw-
niejsze działanie gospodarki na demokratycznym Zachodzie od gospodarki  
w krajach realnego socjalizmu15. Wśród celów polityki gospodarczej krajów 
była m.in. rozbudowa:

•  	scentralizowanego systemu energetycznego,

•  	scentralizowanego systemu infrastruktury transportowej, obejmującej 
na lądzie m.in. infrastrukturę państwowego przedsiębiorstwa 
kolejowego, a także sieć autostrad niezbędnych dla zapewnienia 
sprawnego ruchu drogowego szybko wzrastającej liczby sam-
ochodów osobowych,

•  	scentralizowanego systemu telekomunikacyjnego, w tym przesyłania 
sygnału analogowej telewizji naziemnej, a następnie satelitarnej.

Nastawienie prokonsumpcyjne było pierwotnie silnie skorelowane  
z realizacją celów polityki gospodarczej sprzyjającej rozwojowi przemy-
słu. Po apelu elit, wyrażonym w Raporcie Klubu Rzymskiego z 1972 r.16,  
w Europie Zachodniej powoli wzrastało znaczenie ruchów ekologicznych. Ich 
wpływ na kształtowanie celów gospodarczych tym bardziej był skuteczny, 
im bardziej w gospodarce pogłębiał się proces deindustrializacji, związany  
z rozbudową sektora usług. W wielu gałęziach przemysłu, przede wszyst-
kim w przemyśle chemicznym, w ostatnich dwóch dekadach XX w. drastycz-
nie zmniejszono emisję szkodliwych substancji, zarówno do atmosfery, jak  
i do cieków wodnych. Zaangażowanie w rozwój energetyki jądrowej nie było  
podyktowane chęcią redukcji emisji CO2, gdyż wówczas nie było takie-
go celu, służyło natomiast ograniczaniu zużycia ropy i gazu, a także węgla  
kamiennego. Rozwój energetyki jądrowej można uznać za reakcję na kryzysy 
naftowe, z których pierwszy wystąpił w 1973 r.

W krajach byłego bloku socjalistycznego, na czele z ZSRR, formułowa-
nie celów polityki gospodarczej było podporządkowane celom politycznym, 
w tym celom strategicznym. Na szczególną uwagę zasługuje samoogranicze-
nie intelektualne ówczesnych elit w Europie Wschodniej. O tym, że „Polska 
rośnie w siłę, a ludziom się żyje dostatniej” część elit była przekonana nawet 
po 1990 r.17, choć rozpoczęcie procesu transformacji ustrojowej i gospodar-
czej ujawniło w pełni lukę jakościową, a nie tylko ilościową, między obiema  
częściami Europy.

15   http://www.handelsblatt.com/politik/international/peter-sloterdijk-die-staaten-verpfa-
enden-die-luft-und-banken-atmen-tief-durch/5968680.html  [dostęp: 16.12.2011].

16   D.H. Meadows, D.L. Meadows, J. Randers, W.W. Behrens III,  The Limits to Growth, Uni-
verse Book, Nowy Jork 1972, s. 11 i nast.

17   P. Bożyk, Polityka gospodarcza Polski 1985 – 2000, First Business College, Warszawa 1995, s. 
230.
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Oceniając współcześnie skuteczność polityki gospodarczej w Polsce  
i innych krajach socjalistycznych, trzeba stwierdzić, że w pewnych sekto-
rach gospodarki występował rozwój porównywalny z rozwojem w Europie  
Zachodniej. Dotyczyło to w Polsce m.in. systemu energetycznego i transpor-
tu kolejowego. Działają one do chwili obecnej – bez znaczących inwestycji, 
a nawet mimo postępującego procesu degradacji technicznej obu tych syste-
mów. Ich zdolność do funkcjonowania wynika z długiego okresu eksploatacji 
majątku trwałego ustanowionego w drugiej połowie XX w. oraz dzięki zaan-
gażowaniu kadr specjalistów wykształconych 30 lat temu.

Doświadczenia pierwszych lat XXI wieku
Na przełomie XX i XXI w. wystąpiły dwa niespotykane wcześniej istotne 
zjawiska. Po rozpadzie ZSRR doszło do zawieszenia „walki systemów”. 
Jednocześnie trwał dość długi okres hossy gospodarczej. Niektórzy eks-
perci amerykańscy wyrażali daleko idący entuzjazm, że dzięki ulepszo-
nym narzędziom polityki fiskalnej uda się oddziaływać na rynek z precyzją 
wystarczającą dla utrzymywania go w permanentnej równowadze18. W tych 
warunkach na początku XXI w. pozwolono sobie na sformułowanie wizji bar-
dzo optymistycznej. Założono, że prosperity wspierane rewolucją cyfrową  
pozwoli na realizację następujących nowych celów gospodarczych:

•  	obniżenie wydatków na zbrojenia,

•  	skierowanie bardzo dużych środków – przede wszystkim publicz-
nych – na rozwój nowych technologii wytwarzania i magazynowania 
energii elektrycznej,

•  	rozwój infrastruktury technicznej, w tym transportowej (sieci auto-
strad i kolei dużych prędkości KDP).

Uwzględniając powyższe cele w Europie, sformułowano pakiet  
energetyczno-klimatyczny.

Kontynuacja polityki rozwoju konsumpcji, w tym konsumpcji zbioro-
wej, zasadzała się na założeniu ciągłego dostępu do środków finansowych, 
pozyskiwanych w drodze zwiększania długu publicznego. Skłonność do 
wydawania środków publicznych, które nie mają pokrycia w bieżących przy-
chodach budżetowych, legła u podstaw kryzysu finansów publicznych krajów 
członkowskich UE19. Braki finansowe obnażyły systemową słabość Imperium 
na szczeblu europejskim. Równocześnie – co w Polsce nie jest widoczne  
w związku z dostępem do znaczącego wsparcia finansowego Unii Europej-
skiej – budżet wspólnotowy to zaledwie niespełna 1% PKB wytwarzanego  

18   A. Greenspan, Moja ideologia jest błędna [w:] Kryzys. Przewodnik Krytyki Politycznej,  
J. Kutyła (red.), Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa 2009, s. 228.

19   Zob. J. Godłów-Legiędź, Ekonomia i mechanizm rynkowy w świetle kryzysu finansowego, [w:] 
Bezpieczeństwo ekonomiczne. Wyzwania dla zarządzania państwem, K. Raczkowski (red.),  
Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa 2012, s. 52 i nast.
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w krajach członkowskich. Tym samym osiągnięcie ambitnych planów per-
spektywy budżetowej 2014-2020 wymagać będzie bardzo dużego zaangażo-
wania także środków krajowych, pozostających w dyspozycji poszczególnych 
państw członkowskich, władz regionalnych, lokalnych oraz innych interesa-
riuszy.

Kryzys wokół aneksji Krymu i aktywna postawa USA jako głównego 
sojusznika krajów członkowskich NATO stają się czynnikami powodujący-
mi, iż znów wraca kwestia wysokości wydatków na siły zbrojne. Wiadomo,  
że część z tych wydatków służy wspieraniu postępu technicznego, ale będą 
to obszary badawcze pozostające na uboczu wobec wyzwań zdefiniowanych 
w pakiecie energetyczno-klimatycznym.

Główne problemy polityki gospodarczej pierwszej połowy XXI w. będą 
sprzężone z sytuacją w sektorze energetycznym. Energetyka konwencjonal-
na oraz innowacyjne rozwiązania w zakresie wykorzystania OZE stały się 
przedmiotem działalności gospodarczej, dla której nie daje się przygotować 
biznesplanu z pozytywnym wynikiem20. Dlaczego tak się stało?

Wielkoskalowa energetyka korporacyjna (WEK) ma stracić rolę wio-
dącą. W ocenie entuzjastów rozwoju OZE będzie w ogóle niepotrzebna  
„w niedalekiej przyszłości”. Do jej eliminacji mają doprowadzić dwa procesy:

•  	rozwoju potencjału generacji korzystającej z OZE i upowszechniania 
zastosowania nowych metod magazynowania energii elektrycznej,

•  	obciążania producentów energii elektrycznej korzystających  
z nośników organicznych (ropy, gazu i węgla) coraz większym  
podatkiem, który ma zapewniać internalizację kosztów zewnętrznych 
stosowania konwencjonalnych technologii.

Dodatkowym problemem staje się promocja zachowań prosumenckich, 
czyli samozaspokajania potrzeb energetycznych przez rozproszonych użyt-
kowników energii elektrycznej. Instalowanie urządzeń korzystających z OZE 
„w każdym domu i każdej zagrodzie” ma spowodować, że indywidualni od-
biorcy energii nie będą prawie wcale korzystać z dostaw energii od elektrow-
ni zawodowych21. Ewidentną luką w tej koncepcji jest owo „prawie wcale”. 
Otóż nie ma żadnego powodu, aby móc prognozować osiągnięcie zdolności 
do samozaopatrzenia w energię elektryczną przez rozproszonych odbior-
ców. Im więcej instalacji wykorzystujących OZE będzie funkcjonować, tym 
bardziej będzie rosła amplituda między poziomem maksymalnego i mini-
malnego zapotrzebowania na dostawy energii elektrycznej z WEK. W miarę 
nasilania się tych wahań będzie spadać średni poziom wykorzystania mocy 
WEK, a co za tym idzie, wystąpią dwa niekorzystne zjawiska ekonomiczne:

20   http://www.nzz.ch/aktuell/schweiz/tiefer-strompreis-bremst-milliardenprojekt-lago-
bianco-1.18193638 [dostęp: 26.11.2013].

21   J. Popczyk, Energetyka rozproszona, Polski Klub Ekologiczny Okręg Mazowiecki, Warszawa 
2011, s. 9 i nast.
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•  	będą rosły średnie koszty jednostkowe wytworzenia energii 
elektrycznej w WEK (co wynika z rosnącego udziału kosztów stałych  
w średnim koszcie wytworzenia),

•  	będą rosły średnie koszty jednostkowe przesyłania energii (skoro to 
przesyłanie będzie realizowane jedynie w nieregularnie występują-
cych okresach roku i doby).

Niestabilne przychody WEK i sieci centralnych stały się źródłem ryzyka 
gospodarczego o dużej skali, co przekłada się na brak możliwości predykcji 
przepływów finansowych dla inwestycji. W Europie są już podmioty, które 
dokonały negatywnej weryfikacji istniejących instalacji oraz podjęły decyzję, 
że będą realizować inwestycje poza Europą, gdyż w innych regionach świa-
ta znajdują bardziej stabilne, bardziej przewidywalne warunki prowadzenia 
działalności gospodarczej w sektorze energetycznym.

Jednocześnie w ujęciu globalnym zachodzą złożone zmiany. Jeszcze  
w latach dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku globalną sytuację energe-
tyczną określano jako TINA (od ang. There Is No Alternative). Obecna, jesz-
cze większa złożoność zmian jest podstawą użycia do opisu przyszłych 
scenariuszy akronimu TANIA (od ang. There Are No Ideal Answers)22.  
W Europie stoimy więc przed wieloma nowymi dylematami. Odnoszą się one  
do problemów, które albo wydały się już rozwiązane w przeszłości, albo do 
problemów, które powstały „na własne życzenie”.

Wśród dylematów znanych z przeszłości szczególną rolę odegra spadek 
skłonności do budowania łańcucha dostaw w odniesieniu do surowców ener-
getycznych we współpracy z partnerami z Rosji i innych krajów byłego ZSRR. 
A przecież więzi międzynarodowe (ale nie międzypaństwowe) trzeba umac-
niać z Rosjanami z wielu powodów. Surowce (ropa, gaz ziemny konwencjo-
nalny oraz węgiel kamienny) z azjatyckich regionów Rosji i Kazachstanu  
powinny być dostarczane w ramach stabilnych kontraktów wieloletnich, 
gdyż koszty pozyskania tych surowców (wydobycia i dostarczenia do Euro-
py) powinny być niższe niż koszty importowania tych samych surowców 
z innych regionów świata. Osobną kwestią jest kształtowanie się cen tych 
surowców, ale wiadomo, że mechanizm rynkowy w średnim i długim okre-
sie wymusza dostosowanie cen do średnich kosztów produkcji z narzutem 
średniej marży.

W kontekście realizacji celów klimatycznych, a zwłaszcza wobec rosną-
cej presji przemysłu na akceptację określonej pozycji WEK, spodziewać się 
można zwiększania nacisku na ograniczenie emisji gazów cieplarnianych, 
których źródłem jest transport, a zwłaszcza motoryzacja indywidualna. 
Obecnie barierą rozwoju motoryzacji elektrycznej jest ograniczony dostęp do 
źródeł energii. Wcześniejsze prognozy zakładające zastąpienie samochodów 
z silnikami spalinowymi samochodami z silnikami elektrycznymi nie będą 
się sprawdzać, jak długo nie dojdzie do rewolucyjnej zmiany metody maga-

22   W. Suwała, Długoterminowe perspektywy rozwoju energetyki w skali globalnej [w:] Polityka 
energetyczna, M. Sobolewski (red.), Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 
2010, s. 36-37.
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zynowania energii elektrycznej w urządzeniu zainstalowanym w samocho-
dzie elektrycznym. Wymagania wobec nowych metod odnoszą się przy tym 
do dwóch aspektów:

•  	sprawności technicznej, w tym bezawaryjnego użytkowania, gdy 
temperatura otoczenia obniża się poniżej 0°C,

•  	efektywności ekonomicznej obejmującej pełen cykl życia silnika 
elektrycznego oraz urządzenia wykorzystywanego do magazynow-
ania energii elektrycznej.

Trzeba też mieć na uwadze fakt, że niezależnie od rodzaju zastosowa-
nego napędu antropopresja środowiskowa motoryzacji jest w dużej mierze 
związana już z samą produkcją pojazdu, stąd postulaty nie tyle zmiany napę-
du, co ograniczania motoryzacji jako takiej. Masowy rozwój pojazdów elek-
trycznych – co jest szczególnie widoczne w świetle rozważań dotyczących 
roli energetyki w systemie gospodarczym – spowodowałby także znaczący 
wzrost popytu na energię elektryczną oraz jej przesył. Z drugiej strony ewen-
tualne rozpowszechnienie wysokowydajnych akumulatorów w samocho-
dach elektrycznych może wpłynąć na rozwój energetyki niekonwencjonalnej 
w związku z pojawieniem się możliwości gromadzenia zapasów prądu.

Odrębnym zagadnieniem pozostaje sprawność systemu przesyłowego 
energetyki. To właśnie infrastruktura przesyłowa stanowi o bezpieczeństwie 
energetycznym kraju, a bolesną lekcją staje się każdorazowo sytuacja, w której 
dostawy energii nie mogą być realizowane. Przytacza się tutaj wielkie awarie 
systemów energetycznych: w 1965 r. w Nowym Jorku bez prądu pozostawało 
30 mln ludzi, natomiast w 2012 r. w Indiach – aż 650 mln ludzi (czyli niemal 
co dziesiąty mieszkaniec globu!)23. Wraz z podłączaniem kolejnych punktów 
generacji to właśnie system przesyłowy stanowi najbardziej newralgiczny 
punkt zapewniania bezpieczeństwa energetycznego. Rola przesyłu w zabez-
pieczeniu energetycznym będzie rosnąć także w związku z międzynarodo-
wą dywersyfikacją dostaw. Istotne są zatem działania na rzecz zwiększania 
sprawności przesyłu, na przykład poprzez prace nad nowymi materiałami 
do produkcji linii przesyłowych24.

Dynamika postępu technicznego a ład gospodarczy
Jednym z istotnych wyzwań polityki gospodarczej prowadzonej przez 
Imperium jest odpowiednie nastawienie do kreowania postępu techniczne-
go. Postęp techniczny może być źródłem przewagi konkurencyjnej określo-
nych gospodarek narodowych na rynku globalnym, dlatego Imperium jest 
istotnym motorem przemian technologicznych w różnych gałęziach gospo-

23   R. Rosicki, Pojęcie i definicje bezpieczeństwa energetycznego [w:] Bezpieczeństwo energetyczne 
Polski a polityka energetyczna Unii Europejskiej, praca zbiorowa pod red. T. Z. Leszczyńskiego 
i S. Nowakowskiego, WSIZiA w Warszawie, Warszawa 2012, s. 60.

24   http://www.reo.pl/wynalazek-z-agh-umozliwi-szybszy-przeplyw-pradu-elektrycznego 
[dostęp 08.03.2014].
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darek krajów członkowskich UE. Technologia jest tym obszarem, który ma 
w największym stopniu współtworzyć zasoby wiedzy kapitału ludzkiego. 
Ponieważ technika jako nauka jest weryfikowana dzięki aplikacji nowych 
rozwiązań, to postęp techniczny leży w centrum zainteresowania polityki 
gospodarczej Imperium.

Polityka innowacyjna Imperium może być prowadzona w dwojaki spo-
sób – możliwe jest szeroko rozumiane wspieranie rozwoju w określonych 
kierunkach, wspieranie prac badawczych i wdrożeniowych w określonym 
wycinku rzeczywistości, ale możliwe jest także wspieranie rezultatów, apre-
cjonowanych przez Imperium. W sektorze energetycznym Imperium wyka-
zuje w ostatnich latach skłonność do promowania wybranych rozwiązań 
technologicznych, tj. instalacji farm wiatrowych i ogniw fotowoltaicznych. 
W Niemczech na subwencjonowanie tych instalacji wydatkowano po 2000 r. 
200 mld euro. Jednocześnie w bardzo ograniczonym zakresie wspierano pra-
ce badawcze nakierowane na udoskonalenie stosowanych technologii oraz 
przygotowanie zupełnie nowych rozwiązań. Wydatki na doskonalenie tech-
niki w sektorze energetycznym wyniosły zaledwie 200 mln euro25.

Imperium jest z definicji mniej nowatorskie od podmiotów sektora biz-
nesowego, a wynika to z priorytetowego traktowania stabilizacji jako funk-
cji społeczno-gospodarczej Imperium. Wskazuje się, że podmioty sektora  
publicznego są co do zasady w większym stopniu nastawione zachowawczo 
– strategie publiczne nie mają charakteru agresywnego, istotną wartością jest 
stabilizacja i bezpieczeństwo. To właśnie awersja do ryzyka sprawia, że Impe-
rium nie jest zaliczane do tzw. risk takers, lecz jest zorientowane na unikanie 
niepewności w swoich działaniach26.

Cecha ta – co logiczne – osłabia Imperium w zakresie prowadzenia dzia-
łań proinnowacyjnych. W naturalny sposób do najbardziej innowacyjnych 
podmiotów zaliczają się podmioty sektora biznesowego, o podwyższonej 
skłonności do ryzyka, które nie mają zahamowań przed wprowadzaniem 
innowacji wywołujących zjawisko twórczej destrukcji27. Dodatkowo prze-
szkodą w pełnieniu przez Imperium roli głównego kreatora postępu tech-
nicznego jest bariera mentalna aparatu administracyjnego, przywykłego do 
działań proceduralnych. Tymczasem wymogiem podejścia innowacyjnego 
jest akceptacja możliwości wystąpienia scenariusza niespodziankowego.  
W niektórych przypadkach stosowane są takie metody generowania pomy-
słów rozwojowych, że innowacyjny produkt pozostaje niewiadomą nawet na 
dużym poziomie jego zaawansowania, a ostateczny rezultat na etapie ex-ante 
nie przyjmuje konkretnych wielkości, lecz jest kształtowany pod presją mak-
symalizacji uzyskiwanego efektu28.

25   S. Reimelt, Eine Flatrate für Strom ist denkbar, „Die Zeit“ Nr. 15/2014, s. 29.
26   R. Wolniak, Unikanie niepewności w organizacjach publicznych,  „Ekonomika i Organizacja 

Przedsiębiorstwa” 2008, nr 4.
27   Zob. P. Niedzielski, Kreatywność i procesy innowacyjne na rynku usług transportowych. Ujęcie 

modelowe, PTE, Szczecin 2013, s. 42 i nast. 
28   M. Ćwiklicki, Scrum – nowa metoda zarządzania złożonymi projektami, „Przegląd Organiza-

cji” 2010, nr 4.
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Imperium powinno prowadzić politykę wspierania podstaw innowacyj-
ności przedsiębiorczej, a nie wchodzić w rolę arbitra, dogmatycznie wska-
zującego wyższość jednej techniki nad inną. Głównym zadaniem pozostaje 
zapewnienie dyfuzji wiedzy i budowy pozycji konkurencyjnej podmiotów 
gospodarczych w krajach członkowskich UE dzięki implementacji rozwiązań 
innowacyjnych, wypracowanych w sektorze prywatnym. Imperium może 
także generować zapotrzebowanie na innowacje w określonych dziedzinach 
i wydaje się to lepszym kierunkiem oddziaływania na rynek niż bezpośred-
nie zaangażowanie w tworzenie innowacji. Współcześnie dziedziną, która 
wydaje się w największym stopniu kreować, a zarazem konsumować postęp 
techniczny, jest segment usług mobilnych. Rozprzestrzenianie się urządzeń 
korzystających z sieci „w każdym miejscu i w każdym czasie” sprawia, że 
całkowitemu przeobrażeniu ulega optyka rzeczywistości. W coraz większym 
stopniu następuje zlewanie się rzeczywistości realnej z wirtualną, a interakcje 
między tymi obszarami mają charakter dwukierunkowy i wzajemnie uwa-
runkowany. Presja sieciowa (presja na bycie dostępnym on-line cały czas oraz 
presja na uczestnictwo w życiu wirtualnym) ma charakter rosnący. Jedno-
cześnie zatraca się poczucie wolności, ponieważ także „w każdym miejscu 
i w każdym czasie” jesteśmy nastawieni na szeroką inwigilację, weryfikację 
treści, poglądów itp.29 Najnowszym trendem jest używanie do celów zawo-
dowych urządzeń informatycznych przeznaczenia prywatnego. Pracownicy 
wykonują pracę na swoich prywatnych urządzeń mobilnych już nie tylko  
w domu, ale także w miejscu zatrudnienia30. 

Dynamiczny rozwój urządzeń mobilnych stawia zupełnie nowe 
wymagania wobec Imperium. Podstawowym wyzwaniem jest stworzenie  
infrastruktury teleinformatycznej dla przesyłu danych, dla obsługi lawinowo 
rosnącej, a przede wszystkim podlegającej ciągłym zmianom jakościowym 
liczby urządzeń różnego rodzaju. Przy czym trzeba też mieć świadomość, że 
lada moment w obrocie pojawią się urządzenia techniczne zdolne do samo-
dzielnego połączenia z siecią teleinformatyczną.

W kontekście osiągania celów polityki gospodarczej Unii Europejskiej 
ważne jest, aby Imperium odpowiednio wcześniej, w sposób wyprzedzający, 
przyjęło określone standardy techniczne na odpowiednio wysokim szczeblu. 
Chodzi mianowicie o gwarancję spójności urządzeń na jednolitym rynku 
europejskim, tak aby zagwarantować niedyskryminujący dostęp dla wszyst-
kich przedsiębiorców do rynku wyrobów, a dzięki temu zwiększyć konku-
rencyjność gospodarki europejskiej. Niska decyzyjność organów Imperium 
może w skali europejskiej stanowić blokadę harmonijnego rozwoju usług 
ICT.

29   http://www.spidersweb.pl/2014/01/internet-czas-sie-bac-wojciech-orlinski.html [dostęp: 
27.01.2014].

30   http://www.wnp.pl/wiadomosci/222501.html [dostęp: 03.04.2014].
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Podsumowanie
W marcu 2014 r. ogłoszony został kolejny raport klimatyczny ICPP.  
W zależności od środowiska politycznego wnioski z tego raportu zostały 
odebrane w Europie w różny sposób. Zwolennicy polityki proekologicznej 
kolejny raz podnoszą apele, aby cywilizacja ograniczyła swoją konsumpcję  
i z jeszcze większym zaangażowaniem pracowała nad nowymi technolo-
giami pozwalającymi na ograniczenie emisji CO2. Są także eksperci, którzy 
wskazują, że wiara w zdolność człowieka do zahamowania zmian klima-
tycznych jest nadmierna i więcej uwagi, a także środków przeznaczonych na  
badania naukowe, należy poświęcić procesowi dostosowania się cywilizacji 
do zmian klimatycznych.

Wydaje się, że w latach 2013-2014 wystąpiło już dość zdarzeń, które 
skłonią władze Imperium do weryfikacji celów polityki gospodarczej for-
mułowanych w nawiązaniu do pakietu energetyczno-klimatycznego z 2008 r. 
Można się spodziewać, że po wyborze nowych władz na szczeblu ponadna-
rodowym,  w latach 2015-2016, dojdzie do sformułowania nowych kierun-
ków kształtowania ładu gospodarczego w Europie. Celem będzie utrzymanie 
zdolności gospodarki europejskiej do konkurowania na rynku globalnym. 
Osiągnięcie tego celu ma służyć utrzymaniu (bowiem uzyskanie wzrostu  
będzie bardzo trudne) istniejącego poziomu konsumpcji indywidualnej  
i zbiorowej w krajach członkowskich Unii Europejskiej.

Abstract

Bartosz Mazur, Wojciech Paprocki

The Role of the Empire in Developing and Implementing the Economic 
Policy with a Focus on the Energy Policy

The article stresses the inconsistency of public authority in Poland and distinguishes three, 
European, national and local, decision-making levels. The consequences of this state of 
affairs were demonstrated for strategic decision-making processes and the creation of the 
development policy, particularly potential conflicts of interest among individual levels 
of the Empire defined in that way. The differences in the approach to implementing the 
energy and climate policy adopted at the EU level were showed in individual EU Mem-
ber States. Out of the reasons for the revision of the directions of the economic policy 
in Europe, international relations, particularly those with Russia, were highlighted. In the 
context of the energy infrastructure development, the dilemmas over the preference for 
renewable energy sources and effects of such a policy were provided. The problems of the 
directions of the energy industry growth were related to general growth objectives cover-
ing the problem of shaping the consumption volume in economy as well.
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Inwestycje infrastrukturalne w teorii  
makroekonomii i badaniach ekonometrycznych

Wprowadzenie

Infrastrukura techniczna jest dobrem publicznym. Społeczności i politycy 
wykazują zainteresowanie projektami ze względu na ich spektakularny 
rozwój. Od 2008 r. występują na całym świecie ograniczenia w dostępie do 
środków publicznych, odzyskuje więc swą atrakcyjność pytanie o związ-
ki między rozwojem infrastruktury a aktywizacją gospodarki jako całości 
oraz w poszczególnych regionach. W 2014 r. opublikowano raport, z które-
go wynika, że na świecie na utrzymanie i rozwój infrastruktury technicznej 
powinno się rocznie przeznaczać 3,7 bln USD, podczas gdy nakłady wyno-
szą jedynie 2,7 bln USD (średnia wartość roczna)1. Jak zmobilizować odpo-
wiednie fundusze publiczne i prywatne? Odpowiedź na to pytanie wymaga 
profesjonalnej analizy znaczenia infrastruktury dla gospodarki światowej, 
w tym gospodarki krajów członkowskich UE. Z przeglądu literatury nauko-
wej wynika, że w pierwszych latach XXI w. powstały zaledwie nieliczne 
opracowania  poświęcone zagadnieniu makroekonomicznej racjonalności 
podejmowanych lub zaniechanych projektów infrastrukturalnych. 

Pojęcie infrastruktury i jej rola we wzroście gospodarczym

Czasy globalnego spowolnienia rozwoju gospodarczego (productivity slow-
down) w latach siedemdziesiątych i na początku lat osiemdziesiątych XX w. 
zaowocowały wieloma badaniami ekonomicznymi, które starały się ustalić 
jego przyczyny. Obiektem  zainteresowania były następujące zjawiska: prze-
regulowanie rynku, wprowadzanie nowych technologii ICT, wzrost cen 
nośników energii oraz  przewartościowanie ocen społecznych, ale także brak 
infrastruktury. Powstał więc cały nurt badań próbujących uchwycić związek 
między inwestycjami infrastrukturalnymi a wzrostem gospodarczym.

Z początku definiowano infrastrukturę jako całkowity kapitał Impe-
rium z wyłączeniem sektora militarnego. Infrastrukturę podzielono na 
„rdzenną” (transport masowy, lotniska, przemysł energetyczny i ciepłow-
niczy, dostęp do wody pitnej i systemy kanalizacyjne), organizacje użytku 
publicznego (np. policja, straż pożarna, dworce pasażerskie, sądownictwo), 
szpitale, instytucje edukacyjne, konserwacje i rozwój2. Nietrudno zauważyć, 

1	  Strategic Infrastructure. Steps to Operate and Maintain Infrastructure Efficiently and Effectively, 
World Economic Forum, 2014, s. 15, http://www3.weforum.org/docs/WEF_IU_StrategicIn-
frastructureSteps_Report_2014.pdf

2	  D. Aschauer, Does public capital crowd out private capital?, „Journal of Monetary Economics”, 
Vol. 23, 1989, s. 171-188.
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że oprócz tych zasobów z biegiem czasu pojawiło się wiele innych – teleko-
munikacja, czyli obszar sieci przesyłających informacje, IT przedsiębiorstw, 
centra obliczeniowe, oprogramowanie w tych centrach, internet jako źródło 
informacji, cloud computing (chmura), czyli moc obliczeniowa i usługi w sys-
temie software dostępne zdalnie. Pojawiły się też prywatne centra badawcze 
udostępniające na rynku usługi na równych warunkach. W kontekście Euro 
2012 trudno nie wspomnieć o infrastrukturze związanej ze sportem. Fascy-
nujący jest rozwój infrastruktury komunikacyjnej między maszynami, czy-
li Machine to Machine Communications3. Reasumując, we wszelkich pracach 
dotyczących infrastruktury trzeba wyraźnie określić zakres badań, żeby 
uzyskać odpowiedź na postawione pytanie.

Infrastruktura przestała być domeną władz państwowych. W latach 
dziewięćdziesiątych XX w. rozpoczął się proces jej częściowej prywatyzacji, 
choćby przedsiębiorstw telekomunikacyjnych, energetycznych czy związa-
nych z kolejnictwem. Powstały prywatne firmy, które kierowały się interesem 
kapitałodawców i wypromowały całkowicie nowe agendy decyzyjne – ich 
celem przestała być korzyść społeczna, a stała się maksymalizacja zysku. 
Nieprzewidywalność rynków wymusiła powstanie jednostek, które regulują 
ceny usług nowo powstałych przedsiębiorstw, narzucają budowę infrastruk-
tury także w regionach deficytowych, czy też kształtują charakter samych 
przedsiębiorstw, dzieląc je na infrastrukturalne i operatorskie. Dyskusje spo-
łeczne dotyczące celowości prywatyzacji były i są niezwykle zażarte. Zro-
zumiano szybko, że infrastruktura jest czymś więcej niż dobrem nadającym 
się do rozliczenia indywidualnie z każdym użytkownikiem, gdyż przynosi 
pewne korzyści (efekty zewnętrzne), których nie sposób ująć bezpośrednio 
w transakcji przeprowadzanej zgodnie z logiką rachunku mikroekonomicz-
nego. 

Nowoczesna definicja infrastruktury i modele ekonomiczne z nią zwią-
zane muszą uwzględniać różnych aktorów świadczących tego typu usługi. 
Podobnie jak samo pojęcie infrastruktury także wycena usług infrastruk-
turalnych przeszła głęboką ewolucję. Literatura drugiej połowy ubiegłego 
stulecia kwestionowała możliwość wyceny tych usług, gdyż ich dostarczy-
cielem było wyłącznie Imperium i dlatego nie funkcjonowały na wolnych 
rynkach. Pozytywną konsekwencją zabiegów prywatyzacyjnych jest fakt, że 
usługi dostarczane obecnie przez sektor prywatny podlegają prawom ryn-
ku – na przykład koszt dostępu do internetu, rachunek telefoniczny, cena 
winiety autostradowej, opłata lotniskowa czy za parkowanie samochodu. 
Ale przeważnie infrastruktura jest warta zdecydowanie więcej. Należałoby 
skwantyfikować takie efekty, jak oszczędność czasu, wpływ na środowisko 

3	  D. Boswarthick, O. Hersent, O. Elloumi, M2M Communications: a systems approach, John 
Wiley & Sons, Hoboken 2012.
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naturalne, wzrost innowacyjności czy bezpieczeństwa w ruchu drogowym 
itp., co stawia przed badaczami wiele wyzwań metodycznych i analitycz-
nych. 

Jednym z nich jest pomiar wielkości infrastruktury, szczególnie w dzie-
dzinie transportu, energetyki i telekomunikacji. Proste modele numeryczne 
oparte na liczbie jednostek podłączonych do infrastruktury nie odzwierciedlają 
jej jakości ani przepustowości na odcinkach lokalnych. Pomiar „jednostek natu-
ralnych”, choćby terabajtów danych, kilowatogodzin czy liczby samochodów, 
także nie wydaje się idealny, ponieważ nie uwzględnia ich produktywności. 
Na uwagę zasługują próby ustalenia „wielkości” infrastruktury bezpośrednio 
powiązanej z jej wartością dla gospodarki. Oznaczają one konieczność pomiaru 
dóbr wytworzonych dzięki użytkowaniu infrastruktury. 

Na potrzeby artykułu definicja infrastruktury obejmuje ogół dóbr kapi-
tałowych udostępnianych przez Imperium lub sektor prywatny wszystkim 
użytkownikom, przy czym możliwe są różne formy płatności za korzysta-
nie z jej dobrodziejstw (pośrednie, np. podatki, oraz bezpośrednie, takie jak 
opłata  autostradowa zależna od przejechanej trasy lub zryczałtowana dla 
wskazanego okresu). 

Pierwszym wyzwaniem dla ekonomii jest wymyślenie modelu pozwa-
lającego realnie odzwierciedlić wpływ inwestycji infrastrukturalnych na 
wzrost gospodarczy (czy też produkt). Świat naukowy w ostatnich 25 latach 
skupił się na tym zagadnieniu, co zaowocowało zalewem publikacji kry-
tycznych. Ocena zarówno ich, jak i nowych analiz dokonanych na potrzeby 
inwestycyjne stawia dzisiejszego polityka przed nie lada wyzwaniem. Podą-
żając za ustaleniami Schade i in.4, można dokonać klasyfikacji najważniej-
szych modeli.

Egzogeniczne modele wzrostu

Egzogeniczne koncepcje wzrostu, z których najbardziej znaną jest model Solo-
wa5, traktują inwestycje infrastrukturalne jako czynnik produkcji, podobnie 
jak kapitał czy pracę. Czynniki produkcji w takich modelach cechują male-
jące korzyści skali, dotyczy to również inwestycji w infrastrukturę. A zatem 
tego typu inwestycje tylko przesuwają gospodarkę na nową ścieżkę wzrostu 
zrównoważonego (ponad lub pod ścieżką wyjściową), natomiast nie wywie-

4	  W. Schade, C. Doll, M. Maibach, M. Peter, F. Crespo, D. Carvalho, G. Caiado, M. Conti, A. 
Lilico, N. Afraz, COMPETE Final Report: Analysis of the contribution of transport policies to the 
competitiveness of the EU economy and comparison with the United States, Funded by European 
Comission – DG TREN, Karlsruhe 2006, http://ec.europa.eu/ten/transport/studies/doc/
compete/compete_report_en.pdf

5	  R. M. Solow, A contribution to the theory of economic growth, „Quarterly Journal of Econom-
ics” 1956, Vol. 70, No 1, s. 65-94.
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rają wpływu długookresowego na stopę wzrostu gospodarczego. Zgodnie 
z założeniami Solowa tylko postęp technologiczny może doprowadzić do 
trwałej zmiany ścieżki wzrostu produktu. Podobnie Baxter i King6 rozsze-
rzyli teorię realnego cyklu koniunkturalnego o inwestycje infrastrukturalne 
Imperium. Uzyskali potwierdzenie, że są one znaczące, bezpośrednio oraz 
pośrednio wpływając na produkt krańcowy pracy i kapitalu7. Ale podobnie 
jak we wcześniejszych modelach po okresie przejściowej dynamiki tempo 
wzrostu powraca do poziomu wyjściowego. 

Czy modele egzogeniczne znajdują uzasadnienie? Inwestycje drogowe 
w Hiszpanii czy związane z Euro 2008 w Portugalii jednoznacznie uwidacz-
niają, że bezkrytyczne lokowanie kapitału, niepoparte planami wykorzy-
stania infrastruktury, prowadzi niekiedy nawet do zahamowania tempa 
wzrostu gospodarczego. Dzieje się to wskutek wzrostu kosztów utrzyma-
nia infrastruktury, a czasem występowania kosztów jej rozmontowania. 
W podobnym tonie wypowiada się Fernald8, który przeprowadził badania 
budowy dróg w różnych stanach USA w latach 1953-1989. Wykazał, że istot-
ny wpływ na produkt miały inwestycje w tych stanach, w których zareje-
strowano więcej pojazdów. Fernald dostrzegł również, że potężne inwestycje 
infrastrukturalne z lat pięćdziesiątych i sześćdziesiątych XX w. tylko chwi-
lowo wpłynęły na produktywność. Innym przykładem jest infrastruktura 
telekomunikacyjna: wyższa przepustowość sieci niekoniecznie prowadzi 
do wzrostu produktywności przedsiębiorstw czy konsumentów. Film prze-
słany za pośrednictwem sieci internetowej, z rozdzielczością HD czy ultra 
HD, nadal pozostaje filmem. Wyższa jakość obrazu niekoniecznie powoduje 
wzrost atrakcyjności dzieła dla widza.

Endogeniczne modele wzrostu

Według endogenicznych modeli wzrostu inwestycje infrastrukturalne mogą 
prowadzić do trwałej zmiany ścieżki wzrostu produktu.  Istnieją dwa nurty 
badawcze w tej grupie modeli. 

W pierwszym z nich inwestycje infrastrukturalne traktowane są jako 
standardowy czynnik produkcji, podobnie jak praca czy kapitał. Przykła-
dy prezentuje Barro9. Zakłada on istnienie gospodarki zamkniętej, w której 
inwestycje infrastrukturalne finansowane z podatków uważa za wyłącz-

6	  M. Baxter, R.G. King, Fiscal policy in general equilibrium, „American Economic Review” 
1993, Vol. 83, No. 3, s. 3.

7	  Szczegóły w podrozdziale Funkcja produkcji.
8	  J.G. Fernald, Roads to prosperity? Assessing the link between public capital and productivity, 

„American Economic Review” 1999, Vol. 89, s. 619-638.
9	  R. Barro, X. Sala-i-Martin, Economic growth, The MIT Press, Cambridge 2004. 
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ną domenę Imperium. Zgodnie z założeniami klasycznej makroekonomii10 
sytuację gospodarczą determinują decyzje aktorów na poziomie mikroeko-
nomicznym. Barro wprowadza więc równanie pozwalające na optymalizację 
poziomu konsumpcji, podatków i korzystania z infrastruktury z perspekty-
wy pojedynczego aktora życia gospodarczego. Dla Imperium oznacza to, że 
określenie prawidłowego poziomu inwestycji infrastrukturalnych maksy-
malizuje wzrost produktu. Ott i Turnovsky11, bazując na Barro, wprowadzają 
aspekt rywalizacji i wykluczenia dostępu do infrastruktury, a także pobiera-
nie opłaty za możliwość korzystania z niej, co przybliża ją do infrastruktury 
sprywatyzowanej. 

Autorzy drugiego nurtu badawczego kwestionują powyższe przemy-
ślenia. Ich zdaniem, skoro Imperium finansuje rozwój infrastruktury i cena 
za korzystanie z niej nie jest określana przez rynek, nie można jej łączyć 
z optymalizacją firm na poziomie mikroekonomicznym. Dlatego też ci auto-
rzy powracają do funkcji produkcji zgodnie z modelem Solowa i włączają 
infrastrukturę do równania, ale nie jako czynnik produkcji, lecz determinan-
tę postępu technologicznego. Inwestycje infrastrukturalne wpływają więc na 
produktywność standardowych czynników produkcji dzięki technologiom. 
Przykładów dostarczają Shioji12 oraz Duggal i in.13 Ten nurt wydaje się istot-
ny jedynie dla rynków niesprywatyzowanych. 

Mezoekonomiczne modele inwestycyjne i modele nowej geo-
grafii ekonomicznej

Geografia ekonomiczna bada struktury ekonomiczne oraz procesy i mecha-
nizmy w sieciach przestrzennych. Wyróżnia się w niej cztery istotne nurty 
badawcze nowej geografii ekonomicznej.  

Pierwszy z nich bazuje na tzw. ekonometrii przestrzennej, czyli na na 
przesłance, że klasyczne modele wzrostu nie uwzględniają przestrzenne-
go charakteru infrastruktury, a zatem wyniki estymacji ekonometrycznej 
wpływu inwestycji infrastrukturalnych na wzrost gospodarczy różnią się 
znacznie w poszczególnych regionach. Istotny jest także międzyregional-
ny wpływ inwestycji infrastrukturalnych, związany z istnieniem efektów 

10	  Szczegółowe omówienie tych zalożeń zob: D. Romer, Advanced macroeconomics, Fourth 
Edition, McGraw-Hill, New York 2012.

11	  I. Ott, S. Turnovsky, Excludable and non-excludable public inputs: consequences for ec-
onomic growth, University of Washington, 2005.

12	  E. Shioji, Public capital and economic growth: a convergence approach, „Journal of Economic 
Growth” 2001, Vol. 6, s. 205-227.

13	  V. Duggal, C. Saltzman, L. Klein, Infrastructure and productivity: a nonlinear approach, „Jour-
nal of Econometrics” 1999, Vol. 92, s. 47-74.
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zewnętrznych14. Przykładem jest tzw. spatial spillover, czyli pozytywne lub 
negatywne skutki budowy infrastruktury w danym regionie dla regio-
nów sąsiednich, jak choćby budowa drogi szybkiego ruchu podwyższająca 
transgranicznie emisję dwutlenku węgla. Munnell15 wykazała, że zgodnie 
z estymacjami ekonometrycznymi wpływ inwestycji infrastrukturalnych 
na produkt maleje wraz z zawężaniem geograficznego wycinka badań – co 
miało wynikać właśnie z nieuwzględnienia efektów zewnętrznych w posta-
ci spillover. Początkowe wyzwania ekonometrii wynikające z konieczności 
uwzględnienia geograficznych danych statystycznych zostały rozwiązane 
m.in. przez LeSage16 czy LeSage i Pace17. Chen18 zauważa, że przydatność 
estymacji wpływu inwestycji infrastrukturalnych na produkt za pomocą 
ekonometrii przestrzennej jest trudna w ocenie ze względu na olbrzymią róż-
norodność wprowadzonych danych, metod, regionów czy parametrów cza-
sowych. Mimo niewątpliwego rozwoju warsztatu ekonometrii przestrzennej 
w większości badań jedyne formy zależności przestrzennych to błąd prze-
strzenny czy opóźnienie przestrzenne. Wykorzystanie specyficznego modelu 
przestrzennego wymaga dopasowania do sytuacji badawczej; w przeciw-
nym razie może dojść do znacznego przekłamania wyników. Ponadto różne 
rodzaje infrastruktury mogą w każdej przestrzeni inaczej wpływać na pro-
dukt, na przykład infrastruktura miejska będzie stymulować lokalne życie 
gospodarcze, podczas gdy infrastruktura telekomunikacyjna i transportowa 
spowoduje efekty zewnętrzne w innych geograficznie odległych jednostkach 
podłączonych do sieci. Często trudno jest jednoznacznie ocenić rolę efektów 
spillover, ponieważ manifestują się one na wielu płaszczyznach jednocześnie. 
Wystarczy przykład infrastruktury transportowej: z jednej strony może ona 
wyeliminować zator w systemie komunikacyjnym, stymulując gospodarkę19, 
a z drugiej – spowodować migrację siły roboczej z regionu mniej do bardziej 
atrakcyjnego20.

14	  Mianem efektu zewnętrznego określany jest wpływ decyzji ekonomicznej danego pod-
miotu na otoczenie bez jakiejkolwiek rekompensaty.

15	  A.H. Munnell, H.J.Aaron, Why is infrastructure important? Is there a shortfall in public capital 
investment?, Federal Reserve Bank of Boston, 1990. 

16	  J.P. LeSage, The theory and practice of spatial econometrics. A manual to accompany the spatial 
econometrics toolbox, 1999.

17	  J.P. LeSage, R.K. Pace, Introduction to spatial econometrics, 1st ed., Chapman and Hall/CRC, 
2009.

18	  Z. Chen, Spatial impact of transportation infrastructure: a spatial econometric CGE approach, 
ERSA Working Papers, 2013.

19	  Zob. J.P. Cohen, C.J. Morrison Paul, Public infrastructure investment, interstate spatial spill-
overs, and manufacturing costs, „Review of Economics and Statistics” 2004 (86.2), s. 551-560.

20	  Zob. M.G. Boarnet, Spillovers and the locational effects of public infrastructure, „Journal of 
Regional Science” 1998 (38), s. 381-400.
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Powyższy nurt, choć uwzględnia kontekst przestrzenny w modelowa-
niu roli infrastruktury w gospodarce, czyni to jedynie cząstkowo – dlatego 
reprezentujące go modele określane są mianem modeli równowagi cząstko-
wej. Związek między produktem a inwestycjami infrastrukturalnymi jest 
oceniany jedynie od strony podaży, z założeniem stałego popytu. Jeśli  jednak 
krzywa popytu spada, to modele równowagi cząstkowej przeceniają wpływ 
inwestycji infrastrukturalnych. W odpowiedzi powstały modele ogólnej 
równowagi (CGE – Computable General Equilibrium), opisane m.in. w pracach 
Lakshmanana i Andersona21 czy Bröckera i Merceniera22. CGE umożliwiają 
ocenę wpływu inwestycji infrastrukturalnych z uwzględnieniem zarówno 
podaży, jak i popytu. Teoretyczne podstawy CGE znaleźć można w teorii 
ogólnej równowagi Walrasa-Arrowa-Debreu23, unowocześnionej i posze-
rzonej o analizę rynków niedoskonałych przez Bröckera24. Ponieważ CGE 
odzwierciedlają związek między strukturami mikroekonomicznymi a oto-
czeniem makroekonomicznym, modele te można wykorzystać do opisania 
relacji między różnymi sektorami i rynkami gospodarki. Co najważniejsze, 
pozwalają na ocenę zarówno pośrednich, jak i bezpośrednich efektów poli-
tyki gospodarczej i inwestycji infrastrukturalnych, nie tylko na zmienne 
zazwyczaj rozważane w debatach politycznych, takie jak wzrost, produk-
tywność czy zatrudnienie, lecz także na dobrobyt gospodarstw domowych 
w danym regionie. Rentowność inwestycji infrastrukturalnych nie wynika 
więc z korelacji między dodatkowym wzrostem gospodarczym a wielkością 
inwestycji, lecz jest miarą wzrostu korzyści społeczeństwa z danej inwestycji. 
Preferencje obywateli odgrywają w nich znacznie większą rolę niż w innych 
modelach. Za pomocą CGE można np. wyliczyć, jak wynikająca z inwestycji 
infrastrukturalnych obniżka kosztów transportu  przekłada się na zmianę 
dochodów i prosperowanie gospodarstw domowych. Wielką zaletą CGE jest 
także możliwość uwidocznienia niedoskonałości rynku w modelu całko-
witym. Przykładem modelu CGE jest niemiecki Program Federalnego Pla-
nowania Dróg (Bundesverkehrswergeplanung), skoncentrowany na rachunku 
zysków i kosztów społecznych. 

Trzeci nurt badań, tzw. modele nowej geografii ekonomicznej, przyjmu-
je dokładnie przeciwne podejście. Model ogólnej równowagi odzwierciedla 
stan gospodarki wymiennej, w którym wszystkie gałęzie gospodarki pozo-

21	  T.R. Lakhshmanan, W.P. Anderson, Transportation infrastructure, freight services sector and 
economic growth. A white paper prepared for the U.S. Department of Transportation Federal High-
way Administration, Center for Transportation Studies, Boston University, 2002.

22	  J. Bröcker, J. Mercenier, General equilibrium models for transportation economics [w:] Handbook 
of transport economics. Vol. 1. Edward Elgar Publishing, 2011, s. 21-45.

23	  K.J. Arrow, G. Debreu, Existence of an equilibrium for a competitive economy, „Econometrica” 
1954, Vol. 22 (3), s. 265-290.

24	  J. Bröcker, Computable general equilibrium analysis in transportation economics, Handbook 5 of 
Handbooks in Transport, Pergamon/Elsevier Science, Kidlington 2004, s. 269-289.
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stają w stanie wewnętrznej i wzajemnej równowagi25. Inwestycje infrastruk-
turalne powodują więc zmianę sytuacji konkurencyjnej w danym regionie. 
Ponieważ model uwzględnia niedoskonałość rynku,  przedsiębiorstwo nie 
musi przekazywać natychmiast klientom korzyści płynących z przewagi 
lokalnej infrastruktury. Wprowadzenie tego założenia powoduje, że inwe-
stycje infrastrukturalne niekoniecznie przekładają się na dodatkowy wzrost 
gospodarczy. Inne przedsiębiorstwa są przyciągane profitami wynikający-
mi z geograficznego usytuowania. Dopiero gdy większość przedsiębiorstw 
korzysta z lepszej infrastruktury, rynek ponownie upodabnia się do modelu 
konkurencji doskonałej. Podobnie modelowane są przepływy siły roboczej 
– przede wszystkim widoczna jest migracja do regionu z lepiej rozwiniętą 
infrastrukturą, co z kolei powoduje chwilową poprawę sytuacji tych, którzy 
pozostają w gorszych pod tym względem regionach. Z czasem dochodzi do 
stanu równowagi, implikującego geograficzne różnice w zarobkach i zatrud-
nieniu albo specjalizację technologiczną. To pozwala na uwzględnienie efek-
tów sprzężenia zwrotnego, głównie między nakładami na infrastrukturę 
a reakcją gospodarstw domowych. Modele nowej geografii ekonomicznej 
odzwierciedlają więc wiele zjawisk widocznych w realnym życiu gospodar-
czym. Nurt nowej geografii ekonomicznej prezentują m.in. Dixit i Stiglitz26, 
Krugman27, Holtz-Eakin i Lovely28.

Ostatni nurt badawczy wśród mezoekonomicznych modeli inwestycyj-
nych nie uwzględnia całej gospodarki Imperium, lecz skupia się, celem zawę-
żenia pola badań i skonkretyzowania wyników, jedynie na poszczególnych 
regionach, branżach czy rodzajach infrastruktury. Nie chodzi w nich o okre-
ślenie efektów produkcyjnych, lecz o wybór optymalnej lokalizacji przesię-
biorstwa ze względu na przepływ siły roboczej, kształtowanie aglomeracji, 
wymianę handlową i inwestycje. Podejście tak wąskie prowadzi z jednej stro-
ny do bardzo konkretnych wyników, ale z drugiej – nie uwzględnia efektów 
zewnętrznych, do jakich dochodzi między dwoma regionami. W tego rodza-
ju regionalnych i mikroekonomicznych badaniach specjalizują się przede 
wszystkim Niemcy. Warto wspomnieć o pracach Biehla29, który wyposaża 
konwencjonalną funkcję produkcji w dodatkowe zmienne, takie jak położe-
nie, lokalna struktura gospodarcza czy stopień urbanizacji. Infrastrukturę 

25	  Zob. B. Danowska-Prokop, H. Przybyła, U. Zagóra-Jonszta, Wykłady z historii myśli ekono-
micznej. Wyd. 3. Cz. 2: Nurt subiektywno-marginalistyczny, Wydawnictwo Akademii Ekono-
micznej w Katowicach, Katowice 2004, s. 64.

26	  A.K. Dixit, J.E. Stiglitz, Monopolistic competition and optimum product diversity, „American 
Economic Review” 1977, Vol. 67, s. 297-308.

27	  P. Krugman, Increasing returns and economic geography, „NBER Working paper” 1990, No 
3275.

28	  D. Holtz-Eakin, M.E. Lovely, Scale economies, returns to variety, and the productivity of public 
infrastructure”, „Regional Science and Urban Economics” 1996, Vol. 26, s. 105-123.

29	  D. Biehl, The role of infrastructure in regional development [w:] R.W. Vickermann (ed.), Infra-
structure and regional development, Londyn 1991, s. 9-35.
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traktuje on jako agregat zasobów transportowych, telekomunikacyjnych, 
energetycznych i edukacyjnych. Miarą wszystkich zmiennych nie są warto-
ści monetarne, lecz fizyczne: odległość między regionami, liczba zatrudnio-
nych na kilometr kwadratowy itp. Interesująca jest możliwość zastosowania 
tych zmiennych do odzwierciedlenia sieciowego charakteru infrastruktury, 
co daje wielką przewagę nad innymi modelami estymacji wpływu inwesty-
cji infrastrukturalnych. 

Podejścia empiryczne i ich wyniki

Istnieje wiele możliwości empirycznego podejścia do wykazania powią-
zań między inwestycjami infrastrukturalnymi a wzrostem gospodarczym. 
Należą do nich wycena makroekonomicznej funkcji produkcji, makroeko-
nomicznej funkcji kosztów oraz stosowanie modeli wektorowej autoregresji. 
Dodatkowo pewne modele skupiają się na charakterze sieciowym infra-
struktury, jej węzłach, stopniu rozwoju i dostępności. Przypadkiem szczegól-
nym są proste analizy regresji między poziomem lub wzrostem aktywności 
gospodarczej a istniejącą infrastrukturą lub jej dostępnością30. W pewnym 
nurcie tych badań zarówno podejścia mikro-, jak i makroekonomiczne zacie-
rają istotne efekty sprzężenia zwrotnego i skupiają się na niewłaściwych 
wskaźnikach. 

Funkcja produkcji

Badania wpływu inwestycji infrastrukturalnych na produkt i wzrost 
aktywności gospodarczej w krótkim i długim okresie wywodzą się z tzw. 
debaty Davida Aschauera, ekonomisty NBER31.

Zgodnie z założeniami Aschauera wywiedziona z modelu Solowa 
funkcja produkcji gospodarki Imperium ma postać: 

Y A F K L G= ( )* , , ,

gdzie K jest zasobem kapitału, L – czynnikiem pracy, G – zasobem infra-
struktury, A – miarą produkcyjności lub miarą postępu technologicznego. 
Na podstawie tej funkcji badane są efekty wpływu inwestycji infrastruktu-
ralnych na produkt oraz produkcji. 

30	  W tych ostatnich rzadko podejmowane są próby analitycznego modelowania powiązań 
ekonomicznych, dlatego nie zostały uwzględnione w dalszych rozważaniach.

31	  Zob. D. Aschauer, Is public expenditure productive?, „Journal of Monetary Economics” 1989, 
Vol 23, s. 177-200 oraz D. Aschauer, Public investments and productivity growth in the Group of 
Seven, „Economic Perspectives” 1989, Vol 13, s. 17-25.
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Efekty bezpośrednie

Aschauer skupia się na badaniu bezpośredniego wpływu krańcowego wzro-
stu zasobów infrastruktury na wzrost PKB Imperium, określanego mianem 
produktywności krańcowej. Warto zauważyć, że wszystkie inne czynniki 
produkcji utrzymują się w tym modelu na stałym poziomie. 

Produktywność krańcowa infrastruktury przyjmuje postać:

∂
∂

= ( )Y
G

F K L GG , , .

Do celów ekonometrycznych konieczne jest przyjęcie pewnej konkret-
nej zależności między zmiennymi funkcji produkcji. Aschauer korzystał 
z funkcji Cobba Douglasa:

Y t A F L G( ) = * * *α β γ

Równanie Cobba Douglasa jest interesujące, ponieważ pozwala przyjąć 
dodatkowe założenia dla α, β γi . 

Można na przykład założyć, że część funkcji produkcji opisującej 
sektor prywatny (K, L)  wykazuje stałe korzyści skali ( )α β+ =1 , tzn. że 
przedsiębiorstwa sektora prywatnego zazwyczaj optymalizują wielkość 
przedsiębiorstwa, natomiast korzyści skali rosną α β γ+ + >( )1 , gdy Impe-
rium udostępnia infrastrukturę. Możliwa jest też kombinacja ( )α β+ <1  
i ( )α β γ+ + =1 , oznaczająca, że rosnące korzyści skali nie są jeszcze 
wyczerpane, na przykład ze względu na przeciążenie prywatnych czyn-
ników produkcji, w tym prywatnej infrastruktury, a dzięki udostępnieniu 
przez Imperium infrastruktury G(t) możliwe stają się makroekonomicznie 
stałe korzyści skali. 

Elastyczność produktu wyrażona jest następująco:

εYG GY
G
Y

Y
G

G
Y

= =
∂
∂

* *

Warto zauważyć, że dla funkcji Cobba Douglasa przedstawionej powy-
żej ε γYG = . Zgodnie z definicją elastyczności 1% wzrostu zasobów infra-
struktury w danym okresie zwiększa produkt o γ%. 

Stosowanie funkcji Cobba Douglasa do oceny wpływu wzrostu inwe-
stycji infrastrukturalnych wzbudza kontrowersje. Henderson i Quandt32 
zauważyli, że równanie Cobba Douglasa implikuje substytucję wszelkich 
danych wejściowych. W związku z tym wzrost zasobów infrastruktury 
automatycznie zwiększa produkty krańcowe prywatnych czynników pro-

32	  J. M. Henderson, R.E. Quandt, Microeconomic theory, McGraw-Hill, Nowy Jork-Londyn 1971.
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dukcji, kapitału i pracy, co podkreślają Schade i in. Ragnitz33 zwraca uwa-
gę, że ta zależność nie powinna być założeniem, lecz wynikiem pomiarów 
empirycznych. Funkcja Cobba Douglasa implikuje także stałą elastyczność 
produktu γ , niezależnie od już osiągniętego poziomu produktu – co samo 
w sobie budzi wątpliwości. W estymacjach bazujących na danych panelo-
wych badacze stosujący funkcję Cobba Douglasa przypisują tę samą stałą 
elastyczność produktu  regionom o bardzo różnej strukturze gospodarczej. 
Trudno uwierzyć, że w południowych Włoszech elastyczność produktu jest 
taka sama, jak w Bawarii. W wielu badaniach odchodzi się w związku z tym 
od funkcji Cobba Douglasa, koncentrując się na aproksymacji Taylora wobec 
prawdziwej funkcji produkcji34. Funkcja translog wymaga z jednej strony 
dużej bazy danych, a z drugiej jest matematycznie niezwykle skomplikowa-
na i prowadzi do potencjalnych problemów ekonometrycznych związanych 
ze współliniowością. 

Estymacje elastyczności funkcji produkcji względem inwestycji 
infrastrukturalnych dają różnorakie wyniki. Prace Aschauera wykazu-
ją makroekonomiczną elastyczność produktu między 0,38 i 0,56 w latach 
1949-1985. Innymi słowy, wzrost ekonomicznych zasobów infrastruktury 
o 1% powoduje wzrost produktu o 0,38-0,56% rocznie. Wyniki Aschauera 
oznaczałyby, że zainwestowanie finansowanego z obligacji jednego miliar-
da dolarów w infrastrukturę zaowocowałoby stałym wzrostem produktu 
o 380-560 mln USD rocznie. Większy produkt i wpływy z podatków bez tru-
du pokryłyby koszty obligacji. Podobne wyniki uzyskuje Munnell, a także 
Easterly i Rebelo35. 

Aschauer niespodziewanie uzyskuje wynik świadczący, że infra-
struktura bardziej podwyższa elastyczność produktu niż praca. Obydwaj 
autorzy stawiają tezę, że wolniejsza stopa wzrostu produktywności w USA 
w latach siedemdziesiątych wynika z redukcji inwestycji infrastruktural-
nych w poprzednim dziesięcioleciu. Tak daleko idące wnioski spotkały się 
z krytyką. Schultze36 zauważa, że wyniki uzyskane przez Aschauera impli-
kują 50-60% rocznej stopy zwrotu z inwestycji infrastrukturalnych, co jest 
nierealne z uwagi na średnią rentowność inwestycji w sektorze prywatnym. 
Podobne zarzuty padły w pracach Gramlicha37, a także Boma i Lightharta38.  

33	  J. Ragnitz, A. Eck, S. Scharfe, C. Thater, B. Wieland, Öffentliche Infrastrukturinvestitionen: 
Entwicklung, Bestimmungsfaktoren und Wachstumswirkungen, Info Institut, Niederlassung 
Dresden, 2013.

34	  Zob. Schade i in., dz. cyt.
35	  W. Easterly, S. Rebelo, Fiscal policy and economic growth: an empirical investigation, „Journal 

of Monetary Economics” 1993, Vol. 32, 417-458.
36	  Ch.L. Schultze, The federal budget and the nation’s health. Setting national priorities: policy for 

the nineties,The Brookings Institution, Washington D.C. 1990.
37	  E.M. Gramlich, Infrastructure investment: a review essay, „Journal of Economic Literature” 

1994, Vol. 32, s. 1176-1196.
38	  P.D. Bom, J.E. Lighthart , How productive is public capital? A meta-analysis, „CESifo Working 

Paper Series” 2008, No 2206.
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Podsumowanie wyników różnych badań funkcji produkcji w UE i Sta-
nach Zjednoczonych przedstawiają Schade i in. Nadmiernie optymistycz-
ne wyniki Aschauera zostały skorygowane i według ostatnich doniesień 
elastyczność produktu względem inwestycji infrastrukturalnych oscyluje 
wokół 0,07-0,10. 

Efekty pośrednie

Ogólny problem z korelacją inwestycji infrastrukturalnych i wzrostem pro-
duktu polega na tym, że oceny bazujące na jednym równaniu nie określa-
ją w pełni modelu gospodarki. Ważne związki przyczynowo-skutkowe nie 
są uwzględnione w kontekście wpływu infrastruktury na produktywność 
czynników prywatnych. Szczególnie istotne jest tu sprzężenie zwrotne: 
badanie efektów bezpośrednich nie przynosi odpowiedzi na pytanie, czy 
większe inwestycje infrastrukturalne powodują wyższą stopę wzrostu, 
czy też przeciwnie. Możliwe jest także jednoczesne działanie w obydwie 
strony, co potwierdzają Duffy-Deno i in.39. Dlatego warto zbadać nie tylko 
bezpośrednie efekty wpływu inwestycji infrastrukturalnych na gospodar-
kę, ale także efekty pośrednie. Za przykład może posłużyć wzrost produk-
tywności sektora prywatnego, który pośrednio wpływa na produktywność 
gospodarki Imperium. Niech  Y

K
 będzie średnią produktywnością kapitału.  

To wyraża, ile jednostek produktu gospodarki Imperium (Y) jest generowane 
przez jednostkę kapitału (K). W ten sposób można za Pfähler i in.40 sformuło-
wać równanie wpływu inwestycji infrastrukturalnych na krańcową produk-
tywność prywatnych czynników produkcji:

 

∂

∂
= =

dY
dV
G

F FVG GV   (V=L lub V=K)

 FKG i FLG mogą mieć różne wartości. Gdy  FKG i FLG > 0, w rozumieniu 
Frischa41 dochodzi do komplemetarności między wpływem infrastruktury 
publicznej oraz kapitału prywatnego czy też pracy na produkt krańcowy, 
a w przypadku odwrotnym do substytucji produktu krańcowego. Innymi 
słowy, inwestycje publiczne wywołują akumulację kapitału prywatnego. 
Dlatego politycy i ekonomiści wspierają ideę rozbudowy lub zwiększania 
jakości infrastruktury publicznej, która miałaby powodować wzrost produk-

39	  K.T. Duffy-Deno, R. W. Eberts, Public infrastructure and regional economic development: a si-
multanous equation approach, „Journal of Urban Economics” 1991, Vol. 30, No. 3, s. 329-343.

40	  W. Pfähler, U. Hofmann, W. Bonte, Does extra public infrastructure capital matter?, „Finanzar-
chiv”1996, Vol. 53, s. 68-112.

41	  R. Frisch, Theory of Production, Reidel, Dordrecht 1965. 
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tu wytworzonego za pomocą prywatnych czynników produkcji. Interesują-
ca jest korelacja pracy i infrastruktury, gdyż różne badania ekonometryczne 
prowadzą do bardzo rozbieżnych wniosków. Przez lata w wielu badaniach 
usiłowano skwantyfikować ten efekt empirycznie.  

Badanie efektów pośrednich z perspektywy analitycznej nie daje peł-
nego obrazu, ponieważ FKG i FLG są cząstkowymi miarami produktywności 
– wpływ inwestycji infrastrukturalnych na produktywność kapitału i pra-
cy analizowany jest oddzielnie. Powstaje więc pytanie, czy można stwo-
rzyć wyrażenie opisujące jednocześnie produktywność obydwu czynników 
w kontekście inwestycji infrastrukturalnych. 

Ujęcie całościowe

Uwzględnienie wszystkich pośrednich i bezpośrednich efektów infrastruk-
tury na produktywność sektora prywatnego prowadzi do ujęcia całościowego:
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∂
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Inwestycje infrastrukturalne mogą zgodnie z tym modelem określać 
również popyt na czynniki produkcyjne sektora prywatnego – pozytywnie 
lub negatywnie. Ekonometryczna estymacja tego efektu jest możliwa jedy-
nie w kompleksowym modelu gospodarki, na przykład dzięki zastosowaniu 
modeli CGE, symultanicznych równań lub zmiennych instrumentalnych42. 
Ta metoda pozwoliła na stanowcze ograniczenie wartości wyników estyma-
cji Aschauera dotyczącej elastyczności produktu43. 

Pfähler, Morrison i Lehmann-Grube 44 wykorzystali ujęcie całościowe 
do pokazania znanego z teorii ekonomii efektu crowding out, 
związanego z wypieraniem inwestycji prywatnych przez publiczne. Powsta-
je on m.in. dzięki wzrostowi stóp procentowych wywołanemu zapotrzebo-
waniem na środki inwestycyjne Imperium. Nawet gdy publiczne inwestycje 
infrastrukturalne pozytywnie wpływają na produktywność czynników 
prywatnych, crowding out może obniżyć lub nawet zdominować ostateczny 
wynik. Zgodnie z powyższym efekt crowding out powstaje, gdy ∂

∂
<

K
G

0.

42	  R.L. Thomas, Modern econometrics: an introduction, Harlow 1997.
43	  S. Charlot, B. Schmitt, Public infrastructure and economic growth in France’s regions. Working 

Paper, Wien 1999.
44	  W. Pfähler, U. Hofmann, U. Lehmann-Grube, Infrastruktur und Wirtschaftsentwicklung. 

Kritische Bestandsaufnahme, Erweiterungen und Fallstudien [w:] A. Oberhauser (ed.), Finan-
zierungsprobleme der deutschen Einheit III, Schriften des Vereins für Sozialpolitik, Vol. 299/III, 
Berlin 1995, s. 71-187.
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Aspekty ekonometryczne estymacji funkcji produkcji

Badania estymacji funkcji produkcji bazują na różnych kategoriach danych. 
Najważniejsze z nich to szeregi czasowe oraz dane panelowe.

Aschauer dokonuje oceny estymacji funkcji produkcji za pomocą szere-
gów czasowych. Zmienne przedstawionej powyżej funkcji Solowa uzyskują 
więc postać:

Y t A t F t K t L t G t( ) ( )* ( ) ( ), ( ), ( )= ( )

Warto zauważyć, że zmienne te mają charakter niestacjonarny, czyli są 
poddane pewnemu długotrwałemu trendowi. Munnell zauważa, że opisy-
wanie tych danych w różnym czasie może tworzyć fikcyjne korelacje (spu-
rious correlation)45, a w związku z tym wpływ infrastruktury na produkt 
bywa przeszacowany. Dlatego nowsze badania estymują funkcję produkcji 
na podstawie pierwszych rożnic zmiennych funkcji produkcji – dzięki tym 
transformacjom wiele zmiennych niestacjonarnych można zamienić w odpo-
wiedniki stacjonarne. Tatom46 wykazał, że stosowanie zmiennych stacjo-
narnych obniża wartość elastyczności z poziomu 0,27 w badaniu Aschauera 
do 0,04 – dodatkowo z niskim poziomem statystycznej istotności. Dlatego 
odrzucił hipotezę, że inwestycje infrastrukturalne mają wpływ na produkt. 
Sturm i De Haan47 wykazali, że estymacja funkcji produkcji na podstawie 
danych amerykańskich i europejskich wykazuje znaczny wzrost, ale po 
uwzględnieniu pierwszych różnic tracą one statystyczną istotność. Warto 
zauważyć, że metoda pierwszych różnic także jest kwestionowana, ponie-
waż oceniany związek między zmiennymi może być prawdziwy jedynie 
w krótkim okresie, natomiast niewiele mówi o długofalowym powiązaniu 
absolutnych poziomów tych zmiennych48.

Innym wyjaśnieniem przeszacowanych wyników Aschauera jest efekt 
sprzężenia zwrotnego (spurrious correlation) między produktem a inwesty-
cjami infrastrukturalnymi Imperium. Schade i in. zauważają, że większość 
badań ekonometrycznych nie uwzględnia tego czynnika, dokonując jedynie 
korekty w danych panelowych za pomocą estymatora efektów stałych. Inte-
resujące jest podejście Kemmerlinga i Stephana49, którzy w badaniach doty-

45	  W długim okresie większość krajów rozwiniętych wykazuje stałą tendencję do wzro-
stu produktu zamiast do corocznych zmian. W krótkim okresie nawet nieproduktywne 
inwestycje infrastrukturalne mogą wpływać na produkt, choćby dzięki stymulacji sektora 
prywatnego.

46	  J.A. Tatom, Public capital and private sector performance, „St. Louis Federal Reserve Bank 
Review” 1991, Vol. 73, No. 3, s. 3-15.

47	  J.E. Sturm, J. De Haan, Is public expenditure really productive? New evidence for the US and the 
Netherlands, „Economic Modelling” 1995, Vol. 12, S. 60-72.

48	  zob. R.L. Thomas, dz. cyt.
49	  A. Kemmerling, A. Stephan, The contribution of local public infrastructure to private productiv-

ity and its political economy: evidence from a panel of large German cities, „Public Choice” 2002, 
Vol. 113, s. 403-422.
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czących Republiki Federalnej Niemiec przyjęli endogeniczną rolę inwestycji 
infrastrukturalnych i zastosowali układ równań symultanicznych, opisują-
cych decyzje inwestycyjne niemieckich władz lokalnych oraz alokację fun-
duszy federalnych. Z ich wyliczeń wynika, że elastyczność utrzymuje się na 
poziomie 0,17. 

Badania stosujące dane panelowe skupiają się jedynie na pewnym 
aspekcie gospodarki – dotyczą na przykład konkretnych gałęzi przemy-
słu, określonego regionu czy rodzaju infrastruktury. Można w ten sposób 
obejść wspomniane wyżej problemy związane z fikcyjnymi korelacjami sze-
regów czasowych. Jednocześnie umiejętnie dobrany zakres badań znacznie 
zmniejsza problem sprzężenia zwrotnego. Dobrym przykładem jest badanie 
dotyczące amerykańskich dróg szybkiego ruchu wykonane przez Fernalda. 
W tym bazującym na wielu danych badaniu udało się uzyskać bardziej istot-
ne pozytywne efekty produktywności dla branż wymagających intensyw-
nego transportu niż dla tych o mniejszych potrzebach w tym zakresie, co 
oznacza, że to infrastruktura wpływa na produkt, a nie odwrotnie. Korzysta-
jąc z danych panelowych, Munnel50 uzyskuje elastyczność produktu o poło-
wę niższą niż w badaniach bazujących na szeregach czasowych. Podobne 
wyniki otrzymali Duffy-Deno i Eberts oraz Costa i in.51. Dodatkowo ci ostat-
ni potwierdzają prawo malejących przychodów w inwestycjach infrastruk-
turalnych. 

Krańcowa produktywność infrastruktury ze względu na roz-
miar i efekty sieciowe

Istotnym mankamentem badań bazujących na danych panelowych jest nie-
uwzględnienie zmiany krańcowej produktywności infrastruktury ze wzglę-
du na jej rozmiar. 

Badania ekonometryczne potwierdzają to spostrzeżenie. Fernald oce-
nia, że przed ukończeniem budowy dróg szybkiego ruchu w USA na począt-
ku lat siedemdziesiątych XX w. dodatkowe inwestycje w infrastrukturę 
przysporzyły dodatkowo 1,4% rocznie wzrostu gospodarczego, a po roku 
1973 jedynie 0,4% (chodzi o 0,4% od x% wzrostu gospodarczego). Podobny 
wynik uzyskali Nadiri i Mamaneus52 oraz Lakshmanan i Anderson. To zdaje 
się świadczyć, że o ile w fazie budowy podstawowej infrastruktury korzyści 
są znaczne, o tyle w fazie jej doinwestowania stają się mniejsze.

50	  A.H. Munnell, How does public infrastructure affect regional economic performance?, „New 
England Economic Review” 1990, Sept./Oct., s. 11-32.

51	  J. Costa, R.W. Ellson, Public capital, regional output and development: some empirical evidence, 
„Journal of Regional Science” 1987, Vol. 27.

52	  M.I. Nadiri, T. Mamuneas, The effects of public infrastructure and R&D capital on the cost 
structure and performance of the U.S. manufacturing industries, „The Review of Economic and 
Statistics” 1998, Vol. 76, s. 22-37.
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Pozostaje to w silnym związku z sieciowością infrastruktury, której 
produktywność jest zależna od liczby korzystających z niej użytkowników. 
Zależność ta może wpływać pozytywnie (np. dostęp do internetu większej 
liczby ludzi) lub negatywnie (choćby przeciążenie sieci energetyczej). Wpływ 
ten określany jest mianem efektu sieciowego. Bardziej szczegółowo jego defi-
nicję przedstawił Zaręba53.

Efekty sieciowe można ująć w funkcji produkcji dla branży j w nastę-
pującym równaniu:

Y A F K L I V Gj j j j j j j j= ( )* , , ( , ) ,

w którym czynniki produkcji są zdefiniowane tak samo jak dla ogól-
nej funkcji produkcji – z jednym wyjątkiem. Zasób infrastruktury G zostaje 
opisany liczbą usług oferowanych przez infrastrukturę, zależną od liczby 
korzystających z niej użytkowników V oraz rozmiar istniejącej już infra-
struktury G. 

Hurlin54 przeprowadził badania empiryczne produktywności infra-
struktury i kapitału publicznego w krajach rozwijających się i doszedł do 
dwóch istotnych wniosków: po pierwsze, istnieją silne efekty progowe mię-
dzy infrastrukturą a produktem, które stają się wyraźnie widoczne, gdy 
dostępność infrastruktury na jednostkę pracy jest stosowana jako zmienna 
progowa; po drugie, produktywność infrastruktury jest zależna od efek-
tów sieciowych. W pierwszym przypadku, gdy zasób infrastruktury przy-
padający na jednostkę pracy jest bardzo niski, inwestycje infrastrukturalne 
w danym sektorze wykazują taką samą produktywność jak pozostałe inwe-
stycje. W drugim natomiast, gdy sieć jest już w jakimś stopniu rozbudowa-
na, inwestycje infrastrukturalne wykazują produktywność wyższą niż inne 
inwestycje. I wreszcie, gdy zasób infrastruktury przypadający na jednost-
kę pracy przekracza pewien poziom rozbudowania sieci, produktywność 
znacznie maleje i inne inwestycje okazują się korzystniejsze. 

Można zatem wnosić, że efekty sieciowe mają olbrzymie znaczenie 
w planowaniu inwestycji infrastrukturalnych. Uwzględnia to polityka 
spójności prowadzona w Imperium od początku XXI w. Ważnym celem 
jest udrożnienie korytarzy łączących różne regiony Europy. Jednocześnie 
charakter efektów sieciowych zależy od technicznych parametrów danego 
rodzaju infrastruktury oraz realizowanych za jej pomocą usług.

53	  T. Zaręba, Efekty sieciowe w nowoczesnej gospodarce (praca doktorska), Szkoła Główna Han-
dlowa, Warszawa 2009.

54	  Ch. Hurlin, Network Effects of the Productivity of Infrastructure in Developing Countries, World 
Bank, Washington DC 2006.
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Podejścia na bazie funkcji kosztów

Wielu badaczy uważa, że nie można zastosować klasycznej teorii produktyw-
ności krańcowej, gdy nie ma jasno zdefiniowanego produktu krańcowego. 
Z tego względu liczni autorzy unikają stosowania funkcji produktywności 
i opierają się na estymacji funkcji kosztów, które skupiają się na możliwych 
oszczędnościach przedsiębiorstw wynikających z rozbudowy infrastruktury.

Makroekonomiczna funkcja kosztów przyjmuje następującą postać:

C = f (Y,P,X,G),

gdzie C opisuje wpływ infrastruktury na koszty przedsiębiorstwa 
w kontekście całej gospodarki, branży lub regionu, a Y  jest produktem dane-
go przedsiębiorstwa. P to wektor lub indeks cen czynników produkcji. X jest 
często modelowane sumarycznie w postaci trendu czasowego. Y  jest w tej 
funkcji wielkością endogeniczną, a G miarą dostępnej infrastruktury. 

Na czym polega użyteczność tego podejścia? Otóż stawia ono badacza 
w pozycji przedsiębiorcy, którego koszty wytworzenia wartości dodanej 
zależą od wymienionych wyżej czynników. Zgodnie z fundamentalnymi 
zasadami ekonomii zmierza ono do zminimalizowania tych kosztów. Przed-
siębiorca musi podjąć decyzję, w jakim wymiarze skorzysta z dostępnej 
infrastruktury. Istotne jest oczywiście, czy będzie to odpłatne, czy darmowe. 
Dlatego to podejście określa się mianem behawioralnego. Nie przynosi ono 
odpowiedzi na pytania o makroekonomiczne czy regionalne efekty wzrostu.

Miarą empiryczną, którą w tym przypadku posługuje się literatura 
naukowa, jest elastyczność kosztowa wyrażona jako:

εYG
GF

Y G
=

/
Opisuje ona procentową redukcję kosztów (w całej ekonomii, ekonomii 

regionu, branży czy też przedsiębiorstwa), gdy zasoby infrastruktury wzro-
sną o jeden procent. Można to interpretować jako wzrost produktywności 
– dany produkt Y może zostać wytworzony z większym infrastrukturalnym 
zasobem G, z mniejszą liczbą prywatnych czynników produkcji – kapitału K 
oraz pracy L. Wyrażenie: 

p C
G

= −
∂
∂

opisuje cenę ukrytą infrastruktury, czyli obniżkę kosztów produkcji, 
gdy zasób infrastruktury zwiększa się o jednostkę monetarną. 

Badania z zastosowaniem funkcji kosztów korzystają z różnych form 
funkcjonalnych. Postać funkcji Cobba Douglasa spotykana jest znacznie rza-
dziej. Popularne natomiast są funkcje typu translog, kwadratowe czy funkcja 
Leontiefa. Ragnitz zauważa, że stosowanie tych bardziej wszechstronnych 
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form funkcyjnych, szczególnie typu translog, prowadzi do zmniejszenia 
problemów ze współliniowością w porównaniu z funkcją produkcji. Istotna 
jest tu rola tzw. lematu Shepharda, pozwalającego na uzupełnianie funkcji 
produkcji wieloma równaniami pomocniczymi, z których każde uwzględ-
nia udział kosztów innej kategorii. Wadą tego podejścia jest włączenie do 
estymacji założeń z mikroekonomicznej teorii produkcji, na których bazuje 
lemat Shepharda, co implikuje ich słuszność. Dodatkowo niezwykle skom-
plikowane równania wymagają mnóstwa danych wejściowych, na przykład 
cen czynników produkcyjnych czy też oceny konkurencyjnych przedsię-
biorstw. Trzeba też wspomnieć o pozytywach tego kompleksowego podej-
ścia: w przeciwieństwie do funkcji Cobba Douglasa system korzystający 
z lematu Shepharda nie zakłada stałej elastyczności substytucji wszystkich 
danych wejściowych. 

Więcej szczegółów oraz reasumpcję badań ekonometrycznych na bazie 
estymacji funkcji kosztów znaleźć można w pracach: Bhattai Drennan 55 oraz 
Schade i in. W większości krajów UE badania wykazują nieznaczny spa-
dek kosztów produkcji (od -0,05 do -0,2), co oznaczałoby, że jednoprocento-
wy wzrost zasobów infrastruktury obniża koszty przedsiębiorstw o 0,05% 
do 0,2%. Zdarza się, że w niektórych badaniach koszty te nawet wzrastają, 
co z kolei zdaje się świadczyć o substytucji między kapitałem prywatnym 
a publicznym lub crowding out, czyli wypieraniu inwestycji prywatnych 
przez publiczne. 

Godne podkreślenia są badania La Ferrary i Marcellino56, którzy porów-
nują potencjał oszczędności wynikający z inwestycji infrastrukturalnych 
w sektorze transportu we Włoszech w latach 1974-1990 ze społecznymi kosz-
tami jej budowy57 – jest to aspekt pominęty przez większość badań empirycz-
nych ze względu na jego znaczną kompleksowość. La Ferrara i Marcellino 
potwierdzają powstanie pewnych oszczędności wynikających z inwestycji 
infrastrukturalnych dla sektora prywatnego, natomiast porównując je ze 
społecznymi kosztami ostateczny bilans korzyści i strat jest dla pewnych 
regionów ujemny. 

Seitz58 badał związek między oszczędnością (na kosztach produktu) 
a budową autostrad w Republice Federalnej Niemiec. Z jego wyliczeń wyni-
ka, że każdy kilometr autostrady zmniejsza koszt wytworzenia produktu 
wartego miliard DM jedynie o 32 DM.  

Podsumowując, wyniki estymacji funkcji kosztów wykazują znacznie 

55	  S. D. Bhatta, M.P. Drennan, The economic benefits of public investment in transportation: 
a review of recent literature, „Journal of Planning Education and Research” 2003 Bd. 22, s. 
288-296.

56	  E.L. La Ferrara, M. Marcellino, Is public expenditure productive?, Università Bocconi, 2000.
57	  Morrison i Schwartz definiują koszty społeczne budowe definiowane są jako sumę stopy 

amortyzacji, kosztów oportunistycznych kapitału publicznego i ukrytą cenę pozyskania 
funduszy publicznych.

58	  H. Seitz, A dual economic analysis of the benefits of the public road network, „The Annals of 
Regional Science” 1994, Band 27, s. 223-239.
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niższe efekty niż estymacje funkcji produkcji. Tę różnicę może wyjaśnić nie-
uwzględnianie efektów zewnętrznych oraz wynikających z nich spill over, 
a także efektów sieciowych związanych z działaniem przedsiębiorstw w sie-
ci, co prowadzi do niedoszacowania.

Estymacja na podstawie wektorowej autoregresji (VAR)

Omówione wyżej funkcje produkcji i kosztów przyjmują pewną liczbę zało-
żeń a priori. I tak klasyczna funkcja produkcji implikuje związek przyczy-
nowo-skutkowy między inwestycjami infrastrukturalnymi a produktem, 
podczas gdy pozostałe czynniki produkcji są stałe, co uniemożliwia opi-
sanie sprzężeń zwrotnych między nimi. Funkcja kosztów dla odmiany nie 
uwzględnia efektów zewnętrznych inwestycji infrastrukturalnych. 

W modelach wektorowej autoregresji wszystkie zmienne szacowane 
są bez uwzględnienia wzajemnych powiązań ekonomicznych. W zestawie 
równań modeli VAR każda zmienna jest endogeniczna i modelowana jako 
funkcja wartości historycznych; dotyczy to także pozostałych zmiennych 
endogenicznych.  To pozwala określić efekt sprzężenia zwrotnego między 
zmiennymi sektora prywatnego (łącznie z produktem) a zasobem infra-
struktury, co potwierdza Kamps59. Modele VAR uwzględniają także efekty 
pośrednie, jak wspomniany już crowding out czy wpływ inwestycji infra-
strukturalnych na produktywność sektora prywatnego. 

Ragnitz zauważa, że wszechstronność modeli VAR nie jest równoznacz-
na z ich przydatnością w polityce gospodarczej. Rezygnacja z implikacji 
ekonomicznych powiązań poszczególnych zmiennych uniemożliwia inter-
pretację wyników i identyfikację wskaźników, na które należałoby uczulić 
polityków. 

Większość badań potwierdza wzrost gospodarczy wskutek inwesty-
cji infrastrukturalnych. Kamps zauważa, że badania te nie są wiarygodne 
statystycznie, a zatem nie pozwalają ocenić statystycznej wagi wyników. 
W jego własnych badaniach pozytywny efekt inwestycji infrastrukturalnych 
w dwunastu krajach podważa brak różnego od zera wyniku w dziewięciu 
krajach (w Japonii wynik okazał się nawet ujemny!). Kamps szuka przy-
czyn w odwrotnej przyczynowości, czyli uważa infrastrukturę w polityce 
gospodarczej za wielkość endogeniczną. Potwierdzają to niektóre badania 
gospodarcze – na przykład w krajach OECD deficyt budżetowy jest wyraź-
nie skorelowany z ograniczeniem inwestycji sektora publicznego. Według 
Kampsa także różnica elastyczności w poszczególnych krajach potwierdza 
niedoskonałość równania Cobba Douglasa dla funkcji produkcji.

59	  C. Kamps, New estimates of Government net capital stocks for 22 OECD countries 1960-2001, 
IMF Working papers 2004, No. 67.
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Prace Ragnitza oraz Schade i in. podkreślają znaczenie modelu VAR, 
podobnie jak badania infrastruktury telekomunikacyjnej i drogowej w Hisz-
panii przeprowadzone przez Pereiry i Roco Sagalesa60. Badania z 1999 r. 
opisują efekty wzrostu zarówno na poziomie regionalnym, jak i krajowym, 
wykazując znaczne zróżnicowanie wyników między regionami w zależno-
ści od stopnia rozwoju. W przeciwieństwie do Fernalda szczególnie dobre 
wyniki uzyskały regiony wysoko rozwinięte. Różnica może wynikać z fak-
tu, że infrastruktura telekomunikacyjna stymuluje rozwój nowych aplikacji 
i nowych usług; trudno więc mówić o jej nasyceniu. Badania z 2001 r. sku-
piają się na poszczególnych sektorach gospodarki. Pozytywne efekty odno-
towano w budownictwie, przemyśle i usługach, a negatywne w rolnictwie. 
Badania z 2003 r. przenoszą efekty zewnętrzne inwestycji w jednym regionie 
na inne regiony. Porównano elastyczność produktu w Hiszpanii wynoszącą 
0,52 z elastycznością produktu pozostałych regionów (jedynie 0,44). Dopiero 
uwzględnienie efektów zewnętrznych pozwoliło na uzyskanie przybliżone-
go wyniku. 

Estymacja wpływu regulacji rynkowej

Infrastruktura jest ściśle związana z procesem przekształceń własnościowych 
i wolnym rynkiem. W teorii ekonomii znane są pozytywne efekty deregula-
cji rynku, na przykład lepsze wykorzystanie zasobów, większa efektywność 
alokacji czy wzrost innowacyjności. Badania makroekonomiczne badające 
wpływ regulacji i reform rynkowych na produkt zostały podsumowane 
przez Schiantarelliego61. Na podstawie szerokiego panelu badań formułują 
oni wniosek o pominięciu wpływu regulacji, braku dostępu do badań rynku 
i wzrostu produktywności czynników produkcji, a tym samym produktu.

Ekonometryczne badania wpływu infrastruktury na produkt, uwzględ-
niające stopień regulacji rynku i bariery dostępu do niego, są w literaturze 
niezwykle rzadkie. Jedynie Bottamasso i Conti62 dokonali analizy wpływu 
sieci autostrad na produkcję przemysłową wybranych sektorów w jedenastu 
krajach UE w latach 1980-2003, uwzględniając wpływ wolnego rynku. Porów-
nując poszczególne kraje, autorzy korzystają ze współczynników liberaliza-

60	  A. Pereira, O.R. Sagales, Public capital formation and regional development in Spain, „Review 
of Development Economics” 1999, Vol. 3, s. 281-294.

A. Pereira, O.R. Sagales, Infrastructures and private sector performance in Spain, „Journal of Policy 
Modeling” 2001, Vol. 23, s. 371-384.

A. Pereira, O.R. Sagales, Spillover effects of public capital formation: evidence from the Spanish 
regions, „Journal of Urban Economics” 2003, Vol. 53, s. 238-256.

61	  F. Schiantarelli, Product market regulation and macroeconomic performance: a review of cross 
country evidence, Boston College Working Paper, 624, and IZA Working Paper 1791, 2005. 

62	  A. Bottamasso, M. Conti, Industry productivity, infrastructure and road transport – liberaliza-
tion in Europe, Societa Italiana Di Economia Pubblica, 2008.
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cji rynku publikowanych przez OECD. Elastyczność produktu względem 
inwestycji infrastrukturalnych wynosi 0,12. Maleje ona wraz z rozbudową 
infrastruktury, czego przykładem jest dla autorów Hiszpania. Jednocześnie 
odkrywają oni negatywną korelację między regulacją rynku a produktem. 

Podsumowanie

Badania naukowe dążą do uchwycenia powiązań między wzrostem gospo-
darczym a inwestycjami infrastrukturalnymi. Są to zarówno modele eko-
nomiczne, jak i metody ekonometryczne, znacznie różniące się w podejściu 
teoretycznym, co bardzo utrudnia interpretację ich wyników. 

Modele ekonomiczne cechuje znaczna różnorodność przyjmowanych 
założeń – choćby w kwestii, czy inwestycje infrastrukturalne, związane 
przecież ze znacznymi nakładami, faktycznie wywierają długookresowy 
wpływ na stopę wzrostu gospodarczego. Niejasne jest, czy do inwestycji 
infrastrukturalnych w sektorze prywatnym należy metodycznie podchodzić 
inaczej niż do dokonywanych przez Imperium (sektor publiczny). Badania 
dotyczące roli regulacji rynkowej znajdują się dopiero we wstępnej fazie. Dla-
tego wykorzystanie wszelkich modeli ekonomicznych celem kreowania poli-
tyki infrastrukturalnej wymaga dogłębnego przemyślenia ich praktycznego 
zastosowania wobec danego sektora. 

Nowoczesne badania empiryczne dowodzą, że wpływ inwestycji infra-
strukturalnych na wzrost i produktywność w krajach wysoko rozwiniętych 
jest wyraźnie niższy, niż sugerowały to  dwadzieścia kilka lat temu pierw-
sze prace poświęcone temu zagadnieniu. Efekty różnią się w zależności od 
rodzaju infrastruktury, branży, kraju czy regionu. W państwach rozwinię-
tych, w których infrastruktura jest rozbudowana, dodatkowe inwestycje 
wywołują niewielki wzrost – chyba że walczą ze znacznym przeciążeniem 
zasobów infrastrukturalnych lub impasem regionalnym. 

Hulten63 napisał, że mądre wykorzystanie infrastruktury jest znacznie waż-
niejsze niż jej dostępne zasoby. Wystarczy prosty przykład: budowa nowej 
infrastruktury przyciąga prywatnych inwestorów i siłę roboczą, ale może też 
prowadzić tylko do przesuwania zasobów między regionami. Mądra polity-
ka infrastrukturalna musi więc uwzględniać czynniki i funkcje produkcji na 
wszystkich szczeblach Imperium, a także powiązania między poszczegól-
nymi inwestycjami. Wszelkie próby stymulowania wzrostu gospodarczego 
przez inwestycje infrastrukturalne muszą być poparte głębokim zrozumie-
niem powiązań nie tylko na poziomie makro-, ale i mikroekonomicznym 

63	  C.R. Hulten, Infrastructure capital and economic growth: how well you use it it may be more 
important than how much you have, NBER Working Papers, 5847, 1996. 
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Imperium. Wszelkie inwestycje infrastrukturalne pociągają za sobą efekty 
zewnętrzne, choćby między regionami, o czym warto pamiętać, choćby 
w kontekście niwelowania różnic między Polską A i Polską B. W sprawie 
regulacji rynkowej nie można zapominać o implikacjach inwestycji infra-
strukturalnych dla struktury rynku, przede wszystkim w aspekcie jego 
zawodności. 

Implikacje gospodarcze dla świata polityki nie są wobec tego oczywi-
ste. Bank Światowy utrzymuje, że inwestycje infrastrukturalne potrzebują 
wsparcia odpowiednich instytucji. W badaniach, niestety, nie uwzględnia się 
także kosztów pozyskania kapitału, co prowadzi do przeceniania pozytyw-
nego wpływu tych inwestycji na wzrost gospodarczy. Oprócz tego inwesty-
cje infrastrukturalne powinny być ściśle związane z polityką gospodarczą, 
agendami technologicznymi, bezpieczeństwem, ekologią, a nawet plano-
waniem przestrzennym. Polityka musi być przygotowana na różne formy 
infrastruktury, aktorów ją udostępniających, różnorodność usług oraz form 
płatności za korzystanie z niej. 

Abstract

Tomasz Zaręba

Infrastructural Investments in the Theory of Macroeconomy and 
Econometric Studies

A preliminary problem of the paper is the issue of defining the size of infrastructure since 
the measurement itself poses methodological dilemmas. The key importance is an attempt 
to get an answer to the question of how infrastructure affects the economic growth and 
what the link between the two quantities is. Econometric models explaining the connec-
tion between infrastructure and the economic growth were classified. It was showed that 
the evaluation of the effect of infrastructural investments on the growth could differ even 
considerably depending on how econometric conclusions had been achieved. Among sig-
nificant factors affecting the treatment of infrastructure in economic processes, the issue 
of infrastructure privatisation and introducing fees for the infrastructure use were noted. In 
addition, an important modelling aspect is the scope of regulation in the market.
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Makroekonomia infrastruktury

Uwagi wstępne

Infrastruktura gospodarcza (obejmująca zarówno infrastrukturę technicz-
ną, jak i społeczną) jest jedną z kluczowych przesłanek osiągania szybkie-
go tempa wzrostu gospodarczego, wysokiego poziomu wydajności pracy  
i konkurencyjności międzynarodowej, a zarazem warunkiem wysokiej jako-
ści życia społeczeństwa. Tymczasem w Polsce infrastruktura techniczna jest 
jedną z zasadniczych barier wzrostu gospodarczego. O ile infrastruktura 
telekomunikacyjna jest relatywnie dobrze rozwinięta i nie odbiega zbytnio 
od poziomu osiągniętego w krajach Unii Europejskiej, to w transporcie lądo-
wym oraz sieciach energetycznych sytuacja jest już znacznie gorsza. Polska, 
w szczególności, nie posiada dobrze rozwiniętej sieci drogowej i kolejowej,  
a – przykładowo – kiepski stan połączeń komunikacyjnych pomiędzy portami 
i resztą kraju hamuje napływ inwestycji i podcina konkurencyjność polskiej 
gospodarki. Nie wykorzystano do tej pory szansy rozwoju małych portów 
i aktywizacji słabiej rozwiniętych gospodarczo regionów północnej Polski. 
Niedorozwój infrastruktury transportowej nie sprzyjał także zmniejszaniu 
kosztów transportu oraz zmianie lokalizacji centrów produkcji i dystrybucji.

Infrastruktura oprócz wspomagania wzrostu gospodarczego może 
także przyczyniać się do zwiększania jego dynamiki. Im szybciej będziemy 
chcieli nadrobić zapóźnienia względem Zachodniej Europy, tym większe 
wymagane będą nakłady inwestycyjne na infrastrukturę. Ich wzrost może 
zwiększać popyt i produkcję krajową. Ponadto zarówno dodatkowy popyt, 
jak i produkcja nie byłaby zbyt importochłonna, a z drugiej strony zapew-
niałaby wzrost wpływów do budżetu bez konieczności zmiany parametrów 
podatkowych. 

Nowe inwestycje w infrastrukturę poprzez wprowadzenie nowych tech-
nologii w procesie inwestycyjnym mogą pomóc w ogólnej modernizacji kraju 
i uniknięciu wydawania ograniczonych środków finansowych na rozwią-
zania przestarzałe. W tym zakresie wymagane będą decyzje: czy będziemy 
budować nowe drogi, tory kolejowe, sieci przesyłowe według starych, czy też 
nowych rozwiązań i technologii. Aktualny stan infrastruktury (w dalszej czę-
ści opracowania przez to określenie rozumieć się będzie jedynie infrastruktu-
rę techniczną) wymaga znacznych nakładów koniecznych do jej rozbudowy, 
modernizacji i utrzymania. To z kolei jest uwarunkowane zapewnieniem sta-
bilnych źródeł finansowania i jednocześnie wdrożenia mechanizmów wymu-
szających jak najwyższą efektywność wykorzystania majątku w obszarze 
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infrastruktury. Obecnie rząd w Polsce nie dysponuje skutecznym instrumen-
tem polityki gospodarczej i społecznej zapewniającym rozwój infrastruktury. 
Zarządzanie tą sferą jest rozproszone między wiele ministerstw i instytucji,  
a przyjmowane plany resortowe mają charakter życzeniowy – w szczególno-
ści nie precyzują źródeł sfinansowania przewidywanych inwestycji. 

Zarówno szacunki potrzeb Polski, jak i globalne tendencje w zakre-
sie rozwoju infrastruktury wskazują, że w nadchodzących latach zdobycie 
niezbędnych środków na inwestycje, a także podniesienie efektywności 
gospodarowania w sferze infrastruktury będzie możliwe tylko pod warun-
kiem znaczącego wzrostu udziału sektora prywatnego w rozwoju tej dzie-
dziny gospodarki. Wynika to ze spodziewanego istotnego spadku nakładów 
inwestycyjnych w sektorze finansów publicznych i relatywnie mniejszej skali 
dostępnych funduszy unijnych w okresie perspektywy finansowej 2014-2020. 

Makroekonomiczną analizę procesów gospodarczych w infrastrukturze 
przeprowadzoną w niniejszym opracowaniu omówiono, skrótowo, w opar-
ciu o trzy zasadnicze elementy: 

•  	analizę makroekonomicznych agregatów w infrastrukturze, czyli 
elementy rachunków narodowych: wartości dodanej i jej wybranych 
komponentów, nakładów inwestycyjnych na środki trwałe; zatrudnie-
nie oraz majątek trwały,

•  	politykę gospodarczą w infrastrukturze,

•  	Problem zrównoważonego rozwoju gospodarczego.

Zdefiniowanie podstawowych agregatów 
makroekonomicznych w infrastrukturze

Określenie roli infrastruktury w gospodarce nie jest proste. Statystyki zbiera-
ne przez urzędy statystyczne nie wyodrębniają jednoznacznie infrastruktury 
jako sekcji gospodarki narodowej. Dla celów tego opracowania, do infra-
struktury, upraszczając, zaliczono następujące sekcje gospodarki narodo-
wej:

1.	 Energetykę: wytwarzanie i zaopatrywanie w energię elektryczną, gaz, 
parę wodną i gorącą wodę (w ESA-951 sekcja oznaczona jako Sekcja D). 

2.	 Wodę i ścieki: dostawa wody; gospodarowanie ściekami i odpadami; 
rekultywacja (Sekcja E). 

3.	 Transport: transport i gospodarka magazynowa (Sekcja H). 

4.	 Komunikację: informacja i komunikacja (Sekcja K).

1   European System of Accounts ESA-95, Bruksela 1997-2013.
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Każda z tych sekcji może nie zawierać elementów wchodzących w skład 
infrastruktury (np. gospodarka magazynowa tylko pośrednio może być jej 
elementem). 

Analizę makroekonomiczną infrastruktury przeprowadzono, bada-
jąc podstawowe agregaty makroekonomiczne: elementy rachunków naro-
dowych (składniki wartości dodanej, nakłady inwestycyjne – ich definicje 
dostępne są np. w ESA-95), zatrudnienie oraz majątek trwały. Dla celów 
porównawczych wykorzystano dane dla Polski, Niemiec oraz w niektórych 
przypadkach dane sumaryczne dla krajów strefy euro (biorąc pod uwagę 
pierwsze 12 krajów, które przyjęły euro; w dalszej części opracowania okre-
ślanych skrótem EMU12). Podstawowym źródłem informacji były bazy sta-
tystyczne Eurostatu.

Komponenty wartości dodanej w infrastrukturze

Analizę wartości dodanej skoncentrowano na następujących komponentach: 
wartości dodanej ogółem, wynagrodzeniach, nadwyżce operacyjnej brutto, 
podatkach minus dotacjach. Dodatkowo opisano również dane dotyczące 
produkcji globalnej (definicje elementów rachunków narodowych i ich inter-
pretację ekonomiczną zawiera ESA-95). 

Szczegółowe informacje dotyczące produkcji globalnej w Polsce i Niem-
czech zawierają tabele poniżej (zob. tab. 1a i 1b); dane podane są w cenach 
bieżących (odpowiednio w PLN i EUR) oraz w procentowych udziałach 
danej kategorii w wielkości ogółem (np. udział energetyki w produkcji glo-
balnej ogółem). W latach 1995-2012 w Polsce odnotowano wzrost udzia-
łu infrastruktury w produkcji globalnej ogółem. O ile w 1995 r. wynosił 
on 11,6%, to w 2012 r. zwiększył się do 14,4%. Należy jednak podkreślić, 
że w latach 2004-2012 udział infrastruktury w produkcji globalnej ogółem 
był stabilny. Dla porównania w Niemczech udział ten zwiększył się odpo-
wiednio z 10,9% do 12,7% i podobnie jak w Polsce w okresie 2004-2012 był 
stabilny. W obu krajach największy udział zaobserwowano w transporcie  
i on jest odpowiedzialny za zwiększenie ogólnego udziału infrastruktury 
w całym badanym okresie. Udział komunikacji w Polsce, po wzroście do 2004 
r., w kolejnym okresie się zmniejszył (podobnie jak w Niemczech). 
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Tab. 1a. Produkcja globalna w sekcjach infrastruktury w Polsce; lata 1995, 
2004, 2008 i 2012

Tab. 1b. Produkcja globalna w sekcjach infrastruktury  
w Niemczech; lata 1995, 2004, 2008 i 2012

Udziały infrastruktury w tworzeniu wartości dodanej w krajach wchodzą-
cych w skład unii monetarnej, Niemiec i Polski różnią się i to w niektórych 
przypadkach dość znacznie (zob. tab. 2a, 2b i 2c); dane dotyczą wartości 
dodanej brutto; w dalszej części opracowania używać się będzie określenie 
skrócone – wartość dodana). Po pierwsze, w Polsce infrastruktura zwiększyła 
swój udział w tworzeniu wartości dodanej ogółem; w Niemczech i EMU12 
udziały praktycznie się nie zmieniały. 

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

w mld PLN, ceny bieżące w % produkcji globalnej ogółem

  Energetyka 23,8 63,4 89,0 118,2 3,71 3,42 3,37 3,61

  Woda i ścieki 4,4 17,0 25,2 33,8 0,68 0,91 0,95 1,03

  Transport 30,8 108,9 160,1 212,7 4,80 5,87 6,06 6,49

  Komunikacja 15,5 70,2 92,4 106,4 2,41 3,79 3,50 3,25

 Ogółem 
Infrastruktura 74,5 259,5 366,7 471,1 11,60 13,99 13,87 14,38

Źródło: Eurostat.

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

           w mld EUR, ceny bieżące    w % produkcji globalnej ogółem

  Energetyka 59,9 81,7 122,6 139,2 1,90 2,06 2,61 2,74

  Woda i ścieki 31,3 39,8 48,6 57,2 0,99 1,00 1,03 1,13

  Transport 150,9 196,9 251,5 247,7 4,78 4,97 5,36 4,88

  Komunikacja 103,1 161,0 184,6 198,1 3,26 4,07 3,93 3,91

 Ogółem 
Infrastruktura 345,2 479,3 607,2 642,2 10,93 12,11 12,93 12,66

Źródło: Eurostat.
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Tab. 2a. Wartość dodana w sekcjach infrastruktury w Polsce; lata 1995, 
2004, 2008 i 2012

Tab. 2b. Wartość dodana w sekcjach infrastruktury w Niemczech; lata 
1995, 2004, 2008 i 2012

Tab. 2c. Wartość dodana w wybranych sekcjach infrastruktury  
w EMU12; lata 2004, 2008 i 2012

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

           w mld PLN, ceny bieżące    w % wartości dodanej ogółem

  Energetyka 9,5 25,5 31,2 51,6 3,21 3,11 2,80 3,65

  Woda i ścieki 2,3 9,3 13,1 17,5 0,76 1,14 1,17 1,24

  Transport 13,9 43,4 61,2 86,8 4,67 5,28 5,48 6,14

  Komunikacja 7,7 38,0 46,2 51,9 2,61 4,63 4,13 3,67

 Ogółem 
Infrastruktura 33,4 116,3 151,7 207,9 11,24 14,15 13,59 14,71

 Źródło: Eurostat.

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

           w mld EUR, ceny bieżące    w % wartości dodanej ogółem

  Energetyka 30,7 37,3 51,9 49,4 1,83 1,88 2,34 2,07

  Woda i ścieki 16,7 20,7 24,2 27,4 1,00 1,04 1,09 1,15

  Transport 69,5 83,2 96,0 90,9 4,16 4,19 4,33 3,81

  Komunikacja 63,8 81,4 87,3 96,0 3,82 4,10 3,94 4,02

 Ogółem 
infrastruktura 180,7 222,5 259,3 263,7 10,81 11,22 11,70 11,05

 Źródło: Eurostat.

Rok

 Sekcja

2004 2008 2012 2004 2008 2012

w mld EUR w % ogółem

  Energetyka 122,5 156,1 166,3 1,76 1,91 1,99

  Woda i ścieki 59,2 69,7 81,0 0,85 0,85 0,97

  Transport 338,8 398,7 394,6 4,85 4,88 4,71

 Źródło: Eurostat.
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Po drugie, w każdym przypadku infrastruktura wytwarza ponad 10% war-
tości dodanej ogółem (chociaż dokładnych danych dla EMU12 Eurostat nie 
publikuje). Po trzecie, różna jest jednak ich wewnętrzna struktura. Porównu-
jąc Niemcy i Polskę, można zauważyć, że w Niemczech największy udział 
w wartości dodanej infrastruktury ma komunikacja, w Polsce – transport. 
Spowodowane jest to zapewne wyższym poziomem rozwoju gospodarczego 
Niemiec. Porównując z kolei Polskę z 12 krajami-założycielami unii mone-
tarnej, można wyciągnąć następujące wnioski: udziały energetyki oraz wody  
i ścieków są podobne w Niemczech i EMU12, ale mniejsze niż w Polsce.  
Z kolei udział transportu w Polsce jest znacznie wyższy niż w Niemczech. 
Można to częściowo wyjaśnić słabym rozwojem infrastruktury transporto-
wej, wymuszającym wykonywanie większej pracy przewozowej. 

Struktura wartości dodanej odzwierciedla różnice w podejściu regula-
torów rynku i polityki gospodarczej porównywanych krajów. Szczególnie 
jest to widoczne w danych dotyczących podatków i dotacji. Z kolei wielkość 
nadwyżki operacyjnej brutto (odpowiednika EBITDA w analizach mikroeko-
nomicznych) odzwierciedla warunki rynkowe w danym kraju: niższe koszty 
pracy odpowiednio ją zwiększają (zob. Polska), a większe obciążenia fiskalne 
netto (podatki minus dotacje) odpowiednio ją zmniejszają.

Dane o wynagrodzeniach w infrastrukturze oraz ich strukturze dzia-
łowej (wg sekcji ESA-95) zawierają poniższe tabele (zob. tab. 3a – dane dla 
Polski – oraz tab. 3b – dane dla Niemiec). W przypadku Polski udział infra-
struktury w wynagrodzeniach ogółem jest relatywnie niższy niż w warto-
ści dodanej, co sugeruje iż „praca” w infrastrukturze jest relatywnie gorzej 
opłacana niż przeciętnie w gospodarce. Obserwacja ta dotyczy całego anali-
zowanego okresu. W Niemczech udziały infrastruktury w tworzeniu warto-
ści dodanej i wynagrodzeń są zbliżone, czyli „praca” w infrastrukturze jest 
podobnie opłacana jak przeciętnie w gospodarce.

W poszczególnych sekcjach polskiej infrastruktury sytuacja jest zróżni-
cowana. Najogólniej: w energetyce i transporcie „praca” jest opłacana rela-
tywnie gorzej, natomiast w wodzie i ściekach oraz w komunikacji podobnie 
jak w całej gospodarce. 

W Niemczech jedynie „praca” w energetyce jest opłacana gorzej niż 
przeciętnie w całej gospodarce – i to znacząco gorzej. W pozostałych sekcjach 
jest na poziomie zbliżonym do przeciętnego. Należy jednak zauważyć, że ten 
wniosek powinien być uzupełniony o analizę zatrudnienia, gdyż relatywnie 
niższe zatrudnienie (udział infrastruktury w zatrudnieniu ogółem niższy od 
odpowiedniego udziału w wartości dodanej) może być częściowo odpowie-
dzialne za tak znaczącą różnicę w przypadku niemieckiej energetyki.
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Tab. 3a. Wynagrodzenia w sekcjach infrastruktury w Polsce; lata 1995, 
2004, 2008 i 2012

Tab. 3b. Wynagrodzenia w sekcjach infrastruktury  
w Niemczech; lata 1995, 2004, 2008 i 2012

O ile w Polsce „praca” w infrastrukturze jest opłacana relatywnie gorzej niż 
przeciętnie w gospodarce narodowej, to „kapitał” jest opłacany zdecydowa-
nie lepiej (zob. tab. 4a). Dotyczy to przede wszystkim energetyki i komunika-
cji. Woda i ścieki oraz transport opłacane są podobnie jak przeciętna w całej 
gospodarce.

W Niemczech opłacanie „kapitału” w infrastrukturze nie odbiega od 
przeciętnej krajowej. Przy czym w energetyce (podobnie jak w Polsce) oraz 
w wodzie i ściekach jest powyżej, w komunikacji zbliżone, a w transporcie 
poniżej średniej krajowej (zob. tab. 4b). Oznacza to, że zasadnicza różnica 
pomiędzy Polską i Niemcami to kwestia relatywnego opłacania czynników 
produkcji w infrastrukturze w stosunku do średniej krajowej. W Polsce „pra-
ca” jest opłacana niżej, a „kapitał” wyżej niż średnia krajowa. W Niemczech 
relacje te nieistotnie odbiegają od średniej krajowej. Można zaryzykować 

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

w mld PLN, ceny bieżące w % ogółem

  Energetyka 3,2 7,5 9,8 12,7 2,80 2,59 2,35 2,56

  Woda i ścieki 1,0 3,4 4,8 6,4 0,88 1,19 1,14 1,28

  Transport 6,3 16,5 23,5 28,6 5,48 5,73 5,64 5,76

  Komunikacja 3,2 9,6 14,1 16,4 2,78 3,32 3,38 3,30

 Ogółem 
Infrastruktura 13,6 37,1 52,2 64,1 11,94 12,83 12,52 12,90

Źródło: Eurostat.

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

w mld EUR w % ogółem

  Energetyka 11,7 10,9 11,8 13,3 1,43 1,18 1,18 1,18

  Woda i ścieki 6,6 6,9 7,4 8,1 0,80 0,75 0,74 0,72

  Transport 40,9 42,6 47,8 52,3 4,97 4,60 4,77 4,65

  Komunikacja 29,2 40,0 44,8 48,8 3,55 4,32 4,47 4,34

 Ogółem 
infrastruktura 88,4 100,5 111,7 122,5 10,75 10,85 11,15 10,89

Źródło: Eurostat.
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twierdzenie, że jest to wynikiem różnic w rozwoju gospodarczym. Polska 
jest znacznie uboższa niż Niemcy, ma relatywnie niżej opłacaną pracę i jed-
nocześnie, jak każdy kraj rozwijający się i próbujący doganiać bogatsze kraje 
Europy Zachodniej, cierpi na niedostatek kapitału (stąd też może wynikać 
jego relatywne wyższe opłacanie). 

Tab. 4a. Nadwyżka operacyjna brutto w sekcjach infrastruktury  
w Polsce; lata 1995, 2004, 2008 i 2012

Tab. 4b. Nadwyżka operacyjna brutto w sekcjach infrastruktury  
w Niemczech; lata 1995, 2004, 2008 i 2012

Interesujące wnioski można wysnuć, analizując netto obciążenia fiskalne 
infrastruktury (zob. tab. 5a dla Polski i tab. 5b dla Niemiec). Netto obciążenia 
fiskalne są w przybliżeniu równe różnicy pomiędzy podatkami dochodo-
wymi od osób prawnych a dotacjami dla producentów. 

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

w mld PLN, ceny bieżące w % ogółem

  Energetyka 5,5 16,1 18,9 35,9 3,45 3,36 3,00 4,37

  Woda i ścieki 0,9 4,8 6,8 9,2 0,57 1,00 1,08 1,12

  Transport 6,5 23,6 33,6 52,8 4,10 4,91 5,33 6,44

  Komunikacja 3,8 26,5 29,5 32,3 2,38 5,51 4,67 3,94

 Ogółem 
infrastruktura 16,6 71,0 88,8 130,1 10,49 14,78 14,08 15,87

Źródło: Eurostat.

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

w mld EUR w % ogółem

  Energetyka 18,8 22,3 36,1 29,6 2,77 2,65 3,63 2,92

  Woda i ścieki 9,5 13,0 15,6 18,0 1,41 1,54 1,57 1,77

  Transport 20,9 31,7 38,0 28,4 3,08 3,75 3,81 2,80

  Komunikacja 28,9 33,1 33,9 38,0 4,27 3,93 3,41 3,74

 Ogółem 
infrastruktura 78,1 100,1 123,7 114,0 11,53 11,86 12,41 11,22

Źródło: Eurostat.
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Z tab. 5b wynika wyraźnie, jakie są preferencje rządu niemieckiego: 
w skali całej gospodarki netto obciążenia są ujemne, podobnie jest także  
w infrastrukturze. W Polsce udział netto obciążeń fiskalnych producentów 
jest dodatni, a obciążenia infrastruktury są relatywnie wyjątkowo wysokie. 
Przykładowo w 2012 r. infrastruktura płaciła 36,6% ogółu obciążeń (przy 
udziale w wartości dodanej ogółem rzędu 14,7%). Wprowadzenie podobnej 
polityki finansowej jak w Niemczech zwiększyłoby nadwyżkę operacyjną, 
oszczędności przedsiębiorstw i wielkość własnych środków finansowych, 
które można byłoby przeznaczy na współfinansowanie inwestycji w mają-
tek trwały. Należy jednak zauważyć, że netto obciążenia fiskalnej w rela-
cji do nadwyżki operacyjnej nie są duże, niemniej jednak przy tak dużym 
niedostatku kapitału, jaki obserwujemy w Polsce, zmiana polityki mogłaby  
częściowo ten niedostatek złagodzić. 

Tab. 5a. Podatki – dotacje w sekcjach infrastruktury w Polsce; lata 1995, 
2004, 2008 i 2012

Tab. 5b. Podatki – dotacje w sekcjach infrastruktury 
w Niemczech; lata 1995, 2004, 2008 i 2012

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

w mld PLN, ceny bieżące w % ogółem

  Energetyka 0,3 0,7 1,1 1,1 5,97 4,89 6,73 6,93

  Woda i ścieki 0,2 0,5 0,8 0,9 3,81 3,55 4,87 5,73

  Transport 0,1 0,6 0,9 1,8 3,00 4,56 5,73 11,52

  Komunikacja 0,5 0,5 1,2 1,9 9,49 3,44 7,65 12,37

 Ogółem 
Infrastruktura 1,1 2,3 3,9 5,7 22,28 16,45 24,98 36,56

Źródło: Eurostat.

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

           w mld EUR w % ogółem

  Energetyka -3,0 0,3 0,1 2,3 14,78 -3,63 -0,99 -44,25

  Woda i ścieki -0,9 -0,7 -0,4 -0,4 4,59 9,02 4,49 7,80

  Transport -4,5 -1,9 -1,6 -2,2 21,80 25,17 17,63 42,30

  Komunikacja -0,1 0,1 0,0 0,2 0,54 -0,67 -0,44 -3,31

 Ogółem 
infrastruktura -8,6 -2,2 -1,9 -0,1 41,71 29,88 20,70 2,53

Źródło: Eurostat.
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Zatrudnienie w infrastrukturze

W kolejnych tabelach pokazano zatrudnienie w infrastrukturze i jej 4 sek-
cjach: w Polsce (zob. tab. 6a), Niemczech (zob. tab. 6b) i EMU12 (zob. tab. 
6c). Ze względu na brak porównywalnych danych dla Polski i EMU12 zakres 
czasowy obserwacji statystycznej nie obejmuje 1995 r.

Udział infrastruktury w zatrudnieniu ogółem jest w trzech analizowa-
nych przypadkach podobny. Relatywnie najwyższy udział ma Polska, nieco 
niższy Niemcy i nieznacznie niższy udział niż w Niemczech można zaobser-
wować w EMU12. W każdym przypadku udziały w zatrudnieniu ogółem są 
niższe niż odpowiednie udziały w wartości dodanej. O ile w Polsce różnice 
te są znaczne i sięgają 5 pkt proc., to w przypadku Niemiec wynoszą odpo-
wiednio około 2 pkt proc.

W Polsce woda i ścieki oraz transport mają udziały w zatrudnieniu ogó-
łem bardzo zbliżone do udziałów w wartości dodanej. Natomiast w ener-
getyce i komunikacji są znacznie niższe. W Niemczech i EMU12 wyjątkowo 
niskie udziały mają energetyka oraz woda i ścieki, co może sugerować wyso-
ką wydajność pracy w tych sekcjach i zastąpienie „pracy” przez „kapitał”.

Ciekawe jest porównanie udziałów w zatrudnieniu i wynagrodzeniach. 
Zarówno w Niemczech, jak i w Polsce są one wyższe w przypadku wyna-
grodzeń. Sugeruje to relatywnie wyższe niż w całej gospodarce narodowej 
średnie wynagrodzenia.

Tab. 6a. Zatrudnienie w sekcjach infrastruktury w Polsce;  
lata 2004, 2008 i 2012

Rok

 Sekcja

2004 2008 2012 2004 2008 2012

 w tys. osób w % ogółem

  Energetyka 173,3 173,0 164,4 1,26 1,10 1,06

  Woda i ścieki 135,8 165,3 164,2 0,99 1,05 1,06

  Transport 729,9 886,0 882,6 5,30 5,63 5,70

  Komunikacja 217,9 296,7 315,4 1,58 1,89 2,04

 Ogółem 
infrastruktura 1 256,9 1 521,0 1 526,6 9,13 9,67 9,87

Źródło: Eurostat.
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Tab. 6b. Zatrudnienie w sekcjach infrastruktury  
w Niemczech; lata 1995, 2004, 2008 i 2012

Tab. 6c. Zatrudnienie w sekcjach infrastruktury w EMU12;  
lata 1995, 2004, 2008 i 2012

Infrastruktura – inwestycje i majątek trwały

Niestety Eurostat nie publikuje porównywalnych danych dotyczących nakła-
dów inwestycyjnych na środki trwałe dla Niemiec i tym samym dla EMU12. 
W 2012 r. w Polsce nakłady na inwestycje w infrastrukturze przekroczyły 6% 
PKB; na podstawie danych dostępnych w bazach Eurostatu można oszaco-
wać, iż w Niemczech i EMU12 przekraczał on 3% PKB. Natomiast dział infra-
struktury w ogólnych nakładach inwestycyjnych jest znacznie większy niż  
w przypadku wartości dodanej (zob. tab. 7), co sugeruje dużą kapitałochłon-
ność infrastruktury, znacznie większą niż w całej gospodarce narodowej.  
W 2012 r. udział ten wynosił 29,3% (zob. tab. 7), podczas gdy jeszcze w 2004 
r. 21,5%. Tak duży wzrost to rezultat znacznego zwiększenia nakładów inwe-

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

           w mld EUR    w % zatrudnienia ogółem

  Energetyka 337 255 247 253 0,89 0,65 0,61 0,61

  Woda i ścieki 252 233 234 239 0,67 0,60 0,58 0,57

  Transport 1 897 1 889 1 987 2 016 5,02 4,84 4,92 4,85

  Komunikacja 1 034 1 221 1 258 1 245 2,74 3,13 3,12 2,99

 Ogółem 
infrastruktura 3 520 3 598 3 726 3 753 9,31 9,22 9,23 9,02

Źródło: Eurostat.

Rok

 Sekcja

2004 2008 2012 2004 2008 2012

w tys. osób w % ogółem

  Energetyka 669 656 676 0,48 0,45 0,48

  Woda i ścieki 792 853 887 0,57 0,59 0,63

  Transport 6 700 7 025 6 792 4,84 4,82 4,79

  Komunikacja 3 697 3 941 3 933 2,67 2,70 2,77

 Ogółem 
infrastruktura 11 858 12 475 12 287 8,57 8,56 8,66

Źródło: Eurostat.
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stycyjnych w energetyce (przykładowo z 4,5% w 2008 r. do 6,9% w 2012 r.) 
oraz szczególnie w transporcie (odpowiednio z 9,9% do 16,1%). Zwiększe-
nie nakładów inwestycyjnych w transporcie to wynik wzrostu nakładów via 
budżet Sektora Finansów Publicznych (SFP). W latach 2009-2012 rząd zde-
cydował się na walkę z kryzysem finansowo-gospodarczym poprzez wzrost 
wydatków publicznych, w tym także na nakłady inwestycyjne, odpowiednio 
zwiększając nakłady na infrastrukturę (zob. także pkt 3).

Tab. 7. Nakłady inwestycyjne na środki trwałe w sekcjach infrastruktury 
w Polsce; lata 1995, 2004, 2008 i 2012

W przeciwieństwie do komponentów wartości dodanej oraz nakładów inwe-
stycyjnych na środki trwałe dane pokazano w cenach stałych z 2005 r. Dane  
w cenach bieżących są bowiem sumą nakładów inwestycyjnych w cenach bie-
żących z poprzednich okresów i tym samym nie mogą być porównywalne ani 
w czasie, ani pomiędzy sekcjami. Dodatkowo porównywalne dane dostępne 
są tylko od 2004 r.

Dane o majątku trwałym w polskiej gospodarce potwierdzają twier-
dzenie, że infrastruktura w Polsce jest wyjątkowo kapitałochłonna (zob. tab. 
8a). W Niemczech udział infrastruktury w majątku trwałym jest nieznacznie 
większy od jej udziału w tworzeniu wartości dodanej (zob. tab. 8b). 

Rok

 Sekcja

1995 2004 2008 2012 1995 2004 2008 2012

w mld PLN, ceny bieżące  w % ogółem

  Energetyka 4,1 7,4 13,7 22,4 6,47 4,01 4,50 6,88

  Woda i ścieki 2,9 6,7 10,7 12,1 4,64 3,62 3,51 3,72

  Transport 6,7 18,4 37,3 52,5 10,55 9,89 12,23 16,13

  Komunikacja 2,8 7,5 10,5 8,4 4,44 4,02 3,46 2,58

 Ogółem 
infrastruktura 16,5 40,0 72,2 95,4 26,09 21,54 23,69 29,31

Źródło: Eurostat.
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Tab. 8a. Środki trwałe w cenach 2005 r. w sekcjach infrastruktury w Pol-
sce; lata 2004, 2008 i 2011

Tab. 8b. Środki trwałe w cenach 2005 r. w sekcjach infrastruktury 
w Niemczech; lata 2004, 2008 i 2011

W Niemczech udział infrastruktury w majątku trwałym w infrastrukturze 
jest nieco większy od 12% całości majątku trwałego, podczas gdy w Polsce 
przekracza 32%. Tak znaczna różnica odzwierciedla, obok wspomnianej już 
wysokiej kapitałochłonności infrastruktury w Polce, także różnice w pozio-
mie bogactwa w obu krajach (zwłaszcza w wycenie wartości zasobów miesz-
kaniowych). 

Rok

 Sekcja

2004 2008 2012 2004 2008 2012

           w mld PLN w % ogółem

  Energetyka 344,1 350,6 370,5 10,66 10,16 9,94

  Woda i ścieki 118,4 120,7 143,7 3,67 3,50 3,86

  Transport 503,1 508,4 554,3 15,58 14,74 14,87

  Komunikacja 121,1 119,2 136,6 3,75 3,46 3,67

 Ogółem 
infrastruktura 1 086,7 1 098,9 1 205,1 33,65 31,85 32,33

Źródło: Eurostat.

Rok

 Sekcja

2004 2008 2012 2004 2008 2012

           w mld EUR w % ogółem

  Energetyka 281,0 315,0 315,2 2,52 2,41 2,22

  Woda i ścieki 398,9 473,0 505,0 3,58 3,61 3,56

  Transport 455,9 567,4 640,0 4,09 4,33 4,51

  Komunikacja 212,1 225,6 228,3 1,90 1,72 1,61

 Ogółem 
infrastruktura 1 347,9 1 581,0 1 688,4 12,10 12,08 11,89

Źródło: Eurostat.
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Zauważyć też można, że udziały transportu w majątku trwałym infrastruk-
tury są w obu krajach podobne (odpowiednio około 40% całego majątku 
infrastruktury). Podobnie jest w przypadku komunikacji (w Polsce 11%,  
a w Niemczech 13%). Ale w przypadku energetyki w Polsce ten udział jest 
znacznie większy (odpowiednio 31 i 19%), gdy w sekcji woda i ścieki udział 
jest większy w Niemczech (odpowiednio 11% i 30%). 

Podsumowując rozważania dotyczące sytuacji makroekonomicznej  
w dziedzinie infrastruktury, wskazać należy na fakt, iż różnice w poziomie 
rozwoju gospodarczego między Polską i Niemcami znajdują także odzwier-
ciedlenie w infrastrukturze. Niemcy, posiadając rozwiniętą i dostosowaną do 
osiągniętego poziomu rozwoju gospodarczego infrastrukturę, mogą prze-
znaczać relatywnie mniej na nakłady inwestycyjne w jej sekcjach. Polska, 
przeznaczając prawie 30% ogólnych nakładów inwestycyjnych na infrastruk-
turę, nie może inwestować w inne, prorozwojowe gałęzie gospodarki oraz na 
inwestycje w budownictwo mieszkaniowe itp. Jest to syndrom z jednej strony 
gospodarki rozwijającej się, ale z drugiej strony odzwierciedla preferencje 
Imperium.

Polityka gospodarcza w infrastrukturze

Według szacunków PWC2 sama modernizacja infrastruktury transporto-
wej do 2022 r. wymagać może średniorocznych nakładów inwestycyjnych 
rzędu 97 mld PLN (w cenach roku 2010). Modernizacja i nowe inwestycje  
w energetyce kosztować mogą rocznie więcej niż inwestowano w 2012 r. (ponad 
22 mld PLN). Spodziewać się można utrzymania dużych nakładów w sekcji 
woda ścieki oraz relatywnego zmniejszenia nakładów w komunikacji. Potrze-
by inwestycyjne są więc duże, być może w przypadku inwestycji w sekcji trans-
port nawet przeszacowane. Stąd pytanie, jakie może być źródło finansowania 
tych inwestycji. W latach 2009-2011 Polska wydawała na inwestycje w ramach 
sektora finansów publicznych (SFP) najwięcej w Unii Europejskiej (od 5,3% 
do 5,8% PKB; zob. tab. 10), gdy przed kryzysem lat 2008-2009 znajdowaliśmy 
się na 9. miejscu (4,2% PKB w 2007 r.). W tym samym czasie w Unii Euro-
pejskiej wydawano odpowiednio 2,7% PKB. Tak duży wzrost nakładów to  
z jednej strony decyzja o zwiększaniu nakładów na infrastrukturę i inne 
obiekty użyteczności publicznej w latach kryzysu, a z drugiej – możliwość 
wykorzystania transferów z UE w ramach tzw. funduszy spójności. Należy 
jednak podkreślić, że większość nakładów finansowana była ze środków 
budżetowych. Dodatkowo reguły finansowania „unijnego” wymagały wcze-
śniejszego zaangażowania środków własnych (budżetowych), zwiększa-
jąc presję na deficyt sektora finansów publicznych i zadłużenie publiczne  
(zob. tab. 9). 

2    http://www.pwc.com/gx/en/research-insights/index.jhtml?tab_id=3
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Tab. 9. Deficyt SFP w Polsce, Niemczech i EU; lata 1995-2013 (w % PKB)

Tab. 10. Nakłady inwestycyjne w SFP w Polsce, Niemczech i EU; lata 1995-
2013 (w % PKB)

Sytuacja budżetowa w latach 2009-2010 znacznie się pogorszyła. Według 
ostatnich szacunków deficyt sektora finansów publicznych wyniósł w 2010 r. 
7,9% PKB. Na 27 państw Unii Europejskiej Polska zajęła 20. miejsce. Wyprze-
dziły nas jedynie kraje najdotkliwiej dotknięte kryzysem gospodarczym: 
Irlandia, Grecja, Wielka Brytania, Hiszpania i Portugalia, nieznacznie więk-
szy deficyt miała też Słowacja (7,90% PKB). Co jeszcze bardziej niepokojące, 
w analizowanym okresie deficyt SFP był zawsze większy niż średni dla 28 
państw Unii Europejskiej (EU).

Od 2007 do 2010 r. deficyt sektora wzrósł o prawie 6% PKB, ale jedynie 
niecałą czwartą część tego przyrostu zawdzięczono zwiększeniu nakładów 
na środki trwałe w SFP. Taka sytuacja i w takiej skali miała miejsce tylko  
w Polsce. Niestety wykorzystanie ekspansji fiskalnej i zdynamizowanie 
nakładów inwestycyjnych spowodowało przekroczenie obowiązującego kra-
je Unii Europejskiej limitu relacji deficytu do PKB (3%). Z tego też powodu 

Rok

 Kraj
1995 2004 2008 2009 2010 2011 2012 2013

  Polska -4,4 -5,4 -3,7 -7,5 -7,8 -5,1 -3,9 -4,3

  Niemcy -9,5 -3,8 -0,1 -3,1 -4,2 -0,8 0,1 0,0

  EU : -2,9 -2,4 -6,8 -6,5 -4,4 -3,9 -3,3

Źródło: Eurostat.

Rok

 Kraj
1995 2004 2008 2009 2010 2011 2012 2013

  Polska 3,4 3,4 4,6 5,3 5,7 5,8 4,6 3,9

  Niemcy 2,2 1,5 1,6 1,8 1,7 1,7 1,6 1,6

  EU : 2,4 2,7 2,9 2,7 2,5 2,3 2,2

Źródło: Eurostat.
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Komisja Europejska od 2009 r. objęła Polskę procedurą nadmiernego defi-
cytu, zobowiązując rząd do zmniejszenia deficytu poniżej wymaganego 3% 
limitu do 2012 r. Znacznie zwiększyło się też zadłużenie SFP, choć nie tak 
drastycznie jak w wielu krajach UE. 

Plany rządu zawarte w Wieloletnim Planie Finansowym Państwa3 i aktu-
alizacji Programu Konwergencji4 przewidują, że w 2017 r. deficyt powinien się 
zmniejszyć do 1,2 % PKB. Oznacza to dalsze zacieśnienie fiskalne rzędu 3,1 
% PKB, po znacznym obnażeniu deficytu w latach 2011-2012 (z 7,9% do 3,9 
% PKB). 

Należy podkreślić, że po potężnym dodatnim impulsie fiskalnym z lat 
2008-2010, miał miejsce równie spory, ale tym razem negatywny impulsu 
fiskalny.

W latach 2009-2010 poluzowanie polityki fiskalnej, a szczególnie dyna-
miczny wzrost nakładów inwestycyjnych w SFP, pomogły w podtrzymaniu 
popytu krajowego i w ten sposób Polska jako jedyny kraj w UE uniknęła recesji. 
Był to zarazem klasyczny keynesowski impuls fiskalny pozwalający na uży-
cie zarówno niewykorzystanych w kryzysie mocy produkcyjnych, jak i bieżą-
cych oraz przyszłych transferów unijnych. Natomiast zamierzony negatywny 
impuls fiskalny zadziałał odwrotnie. Od połowy 2012 r. wydatnie zmniejszy-
ła się dynamika zarówno popytu krajowego, jak i PKB. Koszty negatywnego 
impulsu to także wzrost niewykorzystania mocy wytwórczych, zamykanie 
wyspecjalizowanych w budowie infrastruktury podmiotów gospodarczych 
oraz eliminacja z rynku pracy specjalistów. I to wszystko miało miejsce do 
końca 2013 r. W latach 2009-2011 wysokie nakłady inwestycyjne, w latach 
2012-2013 – ostre ich obcinanie.

Ilustrują to dane dotyczące przeszłości (zob. tab. 10); w latach 2012-2013 
udział nakładów na środki trwałe SFP zmniejszył się z 5,8% w 2011 do 3,9% 
PKB w 2013 roku, czyli spadek nakładów był odpowiedzialny za zmniejsze-
nie deficytu SFP w tym czasie w ponad 50%.

Z kolei Wieloletni Plan Finansowy Państwa oraz aktualizacja Programu 
Konwergencji zakładają, że w latach 2014-2017 udział nakładów na środki 
trwałe w SFP zmniejszy się z 3,9% do 3,5% PKB, tylko nieznacznie kontrybu-
ując w zmniejszeniu deficytu SFP (około 13%).

Zmiana polityki gospodarczej jest widoczna. Ograniczenia budżetowe, 
konieczność spełnienia zobowiązań wobec Unii Europejskiej nie pozwolą 
na kontynuowanie finansowania inwestycji infrastrukturalnych ze środków 
budżetowych w takim zakresie jak w latach 2008-2012. Każdy program 
rozwoju infrastruktury uwzględniający li tylko finansowanie budżetowe 
napotka dwie podstawowe bariery: wydolność krajowego budżetu oraz nie-

3   Wieloletni Plan Finansowy Państwa 2014-2017, Rada Ministrów, Warszawa 2014.
4   Program Konwergencji – Aktualizacja 2014, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2014.
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pewność dostępu do środków unijnych. W ten sposób wbudowujemy do 
naszego systemu gospodarczego dodatkowy cykl gospodarczy, zależny od 
tych barier. Zamiast stworzyć system, który w długim okresie mógłby prze-
kształcać infrastrukturę, zbudowaliśmy system generujący cykl inwestycyjny 
o dużej amplitudzie wahań.

Zmiana sposobu finansowania i organizacji procesu inwestycyjnego 
pozwoliłaby na realizowanie szerszego niż do tej pory programu rozwoju 
infrastruktury bez negatywnego szoku popytowego i bez stwarzania dodat-
kowego cyklu koniunkturalnego uzależnionego od sytuacji w finansach 
publicznych. Fundusz Polskie Inwestycje Rozwojowe oraz zmiana roli BGK 
w finansowaniu dużych projektów inwestycyjnych może w tym pomóc, ale 
do tej pory skala działań jest znikoma. 

Infrastruktura a zrównoważony wzrost gospodarczy

Przez zrównoważony rozwój (wzrost) gospodarczy rozumie się rozwój 
gospodarki z optymalnymi nierównowagami makroekonomicznymi, obej-
mującymi optymalny poziom inflacji, bezrobocia i nierównowagi zewnętrz-
nej, czyli salda na rachunku bieżącym w bilansie płatniczym, pod warunkiem 
średniookresowego spełniania warunków fiskalnych (czyli deficyt SFP – sek-
tora finansów publicznych – maks. 1 % PKB i dług SFP < 60 %).

Do tej pory rozwój polskiej gospodarki bazował głównie na imporcie 
kapitału oraz imitacji zagranicznych technologii. Skala oszczędności krajo-
wych jest niewystarczająca i z uwagi na tradycyjnie duży udział inwestycji 
infrastruktury może to prowadzić do zahamowania dynamiki tych inwe-
stycji. Sytuacja zmieniła się od początku kryzysu finansowego. Możemy się 
liczyć raczej z netto odpływem kapitału zagranicznego, a ekstensywne wyko-
rzystywanie pracy oraz relatywne pogarszanie jej jakości wraz z niską sto-
pą oszczędności w skali makro mogą istotnie zmniejszyć potencjalny wzrost 
gospodarczy. 

Zatem ograniczeniem dla polityki gospodarczej w średnim okresie 
będzie dostęp do kapitału. To wyraźnie implikuje cele polityki gospodarczej 
Imperium. Należy przy tym abstrahować od celów krótkookresowych, które 
zazwyczaj wymuszane są bieżącą sytuacją polityczno-gospodarczo-finan-
sową i mogą być niespójne z przyszłymi potrzebami kraju. Można jedynie 
zauważyć, iż w dotychczasowej praktyce polityki gospodarczej dominują 
cele krótkookresowe, co zazwyczaj źle wróży inwestycjom w infrastrukturę, 
które wymagają myślenia w kategoriach co najmniej średniego okresu (np. 
7-letniej perspektywy finansowej). Na przykład celem polityki gospodarczej 
Imperium może być osiągnięcie jak najwyższego tempa wzrostu gospodar-
czego w warunkach wspomnianych wyżej ograniczeń dotyczących nierów-
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nowag makroekonomicznych. Temu celowi powinny być podporządkowane 
narzędzia realizacji takiego celu, na przykład zmiany regulacyjne, wspiera-
nie innowacji, wzrost nakładów na szeroko pojętą edukację i naukę, wreszcie 
wydatki na infrastrukturę. 

Jeśli spełnione miałoby być ograniczenie fiskalne, narzędzia te powinny 
być finansowane w coraz większym stopniu przez sektor prywatny. Ponadto 
finansowanie ze strony sektora publicznego powinno w większym stopniu 
wykorzystywać instrumenty finansowe konstruowane na bazie aktywów 
finansowych będących w dyspozycji sektora publicznego.

Na tle tych propozycji ostatnio nakreślone cele polityki gospodarczej 
na lata 2014-20205, będące zestawem ogólników bez podania spójnych roz-
wiązań, mogą, w niezamierzony przez Imperium sposób, prowadzić do 
powstawania nieoptymalnych nierównowag gospodarczych. Na przykład 
w obszarze infrastruktury nadal dominuje myślenie tradycyjne – Imperium 
ma być odpowiedzialne za wszystko, co prawdopodobnie może zwiększyć 
koszty finansowania inwestycji infrastrukturalnych i jeśli potrzeby inwesty-
cyjne sektora prywatnego będą wypychane przez SFP, wówczas niezamierze-
nie zwiększyć się może zadłużenie SFP.

Nie należy utożsamiać celów polityki Imperium z jej narzędziami. Czy 
wzrost nakładów na infrastrukturę jest celem, czy też narzędziem takiej poli-
tyki? Jeśli przyjąć, że jest to narzędzie, wówczas można je odpowiednio opi-
sać. 

5   Zob. Wieloletni Plan Finansowy Państwa 2010-2013, Rada Ministrów, Warszawa 2010 oraz 
Wieloletni Plan Finansowy Państwa 2014-2017, Rada Ministrów, Warszawa 2014.
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W przypadku infrastruktury rozumowanie może być następujące:

Istotne jest, aby rekomendować odejście od tradycyjnego uprawiania polityki 
gospodarczej przez Imperium, podkreślając, że rosnąca rola sektora prywat-
nego w rozbudowie infrastruktury może pozwolić na łatwiejszą realizację 
celu podstawowego dla Imperium.

Podsumowanie

Dalszy zrównoważony rozwój gospodarczy Polski wymagać będzie sporych 
nakładów na modernizację i rozbudowę infrastruktury technicznej. Jeżeli 
decyzją Imperium głównym źródłem finansowania inwestycji będzie SFP, 
wówczas prowadzenie poprawnej polityki gospodarczej wymagać będzie 
z jednej strony unikania gwałtownych (podobnych do lat 2008-2013) zmian 
w poziomie wydatków inwestycyjnych, a z drugiej ustalenia ich na takim 
poziomie, by nie pobudzać nadmiernie popytu krajowego, prowadząc w ten 

Celem ogólnym imperium jest maksymalnie możliwy wzrost gospodarczy.

Do jego realizacji wymagany jest określony poziom infrastruktury, 
definiujący popyt na inwestycje w infrastrukturze (ceteris paribus – 

pozostałe narzędzia w tym momencie nas nie interesują).

Jeśli nierównowagi będą 
w akceptowalnych dla Imperium 

przedziałach, taka polityka będzie 
przez Imperium prowadzona.

Do jego realizacji wymagany jest 
określony poziom infrastruktury, 
definiujący popyt na inwestycje 
w infrastrukturze (ceteris paribus 

– pozostałe narzędzia w tym 
momencie nas nie interesują).

Dylemat: czy ten popyt może spowodować wzrost nierównowag 
w gospodarce; jeśli będzie znacząco większy od normalnego popytu, to 
przy zachowaniu tradycyjnego podejścia Imperium wpłynie na wzrost 

inflacji, w mniejszym stopniu na wzrost importu, zwiększy deficyt  
SFP i zmniejszy bezrobocie.
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sposób do zwiększania nierównowag makroekonomicznych (wzrostu infla-
cji, pogorszenia salda na rachunku bieżącym w bilansie płatniczym, wzrostu 
deficytu i długu SFP).

Imperium powinno prowadzić politykę gospodarczą zmierzającą do 
zwiększania oszczędności krajowych, by tym samym stopniowo doprowa-
dzić do zmniejszenia wysokiego (w porównaniu z Niemcami, a także innymi 
krajami EMU12) udziału nakładów inwestycyjnych na Infrastrukturę oraz do 
stopniowego zwiększania udziału kapitału prywatnego (poprzez różne for-
my PPP – partnerstwa publiczno-prywatnego). 

W ramach SFP powinno rozszerzyć się zakres stosowania narzędzi 
budżetu zadaniowego6 oraz innych dostępnych narzędzi zwiększających 
efektywność procesu inwestycyjnego.

Abstract

Mirosław Gronicki

Macroeconomy of the Infrastructure

The paper lists individual components of infrastructure along with specific macroeco-
nomic aggregates. While searching for the sources of the added value, the links between 
infrastructure and work and capital expenditure were compared focusing on the econo-
mies of Poland and Germany. The need to analyse the actual productivity of the network 
infrastructure as a source of rational economic decisions by public authority creating infra-
structural integrity was indicated. Moreover, the relationship between the maximisation to 
absorb EU funds and the pressure to increase budget deficits was emphasised. The neces-
sity to depart from being driven by short-term objectives in the economic policy towards 
infrastructure in favour of adopting at least a medium-term perspective was emphasised. 
What is more, the advantages of departing from the role of public authority as understood 
traditionally when it bears full responsibility for providing infrastructural services in econ-
omy aiming to treat the private sector partner-like in infrastructural investments and main-
taining and operating infrastructure were discussed.

6   M. Postuła, Doskonalenie i rozwój systemu budżetu zadaniowego jako jednego z narzędzi zarządza-
nia finansami publicznymi [w:] S. Owsiak (red. nauk.), Nowe zarządzanie finansami publicznymi 
w warunkach kryzsu, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2010.
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Modelowanie kierunków rozwoju systemu 
elektroenergetycznego wobec uwarunkowań 
szerokiego otoczenia w Europie, w tym wobec 
dylematów rozwoju energetyki w Niemczech

Wprowadzenie 

Dostęp do energii elektrycznej jako usługa powszechna1 oraz konieczność 
zapewnienia parametrów jakościowych dostarczanego prądu eliminują 
korzystanie w publicznej dyskusji z haseł analogicznych chociażby do „cie-
płej wody w kranie” (prąd w gniazdku niemal zawsze „jest” i jest „ciepły”)  
i powodują, że tematy związane z właściwą wyceną tego trudno substytu-
owanego dobra rzadko wychodzą poza sferę debat eksperckich. Możliwość 
korzystania z energii elektrycznej jest kluczowa dla społeczeństwa i gospo-
darki, co sprawia, że złożoność systemu elektroenergetycznego uwidacznia 
się w zasadzie wyłącznie w sytuacjach kryzysowych, przede wszystkim pod-
czas blackoutów2. Marginalizowanie kwestii rozwoju, utrzymania i eksploata-
cji sieci energetycznych zwiększa ryzyko wystąpienia braków w dostawach 
energii, co rodzi dotkliwe skutki społeczne i gospodarcze.

Narzędzia planowania rozwoju infrastruktury w Europie

Społeczno-gospodarcze znaczenie energii elektrycznej sprawia, że jest to sek-
tor, na który silnie oddziałuje władza publiczna. Ingerencja Imperium zarów-
no na szczeblu ponadnarodowym, jak i państwowym w poszczególnych 
krajach członkowskich Unii Europejskiej przejawia się od zatwierdzania cen 
energii elektrycznej dostarczanej konsumentom, poprzez właścicielski nad-
zór nad podmiotami sfery generacji, a skończywszy na działalności operato-
ra systemu przesyłowego (OSP)3. Dotyczy to również procesów wyznaczania 
ścieżek rozwoju systemu elektroenergetycznego, w których realizacja wyty-
czonych celów polityczno-gospodarczych Imperium następuje przy wsparciu 
specjalnie powołanego zaplecza instytucjonalno-prawnego. Obok krajowych 
rządów/ministerstw, regulatorów sektora energetyki i OSP uczestniczą  

1   Zbiór praw konsumenta energii elektrycznej. Urząd Regulacji Energetyki, 
Warszawa 2014, http://www.ure.gov.pl/download/1/6859/
Zbiorprawkonsumentaenergiielektrycznejwersjakolorowa.pdf

2   R. Rosicki, Pojęcie i definicje bezpieczeństwa energetycznego [w:] Bezpieczeństwo energetyczne 
Polski a polityka energetyczna Unii Europejskiej, praca zbiorowa pod red. T. Z. Leszczyńskiego 
i S. Nowakowskiego, WSIZA w Warszawie, Warszawa 2012, s. 60. 

3   T. Tylec, Polityka energetyczna Polski w kontekście wyzwań procesu liberalizacji sektora 
elektroenergetycznego w Unii Europejskiej [w:] Otoczenie ekonomiczne a zachowania podmiotów 
rynkowych, Dach Z. (red.), Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Kraków 2010, s. 215-239.
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w nim powołane w drodze rozporządzeń unijnych europejskie organizacje 
regulatorów sektora energetyki4 i OSP5. Procesom uzgodnień i analiz podda-
wana jest infrastruktura zidentyfikowana w krajowych planach rozwoju, która 
za sprawą ujęcia w regionalnych planach inwestycyjnych i w planie europej-
skim uzyskuje status infrastruktury o znaczeniu paneuropejskim (ang. project 
of paneuropean significance)6, wyłonionej w oparciu o scenariusze rozwojowe 
dla systemu europejskiego. Elementom infrastruktury o znaczeniu paneu-
ropejskim nadawany jest status projektów będących przedmiotem wspólne-
go zainteresowania. Elementy infrastruktury rozwojowej identyfikują OSP  
w planach krajowych, regionalnych (obejmujących kilka krajów) i europej-
skim (obejmujących większą grupę państw UE), natomiast o przyznaniu środ-
ków finansowych na realizację decydują różne organy Imperium (regulator 
krajowy, ministerstwo, Komisja Europejska). Plany inwestycyjne: regionalne 
i paneuropejski nie mają charakteru wiążącego. Priorytet „do realizacji” nadaje 
Komisja Europejska, ujmując dany element infrastruktury, wynikający z kra-
jowego planu rozwoju, na liście projektów stanowiących przedmiot wspólne-
go zainteresowania7. Tabela 1 przedstawia zestawienie wybranych narzędzi 
prawnych, służących identyfikacji rozwojowej infrastruktury przesyłowej  
w celu dofinansowania ze wspólnego budżetu w odpowiedzi na wyznaczone 
cele polityczno-gospodarcze UE.

Opublikowana przez Komisję Europejską pierwsza lista projektów  
będących przedmiotem wspólnego zainteresowania w odniesieniu do Polski 
obejmuje: 

•  	klastry infrastrukturalne w zakresie połączeń transgranicznych:
Э  Э Polska – Niemcy: 
•  	nowe połączenie Eisenhüttenstadt – Plewiska z uwzględnieniem 

wewnętrznej infrastruktury po stronie polskiej; 
•  	wzmocnienie istniejącego połączenia Krajnik – Vierraden  

z instalacją urządzeń umożliwiających bezpieczną i stabilną 
pracę połączenia; 

Э  Э Polska – Litwa:
•  	wewnętrzna infrastruktura po stronie polskiej na rzecz połącze-

nia realizowanego zgodnie z decyzją UE nr 1364/20068. Linia 

4   Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 713/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. 
ustanawiające Agencję ds. Współpracy Organów Regulacji Energetyki.

5   Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 714/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. 
w sprawie warunków dostępu do sieci w odniesieniu do transgranicznej wymiany energii 
elektrycznej i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1228/2003.

6   Europejski Dziesięcioletni Plan Rozwoju Sieci Przesyłowej ENTSO-E, edycja 2012, str. 9, 
https://www.entsoe.eu/major-projects/ten-year-network-development-plan/tyndp-2012/ 
[dostęp: 07.05.2012].

7   Lista projektów wspólnego zainteresowana, dokument elektroniczy dostępny pod adre-
sem: http://ec.europa.eu/energy/infrastructure/pci/doc/2013_pci_projects_country.pdf 

8   Decyzja nr 1364/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 września 2006 r. usta-
nawiająca wytyczne dla transeuropejskich sieci energetycznych oraz uchylająca decyzję 
96/391/WE i decyzję nr 1229/2003/WE.
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łącząca Polskę i Litwę została uwzględniona jako inwestycja po 
stronie litewskiej. 

•  	klaster infrastrukturalny w postaci elektrowni szczytowo-pompowej 
Młoty; inwestor: EDF (Polska). 

Na liście Komisji Europejskiej nie znalazły się natomiast projekty  
w zakresie rozwoju infrastruktury w Polsce. Rozwój infrastruktury w Polsce 
będzie dofinansowany z instrumentu polityki spójności w postaci Programu 
Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko 2014-2020 w ramach: 

•  	osi priorytetowej I – Zmniejszenie emisyjności gospodarki;
•  	osi priorytetowej V – Poprawa bezpieczeństwa energetycznego. 

Odczytywanie polityczno-gospodarczych celów UE wprost: zwiększenie 
integracji rynków energii i konkurencji, zwiększenie bezpieczeństwa dostar-
czania energii elektrycznej i ograniczenia emisji CO2, przy jednoczesnych 
znaczących korzyściach dla co najmniej dwóch państw członkowskich9, pro-
wadzi do wniosku, że realizacja wewnętrznych projektów inwestycyjnych  
w systemie polskim, a w szczególności wynikających z priorytetu inwesty-
cyjnego 4.1. wspomnianej osi I (wspieranie wytwarzania i dystrybucji ener-
gii pochodzącej ze źródeł odnawialnych), nie będzie stanowić wypełnienia  
celów UE. Będzie tak, mimo że uzasadnienie tego priorytetu stanowią:

•  	konieczność zmniejszenia emisyjności gospodarki, a tym samym ko-
nieczność wypełnienia postanowień pakietu klimatyczno-energe-
tycznego oraz krajowych zobowiązań w odniesieniu do minimalne-
go udziału odnawialnych źródeł energii (OZE) w produkcji energii  
(Europa 2020); 

•  	rozwój wykorzystania odnawialnych źródeł energii oraz racjonalizacja 
zużycia energii elektrycznej jako element wspierający przejście na go-
spodarkę niskoemisyjną; 

•  	konieczność poprawy bezpieczeństwa energetycznego poprzez  
wzrost dywersyfikacji wytwarzania energii elektrycznej w Polsce10.

Dla porównania, na liście projektów będących przedmiotem wspólnego 
zainteresowania jako spełniająca cele polityczno-gospodarcze UE znalazła 
się wewnętrzna linia w systemie niemieckim (Halle/Saale – Schweinfurt), 
która to przede wszystkim przyczyni się do realizacji celu w zakresie integra-
cji odnawialnych źródeł energii w Niemczech oraz wpłynie na zwiększenie 
przepustowości korytarza infrastrukturalnego łączącego północ i południe 
Niemiec11.

9   Zgodnie z informacją Komisji Europejskiej na: http://ec.europa.eu/energy/infrastructure/
pci/pci_en.htm

10   Program operacyjny Infrastruktura i Środowisko 2014-2020 (projekt), Warszawa, 8 stycznia 
2014, str. 18, http://www.pois.gov.pl/2014_2020/Documents/POIS_2014-2020_08012014.pdf 

11   Fiszki opisujące plan implementacji obydwu projektów infrastruktury 
elektroenergetycznej przesyłowej, tj. linii Hale/Salle – Schweinfurt oraz korytarza 
północ – południe Niemiec: Brunsbüttel – Groβgartach i Wilster – Grafenrheinfel; http://
ec.europa.eu/energy/infrastructure/pci/doc/annexes/pci_annex_3_13_en.pdf ; http://
ec.europa.eu/energy/infrastructure/pci/doc/annexes/pci_annex_2_10_en.pdf 
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Tab. 1. Wybrane narzędzia prawne służące identyfikacji rozwojowej 
infrastruktury przesyłowej

Narzędzie 
prawne 

Zakres  
i przedmiot 

 (dla infrastruktu-
ry elektroenerge-

tycznej)

Cele

Pula na  
dofinansowanie

/ inwestycje  
do dofinanso-

wania
(w euro)

Uwarunko-
wania  
/ baza  

opracowania

Rozporządzenie 
nr 1316/2013 
z 11 grudnia 
2013 ustanawia-
jące instrument 
„Łącząc Euro-
pę”, zmieniające 
rozporządzenie 
(UE) nr 913/2010 
oraz uchylające 
rozporządze-
nia (WE) nr 
680/2007 i (WE) 
nr 67/2010

Priorytetowe kory-
tarze w regionach, 
w tym:
•	połączenia mię-

dzysystemowe 
Północ-Południe 
w Europie Środ-
kowo-Wschod-
niej  
i Europie Połu-
dniowo-Wschod-
niej, 

•	plan działania  
w zakresie 
połączeń mię-
dzysystemowych 
na rynku energii 
państw bałtyc-
kich.

Ustanowienie in-
strumentu „Łącząc 
Europę” i określenie 
warunków metod 
i procedur udzielania 
unijnej pomocy finan-
sowej na rzecz sieci 
transeuropejskich. 
Wspieranie projektów 
będących przedmio-
tem wspólnego zainte-
resowania. 

Dla perspektywy 
2014-2020 w obsza-
rze energia elek-
tryczna – dofinan-
sowanie w kwocie  
5 850 075 000 

Lista projektów 
infrastruktural-
nych będących 
przedmiotem 
wspólnego za-
interesowania, 
niezbędnych 
do realizacji 
priorytetowych 
korytarzy 
zgodnie z roz-
porządzeniem 
nr 347/2013.

Rozporządzenie 
Parlamentu 
Europejskie-
go i Rady 
UE z dnia 17 
kwietnia 2013 
r. nr 347/2013 
w sprawie wy-
tycznych doty-
czących trans-
europejskiej 
infrastruktury 
energetycznej

Projekty infra-
strukturalne
niezbędne do 
realizacji prioryte-
towych korytarzy 
zgodnie z aktu-
alizowaną co dwa 
lata listą 
spośród projektów 
infrastruktural-
nych  
o znaczeniu euro-
pejskim.

Identyfikacja projek-
tów będących przed-
miotem wspólnego 
zainteresowania.
Usprawnienie wyda-
wania pozwoleń dla 
projektów będących 
przedmiotem wspól-
nego zainteresowania:
•	jeden właściwy 

organ koordynujący 
decyzję komplek-
sową,

•	maksymalny czas 
trwania wydawania 
pozwoleń. 

Przejrzystość i zwięk-
szenie udziału społe-
czeństwa w procesie 
realizacji inwestycji .
Zasady transgranicz-
nej alokacji kosztów. 
Metodologia mode-
lowania sieci i rynku 
do oceny kosztów 
i korzyści systemu 
energetycznego dla 
projektów będących 
przedmiotem wspól-
nego zainteresowania.
Kwalifikowalność 
projektów będących 
przedmiotem wspól-
nego zainteresowania 
do unijnej pomocy 
finansowej na prace 
studyjne i wykorzysta-
nia w instrumentach 
finansowych

Uzgodnienia 
między KE 
i państwami 
członkowskimi 
na podstawie 
projektów 
o znaczeniu 
europejskim 
z niewiążącego 
Dziesięciolet-
niego Planu 
Rozwoju Sieci 
Przesyłowej 
ENTSO-E.
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Europejski Dzie-
sięcioletni Plan 
Rozwoju ENTSO
-E; edycja 2012 
(niewiążący)

Projekty o znacze-
niu paneuropej-
skim.

Wypełnienie obowiąz-
ku wynikającego z art. 
8 pkt b) rozporządze-
nia nr 714/2009.
Identyfikacja projek-
tów o znaczeniu euro-
pejskim jako podstawa 
do opracowania listy 
projektów będących 
przedmiotem wspól-
nego zainteresowania.

Europa : 110 mld
Polska: 2,9 mld 

Scenariusz 3×20 
i Scenariusz B. 
 
Regionalne 
Plany Inwesty-
cyjne. 
 
Analizy rynko-
we i techniczne 
– sieciowe.

Europejski Dzie-
sięcioletni Plan 
Rozwoju ENTSO
-E; edycja 2010 
(niewiążący 
 – pilotażowy) 

Projekty o znacze-
niu paneuropej-
skim.

Wypełnienie obowiąz-
ku wynikającego z art. 
8 pkt b) rozporządze-
nia nr 714/2009.

Identyfikacja pro-
jektów o znaczeniu 
europejskim.

Europa: 23-28 mld Scalenie krajo-
wych planów 
rozwoju
Analizy rynko-
we i techniczne 
– sieciowe 

Niewiążące 
Regionalne Plany 
Inwestycyjne
(Region Morza 
Bałtyckiego 
i Region Europy 
Środkowo-W-
schodniej) 
do 2025. (załącz-
niki do Planu 
Rozwoju edycja 
2012).

Spójne z krajowy-
mi planami rozwo-
ju projekty uznane 
za infrastrukturę 
o znaczeniu paneu-
ropejskim.

Identyfikacja i ocena 
w ramach regionów 
oraz aktualizacja 
względem wyróżnio-
nych w TYNDP 2012 
projektów infrastruk-
turalnych o znaczeniu 
europejskim.

Analizy rynko-
we i techniczne 
– sieciowe w ra-
mach Regionów, 
zgodnie ze 
scenariuszami 
w edycji 2012, 
prognozami 
wystarczalności 
systemu i dany-
mi krajowymi.

Krajowy Plan 
Rozwoju w za-
kresie zaspoko-
jenia obecnego 
i przyszłego 
zapotrzebowa-
nia na energię 
elektryczną na 
okres 10-let-
niego (obecnie 
obowiązujący 
plan został 
opracowany na 
lata 2010-2025 
i z początkiem 
2014 r. został 
zaktualizowa-
ny).

Przedstawienie 
zamierzeń inwe-
stycyjnych, zapew-
niających pokrycie 
przyszłego 
zapotrzebowania 
na moc i energię 
elektryczną w Kra-
jowym Systemie 
Elektroenergetycz-
nym.

Podstawowy doku-
ment planistyczny, 
stanowiący bazę dla 
siedmioletniego Planu 
Zamierzeń
Inwestycyjnych, jako 
podstawy rocznego 
Planu Inwestycji (nie-
tożsame z planem 
realizacji inwestycji). 

Zgodnie z Planem 
Rozwoju (edycja 
2010) planowane 
nakłady na rozbu-
dowę sieci w za-
kresie przyłączeń, 
wyprowadzenia 
mocy, bezpieczeń-
stwa pracy sieci 
i połączeń transgra-
nicznych:
•	do 2015  

– 2,08 mld  
(linie przesyłowe  
o wartości  
1,28 mld i stacje 
elektroenerge-
tyczne o wartości  
0,8 mld);

•	do 2020 r.  
– 1,8 mld,

•	do 2025 
– 0,52 mld.

Strona popyto-
wa: prognozo-
wany wzrost 
zapotrzebowa-
nia na moc i e.e. 
w kraju,strona 
podażowa 
i przewidywane 
potrzeby w za-
kresie przyłą-
czania nowych 
źródeł wytwór-
czych, kon-
wencjonalnych 
i odnawialnych 
(OZE).
Współpraca 
z OSD: poprawa 
pewności za-
silania sieci dys-
trybucyjnych 
operatorów 
systemu dys-
trybucyjnego 
(OSD).
Realizacja zobo-
wiązań między-
narodowych: 
planowany 
rozwój połączeń 
transgranicz-
nych.
Bezpieczeństwo 
pracy sieci: 
wymagany 
margines mocy 
(rezerwa mocy) 
w bilansie KSE.

Źródło: opracowanie własne na podstawie dokumentów UE. 
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Identyfikacja rozwojowej infrastruktury przesyłowej w elektroenergetyce 
w ramach procesu przygotowania europejskiego planu rozwoju, począw-
szy od pierwszej edycji w 2010 r. do chwili obecnej, opierała się na zasadzie 
„uczymy się przez praktykę” (ang. learning by doing). Praktyka, bazująca 
na wiedzy i doświadczeniu eksperckim, stanowi podstawę systemowego  
podejścia do opracowywania planów przez Komisję Europejską. Obowiązek 
wyłaniania elementów infrastruktury o znaczeniu europejskim w ramach 
opracowania niewiążących dziesięcioletnich planów rozwoju sieci o zasięgu 
wspólnotowym wraz z europejską prognozą wystarczalności mocy wytwór-
czych, co dwa lata, zgodnie z art. 8 ust b) rozporządzenia UE nr 714/2009, 
został sformułowany w 2009 roku, natomiast na kwestie sposobu wyznacza-
nia tej infrastruktury organy Imperium położyły nacisk dopiero 4 lata później,  
w rozporządzeniu nr 347/2013.

Za sprawą rozwiązań o charakterze usprawnień, rozporządzenie UE 
nr 347/2013 stanowi wyraz troski o terminowy przebieg realizacji inwestycji 
będących przedmiotem wspólnego zainteresowania (zob. tab. 1; cele rozpo-
rządzenia UE nr 347/2013). Zasadność regulacji w tym obszarze potwierdzają 
wyniki monitorowania tempa realizacji projektów o znaczeniu paneuropej-
skim wskazane w europejskim dziesięcioletnim planie rozwoju – edycja 2012. 
Około 30% infrastrukturalnych projektów inwestycyjnych w Europie reali-
zowanych jest z opóźnieniem (zob. ryc. 1). Większość ze wskazanych opóź-
nień dotyczy roku lub dwóch, natomiast 8% to opóźnienia pięcioletnie lub 
dłuższe. Inwestycje przeważnie podlegały opóźnieniom z powodów określa-
nych jako trudności w pozyskaniu pozwoleń lub z pozyskaniem społecznej  
akceptacji. Inną często wykazywaną przyczyną było pozyskanie zabezpiecze-
nia finansowego i dłuższa niż zakładana realizacja studiów wykonalności. 
Kwalifikacja opóźnień jako wynikających ze zmian harmonogramu dotyczy 
w większości opóźnień dłuższych niż trzyletnie i wiąże się ze zmianami  
w zakresie oczekiwań dotyczących możliwości przyłączeń. Plany inwestycyjne 
objęte kategorią „zmiana harmonogramu” dotyczącą inwestycji ujmowanych 
w perspektywie długoterminowej lub w fazie koncepcyjnej i w odniesie-
niu do nich dopiero dalsze studia umożliwią dostarczenie dokładniejszych 
danych, przede wszystkim w oparciu o lepsze zrozumienie uwarunkowań 
technicznych i ekonomiczno-społecznych. 
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Ryc. 1. Realizacja projektów z europejskiego dziesięcioletniego planu roz-
woju w edycji 2012.
Źródło: 2013 Monitoring update of the TYNDP 2012 Table of projects, ENTSO-E,  
lipiec 2013.

Kształtowanie scenariuszy rozwojowych oraz metodyki 
oceny kosztów i korzyści projektów infrastrukturalnych na 
poziomie UE jako elementy tworzenia narzędzi do zintegro-
wanemu planowania rozwoju sieci w Europie 

Zgodnie art. 11 ust. 8 rozporządzenia nr 347/2013: do dnia 31 grudnia 2016 
r. ENTSO-E energii elektrycznej i ENTSO gazu wspólnie przedstawią Komisji 
i Agencji spójny i wzajemnie powiązany model sieci i rynku energii elektrycznej 
 i gazu, obejmujący zarówno infrastrukturę przesyłu energii elektrycznej, jak i gazu 
oraz obiekty magazynowania i LNG w priorytetowych korytarzach i obszarach. Po 
zatwierdzeniu tego modelu przez Komisję, zgodnie z procedurą określoną w ust. 2-4, 
zostaje on włączony do metodologii. Zatem w przypadku braku odstępstw od 
realizacji postanowień tego rozporządzenia, grudzień 2016 r. (lub 2018 r.) 
będzie wyznaczać datę publikacji dziesięcioletniego planu rozwoju, bazują-
cego na zintegrowanym paneuropejskim podejściu do planowania rozwoju 
sieci i rynku energii elektrycznej i gazu. Nie jest przesądzone, czy nadal będą 
istnieć przesłanki, by narzędzie w postaci europejskiego dziesięcioletniego 
planu rozwoju pozostało wówczas niewiążące. Podejście do paneuropejskie-
go planowania rozwoju sieci zyskuje cechy coraz bardziej centralnego i ukie-
runkowanego na realizację odgórnych celów politycznych stanowionych na 
poziomie UE, o czym świadczy obecny sposób konstruowania scenariuszy 
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rozwojowych w oparciu o konsens między podejściem odgórnym (paneu-
ropejskim) a oddolnym (krajowym) (zob. tab. 2). O ile drugą edycję planu 
paneuropejskiego, w ramach konsensu podejść wynikających z krajowych 
planów rozwojowych wobec tych wynikających z planu europejskiego, cha-
rakteryzowała zbieżność perspektyw czasowych, w obecnie opracowywa-
nej, trzeciej edycji, konfrontowane są krajowe plany rozwojowe (do 2025) 
z założeniami czterech wizji 2030 sięgającymi celów dla perspektywy 2050. 
Można odnieść wrażenie, że jedynie ucichła dyskusja, bo brak jest doniesień  
o jednoznacznie przesądzonym odstąpieniu od projektowania centralnych 
instrumentów finansowania nowej infrastruktury przesyłowej12. Wszak  
instrument regulujący rozliczenia między państwami (OSP) za tranzyty ener-
gii elektrycznej w ramach istniejącej infrastruktury paneuropejskiej w formie 
umowy wielostronnej dot. mechanizmu rekompensat międzyoperatorskich 
(ITC Agreement) funkcjonuje od 2002 r.13, natomiast narzędzie prawne UE  
w postaci rozporządzenia Komisji Europejskiej obowiązuje od 2010 r.14 

Tab. 2. Zróżnicowane podejście do tworzenie scenariuszy rozwojowych 
w edycjach europejskiego dziesięcioletniego planu rozwoju ENTSO-E

12   N.-H. M. von der Fehr, Cost Benefit Analysis in the Context of the Energy Infrastructure 
Package, final report, European University Institute, styczeń 2013, dokument dostępny pod 
adresem: http://www.eui.eu/Projects/THINK/Documents/Thinktopic/THINKTopic10.
pdf

13   ITC Agreement 2008-2009, http://ec.europa.eu/energy/gas_electricity/consultations/
doc/2009_02_28_tso_explanatory_note.pdf

14   Rozporządzenie Komisji (UE) nr 838/2010 z dnia 23 września 2010 r. w sprawie ustanowienia 
wytycznych dotyczących mechanizmu rekompensat dla operatorów działających między 
systemami przesyłowymi i wspólnego podejścia regulacyjnego do opłat przesyłowych.

Europejski Dzie-
sięcioletni
Plan Rozwoju Sie-
ci Przesyłowej

Długość 
linii

Wartość 
inwesty-
cji

Scenariusze Sposób tworzenia

Pilotaż – edycja 2010
(suma krajowych 
planów rozwoju)

42 100 km 23-28 mld 
euro

Konserwatywny A
Optymistyczny B 

Podejście oddolne w oparciu 
o weryfikację możliwości 
realizacji celów 3×20 i spój-
ności z krajowymi planami 
rozwoju.

Edycja 2012  52 300 km 104 mld 
euro

3×20 – realizacja 
celów polityki UE

Podejście odgórne. Punkt 
wyjścia – cele polityki UE 
3×20 i zawarte krajowych 
planach działań w zakresie 
OZE – modelowanie rozwoju 
systemu w kierunku ich 
realizacji.

Scenariusz B – 
operatorski

Podejście oddolne. Punkt 
wyjścia – obecna sytuacja, 
a jej dalsza ekstrapolacja – 
zgodnie ze stanem wiedzy 
OSP i potrzebami zgłoszo-
nymi przez użytkowników 
systemu.
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Operatorzy systemów przesyłowych, odpowiedzialni za europejskie „dzie-
sięciolatki” w zakresie planowanego rozwoju infrastruktury elektroener-
getycznej, zgodnie z rozporządzeniem nr 347/2014 zostali zobowiązani 
w terminie do 16 listopada 2013 r. do publikacji i przedstawienia państwom 
członkowskim, Komisji i Agencji stosowanych przez nich metodologii, 
w tym w zakresie modelowania sieci i rynku. Na ich podstawie, zgodnie 
z w/w rozporządzeniem, przeprowadzona zostanie zharmonizowana, cało-
ściowa analiza kosztów i korzyści systemu energetycznego na poziomie unijnym  
w odniesieniu do projektów będących przedmiotem wspólnego zaintereso-
wania15. Metodologia oceny kosztów i korzyści infrastruktury dla Europy 
zgodnie z założeniami powinna być regularnie aktualizowana i usprawnia-

15   Art. 11 ust. 1 rozporządzenia UE nr 347/2013.

Edycja 2014

w przygotowaniu – pu-
blikacja planowana na 
grudzień 2014 r.

4 wizje / scena-
riusze rozwoju, 
bazujące na stop-
niu integracji ryn-
kowej oraz stopniu 
realizacji celów 
Energy Roadmap 
2050, uwzględniają 
założenia dotyczą-
ce zróżnicowanego 
stopnia wypeł-
nienia krajowych 
vs UE polityk 
energetycznych, 
krajowych vs UE 
polityk R&D, 
mniej lub bardziej 
sprzyjających 
warunków eko-
nomicznych oraz 
finansowych, 
różnych poziomów 
cen za emisję CO2 
oraz pierwotnych 
nośników energii. 

Podejście oddolne. Wizja 1. 
Powolny rozwój. Tworzona 
w oparciu o informacje 
przekazane przez OSP i wg 
wspólnych zasad umożliwia-
jących uzyskanie paneuropej-
skiej spójności. 

Podejście odgórne. Wizja 2. 
Prymat pieniądza. Opraco-
wana z poziomu europejskie-
go w celu zaprojektowania 
możliwości spełnienia celów 
KE w zakresie budowy we-
wnętrznego rynku energii.

Podejście oddolne. Wizja 3. 
Zielona ewolucja. Tworzo-
na w oparciu o informacje 
przekazane przez OSP i wg 
wspólnych zasad umożli-
wiających uzyskanie pa-
neuropejskiej spójności. 

Podejście odgórne. Wi-
zja 4. Zielona rewolucja. 
Opracowana z poziomu 
europejskiego w celu 
zaprojektowania możli-
wości spełnienia celów KE 
w zakresie budowy we-
wnętrznego rynku energii 
i celów łagodzenia zmian 
klimatu.

Źródło: opracowanie własne na podstawie kolejnych edycji europejskich dziesięcio-
letnich planów rozwoju ENTSO-E.
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na16, co powinno się zmaterializować chociażby przy okazji włączenia do 
metodologii spójnego i wzajemnie powiązanego modelu sieci i rynku energii 
elektrycznej i gazu.

Tymczasem przekazane przez europejskich OSP do dalszych konsulta-
cji przez państwa członkowskie i KE wytyczne do metodyki oceny kosztów 
i korzyści nie uwzględniają wszystkich elementów wymaganych zgodnie  
z Załącznikami IV i V rozporządzenia UE nr 347/201317. Taka postawa 
OSP uczestniczących w procesie opracowywania paneuropejskiego planu 
rozwoju jest symptomem możliwości pozostawienia większej swobody na 
dalszych etapach uzgodnień i wyboru projektów do pierwszej listy projek-
tów będących przedmiotem wspólnego zainteresowania i dofinansowania  
z instrumentu „Łącząc Europę”. Z drugiej strony niechęć do narzucanych 
przez KE sztywnych terminów stanowi wyraz konieczności nadążności 
jako efekt technicznego niedopasowania zinstytucjonalizowanych OSP z 34 
państw18.

Faktem jednak pozostaje, że obecnie w wytycznych do metodologii 
ENTSO-E oceny kosztów i korzyści infrastruktury o znaczeniu paneuro-
pejskim oraz elementów infrastruktury będących przedmiotem wspólnego  
zainteresowania19:

•  	nie zostały uwzględnione wskaźniki dotyczące: wpływu realizacji 
inwestycji będących przedmiotem wspólnego zainteresowania na 
konkurencję i siłę rynkową jego uczestników, redukcji ograniczeń sie-
ciowych w systemach krajowych w wyniku realizacji tych projektów, 
przyszłych kosztów (alternatywnych) niezrealizowanych inwestycji 
w aktywa wytwórcze i przesyłowe;

•  	ujęcie pieniężne uzyskały wskaźniki: korzyści ekonomiczno-społecz-
nych (ang. socio-economic welfare), ograniczenia strat sieciowych,  
a także koszty wynikające z cyklu życia inwestycji sieciowych;

•  	pozostałe wskaźniki w myśl wielokryterialnego podejścia uzyska-
ły następujące miary: zwiększenie bezpieczeństwa dostaw energii – 
[MWh]; zwiększenie integracji z systemem przesyłowym produkcji  
z odnawialnych źródeł energii (OZE) – [MWh]; ograniczenie emi-
sji CO2 – [kT]. Konsekwencje ograniczenia emisji CO2 traktowane są 
w tym wskaźniku uzupełniająco do uwzględnionych w ramach wyli-
czenia korzyści ekonomiczno-społecznych i ujętych w formie pienięż-
nej jako wynikające z zastępowania generacji konwencjonalnej przez 

16   art. 11 ust. 6 rozporządzenia UE nr 347/2013.
17   https://www.entsoe.eu/major-projects/ten-year-network-development-plan/cba-metho-

dology/ [dostęp 13.11.2013].
18   Ustalanie wspólnego standardu dla formatu wymiany danych na potrzeby modeli 

sieciowych i rynkowych w projektowaniu rozwoju sieci – Common Information Model 
(CIM) trwa od 2009 r. Projekt ten w ramach ENTSO-E został przekształcony w trwający 
Common Grid Model Exchange Standard (CGMES) i nadano mu formę procedury; https://
www.entsoe.eu/major-projects/common-information-model-cim/cim-for-grid-models-
exchange/interoperability-tests/ 

19   http://www.acer.europa.eu/Official_documents/Position_Papers/Pages/default.aspx 
[dostęp: 30.01. 2013].
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generację z OZE w związku z wyliczanymi standardowymi wskaźni-
kami poziomów emisji dla poszczególnych konwencjonalnych techno-
logii wytwarzania. Przy czym integracja OZE z systemem energetycz-
nym rozumiana jest jako bezpośrednie przyłączenie do sieci produkcji  
z OZE i ograniczenie redukcji produkcji z OZE, a także dodatkowe 
zwiększenie przepustowości profili przesyłowych (ang. grid transfer 
capability) pomiędzy obszarami posiadającymi nadwyżkę produkcji 
z OZE a pozostałymi obszarami;

•  	wskaźniki odpowiadające kwestiom operacyjnego bezpieczeń-
stwa systemu – związane z marginesami bezpiecznej pracy systemu  
i wymianą usług bilansowania – zostały ujęte w formę kluczowych 
wskaźników efektywności (KPI) determinowanych wiedzą ekspercką; 

•  	koszt wpływu projektu na środowisko i ludzi został odniesiony  
do jednostki odległości [km] relatywnie do infrastruktury, z którą jest 
związany. 

Dla każdego z powyższych wskaźników wyznaczone zostały wartości 
progowe (przeważnie dwie) odpowiadające intensywności kolorów dla prze-
działów „powyżej”, „poniżej”, „pomiędzy”. Taka metoda przedstawienia 
oceny projektów inwestycyjnych w postaci wielobarwnych pasków w kilku 
odcieniach nie pozwala na zestawienie alternatyw inwestycji rozwojowych  
w formie rankingu w ujęciu pieniężnym ani adekwatnego porównania ich 
między sobą, a tym bardziej na porównanie alternatywnych topologii paneu-
ropejskich sieci tworzonych z infrastruktury będącej „przedmiotem wspólne-
go zainteresowania20.

Wyzwania w poszukiwaniu modelowego optimum rozwoju 
systemu opartego na rozproszeniu. Nowe źródła energii  
w systemie i energetyka prosumencka 

Wytwarzanie energii elektrycznej (jest ona traktowana jako „najbardziej szla-
chetna” forma energii21) może następować wskutek spalania określonych 
substancji, za pomocą technologii jądrowej lub przy wykorzystaniu energii 
pierwotnej, generowanej przez ekosystem. Powszechnie stosowany podział 
źródeł energii na klasyczne, odnawialne i atom może budzić pewne wątpli-
wości – wszak biomasa podlega spalaniu na zasadzie analogicznej do węgla, 
jedynie we wcześniejszym (o kilkaset milionów lat) stadium przeobrażenia. 
Z drugiej strony następuje coraz większy postęp w zakresie energetycznego 

20  Europejski Dziesięcioletni Plan Rozwoju Sieci Przesyłowej ENTSO-E, edycja 2012, 
Załącznik nr 1, str. 96-170; https://www.entsoe.eu/major-projects/ten-year-network-
development-plan/tyndp-2012/ [dostęp 07.05.2012].

21  http://www.reo.pl/wynalazek-z-agh-umozliwi-szybszy-przeplyw-pradu-elektrycznego 
[dostęp: 08.03.2014].
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wykorzystania substancji odpadowych, w tym także gazów22. Spalanie tego 
rodzaju gazów odpadowych w ramach działalności przemysłowej podmio-
tów gospodarczych stanowi wyraz energetycznego samozaopatrzenia oraz 
zmniejsza zanieczyszczenie środowiska, niemniej działalność tego rodza-
ju traktować należy jako uzupełniającą, marginalną, a w żadnym razie nie  
zastępującą podstawowy dostęp do energii elektrycznej, nabywanej na rynku 
generacji i dostarczanej dzięki systemowi przesyłowemu23. 

Coraz to nowe sposoby pozyskiwania energii są źródłem poszuki-
wań adekwatnej do celów klasyfikacji, w odpowiedni sposób nazywającej  
i porządkującej poszczególne źródła energii. Mając na uwadze podstawo-
we własności poszczególnych rodzajów generacji, zaproponować można 
podział na energię wytwarzaną dzięki spalaniu różnych substancji, na ener-
gię wytwarzaną w wyniku reakcji jądrowej i wreszcie energię pozyskiwaną  
z sił przyrody. Propozycję takiej klasyfikacji zawarto w tabeli 3.

Tab. 3. Klasyfikacja źródeł energii

Oprócz generacji system energetyczny jest kształtowany także przez 
zapotrzebowanie na energię, zgłaszane przez odbiorców. Modelowe opti-
mum rynkowe ma miejsce wówczas, gdy zapotrzebowanie zgłaszane na ryn-
ku jest zaspokajane przez generowaną moc. Takie modelowe optimum musi 
być jednak rozpatrywane w kontekście przestrzennym i czasowym.

Problemem modelowego optimum związanym z czasem jest zjawisko 
wahań zakresie zapotrzebowania na energię. Wahania te mają różną amplitu-
dę i różny okres. Moc systemu energetycznego musi uwzględniać największe 
prognozowane szczytowe zapotrzebowanie na energię, natomiast w okresie 
mniejszego zapotrzebowania moc pozostaje niewykorzystana, o ile nie moż-
na jej czasowo wyłączyć. 

22   http://www.poig.gov.pl/Wiadomosci/Strony/Pradzgazowodpadowych.aspx [dostęp: 
28.03.2014].

23   L. Mittal, Rewrite energy policy and reindustrialise Europe, „Financial Times”, 21.01.2014.

Energia spalania Energetyka 
jądrowa

Wykorzystanie energii pierwot-
nej

Substancje stałe (węgiel 
kamienny, węgiel brunatny, 
biomasa)
Substancje ciekłe (ropa, 
ciekły gaz)
Substancje lotne (np. gaz 
odpadowy)

Atom

Energia geotermalna
Fotowoltaika
Energetyka wiatrowa  
(lądowa i morska)
Energetyka wodna
Pływy morskie
Energia organizmów żywych

Źródło: opracowanie własne.
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Przestrzenny aspekt modelowej równowagi uwidacznia się w funkcjo-
nowaniu systemu przesyłowego. To właśnie system przesyłowy umożliwia 
połączenie producenta energii z podmiotem ją zużywającym. System prze-
syłowy warunkuje sprawność rynku, bowiem to właśnie od niego zależy  
występowanie barier bądź ich brak w pokonywaniu dyslokacji energii z miej-
sca generacji do miejsca zapotrzebowania.

Energetyczny system przesyłowy pełni funkcję służebną względem 
rynku. Traktując zapotrzebowanie na energię jako wartość daną, możemy 
przyjąć, że system przesyłowy służy dostarczeniu energii do miejsc zapo-
trzebowania. Zapotrzebowanie na usługi systemu energetycznego jest zatem 
pochodną z jednej strony odległości między elektrownią a miastem, fabry-
ką czy innym biorcą energii, a z drugiej strony pochodną wielkości zgła-
szanego zapotrzebowania. W tym sensie system energetyczny może być 
substytuowany przez transport paliw energetycznych (można przesłać ze 
Śląska do Szczecina prąd, a można dowieźć węgiel pociągiem do elektrowni  
w pobliżu Szczecina). Istotny jest cel, jakim jest transfer z miejsca występowania  
surowców do miejsca poboru prądu, przy równoczesnej transformacji materii  
w energię. 

Rozproszenie obu stron rynku stanowi o potrzebie traktowania infra-
struktury przesyłowej w sposób sieciowy. Poszczególne elementy, poprzez 
wzajemne powiązania, oddziałują na siebie, ale także oddziałują na możli-
wości gospodarcze poszczególnych obszarów oraz rozwoju różnych dzie-
dzin. W szczególności dotyczyć to może:

•  	przemysłu o wysokim poziomie energochłonności – gdzie system 
przesyłowy może generować barierę w postaci niemożności dostar-
czenia oczekiwanej ilości energii,

•  	wytwarzania energii – gdzie system przesyłowy może genero-
wać barierę w postaci niemożności odbioru energii wytwarzanej  
w określonej lokalizacji.

To drugie ograniczenie jest szczególnie widoczne w przypadku tych 
obszarów, które mają określony potencjał energetyczny, a jego niewykorzy-
stanie stanowi o stratach społecznych danej gospodarki narodowej. Można 
przytoczyć tutaj przykład chiński, rozwój energetyki wiatrowej w Chinach 
jest bowiem ograniczony właśnie ze względu na słabą sieć przesyłową24.

Sektor energetyki ujmować należy w dwóch wzajemnie powiązanych 
aspektach – technicznym i ekonomicznym. W sensie technicznym, zakłada-
jąc apriorycznie konieczność istnienia systemu energetycznego determino-
wanego zapotrzebowaniem rynkowym, zgłaszanym przez stronę popytową 
na trudnosubstytuowane (czy wręcz niesubstytuowane) dobro, modelować 
można podejmowanie określonych decyzji rozwojowych, dotyczących kie-
runków podejmowanych inwestycji i działań utrzymaniowych25. Modelowa-

24   B. Cieszewska (oprac.), Chiny – czas przemian, „Energetyka” 4/2013, s. 374.
25   W. Kamrat, Zastosowanie hierarchicznej analizy problemowej w badaniach efektywności 

inwestowania w elektroenergetyce, „Energetyka” 10/2013, s. 721-725.
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niu podlegają także zachowania konsumentów energii26. Jest to o tyle istotne, 
że zwłaszcza w przypadku dużych odbiorców stanowią oni na tyle istotny 
element (także w sensie technicznego funkcjonowania całego systemu),  
że poznanie ich preferencji, a już zwłaszcza możliwość sterowania zgła-
szanym zapotrzebowaniem na energię może przyczynić się do znacznych 
oszczędności. 

Dylematem przyszłości jest stopień promowania energetyki prosumenc-
kiej. W przeciwieństwie do „przemysłowej” energetyki niekonwencjonal-
nej istotą energetyki prosumenckiej jest maksymalizacja samozaopatrzenia 
energetycznego gospodarstw domowych. Ideowym efektem działań w sferze 
energetyki prosumenckiej powinno być zatem zmniejszanie zapotrzebowania 
zgłaszanego na pobór prądu z sieci energetycznej – aż do teoretycznego zera. 
Energetyka prosumencka jest jednoznacznie kojarzona z mikroinstalacjami 
OZE, choć faktycznie dzięki ogniwom paliwowym może objąć także kwestie 
związane z energetyką cieplną generowaną lokalnie27. W parze z działania-
mi na rzecz zmniejszania zapotrzebowania na prąd przez prosumentów idą 
także działania w kierunku samowystarczalności energetycznej w innych 
dziedzinach. Rozwój koncepcji domów słonecznych obrazuje możliwość 
wykorzystania energii solarnej do dostarczenia co najmniej 50% zapotrze-
bowania domu na ciepło (w rocznym bilansie zapotrzebowania), przy czym 
fotowoltaika musi być wspierana dodatkowym kotłem lub piecem28.

Z perspektywy systemu przesyłowo-dystrybucyjnego energetyki przyłącza-
nie prosumentów do sieci jest źródłem następujących problemów29:

•  	chimeryczność źródeł, tzn. nieoznaczoność ilości i czasu wprowadze-
nia wytworzonej energii do sieci, a w konsekwencji konieczność utrzy-
mywania kosztownych rezerw mocy;

•  	odchylenia od poziomu lokalnych napięć poza granice normy;

•  	wpływ źródeł na straty mocy czynnej i biernej w sieci;

•  	dwukierunkowy rozpływ mocy;

•  	potencjalny wzrost wskaźników termicznych wyposażenia;

•  	obniżone możliwości regulacji napięcia – odchylenia i wahania napię-
cia mogą przekraczać normy w tym zakresie;

26   B. Wnukowska, P. Podolski, Zachowania odbiorców na rynku energii, „Wiadomości 
Elektrotechniczne” 1/2014, s. 24-27.

27   P. Stawski, Perspektywy rozwoju małych elektrowni przydomowych, „Energetyka” 12/2013, s. 
901-904.

28   J. Starościk, Domy słoneczne – fikcja czy rzeczywistość?, „Doradca Energetyczny” 5/2012, s. 
10-14.

29   E. Niewiedział, R. Niewiedział, Aktualny stan elektroenergetycznych sieci dystrybucyjnych 
w Polsce z punktu widzenia bezpieczeństwa zasilania odbiorców [w:] Aktualne problemy budowy, 
rozwoju i eksploatacji sieci energetycznych w Polsce, Polski Komitet Naukowo-Techniczny 
i Federacja Stowarzyszeń Naukowo- Technicznych NOT Gospodarki Energetycznej, 
Warszawa 2010, s. 32.
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•  	podwyższone poziomy mocy zwarciowych w miejscu przyłączenia 
źródła;

•  	zmniejszenie skuteczności zabezpieczeń i mechanizmów koordynacji.

Skutki wspierania realizacji celów politycznych Unii Euro-
pejskiej i dylematy modelowego wyznaczania ścieżek rozwo-
ju infrastruktury przesyłowej

Infrastrukturalne cechy systemu przesyłowego, przede wszystkim  
wysoka kapitałochłonność tworzenia, eksploatacji i utrzymania, determinu-
ją potrzebę racjonalności ekonomicznej przy podejmowaniu decyzji odno-
śnie rozwoju sieci lub przeciwnie – likwidacji poszczególnych elementów.  
Modelowe optimum w zakresie sieci energetycznej bierze pod uwagę zarów-
no dążność do braku barier w przesyle i dostarczaniu energii, jak i unika-
nia zjawiska przeinwestowania, skutkującego następnie wyższymi kosztami 
utrzymania infrastruktury sieciowej rozbudowanej nadmiernie w stosunku 
do potrzeb jej użytkowników. 

Modelowe wyznaczanie ścieżek rozwoju infrastruktury sieciowej przez 
Imperium jako efekt powiązania aspektów technicznych i ekonomicznych 
funkcjonowania sektora energetyki obejmuje30:

•  	analizy strategiczne, uwzględniające opracowanie scenariuszy popy-
towo-podażowych, modeli sieciowych i opcji rozwoju systemu, po-
zwalających na określenie potrzeb rozwojowych sieci;

•  	analizy rynkowe, w ramach których w oparciu o dostępność dobie-
rany jest skład źródeł wytwórczych uczestniczących w optymalizacji 
i wyznaczane są rozpływy mocy przy uwzględnieniu kryterium bez-
pieczeństwa, czyli przy wyłączeniu zadanych elementów układu pra-
cy. Minimum funkcji celu może być sumaryczny koszt wytworzenia 
(w tym zakupu pozwoleń na emisję) i przesyłu energii elektrycznej, 
wynikiem zaś obciążenia jednostek wytwórczych w normalnych sta-
nach pracy sieci oraz identyfikacja i wycena ograniczeń sieciowych;

•  	analizy techniczne, w ramach których następuje sprawdzenie warun-
ków równowagi dynamicznej i statycznej przy wykorzystaniu modeli 
dynamicznych;

•  	analizy ekonomiczne, rozumiane jako wyznaczenie wskaźników efek-
tywności przy uwzględnieniu dostępności i rozkładu środków finan-
sowych pozwalających na realizację zakresu rzeczowego dla strategii 
optymalnych w danych scenariuszach;

30   A. Tymorek, T. Tarwacki, Planowanie Rozwoju Sieci Przesyłowej z uwzględnieniem 
uwarunkowań rynkowych, „Elektroenergetyka – współczesność i rozwój”, 3-4/2012, s. 25-32; 
http://www.elektroenergetyka.org/13/25.pdf
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•  	wybór strategii rozwoju w ramach planu rozwoju sieci przesyłowej, 
posiadającego cechy ekonomicznego uzasadnienia i uwzględnienia 
bezpieczeństwa pracy systemu elektroenergetycznego, wyznaczającej 
harmonogram czasowo-zadaniowy planowania.

W obecnych warunkach wieloletniej liberalizacji i procesu tworzenia 
wewnętrznego rynku energii w Europie, stosowane przez europejskie Impe-
rium modele programowania rozwoju sieci bazują na rachunku (krótko-
terminowych) kosztów krańcowych jako zapewniającym właściwą wycenę 
eliminacji kosztów ograniczeń w przesyłaniu energii i umożliwiającym wska-
zanie tych elementów infrastruktury sieciowej, które są odpowiedzialne za 
ich powstanie. Takie modelowanie odpowiada założeniom o działaniu bądź 
to pionowo zintegrowanych przedsiębiorstw, bądź doskonałej konkurencji 
pomiędzy wieloma sprzedawcami energii, z których każdy posiada jedynie 
niewielki udział w rynku. Poszukiwane optimum rozwoju systemu powinno 
odpowiadać potrzebom uczestników rynku, umożliwiając swobodne, opar-
te na konkurencji, zawieranie transakcji na warunkach rynkowych i wybór 
przez odbiorców dostawców energii elektrycznej. Jednocześnie wyznaczona 
cena rynkowa w ramach poszukiwanego optimum ma umożliwić maksyma-
lizację zysku po stronie podmiotów wytwarzających energię. Cena energii 
– płatności uczestników rynku energii – wyznaczona w celu podjęcia decyzji 
rozwojowych, zawiera zatem elementy związane z kosztem samej energii, jak 
i zoptymalizowanym (zminimalizowanym z uwagi na eliminację tej części 
wytwarzania, która jest wymuszona) kosztem jej przesłania, czyli wycenio-
nymi kosztami strat i kosztami ograniczeń sieciowych. Wykorzystanie krót-
kookresowych cen krańcowych pozwala na określenie płatności uczestników 
rynku przed wdrożeniem inwestycji i po nim. Korzyść wynikającą z realizacji 
inwestycji jest wyznaczana przez określenie różnicy kosztów dostarczenia 
energii elektrycznej w modelu uwzględniającym nowy element infrastruk-
tury przesyłowej w porównaniu z modelem wyjściowym – niezawierającym 
nowych elementów infrastruktury.

Obecne modelowanie rozwoju sieci w Europie, bazujące na założeniu 
działania konkurencji doskonałej, nie uwzględnia wpływu czynnika struk-
turalnego w postaci oligopoli. Tymczasem na liberalizowanym rynku ener-
gii sprzedawcy energii mogą dostosowywać swoje strategie gry rynkowej, 
przyjmując bidding strategies w celu maksymalizacji zysku w odpowiedzi na  
warunki rynkowe i zachowania innych uczestników rynku. Na rynku, 
w którym uczestniczy kilku dużych sprzedawców energii, są oni w stanie 
wstrzymać część dostaw energii i zwiększać rynkową cenę ponad poziom 
konkurencji. Stosunek tej marży ponad poziom wynikający z warunków kon-
kurencji doskonałej jest miarą siły rynkowej graczy. Obecne modelowanie tego 
nie uwzględnia. Natomiast rozwój infrastruktury sieciowej stanowi nie tylko 
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o zwiększeniu wolumenu energii dostarczanej do odbiorców, ale również 
wpływa na zwiększenie konkurencji na rynku i liczby uczestników rynku.  
W długoterminowej perspektywie zmniejsza się marża sprzedawców ener-
gii, a ceny zbliżają się do cen krańcowych na rzecz konsumentów31.

Pozostające w zgodzie z kierunkami rozwoju wytyczonymi przez cele 
polityki energetyczno-klimatycznej UE i preferencyjnym podejściem do 
wytwarzania i przyłączania energii z OZE wykorzystanie rachunku krót-
koterminowych kosztów krańcowych, tj. kosztów zmiennych, powoduje 
sytuację, w której OZE nie uczestniczy w procesie optymalizacji rynkowej 
w ramach doboru jednostek wytwórczych. Pomijane są skutki niemożności 
zaprogramowania rozdziału obciążeń i faktu, że w takim sensie generacja 
z OZE stanowi generację wymuszoną. Dzieje się tak pomimo faktu, że jedną 
z podstawowych determinant programowania rozwoju sieci jest ograniczenie 
kosztów w związku z przesłaniem energii pochodzącej z generacji wymuszo-
nej, niezdeterminowanej modelowo. Modelowy krańcowy koszt wytworzenia 
energii w OZE wynosi zero, zaś w „grze rynkowej” merit order programowa-
nia rozwoju sieci uczestniczy jedynie generacja oparta na paliwach kopalnych. 
Na krótkoterminowy koszt krańcowy wytwarzania używanego do progra-
mowania rozwoju sieci składają się bowiem: koszty paliwa, koszty za emi-
sję CO2 (współczynnik emisji CO2 [kg/kJ] × wielkość emisji CO2 [kg/MW]),  
poziom efektywności technologii wytwarzania, koszty zmienne pracy i eks-
ploatacji jednostek termalnych. Pominięcie OZE w procesie optymalizacji 
modelowania rynkowego rozwoju sieci i zmuszenie do konkurowania mię-
dzy sobą jednostek termalnych sankcjonuje nierówne traktowanie tych dwóch 
źródeł. W ramach nakładania coraz ambitniejszych zobowiązań, generacja 
konwencjonalna zostaje zmuszona do godzenia sprzecznych funkcji, tj. z jed-
nej strony wypełniania obowiązku zapewnienia stabilnej, bezpiecznej pra-
cy systemu jako odpowiadającej funkcji celu dostarczenia energii każdemu 
odbiorcy w ramach usługi powszechnej, z drugiej zaś poddana konkuren-
cyjnej grze rynkowej bez uwzględnienia wynagrodzenia za tę wiarygodność  
i zapewnienie powszechnego bezpieczeństwa dostaw. Jednocześnie wytwór-
ca niemogący zagwarantować stabilności jest preferowany i wynagradzany –  
a priori zakłada się, że nie bierze udziału w grze rynkowej w ramach okre-
ślania kierunków rozwoju systemu przesyłowego przy zapewnieniu mu sta-
bilnego źródła przychodów w postaci subwencji ze strony popytowej. Próba 
urealnienia kosztów OZE i „wystawienia” na konkurowanie z jednostkami 
konwencjonalnymi spowodowałaby, że w ogóle wypadłyby one z gry rynko-
wej. Pewne przybliżenie urealnienia kosztów OZE w programowaniu rozwo-
ju sieci stanowiłoby uwzględnienie tej części kosztów zmiennych jednostek 

31   S. Stoft, Power System Economics: Designing Markets for Electricity, IEEE Press, Wiley-
Interscience 2002, str. 316-321.
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konwencjonalnych, która jest wywołana przez OZE w ramach zapewnie-
nia rezerwy ciepłej i uniknięcia kosztów rozruchu (start-up costs). Jednakże  
z punktu widzenia przejrzystości oznaczałoby to przenoszenie dotacji (para-
podatku społecznego) na grę konkurencyjną źródeł wytwórczych i wiązałoby 
się z możliwością wpływu na wynik gry rynkowej jednostek konwencjonal-
nych relacji wynikającej z wielkości OZE przyłączonych w systemie, a tym 
samym również ze zmiennych warunków klimatyczno-pogodowych. Opra-
cowanie jednolitych wskaźników jako remedium nie będzie eliminować 
samego zjawiska interwencji w grę rynkową różnych źródeł wytwarzania. 

	

Analiza kierunków rozwoju niemieckiego systemu 
energetycznego z punktu widzenia znaczenia dla 
kształtowania kierunków rozwoju systemu europejskiego 

Zmiany w niemieckim systemie energetycznym zasługują na szczególną 
uwagę. Po pierwsze, Niemcy mają istotny wpływ na kształtowanie polity-
ki energetycznej w całym Imperium. Po drugie, ze względu na sąsiedztwo 
z Polską, wiele decyzji dotyczących sytuacji w systemie obejmującym tery-
torium RFN, wpływa na funkcjonowanie i rozwój systemu krajowego w Pol-
sce. Po trzecie, w latach 2013-2014 w Niemczech obserwowane jest załamanie 
się polityki zmian w systemie energetycznym (Energiewende), co skłania do 
krytycznej oceny polityki podjętej po uchwaleniu ustawy z 2000 r. (EEG)32  
i rewizji tej polityki przez rząd federalny wybrany w 2013 r.33 

Strukturę i rząd wielkości wytwarzania energii elektrycznej według 
nośników energii w Niemczech i w Polsce w drugiej połowie 2013 r. został 
przedstawiony na ryc. 2. 

32   Gesetz für Vorrang Erneuerbarer Energie (EEG) z 29.03.2000 r., BGBl. I S, s. 305.
33   http://www.handelsblatt.com/technologie/das-technologie-update/

energie/bundesregierung-reparaturversuch-bei-der-energiewende/9732956.html [dostęp: 
8.04.2014].
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Ryc. 2. Struktura wytwarzania energii elektrycznej w Niemczech i w Polsce 
według nośników w II półroczu 2013 r. 
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ENTSO-E. 
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Produkcja energii elektrycznej w 2013 r. wynosiła odpowiednio:  
w Niemczech 572 TWh, natomiast w Polsce – 150 TWh.
Wielkości produkcji z OZE w wartościach bezwzględnych w Niemczech  
i w Polsce w 2013 r. zostały przedstawione zostało na ryc. 3.

Ryc. 3. Wielkość produkcji energii elektrycznej z OZE w Niemczech  
i w Polsce w 2013 r.
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ENTSO-E 
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Wielkości z ryc. 3, w wartościach względnych odniesionych do produkcji 
energii elektrycznej ogółem w Niemczech i w Polsce, zostały przedstawione 
na ryc. 4.

Ryc. 4. Udział produkcji energii elektrycznej z OZE w produkcji energii 
elektrycznej ogółem w Niemczech i w Polsce w 2013 r.
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ENTSO-E.

Tak długo, jak OZE nie oddziałują na rynek i ceny energii, a wytycza-
ne kierunki rozwoju sieci jako rezultat modelowania rozpływów w ramach 
analiz rynkowych, w oparciu o te ceny, odwzorowują założenia i sens rze-
czywistych procesów, przenoszenie preferencji wobec OZE i pomijanie  
w procesie optymalizacji modelowania rynkowego w ramach programowa-
nia rozwoju sieci, ma uzasadnienie z punktu widzenia przejrzystości procesu. 
Lokalnym przykładem negatywnych efektów niepełnego sygnału cenowego 
przenoszącego skutki bagatelizowania rozwoju OZE na wytyczonych kierun-
kach nierealizowanych inwestycji infrastrukturalnych (między północą a połu-
dniem Niemiec), są przepływy kołowe fizycznej energii wyprodukowanej na 
północy Niemiec z nadwyżką OZE przez systemy sąsiednie, w tym przez 
system polski34. Pamiętać przy tym należy, że obciążenia systemów krajów 
trzecich, związane z na przykład nieplanową generacją mocy (czyli opłaty  

34   Loop flows – final advice. Thema Report 2013-36, Thema Consulting Group, October 2013, 
str. 36-39, http://ec.europa.eu/energy/gas_electricity/studies/doc/electricity/201310_loop-
flows_study.pdf
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z tytułu przyjmowania nadmiernej energii z północnej części Niemiec, co jest 
podyktowane brakiem budowy sieci łączącej niemiecką północ z południem) 
są przedmiotem trwających negocjacji i ustaleń.

Tymczasem w Niemczech wraz ze zwiększeniem środków na rzecz  
wytwarzania w oparciu o OZE zaczęło dochodzić do naruszenia podstawo-
wych zasad działania rynku, czyli prawa popytu i podaży. Popyt na energię 
w wybranych przedziałach godzinowych stał się niejedyną determinantą 
kształtowania ceny (zob. ryc. 5). Zaczął ujawniać się dodatkowy wpływ 9% 
segmentu produkcji energii elektrycznej z OZE. 

Ryc. 5. Przebieg cen energii oraz zapotrzebowania dla uśrednionego profi-
lu doby na tle różnego poziomu generacji OZE w Niemczech 
Źródło: opracowanie PSE S.A. na podstawie danych OSP, ENTSO-E, giełd energii. 

	 Wpływ OZE na rynek energii elektrycznej w wybranych godzinach 
doby (8-18), wykazuje przy tym niemalże doskonałą – 96-procentową korela-
cję z wymianą (eksportem) energii elektrycznej z produkcją energii z energe-
tyki solarnej (zob. ryc. 6). 
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Ryc. 6. Uśredniony profil dobowy salda wymiany Niemiec na tle generacji 
OZE
Źródło: opracowanie PSE S.A. na podstawie danych OSP, ENTSO-E, giełd energii. 

Wielkość środków pieniężnych zaangażowanych z produkcję energii  
z OZE, w postaci subsydiów i przychodów ze sprzedaży, przekroczyła war-
tość pozostałych segmentów rynku energii (zob. ryc. 7). Z uwagi na fakt, że 
duzi energochłonni odbiorcy są zwolnieni z opłat na OZE, ciężar wsparcia 
przenosi się na odbiorców indywidualnych, którzy w swoim rachunku za 
energię oprócz kosztów energii, opłat sieciowych i podatków, w 2014 r. płacą 
dodatkowo ponad 62 EUR/MWh, tj. ok. 20 EUR/mc w ramach opłaty na 
OZE.35

35   http://www.bundesnetzagentur.de/cln_1431/DE/Sachgebiete/ElektrizitaetundGas/
Verbraucher/PreiseRechnTarife/preiseundRechnungen-node.html [dostęp: 16.04.2014]. 
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Ryc. 7. Wielkość środków finansowych zaangażowanych w produkcję  
energii wg technologii
Źródło: opracowanie PSE S.A. na podstawie danych z netztansparenz.de. 

Dotychczas odpowiedzią na wzrost produkcji opartej na odnawialnych 
źródłach energii i malejący udział produkcji opartej na paliwach kopalnych, 
był wzrost wykorzystania węgla brunatnego jako pochodnej potrzeb zapew-
nienia stabilnej bazy dla pracy systemu elektroenergetycznego (zob. ryc. 8).
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Ryc. 8. Produkcja energii elektrycznej w Niemczech wg dominujących 
technologii wytwarzania.
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych OSP z netztansparenz.de. 

Tendencja ta nie będzie kontynuowana w latach następnych i biorąc pod 
uwagę bilans zgłoszonych nowych mocy wytwórczych w Niemczech (zob. 
ryc. 9), należy oczekiwać rozwoju generacji opartej przede wszystkim na 
węglu kamiennym, w drugiej kolejności na gazie, jako odpowiedź na potrze-
bę efektywnego (w tym szybkiego i bezproblemowego) zastępowania źródeł 
odnawialnych w czasie, gdy jest to niezbędne36. 

36   M. Pawlik, Zaawansowane technologicznie bloki energetyczne – Nowe wyzwania, „Energetyka” 
8/2013, s. 595.
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Ryc. 9. Zgłoszone moce planowane do uruchomienia i wycofania  
w Niemczech wg nośników energii
Źródło: opracowanie na podstawie Kraftwerksliste Bundesnetzagentur zum  
erwarteten Zu- und Rückbau 2014 bis 2018.

Podsumowanie

Formułowanie strategii budowy, rozwoju i eksploatacji sieci energetycznej 
stanowi swoisty konsensus zawierany w Imperium pomiędzy władzami 
szczebla państwowego i regionalnego w krajach członkowskich UE a Komisją 
Europejską. Daje się zauważyć presję na zwiększanie roli organów z siedzibą 
w Brukseli w planowaniu transeuropejskiej sieci energetycznej. Choć będą 
się nań składać odcinki krajowe, to legislacyjny kierunek działań wskazuje 
na rosnące znaczenie instytucji europejskich w kształtowaniu systemu ener-
getycznego.

Do chwili obecnej nie wypracowano jednoznacznych narzędzi i kry-
teriów pozwalających na zobiektywizowane rangowanie projektów inwe-
stycyjnych w dziedzinie sieci energetycznej. W miejsce relatywnie prostego 
rachunku w oparciu o czysto ekonomiczne przesłanki wprowadza się anali-
zę wielokryterialną. Trwa okres przejściowy tworzenia jednolitych narzędzi  
i metodyk programowania rozwoju transeuropejskiej sieci energetycznej. 

Metodyka poszukiwania optymalnych kierunków rozwoju systemu 
przesyłowego powinna uwzględniać nowe zjawiska i technologie wytwa-
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rzania oraz odbioru energii elektrycznej, będących wyrazem energetycznego 
samozaopatrzenia uzyskiwanego dzięki siłom przyrody.
W obecnie stosowanym modelowaniu rozwoju sieci, opartym na rachunku 
kosztów krańcowych, na drugi plan schodzą odmienne perspektywy stawia-
ne przed poszczególnymi technologiami wytwarzania energii elektrycznej. 
Silny nacisk na rozwój energetyki odnawialnej wpływa na zaostrzenie kryte-
riów oceny energetyki konwencjonalnej i rewizji pod kątem dostępu w cza-
sie, gdy jest to konieczne. Przenoszenie politycznych preferencji jednych 
technologii wytwarzania względem innych nie wiąże się z pełnym ekono-
micznym odzwierciedleniem całego zestawu postulatów stawianych wobec 
klasycznej generacji, tj. efektywnej produkcji prądu, zdolności do szybkiego 
rozruchu, stopnia gotowości technicznej do realizacji zadań zasilania zapaso-
wego, zdolności do sterowania dostarczaną mocą. Sytuacja na rynku dostaw-
ców energii, odmienna od modelowych założeń, każe szukać analogii raczej 
w oligopolu niż w modelu konkurencji doskonałej.

Obserwacje energetyki niemieckiej i jej rozwój w kierunku zwiększa-
nia potencjału „zastępowalności” OZE (podobne głosy dotyczą także przy-
szłości energetyki polskiej37) sugeruje potrzebę baczniejszego przyjrzenia 
się wymiarom zakłóceń zjawisk rynkowych tam zachodzących. Mimo iż nie 
jesteśmy upoważnieni w obecnej chwili do wyrokowania na temat przyszłej 
opłacalności OZE, nie można bagatelizować występujących nierynkowych 
determinant rynkowo uzasadnionych ścieżek rozwoju sieci energetycznych 
wspólnych w skali Europy.

Współczesnym paradoksem gospodarczym jest fakt, że pomimo znacze-
nia energii elektrycznej trudno jest wskazać obszary działalności inwestycyj-
nej, w których przesądzony zostałby dodatni wynik finansowy. Niepewność 
zwrotu poniesionych nakładów dotyczy wszystkich sfer energetyki, zarów-
no bazujących na źródłach konwencjonalnych, jak i niekonwencjonalnych. 
Przykłady wstrzymywania budowy elektrowni wodnej w Szwajcarii38, 
decyzji o księgowym zamknięciu energetyki konwencjonalnej przez jeden  
z globalnych koncernów energetycznych39, plany wcześniejszego wyłączania 
bawarskich mocy atomowych40, ale także bankructwa firm zajmujących się 
energetyką odnawialną w Niemczech41 są tego naocznym dowodem. Warun-

37   E. Moryń-Kucharczyk, Miejsce węglowych elektrowni gazowo-parowych w „miksie” energii 
jutra, „Energetyka” 2/2013, s. 178-180.

38  http://www.nzz.ch/aktuell/schweiz/tiefer-strompreis-bremst-milliardenprojekt-lago-
bianco-1.18193638 [dostęp: 27.11.2013]. 

39   http://wysokienapiecie.pl/energetyka-konwencjonalna/332-gdf-suez-gasi-swiatlo-w-
europie [dostęp: 18.03.2014].

40   http://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/unternehmen/eon-nimmt-akw-grafenrheinfeld-
frueher-vom-netz-12868524.html [dostęp: 29.03.2014].

41   http://www.faz.net/aktuell/finanzen/anleihen-zinsen/nach-der-prokon-pleite-
windwaerts-meldet-insolvenz-an-12794169.html [dostęp: 12.02.2014].
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ki otoczenia są zatem czynnikiem utrudniającym stworzenie podstaw do  
racjonalizacji podejmowanych decyzji. 

Wszystkie te elementy wskazują na złożoność interdyscyplinarnego 
procesu ustawicznego poszukiwania optymalnych scenariuszy rozwoju sys-
temu energetycznego i potrzebę aktywnego zaangażowania wszystkich jego 
uczestników, w tym instytutów naukowo-badawczych w obszaru ekonomii 
energetyki, wychodząc daleko poza sferę wspomnianych debat eksperckich. 

Abstract

Mariola Juszczuk, Bartosz Mazur

Modelling of the Directions of the Electric Energy System Growth versus 
the Conditions of the Broad Milieu in Europe, including the Dilemmas 
of the Energy Industry Growth in Germany

The energy industry is of strategic importance in the economic growth. To provide uni-
versal access to electric energy is not only a social standard but also a tool of creating the 
competitive advantage in the globalised economy. A low cost of electricity generation is 
the foundation of competitive industry. The key element of the energy system is the trans-
mission network. The development of the transmission network faces a number of diffi-
culties when there is a preference for unstable energy sources. Furthermore, the effects 
of promoting prosumer energy are difficult to assess. Assigning the costs of developing 
and maintaining the  transmission system to industrial energy engineering only affects 
the increase in the final electric energy price for consumers, which in turn lowers competi-
tiveness of economy internationally..
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Kierunki rozwoju infrastruktury ICT w Polsce 

Technologie informacyjno-komunikacyjne (ang. Information and Communica-
tion Technology, ICT) odgrywają coraz istotniejszą rolę w rozwoju gospodarki 
współczesnego państwa. Stosowanie ICT przyczynia się do tworzenia wielu 
pozytywnych zjawisk, które można zaobserwować zarówno w przestrzeni 
społecznej, jak i gospodarczej. Dzięki wykorzystaniu ICT rośnie efektyw-
ność przedsiębiorstw, możliwe jest obniżanie kosztów operacyjnych firm 
i instytucji publicznych. Samo oddziaływanie sektora ICT na inne dziedzi-
ny tworzy pozytywny efekt synergii, który stymuluje rozwój gospodarczy. 
Natomiast umiejętność stosowania technologii ICT przeciwdziała zjawisku 
wykluczenia społecznego. Niezwykle ważne jest więc umiejętne określenie 
długoterminowej strategii rozwoju infrastruktury ICT w państwie, tak aby 
maksymalizować korzyści płynące z implementacji rozwiązań technicznych  
i tym samym czynić ich beneficjentem całe społeczeństwo. 

Celem artykułu jest określenie kierunków rozwoju infrastruktury ICT 
w naszym kraju oraz zarekomendowanie rozwiązań sprzyjających jej rozwo-
jowi.

W pierwszej części artykułu przedstawione zostaną główne trendy 
w obszarze rozwoju technologii ICT. Stanowią one odniesienie dla dalej 
przedstawionych rozważań, skoncentrowanych wokół trzech głównych 
obszarów:

•  	zarysowania dynamiki rozwoju infrastruktury ICT w Polsce,
•  	wskazania kierunków rozwoju infrastruktury ICT, zdeterminowa-

nych przez plany inwestycyjne, wyznaczone w UE od 2014 do 2020 r., 
ze szczególnym uwzględnieniem polskich projektów ICT,

•  	określenia wyzwań i dylematów polityki rozwojowej z obszaru stoso-
wania technologii ICT w perspektywie do 2030 r.

Wnioski końcowe stanowią rekomendacje potencjalnych kierunków 
wsparcia rozwoju infrastruktury ICT w państwie.

Ze względu na szybki postęp technologiczny i widoczne skracanie 
się cyklu życia produktów ICT analiza dokonana została w dwóch per-
spektywach: krótkoterminowej, od 2014 do 2020 r., i długoterminowej – do 
2030 r. Pierwsza z wymienionych dotyczy planów inwestycyjnych określonych  
w obrębie Unii Europejskiej oraz projektów krajowych. Druga natomiast 
pokazuje szeroki kontekst związany z polityką rozwojową. 
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1. Trendy w rozwoju technologii ICT
Obserwując trendy na rynku ICT, można wskazać, że najbardziej dynamicz-
ny rozwój dotyczy nie tyle samej telekomunikacji, informatyki czy elektroni-
ki, co obszaru ich wzajemnego styku. Co więcej, zachodzi również na polu 
ich współpracy z sektorami niezwiązanymi z ICT, np. z sektorem bankowym 
czy budowlanym. Zjawisko to można określić mianem wzajemnej konwer-
gencji dziedzin1. Obrazuje je poniższy schemat

Ryc. 1. Konwergencja dziedzin – kierunki rozwoju sektora ICT
Źródło: Opracowanie własne.

1   Na temat specyfiki sektora ICT Zob. K. Jasińska, T. Szapiro, Zarządzanie procesami realizacji 
projektów w sektorze ICT, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2014 .
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Analizując kierunki rozwoju rynku ICT oraz obszary akwizycji głów-
nych potentatów tej branży, można wskazać następujące trendy zachodzące 
w obrębie sektora ICT:

•  	internet rzeczy (ang. Internet of Things, IoT),
•  	inteligentne budynki (ang. Smart Homes) i metropolie,
•  	e-transport,
•  	Smart Grid,
•  	e-banking,
•  	drony.

1.1. Internet rzeczy
Internet rzeczy jest trendem rynkowym, który polega na nasycaniu 

rozwiązań codziennego użytku technologiami ICT. Przykładem aktywności 
wpisujących się w tę tendencję jest działalność koncernu Bosch, który powo-
łał spółkę celową, dedykowaną rozwojowi IoT2. Rozwiązania oferowane  
w spółce mają bazować na koncepcji Smart Home, której celem jest stworze-
nie wewnętrznego domowego systemu ICT. System ten ma się opierać na 
wzajemnie komunikujących się urządzeniach (komputerach, grzejnikach, 
akumulatorach, czujnikach i wielu innych elementach). Pozwoliłoby to na 
zwiększenie efektywności ich stosowania oraz adaptację do norm ekologicz-
nych. 

Na znaczenie wspomnianego trendu wskazuje również ostatnio podjęta 
przez Google inicjatywa, która polegała na przejęciu producenta czujników 
termostatycznych Nest Labs3. 

Stopień zaawansowania trendu IoT może być różny (zob. ryc. 2). 

2   Zob. www.wnp.pl/wiadomosci/214506.html [dostęp: 20.02.14].
3   Zob. www.nzz.ch/aktuell/digital/google-kauft-nest-labs-1.18220730 [dostęp: 22.02.12].
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Ryc. 2. Stadia rozwoju internetu rzeczy
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: http://automatykab2b.pl/gospodarka
/5659-czy-internet-of-things-bedzie-w-automatyce-przelomem [dostęp: 02.03.14].

Penetracja urządzeń codziennego użytku przez technologie ICT 
ma przebiegać bardzo szybko. Szacuje się, że już w 2015 r. na świe-
cie będzie 6 mld przedmiotów z możliwością dostępu do internetu,  
a w 2018 r. – aż 18 mld4.

1.2. Inteligentne budynki i metropolie
Inteligentny budynek to obiekt użytkowy lub mieszkalny, w którym 

możliwe jest wykonywanie funkcji zarządczych, utrzymaniowych i użytko-
wych w sposób zautomatyzowany. Ponadto Smart Home charakteryzuje się 
względną niezależnością od systemów zewnętrznych, np. dzięki produkcji 
energii z wykorzystaniem solarów lub oczyszczaniu ścieków poprzez zasto-
sowanie własnych systemów. Przykładowe zadania inteligentnego budynku 
przedstawia poniższy schemat. 

4   Zob. www.wnp.pl/wiadomosci/214506.html [dostęp: 20.02.14]; www.nzz.ch/aktuell/
digital/google-kauft-nest-labs-1.18220730 [dostęp: 22.02.12].
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Ryc. 3. Funkcje inteligentnego budynku
Źródło: Opracowanie własne.

Budowa inteligentnych metropolii polega na tworzeniu przestrzeni miej-
skich, w których możliwy jest rozwój funkcji metropolitalnych. Dotyczy ona 
kompleksowo rozumianej rewitalizacji, która łączy działania typowo inwe-
stycyjne ze społecznymi. Wśród celów szczegółowych tej inicjatywy można 
wskazać: rozwój połączeń komunikacyjnych (w tym transportu publiczne-
go), dążenie do efektywnego wykorzystywania zasobów w celu zmniejsza-
nia zużycia energii i paliw oraz minimalizacji emisji szkodliwych substancji 
do atmosfery, poprawę warunków i standardu życia mieszkańców. Sama 
Unia Europejska planuje w latach 2014-2015 przeznaczyć 200 mln euro na 
obszary miejskie, gdzie stykają się problemy infrastruktury transportowej, 
energetycznej i telekomunikacyjnej. Szczególnie ważna w tym kontekście 
jest rozbudowa infrastruktury ICT, która powinna wspierać rozwój funkcji 
metropolitalnych miast. Zastosowanie w przestrzeni publicznej rozmaitych 
systemów ICT, np. systemów zarządzania ruchem, dostępnością miejsc 
postojowych czy systemów monitoringu i oświetlenia, stwarza olbrzymie 
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zapotrzebowanie na przepływność łączy telekomunikacyjnych. Transfer ten 
powinien być gwarantowany, co oznacza, że wszelkie zmiany opóźnień czy 
wahania prędkości są niedopuszczalne. W związku z tym w zakresie plano-
wania zagospodarowania terenu powinny pojawiać się elementy związane 
z rozbudową sieci lokalnych i węzłów komunikacyjnych5. Przykładem pro-
jektu, który ma na celu zwiększenie efektywności komunikacji miejskiej, jest 
planowane na 2017 rok wdrożenie systemu karty elektronicznej w Szwajcarii. 
Rozwiązanie to pozwoli na lepsze dopasowanie taryfy do faktycznie realizo-
wanych przemieszczeń6. 

1.3. E-transport
E-transport bazuje na wykorzystaniu pojazdów w coraz większym stopniu 
wyposażonych w rozwiązania ICT. Istotną rolę w ich budowie odgrywają 
systemy operacyjne. Przewiduje się, że w niedalekiej przyszłości powsta-
ną warsztaty specjalizujące się nie tyle w obsłudze określonych marek, co 
w obsłudze wybranych typów systemów operacyjnych, np. Androida lub 
Linuxa7. Liczba samochodów bazujących na elektronice użytkowej również 
systematycznie będzie wzrastać. Jednak zakres jej wykorzystywania pod-
czas jazdy jest dyskusyjny. Stosowanie kamer w samochodach, wyświetlanie 
danych na przedniej szybie pojazdu lub kierowanie w Google Glass obecnie 
podlega ocenie prawnej. W USA prowadzący w Google Glass został ukarany 
mandatem. Pozostaje pytanie: Czy słusznie?8 Coraz częściej pojawiają się rów-
nież doniesienia o testach bezzałogowych samochodów. Firma Google już 
w 2011 r. opatentowała bezzałogowy samochód, a w 2012 r. przeprowadziła 
jego testy w Nevadzie w USA9.

Kolej również skłania się w kierunku trendu transportu bezzałogowe-
go. W 2010 r. w Kantonie w Chinach uruchomiono w pełni zautomatyzowa-
ną linię metra10. W Australii zaś w 2014 r., dzięki inwestycji firmy Rio Tinto 

5   Zob. www.mir.gov.pl/aktualnosci/polityka_rozwoju/Strony/Inteligentna_metropolia_
czyli_jaka_22112013.aspx [dostęp: 13.03.14].

6   www.nzz.ch/aktuell/schweiz/flexible-billette-undabonnemente-ab-2017-1.18190757 
[dostęp: 03.03.14].

7   Zob. www.faz.net/aktuell/wirtschaft/netzwirtschaft/google/android-im-auto-google-
und-audi-wollen-zusammenarbeiten- [dostęp: 19.02.14].

8   www.handelsblatt.com/auto/test-technik/Google-glass-im-auto-umstrittene-hightech-
brille-am-steuer/9292548.html [dostęp: 20.02.14].

9   http://moto.pb.pl/2532880,97741,google-opatentowalo-bezzalogowy-samochod, http://
technologie.gazeta.pl/internet/1,104530,11678620,Google_moze_testowac_swoje_
bezzalogowe_samochody_.html [dostęp: 01.04.14].

10   http://chiny24.com/news/bezzalogowa-linia-kolei-podziemnej-uruchomiona [dostęp: 
01.04.14].
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Group, eksportera rudy żelaza, zostanie uruchomiona pierwsza bezzałogo-
wa linia dalekobieżnych pociągów, które mają przewozić urobek z kopalń na 
zachodzie Australii do portów 11.

1.4. Smart Grid
Smart Grid to inteligentny system zarządzania dostawami i dystrybucją ener-
gii. Jest on złożony z automatycznych czujników, które komunikują się za 
pośrednictwem sieci teleinformatycznej oraz specjalistycznego oprogramo-
wania. Ideą Smart Grid jest zapewnienie komunikacji między wszystkimi 
uczestnikami rynku energii. Zasadę działania systemu przedstawia poniższy 
rysunek.

Ryc. 4. Smart Grid
Źródło: Opracowanie własne.

11   http://biznes.pl/magazyny/energetyka/surowce/rio-zainwestuje-518-mln-dol-na-
bezzalogowe-pociagi,5032772,magazyn-detal.html [dostęp: 01.04.14].
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Za pomocą Smart Grid można zintegrować elektrownie alternatywnych 
dostawców energii, operatorów przesyłu oraz odbiorców w jedną całościo-
wą strukturę. Dzięki komunikacji, która odbywa się za pośrednictwem sie-
ci komórkowej, możliwe jest zdalne przekazywanie danych o obciążeniach, 
zmianach popytu na energię, stratach energetycznych oraz o zużyciu ener-
gii. Pomiar dokonywany jest w czasie rzeczywistym, w związku z tym ste-
rowanie poborem energii przebiega w trybie online. Można określić więc, 
gdzie i  kiedy powstaje największy popyt na energię oraz największa jej 
podaż. Sieć pozwala na przekierowanie nadwyżki energii do miejsc, w któ-
rych zostanie ona wykorzystana z pożytkiem. Smart Grid może zwiększyć 
efektywność, niezawodność i bezpieczeństwo łańcucha dostaw energii. Sam 
użytkownik inteligentnego systemu natomiast z pasywnego odbiorcy zmie-
nia się w aktywnego użytkownika. W ten sposób staje się bardziej świado-
mym konsumentem, który może decydować o wielkości zużywanej energii, 
a nawet uczestniczyć w jej dostawie (zyskuje status prosumenta). Dzięki sto-
sowaniu inteligentnych liczników (ang. Smart Meters) możliwe jest oszczę-
dzanie energii oraz dostosowanie oferty do wymogów użytkownika12.

1.5. E-banking
E-banking to usługi bankowe dostępne przez internet. Usługi tego typu nie 
są dla sektora bankowego nowością. Obecnie obserwuje się jednak coraz sil-
niejszą ekspansję w kierunku cyfryzacji usług klienckich, które do tej pory 
wykonywane były jedynie w placówkach. Pojawiają się nawet idee stworze-
nia placówek w pełni zautomatyzowanych, funkcjonujących bez pracowni-
ków. Jest to na razie wizja przyszłości, jakkolwiek wykonywanie przelewów 
przez internet lub tzw. bank w komórce jest usługą powszechnie wykorzy-
stywaną przez klientów. Z jednej strony platformy te pozwalają na obniżenie 
kosztów obsługi, z drugiej zaś są dla banków pewnym zagrożeniem. Insty-
tucje do tej pory niezwiązane z sektorem finansowym zaczynają konkurować 
z bankami. Przykładem tego typu przedsiębiorstw są sklepy oferujące karty 
kredytowe, twórcy systemów elektronicznych płatności, takich jak PayPal,  
a nawet Google, który zamierza wprowadzić własną kartę płatniczą. Oznacza 
to, że firmy technologiczne stopniowo poszerzają zakres swojej działalności, 
wchodząc na terytorium działania banków. Zmusza to instytucje finansowe 
do budowy nowej strategii opartej na tworzeniu społeczności wirtualnych, 
skoncentrowanych wokół relacji z ich klientami. Przykładem takiej inicjaty-
wy jest platforma transakcyjna Aleo banku ING, który – podobnie jak media 
społecznościowe – postanowił utworzyć wspólnotę przedsiębiorstw umożli-
wiającą wymianę informacji i ustanowienie więzi biznesowych13.

12   Zob. http://www.siemens.pl/pl/newsletter/nr33/smart-grid-nadchodzi.htm [dostęp: 
11.01.13]; http://www.smartgrid.agh.edu.pl/index.php/84-smgrid-rozne/104-inteligentne-
systemy-elektroenergetyczne-ang-smart-grid [dostęp: 10.01.14].

13   Zob. http://www.wnp.pl/wiadomosci/213062.html [dostęp: 24.02.14].
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1.6. Drony
Drony to bezzałogowe maszyny latające (ang. Unmanned Aerial Vehicle, UAV) 
albo bezzałogowe statki latające (ang. Unmanned Aerial System, UAS), a więc 
samoloty lub ich modele sterowane zdalnie bądź wykonujące loty automa-
tycznie. 

Drony wykorzystywane są przede wszystkim w lotnictwie wojskowym 
do celów zwiadowczych lub w akcjach, w których istnieje bezpośrednie 
zagrożenie dla pilota. W armii USA już jeden na trzy samoloty to dron. Pol-
skie Siły Zbrojne posiadają jedynie kilka bezzałogowych statków latających. 
Problemem w wykorzystaniu dronów w celach cywilnych jest brak usank-
cjonowań prawnych. Regulacje prawne dotyczące ruchu lotniczego zezwa-
lają jedynie na wykonywanie lotów dronami o wadze do 25 kilogramów  
w zasięgu wzroku operatora. W pozostałych wypadkach konieczne są spe-
cjalne zgody. Wykorzystanie dronów w celach cywilnych jest możliwe  
w akcjach ratunkowych, badaniach naukowych, rolnictwie, filmowaniu 
i fotografowaniu, monitorowaniu ruchu drogowego, logistyce i do przesy-
łania danych14. Ostatnie dwa obszary są szczególnie interesujące, ponieważ  
spotkały się z zainteresowaniem dużych graczy rynkowych, takich jak Ama-
zon czy Facebook.

Pierwsza z wymienionych firm, Amazon, planuje dostarczać lekkie 
przesyłki za pomocą dronów. Oferowana usługa „Prime Air” miałaby umoż-
liwić doręczenie do klienta zamówionego towaru zaledwie w pół godziny. 
Warunkiem dostawy byłaby waga przesyłki – nie wyższa niż 2,3 kilogra-
ma15. Drugi z wielkich graczy – Facebook, w związku z przejęciem firmy  
Titan Aerospace, w ramach projektu zwanego Internet.org, dąży do znale-
zienia rozwiązania, które umożliwi stosowanie dronów w celu dostarczania  
internetu do miejsc do tej pory niezagospodarowanych przez tradycyjne 
technologie. Rozwiązanie to polega na przekazywaniu sygnału użytkowni-
kom za pomocą systemu satelit, które Facebook planuje umieścić na orbicie. 
Drony będą pełnić rolę przekaźników sygnałów, umieszczonych 20 kilome-
trów na Ziemią. Dzięki wykorzystaniu tego rozwiązania dostęp do internetu 
ma uzyskać 5 mld ludzi. Oprócz Facebooka w projekcie biorą udział m. in. 
MediaTek, Qualcomm, Opera, Ericsson i Samsung. Do projektu nie przystą-
piło jednak Google. Firma ta planuje zbudować własny system oparty na 
dostarczaniu internetu za pomogą balonów16.

14   http://tk.parp.gov.pl/index/more/36347 [dostęp: 01.04.14].
15    Zob. http://wyborcza.pl/1,75477,15057974,Amazon_wykorzysta_drony__By_ekspresowo_

dostarczyc.html [dostęp: 01.04.14].
16   Zob. http://www.chip.pl/news/internet-i-sieci/witryny-internetowe/2014/03/facebook-

drony-dostarczajace-internet-to-dopiero-poczatek#ixzz2xdnwOf32 [dostęp: 01.04.14].
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Omówione tu przykłady trendów obecnych na rynku ICT pokazują, że 
rozwiązania techniczne obejmują coraz większy obszar codziennego życia. 
Niektóre z nich są ciekawostkami technologicznymi, inne zaś oddziałują na 
efektywność wykonywanej pracy i decydują o pozycji konkurencyjnej przed-
siębiorstw. Istotnym pozostaje fakt, że rozwiązania ICT najbardziej dynamicz-
nie rozwijają się we współpracy z innymi dziedzinami. Systemy innowacyjne 
coraz częściej dotyczą prostych rozwiązań, w ramach których stosowanie 
technologii ICT w pierwszej chwili jest zaskoczeniem, w drugiej natomiast 
staje się oczywistością, np. samochód zdalnie informujący o usterce, iPad  
z ekranem dotykowym. Podobnie w zastosowaniach profesjonalnych – posia-
danie samej technologii nie jest już interesujące. Interesujący jest kontekst jej 
wykorzystania, np. w e-urzędzie czy systemie zarządzania bezpieczeństwem 
państwa. ICT, jak każda technologia, jest narzędziem użytecznym w osiąga-
niu celów, a nie celem samym w sobie. Tymczasem coraz częściej dążenie 
do zwiększenia zakresu wykorzystywania danej usługi telekomunikacyjnej 
lub IT staje się główną determinantą strategii rozwoju infrastruktury kraju. 
Większość raportów na temat infrastruktury ICT, dostępnych w kraju, zwią-
zana jest z pomiarem dynamiki zmian zachodzących w zakresie warstwy 
podstawowej systemu infrastrukturalnego (usług telefonicznych, dostępu do 
internetu). Znacznie zawęża to obszar analizy koniecznej do przeprowadze-
nia w celu budowy strategii rozwoju infrastruktury państwa. W dalszej czę-
ści artykułu przedstawiona zostanie dynamika rozwoju infrastruktury ICT  
w Polsce z uwzględnieniem szerokiej perspektywy funkcjonalnej. 

2. Dynamika rozwoju infrastruktury ICT w Polsce
Na rozwój danego państwa pod względem technologicznym wpływa nie 
tylko nasycenie podstawowymi usługami technologicznymi, lecz także 
umiejętność ich wykorzystania w rzeczywistych procesach gospodarczych  
w celu tworzenia innowacji. Trzeba zauważyć, że drugi warunek nie mógłby 
zostać spełniony bez uprzedniej realizacji pierwszego. Biorąc to pod uwagę, 
dynamikę rozwoju infrastruktury ICT należy rozpatrywać w kilku aspek-
tach. Podstawą do określenia, jak należy rozwijać infrastrukturę technicz-
ną Polski, powinna być ocena tego, co obecnie jest największą przeszkodą  
w tworzeniu gospodarki innowacyjnej. Takiej oceny należy dokonać  
w trzech płaszczyznach:

•  	podstawowej związanej z wysyceniem państwa podstawowymi usłu-
gami takimi jak dostęp do internetu czy łączność telefoniczna;

•  	narzędziowej dotyczącej oceny stopnia wykorzystania systemów ICT 
w państwie;
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•  	społecznej odnoszącej się do umiejętności wykorzystania technologii 
ICT w społeczeństwie.

Dynamika rozwoju infrastruktury ICT zostanie dalej omówiona  
z uwzględnieniem wymienionych płaszczyzn.

2.1. Płaszczyzna podstawowa
Dynamika wzrostu nasycenia Polski usługami telekomunikacyjnymi nie od-
biega od średniej europejskiej. Penetracja rynku klientów indywidualnych  
w tym zakresie jest znaczna, co pokazują dane z raportów Urzędu Komuni-
kacji Elektronicznej (UKE). 

Według raportu z badania klientów indywidualnych, wykonanego 
przez UKE w 2013 r., jedynie 4% Polaków w wieku 15 lat i więcej nie ma ani 
telefonu komórkowego, ani stacjonarnego, ani dostępu do internetu. Telefon 
komórkowy posiada 86% badanych, a 60% korzysta z dostępu do internetu, 
z czego 13% wykorzystuje dostęp mobilny, a 47% – stacjonarny. Najmniej, 
bo 31 %, badanych kontaktuje się poprzez telefon stacjonarny, co jest zgodne  
z trendem zastępowania usług stacjonarnych przez mobilne. Natomiast 17% 
respondentów używa zarówno telefonu stacjonarnego, jak i komórkowego 
oraz internetu17. 

Stopień rozwoju rynku telekomunikacyjnego zależy od jego segmentu. 
Rynek telekomunikacyjny w Polsce znajduje się w fazie dojrzałości. W 2012 r. 
jego łączna wartość wyniosła 41,7 mld zł, co stanowiło spadek o około 2,4%  
w porównaniu z rokiem poprzednim. Do spadku przyczynił się przede 
wszystkim segment telefonii stacjonarnej. Trwający już od kilku lat trend 
zmniejszania się liczby łączy w stałej lokalizacji, ze względu na substytucję 
przez usługi telefonii ruchomej, spowodował, że w 2012 r. wartość rynku sta-
cjonarnego zmniejszyła się o 13,5% 18. 

W wypadku telefonii mobilnej raporty UKE z lat 2008-2013 wskazują na 
wzrost parametrów, takich jak: penetracja, wartość rynku i czas wykonywa-
nia połączeń. Przyrosty te były zaledwie kilkuprocentowe i nie tak znaczne 
jak we wcześniejszych latach. Według raportu UKE w 2012 r. używano ponad 
53,9 mln kart SIM, co dało penetrację na poziomie powyżej 140%. Nastąpił 
wzrost tego wskaźnika względem poprzedniego r. o około 6,4%.  

Niezwykle dynamicznie rozwijał się segment transmisji danych przy 
wykorzystaniu telefonów komórkowych. W 2012 r. nastąpił wzrost przychodów  
z tej usługi o 23% w stosunku do roku poprzedniego19. W segmencie telefonii 

17   Zob. Rynek usług telekomunikacyjnych w Polsce w 2013 roku. Raport z badania klientów 
indywidualnych, PBS, Centrum Badań Marketingowych na zlec. UKE, Sopot, listopad 2013, 
s. 11.

18   Zob. Raport o stanie rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2012 roku, UKE, Warszawa, czerwiec 
2013, s. 3.

19   Tamże, s. 3-5.
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stacjonarnej utrzymywała się ujemna dynamika zmian. Liczba abonentów na 
rynku spadła o 6,3%, natomiast wolumen ruchu o 9,5% w porównaniu do 
roku poprzedniego20.

W 2012 r. nasycenie usługami internetu w przeliczeniu na gospodar-
stwa domowe osiągnęło poziom 83,5%, odnotowując wzrost o ponad 8%  
w wypadku usług stacjonarnych i o 21% w odniesieniu do dostępu mobil-
nego. Najpopularniejszą formą dostępu były modemy 2G / 3G – korzystało 
z nich blisko 35% wszystkich odbiorców usługi. Internet mobilny po xDSL 
(ang. X Digital Subscriber Line) generował największe przychody w segmen-
cie. Polska w 2012 r. wyróżniała się na tle krajów europejskich wysokim 
nasyceniem usługami mobilnego internetu, które utrzymywało się powyżej 
średniej unijnej. Wskaźnik dla dostępu stacjonarnego należał natomiast do 
najniższych w UE21.

Mimo stosunkowo wysokiego poziomu wykorzystania usług telekomu-
nikacyjnych w naszym kraju nadal można wskazać obszary, które pozostają 
poza zasięgiem sieci, tzw. białe plamy. Obecnie jest to około 8% małych miast 
i wsi liczących poniżej 100 mieszkańców. Odsetek tych miejscowości zmniej-
szył się w stosunku do 2011 r. średnio o 5%. Dane, które zostały zebrane  
w raporcie UKE na temat pokrycia kraju infrastrukturą w 2012 r. oraz inwe-
stycji planowanych w 2013 r., pokazują stosunkowo niewielki postęp w roz-
budowie infrastruktury telekomunikacyjnej w roku 2012. Należy podkreślić, 
że zmalał z 64% do 58% średni odsetek miejscowości, w których nie występu-
je żaden węzeł telekomunikacyjny. Analizy wskazują jednak, że rezultat ten 
nie jest wynikiem dokonanych inwestycji, lecz wiąże się ze wzrostem liczby 
podmiotów, które przekazały dane do celów badawczych. Podobne wyniki 
uzyskano także w odniesieniu do węzłów dostępowych. Średni udział miej-
scowości bez żadnych węzłów dostępowych zmalał z 65% do 59%, co także 
wynika z włączenia w proces inwentaryzacji dużo większej liczby operato-
rów sieci dostępowych działających w małych miejscowościach22.

2.2. Płaszczyzna narzędziowa 
Według World Economic Forum (WEF) jednym z dwunastu filarów rozwo-
ju gospodarki jest gotowość do wykorzystania technologii (ang. Technological 
Readiness). Gotowość ta wyrażona jest przez sprawność, z jaką gospodarka 
przyjmuje istniejące technologie, by zwiększyć wydajność branży funkcjonu-
jących na terenie danego kraju. Szczególny nacisk kładzie się na określenie 

20   Tamże, s. 3-5.
21   Tamże, s. 3–5.
22   Zob. Raport pokrycia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej istniejącą infrastrukturą 

telekomunikacyjną zrealizowanymi w 2012 r. i planowanymi w 2013 r. inwestycjami oraz 
budynkami umożliwiającymi kolokację, UKE, Warszawa, sierpień 2013.
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zdolności gospodarki do pełnego wykorzystania technologii ICT w codzien-
nej działalności oraz w procesach produkcyjnych dla zwiększenia ich 
efektywności oraz podniesienia innowacyjności. Dane zebrane w Global Com-
petitiveness Report 2013 – 2014 wskazują, że problem zacofania pod względem 
infrastrukturalnym pogłębia się w naszym kraju z roku na rok. Mimo uzy-
skania wysokiej oceny w rankingu wielkości rynku (20. miejsce) oraz stan-
dardów edukacyjnych (18. miejsce) Polska w 2013 r. po raz kolejny obniżyła 
swoją pozycję w rankingu ogólnym, zajmując 43. miejsce. W porównaniu 
do krajów regionu wypadła słabo: Czechy zajmują 34. pozycję w rankingu,  
a Litwa – 35. Przedstawione dane pokazują, że krajowa gospodarka znajduje 
się w fazie przejściowej między orientacją na efektywność a fazą tworzenia 
innowacji23. Jeżeli jednak udział wykorzystania technologii ICT w państwie, 
nie zwiększy się polska gospodarka nie będzie gotowa do tworzenia innowa-
cji. Pozostanie ona jedynie przejściowym ogniwem w globalnym łańcuchu 
wartości. Celem polityki rozwoju infrastruktury do 2020 r. powinien stać się 
rozwój zdolności do stosowania technologii ICT w gospodarce, wyzwaniem 
przyszłości na lata kolejne – dążenie do stworzenia takich warunków, w któ-
rych technologie ICT mogłyby być rozwijane również w Polsce.

Kolejnym współczynnikiem, który można wziąć pod uwagę w tworze-
niu polityki rozwoju infrastruktury ICT w państwie, jest wskaźnik gotowości 
do wykorzystania technologii informacyjno-komunikacyjnych w gospodarce 
(ang. Networked Readiness Index, NRI). Wartość NRI publikuje się w rapor-
tach WEF. Polska w 2012 r. zajmowała pozycję 49. w rankingu 144 krajów,  
co stanowiło wzrost o około dziesięciu pozycji w stosunku do lat poprzed-
nich. Jest to lokata nieodbiegająca od miejsc, które zajmują pozostałe kraje 
regionu. Rozwój Polski pod względem infrastruktury ICT jest w tym zesta-
wieniu oceniany jako dobry,  jakkolwiek słabością kraju po raz kolejny pozo-
staje niewystarczająca umiejętność wykorzystania technologii w tworzeniu 
innowacji24.

23   W raporcie wyszczególniono trzy główne fazy rozwojowe: faza czynnika (factor-driven) 
– faza podstawowa, w której konkurencyjność gospodarki opiera się na poszczególnych 
czynnikach, np. zasobach naturalnych lub niewykwalifikowanej sile roboczej), faza 
efektywności (efficiency-driver), faza innowacyjności (innovation-driven) oraz dwie fazy 
przejściowe: faza przejścia z 1 do 2 i faza przejścia z 2 do 3. Zob. The Global Competitiveness 
Report 2013-2014, s. 1-49, http://reports.weforum.org/the-global-competitiveness-
report-2013-2014 [dostęp: 24.02.14].

24   Zob. The Global Information Technology Report 2013. Growth and Jobs in a Hypercon-
nected World, WEF, Genewa 2013, s. 20., http://www.digital.je/media/Secure-Strategic-Do-
cuments/WEF%20-%20Global%20Information%20Technology%20Report%20-%202013.pdf
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Na uwagę zasługuje sposób pomiaru wskaźnika gotowości do wyko-
rzystania technologii ICT. Wspomniany pomiar dokonywany był w rankingu 
WEF w kontekście wpływu ICT zarówno na społeczeństwo, jak i gospo-
darkę danego kraju. Infrastrukturę ICT oceniono pod kątem następujących  
aspektów25:

środowiskowego w zakresie:
•  	prowadzonej polityki oraz regulacji – Polska zaklasyfi-

kowana została na 62. pozycji, 
•  	funkcjonowania biznesu – Polska zaklasyfikowana 

została na 53. pozycji;
gotowości w zakresie:

•  	infrastruktury i treści cyfrowych – Polska zaklasyfiko-
wana została na 38. pozycji,

•  	dostępności – Polska zaklasyfikowana została na 47. 
pozycji,

•  	umiejętności – Polska zaklasyfikowana została na 47. 
pozycji;

wykorzystania:
•  	indywidualnego –Polska zaklasyfikowana została na 

33. pozycji,
•  	biznesowego – Polska zaklasyfikowana została na 74. 

pozycji,
•  	przez rząd i instytucje publiczne – Polska zaklasyfiko-

wana została na 107. pozycji;
wpływu na:

•  	gospodarkę – Polska zaklasyfikowana została na 64. 
pozycji,

•  	społeczeństwo – Polska zaklasyfikowana została na 86. 
pozycji.

Ostateczny NRI wyliczony został jako prosta średnia wszystkich wymie-
nionych współczynników. Podobny pomiar mógłby być wykonywany przez 
polskie instytucje z uwzględnieniem obszarów szczególnie istotnych dla stra-
tegii przyjętej w kraju. Przedstawione wyżej dane na temat rankingu wska-
zują na potrzebę kontrolowania dynamiki rozwoju infrastruktury technicznej 
w Polsce w kontekście monitorowania umiejętności wykorzystania technolo-
gii w gospodarce. Szczególnego zainteresowania wymaga obszar stosowania 
infrastruktury ICT przez instytucje publiczne i przedsiębiorstwa.

25   Tamże, s. 8.
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2.3. Płaszczyzna społeczna
Umiejętność wykorzystywania nowoczesnych technologii przyczynia się do 
zwiększenia kapitału intelektualnego, stymuluje integrację społeczną i daje 
szanse na przeciwdziałanie bezrobociu i zjawisku wykluczenia. Działania 
państw i instytucji pozarządowych nakierowane zostały na budowanie spo-
łeczeństwa informacyjnego, czyli takiego, w którym przetwarzanie informa-
cji z wykorzystaniem technologii informacyjnych i komunikacyjnych stanowi 
znaczącą wartość ekonomiczną, społeczną i kulturową26. Wyzwaniem dla 
państwa jest więc podejmowanie takich działań, które mogą wspierać inwe-
stycje nie tylko w rozwój infrastruktury, lecz także w kompetencje związane 
ze stosowaniem ICT.

Warunkiem tworzenia społeczeństwa informacyjnego jest zapewnienie 
dostępu do koszyka tzw. usług podstawowych, czyli łączności telefonicznej 
– stacjonarnej i/lub mobilnej oraz dostępu do internetu. Zapewnienie dostę-
pu do zbioru usług podstawowych nie powinno być celem samym w sobie, 
ponieważ istotne jest również budowanie kompetencji umożliwiających 
wykorzystywanie technologii ICT. Dopiero połączenie dostępu do usług 
podstawowych oraz umiejętności ich wykorzystywania może przyczyniać się 
do budowy społeczeństwa informacyjnego. 

Stan rozwoju społeczeństwa informacyjnego w Europie jest bardzo 
zróżnicowany. Znaczna część państw europejskich zagrożona jest wyklucze-
niem cyfrowym, które wynika nie tylko z braku dostępu do usług, lecz także 
z niewiedzy dotyczącej sposobów ich wykorzystywania. 

Według badania przeprowadzonego przez UKE głównie zmienne 
demograficzne, takie jak wiek, wykształcenie oraz dochód, różnicują stopień 
korzystania z usług telekomunikacyjnych.  Można wskazać następujące ten-
dencje w tym zakresie27:

•  	spadek korzystania z telefonu komórkowego oraz penetracji interne-
tu maleje wraz ze wzrostem wieku (w wypadku telefonu – do 55%  
w grupie 60 lat i więcej, w wypadku internetu –do 14% wśród osób  
w wieku 60 lat i więcej);

•  	osoby posiadające wyższe wykształcenie częściej posiadają telefon ko-
mórkowy (98%), rzadziej korzystają z telefonu stacjonarnego (27%);

•  	emeryci i renciści rzadziej korzystają z telefonu komórkowego (58%) 
i dostępu do internetu (dostęp stacjonarny – 16%, dostęp mobilny – 
3%), częściej natomiast używają telefonu stacjonarny (47%);

•  	im wyższe miesięczne dochody na osobę, tym częściej wykorzystywa-
ne są telefony komórkowe (penetracja wynosi od 78% przy dochodach 

26   Zob. Strategia rozwoju społeczeństwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, MSWiA, 
Warszawa 2008, s. 2.

27   Rynek usług telekomunikacyjnych..., dz. cyt., s. 12.
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poniżej 1100 zł, do 95% przy dochodach przekraczających 2000 zł), in-
ternet stacjonarny (analogicznie: od 37% do 62%) oraz internet mobil-
ny (od 10% do 21%). 

Według raportu UKE, główne powody, dla których badani nie korzy-
stają z usług telekomunikacyjnych, związane są z niedostrzeganiem uży-
teczności rozwiązań technologicznych. Brak potrzeby użytkowania telefonu 
komórkowego deklaruje 47% badanych nieposiadających telefonu. Natomiast 
brak dostępu do internetu 58% badanych tłumaczy brakiem potrzeby lub nie-
wystarczającymi umiejętnościami korzystania z usługi. Co czwarty nie-użyt-
kownik internetu nie dysponuje odpowiednim sprzętem umożliwiającym 
dostęp do sieci. Jedynie 4% badanych dotyka problem braku możliwości 
podłączenia do sieci. Podkreślić należy, że w grupie wiekowej 50+ bardzo 
silne okazały się stereotypy dotyczące dostępu do internetu28.

Bez rozwijania kompetencji z zakresu stosowania technologii ICT pro-
wadzone inwestycje, których celem jest szerokopasmowy dostęp do interne-
tu, mogą się okazać  bezcelowe. Nawet zapewnienie łączności z internetem  
w sferze publicznej nie jest dla wszystkich użytkowników interesujące. 
Według badania, które przeprowadzono na zlecenie UKE wśród osób posia-
dających dostęp do sieci w domu, 36% osób nie widzi potrzeby korzystania 
z publicznego internetu. Jedynie 11% badanych byłoby skłonnych zastąpić 
usługę dotychczas wykorzystywaną w domu publicznym dostępem do sie-
ci, a 27% korzystałoby z niego jako dodatku do posiadanego łącza. W gru-
pie osób niemających dostępu do internetu zainteresowanie korzystaniem 
z bezpłatnego łącza deklaruje jedynie 14% badanych. W wypadku 61% bada-
nych brak zainteresowania publicznym dostępem ogólnie wynika głównie 
z niedostrzegania potrzeby korzystania z internetu. Ponadto 37% badanych 
wskazało na niewystarczające umiejętności korzystania z internetu, 27%   
uczestników badania – brak odpowiedniego sprzętu, a 24% – nieznajomość 
obsługi sprzętu29.

Przedstawione dane wskazują na istotną rolę polityki edukacyjnej, 
współgrającej z wykonywanymi inwestycjami infrastrukturalnymi. Brak 
umiejętności związanych z ICT prowadzi do spadku popytu na nowoczesne 
technologie zarówno wśród użytkowników indywidualnych, jak i bizneso-
wych. Efekt ten wpływa zasadniczo na obniżenie stopnia rozwoju polskiego 
sektora ICT, który z kolei oddziałuje zwrotnie na ogólny spadek dynamiki 
wzrostu gospodarczego30.

Podsumowując, Polska wypada słabo w Europie, jeśli chodzi o umie-
jętność wykorzystania technologii do celów związanych z innowacyjnością. 

28   Rynek usług telekomunikacyjnych..., dz. cyt., s. 13.
29   Tamże, s. 15.
30   Zob. Tamże; Raport pokrycia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej... dz. cyt.; Raport 

o stanie rynku telekomunikacyjnego... dz. cyt.
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Zainteresowanie państwa powinno dotyczyć nie tylko dostępu do sieci, lecz 
także rozwiązań z wyższego poziomu funkcjonalnego. Cel ten jest znacznie 
trudniejszy do osiągnięcia niż dążenie do nasycania kraju infrastrukturą. 
Zakres jego realizacji wpisuje się w problematykę zarządzania projektami 
ICT. Wdrożenie systemów ICT w państwie wymaga równoległego prowa-
dzenia wielu projektów. Konieczna jest organizacja środków, zasobów oraz 
pozyskanie kompetencji koniecznych do ich wykonania. Jeszcze trudniejszym 
aspektem ich realizacji jest zdefiniowanie potrzeb technologicznych państwa 
oraz umiejscowienie ich w strategii rozwoju kraju. Bez zorganizowania struk-
tur odpowiedzialnych za realizację projektów ICT na poziomie ogólnopol-
skim osiągnięcie celów związanych z tworzeniem rozwiązań innowacyjnych 
może być bardzo trudne i obarczone dużym ryzykiem niepowodzenia.

3. Kierunki rozwoju infrastruktury ICT w Polsce
Wskazując kierunki rozwoju infrastruktury ICT w Polsce, należy wziąć 
pod uwagę  kontekst międzynarodowy ze szczególnym uwzględnieniem 
wpływu planów tworzonych w obrębie UE. Determinują one obszary, 
w których możliwe jest pozyskanie zewnętrznych źródeł finansowania dla 
infrastrukturalnych projektów krajowych, co bywa czynnikiem decydującym  
o ich rozpoczęciu. Dodatkowo wpisanie krajowych inicjatyw w ramy unij-
nych koncepcji umożliwia czerpanie korzyści z efektów integracji i synergii 
systemów ICT oraz pozwala na wykorzystanie doświadczeń wdrożeniowych 
innych krajów.

Biorąc pod uwagę wymienione powody, w pierwszej kolejności zosta-
ną omówione plany UE w zakresie rozwoju infrastruktury ICT, a dopiero 
w drugiej określony zostanie zakres krajowych projektów infrastruktural-
nych z uwzględnieniem zagrożeń ich realizacji. Nakreślone zostaną również 
wyzwania i dylematy towarzyszące polityce rozwojowej infrastruktury ICT. 

3.1. Plany UE dotyczące rozwoju infrastruktury ICT od 2014 
do 2020 roku
Polityka Spójności UE na lata 2014-2020 jako priorytet stawia poprawę dostę-
pu do technologii ICT, zwiększenie ich wykorzystania w społeczeństwie 
i gospodarce oraz poprawę jakości dotychczas stosowanych rozwiązań31.

W latach 2007-2013 w rozwój ICT w Europie zainwestowano oko-
ło 14,6 mld EUR ze środków Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-

31   Polityka Spójności UE na lata 2014-2020. Ukierunkowanie inwestycji na działania 
wspierające wzrost gospodarczy, Komisja Europejska, 2013, http://ec.europa.eu/regional_
policy/sources/docgener/informat/2014/fiche_ict_pl.pdf.
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go (EFRR), dzięki czemu dostęp do sieci szerokopasmowej posiada teraz 
o ponad 4,7 mln więcej obywateli UE. Działania te przyczyniły się do reali-
zacji celów agendy cyfrowej UE – jednej z najważniejszych inicjatyw strategii 
„Europa 2020” 32.

Zasadnicze cele polityki spójności na lata 2014-2020 nie uległy znaczą-
cym zmianom w porównaniu z okresem 2007-2013. Plany UE zorientowane 
na rozwój infrastruktury skoncentrowane są wokół33:

•  	inwestowania w infrastrukturę ICT we wszystkich regionach,  
ze szczególnym naciskiem na mniej rozwinięte obszary,

•  	tworzenia szybkich sieci szerokopasmowych, 
•  	inwestowania w rozbudowę e-infrastruktury, którą tworzą systemy 

użyteczne społecznie, np. systemy e-zdrowia i e-administracji, 
•  	budowania rozwiązań na potrzeby badań i innowacji, przetwarzania 

w chmurze oraz zapewniania bezpieczeństwa sieciowego,
•  	systematycznego zwiększania zakresu wdrożeń systemów ICT  

w przedsiębiorstwach oraz w instytucjach publicznych,
•  	budowania umiejętności cyfrowych w społeczeństwie.

Przestawione cele są bardzo ogólne, co do tej pory stwarzało możliwość 
wpisywania w zakres ich realizacji rozmaitych, niekoniecznie sensownych 
inwestycji. Aby przeciwdziałać temu zjawisku, obecnie opracowane zostało 
nowe podejście do rozdzielania środków finansowych w UE. W celu otrzy-
mania wsparcia UE władze krajowe i regionalne będą musiały opracować 
uprzednio strategię rozwoju cyfrowego, która będzie stwarzała szerszą per-
spektywę dla dotowanego projektu. Ponadto każde państwo członkowskie 
planujące inwestycje w sieci szerokopasmowe będzie musiało opracować 
własny plan rozwoju sieci nowej generacji i wskazać w nim obszary, które 
wymagają szczególnej interwencji państwa. Tworzone lokalnie projekty oce-
niane będą zatem z perspektywy strategii rozwoju danego regionu oraz całe-
go państwa34.

Wsparcie UE dotyczyć będzie również w większym stopniu małych  
i średnich przedsiębiorstw oraz firm, które rozpoczynają swoją działalność  
i tworzą nowe modele biznesowe. Działania te mają na celu budowę innowa-
cyjnej gospodarki35.

 
 
 

32   Tamże.
33   Tamże.
34   Zob. Tamże.
35   Zob. Tamże.
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Odzwierciedleniem głównych założeń polityki spójności na lata 2014-2020 są 
następujące inicjatywy, których efekty można obserwować również w Polsce:

•  	inwentaryzacja zasobów sieciowych,
•  	przeciwdziałanie wykluczeniu ze społeczeństwa informacyjnego,
•  	rozbudowa sieci dostępowej,
•  	rozwój sieci nowej generacji,
•  	zapewniania bezpieczeństwa informatycznego państwa w ramach 

UE,
•  	regulacje w zakresie dostępu do danych użytkownika,
•  	stworzenie międzynarodowego systemu zarządzania siecią energe-

tyczną na podstawie Smart Grid.
Poszczególne inicjatywy zostaną omówione w dalszej części artykułu.

3.1.1. Inwentaryzacja zasobów sieciowych
Jak głosił Peter Drucker: Aby móc czymś zarządzać, trzeba to coś zmierzyć. Dla-
tego, aby móc wspierać rozwój polskiej infrastruktury ICT, najpierw nale-
ży przeprowadzić inwentaryzację istniejących zasobów infrastrukturalnych. 
Jest to zagadnienie niebanalne, ponieważ dotyczy współpracy ze wszystkimi 
podmiotami będącymi właścicielami struktur sieciowych w Polsce. Należy 
pamiętać, że infrastruktura krajowa stanowi hybrydę nowoczesnych i prze-
starzałych rozwiązań technicznych. Pewna część infrastruktury znajduje się  
w posiadaniu prywatnych podmiotów, które dbają o jej modernizację. 
Pozostała część składa się przestarzałych mostów kablowych, ułożonych 
w kanalizacji technicznej jeszcze przed transformacją. Własność tej części 
infrastruktury pozostaje często kwestią dyskusyjną. W świetle powyższych 
faktów przeprowadzenie spisu istniejących łączy oraz oprzyrządowania jest 
poważnym przedsięwzięciem. Jest ono sukcesywnie realizowane, o czym 
świadczą raporty UKE na temat pokrycia terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej istniejącą infrastrukturą telekomunikacyjną, realizowanymi i pla-
nowanymi inwestycjami oraz budynkami umożliwiającymi kolokację. Pozy-
tywnym zjawiskiem jest fakt, że z roku na rok w spisie uczestniczy coraz 
więcej podmiotów36.

3.1.2. Przeciwdziałanie wykluczeniu ze społeczeństwa infor-
macyjnego

Zagrożenie wykluczeniem cyfrowym jest szczególnie istotne wśród 
osób starszych, które mieszkają na obszarach wiejskich, co pokazały przed-

36   Raport pokrycia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej..., dz. cyt., s. 6...
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stawione wcześniej dane raportu UKE37. Problem pogłębia również to, że 
większość programów pomocowych zorientowanych jest na wyposażenie 
ośrodków dostępu w infrastrukturę, ale bez przekazywania umiejętności. 
Przykładem takiej inicjatywy może być program budowy punktów publicz-
nego dostępu do internetu (ang. Public Internet Access Points, PIAP), w któ-
rym poza dostępem do technologii nie zapewniono wystarczających szkoleń, 
ukierunkowanych na jej wykorzystanie38.

3.1.3. Rozbudowa sieci dostępowej 
W Europejskiej Agendzie Cyfrowej (EAC), będącej jednym z projektów ogól-
nej Strategii Europa 2020, wskazano cel polegający na zapewnieniu wszyst-
kim Europejczykom dostępu do szerokopasmowego internetu do roku 
2013. Natomiast do roku 2020 wszyscy obywatele UE powinni mieć dostęp 
do sieci o przepustowości przekraczającej 30 Mb/s, a przynajmniej połowa 
europejskich gospodarstw domowych – dostęp do sieci o przepustowo-
ści przekraczającej 100 Mb/s39. We fragmencie EAC dotyczącym szybkiego 
i bardzo szybkiego dostępu do internetu, w którym sformułowano jako cel 
strategiczny zagwarantowanie powszechnego dostępu szerokopasmowego 
o szybkości wzrastającej do 30 Mb/s, stwierdzono, że prowadzona polity-
ka powinna dążyć do systematycznego obniżania kosztów dostępu do sieci.  
W polityce tej powinny więc znaleźć się działania skoncentrowane na stymu-
lowanie popytu na usługi ICT40.

Według EAC główną przyczyną opóźnienia budowy sieci szerokopa-
smowej są nadmierne koszty infrastruktury technicznej, „które mogą sięgać 
nawet 80% ogółu kosztów w tym obszarze, a które można by w prosty sposób 
ograniczyć o jedną czwartą dzięki wykorzystaniu istniejącej infrastruktury 
publicznej”41.

Zapowiedziano też opracowanie nowych regulacji prawnych, które 
pozwoliłyby operatorom na pełne wykorzystanie możliwości ograniczenia 
kosztów przy tworzeniu sieci szerokopasmowych42.

37   Zob. Rynek usług telekomunikacyjnych w Polsce..., dz. cyt.
38   Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Rady Ministrów, Warszawa, lipiec 

2009, s.152–154.
39   Strategia prezesa UKE do 2015 roku, UKE, Warszawa, listopad 2012, s. 9.
40   Zob. Narodowy Plan Szerokopasmowy, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, styczeń 

2014.
41   Zob. Polityka Spójności UE na lata 2014-2020..., dz. cyt.; Raport o stanie rynku..., dz. cyt., s. 6.
42   Zob. Raport o stanie rynku..., dz. cyt.
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3.1.4. Rozwój sieci nowej generacji
Obecnie w Polsce przeważają łącza miedziane, które charakteryzują się 
wysoką zmiennością parametrów przepływu oraz znaczną tłumiennością. 
Problem ten przekłada się na relatywnie niskie prędkości łączy (połowa łączy 
DSL posiada przepustowość poniżej 512 kb/s), które w Europie są na pozio-
mie 1 – 2 Mb/s43. Sieć wymaga zatem znaczącej rozbudowy.

W ramach Komisji Komunikacji Elektronicznej – organizacji CEPT 
(Europejskiej Konferencji Administracji Poczty i Telekomunikacji) koordynu-
jącej regulacje rynku pocztowego i telekomunikacyjnego w Europie – powo-
łana została grupa WG NaN (ang. Working Group Numbering and Networks), 
której działalność dotyczy numeracji oraz sieci. Jednym z zespołów projek-
towych grupy WG NaN jest zespół projektu TRIS zajmujący się techniczny-
mi zagadnieniami regulacji. Zespół ten wskazuje, że do obniżenia kosztów 
budowy infrastruktury potrzebne są następujące działania44: 

•  	intensyfikacja wykorzystania istniejących pasywnych infrastruktur 
sieciowych,

•  	współpraca przy planowaniu budowy infrastruktur technicznych, 

•  	ułatwianie uzyskiwania zezwoleń i uzgadniania prawa drogi, 

•  	przygotowywanie instalacji wewnątrz budynków, przystosowanych 
do współpracy z sieciami nowej generacji, 

•  	szeroka współpraca z organami administracji w tworzeniu baz da-
nych i systemów gromadzących geolokalizowane dane o wszystkich 
sieciowych infrastrukturach technicznych, które mogą posłużyć do 
układania światłowodów.

3.1.5. Zapewniania bezpieczeństwa informatycznego państwa  
w ramach UE
Dążenie do zapewnienia bezpieczeństwa informatycznego w ramach UE jest 
głównym czynnikiem warunkującym dążenie do integracji sieciowej Unii.

W celu zapewnienia bezpieczeństwa teleinformatycznego państwa 
należy, po pierwsze, wskazać obszary infrastruktury krytycznej występują-
ce w danym kraju, czyli w szczególności te elementy infrastruktury, które 
są używane w tzw. sektorach strategicznych oraz w powiązaniach między-
sektorowych. Zgodnie z Europejskim Programem Ochrony Infrastruktury 

43   Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe..., dz. cyt., s. 150.
44   Raport o stanie rynku..., dz. cyt., s. 7.
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Krytycznej wyróżnia się jedenaście sektorów strategicznych, które wchodzą 
w skład infrastruktury krytycznej, np. sektor energetyczny, transport.45

W kolejnym kroku powinny zostać wskazane cele związane z zapew-
nieniem bezpieczeństwa informatycznego oraz na ich podstawie powinna 
zostać określona szczegółowa strategia. W tym celu należy przeprowadzić 
analizę wymagań bezpieczeństwa, stworzyć i wdrożyć plan realizujący te 
wymagania ze szczególnym uwzględnieniem tych obszarów infrastruktury 
krytycznej, których naruszenie byłoby szczególnie groźne dla państwa46.

3.1.6. Regulacje w zakresie dostępu do danych użytkownika
Możliwości w zakresie realizacji działań szpiegowskich, podsłuchu rozmów 
telefonicznych i monitorowania danych są praktycznie nieograniczone. Pod-
kreślić należy, że kiedyś do podsłuchu konieczne było realizowanie nasłuchu 
on-line, z których interesujące treści były wybierane. Obecnie problem ten 
nie istnieje, ponieważ komputery o wysokiej mocy obliczeniowej za pomocą 
wyspecjalizowanych algorytmów mogą realizować rozmaite zadania i nagry-
wać dowolną ilość danych47. Wagę przedstawionego problemu doskonale 
rozumie Komisja Europejska, która wystąpiła o umiędzynarodowienie kon-
troli nad organizacją Internet Corporation for Assigned Names and Numbers 
(ICANN), która nadzoruje kluczowe zagadnienia globalnej sieci. O osłabie-
nie dominującej pozycji USA zabiega również Wielka Brytania48.

Można przypuszczać, że ograniczenie anonimowości w sieci może być 
jednym z kluczowych ograniczeń dalszego jej rozwoju. Obecnie problem ten 
wpływa na krytyczne postrzeganie rozwiązań ICT bazujących na chmurze,  
w której przechowywane są dane strategiczne49. 

Przeciwdziałanie zjawisku stopniowego wyzbywania się anonimowości 
jest jednym z najważniejszych wyzwań, przed którymi stoi społeczeństwo. 
Coraz częściej podejmowane są decyzje o ukaraniu podmiotu gromadzącego 
dane o użytkownikach internetu bez ich wiedzy. W Hiszpanii nałożono karę 
w wysokości 900.000 EUR za bezprawne gromadzenie danych o użytkowni-

45   Zob. EC, Commission of the European Communities, Green Paper on a European program 
for critical infrastructure protection, Bruksela 2005.

46   Zob. Bezpieczeństwo teleinformatyczne oraz model bezpiecznego systemu telepracy, 
Instytut Łączności. Państwowy Instytut Badawczy. Zakład Sieci Konwergentnych (Z-4), 
Ośrodek Informatyki (OI), Centralne Laboratorium Badawcze (CLB), Warszawa 2005, s. 3.

47   www.wiwo.de/technologie/digitale-welt/die-woche-im-netz-das-ende-der-
privatsphaere/8453574.html [dostęp: 24.02.14].

48   Zob. http://online.wsj.com/news/articles/
SB10001424052702303874504579377052129964162?mod=WSJEurope_
hpp_LEFTTopStories&mg=reno64-wsj&url=http%3A%2F%2Fonline.
wsj.com%2Farticle%2FSB10001424052702303874504579377052129964162.
html%3Fmod%3DWSJEurope_hpp_LEFTTopStories [dostęp: 20.02.14].

49   Zob. www.reuters.com/article/2013/12/19/us-spain-google-privacy-
idUSBRE9BI12Z2013219 [dostęp: 24.02.14].
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kach50. Natomiast w USA koncern informatyczny Hulu przegrał sprawę sądo-
wą o naruszenie prywatności swoich klientów, polegające na upublicznieniu 
informacji o aktywności medialnej swoich klientów51. Wymienione działania 
dotyczące poufności danych oraz wymiany informacji w internecie wymaga-
ją usankcjonowania również w Polsce.

3.1.7. Stworzenie międzynarodowego systemu zarządzania 
siecią energetyczną na podstawie Smart Grid
Wobec trudnej sytuacji politycznej na linii UE – Rosja zapewnienie bezpie-
czeństwa energetycznego jest jednym z najważniejszych tematów porusza-
nych obecnie na arenie międzynarodowej. Stworzenie wspólnego systemu 
zarządzania dostawami energii z wykorzystaniem sieci Smart Grid mogłoby 
doprowadzić do efektywniejszego wykorzystania zasobów wewnątrz wspól-
noty, dywersyfikacji źródeł pozyskiwania energii, a także wesprzeć zwięk-
szenie udziału Odnawialnych Źródeł Energii (OZE) w ogólnym bilansie 
energetycznym UE. Zapewnienie współdziałania wdrożonych w poszczegól-
nych krajach systemów Smart Grid należałoby porzedzić ustaleniem wspól-
nej polityki energetycznej z uwzględnieniem specyfiki produkcji energii  
w poszczególnych krajach. 

Kolejnym elementem wymagających dużych inwestycji o znaczeniu 
politycznym jest zapewnienie odpowiedniej przepustowości międzynarodo-
wych transportowych łączy energetycznych. 

25 października 2012 r. Unia Europejska przyjęła Dyrektywę Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2012/27/UE w sprawie efektywności energetycznej. 
Nowa Dyrektywa ustanawia wspólną strukturę ramową w celu obniżenia  
o 20 procent w UE zużycia energii pierwotnej, która stanowi istotny czyn-
nik wpływający na powodzenie realizacji unijnej strategii energetycznej do 
roku 2020. Dokument wskazuje środki pozwalające stworzyć odpowiednie 
warunki do poprawy efektywności energetycznej. Ponadto stwarza pole do 
wykorzystania systemów Smart Grid52.

Działania Komisji Europejskiej (KE) skupiają się bardziej na dążeniu  
do rozbudowy lokalnych systemów Smart Grid, czyli na wspieraniu inicjatyw 
krajowych. Według raportu KE do 2012 r. rozpoczęto realizację 281 projek-
tów Smart Grid. Łączny budżet projektów wynosi 1,8 mld euro53. Szacuje się, 

50   Zob. http://www.reuters.com/article/2013/12/19/us-spain-google-privacy-
idUSBRE9BI12Z20131219 [dostęp: 24.02.14].

51   Zob. www.reuters.com/article/2013/12/23/us-hulu-privacy-lawsuit-
idUSBRE9BM0OJ20131223 [dostęp: 20.02.14].

52   http://www.smart-grids.pl/aktualnosci/534-przyj%C4%99to-now%C4%85-
dyrektyw%C4%99-w-sprawie-efektywno%C5%9Bci-energetycznej.html [dostęp: 11.01.14].

53   Smart Grid projects in Europe: lessons learned and current development 2012 update, 
European Commission JRC Scientific and Policy Reports, 2013, s.19.
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że inwestycje w projekty Smart Grid do 2020 r. będą znacząco rosły, ponie-
waż decyzję o ich wdrożeniu podjęło wiele państw ze Wspólnoty. Do wrze-
śnia 2012 r. państwa UE w dyrektywie 2009/72/WE zostały zobligowane do 
wykonania analizy opłacalności wdrożenia systemów Smart Grid i podjęcia 
decyzji o zaangażowaniu w tego typu projekty54. W związku z powyższym 
wybrane państwa (np. kraje skandynawskie – Norwegia, Szwecja, Finlandia – 
oraz Francja, Włochy, Estonia) rozpoczęły wdrażanie Smart Grid. Szacuje się, 
że do 2020 r. wdrożonych zostanie 170-180 mln inteligentnych liczników, na 
co wydane zostanie 30 mld euro55. 

Wśród głównych ograniczeń wdrożenia systemów Smart Grid w UE 
wymieniane są56: 

•  	niedostateczna międzynarodowa współpraca oraz brak standardów,
•  	niejasności dotyczące sposobu alokacji kosztów w projektach oraz 

podziału odpowiedzialności za ich realizację w kontekście potencjal-
nych korzyści i strat,

•  	zakres lokalnych regulacji, utrudniający czerpanie doświadczenia 
i wiedzy z powielania wdrożeń realizowanych w poszczególnych 
krajach,

•  	niechęć indywidualnych odbiorców energii do aktywnego zaangażo-
wania się w projekty.

3.2. Zakres projektów ICT w Polsce do 2020 r. i istniejące za-
grożenia ich realizacji

Wśród głównych inicjatyw związanych z rozbudową infrastruktury ICT 
w Polsce do 2020 r. wskazać można następujące:

•  	zapewnienie dostępu szerokopasmowego,
•  	projekty z zakresu e-administracji,
•  	ograniczenie emisji CO2, dzięki wykorzystaniu ICT,
•  	wdrożenie smart grid.

3.2.1. Zapewnienie dostępu szerokopasmowego
W 2009 r. inwestycja w zwiększenie zasięgu penetracją usług szerokopasmo-
wych stanowiła nakład około 2 mld zł. Natomiast rozbudowa sieci do stan-
dardu gotowego sprostać wymaganiom NGN to nakład około 18-26 mld zł57. 
Konieczne jest więc przyjęcie planu szeregu działań, wśród których w szcze-
gólności wymienić można: wykorzystanie środków unijnych, zaangażowa-

54   W. Lewandowski, B. Mroczek, Inteligentne sieci – projekty, produkty i usługi, http://www.
inteligentne-sieci.cire.pl/pliki/2/smartgridnaswiecie2.pdf [dostęp: 21.05.14].

55   Smart Grid projects in Europe..., dz. cyt. s.7.
56   Tamże, s. 9.
57   Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe..., dz. cyt., s. 152.
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nie partnerstwa publiczno-prywatnego, zorganizowanie działań regulatora 
wokół wsparcia inwestycji na terenach najbardziej zagrożonych wyklucze-
niem. Przykładem działań wpisujących się w strategię budowy infrastruktu-
ry jest porozumienie TP – UKE, zawarte w październiku 2009 r., na podstawie 
którego Telekomunikacja Polska S.A. (obecnie Orange Polska) zobowiązała 
się do zbudowania lub modernizacji 1,2 mln linii szerokopasmowych (z tego 
co najmniej 1 mln o przepustowości nie mniejszej niż 6 Mb/s)58. Przytoczony 
przykład polegał na zobligowaniu Orange Polska do inwestycji. Natomiast 
wydaje się zasadne tworzenie inicjatyw przede wszystkim nakierowanych 
na zachęcanie do inwestycji, szczególnie w rejonach zagrożonych wyklucze-
niem.

Głównym zagrożeniem projektów mających zapewnić pokrycie kraju 
szybkim internetem jest brak spójnego modelu finansowania. Pojawia się 
pytanie, dlaczego za inwestycje publiczne mają płacić prywatne firmy oraz 
w jakim stopniu będą mogły one czerpać dochód z realizowanych inwestycji?

3.2.2. Projekty z zakresu e-administracji
Rozwój e-administracji jest drogą nie tylko do unowocześnienia państwa, 
lecz także przede wszystkim do uzyskania oszczędności kosztów związa-
nych z administracją. Stanowi on również perspektywę poprawy istniejących, 
nie zawsze optymalnych procesów obsługi interesariuszy.

Rozwój e-administracji w Europie mierzony jest stopniem wysycenia 
koszyka dwudziestu podstawowych usług dostępnych dla obywateli i przed-
siębiorców za pośrednictwem sieci. Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc 
w Europie pod względem dostępności usług online. Powodem tak niskiego 
udziału usług online w obsłudze administracji jest nie tylko niski poziom 
wysycenia technologią instytucji państwowych, lecz także niechęć obywateli 
do wykorzystywania tego typu usług59. 

Wyzwaniem dla państwa jest zarówno zagwarantowanie dostępu do 
informacji publicznej, jak i zapewnienie interaktywnych serwisów, w których 
użytkownik jest w stanie przetwarzać udostępnione dane. Rozwój e-usług, 
zorientowanych na interakcje, pozwala również na wsparcie procesu dialogu 
społecznego i skrócenie odległości między państwem a obywatelami60. Tym-
czasem większość dostępnych w internecie aplikacji nadal wymaga złożenia 
wizyty w urzędzie celem dokonania uwierzytelnienia. 

Znaczącym problemem rozwoju e-administracji jest duża decentraliza-
cja w zakresie zarządzania projektami ICT. Plan rozbudowy rozwiązań ICT 

58   Strategia prezesa UKE do 2015 roku..., dz. cyt., s. 11.
59   Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe..., dz. cyt.,s. 158-159.
60   Tamże.
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nie zapewnia dostatecznego poziomu integralności wszystkich obszarów 
państwa. Aby skonstruować bardziej szczegółowy plan, konieczne jest wyko-
nanie analizy obecnej infrastruktury, procesów oraz posiadanych zasobów 
(w tym wiedzy). Bez pogłębionych studiów i zintegrowanego planu rozwój 
e-administracji może skutkować z tworzeniem rozwiązań niekompatybil-
nych oraz zamkniętych. Istotne jest również wprowadzenie planu finanso-
wania projektów, zgodnego z ich harmonogramem wykonawczym, tak aby 
środki mogłyby być pozyskiwane i dystrybuowane zgodnie z postępującym 
doprecyzowaniem projektów.

Obecnie podejmowane są inicjatywy regulatora – UKE – skoncentrowa-
ne na ewidencjonowaniu infrastruktury oraz uruchomieniu centrum zarzą-
dzania inwestycjami telekomunikacyjnymi. Zasadne wydaje się połączenie 
obydwu inicjatyw i tworzenie ośrodka specjalizującego się w realizacji pro-
jektów ICT.

Wśród głównych zagrożeń rozwoju e-administracji wymienić można:

•  	autonomię realizacji poszczególnych projektów, która wpływa na 
dowolność w tworzeniu rozwiązań, a w konsekwencji problemy z ich 
kompatybilnością,

•  	lobbing sektora prywatnego na instytucje publiczne,
•  	duży zakres, innowacyjność oraz złożoność projektów, wymagające 

zaangażowania specjalistów z dziedziny technologii i zarządzania 
projektami. Tymczasem projekty tego typu są wykonywane często  
w obrębie struktur lokalnych instytucji. 

3.2.3. Ograniczenie emisji CO2 dzięki wykorzystaniu ICT
W większości sektorów gospodarczych niekorzystny wpływ na środowisko 
łagodzony jest poprzez ograniczenie emisji CO2. Natomiast w przypadku sek-
tora ICT szacuje się, że większe oszczędności można osiągnąć poprzez wyko-
rzystanie jego produktów i usług w innych sektorach gospodarki niż poprzez 
ograniczenie emisji w samym sektorze ICT. Wyliczono, że można osiągnąć pię-
ciokrotnie większą redukcję emisji CO2 niż łączna emisja CO2 całego sektora ICT 
w 2020 r.61. Biorąc pod uwagę sytuację Polski w UE, która wskazuje, że jedynie  
do 2020 r. emisja CO2 nie będzie wymagała płatnych pozwoleń, należy podjąć 
zasadnicze kroki mające na celu weryfikację, w jakim stopniu stosowanie roz-
wiązań green ICT mogłoby się przyczynić do ograniczenia emisji gazów cie-
plarnianych. Problem ten jest szczególnie istotny, ponieważ gospodarka kraju 
ciągle w znacznym stopniu oparta jest na wykorzystaniu węgla. Konieczność 
ponoszenia opłat wynikających z emisji mogłaby spowodować znaczny 

61   Zob. SMART 2020: Enabling the low carbon economy in the information age, The Climate 
Group on behalf of the Global eSustainability Initiative (GeSI), 2008, s. 6-9.
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wzrost cen energii, a w konsekwencji wszystkich innych usług i produktów, 
co z kolei mogłoby przełożyć się na ogólny spadek konsumpcji i stagnację.

Plan wykorzystania rozwiązań ICT mógłby stać się kartą negocjacyjną 
w rozmowach z Komisją Europejską na temat zmiany polityki dotyczącej 
ograniczenia emisji CO2.

	 Głównym zagrożeniem wdrażania rozwiązań ICT jest niejedno-
znaczność rachunku potencjalnych korzyści i inwestycji w green ICT. Każde 
rozwiązanie, nawet takie, które związane jest z osiąganiem długotermino-
wych korzyści, posiada swoje wady i zalety. Korzyści możliwe do osiągnięcia 
w pewnych warunkach mogą być niewspółmierne do poniesionych kosztów. 
To dlatego przed wdrożeniem rozwiązań konieczne jest przeprowadzenie 
analizy scenariuszy możliwych działań. Scenariusze te powinny uwzględ-
niać konsekwencję wdrożenia systemów również w lokalnym wymiarze spo-
łecznym.

3.2.4. Wdrożenie Smart Grid
W raporcie Austrian Energy Agency (AEA) dokonano klasyfikacji poszcze-
gólnych krajów UE – 27 oraz Norwegii pod kątem zaawansowania w zakre-
sie wdrażania Smart Grid. Na podstawie postępów wdrożeń projektów 
Smart Grid oraz stanu rozwoju regulacji i standaryzacji tych systemów  
w poszczególnych państwach wyodrębnione zostały cztery grupy krajów62:

•  	dynamic movers – kraje, w których podjęto decyzje o wdrażaniu Smart 
Grid, np. Estonia, Finlandia, Francja, Irlandia, Włochy, Malta, Holan-
dia, Norwegia, Portugalia, Hiszpania, Szwecja i Wielka Brytania;

•  	market drivers – grupa obejmująca kraje silnie dążące do wdrożenia 
Smart Grid, lecz nieposiadające pełnych regulacji prawnych w tym 
zakresie, np. Czechy, Dania i Niemcy; 

•  	ambiguous movers – grupa skupiająca kraje, które wytworzyły pewne 
ramy regulacyjne i skłaniają się do realizacji projektów Smart Grid, 
jednak nie podjęły jeszcze kroków związanych z wdrożeniem wspo-
mnianych inteligentnych systemów, np. Polska i Austria;

•  	waverers – grupa obejmująca kraje jedynie wstępnie zainteresowane 
wdrożeniami Smart Grid, w których dopiero rozpoczęto dyskusję 
i procesy regulacyjne związane z systemami inteligentnymi, np. Bel-
gia, Grecja, Łotwa i Rumunia.

Zaprezentowany podział wskazuje, że Polska znajduje się w grupie kra-

62   European Smart Metering Landscape Report 012 – update May 2013. SmartRegions 
Deliverable 2.1, Österreichische Energieagentur – Austrian Energy Agency (AEA), Wiedeń, 
październik 2012, s.16.
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jów, które nie podjęły jeszcze ostatecznej decyzji co do wdrożenia Smart Grid. 
Należy jednak podkreślić, że czynione są w tym kierunku pewne działania. 
Poszczególne przedsiębiorstwa wdrażają projekty pilotażowe, skoncentro-
wane nie tylko na implementacji inteligentnych mierników, lecz także pełnej 
infrastruktury Smart Grid. Przykładem takiej inicjatywy jest projekt realizo-
wany przez Energa Operator SA na Półwyspie Helskim, w zakresie którego 
w 2010 r. podłączono 18500 odbiorców biznesowych do inteligentnej sieci 
pomiarowej umożliwiającej odczyt danych w 15 minut. Do 2017 r. operator 
planuje wdrożyć pełną infrastrukturę, obejmując 2,5 mln odbiorców komu-
nalnych i około 0,3 mln klientów biznesowych. Docelowe funkcjonalności 
będą pozwalać na63: 

•  	regulację napięcia i zarządzanie mocą w celu dostosowywania po-
ziomu obciążenia sieci do warunków dystrybucyjnych i parametrów 
energii,

•  	utrzymanie wydzielonego obszaru w pracy wyspowej w przypadku 
braku zasilania, 

•  	współpracę z budynkami inteligentnymi, wyposażonymi w mikroge-
nerację,

•  	ładowanie samochodów elektrycznych w sposób dostosowany do 
bieżących warunków w sieci energetycznej,

•  	zdalny odczyt danych pomiarowych oraz sterowanie dostawami ener-
gii do odbiorców.

Oprócz złożoności technologicznej, wdrożenie inteligentnych sieci 
wymusza także podjęcie całego szeregu działań o charakterze pozatech-
nicznym, związanych z redukcją zatrudnienia u dostawców energii. Spowo-
dowane jest to stosowaniem inteligentnych liczników, które nie muszą być 
odczytywane przez inkasentów. Działania ukierunkowane na zmniejszanie 
zatrudnienia budzą opór społeczny. Dodatkową kwestią pozostaje znalezie-
nie środków finansowania Smart Grid. Problem ten sprowadza się do udzie-
lenia odpowiedzi na pytanie, kto ma zapłacić za inteligentny licznik i nową 
infrastrukturę? Państwo, użytkownik czy dostawca energii?64

Jedną z barier rozwoju inteligentnych sieci jest deficyt wiedzy oraz brak 
wykształconej kadry przygotowanej do pracy w tym obszarze technologicz-
nym. Obecnie na pierwszym miejscu listy rankingowej w UE pojawił się 
nowy zawód – specjalista w dziedzinie energetyki odnawialnej i integrator 
usług infrastrukturalnych65. Edukacji wymaga również sam odbiorca końco-

63   A. Babś, K. Madajewski, T. Ogryczak, S. Noske, G. Widelski, W kierunku Smart Grid – 
pilotażowy projekt „Inteligentny Półwysep”, „Acta Energetica” 2012, nr 1, s. 36-45.

64   www.smartgrid.agh.edu.pl/index.php/84-smgrid-rozne/104-inteligentne-systemy-
elektroenergetyczne-ang-smart-grid [dostęp: 10.01.14].

65   J. Popczyk za: http://www.smartgrid.agh.edu.pl/index.php/84-smgrid-rozne/104-
inteligentne-systemy-elektroenergetyczne-ang-smart-grid [dostęp: 10.01.14].
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wy, który powinien aktywnie włączyć się w użytkowanie sieci energetycznej, 
ponieważ tylko wtedy możliwe jest sterowanie poborem mocy oraz dostoso-
wanie oferty do rzeczywistego zapotrzebowania konsumenta. Nie jest rów-
nież jasne, w jaki sposób zachęcić konsumenta do ograniczania poboru mocy. 
Sposób zaangażowania użytkownika w generację (koncepcja prosumenta) 
oraz aktywne dostosowywanie obciążenia sieci do warunków również są 
dyskusyjne, szczególnie w zakresie możliwości ingerencji operatora energii 
w sterowanie poborem mocy. W niektórych koncepcjach DSR (ang. Demand 
Side Response) dopuszczalne jest zdalne wyłączenie poboru mocy, np. pod-
czas awarii.

Szczególnie istotny pozostaje również problem związany z ochroną 
informacji na temat odbiorców energii, ich danych osobowych oraz wiedzy 
na temat sposobu użytkowania sieci energetycznej. Do uregulowania pozo-
staje kwestia możliwości odsprzedaży tych danych do innych podmiotów.

Wiele z przedstawionych zagrożeń dotyczących realizacji projektów 
Smart Grid rozwiązałaby standaryzacja rozwiązań, która z kolei wymaga 
współpracy międzynarodowej oraz tworzenia wspólnej koncepcji zarządza-
nia energią w obrębie UE.

Przedstawione w tym punkcie polskie projekty ICT wykazują znacz-
ną spójność z planami Komisji Europejskiej. Wniosek ten pozwala sądzić, że 
znaczna część krajowych inicjatyw ma dużą szansę realizacji. 

Zarówno polskim, jak i unijnym projektom towarzyszą liczne wyzwa-
nia i dylematy, które przedstawione zostaną w dalszej części artykułu.

3.3. Wyzwania i dylematy polityki rozwojowej w perspekty-
wie 2030 roku
Każda strategia rozwoju, niezależnie od dziedziny jakiej dotyczy, realizowa-
na jest w środowisku, które jest charakteryzowane przez pewne ogranicze-
nia. Stwarzają one podstawę do rozpatrywania dylematów, które towarzyszą 
wyzwaniom wynikającym z obranej strategii.  Główne wyzwania związane 
z polityką rozwojową ICT w perspektywie 2030 r. oraz dylematy z nimi zwią-
zane przedstawia Tabela 1. 
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Tab. 1. Wyzwania związane z polityką rozwojową ICT  
w perspektywie 2030 r. oraz dylematy z nimi związane

Wyzwanie Dylematy Opis

Oszczędzanie ener-
gii z wykorzysta-
niem Smart Grid

– Czy inwestować w systemy Smart 
Grid, które spowodują masowe zwol-
nienia osób (inkasentów), czy szukać 
rozwiązań  
w obrębie istniejących warunków? 
– Kto ma być inwestorem i beneficjen-
tem korzyści?
– Jak daleko może ingerować dostaw-
ca energii?
– Kto powinien chronić dane konsu-
menckie?

Problem związany z zastępowaniem działal-
ności człowieka przez technologię od dawna 
budzi opór społeczny. Niewątpliwie wymaga 
stworzenia alternatyw dla zatrudnienia osób, 
których działalność wyparł system ICT. 
Zakres inwestycji, podziału odpowiedzialności 
za funkcjonowanie systemu powinien zostać 
ustandaryzowany w ramach całego kraju 
i wspólnoty.

Stworzenie wspól-
nego planu rozwo-
ju infrastruktury 
ICT w UE

– Kto powinien decydować o kie-
runkach rozwoju infrastruktury 
w poszczególnych państwach? 
U podstaw dylematu leży problem 
lobbingu w UE.
– Kto rzeczywiście ma wpływ na 
kształt rozwiązań infrastrukturalnych?

Państwa wspierają przedsiębiorstwa lokalne 
(np. Francja - Alcatel-Lucent, Niemcy - Sie-
mens), które rekomendują rozwój infrastruktu-
ry w określonym, ważnym z punktu widzenia 
rozwoju ich biznesu, kierunku. Dominująca 
pozycja państwa może się przekładać na  pozy-
cję wybranych firm i rekomendowanych przez 
nie rozwiązań.

Zapewnienie 
spójnej polityki 
ochrony prywat-
ności w zakresie 
wykorzystania 
technologii ICT

– Na ile państwo/UE może ingerować  
w prywatną sferę obywateli?
– Do jakich danych państwo powinno 
mieć dostęp i w jakich sytuacjach?
– Czy zapewnianie bezpieczeństwa 
usprawiedliwia pozyskiwanie wszel-
kich dostępnych danych?

Dylemat ten jest podobny do dylematów 
związanych ze szpiegostwem. Tradycyjnie 
dotyczyło ono państw. Dzisiaj odnosi się do 
obywateli oraz praktycznie wszystkich użyt-
kowników internetu. Dążenie do zapewnienia 
bezpieczeństwa spotyka się  
z dążeniem do zachowania anonimowości 
i kontroli nad informacjami personalnymi.

Eliminowanie 
barier komunika-
cyjnych w UE, np. 
przez obniżanie 
kosztów połączeń 
roamingowych

– Czy państwo/UE może ingerować  
w działalność prywatnych przedsię-
biorstw, np. operatorów? 

Wprowadzając regulacje cenowe, dąży się do 
lepszej integracji i przeciwdziała monopolom. 
Tym samym jednak obniża się konkurencyj-
ność podmiotów na rynku globalnym.  
U podstaw tego dylematu leży decyzja o zakre-
sie  ingerencji w wolny rynek.

Budowa infrastruk-
tury ICT ze środ-
ków publicznych

– Czy powinnością państwa /UE jest 
budowa infrastruktury dostępnej do 
celów komercyjnych? 

U podstaw tego dylematu leżą problemy 
związane z partnerstwem publiczno-
-prywatnym, jak również trudności  
w ocenie rentowności potencjalnych inwestycji,  
w które powinno się zaangażować państwo.
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Analizując informacje zebrane w Tabeli 1., należy brać pod uwagę moż-
liwie najszerszą perspektywę danego problemu. Pamiętając, że nie da się 
wskazać jednej dobrej drogi działania, rozsądnie jest kierować się obserwa-
cjami, które towarzyszyły podobnym dylematom w przeszłości. Rozwiązania 
technologiczne zmieniały się na przestrzeni lat, lecz natura problemów towa-
rzyszących wdrażaniu zmian pozostała niezmieniona. W przeszłości stawio-
no już przecież pytania o sens wdrażania rozwiązań technicznych kosztem 
spadku zatrudnienia czy o zakres regulacji rynku. Zastanawiano się także,  
w jakim stopniu angażować środki publiczne w inwestycje prywatne i odwrot-
nie. Wymienione problemy pojawiały się już wielokrotnie. Wielokrotnie 
również okazywało się, że blokowanie postępu technologicznego kosztem 
krótkoterminowych korzyści społecznych jest błędne, a kontrolowanie rynku 
oraz sterowanie podażą i popytem nie zawsze przynosi oczekiwane efekty. 
Zasady te prawdziwe są również w kontekście kształtowania rozwoju infra-
struktury ICT w Polsce.

Podsumowując, umiejętność konfrontacji opracowanej strategii  
z rzeczywistością wpływa na skuteczność jej wdrożenia. Świadomość istnie-
nia pewnych dylematów pozwala szerzej spojrzeć na kontekst realizowanych 
działań, a tym samym podejmować bardziej świadome decyzje, które lepiej 
odpowiadają potrzebom potencjalnych interesariuszy. 

4. Rekomendacje
Można wskazać trzy obszary rekomendacji potencjalnych kierunków wspar-
cia rozwoju infrastruktury ICT w państwie. Są to:

•  	budowa innowacyjnej gospodarki,
•  	tworzenie e-infrastruktury,
•  	rozwój e-umiejętności.

Uwalnianie infra-
struktury

– Czy zmuszanie operatorów naro-
dowych do uwalniania pętli lokalnej 
jest zgodne  
z zasadami działania wolnego rynku?

Uwalnianie pętli lokalnej z jednej strony prze-
ciwdziała monopolom, z drugiej zaś osłabia 
pozycję konkurencyjną przedsiębiorstw. 

Publiczny dostęp 
do internetu

– Czy państwo /UE powinno 
zapewniać darmowy dostęp do usług 
podstawowych mimo umiarkowanego 
zainteresowania społecznego?

Wyniki badań UKE pokazały, że nawet 
w Polsce stosunkowo niewielka liczba osób 
zainteresowana jest publicznym dostępem do 
internetu. Przede wszystkim kwestie związane 
z bezpieczeństwem i niską jakością usług 
budzą wątpliwości potencjalnych użytkow-
ników. Brak publicznego dostępu wpływa 
jednak na pogłębianie zjawiska wykluczenia 
cyfrowego.

 Źródło: Opracowanie własne. 
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4. 1. Budowa innowacyjnej gospodarki 
Budowa innowacyjnej gospodarki powinna być realizowana poprzez:

•  	tworzenie regionalnej strategii cyfrowej w kontekście wsparcia dwóch 
filarów – popytu, w ramach którego realizowane jest dążenie do mak-
symalnego wysycenia usługami ICT danego obszaru, oraz podaży 
rozumianej jako rozszerzanie działalności przedsiębiorstw ICT na 
danym terenie;

•  	wspieranie start-upów z branży ICT, które są w stanie określić własną 
przewagę konkurencyjną;

•  	wspieranie przedsiębiorstw, których działalność wpisuje się w budo-
wę strategii cyfrowej danego regionu;

•  	sterowanie działalnością klastrów technologicznych pod kątem mak-
symalizacji efektów synergii;

•  	mobilizacja przedsiębiorstw ICT do budowy wspólnej strategii roz-
woju w obrębie klastra ,np. poprzez dotacje dla projektów integrator-
skich;

•  	monitorowanie rozwoju sektora ICT w kraju poprzez:
– pomiar udziału sektora ICT w PKB,
– monitorowanie współczynników mierzących wykorzystanie ICT  

w gospodarce,
– monitorowanie wzrostów i spadków przychodów w sektorze ICT,
– analizę trendów w sektorze pod kątem określania możliwych ob-

szarów konkurencyjności krajowych firm technologicznych;
•  	informowanie firm z sektora ICT o zmianach zachodzących na rynku, 

nowych trendach, obszarach potencjalnego partnerstwa;
•  	budowę platformy do wymiany informacji.

Podsumowując przedstawione wyżej rekomendacje, należy podkreślić, 
że budowa innowacyjnej gospodarki wiąże się w dużym stopniu z zapew-
nianiem możliwości rozwoju sektora ICT w kraju. Pamiętać jednak należy, że 
innowacyjność występuje wtedy, kiedy nowe technologie wspierają działal-
ność przedsiębiorstw i państwa w sposób nowatorski. Samo stosowanie ICT 
wcale nie musi przyczyniać się do wzrostu wydajności. Tylko silny sektor 
ICT może generować rozwiązania, które mają szanse stać się innowacyjny-
mi. Obecnie w Polsce istnieje bardzo niewiele dziedzin, w których tworzy się 
technologię. W większości wypadków działalność polskich przedsiębiorstw 
ICT sprowadza się do dystrybucji oferty firm zagranicznych na terenie kraju. 
Samo dotowanie firm ICT czy budowanie klastrów technologicznych, które 
nie są wstanie określić swojej przewagi konkurencyjnej, prowadzi jedynie do 
podtrzymania obecnego stanu rozwoju. Tworzenie rozwiązań wspierających 
biznes bez koncentracji na kształtowaniu potrzeb nabywców nie przyniesie 
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w przyszłości korzyści. Kształt sektora ICT jest poniekąd odpowiedzią na 
zapotrzebowanie potencjalnego klienta, który obecnie w większości korzysta 
przede wszystkim z usług podstawowych i niechętnie sięga po rozwiązania 
bardziej złożone, np. z zakresu e-administracji. Niestety witryny internetowe 
systemów państwowych nie zachęcają do łatwego korzystania, a obecność 
fizyczna w urzędzie ciągle jest koniecznością. Użytkownicy bywają więc nie-
dostatecznie zmotywowani do podnoszenia swoich umiejętności w dziedzi-
nie obsługi komputera i internetu. Nie kupują zaawansowanych urządzeń  
i oprogramowania. W podobny sposób funkcjonują niektóre firmy, które 
przez brak wiedzy lub umiejętności ich personelu rezygnują z usprawnień, 
jakie mogłyby dostarczyć systemy ICT. 

Kluczem do rozwoju sektora ICT nie są dotacje dla przedsiębiorstw, lecz 
stymulowanie popytu na nowe rozwiązania poprzez stworzenie udogodnień 
(być może również podatkowych), które zachęcałyby do zakupu nowych 
technologii. Natomiast wsparcie rządowe powinno być silnie ukierunkowane 
na wybrane inicjatywy, zgodne ze strategią cyfryzacji, a nie ogólne plany roz-
wojowe firm. W zakresie tworzenia gospodarki innowacyjnej konieczne są 
działania nastawione na edukację i stymulowanie popytu na produkty i usłu-
gi ICT w sferze społecznej oraz biznesowej.

4.2. Tworzenie e-infrastruktury
Wsparcie tworzenia e-infrastruktury powinno być realizowane dzięki:

•  	standaryzacji rozwiązań, czyli stworzeniu systemów modelowych 
z zakresu informatyzacji instytucji publicznych, urzędów, szpitali,  
i dotowaniu tylko tych projektów, które spełniają ustalone kryteria;

•  	dążeniu do jak największego unifikowania rozwiązań z zakresu in-
frastruktury ICT, co uczyniłoby wdrożenie innowacji łatwiejszym na 
większym obszarze;

•  	centralizacji w zakresie zarządzania projektami pod kątem rozdzia-
łu środków, harmonogramowania oraz kontroli stopnia osiągnięcia 
celów projektów.

Jedynie standaryzacja oraz centralne zarządzanie projektami ICT dla 
instytucji publicznych może się przyczynić do systematycznego rozwoju 
e-administracji. Zbudowanie przyjaznego, standardowego dla większości 
witryn interfejsu wpłynęłoby na ułatwienie ich obsługi, co z kolei mogłoby 
się przełożyć na wzrost zainteresowania nimi przez potencjalnych użytkow-
ników. Również w zakresie architektury rozwiązań technicznych konieczne 
jest wprowadzenie standaryzacji, która pozwalałaby na łatwą rozbudowę  
i dostosowanie infrastruktury do zmieniających się potrzeb. Tymczasem 
znane są doniesienia, że po raz kolejny wydano dziesiątki milionów złotych 
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na zapewnienie współdziałania ze sobą aplikacji i urządzeń, co w nikłym 
stopniu przyczyniło się do poprawy obsługi interesantów. Działania te są 
konsekwencją błędów związanych z niewłaściwym zarządzaniem portfelem 
projektów, w których wzajemne powiązania i zależności powinny być zna-
ne. Dodatkowo niewłaściwe zarządzanie projektami wpływa na dublowanie 
funkcjonalności systemów, co prowadzi do sytuacji, w których w wielu miej-
scach dane użytkowników są zbierane i przetwarzane w podobny sposób 
na potrzeby różnych aplikacji. Wraz z działaniami powielane są również 
rozwiązania sprzętowe, które dzięki wirtualizacji w łatwy sposób mogłyby 
zostać wyeliminowane. 

Podsumowując, standaryzacja rozwiązań oraz centralizacja zarzą-
dzania portfelem projektów rządowych pomoże zwiększyć efektywność  
i skuteczność realizacji projektów ICT dotyczących e-infrastruktury.

4.3. Rozwój e-umiejętności
Wsparcie rozwoju e-umiejętności powinno być realizowane poprzez zapew-
nienie publicznego dostępu do internetu oraz możliwości bezpłatnych szko-
leń;,opracowanie systemu motywującego do wykorzystywania systemów 
e-administracji, np. obniżenia kosztów obsługi.

Zgodnie z prawami ewolucji oraz mechanizmami adaptacji do nowych 
okoliczności ludzie rozwijają tylko umiejętności wykorzystywane na bieżąco 
oraz te, które przyczyniają się do zwiększenia wydajności pracy lub jakości 
życia. Tymczasem potencjalnych użytkowników technologii ICT szkoli się 
w warunkach laboratoriów komputerowych. Wielu z nich nie posiada ani 
sprzętu komputerowego, ani potrzeb, które skłaniałyby do wykorzystania 
ICT w życiu codziennym. Brak odpowiedniego systemu motywującego do 
stosowania rozwiązań ICT wpływa na niechęć do przyswajania nowej wie-
dzy. Gdyby na przykład usługi dostępne w sieci były tańsze bądź umożliwia-
łyby szybsze załatwienie spraw urzędowych, a wykorzystanie sieci łączyłoby 
się z uzyskanie korzyści, wzrosłaby liczba użytkowników internetu, którzy 
bez specjalnych szkoleń opanowaliby obsługę komputera. Należy podkreślić, 
że motywowany użytkownik łatwiej będzie pokonywać bariery związane 
z brakiem umiejętności lub środków rzeczowych. Fakt ten dotyczy również 
stosowania technologii ICT.
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5. Zakończenie
W erze informacji technologie ICT odgrywają szczególną rolę. Umiejętność 
ich stosowania zwiększa kapitał intelektualny społeczeństw, pozwala na 
podniesienie konkurencyjności gospodarek oraz stymuluje przedsiębior-
czość. Z kolei zapóźnienie technologiczne może być powodem wyklucze-
nia społecznego, spadku dynamiki rozwoju całych sektorów przemysłu,  
a nawet ogólnej stagnacji gospodarczej. Wobec szans i zagrożeń, jakie stwa-
rzają nowoczesne technologie, państwo polskie musi określić własną stra-
tegię rozwoju infrastrukturalnego, biorąc pod uwagę wyzwania zarówno  
w ujęciu globalnym, jak i lokalnym. 

Abstract

Katarzyna Jasińska

Directions of ICT Infrastructure Growth in Poland

The aim of the paper is to show the directions of ICT infrastructure growth in Poland and 
to determine optimum conditions for the growth. Given the  rapid technological prog-
ress and the reduction of the life cycles of products, the analysis covers short-term and 
medium-term perspectives. Largely, the ICT sector growth is caused by the application of 
information and communication technologies in other areas, thus there is the necessity 
to relate to a broad economic milieu. Basic directions of ICT applications were discussed. 
The stage of the ICT infrastructure development in Poland was described by analysing the 
topic at different levels. Important problems discussed in the paper include the issues of 
preventing digital exclusion, ensuring network safety and creating new-generation infor-
mation and communication networks.
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Michał Wolański 

Transport zbiorowy jako narzędzie wspierania roz-
woju – wyzwania dla polskiego sektora publicznego

Wstęp

Podstawową rolą transportu w gospodarce jest zapewnienie przedsię-
biorcom możliwości dostarczenia sprzedawanych towarów do odbiorców 
w kraju i zagranicą, a także pozyskania odpowiednich surowców czy półpro-
duktów. Nieefektywny system transportowy negatywnie wpływa na konku-
rencyjność polskich produktów. Dla koncernów międzynarodowych jakość 
infrastruktury jest jednym z czynników lokalizacji oddziałów, a zatem dzięki 
sieci autostrad i dróg szybkiego ruchu możemy zwiększyć liczbę inwestycji 
zagranicznych w Polsce. Te funkcje transportu są dobrze opisane w literatu-
rze1, zaś aktualnie realizowany program rozbudowy infrastruktury drogowej 
– i w mniejszym stopniu kolejowej – zasadniczo wychodzi naprzeciw tym 
potrzebom2.

Jednakże na tym nie kończy się społeczna rola transportu. Poruszając 
stosunkowo proste w ujęciu modelowym tematy stricte infrastrukturalne, 
zapomina się o transporcie zbiorowym, który jest o tyle bardziej skompliko-
wany, że jego skuteczna organizacja wymaga nie tylko zapewnienia i sfinan-
sowania infrastruktury, ale przede wszystkim – bieżącej eksploatacji całego 
systemu obejmującego zarówno zarządcę infrastruktury, jak i operatorów 
(przewoźników).

Transport zbiorowy wpływa nie tylko na jakość życia, ale także na 
równość dostępu do miejsc pracy oraz podstawowych usług publicznych. 
W polskich warunkach szczególne znaczenie ma możliwość dojazdu do 
szkół ponadgimnazjalnych, które na terenach wiejskich funkcjonują jedynie 
w większych miejscowościach. Procesy konsolidacji przestrzennej dotyczą 
jednak również innych usług – sądownictwa czy ochrony zdrowia. Jakość 
transportu zbiorowego na terenach niezurbanizowanych oddziałuje zatem 
długoterminowo na strukturę społeczną tych obszarów. Niski poziom usług 
negatywnie wpływa na wykształcenie społeczeństwa i sprzyja procesom 
wyludniania się obszarów wiejskich.

1   Szerzej: A. Domańska, Wpływ Infrastruktury transportu drogowego na rozwój regionalny, 
PWN, Warszawa 2006 oraz P. Rosik i M. Szuster, Rozbudowa infrastruktury transportowej 
a gospodarka regionów, Wydawnictwo Politechniki Poznańskiej, Poznań 2008.

2   Oczywiście istnieją pewne zastrzeżenia co do szczegółów prowadzonych inwestycji – zob. 
np. M. Wolański i in., Metodologia oceny efektywności inwestycji infrastrukturalnych w transpor-
cie na etapie wyboru strategicznego, SGH, Warszawa 2012 (raport z badania udostępniany na 
życzenie przez autorów).
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W miastach problem wykluczenia społecznego nie jest tak znaczący, 
jednakże konkurencyjny miejski transport zbiorowy powoduje odciążenie 
sieci drogowej, zmniejszając zapotrzebowanie na kosztowne inwestycje infra-
strukturalne. Redukuje również poziom hałasu, zanieczyszczeń i wypadków, 
tworząc przyjazne środowisko miejskie.

Oczywiście transport zbiorowy w większości krajów nie odbywa się bez 
istotnej interwencji sektora publicznego, który może pełnić w systemie trans-
portowym różne funkcje: regulatora, planisty strategicznego, zamawiającego 
i finansującego usługi, wykonawcy usług (poprzez przedsiębiorstwa publicz-
ne), finansującego rozwój infrastruktury oraz integratora.

Celem niniejszego materiału jest zwięzłe przedstawienie wyzwań, jakie 
stoją przed sektorem publicznym, w zakresie rozwoju transportu zbiorowe-
go – rozumianego nie jako cel sam w sobie, lecz jako narzędzie wspierania 
rozwoju gospodarczego, w szczególności poprzez budowę konkurencyjności 
miast oraz redukcję zjawiska wykluczenia społecznego na obszarach wiej-
skich.

Niniejszy materiał składa się z trzech części. Pierwsza z nich – najob-
szerniejsza – ma charakter diagnozy, opisującej obecną sytuację w trans-
porcie zbiorowym przez pryzmat wybranych danych statystycznych. Na tej 
podstawie w drugiej części przedstawiamy dylematy, które powinny posta-
wić przed sobą podmioty sektora publicznego, realizując swoją politykę 
wobec transportu zbiorowego, jeśli chcą skutecznie odpowiadać na wyzwa-
nia rozwojowe. W części trzeciej – oddzielnie – przedstawiamy autorską pro-
pozycję odpowiedzi na te dylematy. Zdajemy sobie sprawę, że jest to tylko 
jedna z wielu możliwych odpowiedzi – zaczyn do dyskusji, która powinna 
być prowadzona w możliwie zorientowany na rezultaty i apolityczny sposób 
(stąd właśnie objętościowa dominacja w niniejszym opracowaniu części dia-
gnostycznej).

Diagnoza
W miastach sektor publiczny pełni praktycznie wszystkie funkcje, które 
wyróżniliśmy na wstępie. Przede wszystkim jest zamawiającym i finan-
sującym usługi, co wynika z realizowanego przez większość samorządów 
dość sumiennie ustawowego obowiązku, istniejącego już od ponad dwóch 
dekad3. Usługi te są często wykonywane przez przedsiębiorstwa komunal-
ne, z wykorzystaniem dróg miejskich – a zatem infrastruktury finansowanej 
przez samorząd. Mniej znaczące są funkcje regulatora i planisty strategicz-
nego – mimo obowiązku sporządzania planów transportowych4 zarządzanie 
ma charakter bieżący, zaś funkcje regulacyjne są pełnione raczej pro forma, 
gdyż rynek w większości jest kształtowany bezpośrednio przez zamówie-
nia składane przez samorządy. Często marginalna jest również funkcja inte-

3  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95 z późn. zm.
4   Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym Dz.U. 2011 Nr 5 

poz. 13.
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gratora – korzystanie z autobusów pozamiejskich czy kolei, poza pewnymi 
wyjątkami, wymaga zakupu innych biletów, odwiedzenia innej strony inter-
netowej w celu uzyskania informacji, czy nawet wyboru innego dworca – ta 
sytuacja jednak powoli się zmienia, jednak nie ułatwiają tego skomplikowane 
przepisy, m.in. dotyczące ulg w opłatach na przejazd oraz sposobu ich refi-
nansowania.

Poziom jakości usług transportu miejskiego w Polsce się poprawia, jak-
kolwiek pełnienie przez państwo funkcji wykonawcy usług doprowadziło do 
ogromnego wzrostu kosztów. Tylko w latach 2000-2011 przy niezmienionej 
wielkości podaży (zob. ryc. 1) koszty ponoszone przez zarządy transportu 
wzrosły 2,5 raza, podczas gdy przychody wzrosły tylko o 36% – poniżej sku-
mulowanej inflacji, wynoszącej 50% (zob. ryc. 2).

W efekcie w latach 2000-2011 stopień pokrycia kosztów komunikacji 
miejskiej wpływami ze sprzedaży biletów spadł z ok. 65% do ok. 35% (zob. 
ryc. 3).

Ryc 1. Praca eksploatacyjna w komunikacji miejskiej (dane GUS)  
[tys.  wozokm]
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS z rocznika Transport – wyniki 
działalności.

0

100000

200000

300000

400000

500000

600000

700000

800000

900000

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

autobusy

tramwaje

trolejbusy



135Transport zbiorowy jako narzędzie wspierania rozwoju...Transport zbiorowy jako narzędzie wspierania rozwoju...

Ryc 2. Koszty świadczenia usług komunikacyjnych i przychody ze sprze-
daży biletów (zarządy transportu – członkowie IGKM) [tys. zł]
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych IGKM z periodyku Komunikacja 
miejska w liczbach.

Ryc. 3. Stopień pokrycia kosztów świadczenia usług komunikacyjnych 
wpływami ze sprzedaży biletów (zarządy transportu – członkowie IGKM)
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych IGKM z periodyku Komunikacja 
miejska w liczbach.
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Przyczyn takiego stanu rzeczy należy szukać w forsownych inwesty-
cjach unijnych, które zwiększyły koszty finansowania komunikacji, a nie 
przełożyły się na wzrost liczby pasażerów (chociaż pozwoliły zahamować jej 
spadek – zob. ryc. 4), a także w realnym obniżaniu cen biletów i rozszerza-
niu grup uprawnionych do bezpłatnych przejazdów. Należy podkreślić, że 
łączna kwota inwestycji unijnych w transporcie miejskim w latach 2004-2015 
sięgnie przynajmniej 22 mld zł, a zatem jak na ten poziom nakładów reakcja 
rynku jest na razie bardzo skromna5.

Ryc. 4. Przewozy pasażerów komunikacją miejską w latach 2000-2011 
według GUS [mln pasażerów]
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS z rocznika Transport – wyniki 
działalności.

Zbyt mało korzysta się z usług prywatnych przewoźników, którzy 
w zależności od miasta pozwalają obniżyć koszty świadczenia usług od kil-
ku do kilkunastu procent, jednakże praktycznie zawsze mają wyższy poziom 
efektywności niż firmy komunalne (zob. ryc. 5). Ponadto operatorzy niezależ-
ni chętnie podejmują konieczne inwestycje oraz są bardziej podatni na bodź-
ce finansowe w postaci kar i nagród.

Przyczyn zatrzymania demonopolizacji należy dopatrywać się w łatwo-
ści przeprowadzania projektów unijnych przez przewoźników komunalnych6 
oraz w chęci przypodobania się pracownikom tych podmiotów (a w szcze-
gólności związkom zawodowym) przez samorządowców, bez baczenia na 
koszty. Przykładem może być tutaj wycofanie się w 2013 r. władz Warszawy 

5   Szerzej: C. Radziewicz, K. Grzelec, A. Karolak, M. Wolański, Raport o stanie komunikacji 
miejskiej w Polsce w latach 2000-2012. Izba Gospodarcza Komunikacji Miejskiej, Warszawa 2013, 
s. 30-37.

6   R. Tomanek, B. Mazur, Raport na temat wsparcia dla sektora transportu publicznego w ramach 
programów  operacyjnych współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej, Akademia Ekono-
miczna w Katowicach, Katowice 2009, s. 19-21.
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z planów redukcji uprawnień do przejazdów bezpłatnych, które dotyczyły 
nie tylko pracowników komunikacji, ale również licznego grona członków 
ich rodzin7. Pomysł ten został wdrożony dopiero rok później, w ograniczo-
nym zakresie.

Ryc. 5. Kształtowanie się wskaźnika nieefektywności u w poszczególnych 
miastach, w zależności od formy własności przewoźnika
Źródło: M. Wolański, Efektywność ekonomiczna demonopolizacji komunikacji miej-
skiej w Polsce, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011, s. 121.

Inną, co najmniej równie ważną, przyczyną wysokich kosztów komu-
nikacji miejskiej i niskiej skuteczności inwestycji jest zły układ miast – pla-
nowanie przestrzenne wymknęło się spod kontroli wielu samorządów, zaś 
wielomilionowe inwestycje unijne usiłują „wpasować się” w powstałą samo-
rzutnie tkankę miejską. Innymi słowy – nowo budowane linie tramwajowe 
„kluczą” między istniejącymi blokami (co powoduje niski czas przejazdu) 
i są trudno dostępne (wysoki czas dojścia z wielu domów), zamiast stanowić 
osie rozwoju dzielnic, wzdłuż których skupiona jest najgęstsza zabudowa 
oraz funkcje usługowe.

W długim okresie przyjęty liberalny model rozwoju przestrzennego 
generuje wysokie koszty budowy infrastruktury i konflikty społeczne na 
etapie planowania, zaś efekty prowadzonych w takich uwarunkowaniach 
inwestycji transportowych negatywnie odbiegają od oczekiwań, przez co 
prawdopodobnie bardzo wiele projektów nie będzie osiągało zakładanych 
wskaźników oddziaływania.

7   http://warszawa.gazeta.pl/warszawa/1,34862,14175220,Strajku_nie_bedzie__Politycy_prze-
straszyli_sie_zwiazkowcow.html [dostęp 26.06.13].
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Przykładem może być tutaj linia tramwajowa na warszawskie osiedla 
Nowodwory i Tarchomin, która zapewni czas przejazdu w relacji Metro Mło-
ciny – Myśliborska / Mehoffera, wynoszący 14 minut8, podczas gdy aktualnie 
autobusy ekspresowe oferują czas przejazdu wynoszący 11-12 minut z pętli, 
zaś 10-11 minut z przystanku Metro Młociny położonego obok pętli. Dla 
linii zwykłej czasy te wynoszą odpowiednio o dwie minuty więcej, a zatem 
planowany czas jazdy tramwaju odpowiada najwolniejszemu czasowi jazdy 
autobusu. Przyczyną takiego stanu rzeczy, obok braku priorytetu dla tram-
wajów w ruchu ulicznym, jest dłuższy (okrężny) przebieg linii tramwajowej. 
Wpływa on na niższą konkurencyjność transportu zbiorowego tym bardziej, 
że już sama trasa z Tarchomina i Nowodworów do Centrum przez Młociny, 
gdzie odbywa się przesiadka do metra, nie jest optymalna.

Trudno jest obecnie przedstawiać pełne dowody empiryczne, jednak-
że brak wzrostu liczby pasażerów, przedstawiony na wykresie (zob. ryc. 4), 
zdaje się uprawdopodabniać tezę o nikłym wzroście konkurencyjności trans-
portu miejskiego, mimo poprawy jego jakości. Nieliczne badania ewaluacyj-
ne potwierdzają, że przeprowadzane inwestycje w większym stopniu służą 
poprawie satysfakcji dotychczasowych pasażerów (co jest funkcją „konsump-
cyjną”), niż pozyskiwaniu nowych użytkowników.

Przykładowo w województwie dolnośląskim przebadano trzy projekty 
– realizowane przez Koleje Dolnośląskie, PKS Lubin (operatora komunikacji 
miejskiej w Lubinie) oraz MZK Jelenia Góra9.  Ich użytkownicy w znakomitej 
większości zadeklarowali, że dzięki projektom poprawiła się jakość komuni-
kacji – odpowiednio było to 57%, 76% i 64% ankietowanych pasażerów, zaś 
po odjęciu osób niezadowolonych ze zmian wynik netto wynosił odpowied-
nio 54%, 75% i 52% (zob. ryc. 6).

Poprawę częstotliwości podróżowania zadeklarowało średnio jedynie 
12,5% pasażerów (zob. ryc. 7), przy czym największa zmiana dotyczyła Kolei 
Dolnośląskich, czyli komunikacji kolejowej w dużej mierze ciążącej do aglo-
meracji Wrocławia. Proste zakupy autobusów dokonane w Lubinie i Jeleniej 
Górze (w Jeleniej Górze inwestycji towarzyszyła również m.in. budowa sys-
temu dynamicznej informacji pasażerskiej) pozwoliły osiągnąć deklarowany 
wzrost na poziomie odpowiednio 10,9% oraz 7,4%, przy czym rzeczywiste 
wartości mogą być mniejsze – badanie nie uwzględniało osób, które z komu-
nikacji przestały korzystać oraz dotyczyło jedynie częstości deklarowanych.

8   http://www.ztm.waw.pl/inwestycje.php?i=13&c=90&l=1 [dostęp 18.03.14].
9   Zob. M. Wolański i in., Ewaluacja wpływu projektów wybranych do dofinansowa-

nia w ramach Priorytetu 3 „Transport” RPO WD na rozwój i podniesienie konku-
rencyjności Dolnego Śląska przy respektowaniu zasad zrównoważonego rozwoju. 
EGO s.c, Warszawa 2012, http://rpo.dolnyslask.pl/fileadmin/user_upload/documents 
/13styczen/3/Raport_koncowy.pdf, s.80-82.
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Ryc. 6. Deklarowana zmiana odczuwanej przez pasażerów jakości wsku-
tek realizacji projektów unijnych w województwie dolnośląskim
Źródło: M. Wolański i in., Ewaluacja wpływu…, dz. cyt.

Ryc. 7. Deklarowana zmiana częstotliwości podróżowania wskutek  
realizacji projektów unijnych w województwie dolnośląskim
Źródło: M. Wolański i in., Ewaluacja wpływu…, dz. cyt.
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***
Poza obszarami miejskimi w ostatnich latach funkcja sektora publiczne-

go była ograniczona do regulatora oraz wykonawcy usług. Samorządy wyda-
wały przedsiębiorcom – prywatnym i publicznym – zezwolenia na obsługę 
linii, zaś znaczą część połączeń obsługiwały wciąż publiczne przedsiębior-
stwa PKS. Specyficznym rozwiązaniem jest szeroki zakres ulg ustawowych 
– udzielane rabaty (np. dla uczniów) są w pełnej wysokości rekompensowa-
ne z budżetu państwa, co stanowi istotne źródło przychodu przewoźników 
prywatnych i publicznych, jednak w zamian strona publiczna nie uzyskuje 
wpływu na ofertę przewozową. Co więcej – najsilniej wspiera się linie najbar-
dziej rentowne.

W ostatnich latach doszło do poważnych zmian – wraz ze wprowa-
dzeniem ustawy o publicznym transporcie zbiorowym10 oraz postępem 
prywatyzacji przedsiębiorstw PKS, sektor publiczny miał przejść do roli 
zamawiającego usługi i planisty strategicznego. Miało temu służyć przypi-
sanie transportu zbiorowego do zadań własnych nie tylko gmin, ale również 
powiatów i województw oraz wprowadzenie systemu planów transporto-
wych.

W praktyce jednak z braku środków większość samorządów nie poczu-
wała się do funkcji organizatora, a co dopiero planisty. Jedną z przyczyn 
takiego stanu rzeczy było, wspomniane już, specyficzne rozdzielenie funkcji 
organizatorskich. I tak – w myśl ustawy:

•  	gminy odpowiadają za transport o zasięgu gminnym;

•  	powiaty odpowiadają za transport o zasięgu powiatowym;

•  	samorządy wojewódzkie odpowiadają za transport o zasięgu woje-
wódzkim (de facto kolejowy, ale de iure nie ma takiego ograniczenia).

Podział taki może być inspirowany kategoryzacją dróg, w praktyce jest 
jednak zupełnie nieżyciowy, gdyż niemożliwe jest jednoznaczne przyporząd-
kowanie danego połączenia konkretnemu szczeblowi samorządu. Tworzy to 
oczywiste dylematy kompetencyjne, niespotykane w innych krajach, gdzie 
określony rodzaj transportu przypisany jest konkretnemu szczeblowi samo-
rządu.

Co więcej, w porównaniu z innymi krajami polskie gminy wiejskie są 
stanowczo za małe na samodzielną, kompetentną organizację komunikacji. 
Nawet skala jednego powiatu budzi wątpliwości, chociaż w tym przypadku 
większym problemem jest niska zasobność samorządów – przykładowo we 
Francji za transport poza miastami odpowiadają departamenty (65-miliono-
wy kraj dzieli się na 96 departamentów), zaś w Niemczech – powiaty, które 
są znacznie większe od swoich polskich odpowiedników.

W niektórych przypadkach przedsiębiorstwa PKS zostały skomunalizo-
wane, a zatem miał miejsce transfer własności w obrębie sektora publicznego. 
Przejmujący mogli mieć nadzieję na kontynuację przewozów na dotychcza-

10   Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 o publicznym transporcie zbiorowym, dz. cyt.
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sowych zasadach bądź mogła nimi kierować chęć pozyskania cennych grun-
tów. Skomunalizowane PKSy z reguły jednak ograniczały ofertę (np. PKS 
Kalisz po przejęciu przez miasto Kalisz zlikwidował bazę w Jarocinie).

Podobny trend dotyczy również PKSów przejmowanych przez inwesto-
rów prywatnych – działalność zawiesiły chociażby PKS Zakopane czy PKS 
Katowice – czy też pozostających w rękach skarbu państwa – upadłość ogło-
sił m.in. PKS Cieszyn. Należy przy tym podkreślić, że jeszcze kilka lat temu 
PKS Zakopane i PKS Cieszyn należały do przedsiębiorstw w stosunkowo 
dobrej kondycji finansowej, poważnie inwestujących w jakość przewozów.

Rzadkością jest również korzystanie przez przedsiębiorstwa PKS z fun-
duszy unijnych na wymianę taboru do przewozów pozamiejskich – jedy-
nym przypadkiem zrealizowanego projektu wymiany taboru są działania 
PKS Bielsko-Biała, skomunalizowany przez starostwo (z formalnego punktu 
widzenia to właśnie starostwo było beneficjentem projektu). W 2014 r. roz-
poczęto dofinansowanie działań PKS Kłodzko, również skomunalizowanego 
przez powiat.

W efekcie w ciągu ostatniej dekady podaż usług komunikacyjnych na 
terenach niezurbanizowanych została prawdopodobnie ograniczona o poło-
wę11 – dane statystyczne GUS mówią o 35-procentowym spadku przewozów 
tylko w latach 2005-2010 (zob. ryc. 8), przy czym dotyczą one strony popy-
towej, ale wobec niskiej rentowności usług należy założyć podobne zmiany 
w podaży.

Należy podkreślić, że oprócz transportu ogólnodostępnego na wie-
lu terenach wiejskich funkcjonują również wydzielone systemy transportu 
szkolnego („gimbusy”) i pracowniczego, z reguły niedostępne dla pozosta-
łych osób. Nie pozwala to osiągać korzyści zakresu pomiędzy organizacją 
różnego rodzaju komunikacji, które na terenie niezurbanizowanym są poten-
cjalnie bardzo wysokie.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym nie stworzyła również 
ram do integracji  różnych środków transportu w miastach – wciąż współ-
praca pomiędzy różnymi szczeblami samorządu jest bardzo utrudniona ze 
względu na brak możliwości powoływania związków komunalnych między 
samorządami różnego szczebla, zaś w poszczególnych podsystemach (kolej, 
komunikacja miejska, autobusy lokalne) obowiązują inne ulgi ustawowe.

11   Dane uzyskane w rozmowie z pracownikiem Polskiej Izby Gospodarczej Transportu 
Samochodowego i Spedycji.
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Ryc. 8. Przewozy pasażerów transportem autobusowym regularnym [mld 
pasażerokm]
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS z rocznika Trans-
port – wyniki działalności.

Dylematy

Podstawowym wyzwaniem dla systemów transportu zbiorowego jest zbu-
dowanie jego odpowiedniej dostępności na terenach niezurbanizowanych, 
tam gdzie problem wykluczenia społecznego jest największym zagrożeniem. 
Rodzą się tutaj podstawowe pytania:

•  	Jak skierować fundusze unijne na rozwój transportu zbiorowego 
poza miastami? Jak już wspomniano, fundusze unijne, teoretycznie 
przeznaczone na wyrównywanie szans rozwojowych, w praktyce nie 
trafiają do transportu zbiorowego na terenach niezurbanizowanych, 
lecz tylko do miast, gdzie zagrożenie wykluczeniem społecznym jest 
znacznie mniejsze i niezwiązane z jakością transportu.

•  	Jak zapewnić odpowiednie finansowanie oferty? Polskie gminy są zbyt 
małe na organizację komunikacji i budowę kompetencji, zaś powiaty 
są zbyt mało zasobne. Oprócz finansowania unijnego zakupów inwe-
stycyjnych konieczne jest zatem stworzenie odpowiednich mechani-
zmów wspierania rozwoju oferty przewozowej. Przykładowo w Ho-
landii samorządy prowincji otrzymują „znaczone” środki na transport 
autobusowy pozamiejski, zaś w przetargach wybierają oferenta, który 
w ramach określonej kwoty zobowiąże się świadczyć największą ilość 
usług12. Dodatkowo skuteczna organizacja przewozów wymaga jed-
noznacznego przypisania transportu autobusowego poza miastami do 
kompetencji wybranego szczebla samorządu (na wzór większości kra-
jów europejskich).

12   D. van de Velde, W. Veeneman and L. Lutje Schipholt, Competitive tendering in The Nether-
lands: Central planning vs. functional specifications. Transportation Research Part A: Policy and 
Practice, 42/2008, s. 1152–1162.
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•  	Znalezienie nowego rozwiązania należy traktować jako zadanie do 
pilnego wykonania, gdyż brak dostępu do nowych środków transpor-
tu wystąpi w kolejnych latach we wszystkich jednostkach samorządu 
terytorialnego, które nie otrzymają na ten cel wsparcia z funduszy 
unijnych. Odrębny problem stanowi brak środków na udział własny 
w projektach zakwalifikowanych do wsparcia z funduszy unijnych.

•  	Czy któryś ze szczebli władzy publicznej powinien ustalać i finanso-
wać minimalny standard obsługi komunikacyjnej ludności? W niektó-
rych krajach (np. w Wielkiej Brytanii13) określono liczbowo zakładany 
standard obsługi obszarów wiejskich i ten standard jest finansowany 
przez władze krajowe. Być może podobne rozwiązanie powinno być 
wprowadzone w Polsce.

W miastach dużym problemem jest zapewnienie ładu przestrzennego, któ-
ry umożliwi efektywną obsługę ludności transportem zbiorowym. Osiedla, 
kampusy i dzielnice usługowo-biurowe – jak na Zachodzie – dla osiągnięcia 
efektywności ekonomicznej i energetycznej powinny być kierowane frontem 
do głównych osi transportu zbiorowego i zapewniać przyjazny pieszym oraz 
rowerzystom sposób dotarcia do przystanków i stacji. Pozostaje pytanie: Jak 
zatrzymać żywiołowy i nieplanowany rozwój przestrzenny polskich miast, 
wymuszający później drogie i nieefektywne inwestycje w infrastrukturę 
transportową?

Jednocześnie musimy mieć świadomość ograniczoności środków finan-
sowych i zadać sobie pytanie, czy cała budowana infrastruktura jest potrzeb-
na. Jeśli chcemy gdzieś inwestować więcej, to gdzie można zainwestować 
mniej, albo wydawać pieniądze znacznie efektywniej?

Propozycje rekomendacji
Wykorzystanie potencjału społecznego młodego pokolenia Polaków, zapew-
nienie mieszkańcom terenów wiejskich dostępu do wysokiej jakości usług 
publicznych oraz poprawa jakości życia w miastach wymagają większej tro-
ski państwa o kształt oferty przewozowej, zwłaszcza na terenach pozamiej-
skich.

Władze publiczne powinny skupić się na funkcjach zamawiającego, 
planisty strategicznego i integratora, przy czym samorządy w swoich dzia-
łaniach powinny otrzymywać stosowne wsparcie – finansowe i legislacyjne 
– rządu. Mogłoby ono przyjmować formę dotacji unijnych na zakup tabo-
ru dla tych samorządów (zwłaszcza powiatów ziemskich), które posiadają 
odpowiednie plany rozwoju transportu, ale również grantów eksploatacyj-
nych dla samorządów rozwijających ofertę przewozową, zwłaszcza poza 

13   Our Countryside: the future. A fair deal for rural England, Minister of Agriculture, Fisheries 
and Food, Londyn 2008.
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miastami, gdzie obserwuje się poważny spadek podaży. Tego typu wsparcie 
mogłoby być finansowane z opłaty paliwowej, która obecnie przeznaczana 
jest na inwestycje Funduszy Kolejowego i Drogowego, posiadające możli-
wość wsparcia unijnego, a także z środków przeznaczanych na nieefektywne 
dopłaty do ulg ustawowych.

Warte rozważenia jest również zwolnienie wybranych rodzajów prze-
wozów z licznych podatków i danin publicznych, jakimi obciążony jest trans-
port drogowy (opłata paliwowa, akcyza na paliwo, opłaty za korzystanie 
z dróg krajowych). Tego typu rozwiązanie funkcjonuje np. w Anglii, niemniej 
jednak wiąże się ze stosunkowo dużym ryzykiem nadużyć.

Należy również zastanowić się nad ustaleniem konkretnych, mini-
malnych standardów obsługi transportowej dla wsi i miasteczek. Być może 
również taka podstawowa oferta powinna dostawać konkretne wsparcie, co 
uniezależni podstawowy poziom usług od zasobności samorządu (podobne 
rozwiązanie funkcjonuje, jak już wspomniano, w Holandii).

Źródłem oszczędności może być integracja różnych podsystemów 
transportu publicznego na terenach wiejskich – w szczególności przewozów 
szkolnych i ogólnodostępnych. Wiele gmin w Polsce skorzystało już z takie-
go rozwiązania z dużym sukcesem (przykładem może być podwarszawski 
Brwinów).

Jednocześnie należy tworzyć ramy organizacyjne, pozwalające na kon-
centrowanie kompetencji w zarządzaniu transportem publicznym poza 
miastami – np. poprzez jasne przypisanie funkcji organizatora powiatom 
ziemskim (lub ich ustawowym związkom) oraz stworzenie ram współpracy 
między powiatami (lub ich ustawowymi związkami) i województwami.

W miastach podstawowym rozwiązaniem problemu niskiej konku-
rencyjności transportu miejskiego musi być zmiana podejścia do proce-
su planowania przestrzennego. Należy myśleć nie o budowie rozwiązań 
komunikacyjnych, lecz o projektowaniu lub przeprojektowywaniu dzielnic 
w sposób zorientowany na obsługę transportem zbiorowym – i to właśnie na 
tego typu projekty powinny być przeznaczane dostępne środki unijne. Nale-
ży podkreślić, że będzie to całkowicie zgodne z polityką transportową Unii 
Europejskiej, której priorytetem jest obecnie energooszczędność14.

Jednocześnie warto się zastanowić, czy sektor publiczny powinien peł-
nić funkcję wykonawcy usług. Decyzje operacyjne – np. o wyborze produ-
centa autobusów czy kształcie systemu wynagradzania pracowników – lepiej 
podejmuje sektor prywatny, co daje wymierne oszczędności finansowe, zaś 
siły i środki władz publicznych mogą być wówczas skupione na planowaniu 
strategicznym, egzekwowaniu odpowiedniego poziomu usług oraz stymulo-
waniu procesów integracji.

14  Biała księga. Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu – dążenie do osiągnięcia 
konkurencyjnego i zasobooszczędnego systemu transportu, COM (2011) 144, Komisja Europejska, 
Bruksela 2011.
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1.	 Transport zbiorowy na obszarach wiejskich przeżywa regres, zagra-
żający możliwościom rozwojowym oraz jakości życia na tych tere-
nach. Istniejące problemy wynikają z braku środków publicznych 
na finansowanie eksploatacji i inwestycji, nieefektywnego, chociaż 
kosztownego, systemu dopłat do ulg ustawowych oraz rozproszenia 
odpowiedzialności na różne szczeble samorządu.

2.	 W miastach inwestycje unijne o łącznej wartości ponad 20 mld złotych 
doprowadziły do zahamowania spadku przewozów, ale nie doprowa-
dzają do zwiększenia liczby pasażerów, co jest umiarkowanym suk-
cesem. Co więcej – nastąpiło drastyczne zwiększenie kosztów eksplo-
atacji. Przyczyn takiego stanu rzeczy należy doszukiwać się przede 
wszystkim w oderwaniu modernizacji transportu od planowania 
przestrzennego oraz braku motywacji do poszukiwania efektywności.

3.	 Należy dążyć do nowych metod organizacji transportu publicznego 
i podziału zadań pomiędzy sektorem publicznym i prywatnym, które 
pomogą zmienić ten stan rzeczy. Wśród nich wymienić można przede 
wszystkim:

a.	 zmianę sposobu finansowania i organizacji transportu na 
obszarach wiejskich, poprzez skierowanie tam środków 
unijnych na zakup taniego w eksploatacji taboru, ulgi po-
datkowe i inne wykorzystanie środków będących obecnie 
w dyspozycji (zwłaszcza dopłat do ulg ustawowych), prze-
sunięcie sektora publicznego do roli kontraktującego usługi 
oraz jednoznaczne przypisanie komunikacji autobusowej 
poza miastami do zadań konkretnego szczebla samorządu 
(np. powiatów lub ich ustawowych związków);

b.	 wzmocnienie roli sektora publicznego, jako planującego 
strategicznie rozwój systemów transportowych w miastach 
i zastąpienie pojęcia inwestycji transportowych komplekso-
wymi projektami, polegającymi na projektowaniu i przepro-
jektowywaniu dzielnic, zorientowanych na obsługę trans-
portem miejskim.

Podsumowanie
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Abstract

Michał Wolański

Collective Transport as a Growth Assisting Tool: Challenges for the Polish 
Public Sector

The paper shows various functions fulfilled by public transport in  municipal areas and 
in rural areas. It was emphasised that the efficient operation of public transport goes 
beyond the framework of seeing only infrastructure since it requires on-going collabora-
tion between the infrastructure administrator and the carrier(s). The paper highlights that 
transport, public transport included, must serve a purpose to the public, thus the transport 
development is not an end in itself but a method to  create the economic growth. The 
paper includes the diagnosis of the public transport situation in Poland based on statisti-
cal data, which was used to formulate basic dilemmas faced by public authority in terms 
of developing the transport system. Author’s recommendations for the directions of the 
growth were presented relying on the assumption of maximising the results.
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Marek Garbicz, Hanna Sokół

Wpływ amerykańskiego gazu łupkowego na 
europejski rynek gazowy1

Gaz łupkowy na rynku USA
Postęp w dziedzinie wierceń poziomych oraz hydraulicznego szczelinowania 
uczynił wydobycie gazu z łupków opłacalnym ekonomicznie, przynajmniej 
w USA. Mimo sporych zasobów gazu łupkowego w wielu krajach na skalę 
przemysłową wydobycie podjęto w zasadzie jedynie w USA. Stany Zjedno-
czone już wcześniej, przed rewolucją łupkową, posiadały znaczne zasoby 
konwencjonalnego gazu ziemnego, szacowane jako wystarczające – przy 
ówczesnym zużyciu – na 90 lat. Nowe możliwości w dziedzinie gazu łup-
kowego wydłużają ten czas do 116 lat i dziś ocenia się, że udział gazu z łup-
ków w łącznych, wydobywalnych zasobach gazu ziemnego w USA wynosi 
około 28%2. Zwiększa się udział gazu łupkowego w łącznej produkcji gazu 
w USA. W roku 2011 udział ten wynosił już 34%, a szacunki sugerują dalszy 
wzrost do 43% dla roku 20153. Kluczową sprawą jest jednak fakt, że choć  
połączenie obu technik: wierceń poziomych i szczelinowania hydraulicznego, 
jest relatywnie nową, zaledwie dziesięcioletnią kombinacją technologiczną, 
to jednostkowe koszty jej stosowania niezwykle szybko spadają. Nie jest dziś 
jasne, czy ta tendencja się utrzyma. Pesymiści uważają, że obecnie eksploato-
wane są najlepsze złoża, o wysokiej wydajności i niskich kosztach wierceń. 
W przyszłości dla podtrzymania produkcji konieczne będzie wykorzystanie 
gorszych zasobów, co mimo postępu technicznego będzie windować jed-
nostkowe koszty do góry. Może to oznaczać, że z eksploatacją łupków wiąże 
się istotne ryzyko gospodarcze dotyczące warunków i kosztów wydobycia.  
W roku 2011 pełne, jednostkowe koszty pozyskania gazu z odwiertów łupko-
wych w USA były jednak o około 50% niższe niż z odwiertów tradycyjnych4. 
W ostatnim okresie produkcja gazu w USA szybko wzrastała. W rezulta-
cie import netto gazu do USA zmniejszył się w 2011 r. do 52 mld m3, czyli  
o połowę w stosunku do 2005 r., a prognozy przewidują, że USA staną się 
eksporterem netto LNG, począwszy od 2016 r.5 

1   Tekst zaktualizowany i zmodyfikowany, w którym wykorzystano fragmenty artykułu 
opublikowanego pod tytułem Czy gaz łupkowy zmienia polską sytuację? [w:] „Rynek Energii” 
nr 6/2013. 

2   Modern Shale Gas Development in the United States: A Primer, U.S. Department of Energy, Office 
of Fossil Energy National Energy Technology Laboratory, 04.2009.

3   The Economic and Employment Contributions of Shale Gas in the United States, IHS Global Insight 
(USA), 12.2011.

4   jw. 
5   The Annual Energy Outlook 2013, U.S. Energy Information Administration, U.S. Department 

of Energy, Washington, 04.2013.
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Dziś na rynku amerykańskim występuje duża nadwyżka podaży,  
a ceny gazu ziemnego są rekordowo niskie. Dodatkowo przyczynia się do 
tego słaba koniunktura światowa i ostry niedobór zdolności produkcyjnych 
w zakresie instalacji do skraplania gazu, co nie daje możliwości eksportowa-
nia nadwyżek w postaci LNG. Po 2010 r. ceny spot gazu ziemnego (ceny spot 
rejestrowane w punkcie w Henry Hub w Luizjanie) wahają się wokół 120-140 
USD/1000 m3. W kwietniu 2012 r. ta cena spadła poniżej 70 USD/1000 m3. 
Przy takich cenach produkcja gazu staje się generalnie zupełnie nieopłacalna. 

Eksperci szacują, że amerykański bąbel gazowy będzie jeszcze trwał  
jakiś czas, zapewne do 2015 r. – rozpoczęte inwestycje są trudne do natych-
miastowego zatrzymania, mimo iż obecne ceny gazu nie są zachęcające6. 
Koszty produkcji gazu łupkowego w USA szacuje się obecnie jako zawarte 
w przedziale 2-6 USD/MMBtu, czyli około 65-195 USD/1000 m3 (dla war-
tości opałowej 34,5 MJ/m3). Po wyeliminowaniu najdroższego gazu progno-
zy cenowe na najbliższe 16 lat (do 2030 r.7) wskazują, że średnie ceny gazu  
ziemnego na rynku amerykańskim, zapewniające pełną opłacalność wydo-
bycia, będą nadal niskie i nie przekroczą zapewne 175 USD/1000 m3. 

Europejska niepewność
Obecne ceny gazu ziemnego w Europie są zdecydowanie wyższe niż  
w USA8. W okresie dwóch minionych lat ceny spot, czyli kształtowane ryn-
kowo, wahały się w przedziale 280-350 USD/1000 m3, zaś ceny gazu indek-
sowane pochodnymi ropy naftowej – w przedziale 390-460 USD/1000 m3. 
Według ostatnich notowań z końca marca 2014 r.9 cena rosyjskiego gazu 
ziemnego na granicy niemieckiej wynosiła około 350 USD/1000 m3, a ceny 
spot około 260-280 USD/1000 m3 (notowania cen spot dla National Balancing 
Point w Wielkiej Brytanii, Title Transfer Facility w Holandii, Day-Ahead Price 
Zeebrugge w Belgii). Dodajmy jednak od razu, że obecne ceny transakcji natych-
miastowych są wyjątkowo niskie, najniższe od końca 2010 r. Przyczyna tkwi  
w wyjątkowo ciepłej tegorocznej zimie w Europie. Jednocześnie Rosja konty-
nuowała dostawy gazu do Europy bez żadnych problemów (mimo komplika-
cji politycznych związanych z Ukrainą), więc zapasy gazu w magazynach są 
wysokie i zapotrzebowanie na zakupy spot relatywnie niskie. 

W roku 2009 ceny spot stanowiły tylko około 1/4 europejskiej poda-
ży gazu (praktycznie dotyczyło to tylko gazu brytyjskiego, norweskiego,  
holenderskiego i katarskiego)10, czyli wciąż dominował model stanowienia cen  

6   M. Kuhn, F. Umbach, Strategic perspectives of unconventional gas: a game changer with implications 
for the EU’s energy security, European Centre for Energy and Resource Security (EUCERS), 
Department of War Studies, King’s College London, 05.2011.

7  The economic and employment contributions of shale gas in the United States, IHS Global Insight 
(USA), 12.2011.

8   H. Rogers, Impact of a globalising market on future European gas supply and pricing: the importance 
of Asian demand and North American supply, Oxford Institute for Energy Studies, 01.2012.

9   http://www.eegas.com/price_chart.htm [dostęp: 02.26.14]. 
10   A. Melling, Natural gas pricing and its future. Europe as the battleground, Carnegie Endowment 

for International Peace, Waszyngton 2010.
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w oparciu o pochodne ropy naftowej11. Między obu sposobami stanowienia 
cen istnieje związek powodujący, że w „normalnej” sytuacji ceny spot zbli-
żają się do cen indeksowanych i podążają tą samą ścieżką. Jest to możliwe, 
ponieważ odbiorcy z długoterminowymi kontraktami z cenami indeksowa-
nymi mają pewien luz w zakresie wielkości odbiorów gazu w stosunku do 
minimalnych ilości objętych klauzulą „bierz lub płać”. Wielkość tego luzu 
można szacować na ± 15% zamówionej podaży, co na rynku europejskim 
przekłada się na 60 mld m3 gazu rocznie12. Odchylenia obu rodzajów cen 
można (z dokładnością do ograniczeń przesyłowych) eliminować wsku-
tek manipulowania strukturą odbiorów (odpowiedni miks LNG i dostaw  
z kontraktów). Jeśli rozpiętość między popytem a zakontraktowanymi dosta-
wami jest większa niż wspomniane 15%, wówczas równowaga na rynku 
załamuje się, jak to stało się w 2009 r. Silnemu spadkowi popytu (o 30 mld m3 
wskutek recesji gospodarczej) towarzyszył wzrost zakontraktowanej poda-
ży LNG, wykraczający daleko poza możliwości zamortyzowania tego skoku 
ograniczeniami po stronie dostaw z długoterminowych kontraktów. W rezul-
tacie nadwyżki podaży gazu ceny rynku spot trwale odchyliły się od cen 
dominującego rynku kontraktów indeksowanych i są dziś od nich średnio  
o 15-20% niższe (przy bardzo wysokiej zmienności tych cen). 

Obecna nadpodaż nie musi być trwałym zjawiskiem. Zależy to od róż-
nych czynników, takich jak przyszła koniunktura gospodarcza w Europie, 
ale przede wszystkim od przyszłego popytu na gaz dla energetyki. Publiko-
wane i przygotowywane prognozy gazowe dla Europy przewidują wielkość 
popytu na to paliwo w przedziale od 445 mld m3 do 775 mld m3 na rok 2020. 
Ta ogromna różnica oddaje wysoką niepewność co do kierunku rozwoju  
europejskiej energetyki, tj. tempa i skali rozwoju energetyki jądrowej,  
rozwoju energetyki ze źródeł odnawialnych oraz realizowanej polityki  
klimatycznej UE. 

W dziedzinie energetycznej Europa jest dziś w pułapce wynikającej 
ze stopniowej utraty konkurencyjności w stosunku do USA w rezultacie  
wysokich własnych cen energii. Ta kwestia była tematem spotkania szefów 
rządów UE w Brukseli w maju 2013 r., gdzie ujawniono, że między 2005  
a 2012 r. ceny gazu ziemnego dla przemysłu w USA spadły o 66%, podczas 
gdy w Europie wzrosły o 35%13. Szefowie europejskiego przemysłu ostrzega-
ją, że wysokie ceny europejskiej energii w coraz większym stopniu zachęcają 
firmy działające np. w sektorze chemicznym do ucieczki na drugi brzeg Atlan-
tyku, by utrzymać konkurencyjność14. Są dwie przyczyny takiego rozwoju 
sytuacji. Po pierwsze, nowa i tania amerykańska technologia hydraulicznego 
szczelinowania jest na razie niedostępna w Europie, także z przyczyn gor-
szych warunków geologicznych lokalizacji gazu łupkowego. Drugą istotną 

11   Już jednak w roku 2013 połowę kontraktów zawierano wg cen spot. 
12   Jw.
13   G. Chazan, Energy costs widen gap in competitiveness, „Financial Times”, 14.10.2013.
14   C. Chaffin, EON chief warns US energy advantage makes Europe uncompetitive, „Financial 

Times”, 29.08.2013.



151Wpływ amerykańskiego gazu łupkowego na europejski rynek gazowy

przyczyną jest niezwykle kosztowana polityka klimatyczna UE, polegająca 
na odchodzeniu od paliw organicznych i energetyki jądrowej w kierunku jak 
najszerszego wykorzystania paliw odnawialnych. W samych Niemczech ta 
polityka (tzw. Energiewende), w ocenie ministra środowiska tego kraju, może 
kosztować podatnika (a więc ostatecznie przenosić się na ceny energii) nawet 
do 1000 mld euro15. Zdaniem J. Thyssena, szefa EON: nie ma żadnego oczywi-
stego rozwiązania dla Europy w celu zniwelowania amerykańskiej przewagi 
konkurencyjnej, bez względu na to czy będą to wiercenia gazu łupkowego, 
przywóz LNG czy bezpośredni import taniego gazu amerykańskiego 16. 

Na razie przyszłe europejskie scenariusze energetyczne są niejasne. 
Nie można wykluczyć, że tempo przestawiania się UE na energetykę odna-
wialną zwolni w najbliższych latach, a konieczny wzrost popytu na gaz dla 
potrzeb elektroenergetyki może wyeliminować obecne nadwyżki podażowe  
i ponownie przywrócić sytuację rynku dostawcy. Dlatego ostrożne prognozy 
cen na rynku europejskim nie powinny zakładać spadku cen gazu znacząco 
poniżej 400 USD/1000 m3 (czyli powinny zakładać ceny spot na poziomie 350 
USD lub nawet nieco powyżej). 

Możliwy jest jednak także scenariusz „ucieczki do przodu” będący 
wynikiem zaostrzenia się sytuacji politycznej w Europie wokół Ukrainy. 
Przez wzgląd na bezpieczeństwo energetyczne UE może przyspieszyć marsz  
w kierunku wzrostu udziału odnawialnych źródeł energii, akceptując wyż-
sze rachunki za energię i rosnące koszty produkcji. Nieracjonalne i ryzy-
kowne? Niekoniecznie. Ostatni raport Komisji Europejskiej17 pokazuje, że co 
prawda ceny energii w Europie są istotnie wyższe niż w USA, ale jednocze-
śnie sygnalizuje, że np. w Niemczech konsumpcja energii per capita stanowi 
zaledwie połowę tego co w USA. Ceny są wysokie, ale koszt energii może 
być względnie niski. Już dziś widoczna jest powolna restrukturyzacja prze-
mysłu europejskiego w kierunku dziedzin mniej energochłonnych i specjali-
zacja Ameryki w energochłonnych sektorach i gałęziach gospodarki. Gdyby 
ta europejska strategia zwyciężyła i – co ważniejsze – powiodła się, wówczas 
możliwe byłoby pogodzenie polityki drogiej energii ze źródeł odnawialnych 
(zapewniającej niski stopień uzależnienia od importu i bezpieczeństwo ener-
getyczne) z konkurencyjnością tych gospodarek, które będą zdolne do szyb-
kiego skutecznego manewru strukturalnego18. W takim przypadku wzrost 
gospodarki europejskiej mógłby postępować przy płaskiej krzywej popytu 
na gaz ziemny lub jedynie przy nieznacznym przyroście zapotrzebowania na 
to paliwo. Cały przyrost zapotrzebowania pokrywałaby energia odnawial-
na. Dla rynku gazu oznaczałoby to sytuację bessy i wysoce prawdopodobną 
zniżkową tendencję cen. 

15   G. Chazan, dz. cyt.
16    C. Chaffin, dz. cyt.
17   Energy prices and costs in Europe, European Commission, Commission Staff Working 

Document, Brussels 17.3.2014.
18   To kluczowa kwestia potencjalnie różnicująca kraje członkowskie. Wybór takiej strategii 

pogłębiłby niewątpliwie podziały wewnątrz UE. 
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Czy amerykański gaz dotrze do Europy?
Amerykański gaz może pojawić się na rynku europejskim, jeżeli różnica 
cen między rynkami będzie odpowiednio duża. Jeśli przyjąć jako punkt  
odniesienia cenę rynku europejskiego na poziomie 350 USD/1000 m3 oraz 
średnią cenę gazu ziemnego w USA na poziomie 175 USD/1000 m3, to koszt 
dostawy gazu LNG z USA do Europy nie może przekroczyć 175 USD/1000 m3. 
Dostępne szacunki kosztu transportu LNG różnią się dość znacznie. Rachu-
nek obejmuje koszt skraplania, transportu gazowcami, regazyfikacji i przesy-
łu gazociągami łączącymi instalacje z miejscem wydobycia. Najniższe oceny 
łącznego kosztu dostaw do Europy wynoszą [12] 125 USD/1000 m3, najwyż-
sze [10] oscylują wokół 220 USD/1000 m3. To spora różnica, bowiem o ile  
w przypadku 125 USD amerykański LNG jest konkurencyjny na rynku euro-
pejskim (cena dla odbiorcy: 125 USD + 175 USD = 300 USD), o tyle przy kosz-
cie przesyłu 220 USD byłoby to już poza tą granicą (cena dla odbiorcy: 220 
USD + 175 USD = 395 USD). W większości opracowań koszty dostaw LNG 
mieszczą się w przedziale poniżej 175 USD/1000 m3. Można zatem postawić 
hipotezę, że gdyby USA eksportowały LNG do Europy, gaz wchodziłby na 
ten rynek w cenie od 300 do 350 USD/1000 m3. 

Amerykańscy dostawcy mają jednak także inne opcje niż rynek europej-
ski. I to opcje bardziej atrakcyjne. Obecne ceny gazu na rynkach azjatyckich 
są praktycznie dwukrotnie wyższe niż w Europie. W Japonii i Korei Połu-
dniowej, czyli u największych światowych importerów gazu skroplonego 
LNG, ceny spot w marcu 2014 r. przekroczyły poziom 650 USD/1000 m3. Oba 
kraje są pod ogromną presją społeczną, by ograniczyć swą energetykę ato-
mową, co wywołuje deficyt energii i pociąga za sobą silny popyt na energię  
z gazu ziemnego. Równocześnie i Chiny, światowy importer gazu numer 
trzy, zwiększa popyt na LNG. Nawet jeśli uwzględnić wyższe koszty trans-
portu gazu z USA do Azji (ocenia się te dodatkowe koszty – w stosunku do 
transportu na rynek europejski – na około 100 USD/1000 m3), to opłacalność 
kierunku azjatyckiego jest o wiele wyższa od europejskiego. W Azji handluje 
się gazem często po cenach stanowiących wielokrotność (4-5 razy) cen ame-
rykańskich. 

Dodatkowo amerykańscy producenci gazu mogą znajdować okreso-
wo atrakcyjne rynki zbytu w Południowej Ameryce. Brazylijski import gazu 
wyraźnie wzrasta w sytuacjach wysychania rezerwuarów wody dla hydro-
energetyki. Z tych względów na początku 2014 r. Brazylia kupowała gaz 
ziemny (LNG) po cenach zbliżonych do azjatyckich, czyli potencjalnie nie-
zwykle atrakcyjnych dla dostawców. 

Ekstremalnie wysokie ceny dla dalekiej Azji nie utrzymają się zapewne 
w długim okresie, między innymi ze względu na przewidywaną znaczną 
rozbudowę zdolności produkcyjnych LNG w Australii, Indonezji i na Papui 
Nowej Gwinei. Niektóre z tych instalacji podejmą dostawy już w końcu roku 
2014 lub w roku 2015. Ze względu na znane szacunki wielkości łącznych 
kosztów transportu i skraplania gazu można wnioskować, że warunkiem 
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opłacalności eksportu amerykańskiego gazu jest utrzymanie się co najmniej 
250 USD/1000 m3 różnicy między zagraniczną ceną sprzedaży w Azji a kosz-
tem pozyskania gazu na rynku amerykańskim. To oczywiście nie jest pewne, 
gdyż obok zwiększonej podaży ze strony wymienionych wyżej pozaamery-
kańskich dostawców, zagrożeniem mogą być rosnące w przyszłości koszty 
pozyskiwania gazu w USA czy podjęcie produkcji gazu łupkowego przez 
Chiny. Na razie jednak nawet pewien spadek cen gazu w Azji wciąż zapew-
ni szczególną atrakcyjność i przewagę rentowności kontraktów gazowych na 
tym kontynencie względem Europy. 

Amerykański potencjał eksportowy 
Z punktu widzenia europejskiego istotne jest, o jakiej skali amerykańskiego 
eksportu gazu można mówić. Dwa momenty są tu kluczowe. Po pierwsze, 
USA muszą mieć znaczące ilości gazu na eksport. Po drugie, niezależnie 
od istniejącej podaży gazu, muszą być w ogóle zainteresowane eksportem, 
a producenci uzyskać polityczną zgodę na sprzedaż gazu za granicę. Dotych-
czas USA importowały spore ilości gazu. Wzrost własnej produkcji gazu 
będzie – zgodnie z miarodajnymi projekcjami – wykorzystany głównie na 
zaspokojenie własnych, rosnących potrzeb, ponadto sukcesywnie będzie 
zastępował import kanadyjski i pozwoli na powiększenie eksportu gazu do 
Meksyku19. Zatem w normalnych warunkach USA nie będzie miało znaczą-
cych nadwyżek gazu ziemnego na eksport poza kontynent amerykański. 
Zgodnie z najnowszymi szacunkami20 podaż gazu na eksport po 2030 r. może 
osiągnąć poziom około 40 mld m3 rocznie, a dopiero w wariancie wysokiej 
produkcji dwa razy tyle, czyli 80 mld m3. Ilość 40 mld m3 rocznie stanowiłaby 
maksimum 10% łącznej podaży gazu ziemnego na rynku europejskim, czy-
li wielkość marginalną21. Dopiero podwojenie tej ilości dałoby USA pozycję 
ważnego rozgrywającego na tym rynku. 

W Stanach Zjednoczonych toczy się jednocześnie bardzo burzliwa dys-
kusja na temat samej zasadności ekonomicznej eksportu gazu ziemnego. 
Ścierają się dwa obozy: jeden – producentów gazu, zainteresowanych poszu-
kiwaniem bardziej opłacalnych rynków zbytu wobec niskich cen wewnętrz-
nych paliwa, i drugi – lobby przemysłów przetwórczych, zainteresowanych 
wykorzystaniem taniego surowca i uzyskaniem dzięki temu przewag kon-
kurencyjnych. Amerykański Departament Energii zamówił nawet opracowa-
nie mające ocenić makroekonomiczny wpływ eksportu gazu na gospodarkę 
USA22. Pojawiły się także inne, niezależne oceny. Wszystkie badania są zgod-

19   The Annual Energy Outlook 2013, U.S. Energy Information Administration, U.S. Department 
of Energy, Washington, 04.2013.

20   The Annual Energy Outlook 2013, U.S. Energy Information Administration, U.S. Department 
of Energy, Washington, 04.2013.

21   Stanowi to około 1/4 obecnych rosyjskich dostaw do Europy, czyli w ograniczonym stopniu 
zastępowałoby gaz rosyjski. 

22   Macroeconomic impacts of LNG exports from the United States, NERA Economic Consulting, 
Washington 2012.
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ne, iż amerykańska gospodarka odniesie korzyść netto z eksportu gazu 
mimo pewnego wzrostu cen gazu na rynku wewnętrznym. Dotychczas nie 
będzie negatywnego wpływu na zatrudnienie, choć niektóre sektory gospo-
darki stracą i dojdzie do pewnej redystrybucji dochodów. 26 firm złożyło 
aplikacje o zezwolenie na eksport LNG. Dotąd takie zezwolenie uzyskały 2, 
ale administracja USA obiecuje przegląd dalszych wniosków i wydaje się, że 
nie będzie politycznej blokady w tej kwestii. Gdyby główne wnioski miały 
być zrealizowane, to amerykańskie zdolności eksportowe LNG osiągnęłyby 
do 2020 r. pułap 128 mld m3 rocznie, czyli 1/5 krajowego popytu z 2011 r.23 

Jeśli prognozy te miałyby się sprawdzić, to potencjał amerykańskich ter-
minali do skraplania gazu byłby w 2020 r. znacząco wyższy niż ewentualne 
ilości gazu na eksport. Jednak w opinii samych fachowców z branży gazow-
niczej jedynie kilka (6-8 z ponad 20) projektów eksportowych można uznać 
za realne24. 

Nie wyeliminuje to zatem gazu rosyjskiego z rynku europejskiego, 
będzie miało ograniczony wpływ na dywersyfikację dostaw, ale wzmocni 
pozycję przetargową strony europejskiej w negocjacjach cenowych z Rosją. 

Czy w najbliższych 10-15 latach będziemy mieli nadwyżki 
gazu  w Europie?
Oczekiwanie, że amerykański gaz łupkowy zmieni radykalnie sytuację na 
światowym i europejskim rynku gazu, wynikają z przekonania, że eksport 
z USA zaleje ten rynek tanim paliwem. Czy tak się stanie, zależy jednak od 
wielu czynników. 

Po pierwsze, amerykańskich zdolności eksportowych w obszarze gazu 
ziemnego nie ocenia się obecnie jako przesadnie wysokich. Kilkadziesiąt 
miliardów metrów sześciennych dodatkowych dostaw rocznie nie zmienia 
znacząco globalnej sytuacji rynkowej. Te dzisiejsze oceny i szacunki mogą 
co prawda zostać w przyszłości skorygowane w górę, ale póki co musimy je 
realnie brak pod uwagę. 

Po drugie, nie jesteśmy pewni przyszłych kosztów wydobycia gazu łup-
kowego w USA. Już dziś pojawiają się głosy ostrzegawcze, że wraz z pogar-
szaniem się warunków geologicznych wydobycia pozyskanie gazu będzie 
coraz droższe, co musi przełożyć się na wzrost cen rynkowych. W takim 
przypadku rentowność eksportu zaczęłaby spadać, eliminując częściowo gaz 
amerykański z rynku światowego. 

To czy gaz łupkowy trafi na rynek europejski, jest także uzależnione 
od jego atrakcyjności w porównaniu z odbiorami w Azji. Gdyby obecne 
azjatyckie relacje popytowo- podażowe utrzymywały się nadal (na przykład 
w wyniku wysokiego popytu i niezdolności do jego zaspokojenia przez regi 
onalnych dostawców), wówczas amerykański gaz z czysto ekonomicznych 
powodów omijałby Europę. 

23   J. Henderson The Potential Impact of North American LNG Exports, Oxford Institute for Energy 
Studies, 10.2012.

24   B. Jopson, Cheniere chief plays down US gas claims, „Financial Times”, 10.04.2014.
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Po czwarte, zupełnie niejasne są perspektywy własnego wydobycia 
gazu łupkowego w Europie. Teoretycznie w sprawę wydobycia gazu łupko-
wego najbardziej zaangażowały się Wielka Brytania i Polska, podejrzewane 
o posiadanie znaczących zasobów tego gazu. W obu przypadkach niewiele 
jednak wiadomo o szansach wydobycia i opłacalności całego przedsięwzię-
cia, gdyż badania geologiczne i wiercenia są wciąż we wstępnej fazie. 

W Polsce – co już nam wiadomo – gaz łupkowy zalega na około trzy-
krotnie większej głębokości niż w USA. Zwiększa to koszty pozyskania gazu 
przynajmniej trzy razy, co wyznacza ceny krajowego gazu łupkowego na 
nie mniej niż 450 USD/1000 m3. Nie wyklucza to opłacalnego wydobycia 
ze szczególnie korzystnie zlokalizowanych złóż, ale prognozowane koszty  
wydobycia nie skłaniają do łatwego optymizmu co do szans na masową eks-
ploatację. Dodatkowym problemem w Polsce jest wieloletni impas decyzyjny  
w sprawie gazu łupkowego (np. w kwestiach podatkowych) oraz chaotyczne 
i niezborne decyzje.

Pojawiły się też szacunki dla Wielkiej Brytanii, sugerujące – raczej 
dość optymistycznie – że kraj ten będzie mógł pozyskiwać gaz łupkowy po 
230-400 USD/1000 m3 w ilościach 22-44 mld m3 rocznie w latach dwudzie-
stych25. 

Podkreślmy jednak jeszcze raz, że w obu krajach dysponujemy tylko 
wstępnymi szacunkami co do ilości i kosztów, szacunkami odwołującymi się 
praktycznie wyłącznie do cokolwiek skorygowanych, ale jednak amerykań-
skich realiów wydobycia, a nie do wyników z własnych wierceń. 

Po piąte, otwarty jest, jak wcześniej wskazano, wybór polityki ener-
getycznej UE. Unia ma do wyboru dwa warianty ekologiczne: albo szerzej 
rozwijać energetykę jądrową i gazową, albo maszerować w kierunku dro-
gich i wysoko subwencjonowanych źródeł odnawialnych. Pierwsza droga 
może dość radykalnie zwiększyć europejski popyt na gaz ziemny dla celów 
grzewczych i produkcji energii elektrycznej. Ostatni raport na temat zmian 
klimatycznych wskazuje zresztą, że energetyka gazowa może skutecznie 
zastępować tradycyjne źródła węglowe, redukując emisje gazów cieplarnia-
nych26. Wydaje się, że decyzja, który ze scenariuszy wybrać, będzie kluczowa 
dla przyszłej wielkości europejskiego rynku gazowego27.

 Optymistyczne jest jednak to, że potencjalna obecność amerykańskiego 
gazu łupkowego będzie zapewne wywierać wpływ na warunki dostaw i ceny 
na rynku europejskim. Nawet w przypadku nadwyżek podaży gazu w Euro-
pie, Rosja będzie usiłowała utrzymać swój udział w rynku – obniżając ceny, 
by nie dopuścić rywali. 

25   The economic impact on UK energy policy of shale gas and oil, Natural Gas, Bloomberg New 
Energy Finance, 30.09.2013. 

26   Climate change 2014: mitigation of climate change, IPCC Working Group III Contribution to 
AR5, Summary for Policymakers, str. 23.

27   Dla pokazania skali wpływu tego czynnika załóżmy np. przestawienie 20% energetyki 
węglowej w Niemczech na gaz ziemny. Nawet przy najwyższych sprawnościach dostępnych 
dziś turbin gazowych zwiększyłoby to zapotrzebowanie na gaz ziemny aż o około 115 mld 
m3 rocznie. 
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Abstract

Marek Garbicz, Hanna Sokół

Effect of American Shale Gas on the European Gas Market

The technological development of the methods for acquiring gas is the origin of changes 
in the global market of this raw material. By developing the shale gas production, the 
United States attempt to reverse the current situation in the balance of foreign trade in 
this material. In addition, the deficiencies in facilities to liquefy the gas, which would make 
its import possible, are stressed. A problem of an economic nature is huge outlays on 
infrastructure, which makes potential investors interested in long-term contracts which 
can guarantee their turnover ensuring the return on capital become unwilling to take an 
excessive risk. At the same time, the Asian market of power materials has higher prices than 
the European one, which rather points to that exporting direction of the American gas



157﻿



158

Bartosz Mazur

Spójność Unii Europejskiej i narzędzia finansowania 
jej realizacji

Wprowadzenie
Spójność Europy jest jednym z podstawowych celów, jakie legły u pod-
staw procesów integracyjnych, zapoczątkowanych w Europie Zachodniej  
w drugiej połowie XX w. Jednocześnie wyartykułowanie spójności jako celu 
w początkowym okresie nie było zbyt wyraźne – wspólnotowy duch opierał 
się przede wszystkim na aspektach gospodarczych. Odnoszące się do poli-
tyki regionalnej zapisy Traktatu Rzymskiego, mające na uwadze wypraco-
wanie spójności, postrzega się raczej jako zapisy deklaratywne, pozbawione 
konkretnych narzędzi i instrumentów realizacji1.

Pojęcie polityki spójności jest silnie powiązane z dwoma innymi poję-
ciami, funkcjonującymi w powszechnym obiegu: polityką strukturalną oraz 
polityką regionalną. Częściowo jest to związane z faktem, że realizacja tych 
polityk następuje za pomocą takiego samego lub bardzo podobnego zestawu 
narzędzi, ponadto ich zakresy tematyczne wzajemnie na siebie zachodzą2. 
Polityka spójności postrzegana jest jako narzędzie realizacji celu, jakim jest 
zrównoważony wzrost gospodarczy na terenie państw członkowskich Unii 
Europejskiej3.

Chcąc odróżnić politykę spójności od polityki regionalnej i polityki 
strukturalnej, należy przyjąć następujące kryteria różnicujące. Polityka struk-
turalna jest nastawiona na oddziaływanie na strukturę gospodarczą obszaru 
objętego interwencją i poprzez zmiany tej struktury na bardziej konkuren-
cyjną osiąganie większej wewnętrznej spójności danego obszaru, podczas 
gdy polityka spójności koncentruje się na spójności danego obszaru z jego 
makrootoczeniem. Dla odmiany rozróżnienie pomiędzy polityką regionalną 
a polityką spójności ma wymiar aksjologiczny. Polityka regionalna zawsze 
musi zostać dookreślona w zakresie przyjętego wariantu i może przybierać 
kierunek prowyrównawczy lub proefektywnościowy (co sprowadza się do 
odpowiedzi na pytanie, gdzie kierować strumień wsparcia: do najbardziej 

1   A. Harasimowicz, Fundusze Strukturalne i Fundusz Spójności jako instrumenty realizacji polityki 
regionalnej Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza Politechniki Białostockiej, Białystok 2013.

2   Tamże.
3   A. Grzybowska, Kierunki oddziaływania polityki spójności na gospodarkę Polski [w:] Polityka 

spójności Unii Europejskiej. Doświadczenia, wnioski i rekomendacje na lata 2014-2020, t. 1. 
Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2012, s. 137-153.
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zacofanych regionów czy też do „lokomotyw wzrostu”), podczas gdy polity-
ka spójności jest z definicji zorientowana na zmniejszanie dysproporcji roz-
wojowych4.

Spójność przestrzeni europejskiej jako wyzwanie rozwojowe
Początkowy okres integrowania gospodarczego krajów Europy Zachodniej 
w formie podówczas istniejących trzech wspólnot (EWG, EWWS i EWEA) 
obejmował tak naprawdę rdzeń kontynentu, który w porównaniu do dzisiej-
szego obrazu UE można wręcz nazwać jednorodnym. W tak funkcjonującej 
strukturze EU-6 problem wzajemnego dostosowania (czy też – dostosowy-
wania) poszczególnych gospodarek właściwie nie występował, w każdym  
razie nie był widoczny. Pojawienie się na firmamencie europejskim zagadnień 
związanych ze spójnością Europy jest ściśle związane z procesem rozwoju 
integracji – procesem, w ramach którego następowało zarówno poszerzanie 
współpracy, jak i jej pogłębianie (integracja „wszerz” i integracja „w głąb”).

Z chwilą przyjęcia w poczet członków Wspólnot Europejskich Wielkiej 
Brytanii, Irlandii i Danii znacząco zwiększyły się dysproporcje w poziomie 
rozwoju poszczególnych obszarów. Zwłaszcza Irlandia notowała wyraźnie 
niższe wskaźniki rozwojowe. Sytuacja uległa jeszcze większym zmianom po 
akcesji Grecji, a następnie Portugalii i Hiszpanii. Uznano, że dla pogłębia-
nia integracji, dla osiągnięcia pełnych korzyści unii gospodarczej konieczne 
jest stworzenie narzędzi wsparcia dla gospodarek i regionów, tak aby mogły 
one w pełni korzystać z owoców rozwoju. Nadmierne dysproporcje w roz-
woju poszczególnych obszarów zaczęły być postrzegane jako zagrożenie dla 
realizacji unii gospodarczej, dlatego na szczeblu wspólnotowym pojawiła się 
potrzeba działań na rzecz zmniejszania dysproporcji rozwojowych i wspiera-
nia obszarów najsłabiej rozwiniętych. Pamiętać przy tym należy, że począt-
kowe wsparcie wspólnotowe udzielane było wyłącznie w formach zwrotnych 
(sic!), a jedyną instytucją finansującą rozwój obszarów o niższym poziomie 
rozwoju był Europejski Bank Inwestycyjny5.

Podkreśla się duże znaczenie polityki spójności dla gospodarek naro-
dowych krajów członkowskich. Opracowano wiele modeli ekonometrycz-
nych, stanowiących podstawę ewaluacji wsparcia unijnego, w szczególności 
ewaluacji ex-ante. W świetle poszczególnych modeli scenariusze rozwojowe 
są nieco inne, jednak ogólny kierunek rozwoju jest tożsamy. Zwraca także 
uwagę fakt, że wsparcie unijne oddziałuje na szereg sfer gospodarki krajowej, 
jak sytuacja społeczno-gospodarcza, konkurencyjność, sfera instytucjonalna 
czy wreszcie struktura gospodarcza. Konkurencyjność i spójność stanowią 

4   A. Harasimowicz, dz. cyt.
5   Tamże.
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największą pod względem udziału pozycję budżetową Unii Europejskiej,  
a na przestrzeni lat daje się zauważyć rosnące znaczenie polityki spójności  
i innych dziedzin polityki unijnej przy spadającym znaczeniu wspólnej  
polityki rolnej6.

Pamiętać jednakże należy, że domeną polityki europejskiej nie jest zastę-
powanie państw (narodowych) w realizacji określonych funkcji, przypisanych 
państwu (narodowemu) w duchu konsensusu społecznego. Wspólnotowy 
wymiar polityki prowadzonej przez Imperium zasadza się na fundamencie 
uzupełniania państw członkowskich wszędzie tam, gdzie określone oddzia-
ływanie dotyka obszaru wykraczającego poza państwowe granice. Jako  
jeden z podręcznikowych przykładów takiego właśnie obszaru jest poli-
tyka w zakresie przyjmowania w portach morskich odpadów ze statków 
morskich – zanieczyszczenie mórz będące wynikiem zrzucania do morza  
odpadów i resztek ładunków rodzi w naturalny sposób konsekwencje trans-
graniczne7. W tym świetle jasne staje się, że żaden organ unijny nie zastą-
pi władz krajowych i regionalnych w działaniach na rzecz rozwoju swojego  
obszaru. Unia jest zainteresowana rozwojem danego obszaru wyłącznie  
w kontekście jego roli w większej całości, natomiast to władze krajowe 
(państwowe i regionalne) powinny same z siebie wspierać endogeniczne  
potencjały danego terytorium. 

Wsparcie rozwoju sieci transeuropejskich
Infrastruktura techniczna tworzy jednolitą przestrzeń Europy.  
W ten właśnie służebny sposób jest postrzegane tworzenie różnego rodzaju  
powiązań pomiędzy poszczególnymi obszarami – infrastruktura jest środ-
kiem realizacji celu, jakim jest zapewnienie spójności, eliminacja barier. 
Rozwój gospodarczy Europy zasadza się na czterech wolnościach i o ile 
najbardziej powszechnie postrzeganym aspektem integracji jest swoboda 
przepływu osób, to dla gospodarki nie mniejsze znaczenie ma możliwość  
niedyskryminującego oferowania własnych towarów i usług na znacznie 
szerszym rynku. Bez odpowiednio rozwiniętej infrastruktury spajającej  
Europę tworzenie wspólnego rynku napotykałoby na przeszkody natu-
ry obiektywnej, konkurencja na poziomie ponadnarodowym byłaby  
ograniczona z uwagi na bariery techniczne w przepływie dóbr i usług.

Dla zwiększenia spójności przestrzeni europejskiej już od dwudziestu 
lat trwają prace nad tworzeniem korytarzy transeuropejskich. Pierwsze zrę-
by legislacyjne, dotyczące sposobów finansowania sieci transeuropejskich, 

6   A. Grzybowska, dz. cyt.
7   S. Naruszewicz, Polityka spójności Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, Difin, Warszawa 

2004, s. 221-233.
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powstały w 1995 r.8. Zawierały one – co oczywiste – szereg zapisów stano-
wiących realizację zasad traktatowych, jak choćby zasadę pomocniczości 
i dodatkowości. Do najistotniejszych regulacji wówczas obowiązujących zali-
czyć można:

•  	wielkość środków przeznaczonych na wsparcie realizacji sieci tran-
seuropejskich w ramach przyjmowanego rozporządzenia,

•  	wprowadzenie demarkacji wsparcia wspólnotowego,
•  	określenie limitu udziału środków wspólnotowych w finansowaniu 

projektów.
W latach 1995-1999 na wspieranie tworzenia transeuropejskich sieci infra-
strukturalnych9 przewidziano 2345 mln ECU10. Równocześnie zastrzeżono, 
iż wsparcie dla projektów inwestycyjnych zorientowanych na rozwój trans-
europejskiej infrastruktury sieciowej, udzielane przez Komisję Europejską 
na podstawie rozporządzenia 2236/95, nie powinno być łączone z innymi 
formami wsparcia wspólnotowego11. Równocześnie silnie akcentowany jest 
pomocniczy charakter wsparcia unijnego – środki wspólnotowe powinny być 
alokowane tam, gdzie ich brak tworzy bariery w realizacji projektów12, a rów-
nocześnie wysokość pomocy nie powinna przekraczać minimum niezbędne-
go do ich uruchomienia13.

Takie skonstruowanie przepisu powinno mieć daleko idące konsekwen-
cje interpretacyjne. Nakazuje bowiem beneficjentom pomocy wspólnotowej 
myślenie strategiczne, długofalowe – pomoc Wspólnoty występuje na etapie 
uruchomienia projektu, natomiast późniejsza eksploatacja pozostaje domeną 
państwa członkowskiego, toteż w ostatecznym rozrachunku ekonomicznym 
to państwo członkowskie powinno przewidzieć nakłady utrzymaniowo-ek-
sploatacyjne.

Ostatnią kwestią jest regulacja montażu finansowego. Pierwotne regu-
lacje dotyczące wspierania rozwoju sieci transeuropejskich zakładały wspar-
cie finansowe środkami wspólnotowymi na poziomie nie przekraczającym 
10% kosztów kwalifikowanych inwestycji14, przy czym założono możliwość 
udzielenia wsparcia pokrywającego 50% kosztów przygotowania dokumen-
tacji projektowej15. 

8   http://ec.europa.eu/transport/themes/infrastructure/ten-t-policy/history_en.htm [dostęp: 
31.03.2014].

9   Zgodnie z art. 1 Rozporządzenia Rady (WE) nr 2236/95 z dnia 18 września 1995 roku 
ustanawiającego ogólne zasady przyznawania pomocy finansowej Wspólnoty w zakresie 
sieci transeuropejskich (Dz. Urz. L 228 z dnia 23.09.1995) wsparciem objęto sieci 
transeuropejskie  
w dziedzinie transportu, energetyki i telekomunikacji.

10   Art. 18 Rozporządzenia 2236/95
11   Art. 5 ust. 4 Rozporządzenia 2236/95.
12   Art. 5 ust. 1 Rozporządzenia 2236/95.
13   Art. 5 ust. 2 Rozporządzenia 2236/95.
14   Art. 5 ust. 3 Rozporządzenia 2236/95.
15   Art. 4 ust. 1 lit. a Rozporządzenia 2236/95.
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W późniejszym czasie sukcesywnie zwiększano limity w zakresie finan-
sowego udziału środków wspólnotowych w globalnej puli kosztów kwalifi-
kowanych projektu16.

Obecnie narzędziem wspierania tworzenia sieci transeuropejskich jest 
pozostający w gestii Komisji Europejskiej instrument „Łącząc Europę” (ang: 
Connecting Europe Facility – CEF)17. Równocześnie nastąpiło wyraźne rozdzie-
lenie prawodawstwa regulującego podstawy wsparcia unijnego dla poszcze-
gólnych projektów od prawodawstwa definiującego poszczególne sieci  
transeuropejskie i ich przestrzenny zasięg. Przy rozpatrywaniu możliwe-
go do uzyskania wsparcia w ramach CEF trzeba jednak także uwzględnić 
szersze ramy prawne. W szczególności duże znaczenie ma rozporządzenie 
ogólne dotyczące funduszy18, którego przepisy obejmują co do zasady każde 
wsparcie współfinansowane z funduszy unijnych. 

Samo zaliczenie danego odcinka drogi czy linii kolejowej absolutnie nie 
gwarantuje wsparcia finansowego z pozycji Komisji Europejskiej. Jest to jedy-
nie uznanie, iż to właśnie ten odcinek, to właśnie ten fragment infrastruktury 
decyduje o spójności Unii Europejskiej, w największym stopniu przyczynia 
się do jej utrzymywania i wzmacniania. Natomiast nie oznacza automatycz-
nie pomocy finansowej – taką, w drodze decyzji, może przyznać Komisja 
Europejska na wniosek właściwego beneficjenta.

Stworzenie budżetu przeznaczonego na wsparcie sieci transeuropej-
skich z poziomu Komisji Europejskiej stanowi pewien kompromis pomiędzy 
poszczególnymi krajami członkowskimi, a także pomiędzy nimi a Komisją 
Europejską. Zarzewiem niechęci nowych krajów członkowskich było prze-
sunięcie części środków finansowych przewidzianych w ramach Funduszu 
Spójności do instrumentu CEF. Dla złagodzenia oporu tych krajów przyjęte 
zostało rozwiązanie, zgodnie z którym środki CEF pochodzące ze zwięk-
szenia puli CEF kosztem krajowej alokacji Funduszu Spójności w pierwszej 

16   Zob. np. art. 6 ust. 2 Rozporządzenia (WE) nr 680/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady 
z dnia 20 czerwca 2007 roku ustanawiającego ogólne zasady przyznawania pomocy 
finansowej Wspólnoty  
w zakresie transeuropejskich sieci transportowych i energetycznych (Dz. Urz. L 162 z dnia 
22.06.2007 r.).

17   Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1316/2013 z dnia 11 grudnia 
2013 roku ustanawiające instrument „Łącząc Europę”, zmieniające rozporządzenie (UE) 
nr 913/2010 oraz uchylające rozporządzenia (WE) nr 680/2007 i (WE) nr 67/2010 (Dz. Urz. 
Seria L 348 z dnia 20.12.2013).

18   Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku ustanawiające wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego 
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu 
Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu 
Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego  
i Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. Seria L 347 
z dnia 20.12.2013).
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kolejności przeznaczane są na wsparcie projektów realizowanych w poszcze-
gólnych krajach. Dopiero trwały brak projektów inwestycyjnych z konkretne-
go kraju powodować będzie przesunięcie środków do wspólnej puli19.

Nie powinno się także zapominać, że co do zasady wsparcie projektu 
środkami przyznawanymi na poziomie Komisji Europejskiej uznawane jest 
każdorazowo za zgodne z zasadami traktatowymi. Oznacza to, iż środki  
finansowe przeznaczone na sieci transeuropejskie bezpośrednio przez Komi-
sję Europejską nie podlegają reżimowi pomocy publicznej20.

Instrument finansowy CEF przewiduje wspieranie infrastruktury sie-
ciowej w trzech obszarach, tj. w ramach transeuropejskich sieci transporto-
wych, transeuropejskich sieci energetycznych oraz transeuropejskich sieci 
telekomunikacyjnych. Szczegółowo alokację na poszczególne obszary tema-
tyczne ujęto w poniższej tabeli (zob. ryc.1)

Tab. 1. Środki instrumenty finansowego CEF w rozbiciu na obszary 
tematyczne

Komisja Europejska w oparciu o przegląd śródokresowy może doko-
nywać pewnych przesunięć środków pomiędzy obszarami tematycznymi, 
jednak z zachowaniem zasady, iż środki przesunięte z Funduszu Spójności, 
określone zgodnie z powyższą tabelą, nie podlegają przesunięciu21.

19   Rozporządzenie CEF, art. 11 ust. 2.
20   Zob. P. Nicolaides, State Aid and Transport, Materiały z seminarium Europejskiego 

Instytutu Administracji Publicznej pt. Transport: State Aid and Liberalisation Issues, 
Maastricht, 24-25 maja 2007.

21   Rozporządzenie CEF, art. 5 ust. 3.

Obszar tematyczny
Alokacja

Wg cen bieżących Wg cen stałych 
z 2011 r.

Transport 26 250 582 000 EUR 23 174 000 000 EUR

w tym środki przesunięte 
z Funduszu Spójności 11 305 500 000 EUR 10 000 000 000 EUR

Energetyka 5 850 075 000 EUR 5 126 000 000 EUR

Telekomunikacja 1 141 602 000 EUR 1 000 000 000 EUR

Razem 33 242 259 000 EUR 29 300 000 000 EUR

Źródło: art. 5 rozporządzenia CEF.
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Transeuropejska sieć transportowa
Podstawowym obszarem zainteresowania funduszy zarezerwowanych na 
realizację sieci transeuropejskich jest infrastruktura o określonych parame-
trach, łącząca istotne z punktu widzenia spójności Europy obszary. Wartość 
dodana sieci transeuropejskich objawia się poprzez zwiększenie dostępności 
do sieci.

Z uwagi na znaczenie sieci dla rozwoju wspólnej Europy lokalizacja 
korytarzy tworzących połączenia transeuropejskie jest wynikiem pewnego 
rodzaju konsensusu politycznego pomiędzy poszczególnymi państwami 
członkowskimi, a także Unią Europejską. Powszechny kompromis polityczny 
objawia się zgodnością co do tego, że to właśnie takie a nie inne połączenia 
w największym stopniu przyczynią się do realizacji celów traktatowych. Tym 
samym na etapie definiowania połączeń tworzy się tak naprawdę przestrzen-
ny zakres, w którym możliwe będzie realizowanie projektów wspieranych 
przez środki wspólnotowe. Kraj członkowski tym samym traci możliwość  
samodzielnego kształtowania swojej podstawowej sieci infrastrukturalnej, 
czy też – inaczej – realizując projekty strategiczne poza zakresem uzgodnio-
nym na poziomie unijnym musi realizować inwestycje bez udziału środków 
przewidzianych na finansowanie sieci transeuropejskich. Z tego względu 
istotnym wyzwaniem na poziomie krajowym jest wynegocjowanie korzyst-
nych regulacji na poziomie unijnym, to jest takich, które pozwolą wykorzy-
stać efekt synergii i elementy sieci transeuropejskich wprzęgnąć do uzyskania 
korzyści na poziomie krajowym i regionalnym.

Obecnie podstawą zdefiniowania transeuropejskiej sieci transportowej 
jest Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/201322. 
Rozporządzenie to zastąpiło decyzję nr 661/2010/UE i nadało nowy kształt 
transeuropejskiej sieci transportowej. Do podstawowych zmian zaliczyć nale-
ży podział sieci na bazową i uzupełniającą, przy czym w większości przy-
padków sieć bazowa z rozporządzenia 1315/2013 pokrywa się z siecią TEN-T 
określoną w decyzji nr 661/2010/UE23.

22   Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/2013 z dnia 11 grudnia 
2013 roku w sprawie unijnych wytycznych dotyczących rozwoju transeuropejskiej sieci 
transportowej i uchylające Decyzję nr 661/2010/UE (Dz. Urz. Seria L 348 dnia 20.12.2013).

23   Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 661/2010/UE z dnia 7 lipca 2010 
roku w sprawie unijnych wytycznych dotyczących rozwoju transeuropejskiej sieci 
transportowej (Dz. Urz. Seria L 204 z dnia 5.08.2010).
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W odniesieniu do Polski różnice pomiędzy siecią zdefiniowaną  
w 1315/2013 a siecią ujętą w 661/2010/UE kształtują się następująco:

A.	 Infrastruktura drogowa
a.	 Odcinki dróg ujęte w 661/2010/EU, obecnie całkowicie 

usunięte z sieci TEN-T
i.	 Białystok – Augustów (w związku  

z przekierowaniem Via Baltiki z pominięciem 
Białegostoku)

ii.	 Legnica – Jelenia Góra – Jakuszyce
iii.	 Wrocław – Bolków

b.	 Odcinki dróg ujęte w 661/2010/EU włączone do sieci 
uzupełniającej (pozostałe – w sieci bazowej):

i.	 Olszyna – Krzyżowa (A18, ciąg Wrocław – Berlin)
ii.	 Warszawa – Piotrków Trybunalski (S8, w związku 

z odmiennym prowadzeniem ruchu drogowego 
w okolicach Łodzi na ciągu Warszawa – Wrocław)

iii.	 Ostrów Maz. – Białystok (zob. A.a.i.)
iv.	 Lublin – Hrebenne (ciąg Warszawa – Lwów)
v.	 Lublin – Chełm – Dorohusk (ciąg Warszawa – Kowel 

– Kijów)
vi.	 Bielsko Biała – Cieszyn (S1 – odcinek gotowy)

vii.	 Warszawa – Toruń (wcześniej odcinek  
w TEN-T, teraz wydłużony do Szczecina jako TEN-T 
uzupełniający)

viii.	 Rzeszów – Barwinek
c.	 Nowe fragmenty TEN-T określone jako sieć bazowa:

i.	 Ostrów Maz. – Augustów (zob. A.a.i.)
ii.	 Lublin – Rzeszów

d.	 Nowe fragmenty TEN-T określone jako sieć uzupełniająca:
i.	 Warszawa – Radom – Kielce – Kraków – Chyżne

ii.	 Toruń – Bydgoszcz – Piła – Szczecin (zob. A.b.vii.)
iii.	 Bytom – Ostrów Wlkp. – Poznań – Piła – Kołobrzeg 

(DK11)
iv.	 Szczecin – Koszalin – Słupsk – Gdynia – Gdańsk 

(A6/DK6/S6)
v.	 Poznań – Wrocław

vi.	 Lublin – Białystok – Kuźnica (w połączeniu z A.b.viii 
oraz A.c.ii. stanowi korytarz wschodni ze Słowacji 
na Białoruś)

vii.	 Piotrków Trybunalski – Lublin (przedłużenie A.b.iv. 
oraz A.b.v. komunikujące Łódź, Poznań, Berlin 
z Ukrainą z pominięciem Warszawy)

viii.	 Augustów – Olsztyn – Dolna Grupa (przedłużenie 
drogi z Poznania do Bydgoszczy i Świecia 
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w kierunku Litwy, komunikuje Poznań, Berlin 
z Pribałtyką z pominięciem Warszawy)

ix.	 Piotrków Trybunalski – Kielce – Kraśnik
x.	 Kraków – Wadowice – Bielsko Biała (komunikuje 

Kraków z Czechami i Słowacją z pominięciem 
konurbacji katowickiej)

xi.	 Rawa Maz. – Łódź
B.	 Sieć kolejowa dedykowana do przewozu ładunków

a.	 Odcinki linii kolejowych ujęte w 661/2010/EU, obecnie 
całkowicie usunięte z sieci TEN-T:

i.	 Białystok – Augustów – Suwałki (zastąpienie trasą 
przez Ełk, zmiana przebiegu Via Baltiki)

b.	 Odcinki linii kolejowych ujęte w 661/2010/EU włączone do 
sieci uzupełniającej (pozostałe – w sieci bazowej):

i.	 Poznań – Inowrocław
ii.	 Wrocław – Rzepin – Szczecin

iii.	 Wrocław – Brzeg – Opole
iv.	 Kędzierzyn Koźle – Gliwice (do sieci bazowej 

włączono alternatywną trasę z Opola do Gliwic)
v.	 Pszczyna – Rybnik

vi.	 Gliwice – Rybnik
vii.	 Wrocław – Międzylesie

viii.	 Warszawa – Pilawa – Lublin – Dorohusk
ix.	 Grodzisk Mazowiecki – Idzikowice – Katowice 

(CMK)
x.	 Psary (odbicie od CMK) – Kraków

c.	 Nowe odcinki sieci bazowej
i.	 Białystok – Ełk – Suwałki (zob. B.a.i.)

ii.	 Opole – Strzelce Opolskie – Gliwice (zob. B.b.iv.)
iii.	 Grodzisk Maz. – Skierniewice – Łódź – Zduńska 

Wola
iv.	 Czechowice Dziedzice – Zebrzydowice

d.	 Nowe odcinki w ramach sieci uzupełniającej
i.	 Warszawa – Radom – Skarżysko K. – Kielce – Kozłów

ii.	 Koluszki – Skarżysko M. – Stalowa Wola – Przeworsk
iii.	 Białystok – Kuźnica
iv.	 Inowrocław – Iława – Korsze – Skandawa
v.	 Ełk – Korsze 

vi.	 Opole – Częstochowa Stradom – Kielce
vii.	 Gdynia – Kościerzyna – Bydgoszcz

viii.	 Tczew – Czersk – Bąk 
ix.	 Stargard Szczeciński – Koszalin – Gdynia
x.	 Trzebinia – Czechowice Dziedzice

xi.	 Podłęże – Nowy Sącz – Muszyna
xii.	 Katowice – Bohumin (nowy ślad)
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C.	 Sieć kolejowa przeznaczona do przewozów pasażerskich
a.	 Odcinki linii kolejowych ujęte w 661/2010/EU, obecnie 

całkowicie usunięte z sieci TEN-T
i.	 Białystok – Augustów – Suwałki (zastąpienie trasą 

przez Ełk, zmiana przebiegu Via Baltiki)
b.	 Odcinki linii kolejowych ujęte w 661/2010/EU włączone do 

sieci uzupełniającej (pozostałe – w sieci bazowej):
i.	 Poznań – Inowrocław

ii.	 Wrocław – Rzepin – Szczecin
iii.	 Tczew – Bydgoszcz – Inowrocław – Zduńska Wola – 

Tarnowskie Góry – Chorzów Batory
iv.	 Warszawa – Łowicz – Konin – Poznań (zastąpienie 

przez HSR)
v.	 Wrocław – Czarnowąsy – Opole

vi.	 Gliwice – Rybnik
vii.	 Pszczyna – Rybnik

viii.	 Warszawa – Pilawa – Lublin – Dorohusk
ix.	 Łowicz – Skierniewice – Pilawa – Łuków
x.	 Wrocław – Międzylesie

xi.	 Szczecin – Świnoujście
xii.	 HSR Warszawa / CMK – Łódź Fabryczna Centralna 

– Skalmierzyce Nowe – Poznań / Wrocław
c.	 Nowe odcinki sieci kolejowej w sieci bazowej

i.	 HSR Warszawa / CMK – Łódź Fabryczna Centralna 
– Skalmierzyce Nowe – Poznań / Wrocław

ii.	 Czechowice Dziedzice – Zebrzydowice
iii.	 Białystok – Ełk – Suwałki (zob. C.a.i.)

d.	 Nowe odcinki sieci kolejowej zaliczone do sieci uzupełniającej
i.	 Stargard Szczeciński – Koszalin – Gdynia

ii.	 Gdynia – Kościerzyna – Bydgoszcz
iii.	 Tczew – Czersk – Bąk 
iv.	 Grodzisk Mazowiecki – Skierniewice – Łódź – 

Zduńska Wola
v.	 Koluszki – Skarżysko K. – Stalowa Wola – Przeworsk

vi.	 Opole – Częstochowa Stradom – Kielce
vii.	 Warszawa – Radom – Skarżysko K. – Kielce – Kozłów

viii.	 Opole – Strzelce Opolskie – Gliwice
ix.	 Katowice – Bohumin (nowy ślad)
x.	 Podłęże – Nowy Sącz – Muszyna

xi.	 Inowrocław – Iława – Korsze – Skandawa
xii.	 Ełk – Korsze

xiii.	 Trzebinia – Czechowice Dziedzice
xiv.	 Białystok – Kuźnica
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D.	 Lotniska w sieci TEN-T
a.	 W nowej propozycji spośród dotychczasowych lotnisk ujętych  

w 661/2010/EU wszystkie poza Rzeszowem zostały 
włączone do sieci bazowej, do sieci bazowej dołączyło także 
lotnisko w Łodzi. Lotnisko w Rzeszowie zostało włączone 
do sieci uzupełniającej, razem z lotniskiem w Bydgoszczy)

E.	 Porty morskie
a.	 Porty ujęte w 661/2010/EU ujęto w nowej propozycji jako 

elementy sieci bazowej
b.	 Do sieci bazowej włączono port Świnoujście
c.	 Do sieci uzupełniającej włączono port w Policach

F.	 Szlaki żeglugi śródlądowej ujęte w TEN-T
a.	 Nowa propozycja pozostawia szlak dolnej Odry od Zalewu 

Szczecińskiego w kierunku Berlina
b.	 Nowa propozycja nie ujmuje Wisły na odcinku Gdańsk – 

Gniew
G.	 Terminale kolejowo-drogowe – zgodnie z propozycją w skład sieci 

TEN-T mają wejść następujące terminale kolejowo-drogowe:
a.	 Sieć bazowa

i.	 Warszawa
ii.	 Kraków

iii.	 Katowice
iv.	 Wrocław
v.	 Poznań

vi.	 Łódź (Płd.)
b.	 Sieć uzupełniająca

i.	 Rzepin
ii.	 Bydgoszcz

iii.	 Gliwice
iv.	 Pyrzowice
v.	 Łódź (Płn.)

vi.	 Braniewo
vii.	 Małaszewicze

viii.	 Białystok
ix.	 Ełk
x.	 Medyka

xi.	 Dorohusk

Analizując zmiany całościowo, można powiedzieć, że więcej się mówi 
niż robi – łatwiej jest zwiększyć plan na 2050 r. niż zwiększyć stopień reali-
zacji planu na 2020 r. Z drugiej strony trzeba przyznać, że ranga regulacji 
określających transeuropejską sieć transportową wzrosła wskutek objęcia tej 
tematyki rozporządzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady. Podobnie jest 
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zresztą z transeuropejską siecią energetyczną24, zaś program wsparcia trans-
europejskiej sieci telekomunikacyjnej został zamknięty25, dziedzina ta jest 
natomiast uwzględniona w innych działaniach szczebla unijnego26.

Uwaga dotycząca niechęci do rzeczowej weryfikacji prowadzonej poli-
tyki spójności ma także wymiar bardziej uniwersalny. Analiza wskaźników 
monitoringowych postępu realizacji polityki spójności prowadzi do nie-
zbyt optymistycznych konkluzji. Wskazuje się bowiem na brak właściwej 
jakości danych monitoringowych, zapewniającej czytelność, zrozumiałość, 
porównywalność i addytywność poszczególnych wskaźników, co prowadzi  
do niemożności dokonywania rzetelnych i wszechstronnych ocen. Można  
powiedzieć, że braki te są na tyle poważne, że podważają nawet oficjalne sta-
nowiska władz publicznych różnych szczebli (włącznie z Komisją Europej-
ską) dotyczące skuteczności podejmowanych interwencji. Wydaje się, iż jedną  
z fundamentalnych przyczyn leżących u podstaw nieadekwatności syste-
mu monitoringu jest dylemat pomiędzy maksymalizacją poziomu absorpcji 
środków unijnych a skutecznością interwencji27.

Znaczenie sieci transeuropejskich w polityce rozwojowej
Znaczenie już samego określenia kształtu sieci transeuropejskiej wykracza 
daleko poza aspekt finansowania w ramach instrumentu „Łącząc Europę”. 
Określone połączenia sieciowe o charakterze transeuropejskim stanowią 
bowiem tak naprawdę podstawę całego systemu programowania rozwoju 
także na niższych szczeblach decyzyjnych, tj. na poziomie kraju członkow-
skiego oraz na poziomie regionalnym. Co znamienne, dokumenty niższych 
szczebli wyraźnie preferują konkretny rodzaj sieci, to jest transeuropejskie sie-
ci transportowe. Można wskazać wiele dokumentów, gdzie transeuropejska 
sieć transportowa traktowana jest jako swoisty kręgosłup systemu transpor-
towego, zaś sieć energetyczna i telekomunikacyjna w aspekcie europejskim 
są raczej pomijane. Przykładem są tutaj przede wszystkim dokumenty pro-
gramowe szczebla regionalnego. Odwołują się one częstokroć do transeu-
ropejskiej sieci transportowej, wskazując na podejmowanie przez regiony 
inwestycji komplementarnych, dopełniających sieć TEN-T, zwiększających 

24   Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 347/2013 z dnia 17 kwietnia 
2013 roku w sprawie wytycznych dotyczących transeuropejskiej infrastruktury 
energetycznej, uchylające decyzję nr 1364/2006/WE oraz zmieniające rozporządzenia (WE) 
nr 713/2009, (WE) nr 714/2009 i (WE) 715/2009 (Dz. Urz. Seria L 115 z dnia 25.04.2013).

25   Końcowa ocena programu eTEN. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, 
Europejskiego Komitetu Społeczno-Ekonomicznego i Komitetu Regionów, KOM(2008) 334, 
Bruksela 3.06.2008 r. http://ec.europa.eu/information_society/activities/eten/docs/acte/
com_2008_334_1_pl_act_part1_v2.pdf [dostęp: 09.04.2014]

26   http://ec.europa.eu/digital-agenda/news/eten-programme [dostęp: 09.04.2014].
27   B. Rokicki, System monitorowania i ewaluacji polityki spójności w Polsce, „Gospodarka 

Narodowa” nr 3/2011.
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dostępność lokalną do podstawowych połączeń. Zapisy takie znaleźć moż-
na między innymi w dokumentach Województwa Śląskiego28, Pomorskiego29 
czy Wielkopolskiego30. Równocześnie żaden z tych trzech dokumentów nie 
podejmuje tematyki wpisania wspieranych dziedzin w sektorze energetyki 
w jakąś większą całość, żaden nie odwołuje się do transeuropejskich sieci 
energetycznych. Wskazanie komplementarności wsparcia w dziedzinie sieci 
energetycznych, przewidzianego na poziomie regionalnym, w stosunku do 
transeuropejskiej sieci energetycznej, ujęte zostało natomiast w poddziałaniu 
2.2.1 Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Zachodniopo-
morskiego na poprzednią perspektywę finansową31.

Z punktu widzenia władz lokalnych sieci transeuropejskie stanowią 
swego rodzaju hasło ogólne, którego używa się w zasadzie na „wytrychu” 
– w zasadzie trudno jest wskazać projekt, którego uzasadnienie nie zawie-
rałoby odniesienia do sieci TEN-T. Przeglądając dokumenty i projekty lokal-
ne, można odnieść niezwykłe wrażenie, że w zasadzie trudno jest wskazać 
przedsięwzięcie, które nie wpisywałoby się w TEN-T lub nie było wobec  
TEN-T w jakiś sposób komplementarne32.

Podsumowanie
Wysokość środków unijnych przeznaczonych na finansowanie rozwoju 
infrastruktury transeuropejskiej pozostaje ograniczona i nie pozwoli na peł-
ną realizację programu infrastrukturalnego. Przejawem ograniczeń finan-
sowych jest już samo ogłaszanie konkursów na dofinansowanie w ramach 
CEF określonych projektów inwestycyjnych – gdyby nie rzadkość środków, 
konkursy byłyby niepotrzebne, ponieważ każdy beneficjent otrzymałby  
potrzebne wsparcie.

28   Projekt szczegółowego opisu priorytetów Regionalnego Programu Operacyjnego 
Województwa Śląskiego na lata 2014-2020 w zakresie Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego, wersja 1.0, Katowice, lipiec 2013 http://rpo.slaskie.pl/
zalaczniki/2014/01/17/1389969783.pdf [data pobrania 09.04.2014].

29   Regionalny Program Operacyjny Województwa Pomorskiego na lata 2014-2020, projekt 
CCI 2014PL16M2OP011, 27 marca 2014 r., zatwierdzony uchwałą ZWP 311/339/14 http://
dpr.pomorskie.eu/res/dpr/fundusze_2014_2020/projekt_rpo_2014_2020_27_03_2014.pdf 
[dostęp: 09.04.2014].

30   Wielkopolski Regionalny Program Operacyjny na lata 2014-2020 WRPO 2014+, projekt 
wersja 7.0 z dnia 17.02.2014. http://www.wrpo.wielkopolskie.pl/attachments/article/2835/
Projekt%20WRPO%202014+%20(wersja%207.0).pdf [dostęp: 09.04.2014].

31   Uszczegółowienie Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa 
Zachodniopomorskiego na lata 2007-2013 (wersja 7.7), Szczecin, marzec 2014. http://www.
rpo.wzp.pl/download/index/biblioteka/13726 [dostęp 09.04.2014].

32   Zob. np. Sprawozdanie z przebiegu i wyników konsultacji społecznych projektu 
Strategii Rozwoju Systemu Transportu Województwa Śląskiego wraz z Prognozą 
oddziaływania na środowisko, zał. 1 do uchwały Zarządu Województwa 
Śląskiego nr 2714/299/IV/2013 z dnia 3 grudnia 2013 roku. http://slaskie.pl/
zalaczniki/2013/12/05/1386247041/1386247078.pdf [dostęp: 09.04.2013].
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Trudno jednak mówić o ograniczoności środków na poziomie unijnym 
w kategoriach zarzutu. Korzyści z sprawnych, jakościowo dobrych połączeń 
infrastrukturalnych osiągać będą przecież kraje i regiony, stąd ich partycypa-
cja w realizacji założeń sieci transeuropejskich. Przecież dobre połączenie na 
przykład między Poznaniem a Wrocławiem jest (także) bardzo istotne z per-
spektywy krajowej, a w hipotetycznej sytuacji nieistnienia Unii z pewnością 
byłby to jeden z infrastrukturalnych priorytetów inwestycyjnych w Polsce.

Z perspektywy Polski daje się zauważyć pewne ułomności nakreślonej 
sieci. Zatraca się długoterminowy, strategiczny horyzont, a ważkie kwestie 
ujmowane są przez pryzmat trudności bieżących. Rozszerzenie sieci TEN-T 
na terenie Pomorza o dodatkowe odcinki (Tczew – Czersk – Bąk – Kościerzy-
na – Gdynia) podyktowane jest tak naprawdę sytuacją bieżącą na głównej 
linii kolejowej i brakiem przepustowości w dostępie kolejowym do portów 
morskich w Gdyni i Gdańsku. 

Mankamentem jest też podejście uznające w zasadzie jedność  
w zakresie linii kolejowych towarowych i pasażerskich. Skutkuje to tym, że 
jako „najistotniejsze dla rozwoju” w zakresie transportu pasażerskiego są 
także te odcinki, na których już od lat w ogóle nie jeżdżą pociągi pasażer-
skie. Dla odmiany linie towarowe w aglomeracjach nie są uwzględniane na 
mapach kolejowej sieci TEN-T dla przewozów towarowych, co stawia w teorii 
retoryczne pytanie, czy pociągi towarowe mają być trasowane przez centra 
miast i aglomeracji.

Trzeba jednak pamiętać, że określenie sieci transeuropejskiej bywa nie-
kiedy swego rodzaju koncertem życzeń, i to nie tylko w Polsce. Jaskrawym 
tego przykładem jest wpisanie do sieci TEN-T niemieckiego lotniska Plau-
en-Hof. Nie dość że jest ono położone w stosunkowo słabo zaludnionym 
obszarze, to jeszcze od kilku lat w ogóle nie obsługuje jakiegokolwiek regu-
larnego ruchu lotniczego.

Wobec niedostatków systemu energetycznego kraju wyraźnym brakiem 
jest nieuwzględnianie aspektów sieciowych energetyki w dokumentach  
lokalnych. Być może jest to spowodowane znacznie wyższym stopniem  
centralizacji sieci energetycznych, niż ma to miejsce w odniesieniu do sektora 
transportu (poza kolejowym).
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Abstract

Bartosz Mazur

Cohesion of the European Union and Financing Tools to Achieve it

The paper presents the problem of cohesion at the European level as a means to achieve 
a sustainable economic growth. The quality of the cohesion policy which is the reduc-
tion of growth disproportions in individual countries and regions was emphasised. The 
link between spatial cohesion and creating a common market was mentioned, empha-
sising the necessity to equip the space with the necessary connecting infrastructure such 
as transport, power and communications. In the historical context, the growing dispro-
portion in the development of individual areas when further countries joined the original 
“Six” (EU-6) was indicated. Basic issues of financing the development of trans-European 
networks were discussed and the impact of the arrangements adopted in this area on the 
lower-level strategic documents was showed.
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Zygmunt Niewiadomski

Rola prawa w procesie rozbudowy, modernizacji  
i eksploatacji infrastruktury technicznej

W kierunku państwa aktywnie kształtującego proces rozbu-
dowy, modernizacji i eksploatacji infrastruktury technicznej
Jeszcze nie tak dawno uważano, że ingerencja państwa w życie gospo-
darcze powinna być ograniczona do minimum. Państwo, w myśl doktry-
ny liberalnej, miało do spełnienia funkcje negatywne, a jego pozytywne  
działanie uważano za szkodliwe. Rolę państwa sprowadzano do roli „nocne-
go stróża”. Państwo miało się koncentrować na kwestiach obrony narodowej, 
zapewnieniu porządku i bezpieczeństwa publicznego oraz ochrony wolno-
konkurencyjnego mechanizmu gospodarki. Sfera zadań państwa liberalnego 
była zatem wyraźnie ograniczona.

Zaostrzające się sprzeczności w ramach gospodarki wolnorynkowej 
spowodowały stopniowe odchodzenie od koncepcji państwa jako „stróża 
nocnego”. Dojrzewała myśl o konieczność interwencji organów państwa 
w działalność gospodarczą1. Tendencje interwencjonistyczne wzmacnia-
ją wydarzenia początku XX w., w szczególności I wojna światowa i wielki 
kryzys ekonomiczny lat 1924-1939. Naprzeciw tym tendencjom wychodzi 
rozwijana wówczas doktryna „państwa dobrobytu”. W „państwie dobro-
bytu” zmienia się rola organów państwa. Następuje zerwanie z pojmowa-
niem państwa jako „państwa negatywnego”. Uznaje się potrzebę rozwijania 
przez państwo „działalności pozytywnej” w celu „ogólnego dobrobytu”. 
Aby osiągnąć ten cel, państwo powinno aktywnie wpływać na sferę życia 
gospodarczego i socjalnego. W warunkach pogłębiających się sprzeczności 
nie wystarczają już sporadyczne interwencje, konieczny staje się ciągły udział 
państwa w rozwiązywaniu problemów ekonomicznych.

Doktryna welfare state, znajdująca w pierwszej połowie XX w. praktycz-
ne zastosowanie w państwach zachodnich, istotnie wpływa na przekształce-
nia funkcji państwa2. Obok dotychczasowych pojawiają się nowe związane  
z oddziaływaniem na gospodarkę, a sprowadzające się do wykonywania wie-
lorakich służb publicznych. Upowszechnia się świadomość, że uczestnictwo 
państwa w sterowaniu procesami gospodarczymi jest warunkiem stabilności 
systemu i zapewnienia dobrobytu.

1   J. Sachs, Sektor państwowy, a rozwój gospodarczy, PWE, Warszawa 1961, s. 66 i nast.
2   Szerzej o doktrynie welfare state zob. S. Zawadzki: Państwo dobrobytu, PWE, Warszawa 

1964. 
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Przekształcenia te istotnie rzutują na zakres działania państwa. Państwo 
staje się, obok instytucji publicznych bezpośrednio powołane do świadczenia 
usług, realizatorem idei „państwa dobrobytu”. Następuje rozszerzanie sfe-
ry usług bytowych, których organizowanie jest m.in. obowiązkiem organów 
państwa. W rezultacie zakres zadań organów państwa ulega dynamicznemu 
rozszerzeniu. Proces ten nasila się zwłaszcza po II wojnie światowej. Nowy 
impuls dostaje w czasach ostatniego kryzysu światowego.

Aktywna rola państwa we współczesnym życiu społeczno-gospo-
darczym, w tym w procesie rozbudowy, modernizacji i eksploatacji infra-
struktury technicznej, nie budzi już wątpliwości. Co więcej, powszechnie 
uważa się, że państwo powinno mieć obowiązek wspierania działań w tym 
zakresie, choć co do form wsparcia nie ma już tak jednoznacznego stanowi-
ska3. Sporna pozostaje nie tyle sama konieczność angażowania się państwa  
w rozwój infrastruktury technicznej, co forma realizacji owego zadania,  
a możliwości w tym zakresie pozostają zróżnicowane. Po pierwsze, państwo 
może tworzyć korzystne warunki ekonomiczne i prawne dla rozbudowy, moder-
nizacji i eksploatacji infrastruktury technicznej. Po drugie, organy państwa mogą 
bezpośrednio realizować zadania z tego zakresu. Po trzecie wreszcie, państwo 
może ograniczyć swoje działania w przedmiotowym zakresie do roli regula-
tora działań podejmowanych przez podmioty pozapaństwowe.

Trzeba jednoznacznie stwierdzić, że współcześnie państwo nie ograni-
cza się do wyboru jednego z tych rozwiązań, a stosuje je wszystkie łącznie, 
tyle że zdecydowaną preferencję znajdują rozwiązania, poprzez które organy 
państwa tworzą korzystne warunki do rozbudowy, modernizacji i eksploata-
cji infrastruktury technicznej. Trudno byłoby sobie wyobrazić współcześnie 
sytuację, aby państwo bezpośrednio realizowało wszystkie zadania z tego 
zakresu. Skala, zakres i stopień ich komplikacji powodują, że państwo dzia-
ła poprzez wyspecjalizowane przedsiębiorstwa, funkcjonujące z reguły poza 
strukturą aparatu państwowego. To oczywiście nie oznacza, że organy pań-
stwa tracą kontrolę nad przekazanymi zadaniami. Mają przede wszystkim 
decydujący wpływ na ich rozmieszczenie w przestrzeni. Z kolei finansując je, 
decydują o kształcie poszczególnych inwestycji infrastrukturalnych. Rzadziej 
uciekają się do prywatyzacji zadań publicznych, a tam gdzie tego dokona-
no (Anglia) obserwujemy powolny, aczkolwiek konsekwentny, powrót tych 
zadań do statusu publicznego. Co do zaś roli regulatora działań podejmowa-
nych przez podmioty świadczące usługi infrastrukturalne, to w tym zakresie 
państwo działa tak jak w innych obszarach aktywności, dobrze w praktyce  
i literaturze znanych4. Z tych wszystkich względów dalsze rozważania 

3   W. Springer, Równość konkurencji w gospodarce rynkowej. Aspekty instytucjonalne, Elipsa, 
Warszawa 1996, s. 65 i nast.

4   Zob. np. W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008 oraz A. Walaszek-Pyzioł, 
Szczególna regulacja działalności przedsiębiorstw w sektorach sieciowych [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, t. 8B, Difin, Warszawa 
2013, s. 127 i nast.
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skoncentrowane zostaną na tworzeniu przez państwo korzystnych warun-
ków ekonomicznych i prawnych dla rozbudowy, modernizacji i eksploatacji  
infrastruktury technicznej.

Racjonalny system planowania przestrzennego jako podsta-
wowe narzędzie prawne wspierania rozwoju infrastruktury 
technicznej
U podstaw aktywnej roli państwa w rozwoju infrastruktury technicznej leży 
racjonalnie ukształtowany system planowania przestrzennego. Dzisiejszy 
system planowania przestrzennego nie dość, że nie uwzględnia specyfiki 
inwestycji infrastrukturalnych, to generuje system zabudowy rozproszonej. 
Ta zaś tworzy zwiększone zapotrzebowanie na sieci infrastrukturalne. Aktu-
alnie mamy do czynienia z niezwykle ekstensywnym inwestowaniem. Szcze-
gólne „zasługi” w tej mierze ma, irracjonalnie zdefiniowana w prawie, zasada 
„dobrego sąsiedztwa”, umożliwiająca zabudowę na obszarach bez planu 
miejscowego wszędzie tam, gdzie w sąsiedztwie znajdzie się już działka 
zabudowana. Tak ukształtowana możliwość zabudowy obszarów bez planu 
miejscowego powoduje, że do pojedynczych działek zabudowanych, zlokali-
zowanych nierzadko w dalekich odległościach od zwartej zabudowy, trzeba 
doprowadzić podstawowe sieci infrastruktury technicznej, łącznie z droga-
mi publicznymi. System aktualnie funkcjonujący generuje wysokie koszty  
i niepomiernie wydłuża czas oczekiwania na zaspokojenie potrzeb infra-
strukturalnych. Nie ulega zatem wątpliwości konieczność zmian. Przede 
wszystkim, wzorem innych państw, zabudowa obszarów dotąd niezain-
westowanych musi być poddana racjonalizacji5. Konieczne są rozwiązania  
systemowe przeciwdziałające zabudowie w rozproszeniu. Im bardziej 
zwarta zabudowa, tym łatwiej, efektywniej i taniej jest doprowadzić i roz-
prowadzić podstawowe sieci infrastrukturalne. Jak dotąd głównym i spraw-
dzonym środkiem jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,  
w którym pod zabudowę przeznacza się ściśle określone obszary. Co praw-
da jest on i dzisiaj dostępny gminom, ale te same decydując o jego uchwa-
leniu, powstrzymują się od sporządzania takich planów, umożliwiając 
w konsekwencji zabudowę w rozproszeniu. Konieczny jest zatem obowiązek  
sporządzania planów dla określonych kategorii obszarów, w szczególności 
obszarów nowej zabudowy. Chodzi o zwrot w kierunku planowego gospo-
darowania przestrzenią. Taki sposób gospodarowania przestrzenią leży nie 
tylko w interesie publicznym (racjonalna zabudowa, umożliwiająca tańsze 
zabezpieczenie infrastruktury technicznej), ale i samego inwestora (przewi-
dywalność inwestowania). Państwo, tworząc rozwiązania systemowe, musi 

5   Szerzej o tym Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. 
Uwarunkowania – bariery – perspektywy, LexisNexis, Warszawa 2009.
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mieć jednocześnie na uwadze szczególny charakter inwestycji infrastruk-
turalnych. Te, w przeciwieństwie do pozostałych inwestycji, powinny być  
realizowane na podstawie ustaleń dokonywanych w stosownych programach 
rządowych, wiążących gminy. Nie może być tak, że gminy nie mogąc się  
porozumieć i uchwalić na swoich obszarach stosownych planów miej-
scowych, blokują inwestycje infrastrukturalne. Tak ukształtowany system  
realizacji inwestycji infrastrukturalnych o charakterze krajowym po części 
znajduje zakotwiczenie w obowiązującej ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowania przestrzennego z 2003 r., tyle że nie jest w praktyce stosowany. Nie 
jest, bo został wyparty przez tzw. ustawy specjalne. Łatwość sięgania po ten 
środek realizacji celów publicznych o znaczeniu ponadlokalnym spowodo-
wał, że rząd coraz częściej zamiast wcześniej zaplanować określoną sieć infra-
strukturalną i przyjąć dla niej stosowny program rządowy, doraźnie sięga po 
ustawy specjalne. Owa doraźność działania tworzy zagrożenie dla planowe-
go i racjonalnego gospodarowania przestrzenią i jako taka nie może zyskać 
uznania. Jeżeli tak to niezwłocznie wrócić trzeba do systemu planowanego, 
a nie doraźnego, działania w tym zakresie.

Bariery prawne realizacji inwestycji infrastrukturalnych 
i kierunki ich przezwyciężania
Prawo nie jest oczywiście najważniejszym czynnikiem w procesie rozbudo-
wy, modernizacji i eksploatacji infrastruktury technicznej, jednak czynnikiem 
na tyle ważnym, że wymagającym rzetelnej analizy. Prawo może pełnić rolę 
stymulatora rozwoju społeczno-gospodarczego kraju, w tym rozwoju infra-
struktury technicznej, ale może też rozwój hamować. Niestety aktualny stan 
prawny w tej mierze ocenić należy zdecydowanie krytycznie. Przeregulowa-
nie tej materii, brak elementarnej stabilności prawa, jego daleko idąca dezin-
tegracja, nadmierny uniformizm, fatalna technika legislacyjna, wreszcie brak 
mechanizmów prorozwojowych to podstawowe, choć nie jedyne, wady obo-
wiązującego prawa inwestycyjno-budowlanego. Próby zmian, poprzez ciągłe 
nowelizacje, nie poprawiają sytuacji. Wręcz przeciwnie – zdecydowanie ją 
pogarszają. Nowelizacje, dokonywane fragmentarycznie na zasadzie bieżą-
cej ingerencji, stanowią zaprzeczenie elementarnych zasad tworzenia prawa. 
W konsekwencji pojawia się chaos prawny6. 

Ten stan rzeczy powoduje, że aktualnie prawo procesu inwestycyjno
-budowlanego nie spełnia należycie swej roli. Z punktu widzenia inwestora 
jest wyrazem tolerowania przez państwo niezrozumiałych ograniczeń, naru-
szających konstytucyjnie chronione prawo własności, ubocznie generując 
biurokrację i korupcję. W konsekwencji obowiązujące prawo inwestycyjno
-budowlane staje się hamulcem rozwoju gospodarczego kraju.

6   Tamże, s. 340 i nast.
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Dalekie miejsce Polski w rankingu Banku Światowego w zakresie prawa 
przyjaznego inwestorom sytuację pogarsza o tyle, że daje sygnał, że w naszym 
kraju inwestowanie nie należy do zadań łatwych. Niejeden inwestor zagra-
niczny, zniechęcony barierami biurokratycznymi, rezygnuje z inwestowania 
w Polsce, przenosząc swoją aktywność do państw o przyjaźniejszym prawie. 
W gorszej sytuacji pozostają inwestorzy polscy, którzy choć formalnie mogą 
inwestować za granicą i niekiedy z tego korzystają, to ze zrozumiałych wzglę-
dów budują w Polsce. 

Jak zatem zreformować prawo inwestycyjno-budowlane, aby było one 
przyjazne inwestorowi, a jednocześnie w niezbędnym zakresie chroniło 
interes publiczny. Nie chodzi przecież o całkowicie nieskrępowane podej-
mowanie robót budowlanych. Współcześni inwestorzy, a przynajmniej ich 
większość, rozumie wymogi zrównoważonego rozwoju i wynikające stąd 
ograniczenia dyktowane ochroną interesu publicznego. Ład przestrzenny, 
walory estetyczne przestrzeni, ochrona środowiska, ochrona zasobów dzie-
dzictwa narodowego to podstawowe, choć nie jedyne wartości, które trzeba 
chronić. Ale wyznaczenie celów i zakresu ochrony tych wartości to zada-
nie państwa7. Państwo musi mieć sprecyzowaną politykę w tym zakresie,  
i co równie ważne, musi „przelać” ją na język normy prawnej, wiążącej 
inwestora, aby ten wiedział, co może, a czego nie może czynić na określo-
nej nieruchomości. Oczywiście zakres ograniczeń może iść bardzo daleko, 
niekiedy wyłączać prawo do zabudowy, ale w państwie prawa musi się to 
dziać zawsze na podstawie określonej normy prawnej. Stąd znaczenie ustaw, 
chroniących wartości wysoko cenione (środowisko, zabytki itp.) oraz miej-
scowych planów zagospodarowania przestrzennego, w których z woli usta-
wodawcy gmina decyduje o sposobie zagospodarowania poszczególnych 
terenów. Owe ustawy szczególne oraz plany miejscowe przesądzają zatem 
o inwestycyjnym sposobie wykorzystania konkretnej działki. Jeżeli tak, to 
znaczenie tych aktów prawnych, zwłaszcza planów miejscowych, jest na 
tyle istotne, że wymaga regulacji, przymuszających gminy do sporządzania  
planów wszędzie tam, gdzie są one niezbędne.

I właśnie dlatego trzeba regulować nie tylko kwestie podejmowania  
i realizacji robót budowlanych, ale także zasady tworzenia racjonalnego 
porządku przestrzennego w gminach. Wprowadzając znacznie szerszy 
niż dotąd obowiązek sporządzania planów, w szczególności dla obszarów 
nowej zabudowy, a także ekonomicznie przymuszając gminy do racjonalne-
go gospodarowania przestrzenią (obowiązek zapewnienia infrastruktury na 
terenach urbanizacji), regulacje powinny statuować gospodarkę przestrzen-
ną realizowaną na podstawie ustaleń planów przestrzennych. To wszystko 

7   Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 34 
i nast.
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ma sprzyjać z jednej strony wzmocnieniu ochrony interesu publicznego,  
z drugiej zaś doprowadzić do tak ważnej dla inwestora przewidywalności 
gospodarowania przestrzenią w gminie. Bez przewidywalności korzystania  
z przestrzeni nie sposób podejmować racjonalnych decyzji inwestycyjnych.

Jeżeli tak, to uzasadnione zdają się być propozycje nie tyle kolejnych 
zmian obowiązującego prawa, choćby daleko idących, co konieczność budo-
wy nowego systemu prawa procesu inwestycyjno-budowlanego, u którego 
podstaw ległyby pozytywne i negatywne doświadczenia minionych lat – to 
zarówno krajowe jak i zagraniczne. Powrót do sprawdzonych rozwiązań 
rodzimych, np. idei kompleksowej regulacji okresu międzywojennego, czy 
inspiracja rozwiązaniami państw, które m.in. dzięki dobremu prawu stabilnie 
wspierają rozwój gospodarczy, to dobra droga do osiągnięcia celu – stworze-
nia przejrzystej, zintegrowanej i działającej prorozwojowo regulacji prawnej.

Na plan pierwszy wysuwa się konieczność radykalnego usprawnienia 
procesów decyzyjnych. Dzisiaj obserwujemy ponad miarę rozbudowany 
system rozstrzygnięć administracyjnych, w których niejednokrotnie orzeka 
się w sprawach wcześniej rozstrzygniętych. Mamy do czynienia z fragmen-
taryzacją pojęcia sprawy w procesie inwestycyjnym i związanym z tym zja-
wiskiem fragmentaryzacji postępowań administracyjnych. Pozwolenie na 
budowę, dla inwestora jedna sprawa, dzielone jest w polskim prawie na sze-
reg odrębnych postępowań administracyjnych, głównie uzgodnieniowych, 
z których każde kończone jest odrębnym rozstrzygnięciem, z możliwością 
odrębnego skarżenia w trybie instancyjnym, a następnie przed sądami admi-
nistracyjnymi. W rezultacie finalna decyzja o pozwoleniu na budowę istot-
nie odwleka się w czasie. Jeżeli do tego dodamy łatwość sięganiu po tryby 
nadzwyczajne w stosunku do decyzji ostatecznych, a więc także ostatecznej 
decyzji zezwalającej na budowę (np. żądanie stwierdzenia nieważności decy-
zji z powodu rażącego naruszenia prawa – art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) to poczucie 
stabilności prawnej jest iluzją w procesie inwestycyjnym.

Istotna też zdaje się być zmiana proporcji w stosowaniu kontroli pre-
wencyjnej i kontroli następczej w prawie inwestycyjno-budowlanym. Aktu-
alnie inwestor na każde działanie musi wcześniej uzyskać zgodę organów 
administracji. I aczkolwiek rozwiązanie to ma swoje uzasadnienie, to rodzi 
się pytanie, czy musi być stosowane w każdym przypadku. Są i takie dzia-
łania inwestora, które można skontrolować po ich wykonaniu. Dobrym tego 
przykładem wydaje się zgoda na przyłącza infrastrukturalne, którą można 
byłoby egzekwować znacznie później, niż czyni się to obecnie.

Nie sposób nie zauważyć też potrzeby zmiany w zakresie bardziej ela-
stycznego działania organów administracji, niekoniecznie w formie podejmo-
wania władczych rozstrzygnięć. Dobrze zdaje się ilustrować to na przykład 
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stwierdzenie istotnych odstępstw od projektu budowlanego. Obecnie jeśli 
organ administracji stwierdzi, że inwestor w trakcie realizacji robót budow-
lanych odstąpił od warunków pozwolenia na budowę, nie może uzgodnić 
z inwestorem powrotu do stanu zgodnego prawem, lecz musi od razu wydać 
decyzję. Tymczasem decyzja ta mogłaby być wydawana dopiero wówczas, 
gdyby inwestor nie wywiązał się z warunków porozumienia. Co prawda pro-
pozycja ta może rodzić obawę przed jej korupcjogennością, ale wydaje się, że 
sposób patrzenia na walkę z korupcją musi także ulec zmianie. To nie wyłącz-
nie sformalizowane działania władcze organów administracji ani nawet tzw. 
szczelne prawo są w stanie skutecznie rozprawić się z korupcją. Konieczne 
jest poddanie procesu inwestycyjnego szerokiej kontroli społecznej.

Do rozważenia pozostaje propozycja znacznie szerszego niż dotąd 
stosowania zgłoszenia budowy w miejsce pozwolenia. Oczywiście tak roz-
poczęte roboty budowlane podlegałyby kontroli organów administracji, 
zobowiązanych do przedłożenia inwestorowi wniosków pokontrolnych, któ-
rych wykonanie byłoby egzekwowane na etapie przystępowania do użytko-
wania. Jedynie w przypadku istotnego naruszenia prawa roboty budowlane 
mogłyby być wstrzymane, rodząc po stronie organu administracji obowiązek 
wszczęcia procedury naprawczej, a ewentualnie wydanie nakazu rozbiór-
ki mogłoby nastąpić wyłącznie wtedy, gdy legalizacja nie byłaby możliwa. 
Rozwiązanie to dawałoby inwestorowi możliwość dużo szybszego niż dotąd  
rozpoczynania inwestycji, a administracji publicznej nie pozbawiało moż-
liwości kontroli robót budowlanych i doprowadzenia nielegalnych działań 
inwestora do stanu zgodnego z prawem. Inwestor rozpoczynałby roboty  
budowlane po złożeniu stosownego zgłoszenia i przedłożeniu projektu  
budowlanego, a nadzór budowlany sprawdzałby, czy roboty budowlane są 
wykonywane zgodnie z prawem.

Nadto konieczna wydaje się daleko idąca deregulacja procesu inwesty-
cyjno-budowlanego. Nagromadzone latami regulacje tworzą gąszcz prze-
pisów, które z trudem można poznać i stosować. Nie dziwi stosunkowo 
szerokie zjawisko samowoli budowlanej w naszym kraju, kiedy zniecierpli-
wiony inwestor rozpoczyna roboty budowlane, nie spełniwszy rozbudowa-
nych wymogów prawa. Stąd m.in. propozycja rezygnacji z regulacji tego 
wszystkiego, co jest przedmiotem wiedzy zawodowej i jako takie nie powin-
no stanowić regulacji prawnej.

Proponowane kierunki zmian w prawie inwestycyjno-budowlanym 
nie zamykają oczywiście katalogu zmian koniecznych. Zostały przywoła-
ne, ponieważ uznano je za uniwersalne i ważne z punktu widzenia budowy 
nowego prawa inwestycyjno-budowlanego. Niezależnie od zmian systemo-
wych do rozwiązania pozostaje cały szereg kwestii szczegółowych. Warun-
kiem powodzenia reformy jest dostrzeżenie i tych ostatnich kwestii. Dopiero 
połączenie wysiłków na rzecz wprowadzenia zmian systemowych wespół  
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z licznymi zmianami korekcyjnymi przyczynić się może do osiągnięcia celu – 
zintegrowanego, poważnie zderegulowanego, a przede wszystkim efektyw-
nego i prorozwojowego systemu prawa procesu inwestycyjno-budowlanego, 
najlepiej o statusie kodeksu8.

Władza publiczna w procesie wspierania rozwoju infrastruk-
tury technicznej
Stwierdzenie, że wspieranie rozwoju infrastruktury technicznej jest zadaniem 
władzy publicznej, nie wyjaśnia jeszcze, kto jest zobowiązany do podejmo-
wania działań w tym zakresie. W strukturze władzy publicznej funkcjonują 
bowiem różne organy i podmioty. Decydujące znaczenie mają organy Unii 
Europejskiej (UE) oraz państwa członkowskie, a w ich ramach: administracja 
rządowa i samorząd terytorialny.

Jeżeli chodzi o organy UE, to ich zadania w sferze wspierania rozwoju 
infrastruktury technicznej wynikają już z samego Traktatu o funkcjonowaniu 
UE, a w szczególności z art. 3 ust. 3 (ustanowienie rynku wewnętrznego), 
art. 3 ust. 1 (wspieranie dobrobytu narodów) czy art. 12 (poszanowanie inte-
resów i oczekiwań konsumentów). Rynek wewnętrzny UE i reguły konku-
rencji wespół z zadaniem wspierania dobrobytu narodów tworzą podstawy 
„konstytucji gospodarczej UE”9. Od organów UE oczekiwać zatem należy  
w interesującej nas sferze co najmniej dwóch kategorii działań. Po pierwsze, 
tworzenia korzystnych formalnoprawnych warunków świadczenia usług 
infrastrukturalnych, w szczególności poprzez znoszenie ograniczeń w zakre-
sie świadczenia tych usług w państwach członkowskich. Po drugie, aktyw-
ne wsparcie materialne na rzecz wyrównywania różnic w standardzie usług 
infrastrukturalnych w poszczególnych państwach członkowskich.

Jeżeli zaś chodzi o polskie podmioty publiczne odpowiedzialne za  
rozwój infrastruktury technicznej, to ich wzajemne relacje określone są  
w ustawach, z ustawą zasadniczą (Konstytucją) włącznie. System władz 
RP opiera się na zasadzie podziału władz na władzę ustawodawczą, wyko-
nawczą i sądowniczą. Wszystkie one są w jakiejś mierze zaangażowane  
w proces wspieraniu rozwoju infrastruktury. Władza ustawodawcza two-
rzy prawo (ustawy), w którym ustanawia obowiązek podejmowania okre-
ślonych działań infrastrukturalnych, określa ich zakres i istotę oraz zasady 
postępowania w tej mierze. Władza wykonawcza, tj. prezydent państwa, 
administracja rządowa i samorząd terytorialny wykonują owe ustawy,  
a władza sądownicza rozstrzyga ewentualne spory wynikające ze stosowania 
ustaw. Oczywiście podstawową rolę w sferze krajowych działań infrastruktu-

8   Rozporządzeniem z dnia 10 lipca 2012 r. Rada Ministrów powołała Komisję Kodyfikacyjną 
Prawa Budowlanego (Dz.U. z 2012 r., poz. 392).

9   Zob. np. B. Badura, Wirschaftsverwaltungsrecht [w:] Besonderes Verwaltungsrecht, s. 296 i nast.
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ralnych odgrywa administracja rządowa i samorząd terytorialny. To te pod-
mioty bezpośrednio są obciążone obowiązkami wynikającymi ze wspierania 
rozwoju infrastruktury technicznej. Jeżeli tak, to one właśnie będą przedmio-
tem dalszego zainteresowania.

Rozpoczynając od administracji rządowej, trzeba stwierdzić, że podsta-
wową rolę w tym zakresie ustawodawstwo RP przypisuje Radzie Ministrów 
i ministrowi właściwemu do spraw rozwoju regionalnego. Rada Ministrów 
podejmuje w szczególności rządowe dokumenty strategiczne, w których 
określa cele i kierunki polityki gospodarczej państwa, przyjmuje koncepcję 
przestrzennego zagospodarowania kraju, w której określa się zasady zrów-
noważonego rozwoju kraju, a także podejmuje raporty o stanie zagospoda-
rowania kraju. Z kolei minister właściwy do spraw rozwoju regionalnego 
prowadzi analizy i studia, opracowuje koncepcje oraz sporządza progra-
my odnoszące się do obszarów i zagadnień pozostających w zakresie pro-
gramowania strategicznego oraz prognozowania rozwoju gospodarczego  
i społecznego. Ze wszystkich tych dokumentów planistycznych wynikać 
powinny określone zadania dla organów administracji rządowej i samorządu 
terytorialnego, m.in. w zakresie wspierania rozwoju infrastruktury technicz-
nej. Szczególne miejsce pośród tych dokumentów odgrywa koncepcja prze-
strzennego zagospodarowania kraju, bowiem tam powinny się znajdować 
wiążące ustalenia dla rządowych programów realizacji celów publicznych  
o znaczeniu ponadlokalnym, sporządzonych przez poszczególnych mini-
strów. Programy te powinny określać m.in. inwestycje infrastrukturalne  
o znaczeniu ogólnokrajowym10.

Z kolei do jednostek samorządu terytorialnego (województw, powia-
tów i gmin) ustawodawca przewidział obowiązek tworzenia i realizacji 
polityki przestrzennej odpowiednio regionalnej (województwo) i lokalnej 
(gmina). Szczególne miejsce ustawodawca wyznacza gminie. To ona i tyl-
ko ona może uchwalać plany przestrzenne wiążące inwestorów (pozostałe 
plany przestrzenne nie mają takiego charakteru, nie są aktami prawa miej-
scowego, są jedynie aktami polityki przestrzennej). W tej sytuacji gmina  
staje się jednym z najważniejszych – jeśli nie najważniejszym – ogniwem pla-
nowania przestrzennego, mającym istotny wpływ na lokalizację inwestycji 
infrastrukturalnych. Tak ukształtowany system planowania przestrzennego  
w Polsce powoduje, że gmina zyskuje silną pozycję w tym systemie planowania  
przestrzennego i lokalizacji inwestycji infrastrukturalnych, również o zna-
czeniu ogólnokrajowym. W rezultacie polski system lokalizacji tych inwe-
stycji jest systemem opartym w dużej mierze na samorządzie terytorialnym 
(zdecentralizowanym). Obok pozytywów sytuacja ta niesie ze sobą istotne 
zagrożenia dla skutecznej koordynacji, zwłaszcza dla wielkich inwestycji 

10   Szerzej Z. Niewiadomski, dz. cyt.,  s. 165 i nast.
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liniowych, kiedy ustalenie ich przebiegu przez np. kilkaset gmin nastręcza 
trudności. Sytuacja ta wydaje się nie do utrzymania. Konieczne są pilne 
zmiany przyjętego systemu, idące w kierunku skuteczniejszego lokalizowa-
nia tego typu inwestycji. Rządowe programy realizacji celów publicznych  
o znaczeniu ponadlokalnym powinny wiązać gminy.

Partycypacja społeczna przy realizacji inwestycji  
infrastrukturalnych
Inwestycje infrastrukturalne z reguły wywołują opór społeczności lokalnych 
co do miejsca ich lokalizacji. Sam fakt budowy czy rozbudowy inwestycji 
tego typu jest społecznie pożądany pod warunkiem, że nie dotyka intere-
sów określnych grup społecznych. Świadomość tego musi towarzyszyć 
inwestorowi, ale musi też być przedmiotem zainteresowania państwa, sta-
nowiącego normy prawa budowlanego. Państwo musi stworzyć przejrzy-
ste reguły, tak aby z jednej strony zapewnić udział społeczności lokalnych  
w podejmowaniu decyzji o lokalizacji inwestycji, z drugiej zaś uniemożli-
wić nieuzasadnione ich blokowanie. Mając tego świadomość, poszczególne 
państwa zachodnie poszły w kierunku rozwiązań umożliwiających „dialog 
społeczny” w sprawie lokalizacji inwestycji infrastrukturalnych. Dialog ze 
społeczeństwem stał się na Zachodzie przedmiotem precyzyjnych regula-
cji prawnych, określających zakres konsultacji społecznych, ich procedury 
i skutki prawne. W rezultacie udział społeczeństwa w podejmowaniu przez 
administrację państwową stosownych rozstrzygnięć inwestycyjnych jest tam 
istotnym elementem procedur lokalizacyjnych, pomagając w podejmowa-
niu trafnych decyzji i umożliwiając korekty, bez których lokalizacja inwesty-
cji byłaby społecznie nieakceptowana i przez to trudniejsza w realizacji. Co 
więcej, rozwiązania, o których mowa, stały się na Zachodzie podstawą do 
wykształcenia się trwałego trendu do kształtowania się tzw. „administracji 
konsultacyjnej”11.

Takich jasno określonych reguł konsultacji społecznych w procesie  
lokalizowania inwestycji brakuje w polskim ustawodawstwie. Skutkuje to 
konfliktami, opóźniającymi rozpoczęcie inwestycji. Przed polskim usta-
wodawcą stoi zadanie uregulowania tej trudnej materii. Ustawodawca 
powinien określić zakres podmiotowy i przedmiotowy owego udziału spo-
łecznego w procesie lokalizacji inwestycji dużej skali, jak również formy 
i skutki prawne konsultacji. Oczywiście przestrzec trzeba przed rozwiąza-
niami, które zasadzałyby się na żądaniach niektórych środowisk, zwłaszcza 
ekologów, aby to one w istocie decydowały o lokalizacji inwestycji. Udział 

11   O istocie „administracji konsultacyjnej” zob. A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we współ-
czesnej administracji polskiej, PWN, Warszawa 1982.
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społeczeństwa w podejmowaniu stosownych rozstrzygnięć musi mieć  
z natury rzeczy charakter pomocniczy w stosunku do działań podstawo-
wych. Nie można bowiem zdejmować odpowiedzialności za podejmowane 
decyzje z organów administracji publicznej.

Warto wreszcie podnieść, że konsultacje społeczne rozstrzygnięć 
inwestycyjnych mają też istotny wymiar antykorupcyjny. Społeczna kontro-
la procesu inwestycyjnego to jeden z podstawowych wymogów skutecz-
ności walki z korupcją. Jeżeli tak, to do rozważenia pozostaje utworzenie 
powszechnie dostępnego elektronicznego rejestru budowlanego. Rejestr 
powinien zawierać informacje o sytuacji prawno-planistycznej działek,  
a także informacje o planowanych i realizowanych inwestycjach na poszcze-
gólnych obszarach kraju. Tak ukształtowany rejestr budowlany służyłby jed-
nocześnie istotną pomocą inwestorowi, dostarczając mu niezbędnej wiedzy 
przed podejmowaniem decyzji inwestycyjnych.

Wnioski co do podstawowych kierunków porządkowania 
prawa inwestycyjno-budowlanego
Prawo jest istotnym instrumentem rozbudowy, modernizacji i eksploatacji 
infrastruktury technicznej. Może tworzyć korzystne warunki realizacji tych 
ważnych celów społecznych, ale może też je istotnie hamować. Z tego punktu 
widzenia rola prawa staje się trudna do przecenienia. Jeżeli tak, to konieczna 
jest inwestycja w dobre prawo, zwłaszcza że nie jest ona tak kosztowna jak 
same inwestycje infrastrukturalne.

Postępująca dewaluacja prawa i obserwowany chaos prawny wywołują 
potrzebę jego uporządkowania. Jednocześnie rodzi się pytanie o skuteczne 
narzędzia owego porządkowania. Prawo traktuje się współcześnie jako pod-
stawowy instrument rozwiązywania pojawiających się problemów społeczno
-gospodarczych. Oczywiście prawo może w istotnym stopniu przyczynić się  
co rozwiązywania tych problemów, ale nie jest jedynym ani tym bardziej  
najważniejszym instrumentem w tym zakresie. Nadmierna wiara w moc 
sprawczą prawa rodzi liczne inicjatywy projektodawcze. Przy retoryce dere-
gulacji i porządkowania prawa powstają kolejne regulacje. Niemały wpływ 
na nadmierną aktywność prawotwórczą zdają się mieć kryteria oceny pra-
cy ministrów i kierowanych przez nich resortów. Im więcej przedłożonych 
projektów aktów prawnych, tym wyższa ocena resortu. Nic tedy dziwnego,  
że ambicją każdej kolejnej ekipy rządowej jest przedłożenie kolejnych projek-
tów aktów prawnych, a przynajmniej zmian aktów już funkcjonujących. Do 
dewaluacji prawa przyczyniają się też w istotnej mierze organy UE ze swoją 
ponadprzeciętną aktywnością legislacyjną.
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W rezultacie pojawia się gąszcz przepisów prawnych, w których nie spo-
sób jest się racjonalnie poruszać i gdyby nie technika komputerowa, doszłoby 
do kompletnej zapaści w tym zakresie. Konieczna jest zatem refleksja o roli 
prawa w warunkach współczesności i sprowadzenie tej roli do właściwych 
rozmiarów. Tym bardziej że ze zjawiskiem nadmiernej aktywności prawo-
dawczej wiąże się brak stabilizacji prawa.

Wielokrotne zmiany prawa, nawet w okresie vacatio legis, to już niemal-
że standard polskiej legislacji. Czy można racjonalnie stosować np. przepisy 
polskiego prawa budowlanego, jeżeli było ono blisko sto razy nowelizowa-
ne? Jeżeli do tego dodamy niską jakość tworzonego prawa to obraz sytu-
acji staje się alarmujący. Osiągnęliśmy stan, który bez szczególnych badań 
może być oceniany jako wymagający zmian, choć do ich przeprowadzenia 
stosowne diagnozy wydają się być niezbędne. Inaczej kolejne próby porząd-
kowania prawa w Polsce skończą się niepowodzeniem. Osobiście uważam, 
że konieczne jest zinstytucjonalizowane działanie w tym zakresie. Zgłaszam 
propozycję utworzenia narodowego instytutu monitorowania prawa. Insty-
tut, działający poza strukturami rządowymi, w dużej mierze uspołecznio-
ny, pełniłby podwójną rolę. Z jednej strony diagnozowałby obowiązujące 
prawo, z drugiej zaś byłby inicjatorem koniecznych zmian zmierzających  
do porządkowania prawa.

Monitoring prawa, choć ważny, nie jest oczywiście receptą na dobre 
prawo. Trzeba bowiem wiedzieć nie tylko co zmieniać, ale przede wszyst-
kim jak zmieniać. Stawiając pytanie o sposób porządkowania prawa trzeba 
wyjść od kwestii – jak się zdaje – najważniejszej: poddania procesu tworze-
nia prawa kontroli społecznej. Ta musi stać się kontrolą realną a nie fasa-
dową. Stąd konieczność pełnej transparentności procesu legislacyjnego, ale  
także zwiększenia udziału ekspertów w procesie tworzenia i porządkowa-
nia prawa. Do rozważenia pozostaje szereg innych propozycji zgłaszanych 
w tym zakresie, a pośród nich, wielokrotnie formułowana w literaturze, pro-
pozycja uzupełnienia konstytucyjnego katalogu źródeł prawa o tzw. ustawę 
organiczną, z którą musiałyby być zgodne ustawy „zwykłe”. Propozycja  
ta jest o tyle trudna do realizacji, że wymagałaby zmiany Konstytucji. Podob-
ny efekt w procesie porządkowania prawa można jak się wydaje osiągnąć, 
poprzez, szerzej niż dotąd stosowaną, ideę kodyfikacji prawa. Kodeks,  
w tradycji prawa europejskiego rezerwowany dla wyjątkowych materii, może 
poprzez jego szersze stosowanie w praktyce legislacyjnej stać się istotnym 
narzędziem porządkowania prawa, w szczególności prawa inwestycyjnego. 
Ten dział prawa jest wyjątkowo wewnętrznie zdezintegrowany i jako taki  
wymaga działań porządkujących.
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Co do zaś rozwiązań prawnych dotyczących rozbudowy, moderni-
zacji i eksploatacji infrastruktury technicznej to nowe rozwiązania prawne  
powinny expressis verbis statuować obowiązek infrastrukturalny państwa. 
Obowiązek ten powinien przejawiać się przede wszystkim w tworzeniu  
korzystnych warunków prawnych i ekonomicznych do rozbudowy,  
modernizacji i eksploatacji infrastruktury, przewidywać działania państwa  
materialnie wspierające przedsiębiorców zaangażowanych na rzecz rozwoju  
infrastruktury technicznej (dotacje, subsydia, poręczenia, gwarancje,  
kredyty, ograniczenie ciężarów publicznoprawnych) a nadto obejmować  
zadania z zakresu regulatora działalności w tym zakresie. Postulowany  
obowiązek infrastrukturalny powinien być w dużej mierze zdecentralizo-
wany na rzecz jednostek samorządu terytorialnego, z tym że decentralizacja 
nie może oznaczać zdjęcia odpowiedzialności z centralnych organów pań-
stwa. Te powinny kształtować politykę państwa w tym zakresie i motywo-
wać przedsiębiorców do realizacji zadań infrastrukturalnych państw. W tak 
kształtowanym systemie każdy powinien mieć zatem precyzyjnie wyznaczo-
ne zadania, tak aby w konsekwencji przedsiębiorcy sprawnie realizowali kon-
kretne przedsięwzięcia inwestycyjne. Organy UE powinny tworzyć korzystne 
warunki realizacji zadań infrastrukturalnych na obszarze Unii i aktywnie 
działać na rzecz wyrównywania różnic w standardzie obsługi infrastruktu-
ralnej. Z kolei krajowa administracja rządowa powinna planować i wyzna-
czać zadania infrastrukturalne oraz tworzyć prawne i ekonomiczne warunki 
ich realizacji, jednostki samorządu terytorialnego aktywnie współdziałać 
w procesie lokalizacji inwestycji infrastrukturalnych w terenie, przedsiębior-
cy zaś sprawnie je realizować. Wszyscy działać powinni w ciągłym kontak-
cie ze społeczeństwem, umożliwiając poszczególnym grupom społecznym 
udział w kształtowaniu i realizacji polityki infrastrukturalnej.
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Abstract

Zygmunt Niewiadomski

Role of Law in the Extension, Modernisation and Operation Process 
of Technical Infrastructure

The paper raises the issue of the role of public authorities to infrastructure given the 
functions fulfilled by the authorities in creating law. An essential role of legal regulations in 
developing spatial integrity understood for example as a specific condition of saturation 
with technical infrastructure of individual areas was emphasised. Various methods 
of  fulfilling by public authorities their role in supporting infrastructure development 
were discussed. Furthermore, the attention was paid to  increased infrastructure needs 
in the areas of scattered buildings: in this context, the need to promote intensive land 
development of the areas was emphasised. It is particularly acute that there are no systemic 
solutions in spatial planning, which gives rise to negative effects for the public, the state 
and investors. The attention was drawn to the obstacles of regulations involving investment 
processes creating barriers in the effective infrastructure development. The necessity to 
increase the role of social consultation as a tool of the infrastructure development policy 
was highlighted.
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Zaangażowanie podmiotów prywatnych w realizację 
inwestycji publicznych. Obecne dysfunkcje 
i potrzeba zmian

Wstęp
Zamówienia publiczne są podstawą wydatkowania około 150 mld PLN rocz-
nie. Wysoka jakość stanowienia, ale również stosowania regulacji prawnych 
z tego zakresu jest istotna zarówno dla sektora finansów publicznych, jak 
i przedsiębiorców. Zaangażowanie podmiotów prywatnych w realizację 
inwestycji z wykorzystaniem środków publicznych wymaga zachowania 
szczególnych standardów nie tylko z uwagi na potrzebę ochrony interesów 
Skarbu Państwa i jednostek samorządu terytorialnego oraz racjonaliza-
cję wydatków publicznych. Spójność i przejrzystość regulacji jest niemniej 
ważna również dla przedsiębiorców. Przedsiębiorcom powinno gwaranto-
wać się zaangażowanie na warunkach uczciwej konkurencji i bez narażania 
na zbędne ryzyko ekonomiczne. Należy bowiem pamiętać, że zamówienia 
publiczne, obok celu zasadniczego, jakim jest realizacja inwestycji niezbęd-
nych z punktu widzenia interesu publicznego, są również instrumentem 
motywacji ekonomicznej przedsiębiorców i stymulowania społecznego ich 
zaangażowania. Angażowanie się podmiotów prywatnych w realizację inwe-
stycji kreuje wzrost gospodarczy. Tylko w 2012 r. wartość rynku zamówień 
publicznych szacowano na kwotę 132,7 mld PLN, co stanowiło wówczas oko-
ło 8,3 % PKB)1.

Przepisy ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicz-
nych2 (dalej w skrócie: PZP) w niektórych ważnych obszarach wskazywa-
nych przez wiele środowisk, w tym uczestników postępowań prowadzonych 
w trybie zamówień publicznych, wymagają istotnej i niezwłocznej zmiany. 
Dysfunkcjonalność niektórych przepisów PZP, jak również potrzeba ich pil-
nej zmiany jest dostrzegana w zgłaszanych projektach ustaw. Obecnie trwają 
prace nad odnoszącym się m.in. do powyższych kwestii projektem poselskim 
z dnia 10 lipca 2013 r.3

1   Sprawozdanie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamó-
wień publicznych w 2012 r. 

2   Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2010 r. Nr 113 
poz. 759 ze zm.).

3   Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych, druk nr 1653. 
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W niektórych jednak kwestiach zmian przepisów prawa nie jest koniecz-
na, a co więcej może okazać się niewystarczająca. Niezbędna jest bowiem 
kompleksowa zmiana nastawienia sektora publicznego do kwestii zaangażo-
wania przedsiębiorców w realizację inwestycji publicznych. W związku z tym 
zasygnalizować należy konieczność zmiany sposobu stosowania przepisów 
PZP. Stosowanie regulacji prawnych nie powinno bowiem pogłębiać zachwia-
nej równowagi pomiędzy zamawiającym (stroną publiczną) i wykonawcą 
(przedsiębiorcą prywatnym). Pomimo kontraktowej, partnerskiej natury 
tych stosunków, strona publiczna często prezentuje podejście protekcjonalne. 
Zmiany wymaga przede wszystkim niczym nieusprawiedliwiona i w efekcie 
destruktywna praktyka traktowania interesów zamawiającego jako nadrzęd-
nych nad interesami przedsiębiorców. Nie mniej istotnym i powszechnie kry-
tykowanym działaniem podmiotów publicznych jest również preferowanie 
kryterium najniższej ceny, przed bardziej racjonalnym, także z punktu widze-
nia ochrony interesów podmiotów publicznych, kryterium oferty najko-
rzystniejszej ekonomicznie. Kryteria wyboru kontrahenta winny w równym 
stopniu uwzględniać korzyści ekonomiczne, społeczne, jak i doświadczenie 
podmiotów prywatnych w realizowaniu podobnych inwestycji. Tylko takie 
regulacje mogą stanowić podstawę do racjonalnego zaangażowania przed-
siębiorców w realizację inwestycji i nie będą negatywnie wpływać na jakości 
i terminowości wykonania udzielonego zamówienia. Zauważyć należy, że 
w kolejnych propozycjach zmian PZP, w kontekście odejścia od kryterium 
najniższej ceny, mocno akcentuje się postulat, aby Państwo wspierało uczci-
wych, rzetelnych i praworządnych przedsiębiorców. Obecny system sprzyja 
bowiem stosowaniu cen zaniżonych i w konsekwencji generuje liczne sprawy 
o stosowanie rażąco niskiej ceny4..

Dostrzegalny jest również brak faktycznego partnerstwa i równorzędno-
ści stosunków pomiędzy stroną publiczną i przedsiębiorcą. W konsekwencji 
prowadzi to braku możliwości zapobiegania sporom na drodze porozumie-
nia. Skutkiem powyższych są długotrwałe postępowania sądowe, generujące 
dla stron niepotrzebne koszty. Tytułem przykładu wskazać należy, że według 
danych NIK na koniec 2012 r. tylko w przypadku realizacji inwestycji drogo-
wych na zamówienie GDDKiA wartość roszczeń dochodzona przez wyko-
nawców przed sądami wynosiła ponad 4 mld PLN5. 

Ponadto ukształtowała się praktyka wprowadzania zmian do warun-
ków ogólnych kontraktu opracowanych przez Międzynarodową Federację 
Inżynierów Konsultantów (Federation Internationale De Ingenieurs – Conseils, 

4   Pismo Konfederacji Lewiatan, Pracodawców RP, NSZZ „Solidarność” i OPZZ z dnia 4 marca 
2014 r. popierające poselski projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicz-
nych, druk nr 1653.

5   Informacja NIK o wynikach kontroli: Wykonywanie przez GDDKiA obowiązków inwestora 
przy realizacji inwestycji drogowych, Nr ewid. 191/2012/P12076/KIN, str. 5.
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dalej w skrócie: FIDIC)6, głównie w celu umocnienia pozycji zamawiającego, 
czyli podmiotu publicznego. Dotyczy to zwłaszcza wprowadzania wynagro-
dzenia ryczałtowego w projektach inżynieryjnych i budowlanych. Wyłącza się 
także klauzule FIDIC odnoszące się do komisji rozjemstwa i wprowadza się 
w ich miejsce postanowienia o rozstrzyganiu sporów przez arbitraż bez ich 
udziału7. Przypomnieć należy, że warunki ogólne kontraktów FIDIC oparte 
są na zasadzie równości stron i każde modyfikacje tych warunków nie tylko 
powodują nierównoważność stosunków pomiędzy stroną publiczną i przed-
siębiorcą prywatnym, ale także stwarzają poważne problemy interpretacyjne. 
Skutkuje to tym, iż system angażowania podmiotów prywatnych w realiza-
cję inwestycji jest mało efektywny ekonomicznie. W niedostateczny sposób 
zabezpiecza on zarówno interesy Skarbu Państwa, jak i podmiotu prywatne-
go. System ten nie eliminuje ryzyka strat, jakie w związku z realizacją inwe-
stycji mogą dotknąć zarówno stronę publiczną, jak i prywatną. Podmioty 
publiczne często muszą liczyć się z nieterminowym wykonaniem zamówie-
nia i zmianą wykonawców w trakcie jego realizacji, natomiast przedsiębiorcy 
nie otrzymują umówionego wynagrodzenia, co bardzo często prowadzi do 
ich upadłości.

W kolejnych częściach niniejszego tekstu zostały opisane zagadnienia, 
które w praktyce okazują się problematyczne i które wymagają szczegółowej 
analizy.

Adhezyjność umów
Dla podmiotu prywatnego istotne jest doprowadzenie do równości stron 
i tym samym zagwarantowanie równoważnego ukształtowania praw i obo-
wiązków umownych podmiotu publicznego i podmiotu prywatnego. Zmia-
na powyższych relacji w dalszej perspektywie powinna przynieść większe 
zaangażowanie podmiotów prywatnych w realizację zamierzonego przez 
podmiot publiczny zadania inwestycyjnego i tym samym sprawną i nie-
zakłóconą jego realizację. Obecnie dostrzegalne jest ukształtowanie relacji 
pomiędzy zamawiającym i wykonawcą na zasadzie podległości podmiotu 
prywatnego podmiotowi publicznemu (w praktyce wykreowana została 
relacja nosząca znamiona władztwa administracyjnego, która przejawia się 
w nastawieniu podmiotu publicznego i stawianiu się w pozycji nadrzędnej 

6   Stowarzyszenie FIDIC powstało w 1913 r. Obecnie zrzesza organizację inżynierów z 97 kra-
jów całego świata. Do podstawowych zadań FIDIC oprócz standaryzacji warunków kon-
traktowych i arbitrażu, należy także działalność szkoleniowa. Zob. http://fidic.org/

7   W. Wyrzykowski, J.A. Strzępka, Wybrane problemy stosowania międzynarodowych standardo-
wych warunków kontraktowych FIDIC – cz. I, „Monitor Prawniczy” 16/2013.
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wobec podmiotów prywatnych). Zmiana nastawienia podmiotu publicz-
nego charakterystycznego dla władztwa administracyjnego oraz oparcie 
wzajemnych relacji na zasadzie równości stron, właściwej dla stosunków 
cywilnoprawnych, pozwoli na ukształtowanie stosunku handlowego umoż-
liwiającego skuteczniejszą i szybszą realizację planowanych inwestycji, co 
w konsekwencji przełoży się na większe zaangażowanie podmiotów prywat-
nych w realizację inwestycji infrastrukturalnych. 

Zajmowani przez zamawiającego pozycji dominującej w stosunku do 
wykonawcy przejawia się w różny sposób. Jednym z głównych powodów 
niewielkiego zaangażowania podmiotów prywatnych w realizację inwestycji 
infrastrukturalnych jest brak możliwości ingerencji w treść przyszłej umowy 
o udzielenie zamówienia publicznego, a tym samym powszechne w zamó-
wieniach publicznych zjawisko adhezyjności umów. Umowy adhezyjne to 
kategoria umów, w których najważniejsze warunki określa jedna ze stron 
umowy – zwykle jest to podmiot ekonomicznie silniejszy, który często wystę-
puje w pozycji monopolistycznej. Rola drugiego z podmiotów umowy adhe-
zyjnej została sprowadzona wyłącznie do decyzji o przystąpieniu do umowy 
bądź rezygnacji z jej zawarcia. Jako cechę charakterystyczną umów adhezyj-
nych wskazuje się powtarzalność, masowość i zasadniczo jednakową treść. 
Typowym przykładem umów adhezyjnych są umowy z dostawcami mediów 
czy umowy na przejazd środkami komunikacji miejskiej, zatem takie, któ-
rych słabszą stroną jest konsument, zaś podmiotem silniejszym jest przedsię-
biorca posługujący się ogólnymi warunkami umów. 

Przykładem umów adhezyjnych są także umowy zawierane w toku 
postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, co zostało potwierdzo-
ne przez Krajową Izbę Odwoławczą w wyroku z dnia 16 czerwca 2009 r., 
w sprawie o sygnaturze akt KIO/UZP 694/09. W uzasadnieniu powyższego 
wyroku, KIO wskazało: Termin wykonania zamówienia oraz wzór umowy są na 
mocy art. 36 ust. 1 pkt 4 i 16 Ustawy Pzp częścią siwz. Z treści art. 36 ust. 1 pkt 16 
Ustawy Pzp wynika, że wzór umowy stanowi wymaganie zamawiającego, aby wyko-
nawca zawarł z nim umowę na warunkach określonych we wzorze. Wzór umowy 
nie podlega negocjacjom, ewentualne zmiany następują w sformalizowanym trybie 
wyjaśnień treści siwz lub w wyniku wniesienia środków ochrony prawnej. W tym 
kontekście umowa w sprawie zamówienia publicznego, w sytuacji, w której zamawia-
jący ustalił treść wzoru umowy, może być uznana za sui generis umowę adhezyjną, 
zawieraną przez przystąpienie, bez możliwości negocjacji jej treści po złożeniu oferty.

W przypadku umów o udzielenie zamówienia publicznego kontrahen-
tem, który determinuje najważniejsze elementy umowy, jest zamawiający – 
podmiot publiczny. Występuje on nie tylko jako podmiot monopolistyczny, 
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ekonomicznie silniejszy, lecz ma również możliwość odwołania się do instru-
mentów władztwa publicznego8. 

Przepis art. 3531 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny9 
(dalej w skrócie: Kodeks cywilny), będący podstawą naczelnej zasady prawa 
zobowiązań, tj. swobody umów, nie neguje możliwości kształtowania stosun-
ków zobowiązaniowych przejawiających faktyczną nierówność stron. Sąd 
Najwyższy w orzeczeniu z dnia 18 marca 2008 r., o sygnaturze akt IV CSK 
478/07, wskazał, iż: z wyrażonej w art. 3531 k.c. zasady swobody umów wynika 
przyzwolenie na faktyczną nierówność stron umowy. Nieekwiwalentność sytuacji 
prawnej stron umowy nie wymaga, więc co do zasady istnienia okoliczności, które by 
ją usprawiedliwiały, skoro stanowi ona wyraz woli stron. W tym samym orzecze-
niu Sąd Najwyższy wskazuje jednakże, iż ukształtowanie stosunku prawne-
go, w którym w sposób jawny i oczywisty jedna ze stron stosunku prawnego 
jest pokrzywdzona, pozostaje w sprzeczności z zasadami współżycia spo-
łecznego, co w konsekwencji w świetle art. 58 § 2 Kodeksu cywilnego może 
zostać uznane za okoliczność powodującą nieważność umowy10. Zdaniem 
KIO zamówienia publiczne i zawierane w ich trybie umowy charakteryzu-
ją się tym, iż ich realizacja służyć ma interesowi publicznemu, dlatego też 
granice zasady swobody umów (tj. właściwość stosunku zobowiązaniowego, 
zasady współżycia społecznego, ustawa) mogą doznawać pewnych ograni-
czeń. W wyroku z dnia 26 listopada 2009 r. (sygn. akt: KIO/UZP 1547/09) 
izba wskazuje: przepisy ustawy Prawo zamówień publicznych modyfikują zasa-
dę równości stron stosunku zobowiązaniowego i stanowią specyficzne ograniczenie 
zasady swobody umów (art. 3531 k.c.), co znajduje odzwierciedlenie w treści zawie-
ranej umowy. Pewna nierówność stron umowy w sprawie zamówienia publicznego 

8   Zob. Wyrok KIO z 26 listopada 2009 r. (sygn. akt KIO/UZP 1547/09): Wskazać należy, że umowy 
zawierane w wyniku przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia publicznego mogą być 
uznane za sui generis umowy adhezyjne (vide: wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z 16 czerwca 2009 
r., KIO/UZP 694/09). Wynika to jednak, co do zasady, nie z przewagi ekonomicznej jednej 
ze stron umowy, co jest regułą w przypadku umów adhezyjnych, a z faktu, iż zama-
wiający działa w interesie publicznym. Tytułem komentarza wskazać należy, iż Krajowa 
Izba Odwoławcza w przytoczonym powyżej wyroku zawęża zjawisko adhezyjności umów 
wyłącznie do siły ekonomicznej jednej ze stron. W ocenie autorów przewaga jednej ze stron 
stosunku zobowiązaniowego, wynikająca z działania przez nią w interesie publicznym, 
w żaden sposób nie pozbawia umów o udzielenie zamówienia publicznego charakteru ad-
hezyjności, nadal bowiem mamy do czynienia z wykorzystywaniem pozycji dominującej 
przez jedną ze stron, co w istocie jest domeną tego rodzaju umów. 

9   Dz. U. 2014 r. poz. 121 j.t. 
10   Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 18 marca 2008 r. (sygn. akt IV CSK 478/07): Obiektyw-

nie niekorzystna dla jednej strony treść umowy zasługiwać będzie na negatywną ocenę moralną, 
a w konsekwencji prowadzić do uznania umowy za sprzeczną z zasadami współżycia społecznego 
w sytuacji, gdy do takiego ukształtowania stosunków umownych, który jest dla niej w sposób widocz-
ny krzywdzący, doszło przy świadomym lub tylko spowodowanym niedbalstwem, wykorzystaniu 
przez drugą stronę swojej silniejszej pozycji. Umowa zawarta przez stronę działającą pod presją fak-
tycznej przewagi kontrahenta nie może być bowiem uznana za wyraz w pełni swobodnej i rozważnie 
podjętej przez nią decyzji.
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wynika expressis verbis z przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych zawierają-
cej instrumenty prawne zastrzeżone wyłącznie na korzyść zamawiającego, np. zabez-
pieczenie należytego wykonania umowy przez wykonawcę (art. 147 i nast. PZP), 
prawo odstąpienia przez zamawiającego od umowy (art. 145 PZP). Zamawiający 
działa w interesie publicznym i ryzyko niepowodzenia zamierzonego w danym postę-
powaniu celu prowadzi częstokroć do niezaspokojenia uzasadnionych potrzeb szerszej 
zbiorowości. Zatem ryzyko zamawiającego przewyższa normalne ryzyko związane 
z prowadzeniem działalności gospodarczej, które występuje, gdy umowę zawierają 
dwaj przedsiębiorcy. Wskazać też należy, że (co nie tylko odpowiada zaspokojeniu 
potrzeb publicznych, ale mieści się już w kategoriach racjonalnych działań przed-
siębiorców) zamawiający może starać się zwiększyć odpowiedzialność wykonawców 
za należyte wykonanie zamówienia, obciążyć ich dodatkowym ryzykiem. Powyższe, 
o ile nie występują przesłanki wynikające z art. 3531 k.c. (niezgodność umowy z wła-
ściwościami stosunku prawnego, ustawą oraz zasadami współżycia społecznego) nie 
uchybia zasadzie swobody umów, również z tego powodu, że wobec wymagań okre-
ślonych w siwz, wykonawca może nie złożyć oferty na ustalonych przez zamawia-
jącego warunkach. Jeśli natomiast wykonawca podejmuje decyzje o złożeniu oferty, 
winien, uwzględniając ciężar narzucanych zobowiązań i wynikające z nich ryzyko, 
odpowiednio zabezpieczyć swoje interesy, kalkulując cenę ofertową. (…) Zamawia-
jący zwiększający odpowiedzialność wykonawców w związku z realizacją umowy 
winien uwzględnić konsekwencję takiego działania w postaci ewentualnego wzrostu 
ceny oferty.

Niemniej jednak wskazać należy, iż umowa o udzielenie zamówienia 
publicznego jest umową adhezyjną. Przejawia się to tym, że wykonawca ubie-
gający się o udzielenie zamówienia publicznego akceptuje jej postanowienia 
poprzez złożenie swojej oferty w postępowaniu o udzielenie zamówienia, 
zaś kalkulując swoje ryzyko, jak wskazuje KIO w przytoczonym powyżej 
wyroku, może podwyższyć proponowaną cenę. Podkreślenia jednak wyma-
ga fakt, iż oferenci nie mają żadnego faktycznego wpływu na kształtowanie 
treści umowy. Jedyną formą oddziaływania na treść postanowień umowy 
jest możliwość skorzystania ze środków ochrony prawnej. Zgodnie z art. 353¹ 
Kodeksu cywilnego strony zawierające umowę mogą ułożyć stosunek praw-
ny według swego uznania, byleby jego treść lub cel nie sprzeciwiały się wła-
ściwości (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom współżycia społecznego. 
Zmierzając do wykazania naruszenia powyższej normy, wykonawca musi 
zatem udowodnić, iż treść umowy lub jej cel sprzeciwia się właściwości sto-
sunku zobowiązaniowego, ustawie lub zasadom współżycia społecznego11.

W orzecznictwie KIO wskazuje się, że okoliczności takie jak opis przed-
miotu zamówienia zawarty w SIWZ w połączeniu z zapisami istotnych posta-
nowień umowy odnoszącymi się do sposobu płatności wynagrodzenia oraz 

11   Zob. Wyrok KIO z dnia 18 kwietnia 2011 r., o sygnaturze: 732/11.
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decydowania o obsadzie poszczególnych ośrodków mogą skutkować uzna-
niem, iż została naruszona norma prawna wyrażona w art. 353¹ Kodeksu 
cywilnego w związku z art. 29 ust. 1 i ust. 2 ustawy PZP. Jak wynika z treści 
art. 139 ust. 1 ustawy PZP, do umów w sprawach zamówień publicznych (...) 
stosuje się przepisy Kodeksu cywilnego, jeżeli przepisy ustawy nie stanowią 
inaczej. W tej materii ustawa PZP nie zawiera odrębnych postanowień, zatem 
znajduje tu zastosowanie w pełni art. 353¹ Kodeksu cywilnego12.

W celu zwiększenia zaangażowania podmiotów prywatnych w reali-
zację inwestycji infrastrukturalnych niezbędna jest zmiana obecnej relacji 
zamawiający – wykonawca, między innymi poprzez zwiększenie możliwości 
wpływania wykonawcy na treść przyszłej umowy. W tym celu konieczna jest 
zmiana nastawienia zamawiającego – organu władzy publicznej – i budowa 
partnerskiej relacji zamawiający – wykonawca. Należy zapewnić równorzęd-
ność stron wynikającą z cywilnoprawnego stosunku łączącego zamawiające-
go z wykonawcą. Relacje pomiędzy zamawiającym i wykonawcą oparte są 
na stosunkach cywilnoprawnych zakładających równość stron, a więc nie ma 
w nich miejsca na władztwo administracyjne, a żadna ze stron stosunku nie 
może zajmować pozycji dominującej w stosunku do drugiej strony (nawet 
mentalnie). 

Postuluje się wprowadzenie realnej możliwości negocjacji treści umów 
o udzielenie zamówienia publicznego. Zobowiązania umowne powinny być 
kształtowane w taki sposób, aby zapewnić racjonalny podział ryzyk, to zna-
czy odpowiadania przez strony umowy za ryzyka, które dana strona powo-
duje (są z daną stroną związane). Rozłożenie praw i obowiązków pomiędzy 
zamawiającym i wykonawcą powinno być zgodne z zasadą Kodeksu cywil-
nego, jaką jest równość stron i poszanowanie partnera. Mamy bowiem do 
czynienia ze stosunkami cywilnoprawnymi, a nie administracyjno-prawny-
mi, w których jedna ze stron posiada uprawnienia władcze w stosunku do 
drugiej strony.

Wykorzystanie wzorców FIDIC i problemy wynikające z ich 
błędnej interpretacji
Stworzone przez FIDIC wzory kontraktów budowlanych są powszechnie 
stosowanymi wzorcami umów zarówno w obrocie krajowym, jak i między-
narodowym. Standardowe warunki kontraktów opracowane przez Federację 
stanowią źródło przykładowych umów w takich obszarach, jak: roboty inży-
nieryjno-budowlane, roboty budowlane i wykonanie projektu budowlanego, 
kontrakt „pod klucz”, krótka forma umowy i inne. Kontrakty te potocznie 
nazywane są „tęczowymi kontraktami”, którą to nazwę zaczerpnięto od 
kolorów okładek wydań poszczególnych umów. Przygotowane przez Fede-

12   Tamże.
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rację wzory kontraktów stanowią owoc współpracy inżynierów i prawników, 
by przy uwzględnieniu kwestii prawnych być wygodnym instrumentem pra-
cy inżyniera na placu budowy13. Podstawowe wzorce są na bieżąco aktualizo-
wane, by sprostać wciąż zmieniającym się standardom, przy próbie ciągłego 
zachowania uniwersalności ich wykorzystania. Warunki poszczególnych 
FIDIC zostały opracowane w taki sposób, że każdy z kontraktów składa się 
z klauzul ogólnych i dodatkowych postanowień szczególnych. Kluczem do 
sukcesu wykorzystania wzorców FIDIC jest możliwość dostosowania warun-
ków szczególnych do potrzeb danej inwestycji, jednakże przy zachowaniu 
ogólnej, uniwersalnej struktury kontraktu. Dodatkowym atutem warunków 
kontraktowych FIDIC jest zasada zrównoważonego podziału ryzyka, przeja-
wiająca się w tym, iż ryzyko obciąża tę stronę umowy, która ma kontrolę na 
realizacją projektu budowlanego i może przewidzieć dane ryzyko14.

Stosowanie wzorców FIDIC w polskich realiach, pomimo wskazanych 
powyżej zalet, napotyka również trudności. Pojawiają się one zasadniczo na 
dwóch płaszczyznach. Pierwszą jest przyziemna, acz niosąca nierzadko dale-
ko idące skutki i problemy interpretacyjne kwestia tłumaczenia z oryginal-
nej, angielskiej wersji językowej kontraktów. Trudności rodzą interpretacje 
poszczególnych słów i ich odmiennego znaczenia w polskiej wersji językowej. 
Jako przykład można wskazać na słowo termination, które z języka angiel-
skiego na język polski można przetłumaczyć jako rozwiązanie lub wypowie-
dzenie (w odniesieniu do umów). Każde z tłumaczeń słówka termination ma 
w polskim języku prawnym inne znaczenie, co w praktyce rodzi uzasadnio-
ne problemy interpretacyjne. Drugą z problemowych płaszczyzn stosowania 
kontraktów FIDIC w Polsce jest ich nie tyle niezgodność z polskim prawem, 
co brak w naszym systemie pewnych instytucji lub ich odpowiedników poja-
wiających się w tychże kontraktach i zmiany wprowadzone do FIDIC, które 
zakłócają równość praw i obowiązków wykonawcy i zamawiającego, stawia-
jąc w uprzywilejowanej pozycji podmiot publiczny.

Zastosowanie warunków FIDIC w Polsce możliwe jest dzięki zasadzie 
swobody umów (art. 3531 Kodeksu cywilnego), jednakże ich pełne zastosowa-
nie nastręczać może wielu trudności, głównie polegających na takim ukształ-
towaniu warunków szczególnych kontraktu, by pozostawał on w zgodności 
z powszechnie obowiązującymi przepisami prawa. 

Kontrakty powstające na bazie FIDIC coraz częściej wykorzystywane 
są także przez podmioty publiczne w ramach przetargów na zamówienia 
publiczne. Zastosowanie wzorów FIDIC w ramach przetargów organizo-
wanych w oparciu o przepisy PZP rodzi dodatkową trudność – stosowania 
miękkich, poddających się modyfikacji postanowień kontraktów FIDIC do 

13   W. Wyrzykowski, J.A. Strzępka, Wybrane problemy stosowania międzynarodowych standardo-
wych warunków kontraktowych FIDIC – cz. I, „Monitor Prawniczy” 16/2013.

14   Tamże.
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sformalizowanego prawa zamówień publicznych15. Dostrzeżona trudność 
w połączeniu z tendencją zamawiających do przerzucania całej odpowiedzial-
ności na wykonawcę prowadzi do „wynaturzeń” podstawowych instytucji 
wzorów kontraktowych FIDIC, co z kolei może prowadzić do zachwiania 
spójności kontraktu, będącej jedną z jego podstawowych cech. Wśród najczę-
ściej dostrzeganych zmian warunków kontraktowych FIDIC wskazać należy 
na zmianę i ograniczenie roli Inżyniera Kontraktu, którą zamawiający zasad-
niczo starają się sprowadzić do roli inspektora nadzoru inwestorskiego16. 
Takie zachowanie wypacza rolę, którą przyznano mu na mocy FIDIC.

Wskazać należy, iż NIK w podsumowaniu wyników kontroli „Wykony-
wania przez GDDKiA obowiązków inwestora przy realizacji inwestycji dro-
gowych” pozytywnie odniosła się do stosowania wzorca umowy o roboty 
budowlane wypracowanego przez FIDIC, co więcej, wskazuje na koniecz-
ność rozważenia szerszego zastosowania omawianych warunków kontrak-
towych17.

Postuluje się opracowanie własnego wzoru umowy pomiędzy zama-
wiającym i wykonawcą, zgodnego z polskim porządkiem prawnym, dostoso-
wanego do instytucji polskiego prawa cywilnego i precyzyjnie definiującego 
pojęcia w nim używane. Takie rozwiązanie pozwoli ograniczyć nadużywa-
nie przez zamawiających dowolnego wprowadzania do umów o udziele-
nie zamówienia publicznego opartych na warunkach kontraktowych FIDIC 
zmian faworyzujących podmioty publiczne (co jest tłumaczone konieczno-
ścią dostosowania treści umowy do polskiego porządku prawnego), a tym 
samym pozwoli w większej mierze zachować ekwiwalentność świadczeń 
poszczególnych stron umowy. 

Kryteria wyboru wykonawców 
Najniższa cena jako kryterium wyboru wykonawcy jest przedmiotem stałej 
krytyki. Wprowadzenie obowiązku stosowania innych kryteriów niż kryte-
rium ceny jest rozwiązaniem efektywniejszym. Odejście od kryterium ceny 
jest stałym postulatem zgłaszanym przez praktyków z zakresu zamówień 
publicznych. Potrzeba zmian w zakresie wagi kryteriów wyboru wykonawcy 
spotkała się również z aprobatą i uznaniem w toku prowadzonych prac legi-
slacyjnych. 

15   Tamże.
16   Najwyższa Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Wykonywanie przez GDDKiA 

obowiązków inwestora przy realizacji inwestycji drogowych, Warszawa kwiecień 2013, s. 
9, w podsumowaniu wyników kontroli wskazuje, co następuje: Wskazane byłoby przy tym, 
ograniczyć do niezbędnego minimum wprowadzanie zmian w umowach polegających na odstępstwie 
od wzorca umowy FIDIC, w tym nie rezygnować z zapisów o uzasadnionej waloryzacji cen, która 
zmniejsza ryzyko obu stron umowy. Nie należy również ograniczać inżyniera kontraktu do roli in-
spektora nadzoru. 

17   Tamże. s. 7-8.
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Odnośną zmianę proponuje się m.in. w poselskim projekcie ustawy 
o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych, druk nr 1653. W uzasad-
nieniu do projekt argumentując na rzecz obowiązku stosowania innych niż 
cena kryteriów wyboru wykonawców trafnie stwierdzono, że stosowanie 
wyłącznie kryterium ceny przy nabywaniu zamówień publicznych, prowadzi 
w wielu przypadkach do ponoszenia znacznie wyższych kosztów eksploata-
cji i użytkowania przedmiotu zamówienia oraz obniżenia jakości świadczenia 
usług. Należy więc zobowiązać zamawiających do dokonania przy wyborze 
analizy, czy kryterium cenowe na pewno jest najbardziej opłacalne18. 

Należy zatem położyć większy nacisk na pozacenowe kryteria ocenia-
nia, tj. kryteria urbanistyczne, architektoniczne, funkcjonalności, ekologiczne, 
ekonomiczne oraz doświadczenie wykonawcy. Powyższe nie tylko pozwo-
li na udzielenie zamówienia podmiotom będącym w stanie rzeczywiście 
sprostać stawianym im zadaniom. Doprowadzi to również do racjonalizacji 
inwestycji i osiągnięcia przez wykonawcę zysku w związku z realizacją dane-
go zamówienia. Doświadczenie podpowiada, że najniższa cena, jak i brak 
zysku po stronie wykonawcy nie stanowią gwarancji dobrego wykonania 
przedmiotu zamówienia. Te praktyczne aspekty realizacji inwestycji muszą 
być brane pod uwagę także z tego względu, iż dopiero sfinalizowanie inwe-
stycji w odpowiednim standardzie stanowi o realizacji interesu publicznego. 
Z tego względu wybór wykonawcy powinien opierać się o kryterium szersze 
niż interes majątkowy Skarbu Państwa związany z wysokością wynagrodze-
nia wykonawcy. 

Dotychczasowe doświadczenia bezspornie dowodzą, że wybór wyko-
nawcy w oparciu o kryterium najniższej ceny jest kryterium zawodnym. 
Bardzo często wybór wykonawcy oferującego najniższą cenę jest wyborem 
najdroższym i najmniej efektywnym. 

Wskazać należy, że postanowienia „Czerwonej księgi” i „Żółtej księgi” 
FIDIC zalecane są w sytuacjach, gdy jedna ze stron bierze całkowitą odpo-
wiedzialność za całe przedsięwzięcie inżynieryjne, obejmujące również 
zaprojektowanie, wytworzenie, dostarczenie i zainstalowanie urządzeń oraz 
zaprojektowanie i realizację robót budowlanych i inżynieryjnych zawie-
ranych w przetargach o charakterze międzynarodowym. Federacja zaleca 
stosowanie warunków na realizację EPC/„pod klucz” w przypadkach reali-
zacji zakładu produkcyjnego, elektrowni, fabryki lub podobnego zakładu, 
a także przedsięwzięć z dziedziny infrastruktury lub innego typu inwestycji, 
gdy wymagany jest wyższy stopień pewności co do ostatecznej kwoty wyna-
grodzenia wykonawcy oraz jeżeli charakter zamierzonego przedsięwzięcia 
wymaga, aby wykonawca przyjął na siebie całkowitą odpowiedzialność za 
projektowanie i realizację zamierzonego przedsięwzięcia.

18   Uzasadnienie do poselskiego projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicz-
nych, druk nr 1653, s. 26 i nast. 
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Z drugiej strony wskazuje się, że nie ma powodu używania kryterium 
ostatecznego wynagrodzenia ryczałtowego w przypadku, jeżeli czas lub 
informacje dla oferentów są niewystarczające do dokonania analizy i spraw-
dzenia wymagań zamawiającego lub sporządzenia projektów, studiów i oce-
ny ryzyka. Dodatkowo warunki „pod klucz” nie powinny być stosowane, 
jeżeli realizacja inwestycji wymaga znacznego nakładu prac budowlanych 
pod ziemią lub innych obszarach, których wykonawcy nie mogą zbadać19.

Z powyższego względu z niepokojem należy przyjąć argumenty Rzą-
du, że odejście od kryterium ceny nie będzie miało wpływu na jakoś świad-
czenia wykonawcy oraz finalne koszty realizacji inwestycji, w tym koszty 
eksploatacji i użytkowania. Niezrozumiały jest zwłaszcza ten argument, iż 
odejście od wyłącznego kryterium ceny: może skutkować nieracjonalnym sto-
sowaniem innych kryteriów przez zamawiających, w szczególności w obawie przed 
ewentualnymi zarzutami dotyczącymi nieefektywnego wydatkowania przez nich 
środków publicznych20. Za nietrafny należy uznać argument, iż w przypadku 
zamówień na roboty budowlane wskazywanie dodatkowego, poza ceną, kry-
terium oceny oferty jest bezprzedmiotowe, albowiem wymagania, których 
mogą dotyczyć ewentualne pozacenowe kryteria oceny oferty, są bezwzględ-
nie wymagane od każdego z wykonawców przystępujących do postępowa-
nia o udzielenie zamówienia publicznego21. Praktyka dowodzi jednak, że 
kryterium najniższej ceny nie chroni Skarbu Państwa przed angażowaniem 
w realizacje inwestycji publicznych pomiotów, które nie oferują rzeczywistej 
zdolność wykonania zamówienia w określonej cenie i w określonym termi-
nie. Z tego względu sposób wyboru wykonawcy należy zracjonalizować. 

Należałoby wprowadzić wymagania dotyczące sytuacji ekonomicznej 
i finansowej wykonawcy, których spełnienie pozwala mu na złożenie oferty, 
gwarantujące, że wykonawca jest w stanie zrealizować inwestycje na warun-
kach finansowania ustalonych w umowie. Wprowadzony mechanizm winien 
eliminować z przetargów podmioty, które nie dysponują odpowiednimi 
środkami finansowymi. Jest to o tyle istotne, iż powszechnym jest ustalanie 
w umowach płatności za wykonane prace dopiero po ich wykonaniu. Ozna-
cza to, że wykonawca musi poczynić określone nakłady, w tym m.in. zakupić 
materiały, zapłacić wynagrodzenie swoim pracownikom i podwykonawcom, 
zanim uzyska płatność za wykonane prace od zamawiającego. Praktycznie 
płatności dokonywane są za roboty wykonane 6 miesięcy wcześniej. W tej 
sytuacji kryterium najniższej ceny nie daje jakiejkolwiek gwarancji, że sytu-
acja finansowa wykonawcy pozwoli mu na sprawną realizację zamówienia22. 

19   W. Wyrzykowski, J.A. Strzępka, dz. cyt.
20   stanowisko Rządu z dnia 3 października 2013 r. wobec poselskiego projekt ustawy o zmia-

nie ustawy – Prawo zamówień publicznych (druk sejmowy nr 1653), s. 20 i nast. 
21   Tamże.
22   Informacja NIK o wynikach kontroli: Wykonywanie przez GDDKiA obowiązków inwesto-

ra przy realizacji inwestycji drogowych, Nr ewid. 191/2012/P12076/KIN, s. 19. 
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Wykonawca musi posiadać zdolność „kredytowania” inwestycji do momentu 
jej rozliczenia. Omawianą zdolność winien uwzględniać zamawiający na eta-
pie wyboru wykonawcy. 

W przypadku oferty składanej przez konsorcjum wykonawców wyma-
gania winno się rozszerzyć m.in. w zakresie doświadczenia w realizacji 
podobnych inwestycji, płynności finansowej, do każdego z wykonawców – 
członków konsorcjum. Na etapie udzielania zamówienia i ustalania treści 
umowy należy również jasno określać kryteria wyboru podwykonawców, 
tak aby odejście od kryterium najniższej ceny było zmianą na rzecz kryterium 
zdolności do efektywnej realizacji inwestycji przez wykonawcę i współpracu-
jących z nim podwykonawców. 

Jak wskazano w raporcie Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów 
(dalej jako: UOKiK) pt. Raport System Zamówień Publicznych a rozwój konkuren-
cji w gospodarce w 90% przetargów przeprowadzanych w trybach konkuren-
cyjnych w Polsce cena jest jedynym kryterium wyboru oferty, podczas gdy 
w Europie dla zamówień powyżej progów UE jedynie ok. 30% przetargów 
rozstrzyganych jest w oparciu tylko o kryterium ceny23. Taka praktyka nie 
tylko sprzyja zmowom przetargowym, o czym alarmuje UOKiK w przywo-
łanym powyżej Raporcie, lecz także ma to zasadnicze znaczenie dla wartości 
wynagrodzenia wykonawców realizujących zamówienie. 

Oparcie przetargów publicznych wyłącznie na kryterium ceny tworzy 
problem tzw. bariery dostępu do przetargu. Dla porównania wskazać nale-
ży, iż poza rynkiem zamówień publicznych cena jest tylko jednym z wielu 
parametrów, jakimi kierują się przedsiębiorcy czy konsumenci. Poza ceną 
istotnymi elementami wyboru konkretnej oferty są między innymi jakość, 
terminowość i gwarancja. Jak wskazuje UOKiK, nie zawsze najniższa cena 
jest najlepszym rozwiązaniem z punktu widzenia ekonomii: Stosowanie jedy-
nie kryterium ceny nie pozwala efektywnie konkurować przedsiębiorcom, którzy nie 
są w stanie wygrać rywalizacji cenowej, ale mogącym zaoferować produkt ogólnie 
najkorzystniejszy z punktu widzenia zamawiającego i podatnika przy uwzględnieniu 
wszystkich jego cech. Stosowanie wyłącznie kryterium ceny może być ekwiwalen-
tem, ale może też towarzyszyć opisanemu powyżej problemowi zbyt sztywnego opisu 
przedmiotu zamówienia24. 

Oparcie wyboru oferty wyłącznie na kryterium ceny prowadzi do pato-
logicznych wręcz sytuacji, w których potencjalni wykonawcy składają oferty 
na granicy opłacalności realizacji zamówienia publicznego. Takie działania 
są niezwykle niebezpieczne dla wykonawców, który zazwyczaj kierując się 
koniecznością pozostania na rynku czy też chęcią pozyskania doświadczenia,  
w dużej mierze sami finansują realizację inwestycji (narażając się przez to 

23   Raport System Zamówień Publicznych a rozwój konkurencji w gospodarce, Urząd Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentów, Warszawa, wrzesień 2013, s. 68.

24   Tamże.
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na niewypłacalność), mają w perspektywie otrzymanie zaniżonego wyna-
grodzenia, o ile nie wystąpią żadne nieprzewidziane okoliczności. Realizacja 
inwestycji infrastrukturalnych jak najniższym kosztem jest korzystna z finan-
sowego punktu widzenia zamawiającego, jednakże jest to wyłącznie krótko-
wzroczna perspektywa oszczędności. Niska cena, a tym samym niewielkie 
wynagrodzenie dla wykonawcy, skłania do poszukiwania najtańszych roz-
wiązań, które w dalszej perspektywie mogą okazać się zawodne, nietrwałe, 
a dla zamawiającego wymagające kolejnych wysokich nakładów finanso-
wych związanych z naprawą tego co zostało wybudowane „tanim kosztem”. 

Niezależnie od powyższego, niskie wynagrodzenie wykonawcy powo-
duje problemy społeczne. W związku z faktem, iż koszt pracy jest często 
jednym z podstawowych kosztów wykonania zamówienia, wykonawcy 
poszukują oszczędności również w wynagrodzeniach oferowanych swoim 
pracownikom25. 

Jedną z przyczyn ciągłego zaniżania wynagrodzeń jest brak defini-
cji rażąco niskiej ceny. Ustawa PZP posługuje się wprawdzie tym pojęciem 
w kontekście odrzucenia oferty (art. 89 i 90 PZP), jednakże nie wskazano 
jego wyjaśnienia. Postuluje się wprowadzenie definicji legalnej rażąco niskiej 
ceny, której konkretne określenie pozwoli na większą kontrolę zamówień 
publicznych w tym aspekcie. We wprowadzeniu definicji rażąco niskiej ceny 
upatrywać należy odejścia przez wykonawców od praktyki zaniżania wyna-
grodzenia i realizacji inwestycji na granicy opłacalności, co dodatkowo może 
przełożyć się na wzrost konkurencji wśród zamawiających poprzez większe 
zaangażowanie niewielkich podmiotów, które w obecnych realiach nie są 
w stanie konkurować cenowo z gigantami branży budowlanej. Pod rozwa-
gę należy także poddać możliwość wprowadzenia, na mocy porozumienia 
stron, zmian w zawartej już umowie o udzielenie zamówienia publicznego, 
w przypadku zaistnienia istotnych dla wykonawcy okoliczności, których nie 
mógł wcześniej przewidzieć, jak również waloryzację cen.

Wysokość kar umownych
Nieodłącznym elementem kontraktów dotyczących robót budowlanych jest 
zabezpieczenie wykonania zobowiązań karami umownymi. Podstawową 
funkcją kar umownych jest funkcja kompensacyjna. Karę umowną zgodnie 
z wytycznymi doktryny prawa cywilnego należy traktować jako substytut 
odszkodowania za niewykonanie lub nienależyte wykonanie zobowiązania 
pieniężnego (wynika to wprost z art. 483 Kodeksu cywilnego). Poza funkcją 
kompensacyjną, karę umowną można traktować jako zabezpieczenie wyko-
nania zobowiązania, zwiększenie pewności jego realizacji oraz ułatwienie 
naprawienia szkody26. Dostrzegalną praktyką zamawiających jest mnożenie 

25   Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy, dz. cyt. 
26   A. Rzetecka-Gil, Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowiązania – część ogólna, LEX/el., 2011.
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ilości zobowiązań zabezpieczonych karami umownymi oraz ciągły wzrost 
ich wysokości. Nadto funkcja zabezpieczająca wykonanie zobowiązania, 
która z założenia jest jedynie akcesoryjnym elementem kar umownych, 
zaczyna przekształcać się w istotę zastosowania tej instytucji prawa cywilne-
go w umowach o udzielenia zamówienia publicznego. Nie można zgodzić 
się z Krajową Izbą Odwoławczą, która w wyroku z dnia 22 grudnia 2008 r., 
o sygnaturze akt: KIO/UZP 1431/08, wskazuje: podkreślenia jednak wymaga 
fakt, że na gruncie prawa zamówień publicznych, kara umowna ma szczególne zna-
czenie. Bardzo istotna jest funkcja prewencyjno-wychowawcza, z punktu widzenia 
której, kara umowna ma stanowić zaporę dla dokonywania naruszeń, a skuteczną 
barierą będzie wtedy, kiedy jej dolegliwość będzie miała znaczenie, w sensie finan-
sowym, dla wykonawcy. Chodzi bowiem o to, żeby nie dochodziło do przypadków 
odstąpienia od umowy, co powodowałby wdrożenie kolejnej procedury udzielenia 
zamówienia publicznego, jak również, żeby nie było sytuacji, kiedy zamówienie nie 
będzie realizowane, podczas gdy obowiązek jego realizacji wynika z zadań własnych 
danego zamawiającego, niejednokrotnie zaspokajającego interesy pewnej społeczno-
ści, zbiorowości, realizującego zadania o znaczeniu państwowym. Zaprezentowane 
w orzeczeniu usprawiedliwienie stosowania wysokich kar umownych sta-
nowi wyraz zaburzenia relacji handlowej, którą niewątpliwie jest umowa 
o udzielenie zamówienia publicznego. Podmioty publiczne akcentują w ten 
sposób sferę imperium, choć w przypadku umów o udzielenie zamówienia 
publicznego mamy do czynienia ze sferą dominium (działania Skarbu Pań-
stwa lub jednostek samorządu terytorialnego jako zamawiających). Należy 
mieć na uwadze, że wysokość kar umownych jest niewspółmiernie wysoka 
w porównaniu z wysokością wynagrodzenia należnego wykonawcy. 

Istotnym problemem, na który napotykają wykonawcy, jest przedwcze-
sne naliczanie kar umownych i ich potrącanie z należnym wykonawcom 
wynagrodzeniem, co powoduje po ich stronie poważne trudności finansowe. 
Jako przykład można wskazać roszczenie o przedłużenie czasu na ukończe-
nie, do którego złożenia stosownie do postanowień klauzuli 8.4. w związku 
z klauzulą 20.1. FIDIC uprawniony jest wykonawca. Zanim roszczenie o prze-
dłużenie czasu na ukończenie zostanie ostatecznie rozstrzygnięte przez inży-
niera kontraktu czy zamawiającego, wykonawca może znaleźć się w sytuacji, 
w której przekroczeniu uległ czas na ukończenie inwestycji i z tego tytułu 
zamawiający zacznie potrącać należność z tytułu kar umownych z wynagro-
dzeniem wykonawcy. Postuluje się odejście od obecnego wykorzystania kar 
umownych, jak wskazano w przywołanym powyżej orzeczeniu KIO, pełnią-
cych funkcję „prewencyjno-wychowawczą” na rzecz właściwej, odszkodo-
wawczej funkcji kar umownych, jaka została nadana im przepisy Kodeksu 
cywilnego. Jak wskazano w jednym z postulatów dotyczących usprawnienia 
realizacji inwestycji infrastrukturalnych w Polsce: Należy zracjonalizować wyso-
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kość kar umownych, a ich naliczenie powinno być możliwe dopiero po zakończeniu 
realizacji przedmiotu umowy, w tym po całościowym rozstrzygnięciu i rozliczeniu 
roszczeń zgłoszonych przez Wykonawcę w związku z realizacją umowy.

Wykonalność terminów
Istotną dolegliwością, z którą borykają się dziś podmioty prywatne angażu-
jące się w realizację inwestycji publicznych, jest zachowanie kontraktowych 
terminów. Terminy te są arbitralnie ustalone przez zamawiającego. Biorąc 
pod uwagę uprzywilejowaną pozycje strony publicznej, a w szczególności 
faktyczny brak możliwości negocjowania terminów wykonania zamówienia, 
można mówić o terminach narzuconych w przez stronę publiczną jako stronę 
silniejszą.

W tym zakresie wskazać przede wszystkim należy na potrzebę ustala-
nia realnych terminów realizacji kontraktów, to znaczy takich, które w rów-
nym stopniu uwzględniać będą potrzeby interesu publicznego związane 
z koniecznością realizacji inwestycji oraz czynniki obiektywne, umożliwiają-
ce podmiotowi prywatnemu wykonanie przedsięwzięcia. Chodzi zatem o to, 
aby terminy były rozsądne, czyli takie, w których daną inwestycję jest wstanie 
wykonać podmiot działający starannie i rzetelnie oraz posiadający do tego 
odpowiednią zdolność organizacyjno-finansową. Przy obecnym układzie sto-
sunków umownych, która już w fazie negocjacyjnej, ofertowej, zdominowana 
jest przez stronę publiczną, jest to bardzo istotny problem. Brak elastyczności 
stanowiska zamawiającego w kwestii terminów rzutuje w konsekwencji na 
sprawność realizacji inwestycji. W drugiej kolejności przekłada się to nato-
miast na wikłanie stron w spory sądowe dotyczące np. rozliczenia kontraktu 
i kar umownych. 

Terminy realizacji przedmiotu zamówienia powinny być ustalane 
w sposób racjonalny i powinna istnieć realna możliwość ich dotrzymania 
przez wykonawcę. Termin powinien być ustalany po uprzedniej szczegóło-
wej analizie przez zamawiającego przede wszystkim możliwości technolo-
gicznych pozwalających na prawidłową realizację przedmiotu zamówienia 
oraz panujących warunków klimatycznych. Nie należy wprowadzać terminu 
realizacji umowy – tzw. Pierwotnego Czasu na Ukończenie – niepodlegające-
go przedłużeniu niezależnie od występujących okoliczności. Należy określać 
jeden termin wykonania przedmiotu zamówienia – Czasu na Ukończenie. 

Postulowanym rozwiązaniem jest uczynienie terminu wykonania inwe-
stycji przedmiotem rzeczywistych negocjacji pomiędzy stroną publiczną 
i podmiotami prywatnymi mającymi zamiar zaangażować się w realizacje 
inwestycji. Tylko wówczas zamawiający będzie miał pewność, że propono-
wany przezeń termin wykonania jest terminem realnym i odpowiada moż-
liwościom przedsiębiorców działających na danym rynku. W każdym bądź 
razie nie może być to termin subiektywnie narzucony przez zamawiającego.
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Potrzeba niezależności inżyniera kontraktu
W przyjętym modelu zaangażowania podmiotów prywatnych w realiza-
cję inwestycji publicznych przewidziano instytucję inżyniera kontraktu. Ze 
względu na posiadaną wiedzę i doświadczenie w zakresie projektowania 
i budowy miał on wspierać wykonawcę i inwestora publicznego w prawi-
dłowej realizacji umowy, a w sprawach roszczeń bezstronnie uczestniczyć 
w uzgodnieniach pomiędzy obiema stronami i proponować rozstrzygnię-
cia. Jednak wprowadzając dodatkowe zapisy do zawieranych umów, strona 
publiczna ogranicza jego rolę do roli inspektora nadzoru inwestorskiego. 
W szczególności wyraża się to poprzez uniemożliwienie mu przyjęcia innego 
stanowiska niż zamawiający (który nota bene pokrywa koszty jego wynagro-
dzenia). Ocena obecnej praktyki prowadzi do konkluzji, że inżynier kontrak-
tu wbrew założeniom stał się przedstawicielem zamawiającego. Nie jest to 
rozwiązanie prawidłowe. 

Analizując pozycję prawną inżyniera kontraktu, należy jednoznacz-
nie wskazać, że nie jest on stroną umowy. W założeniu twórców warunków 
umownych FIDIC inżynier kontraktu miał być osobą trzecią, niezależną od 
stron umowy, tj. zamawiającego i wykonawcy, która miała sprawować „admi-
nistrację nad kontraktem”. Innymi słowy, inżynier kontraktu miał być pod-
miotem niezależnym, stojącym pomiędzy stronami umowy, który w trakcie 
realizacji inwestycji miał obiektywnie i fachowo podejmować bieżące decyzje, 
dotyczące np. akceptacji robót czy też przyznania dodatkowego wynagro-
dzenia wykonawcy w zamian za wykonane roboty dodatkowe. Jednym z naj-
ważniejszych obowiązków i uprawnień inżyniera kontraktu jest wystawianie 
świadectw przejęcia oraz płatności, które związane są z instytucjami odbioru 
oraz zapłaty umówionego wynagrodzenia.

Niezależności inżyniera kontraktu ma znaczenie nie tylko dla spraw-
ności realizacji inwestycji. Jego działalność wpływa na relacje pomiędzy 
stronami. Zakres kompetencji inżyniera kontraktu jest bowiem szeroki. Do 
kluczowych uprawnień inżyniera kontraktu, które istotnie determinują sto-
sunki między stronami, są m.in. prawo do wydania wykonawcy polecenia 
w sprawie zastąpienia lub ponownego wykonania wszelkich urządzeń, 
materiałów i robót, możliwość nakazania wykonawcy zawarcia umowy pod-
wykonawczej z określonym podmiotem, a także uprawnienie do zawieszenia 
wykonania części lub całości robót przez wykonawcę. W skrajnych przypad-
kach inżynierowi kontraktu przydaje się również kompetencję w przedmio-
cie jednostronnej zmiany umowy na żądanie zamawiającego27. W tym miejscu 
warto jedynie zaznaczyć, że charakter prawny wydawanych przez inżyniera 
kontraktu poleceń wzbudza pewne wątpliwości. W piśmiennictwie prawni-

27   L. Mokosa, Warunki FIDIC często nie przystają do polskich realiów,  http://edgp.gazetaprawna.
pl/index.php?act=mprasa&sub=article&id=472901
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czy spornym jest, czy takie polecenie jest jednostronną czynnością prawną28. 
W konsekwencji sporny staje się zakres związania wykonawcy odnośnymi 
poleceniami inżyniera kontraktu.

Obecny model zarządzania realizacją inwestycji, w tym nadzoru nad 
realizacją robót, nie uwzględnia potrzeby funkcjonowania inżyniera kontrak-
tu jako czynnika fachowego, niezależnego od stron. W efekcie jest to model 
konfliktogenny i przez to mało efektywny. Inżynier kontraktu, niezależny 
fachowiec będący autorytetem uznanym przez obie strony, winien przedsta-
wiać im swoje niezależne stanowisko w sprawach spornych. Pozwoliłoby to 
zapobiec wielu dalszym sporom między stronami, w konsekwencji ograni-
czyło ilość i zakres spraw spornych, które wymagają rozstrzygnięcia sądu. 
Obecnie jest to niemożliwe, gdyż inżynier kontraktu, zamiast fachowego  jest 
faktycznie przedstawicielem tylko jednej strony – zamawiającego29.

Dysfunkcję kształtowanej obecnie roli inżyniera kontraktu dostrzeżono 
m.in. w wynikach kontroli NIK. W Informacji NIK o wykonywaniu przez 
GDDKiA obowiązków inwestora przy realizacji inwestycji drogowych wska-
zano, że inżyniera kontraktu z roli niezależnego eksperta (arbitra), ograni-
czono praktycznie do roli inspektora nadzoru inwestorskiego. Przy czym 
podkreślono, że uniezależnienie inżyniera kontraktu jest ważnym remedium, 
które przyczyni się do usprawnienia procesu inwestycyjnego, a w zwłaszcza 
dla racjonalizacji modelu zarządzania projektami inwestycyjnymi. Trafnie 
zwrócono uwagę, że niezależność inżyniera kontraktu będzie również służyć 
zrównoważaniu interesów zamawiającego i wykonawców30. 

Zauważyć należy, że instytucje arbitrażowe – instytucje niezależne 
i oparte na czynniku fachowym – które funkcjonują w różnych dziedzinach 
życia publicznego, otwierają stronom możliwość polubownego i konsensual-
nego załatwienia sporów. Praktyka ich funkcjonowania dowodzi, że w dużej 
liczbie przypadków strony, wysłuchawszy argumentacji uznanego i nieza-
leżnego fachowca, dochodzą do porozumienia. 

Mając na uwadze skalę sporów sądowych pomiędzy Skarbem Państwa 
i podmiotami zaangażowanymi w realizacje inwestycji publicznych, należy 
postulować zmiany mające na celu uniezależnienie inżyniera kontraktu od 
strony publicznej i przypisanie mu rzeczywistej roli niezależnego eksperta. 
Przyczyni się to do konsensualnego rozstrzygania znacznej liczby sporów. 

28   W. Wyrzykowski, J.A. Strzępka, Wybrane problemy stosowania międzynarodowych standardo-
wych warunków kontraktowych FIDIC – cz. II, „Monitor Prawniczy” 17/2013, s. 3 i nast.; A. Ar-
chanowicz, Status prawny polecenia inżyniera kontraktu, „Biuletyn Konsultant” nr 1/2007, s. 5

29   L. Mokosa, Warunki FIDIC często nie przystają do polskich realiów,   http://edgp.gazetaprawna.
pl/index.php?act=mprasa&sub=article&id=472901

30   Informacja NIK o wynikach kontroli: Wykonywanie przez GDDKiA obowiązków inwesto-
ra przy realizacji inwestycji drogowych, Nr ewid. 191/2012/P12076/KIN s. 9 i nast. 
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Etapowanie przedsięwzięcia, kilku wykonawców
Obecna praktyka udzielania zamówień publicznych związanych z realizacją 
inwestycji infrastrukturalnych cechuje się znacznym etapowaniem inwestycji. 
Można wręcz mówić o rozdrabnianiu zamówień publicznych. Najlepszym 
tego przykładem jest realizacji inwestycji autostradowych i organizowanie 
przetargów na realizację poszczególnych kilkunasto- lub kilkudziesięciokilo-
metrowych fragmentów tej samej autostrady. Obrazuje to przykład budowy 
autostrady A1 w okolicach Torunia i granicy etapów realizowanych przez 
różnych wykonawców – w chwili obecnej użytkownicy autostrady na odcin-
ku około jednego kilometra zmuszeni są dokonywania płatności na rzecz 
jednego z operatorów drogi, by po chwili pobrać bilet na przejazd kolejnym 
odcinkiem. 

W celu uniknięcia podobnych sytuacji postuluje się, by poszczególnym 
wykonawcom udzielać zamówień na większe etapy (części zamówienia), aby 
eliminować ich rozdrabnianie. Taka praktyka pozwoli ograniczyć ryzyko nie-
ukończenia fragmentu etapu przez jednego z Wykonawców i zablokowania 
przez to możliwości eksploatacji całej inwestycji. W przypadku zaś przetar-
gów na realizację istotnych inwestycji o bardzo dużym zakresie należy wpro-
wadzić obowiązek organizowania przetargów wielostopniowych.

Roszczenia wykonawcy na tle klauzuli 20.1. FIDIC
Warunki kontraktowe FIDIC, jako instrument uniwersalny, zawierają szereg 
instytucji, które nie mają odpowiedników w polskim systemie prawa. Co wię-
cej, niektóre regulacje szczegółowe proponowane w omawianych warunkach 
kontraktów są sprzeczne z polskim prawem31. Przykładem takiego postano-
wienia kontraktowego FIDIC jest klauzula 20.1.

W ukształtowanym na tle tego postanowienia orzecznictwie sądowym 
stwierdzono bowiem, że termin na złożenie przez wykonawcę do inżyniera 
kontraktu powiadomienia o roszczeniu wykonawcy (przewidzianym w klau-
zuli 20.1.) jako umowny termin prekluzyjny nie może zostać uznany za pra-
widłowy i zgodny z powszechnie obowiązującym prawem32. Stwierdzono, 
że z mocy samego prawa próba nałożenia na wykonawcę ograniczonego 
terminu, z którym wiązałaby się większa niż dopuszcza Kodeks cywilny 
sankcja w postaci utraty uprawnienia do przedłużenia kontraktowego czasu 
na ukończenie i zapłaty dodatkowego kosztu – jest nieskuteczna. Podobnie 

31   W. Wyrzykowski, J.A. Strzępka, Wybrane problemy stosowania międzynarodowych standardo-
wych warunków kontraktowych FIDIC – cz. I, „Monitor Prawniczy” 16/2013.

32   Wyrok Sąd Okręgowy w Warszawie sygnatura akt XXV C 701/10. W uzasadnieniu tego 
wyroku wskazano, że zapisy klauzuli 20.1 należy rozumieć jako próbę wprowadzenia: 
umownego terminu prekluzyjnego powodującego wygaśnięcie roszczenia i zarazem bezwarunkowe 
wyłączenie odpowiedzialności zamawiającego, obejmujące swym zakresem także ograniczenie odpo-
wiedzialności za szkodę wyrządzoną z winy umyślnej.
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nie jest możliwe podniesienie zarzutu przedawnienia przez zamawiającego 
w celu uniknięcia skutków roszczenia. W polskim systemie prawnym żadna 
z tych konstrukcji nie jest dopuszczalna, a w konsekwencji takie umowne 
postanowienie jest nieważne33.

Jak zasygnalizowano na wstępie, warunki kontraktowe FIDIC powstały 
w systemie prawa common law, a zatem w innej kulturze prawnej. Oznacza 
to, że chcąc zastosować te wzorce w polskim porządku prawnym, należy je 
odpowiednio dostosować. W orzecznictwie oraz doktrynie prawniczej przy-
jęto, że: Niedopuszczalne jest bezrefleksyjne, automatyczne inkorporowanie poszcze-
gólnych instytucji FIDIC bez uwzględnienia norm ius cogens prawa krajowego34. 
Zastosowanie takich regulacji niechybnie prowadziłoby do wygaśnięcia 
wszelkich roszczeń powstałych wskutek realizacji umowy o roboty budow-
lane, w tym roszczenia o odsetki ustawowe, co wprowadza niedopuszczalne 
na gruncie polskiego prawa konsekwencje. 

Zgodnie przyjmuje się bowiem, że skoro w myśl art. 119 Kodeksu cywil-
nego terminy przedawnienia nie mogą być skracane ani przedłużane przez 
czynność prawną, to nie sposób przyjąć, by przy braku ustawowej podstawy 
prawnej dopuszczalne było tworzenie umownych terminów zawitych, powo-
dujących wygaśnięcie roszczenia (wykonawcy)35. 

Podsumowując, należy podkreślić, że przepisy art. 117-120 Kodeksu 
cywilnego mają charakter ius cogens (bezwzględnie obowiązujący) – stąd ich 
pierwszeństwo przed postanowieniami umowy, zawartymi także w oparciu 
o warunki kontraktowe FIDIC (w tym klauzuli 20.1 dotyczącej terminu złoże-
nia powiadomienia o roszczeniu pod rygorem utraty uprawnień do przedłu-
żenia czasu na ukończenie oraz otrzymania zapłaty dodatkowego kosztu).

Z powyższych względów stosowanie postanowień umownych opartych 
na klauzuli 20.1 FIDIC i rozliczenie związanych z tym roszczeń wykonaw-
ców jest przedmiotem wielu sporów sądowych. Jednakże wobec tak jed-
noznacznego stanowiska doktryny i piśmiennictwa prawniczego co do ich 
mocy wiążącej rozważenia wymaga stanowisko prezentowane przez stronę 
publiczną w sprawach sądowych. Względniejszym z punktu widzenia inte-
resów Skarbu Państwa jest polubowne zakończenie odnoszących się do tej 
kwestii sporów z wykonawcami. Niniejsze stanowisko nie powinno również 
pozostawać bez wpływu na treść zawieranych w przyszłości kontraktów.

W zakresie roszczeń wykonawcy zgłaszanych do inżyniera kontraktu 
doniosłe praktyczne znaczenia ma również kwestia ich przewlekłego roz-

33  Podobnie: wyrok SO w Warszawie z dnia 11 czerwca 2012 r., sygnatura akt XXV C 567/11. 
34   Sąd Najwyższy w wyroku z 1 lipca 1958 r., 1 CR 683/57, OSPiKA 1960, nr 7-8, poz. 187. Zob. 

Ingatowicz [w:] S. Grzybowski (red.), System prawa cywilnego, Część ogólna, Wrocław-War-
szawa-Kraków-Gdańsk-Łódź, T. I, s. 846 i nast.; B. Kordasiewicz [w:] Z. Radwański (red.), 
System prawa prywatnego, Prawo cywilne – część ogólna, Warszawa 2008, s. 678, nb. 179.

35   M. Bałyga, O klauzuli 20.1, http://arbitraz-sidir.pl/publikacje/o-klauzuli-20-1/.
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patrywania. Jak wynika z ustaleń NIK, określany w kontraktach termin na 
rozpatrzenie roszczeń wykonawcy (42 dni) jest bardzo często, i to znaczenie, 
przekraczany. W przypadku realizacji inwestycji drogowych niektóre rosz-
czenia były rozpatrywane nawet po upływie 286 dni36. Tak zasygnalizowana 
przewlekłość postępowania inżyniera kontraktu, który jak wskazano powy-
żej jest de facto przedstawicielem zmawiającego, nie pozostaje bez znacze-
nia dla układu relacji pomiędzy strona publiczną i podmiotem prywatnym. 
Dotychczasowa praktyka rozpatrywania roszczeń wykonawcy, wynikająca 
po części z opisanej powyżej zależności inżyniera kontraktu od zamawiają-
cego, poważnie zaburza równowagę pomiędzy stronami. Na skutek takie-
go postępowania narusza się zasadę zrównoważonego podziału ryzyka 
i odpowiedzialności stron za realizacje kontraktu. Przedsiębiorąca prywatny 
obłożony jest dodatkowym ciężarem ekonomicznym, któremu do czasu roz-
poznania jego roszczeń musi podołać na własne ryzyko. 

Postulować należy zatem podjęcie faktycznych działań, np. poprzez 
zapewnienie inżynierowi kontraktu odpowiedniego zaplecza organiza-
cyjnego i personalnego, aby roszczenia wykonawców były rozpatrywane 
w terminie. Oczywiście postulowanym działaniom winno towarzyszyć unie-
zależnienie inżyniera kontraktu od którejkolwiek ze stron. 

Między imperium a dominium
Uprzywilejowana pozycja zamawiającego wynikająca zarówno ze stanu 
obecnych regulacji, jak i łączenia przez stronę publiczną uprawnień kon-
traktowanych z władztwem publicznym stwarza realne niebezpieczeństwo 
posługiwania się tym władztwem lub odwoływaniem się do niego w ramach 
wykonania kontraktu. Takiemu stanowi rzeczy należy się przeciwstawić 
z całą stanowczością. Relacje zamawiającego oraz wykonawcy winny być 
faktycznie i prawnie oparte na relacjach partnerskich. Musi to być relacja 
symetryczna zarówno w warstwie instrumentów prawnych, jak i w warstwie 
argumentacyjnej. 

Unikanie przez zamawiających odpowiedzialności za własne działa-
nia, z powołaniem się na interes publiczny, jest działaniem niewłaściwym 
i wymaga korekty. Jak trafnie wywiódł Sąd Okręgowy Warszawa – Praga 
w wyroku z dnia 29 maja 2012 r., interes publiczny to nie to samo co inte-
res Skarbu Państwa. W uzasadnieniu tego wyroku Sąd podkreślił, iż zmia-
na programu budowy dróg krajowych na lata 2011-2015 dokonana uchwałą 
Rady Ministrów ma charakter wewnętrzny, obowiązuje tylko jednostki orga-
nizacyjnie podległe organowi wydającemu te akty i służy realizacji funkcji 
administrowania państwem, przy czym stan ten jest irrelewantny dla Skar-
bu Państwa jako podmiotu prawa prywatnego, którego akty wewnętrzne nie 

36   Informacja NIK o wynikach kontroli: Wykonywanie przez GDDKiA obowiązków inwesto-
ra przy realizacji inwestycji drogowych, Nr ewid. 191/2012/P12076/KIN, s. 27.
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mogą wywoływać bezpośrednich skutków dla osób trzecich, działających 
w sferze tego prawa. Taki stan nie może być zatem kwalifikowany jako zmia-
na okoliczności, o której mowa w art. 93 ust. 1 pkt 6 PZP37. Nie przenosi się 
on bowiem automatycznie na sferę stosunków prywatnoprawnych, w któ-
rych stroną pozostaje Skarb Państwa. Sąd uznał także, iż uchwalenie zmiany 
programu budowy dróg nie stanowiło istotnej zmiany okoliczności, o której 
mowa w art. 93 ust. 1 pkt 6. PZP. Wskazał, że pozbawienie finansowania spro-
wadza się wyłącznie do alokacji środków na realizację zamówienia będące-
go przedmiotem postępowania, a nie zaprzestania przez Skarb Państwa tego 
rodzaju działalności inwestycyjnej, a zatem brak jej cechy trwałości i nieod-
wracalności. W ocenie Sądu, do sprzeczności z interesem publicznym (tu: 
polegającym na zapewnieniu swobody przemieszczania się, poprawy bezpie-
czeństwa warunków prowadzenia działalności gospodarczej itp.) mogłoby 
dojść jedynie w sytuacji, gdyby z uwagi na stan finansów państwa zaprzesta-
no realizacji danego rodzaju inwestycji w całości (np. zaprzestano by w ogóle 
budowy dróg finansowanych przez Skarb Państwa) lub jakichkolwiek inwe-
stycji. Kontynuacja postępowania o udzielenie zamówienia w takim stanie 
mogłaby być poczytywana jako sprzeczna z interesem publicznym, gdyż 
konieczność utrzymania bytu państwa wyprzedzałaby inne dobra publiczne. 
Wybór jednakże kolejności realizacji poszczególnych inwestycji drogowych 
(a nie całkowita rezygnacja z takich inwestycji) cechy takiej nie miał. Organi-
zacyjne ograniczenie GDDKiA przy dysponowaniu środkami na zamówie-
nia publiczne nie powoduje zobiektywizowanej niemożności pokrycia przez 
Skarb Państwa wydatków związanych z przedmiotową inwestycją, a stanowi 
jedynie realizację określonego, wyrażającego się w alokacji środków, interesu 
ekonomicznego zamawiającego. Interesu zamawiającego (nawet gdy nim jest 
Skarb Państwa) nie można utożsamiać z interesem publicznym38.

37   Przepis ten stanowi, że: Zamawiający unieważnia postępowanie o udzielenie zamówienia, jeżeli 
wystąpiła istotna zmiana okoliczności powodująca, że prowadzenie postępowania lub wykonanie za-
mówienia nie leży w interesie publicznym, czego nie można było wcześniej przewidzieć.

38   Wyrok Sądu Okręgowego Warszawa – Praga z dnia 29 maja 2012 r., sygn. akt: IV Ca-527/11. 
KIO oddaliła odwołanie wniesione przez wykonawcę, przyjmując, że zmianą o charakterze 
istotnym było uchwalenie przez Radę Ministrów nowego programu budowy dróg krajo-
wych na lata 2011-2015, które spowodowało, że możliwość wykonania inwestycji stano-
wiącej przedmiot zamówienia została wstrzymana do momentu uzyskania oszczędności 
w ramach środków przewidzianych w Krajowym Funduszu Drogowym na kwotę 82,8 mld 
PLN, począwszy od 2010 r. W konsekwencji doszło do utraty przez Zamawiającego środ-
ków, które mógłby przeznaczyć na realizację zamówienia oraz zmiany stanu prawnego 
w stosunku do istniejącego w dacie wszczęcia postępowania. Tym samym, zdaniem KIO, 
w dacie unieważnienia postępowania Zamawiający nie posiadał środków umożliwiających 
zawarcie umowy z odwołującym się. KIO uznała, że zamawiający unieważnił postępowanie 
zgodnie z ustawą prawo zamówień publicznych. W tej sytuacji wykonawca, którego oferta 
winna zostać uznana za najkorzystniejszą, zdecydował się wnieść skargę. Sąd, uwzględnia-
jąc skargę zgodnie z wniesionym przez skarżącego żądaniem, zmienił zaskarżony wyrok 
KlO w ten sposób, że nakazał Zamawiającemu – Generalnemu Dyrektorowi Dróg Krajo-
wych i Autostrad – unieważnienie czynności unieważnienia postępowania.
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Analiza motywów powołanego orzeczenia skłania do tego, aby co naj-
mniej z większą pieczołowitością i rozwagą podchodzić do inwestycji, któ-
rych realizacja przez podmiot prywatny wynika z przyjętych przez organ 
władzy publicznej założeń co do sposobu i skali jej finansowania. Z momen-
tem zawarcia kontraktu zmiana priorytetów inwestycji publicznych, wiążąca 
się z kategorią interesu publicznego, nie może być przenoszona na relacje 
zamawiającego – Skarbu Państwa – względem wykonawcy. 

W każdym bądź razie należy dostrzegać istotną różnicę pomiędzy 
interesami definiowanymi w sferze imperium i realizowanymi za pomocą 
instrumentów władztwa publicznego a interesami w sferze dominium, gdzie 
interesy Skarbu Państwa lub jednostek samorządu terytorialnego nie mogą 
być uprzywilejowane kosztem interesów przedsiębiorców. W szczególno-
ści dla interesów Skarbu Państwa lub jednostek samorządu terytorialnego 
nie można oczekiwać żadnej szczególnej ochrony z uwagi na ich genetycz-
ny i funkcjonalny związek z państwem. W tej sferze wszystkie strony muszą 
działać i liczyć się z tym, że ich działania będą oceniane na równych zasa-
dach. Winny być to zasady właściwe dla odpowiedzialnych partnerów, a nie 
podmiotów pozostających w hierarchicznej nadrzędności. Interes wyko-
nawców – podmiotów prywatnych zaangażowanych w realizację inwestycji 
publicznych – musi być honorowany na równych zasadach z interesem zama-
wiającego – Skarbu Państwa lub jednostek samorządu terytorialnego. Interes 
przedsiębiorców pod żadnym względem nie podlega podporządkowaniu 
interesom zamawiającego. Po zwarciu kontraktu winny ich łączyć stosunki 
partnerskie. 
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Engagement of Private Entities in Conducting Public Investments. Current 

Dysfunctions and the Need for Changes

The paper discusses two essential problems related with the Public Procurement Law. On 
one hand, the necessary changes in the law itself—thus requiring legislation work—were 
showed; on the other hand, it was stressed that a number of benefits could be gained only 
by changes in the approach to using the law currently applicable. Among the negative 
consequences of the improper distribution of risks and interests of the public (awarding) 
party and the private (contracting) party, the problem of underpriced bids comes to the 
fore which results in legal disputes concerning a grossly low price. The authors pointed 
to the need for a broad application of FIDIC contract clauses as experiences developed 
in a long-term investment practice in developing legal relations between an investor and 
investment contractor. The institution of contract engineer as an impartial and indepen-
dent third party that administers the investment is worth noting.
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Krystyna Brzozowska

Warunki realizacji projektów partnerstwa 
publiczno-prywatnego
Coraz bardziej poważnym i trudnym do rozwiązania problemem dla władz 
publicznych, ale także dla społeczeństwa, jest niwelowanie luki infrastruktu-
ralnej występującej na skutek rosnących i zmieniających się pod względem 
technicznym i technologicznym potrzeb infrastrukturalnych. Z jednej strony 
dotyczy to nowych, nowoczesnych, dopasowanych do obecnych wymagań 
sieci i obiektów infrastrukturalnych, z drugiej strony zaś konieczności remon-
towania i modernizacji już istniejących aktywów infrastrukturalnych. Luka 
infrastrukturalna, rozumiana jako skala jakości infrastruktury publicznej, jest 
jednym z czynników uwzględnianych w ocenie konkurencyjności danego 
kraju. Według rankingu Światowego Forum Ekonomicznego (World Econo-
mic Forum) za 2011 r., w którym przyjęto wagi oceny od dużego niedoro-
zwoju infrastruktury do poziomu spełniającego najwyższe międzynarodowe 
standardy, na pierwszej pozycji uplasowała się Szwajcaria (97,1%), następ-
nie Hongkong, Singapur, Francja oraz Islandia, Austria, Szwecja, Finlandia. 
Niestety nie wszystkie kraje posiadają infrastrukturę na satysfakcjonującym 
poziomie. Polska zajęła trzydziestą pozycję z 48,6% indeksem poziomu infra-
struktury1. 

Przedstawione dane wyraźnie obrazują, że wyeliminowanie, a bardziej 
realnie – zmniejszenie – luki infrastrukturalnej wymaga intensywnych dzia-
łań inwestycyjnych. Nie ulega bowiem wątpliwości, że poziom infrastruktury 
jest wyznacznikiem rozwoju społeczno-gospodarczego i podnoszenia jakości 
życia. Obszary bogato wyposażone w infrastrukturę odznaczają się wyższą 
atrakcyjnością inwestycyjną dla potencjalnych inwestorów. Pogłębiające się 
procesy globalizacyjne, rozwój nowych rynków, nowe technologie, podwyż-
szane standardy w zakresie ochrony środowiska, a także zwiększająca się 
konieczność utrzymywania, ulepszania i odnawiania istniejących obiektów 
infrastrukturalnych wzmacniają dodatkowo potrzeby w zakresie inwesty-
cji infrastrukturalnych2. Inwestycje infrastrukturalne odznaczają się bardzo 
wysokim poziomem kapitałochłonności i ryzyka, dlatego też pozyskanie 
funduszy na ich finansowanie nie jest łatwym przedsięwzięciem. Budżety 
większości państw balansują na granicy dopuszczalnego poziomu deficytu 
w warunkach coraz większych oczekiwań społeczeństw w zakresie z jednej 

1   http://www.photius.com/rankings/infrastructure_quality_country_rankings_2011.html 
2   B. Stevens, Investing in global Infrastructure to 2030 [w:] C. Lutyens (ed.), Investing in infra-

structure: a comprehensive intelligence source on infrastructure funds, PEI Media Ltd, Londyn 
2009.
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strony szeroko rozumianego zabezpieczenia społecznego (wydatki bieżą-
ce), a z drugiej strony dostępu do powszechnej i nowoczesnej infrastruktury 
(wydatki inwestycyjne). Podkreślenia wymaga ponadto podatność infra-
struktury – jej utrzymania, decyzji inwestycyjnych, prowadzenia inwestycji, 
finansowania, itp. – na niepokoje gospodarczo-polityczne, czego dowodem 
mogą być statystyki dotyczące inwestycji infrastrukturalnych w latach po kry-
zysie finansowym z 2007 r. Realizacja projektów infrastrukturalnych w skali 
globalnej uległa znaczącemu zmniejszeniu na skutek zahamowania finanso-
wania inwestycji ze źródeł publicznych oraz innych długoterminowych źró-
deł kapitałowych. 

Według danych opublikowanych przez McKinsey wydatki na infra-
strukturę gospodarczą w latach 1992-2011 stanowiły 3,8% światowego PKB, 
co dawało kwotę inwestycji około 2 400 mld USD rocznie, przy czym najwięk-
szy udział był szczególnie wysoki w krajach azjatyckich – Japonii (5% PKB), 
Chinach (8,2% PKB), Indiach (4,3% PKB). W Europie wydatki na infrastruk-
turę były niższe od średniego wskaźnika światowego i wyniosły w Europie 
Zachodniej 2,6% PKB, a Europie Wschodniej 3,3 % PKB3. 

Według prognoz McKinsey światowe potrzeby w zakresie inwestycji 
infrastrukturalnych do 2030 r. wyniosą 57,3 biliony USD (w cenach stałych 
z 2010 r.). Przewidywane wielkości w podziale na rodzaje infrastruktury 
gospodarczej przedstawiono na rycinie 1. 

Ryc. 1. Potrzeby w zakresie inwestycji infrastruktury gospodarczej w skali 
globalnej w latach 2013-2030 (w cenach stałych UDS z 2010 r.)
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Mc Kinsey & Co za:  
Global Infrastructure: How to fill A $ 500 Billion Hole, Standard & Poors  
Research, 16.01.2014.

3   I. Georg, Private Infrastructure Finance and Investment in Europe, EIB Working Paper 2/2013, 
s. 7. 
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Na całym świecie problemy nieodpowiedniej lub niedostatecznej 
infrastruktury są dla władz publicznych i otoczenia gospodarczego dużym 
wyzwaniem. Bez dostępu do niezbędnej infrastruktury – poczynając od sys-
temów transportowych, przez sieci energetyczne po systemy wodociągowo
--kanalizacyjne – poszczególne państwa nie mają możliwości wykorzystania 
w pełni potencjału wytwórczego, co powoduje uszczerbek na całym rozwoju 
gospodarczym. Niestety imperatyw inwestowania w infrastrukturę nie idzie 
w parze z możliwościami ich finansowania przez władze publiczne, bory-
kające się z wysoce ograniczonymi budżetami jako skutkiem nadmiernego 
poziomu długu publicznego. Poziom niedoborów kapitałowych (luki), nie-
stety, nie tylko się nie zmniejsza, ale w ostatnich latach ulega znaczącemu 
powiększeniu. Biorąc pod uwagę, że prognozowane zasilenie ze źródeł 
publicznych będzie wynosić 2-3,5% PKB, coraz większym problemem staje 
się niedobór środków finansowych na pokrycie prognozowanych nakładów 
inwestycyjnych na projekty infrastrukturalne (zob. tab. 1). Realizacja plano-
wanych inwestycji oznacza konieczność zapewnienia rocznie średnio 500 
mld USD na pokrycie nakładów inwestycyjnych4.

Tab. 1. Scenariusze finansowania potrzeb w zakresie infrastruktury  
gospodarczej do 2030 r. 

Z uwagi na bardzo wysoki poziom kapitałochłonności inwestycji infra-
strukturalnych i najczęściej bardzo długi okres zwrotu pozyskanie funduszy 
na ich finansowanie nie jest łatwym przedsięwzięciem. Budowanie struktury 
finansowania w większości wypadków trwa kilka lat i nie zawsze kończy 
się uzyskaniem zamknięcia finansowego. Na rycinie 2 zestawiono potencjal-
ne źródła finansowania inwestycji infrastrukturalnych w podziale na źródła 
publiczne i prywatne. 

4   Global Infrastructure: How to fill A $ 500 Billion Hole, Standard & Poors Research, 16.01.2014.
http://www.standardandpoors.com/spf/upload/Ratings_EMEA/HowToFIllAn500Billion-

HoleJan162014.pdf

Baza odniesienia Minimalny poziom Maksymalny poziom

Potrzeby ogółem  
do 2030 r. (w USD) 57 bln 57 bln 57 bln

Środki publiczne 3 % PKB 2 % PKB 3,5 % PKB

Luka kapitałowa  
ogółem (w USD) 8,4 bln 24,6 bln 0

Luka kapitałowa  
roczna (w USD) 500 mld 1,5 biliona 0

Źródło: Global Inside Mc Kinsey & Co 2013.
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Ryc. 2. Źródła finansowania inwestycji infrastrukturalnych 
Źródło: opracowanie własne 

Z tego powodu obecnie rozpowszechnia się na całym świecie koncepcja 
angażowania sektora prywatnego w ramach partnerstwa publiczno-prywat-
nego (PPP). Wzrost znaczenia projektów PPP znalazł także odzwierciedlenie 
w przedstawianych statystykach na temat finansowania poprzez project finan-
ce infrastruktury na świecie, w których od kilku lat wyodrębnia się pozycję 
projekty PPP obok rodzajów infrastruktury (zob. ryc. 3). 

Ryc. 3. Globalne inwestycje project finance w podziale na rodzaje 
infrastruktury gospodarczej w mld USD
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych zawartych w Global Project 
Finance Infrastructure Reviews.
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Należy mieć na uwadze, że prezentowane na rycinie 3 dane dotyczą 
skali (wielkości) inwestycji infrastrukturalnych PPP, co oznacza jednocześnie, 
że wchodzą w skład projektów należących do określonego rodzaju infra-
struktury. 

Rozwój PPP jest zróżnicowany w zależności od wpływu czynników 
politycznych, prawnych, ekonomicznych i kulturowych. Część krajów czyni 
pierwsze kroki w kierunku rozpowszechniania PPP, natomiast część posia-
da już spore doświadczenie we współpracy sektora publicznego z sektorem 
prywatnym na niwie inwestycji publicznych. Najważniejsze zmiany w Euro-
pie dotyczą Niemiec, Francji, Włoch i Hiszpanii, gdzie PPP rozwija się dyna-
micznie w ostatnich latach. W niektórych państwach znajdujących się na 
porównywalnym etapie rozwoju proces implementowania formuły PPP jest 
bardziej zaawansowany, w innych pojawiają się pierwsze oznaki prywaty-
zacji. Wśród tych krajów największym zaangażowaniem w kierunku wdra-
żania PPP odznacza się Polska, następnie, mimo niefortunnego startu przed 
laty, Czechy oraz Węgry. Z uwagi na stopień aktywności w zakresie PPP oraz 
zakres wyspecjalizowania poszczególne kraje można podporządkować do 5 
grup na macierzy aktywności PPP: pionierów, specjalistów, gigantów, tygry-
sów i żółwii, co zobrazowano na rycinie 4.
Ryc. 4. Trendy rozwoju PPP na świecie

Źródło: opracowanie własne na podstawie T. Northoff, Public Private 
Partnerships, Deloitte Touche Tohmatsu, 2008, s. 4.
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Istotą PPP jest dostarczanie przez podmioty sektora prywatnego kapi-
tału oraz obciążenie ich obowiązkiem realizacji projektu w zakładanym 
terminie, przy jednoczesnym zachowaniu przez sektor publiczny odpowie-
dzialności za dostarczenie obywatelom usług publicznych w zakresie i na 
poziomie zapewniającym rozwój gospodarczy i podnoszenie jakości życia. 
PPP jest pojęciem „parasolowym”, obejmującym szeroki zakres porozumień 
między instytucjami publicznymi i sektorem prywatnym, których celem jest 
eksploatacja publicznej infrastruktury lub dostarczanie publicznych usług5. 
Wyrazem tego jest definicja PPP przyjęta przez Komisję Europejską UE 
w brzmieniu: partnerstwo między sektorem publicznym oraz prywatnym w celu 
przedstawienia projektu lub świadczenia usługi tradycyjnie świadczonej przez sektor 
publiczny (...) obie strony czerpią pewne korzyści, odpowiednie do stopnia realizowa-
nia przez nie określonych zadań6. 

Główne różnice między podejściem do inwestycji w ujęciu konwencjo-
nalnym i PPP zestawiono w tabeli 2. 

Tab. 2. Różnice między tradycyjnym (publicznym) sposobem realizacji 
inwestycji a PPP

5   A. Renda, L. Schrefler, Public-private partnerships models and trends in the European Union, 
European Parliament, IP/A/IMCO/SC/2005-161, Bruksela 2006.

6  Wytyczne dotyczące udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska, Dyrektoriat 
Generalny Polityka Regionalna, 01. 2003, s. 17.

Obszar System tradycyjny PPP

Przedmiot umowy Budowa Budowa oraz dostarczenie 
usług

Zdefiniowanie zakresu i standardu 
świadczenia usług Sektor publiczny Sektor publiczny 

Struktura aktywów Sektor publiczny Sektor prywatny

Odpowiedzialność za funkcjonowanie 
przedsięwzięcia Sektor publiczny Sektor prywatny

Zarządzanie projektem Sektor publiczny Sektor prywatny

Zapewnienie źródeł finansowania 
budowy Sektor publiczny Sektor prywatny

Zapewnienie źródeł finansowania 
kosztów eksploatacji Sektor publiczny 

Sektor prywatny (wynagro-
dzenie dla partnera prywat-
nego stanowi koszt strony 
publicznej)

Alokacja ryzyka Sektor publiczny 
Dzielone między sektor pu-
bliczny  
i sektor prywatny

Źródło: opracowanie na podstawie I. Herbst, Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego, IX 
Doroczny Europejski Szczyt PPP, Warszawa, maj 2009.
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Partnerstwo powinno przynieść korzyści trzem stronom: 

•  	społeczeństwu jako ostatecznemu użytkownikowi infrastruktury, 
•  	władzom publicznym, odpowiedzialnym za dostarczanie satysfakc-

jonujących społeczeństwo usług publicznych, 
•  	partnerom prywatnym, zainteresowanym zwrotem z włożonego 

kapitału. 
Podstawowym warunkiem uruchomienia idei PPP jest możliwość zasto-

sowania mechanizmu rynkowego, stąd nie wszystkie rodzaje infrastruktury 
poddają się warunkom PPP i wymaganiom partnerów prywatnych. Należy 
także mieć na uwadze, że projekty PPP odznaczają się bardziej skompliko-
waną pod względem organizacyjnym, prawnym, finansowym, a także spo-
łecznym strukturą. Nie bez znaczenia jest, co podkreśla Komisja Europejska 
ONZ, by inwestycje PPP były zgodne z zasadami rozwoju zrównoważonego 
z priorytetowym traktowaniem spraw obywateli (putting people first)7. 

W szerokim znaczeniu PPP jest traktowane jako forma zarządza-
nia, oparta na prawach rynkowych, współpracy podmiotów sprawujących 
władztwo publiczne z podmiotami prywatnymi8. W węższym zakresie PPP 
dotyczy przedsięwzięć o charakterze użyteczności publicznej prowadzonych przez 
współpracujące podmioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym zaangażowaniu 
instytucjonalnym i kapitałowym oraz (mniej lub bardziej) solidarnym podziale 
korzyści i ryzyka z niego wynikających9. 

Modelowo można ująć PPP w postaci umowy lub oddzielnego podmio-
tu, na mocy której lub w którym sektor prywatny i sektor publiczny ponoszą 
odpowiedzialność za zapewnienie społeczeństwu wysokiej jakości usług. 
Strona publiczna sprawuje władztwo administracyjne, posiada istotny wpływ 
na możliwości i warunki prowadzenia działalności gospodarczej poprzez 
decydowanie o udzielaniu koncesji, zezwoleń i regulacji, a także dysponuje 
mieniem o znaczeniu strategicznym dla lokalnego rozwoju. Natomiast sektor 
prywatny dysponuje większą wiedzą, technologią, środkami finansowymi 
i wyższą efektywnością działania.

Z prawnego punktu widzenia istotą PPP jest powierzenie podmiotowi 
prywatnemu zadań publicznych przy zachowaniu przez sektor publiczny 
odpowiedzialności publicznoprawnej za ich wykonanie.

7   Guidebook on Promoting Good Governance in Public-Private Partnerships, United Nations 
Economic Commission for Europe, Genewa 2008, s. 29.

8   B. P. Korbus, Jakość i zysk, „Rzeczpospolita” 2003, 6 października. 
9   M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze użyteczności 

publicznej, Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2005, s. 49. 
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Wyróżnikami PPP są10:

•  	relatywnie długi okres związku (nawet do 40 lat), wywołujący współ-
pracę między partnerem publicznym i partnerem prywatnym,

•  	transfer ryzyka do sektora prywatnego, co nie oznacza, że partner 
prywatny ponosi całość ryzyka, a nawet ma większościowy udział 
w podziale ryzyka. Dokładny podział ryzyka jest zdeterminowany 
określonym przypadkiem zgodnie z możliwościami stron do szacow-
ania, kontroli i radzenia sobie z ryzykiem,

•  	różnorodność form kontraktów stanowiących podstawę współpracy 
między sektorem publicznym i prywatnym,

•  	finansowanie projektu, w części przez sektor prywatny, aczkolwiek 
środki publiczne – w niektórych wypadkach znaczące – mogą uzu-
pełniać fundusze prywatne,

•  	rola partnera publicznego skoncentrowana głównie na zdefiniowaniu 
celów do osiągnięcia w aspekcie interesu publicznego, jakości świad-
czonych usług i polityki cenowej oraz ponoszeniu odpowiedzialności 
za monitorowanie zgodności realizacji kontraktu z tymi celami.

Partnerstwa w rozumieniu PPP nie tworzy współpraca podmiotów 
publicznych z prywatnymi poza sferą użyteczności publicznej. Poza tym PPP 
nie tworzą umowy prywatyzacji, umowy zlecenia czy umowy o dzieło. PPP 
nie prowadzi bowiem do ostatecznego przejęcia własności majątku publicz-
nego będącego przedmiotem współpracy, a stanowiącego podstawę realizacji 
przez partnera prywatnego zawartej umowy PPP. Natomiast umowy zlece-
nia i umowy o dzieło nie mają charakteru długoterminowego.

Ważnym czynnikiem wspierającym PPP w Europie są naciski budże-
towe, wywoływane niedoborem wolnych środków na finansowanie kapita-
łochłonnych inwestycji publicznych, a także zapisami Traktatu z Maastricht, 
które niejako nakazują „wyprowadzenie” finansowania inwestycji infrastruk-
turalnych poza budżet. Postawione kryteria przyczyniły się w wielu krajach 
europejskich (na przykład w Hiszpanii, Portugalii, Włoszech) do dynamicz-
nego rozwoju PPP, a głównie form związanych z kapitałowym zaangażowa-
niem sektora prywatnego. Wykorzystanie formuły PPP pozwala państwom 
niespełniającym kryteriów lub stojącym na granicy ich przekroczenia na 
realizację inwestycji infrastrukturalnych, ważnych w aspekcie oczekiwań 
społecznych, poprzez „wyprowadzenie” wydatków inwestycyjnych poza 
budżet państwa i tym samym ograniczenie rozmiarów długu publicznego, 
bez narażania się na ryzyko przekroczenia proporcji ustalonych w Traktacie 
z Maastricht. 

10  A Practical Guide to PPP in Europe 2nd ed., M. Button (ed.), City &Financial Publishing, 
Surrey 2008, s. 2.
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Wspólne przedsięwzięcia publiczno-prywatne zainicjowano w Wielkiej 
Brytanii w 1992 r. w ramach koncepcji PFI (Private Finance Initiative). Po kilku 
latach funkcjonowania PFI nie jest już postrzegane jako niekonwencjonalne 
finansowanie, ale stało się preferowaną metodą zarządzania nowymi akty-
wami i związanymi z nimi usługami. Inne kraje europejskie, które prowadziły 
do niedawna bardziej zachowawczą politykę w zakresie roli sektora publicznego 
w rozwoju i finansowaniu infrastruktury, coraz aktywniej podejmują działania 
partnerskie. Wzrost zainteresowania ze strony i sektora publicznego, i sek-
tora prywatnego możliwościami włączania zasobów finansowych Unii Euro-
pejskiej do finansowania inwestycji realizowanych w ramach PPP wywołał 
konieczność ujednolicenia regulacji na szczeblu unijnym, które, jak pokazuje 
doświadczenie, mogą ułatwiać lub utrudniać rozwój PPP. Przepisy i zale-
cenia UE nie stanowią zestawu obligatoryjnych zapisów obowiązujących 
kraje członkowskie. Niektóre kraje członkowskie, dla umożliwienia rozwoju 
PPP, ustanowiły odrębne prawo pozwalające na wdrażanie PPP albo korzy-
stają z przepisów prawa już istniejących, niektóre bazują na istniejącym pra-
wie krajowym z delegacją do przepisów unijnych. Z jednej strony w wielu 
wypadkach decyzję o stanowieniu oddzielnego prawa regulującego proce-
sy i procedury PPP podejmowały kraje, które mają mniejsze doświadczenie 
w implementowaniu sektora prywatnego w sferę działania sektora publiczne-
go, a jednocześnie odczuwały stosunkowo mocno skutki występowania luki 
infrastrukturalnej w porównaniu do bardziej rozwiniętych państw. Dotyczy 
to takich krajów, jak Irlandia, Portugalia, Hiszpania, Włochy. Z drugiej strony 
dla wysoko rozwiniętych krajów (Francji, Niemiec, Wielkiej Brytanii) głów-
nym impulsem do zwiększenia zainteresowania wdrażaniem PPP stały się 
ograniczenia Traktatu z Maastricht i rosnąca niemożność dalszego powięk-
szenia deficytu i długu publicznego. Jednak wydaje się, że w ostatnich latach 
najważniejszym bodźcem do coraz szerszego stosowania PPP – niełatwego 
do prowadzenia, zabezpieczenia, nadzorowania – stała się dostępność fun-
duszy unijnych, łatwiejszych pod uzyskania pod warunkiem zaangażowania 
sektora prywatnego przy finansowaniu i prowadzeniu inwestycji o charakte-
rze publicznym.

Rozwój PPP w Europie odznacza się zmienną dynamiką (zob. ryc. 5) 
jako skutek nie tylko niedostatecznej wiedzy w tym zakresie, ale także dużej 
podatności na wahania polityczno-społeczne i ekonomiczne. Projekty PPP 
realizowane w Europie stanowią ok. 1/4 wszystkich projektów tego typu na 
świecie. 	
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Ryc. 5. Rozwój PPP w krajach UE w latach 1990-2013
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EPEC.

Jako początek znaczącego wzrostu projektów PPP w Europie można 
określić 1995 r., w którym faktycznie inwestycje PPP były realizowane tylko 
w jednym kraju – Wielkiej Brytanii. W kolejnych latach wartość inwestycji 
PPP systematycznie rosła aż do 2009 r., kiedy zaczęły występować reperku-
sje globalnego kryzysu 2007-2008. Najniższy poziom wartości projektów PPP 
wystąpił w 2012 r., porównywalny do stanu z 2001 r. W 2013 r. zanotowano 
27-procentowy wzrost wartości realizowanych kontraktów PPP (16,3 mld 
EUR) w stosunku do roku poprzedniego. Należy zwrócić uwagę także na 
liczbę projektów, której dynamika zmian nie zawsze przebiegała równolegle 
do zmian wartości projektów, co w praktyce oznaczało albo większą liczbę 
projektów o niżej wartości kosztorysowej albo mniejszą liczbę projektów 
o wyższej wartości kosztorysowej. 

Dla zobrazowania skali projektów PPP w Europie w podziale na kraje 
inwestujące oraz rodzaje infrastruktury gospodarczej na rycinach 6 i 7 przed-
stawiono wyniki za 2013 r. 
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Ryc. 6. Wartość i liczba projektów infrastruktury gospodarczej realizowa-
nych w formule PPP w Europie w 2013 r. według krajów
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EPEC.

Nadal liderem pod względem wartości projektów i ich liczby pozostała 
Wielka Brytania, a czołowe pozycje zajmowały Włochy, a następnie mniej 
więcej o porównywalnej skali działania: Francja, Holandia, Turcja i Hiszpa-
nia. Zwraca uwagę pozycja Włoch pod względem wartości projektów i rela-
tywnie małej ich liczbie, co oznacza realizację projektów o dużej wartości 
kosztorysowej (Autostrada BeBeMi o wartości 2,3 mld EUR oraz wschodnia 
obwodnica Mediolanu o wartości 1,8 mld EUR). Odwrotna sytuacja dotyczy 
Francji i Niemiec, gdzie przeważały projekty mniejsze o relatywnie niewiel-
kiej wartości kosztorysowej. 

Największe nakłady kapitałowe w 2013 r. zostały poniesione na projek-
ty znajdujące się w grupie transport oraz czterokrotnie niższe na inwestycje 
związane z ochroną środowiska, przy czym w projekty transportowe odzna-
czały się większą kapitałochłonnością niż projekty z zakresu ochrony środo-
wiska oraz porządku i bezpieczeństwa. 
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Ryc. 7. Wartość i liczba projektów infrastruktury realizowanych w formule 
PPP w Europie w 2013 r. według rodzajów
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EPEC.

W krajach legitymujących się bogatym doświadczeniem w stosowaniu PPP 
pierwszorzędnym powodem zainteresowania władz publicznych partner-
stwem jest ocena wartości przedsięwzięcia wyrażonej wartością dodaną 
(value for money) rozumianą jako: optymalna kombinacja kosztów ogółem i jakości 
dla spełnienia oczekiwań użytkowników11. Głównymi czynnikami tworzącymi 
wartość dodaną są: odpowiednia alokacja ryzyka między sektor prywatny 
i publiczny, dbałość o stwarzanie konkurencyjnych warunków opartych na 
wynikach oraz zachęcających oferentów do rozwijania rozwiązań innowacyj-
nych dopasowanych do wymagań użytkowników, zapewnianie elastycznych 
warunków w kontraktach PPP, a także odpowiednich motywacji dla sektora 
prywatnego. Podstawą pomyślnego wdrażania projektów PPP są jasno zdefi-
niowane role stron, rozłożona odpowiedzialność finansowa za zobowiązania 
wynikające z ich realizacji, przewidywane korzyści, ustalenie dominującego 
partnera w strukturze zarządzania, a przede wszystkim dopasowane regula-
cje prawne, umożliwiające przeprowadzenie takich projektów.

11   A practical guide to PPP in Europe, 2nd ed., City & Financial Publishing, Londyn 2008, s. 3. 
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W Polsce, podobnie jak w innych krajach wschodzących, poziomu roz-
woju PPP nie można uznać za zadowalający, biorąc pod uwagę stan infra-
struktury i potrzeby w zakresie inwestycji infrastrukturalnych z jednej strony 
oraz trudności ze zrównoważaniem budżetu państwa, a głównie budżetów 
jednostek samorządu terytorialnego, z drugiej strony. Wprawdzie sytuacja 
w ostatnich latach ulega zmianie i powstaje coraz więcej inicjatyw w kierun-
ku projektów PPP, które jednak można by określić jako „krople w morzu 
potrzeb”. Najbardziej poważnym ograniczeniem rozwoju PPP w Polsce 
był stan otoczenia prawnego12. Obecnie obowiązującymi są uchwalone na 
przełomie lat 2008/2009 ustawy – ustawa o PPP z dnia 19 grudnia 2008 r.13 
oraz ustawa o koncesji na roboty budowlane lub usługi z 9 stycznia 2009 r.14 
W założeniach projektodawców nowej Ustawy o PPP istotnym odróżnie-
niem przedsięwzięcia w ramach PPP od innych jest to, że powinno ono być 
w całości lub w istotnej części realizowane przez partnera prywatnego i jed-
nocześnie być połączone z eksploatacją, utrzymaniem lub zarządzaniem 
składnikiem majątkowym, który jest przedmiotem partnerstwa. W innym 
przypadku zachodzą sytuacje objęte zamówieniami publicznymi lub konce-
sją. Należy jednak stwierdzić, że w praktyce występują wątpliwości, kiedy 
stosować ustawę o PPP, a kiedy ustawę o koncesji na roboty budowlane i usłu-
gi, ponieważ zapisy w obu ustawach są często zbieżne. Generalnie przyjęto 
wykładnię, że ustawa o PPP ma zastosowanie w przypadku dużych, kapi-
tałochłonnych projektów, natomiast ustawa o koncesji na roboty budowlane 
i usługi w przypadku projektów o dużo niższej wartości kosztorysowej. 

Od roku 2009 do września 2013 podpisano łącznie 58 umów z partnera-
mi prywatnymi (2009 r. – 1, 2010 r. – 15, 2011 r. – 18, 2012 r. – 15, 2013 r. – 9), 
przy czym dominującą (26 podpisanych umów) formą prawno-finansową 
projektów była koncesja na usługi, następnie koncesja na roboty budowla-
ne (12), PPP w trybie prawa zamówień publicznych (11) oraz PPP w trybie 
koncesji (9). Najwięcej projektów dotyczyło infrastruktury teleinformatycz-
nej (ok. 16%) oraz gospodarki wodno-kanalizacyjnej (10%). W sektorze infra-
struktury transportu zawarto ok. 9% umów, a w energetyce 7 % umów, które 
uznano za projekty PPP15.

12   Do połowy 2005 r. jedyną regulacją prawną dotyczącą udziału sektora prywatnego była 
ustawa o autostradach płatnych, która weszła w życie w 1994 r., jednak faktycznie do 1997 
r. była przepisem martwym, czego przyczyną było niechętne podejście ówczesnej koalicji 
rządowej do procesów prywatyzacji infrastruktury. W drugiej połowie 2005 r. uchwalono 
ustawę o partnerstwie publiczno-prywatnym, która okazała się niedopracowanym 
i trudnym w realizacji dokumentem.

13   Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. 2009 Nr 19 
poz. 100).

14   Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi (Dz.U. 2009 Nr 
19 poz. 101). 

15   Raport rynku PPP. Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangażowania sektora 
prywatnego i publicznego w rozwój partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, Ministerstwo 
Gospodarki, Warszawa 2013, s. 16-30. 
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Do głównych przyczyn niedostatecznego angażowania się sektora pry-
watnego w realizację projektów infrastrukturalnych należy zaliczyć także 
wzajemną nieufność przedstawicieli świata gospodarczego i władz publicz-
nych oraz brak docelowej strategii rozwoju infrastruktury w kraju, w tym 
udziału kapitału prywatnego. Przedstawiciele władz publicznych na wszyst-
kich szczeblach, z uwagi na małą przejrzystość styku publiczno-prywatne-
go, obawiają się angażowania w projekty PPP. W samorządach generalnie 
zauważa się niechęć do podejmowania decyzji, których efekty mogą wystąpić 
po wielu latach, a na pewno po zmianie kolejnej kadencji władz lokalnych. 
Innym problemem jest obawa niektórych samorządów przed zaciąganiem 
zobowiązań finansowych w postaci kredytów i pożyczek w związku z bra-
kiem uregulowań prawnych w ustawie o finansach publicznych. Kolejną 
ważną kwestią jest konieczność przekonania społeczności lokalnej, że dla 
zapewnienia warunków dalszego rozwoju niezbędna jest realizacja okre-
ślonych przedsięwzięć inwestycyjnych, które najczęściej będą wiązać się 
z koniecznością zmniejszania zatrudnienia w wybudowanych obiektach oraz 
wprowadzeniem odpłatności za świadczone usługi na poziomie rynkowym.

Z obserwacji rynku PPP oraz zachowań samorządów lokalnych wynika, 
że obecnie główną barierą jest zbyt niski poziom wiedzy na temat PPP. Głów-
nym powodem jest niezrozumienie zasad, na jakich odbywa się współpraca 
sektora publicznego i sektora prywatnego, zalet PPP, ale i warunków, które 
spełniać musi każdy tego typu projekt. Bardzo trafna jest opinia, że: praktyka 
realizacji projektów PPP na świecie wykazała, że dostęp do kompetentnego doradcy na 
wczesnym etapie wdrażania czy nawet planowania projektu PPP pozwala wszystkim 
zainteresowanym na sprawniejszą i efektywniejszą realizację tych projektów16. Takie 
spostrzeżenia zostały potwierdzone badaniami opublikowanymi w Raporcie 
rynku PPP, z których wynika, że najpoważniejszą przeszkodą w rozwoju pro-
jektów PPP w Polsce jest brak optymalnych rozwiązań prawnych (30%), a tuż 
za nią znajduje się brak wiedzy o funkcjonowaniu PPP (27%), obawy przed 
oskarżeniami o niejasne i korupcyjne postępowanie (20%) oraz brak wiary-
godności partnerów prywatnych (12%)17.

Wraz z rozwojem PPP rośnie liczba dowodów wskazujących na realne 
korzyści. Korzyści z tytułu jakości lub postępu technologicznego w świad-
czonych usługach są trudno do skwantyfikowania. W zakresie kosztów 
i czasu dostawy usług obraz jest bardziej przejrzysty. Z przeprowadzonych 
przeglądów przez władz brytyjskie wynika, że koszty inwestycyjne w przy-
padku zakończonych projektów PPP są średnio o 17% niższe, głównie dzięki 
nieprzekroczeniu planowanych kosztów budowy18. Natomiast z 80% projek-

16   Więcej PPP dzięki edukacji, „Rzeczpospolita” 2012, 9 stycznia, s. C3.
17   Raport rynku PPP…, dz. cyt., s. 112.
18   PFI: Construction Performance, Report of Controller and Auditor General, HC 371, The 

Stationery Office, Londyn 2003.
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tów PPP utrzymało harmonogram prac w porównaniu z 20% porównywal-
nych projektów realizowanych przez sektor publiczny19. Głównym źródłem 
oszczędności było przeniesienie ryzyka przekroczenia kosztów i zwłoki 
w budowie na sektor prywatny. 

PPP może zapewnić także inne korzyści natury finansowej. Projek-
ty takie pozwalają władzom publicznym na rozdzielenie kosztów projektu 
i płacenie wyłącznie za usługi. Ta dodatkowa elastyczność i wymienione 
oszczędności zwykle przewyższają wyższe koszty finansowania przez sektor 
prywatny. PPP przynosi także oczywiste korzyści wynikające z doświadczeń 
sektora prywatnego w projektowaniu, budowie i dostarczaniu usług oraz 
zarządzaniu. Są one najczęściej kompleksowe i specjalistyczne, leżące poza 
zakresem doświadczeń sektora publicznego. 

Wdrażanie PPP nie jest łatwym zadaniem. Oprócz udanych przypad-
ków zaangażowania sektora prywatnego w tę sferę występują liczne przy-
padki, gdzie PPP nie sprawdziło się lub nie przyniosło satysfakcjonujących 
rezultatów dla zainteresowanych stron. Koszty finansowania inwestycji 
przez sektor prywatny są z reguły wyższe niż koszty ponoszone z tego tytu-
łu przez sektor publiczny (sektor publiczny korzysta z renty państwowej, 
dzięki której ryzyko finansowania inwestycji państwowej jest dużo mniejsze 
niż ryzyko finansowania inwestycji z udziałem kapitału prywatnego. Inwe-
stycje państwowe są zabezpieczone przez skarb państwa, a takich zabezpie-
czeń w większości wypadków sektor prywatny nie jest w stanie uzyskać). 
Wykorzystanie formuły PPP wiąże się z koniecznością poniesienia znacząco 
wyższych kosztów transakcyjnych, wprowadza ryzyko wystąpienia kosztów 
agencyjnych na skutek asymetrii informacji, jak również generalnie osłabia 
pozycję negocjacyjną władz publicznych. W nielicznych przypadkach inwe-
stor prywatny po oddaniu inwestycji do użytku jest w stanie zrównoważyć 
wysokie koszty inwestycji poprzez wprowadzenie cen za usługi wyższych od 
stawek pobieranych przez sektor publiczny. Najczęściej na tym tle dochodzi 
do konfliktu interesów między sektorem publicznym i sektorem prywatnym. 
Sam udział sektora publicznego w projektach PPP może stanowić zabez-
pieczenie dla inwestorów prywatnych, w szczególności zagwarantowania 
z budżetu stabilności długoterminowych przepływów pieniężnych, a także 
wnosić ważne społeczne i środowiskowe korzyści dla projektów20.

Duże nadzieje w Europie są pokładane w możliwościach dołączenia 
do finansowania projektów PPP funduszy unijnych, których zastosowanie 
nosi powszechną nazwę finansowania hybrydowego. Pojęcie: finansowanie 
hybrydowe (projekt hybrydowy21) dotyczy finansowania z funduszy struktu-

19   PFI: Meeting the Investment Challenge, HM Treasury, The Stationery Office, Londyn 2003. 
20   Komunikat Końcowy nr 615 Komisji Europejskiej, Biura, Komitetu ds. Ekonomicznych 

i Społecznych regionów w sprawie mobilizowania prywatnych i publicznych inwestycji dla 
odzyskania i długoterminowych strukturalnych zmian: rozwój PPP, Commisssion of the 
European Communities, Bruksela 2009, s. 2.

21   W dokumentach UE stosowane jest określenie blended PPP project, czyli połączony projekt 
PPP. 
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ralnych i Funduszu Spójności projektów realizowanych w ramach PPP, przy 
czym jako projekt PPP jest traktowane takie przedsięwzięcie, które spełnia 
jednocześnie 3 kryteria22: pokrywanie kosztów budowy lub zakupu mate-
rialnych aktywów przez prywatnego partnera/partnerów, uzyskanie zgody 
regionalnej instytucji weryfikującej na udzielenie dofinansowania oraz fak-
tyczne finansowanie projektu przez sektor prywatny. Dotychczas najwięk-
sza liczba projektów dotyczy sektora telekomunikacyjnego (61%), natomiast 
największe kwoty dofinansowania przeznaczono na sektor transportu (90%). 
W podziale na kraje największa liczba projektów dofinansowanych z fundu-
szy UE przypadła na Francję (16 projektów o wartości kosztorysowej 1,2 mld 
EUR), Grecję (8 projektów – wszystkie dotyczące infrastruktury transportu 
– o łącznej wartości kosztorysowej 13,4 mld EUR) i Słowenię (10 projektów 
z zakresu technologii informacyjnych o łącznej wartości kosztorysowej 52 
mln EUR). Z funduszy europejskich Francja uzyskała blisko 216 mln EUR, co 
stanowiło 18% wartości kosztorysowej projektów, Grecja – 3,1 mld EUR, co 
stanowiło ponad 23% wartości kosztorysowej projektów, a Słowenia ponad 
36 mln EUR pokrywające 70% wartości kosztorysowej projektów23.

Nie bez znaczenia jest także zmiana podejścia Komisji Europejskiej do 
projektów PPP odzwierciedlona w prowadzonych negocjacjach na temat 
regulacji, które będą obowiązywać w planie finansowym na lata 2014-2020. Te 
zmiany dotyczą między innymi uznania szczególnej specyfiki PPP i wprowa-
dzenia do rozporządzenia ogólnego definicji PPP, a także wyrażenia zgody 
na pełnienie roli beneficjenta projektu przez obie strony, tj. podmiot publicz-
ny lub podmiot prywatny oraz zmiany beneficjenta w trakcie realizacji pro-
jektu24. W projektach PPP z dofinansowaniem funduszami UE obowiązują 
zarówno reguły PPP, jak i reguły dotyczące funduszy europejskich. Komisja 
Europejska jest nastawiona na wspieranie wysoce kapitałochłonnych pro-
jektów z zakresu transportu, ochrony środowiska (w tym gospodarki odpa-
dami), rewitalizacji i ochrony zdrowia, a także projektów zwiększających 
efektywność energetyczną. 

Reasumując, PPP odznacza się strukturą bardziej skomplikowaną pod 
względem organizacyjnym, prawnym, finansowym, a także społecznym. 
Powodzenie projektu wymaga przestrzegania określonych warunków, któ-
re mają charakter generalny, dopasowany do większości projektów PPP, lub 
indywidualny wynikający ze szczególnych cech danego projektu i jego oto-
czenia, takich jak25:

22   EPEC list of EU grant/loan blended projects, EU funds in PPPs’. Project stocktake and case studies, 
EPEC 2012, s. 6.

23   Tamże, annex 1.
24  Proposal for Revenue Generating Operations. Interinstitutional File 2011/0276 (COD), Council 

of the European Union, 20th June 2012. 
25   Public Private Partnerships for Municipal Governments, Municipal Finance Task Force, 

Londyn 2006, s. 15. 
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•  	stała i przewidywalna polityka państwa i samorządów względem 
rozwoju infrastruktury oraz PPP, w tym stabilne przepisy prawne 
i regulacyjne zapewniające korzystne otoczenie dla udziału sektora 
prywatnego i obniżające poziom faktycznego i postrzeganego ryzyka. 
Urzędnicy samorządowi mogą odgrywać aktywną rolę w tworzeniu 
korzystnego klimatu dla inwestycji;

•  	zapewnienie mechanizmu rynkowego w warunkach konkurencyj-
nych dla przekonania partnerów prywatnych, że ich zaangażow-
anie przyniesie satysfakcjonujący zwrot z wyłożonego kapitału oraz 
relacji partnerskich między podmiotami publicznymi i prywatnymi 
zaangażowanymi we wspólne przedsięwzięcie, przy pełnym rozumi-
eniu, że sektor prywatny jest motywowany zyskami;

•  	zapewnienie podmiotów publicznych, że świadczone usługi przez 
podmioty prywatne zwiększą zadowolenie społeczeństwa z ich ilości 
i jakości przy konieczności korzystania przez władze publiczne z ek-
spertyz finansowych, ekonomicznych, instytucjonalnych i prawnych 
z uwagi na długoterminowy, kapitałochłonny i złożony charakter 
przedsięwzięcia PPP;

•  	społeczna akceptacja udziału sektora prywatnego. Lokalne 
społeczności powinny być przekonane o zasadności włączania part-
nerów prywatnych w sferę usług publicznych dla stworzenia klimatu 
sprzyjającego innowacyjnym rozwiązaniom w zarządzaniu pub-
licznym. Społeczeństwo może wspierać polityczną wolę rozwoju PPP, 
zmniejszać obawy i potencjalny opór. Decydenci samorządowi muszą 
uwzględniać społeczny i polityczny kontekst w implikowaniu PPP;

•  	polityczna wola i innowacyjny mechanizm uczenia się jako pozytywny 
aspekt rozwoju PPP;

•  	możliwość wykorzystywania wiedzy i doświadczenia sektora prywat-
nego dla wspomagania samorządowych decydentów w całym pro-
cesie PPP. Wiedza lokalna wspierana przez naukowe metody analizy 
powinna mieć zastosowanie w procesie podejmowaniu decyzji. 

Zatem podstawą udanej implementacji sektora prywatnego w prowa-
dzenie projektów publicznych jest stała i spójna polityka krajowa dotycząca 
rozwoju PPP, silne wsparcie instytucjonalne inicjatyw partnerstwa, wprowa-
dzenie jasnych i przejrzystych reguł prawnych, podział ryzyka inwestycyjne-
go między zaangażowanych partnerów ze strony publicznej i prywatnego 
oraz wzajemne wspieranie podejmowanych wysiłków i przejrzystość całego 
procesu inwestycyjnego. 
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Abstract

Krystyna Brzozowska

Conditions to Conduct PPP Projects

The paper shows the discrepancy between the imperative of investing in  infrastructure 
and budgetary limitations and a growing public debt. A  public-private partnership as 
a very broad concept includes a wide spectrum of possibilities for developing the rules 
of collaboration between public authority and the private sector interested in the return 
on capital. The essence of the PPP is the application of the market mechanism; however, it 
is more complicated to carry out an investment under this formula than under traditional 
forms. Additionally, the paper pays attention to the historical development of the pub-
lic-private partnership in individual European countries pointing to key differences in PPP 
projects pursued in various countries. A similar analysis was carried out with the break-
down into individual types of technical infrastructure.
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Doktryna energetyczna Polski na I połowę XXI wieku

Stan obecny
Obecna polityka energetyczna Polski jest zbiorem różnych celów przy braku 
jednej doktryny górniczo-energetycznej, opartej na krajowych uwarunkowa-
niach społeczno-gospodarczych wypracowanych w ostatnich dekadach. Pol-
ska jest dużym europejskim krajem, ale stosunkowo ubogim ekonomicznie 
przy drastycznym wzroście zadłużenia zagranicznego – sięgającym obecnie 
około jednego bln PLN (podwojenie w okresie ostatnich 10 lat)! Uzyskiwa-
na pomoc w ramach dofinansowań z UE ma określony horyzont czasowy 
i należy wyciągać wnioski z gospodarek innych krajów europejskich, takich 
jak Hiszpania, Portugalia czy Grecja, których rozwój oparty był głównie na 
pieniądzach unijnych, a dzisiaj panuje w nich głęboki kryzys gospodarczy 
z niewiadomym dla nikogo finałem. 

Krajowa energetyka oparta jest w głównej mierze na własnych surow-
cach energetycznych, takich jak węgiel kamienny i brunatny. Produkcja około 
90% energii elektrycznej z tych kopalin daje nam pełną niezależność energe-
tyczną, koszty produkcji energii z tych surowców są najmniejsze w stosunku 
do innych technologii – co wzbudza zazdrość innych partnerów z Europy czy 
świata. Powodem tego są: posiadanie przez Polskę zasobów tych kopalin na 
szereg stuleci, doświadczenie zdobyte podczas wydobywania tych kopalin 
w ostatnich dekadach XX w. i w XXI w., zaplecze naukowo-projektowe oraz 
fabryki zaplecza technicznego produkujące maszyny i urządzenia na własne 
potrzeby, a także na eksport. 

Polskie górnictwo należy do elity światowej – jest specjalnością świato-
wą. Powoduje to, że w UE powstają różne doktryny ekologiczno-gospodarcze, 
aby ten stan zmienić – aby Polska stała się importerem surowców energetycz-
nych i technologii a nie eksporterem – nie po to w Europie zainwestowano 
w „inną energetykę”, aby teraz ją stracić! Ekologia już dawno została przejęta 
przez polityków jako znakomite narzędzie finansowe – nasz kraj winien te 
fakty analizować i na tych przemyśleniach zbudować własną doktrynę górni-
czo-energetyczną na następne dekady I połowy XXI w., aby w sytuacji, gdzie 
największe koncerny związane z energetyką OZE czy energetyką atomową 
przeżywają kryzys z uwagi na konkurencje światową (w tym szczególnie 
chińską czy amerykańską), jest mało prawdopodobne, aby u nas powstały fir-
my, które mogłyby zrobić interes narodowy. Różne analizy instytucji zajmu-
jących się skutkami pakietów klimatycznych przewidują bardzo duże koszty 
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dekarbonizacji naszej gospodarki w postaci dużo droższych technologii 
i zakupu surowców energetycznych, a przede wszystkim wzrostu bezrobo-
cia dochodzącego do 1 mln miejsc pracy w przypadku wdrożenia „duże-
go” pakietu klimatycznego, tj. obniżenia emisji CO2 o 80-95% w gospodarce. 
Należy wspomnieć, że w Niemczech do OZE dopłaca się obecnie z budżetu 
ponad 20 mld EUR rocznie!

Sytuacja w górnictwie, w energetyce oraz przesyle i dystrybucji energii 
elektrycznej jest bardzo złożona, można nawet powiedzieć: anormalna. Nie 
jest bowiem normalną sytuacja, w której ten sektor jako całość przynosi kro-
ciowe zyski, ale dwa podstawowe ogniwa; górnictwo, dostarczające paliwo, 
elektrownie, przetwarzające go na prąd – przynoszą straty lub ledwo wiążą 
koniec z końcem, a beneficjentami są ci, którzy zajmują się przesyłem i dys-
trybucją energii elektrycznej. Przyjęta struktura firm energetycznych spra-
wia, że zafałszowany został obraz kondycji ekonomicznych elektrowni, który 
służy jako argument przy negocjacjach cenowych z producentami węgla. 
Nie może być tak, że wyłącznie kopalnie i elektrownie finansują podstawo-
we zadanie państwa, jakim jest zabezpieczenie społeczeństwu i gospodarce 
taniej, bezpiecznej energii, podczas gdy efekty ich pracy wykorzystują inni, 
a przeciwnicy górnictwa węgla mówią i piszą – wydobycie węgla nie jest 
opłacalne w Polsce – kopalnie należy zamknąć!

Innym zagadnieniem jest stan polskiej energetyki; krajowa energetyka 
jest w znacznym stopniu zdekapitalizowana (podobnie jak linie przesyłowe). 
Stan ten wynika z podpowiedzi „różnych znawców energetyki”. Utwierdzają 
oni krajowych rządzących, że nie należy w znacznym stopniu odtwarzać kra-
jowych siłowni, a tylko je modernizować – mówiąc o dużych rezerwach mocy 
itd. Jest to błędne podejście w kontekście do energetyki unijnej. Dobrze, że 
zostały wybudowane trzy nowe bloki w Pątnowie, Łagiszy czy w Bełchato-
wie i planuje się kilka nowych w Opolu, Turowie, Kozienicach oraz w innych 
rejonach. Należy przypomnieć znawcom energetyki, że sprawność netto naj-
większej Elektrowni Bełchatów (bez nowego bloku 858 MW) to tylko 34%! 
Aby nie zostać „znokautowanym finansowo” przez obecną polityką klima-
tyczną UE, należy posiadać bloki energetyczne o sprawności netto ponad 
42%. Tak postępowali i postępują Niemcy w okresie ostatnich 20 lat. Zbudo-
wali kilkanaście nowych bloków energetycznych na węgiel kamienny i bru-
natny, a kilka dalszych jest w budowie – każde podwyższenie sprawności 
bloku o 10% powoduje obniżenie emisji CO2 o ponad 20%. Przypomnę, że 
Niemcy spalą w ciągu roku więcej węgla kamiennego niż Polska (w 2013 r. 
spalili 13 mln ton własnego węgla i ponad 53 mln ton węgla z importu) i trzy 
razy więcej węgla brunatnego niż w naszym kraju, bo ponad 180 mln ton. 
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Krajowe uwarunkowania dla zbudowania własnej doktryny 
energetycznej
W zakresie energetyki atomowej można powiedzieć, że w Polsce nie ma 
warunków do rozwoju tej energetyki. Brakuje doświadczenia w produkcji 
energii z paliwa atomowego, instytucji naukowo-projektowych i firm zaple-
cza technicznego. Brakuje szczególnie podstaw finansowych. Koszt inwesty-
cyjny planowanej mocy energetyki atomowej w ilości 6000 MW to ogromne 
środki finansowe, sięgające ponad 150 mld złotych. Nasi sąsiedzi Niemcy zli-
kwidują do 2022 r. wszystkie siłownie atomowe, a Polska wręcz odwrotnie 
– ma plany inwestycyjne! Złotym środkiem byłoby wybudowanie małej elek-
trowni atomowej, na przykład o mocy 1000 MW, aby zebrać doświadczenia 
i wyciągnąć wnioski co do dalszych inwestycji w to paliwo!

Sytuacja w dziedzinie energetyki gazowej przedstawia się następują-
co. W Polsce pracują małe elektronie gazowe, ale koszty produkcji są prawie 
trzykrotnie większe od kosztów produkcji energii elektrycznej niż w elek-
trowniach węglowych – powodem jest wysoka cena importowanego gazu. 
Problem z gazem narasta w związku z obecnym światowym kryzysem poli-
tycznym. Europa Zachodnia i Centralna są znaczącymi importerami gazu 
(import będzie się stale zwiększał – zasoby norweskie czy angielskie to zaso-
by tylko na 20-30 lat), co przy kryzysie rosyjsko-ukraińskim i podpisaniu 
dużego kontraktu Rosji z Chinami staje się olbrzymim wyzwaniem. 

Rozwój energetyki gazowej pozostaje w związku z możliwością pozy-
skiwania surowca, w tym gazu z łupków. W Polsce, przy obecnym rozpo-
znaniu: 59 otworów badawczych (w USA i Kanadzie odwiercono dotychczas 
około 1 mln otworów i rocznie wierci się 10 tys. kolejnych), a w tym tylko 
kilka ze szczelinowaniem, największe firmy zagraniczne zaprzestały badań 
prowadzonych w odmiennych warunkach zalegania złóż (głębokość warstw 
geologicznych od 1800 do 6500 m, podczas gdy w USA średnio do 2000 m 
i inna budowa tych skał niż skał w USA czy w Kanadzie). To obrazuje jak 
dużym wyzwaniem technicznym i kosztowym jest przyszłe ewentualne 
wydobycie polskiego gazu z łupków. Dziś geolodzy unikają odpowiedzi na 
pytanie, jakie są zasoby tego gazu w Polsce – szacunki podawane są od 10 
do  100 razy mniejsze niż pierwsze optymistyczne wielkości określane 3-4 
lata temu. Zasoby to jeszcze nie wydobyty gaz. Może się okazać, że jeżeli 
koszty wydobycia będą większe od najdroższych cen gazu importowanego, 
to w Polsce nie powstanie „Kuwejt gazowy”. 

Problematyka rozwoju energetyki odnawialnej (OZE) nakazuje poszu-
kiwanie odpowiedzi na szereg dylematów. Występują różne OZE: energetyka 
wodna, biomasa, wiatrowa, geotermia czy fotowoltaika (słoneczna). Zasadą 
podstawową jest, że na 1000 MW energetyki odnawialnej (OZE) kraj winien 
posiadać około 800 MW energetyki konwencjonalnej, ponieważ energetyka 
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wiatrowa może być w naszych warunkach geograficznych wykorzystywa-
na przez 15-25% czasu w roku, a słoneczna tylko przez 10-15%. Energety-
ka wodna czy energia geotermalna w naszym kraju ma bardzo ograniczone 
zastosowanie, a biomasa owszem, ale własna krajowa (tyle że nie przera-
bianie dużych pni na zrębki drzewne) i nie sprowadzanie biomasy z Afryki 
czy Azji – to zaprzeczenie korzyści związanej z ograniczeniem emisji spalin. 
Drugi fakt jest taki, że energetyka odnawialna jest od 3 do 6 razy droższa od 
energetyki węglowej i przy braku dotacji do tej energetyki OZE nie istnieje, 
a okres dotacji jest coraz bardziej ograniczany przez różne kraje! Najwięk-
szym utrudnieniem tej formy energetyki jest jej „chimeryczna” praca, ponie-
waż nie można zaplanować jej współpracy z innymi rodzajami energetyki 
– gdy jest wiatr, to pracuje, gdy w dzień świeci słońce, to też – a w innych 
okolicznościach nie! Wymusza to bardzo złożoną sytuację w całym systemie 
energetycznym danego kraju. Przykładem może być rozregulowana energe-
tyka niemiecka z dużymi koncernami, jak na przykład RWE, które zanotowa-
ły w 2013 r. duże straty finansowe.

Podstawowe znaczenie dla wytwarzania energii elektrycznej ma energe-
tyka węglowa. Polska produkuje około 88% energii elektrycznej z węgla; z tej 
ilości około 54 % z węgla kamiennego i 34% z węgla brunatnego. 

Polskie górnictwo węgla kamiennego jest obecnie w bardzo złożonej 
sytuacji zarówno pod względem wydobywczym, jak i ekonomicznym. Warun-
ki geologiczno-górnicze w kopalniach stale się pogarszają, co przy podziem-
nej metodzie wydobycia (na świecie przeważa metoda odkrywkowa) i przy 
występujących zagrożeniach naturalnych wymagają odmiennego podejścia 
do prowadzenia eksploatacji niż przy metodzie odkrywkowej. Sytuacja ta 
powoduje zwiększone problemy i koszty wydobycia krajowego węgla. Dla-
tego tak ważna jest optymalna restrukturyzacja pod względem technicznym, 
osobowym czy organizacyjnym niektórych kopalń węgla kamiennego. Sytu-
acja z nadprodukcją węgla; „słabego” zalegającego na zwałach przy kopal-
niach (ponad 7 mln Mg), a z drugiej strony import węgla (w ilości ponad 
10 mln Mg za 2013 r.) budzi niepokój i niezrozumienie. Braki wynikające 
z niedoinwestowania krajowych kopalń przy złożonych warunkach górniczo
-geologicznych oraz nieodpowiedniej organizacji tygodniowego czasu pracy 
powodują małą efektywność wydobycia w niektórych kopalniach. Ta efek-
tywność wpływa na aspekt ekonomiczny branży węgla kamiennego w Polsce. 
Na efektywność branży wpływa również „niż cenowy” światowego węgla 
kamiennego. Osobnym tematem jest organizacja i efektywność sprzedaży 
krajowego węgla. W Polsce brakuje asortymentów węgla poszukiwanego 
przez krajowych odbiorców przy nadprodukcji asortymentów węgla nie-
poszukiwanego. Pod względem uwarunkowań geologiczno-górniczych jak 
i pod względem ekonomicznym ogólna sytuacja makroekonomiczna może 
się tylko pogorszyć. Na stan krajowej branży węgla kamiennego ma wpływ 
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polityka klimatyczna UE oraz długotrwały brak właściwej polityki górniczo
-energetycznej Polski. Na ten stan wpływa rozproszenie odpowiedzialności 
za górnictwo i energetykę w kilku resortach, cykliczne odmienne podejście 
rządzących do polityki energetycznej (raz „kochają” atom, raz gaz z łupków, 
a raz OZE). Nie ma myślenia strategicznego wg zasady: najpierw optymalnie 
wykorzystujemy krajowe surowce energetyczne, a dopiero w drugiej kolej-
ności korzystamy z paliw czy technologii z importu. Należy stwierdzić, że 
nasz kraj posiada wszelkie atuty do kontynuacji wydobycia zarówno węgla 
kamiennego, jak i brunatnego na kolejne dekady XXI w. i do wykorzystania 
węgla jako paliwa zapewniającego bezpieczeństwo energetyczne Polski przy 
określonym uzupełnieniu innych nośników energetycznych. Dla spełnienia 
tego założenia proponuję działania doraźne i perspektywiczne.

Działania doraźne:
1.	 Dokonać wieloaspektowej diagnozy obecnego złożonego (złego) stanu 

polskiej branży węgla kamiennego w celu obniżenia kosztów produk-
cji oraz zwiększenia efektywności produkcji (zwiększenie efektywnego 
czasu pracy, nowoczesne i wydajne technologie wydobycia węgla itp.), 
a w konsekwencji uzyskać cenę węgla na konkurencyjnym poziomie 
w kraju i na rynku zagranicznym.

2.	 Należy poprawić krajowe ustawodawstwo w zakresie zabezpieczenia 
krajowych złóż przed zabudową oraz uzyskiwania koncesji na wydoby-
wanie – obecnie wójt czy burmistrz może zahamować zagospodarowanie 
strategicznych dla Państwa zasobów energetycznych, a czas uzyskiwania 
stosownych decyzji trwa 10 lat i więcej (dla budownictwa autostrad zo-
stała stworzona specjalna ustawa, dla górnictwa brak jest jej odpowiedni-
ka) – oraz ograniczyć podatki czy parapodatki płacone przez firmy gór-
nicze zarówno na rzecz budżetu lokalnego, jak i centralnego.

3.	 Proponuję dokonać prywatyzacji kopalń Kompanii Węglowej oraz Ka-
towickiego Holdingu Węglowego. Przedłużający się okres podejmowa-
nia tej decyzji może tylko spowodować pogłębienie się trudności przy 
obecnej złożonej sytuacji, zarówno pod względem efektywności pracy, 
jak i pod względem ekonomicznym. Przykłady z kopalń, w których te 
zmiany wprowadzono, potwierdzają słuszność tego wniosku.

4.	 Proponuję dokonanie gruntownej poprawy „efektywności” sprzedaży 
polskiego węgla na krajowym i zagranicznym rynku.

5.	 Na poprawę sytuacji sektora wydobywczego branży węgla kamiennego 
duży wpływ może mieć zmiana struktur organizacyjnych poprzez po-
łączenia kapitałowe i organizacyjne sektora wydobywczego z sektorem 
wytwarzania energii w celu uzyskania efektu synergii na wzór powiązań 
w branży węgla brunatnego (w branży tej każda kopalnia jest powiązana 
kapitałowo z elektrownią). Węgiel jest paliwem dla energetyki, efektem 
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finalnym jest koszt produkcji energii elektrycznej, a cena węgla brunat-
nego nie ma znaczenia. 

6.	 Strony odpowiedzialne za obecny złożony stan branży węgla kamienne-
go w Polsce, a w tym także związki zawodowe działające w tej branży, 
winny zadeklarować daleko idącą odpowiedzialność za poprawę stanu 
górnictwa węgla kamiennego w naszym kraju; obecna sytuacja wymaga 
ustępstw każdej ze stron dla dobra polskiego węgla. 

Działaniem perspektywicznym jest natomiast dokonanie ewolucyjnej 
zmiany geografii (lokalizacji obszarowej rejonów) wydobycia węgla kamien-
nego. Należy wybudować na wzór Kopalni Bogdanka z Lubelskiego Zagłę-
bia Węglowego dalszych 4-5 nowych kopalń w tym rejonie (zasoby węgla 
energetycznego tego rejonu szacowane są na około 10 mld ton) – wówczas 
wydobycie na Lubelszczyźnie może osiągnąć wydobycie od 35 do 45 mln 
ton na rok przy jednoczesnych „ewolucyjnym wyhamowaniu” częściowego 
wydobycia w okresie następnych 20-30 lat na Górnośląskim Zagłębiu Węglo-
wym. Możliwa jest też ograniczona rehabilitacja wydobycia węgla kamienne-
go w Dolnośląskim Zagłębiu Węglowym.

Polskie górnictwo węgla brunatnego, podobnie jak górnictwo węgla 
kamiennego, ma wszelkie atuty do kontynuacji wydobycia w XXI w., a nawet 
do jego zwiększenia. Dla spełnienia tego założenia proponuję:

1.	 Poprawić krajowe ustawodawstwo i ograniczyć podatki, analogicznie do 
zmian postulowanych w odniesieniu do węgla kamiennego.

2.	 Aby umożliwić prowadzenie rozmów i dialogu społecznego dotyczących 
zagospodarowania licznych nowych złóż węgla brunatnego, winny być 
powołane mieszane zespoły, wykorzystując wzór zespołów niemieckich, 
, złożone z przedstawicieli rządu (resortów odpowiedzialnych za gór-
nictwo i energetykę), władz samorządowych, organizacji ekologicznych 
i przedstawicieli przedsiębiorstw górniczo-energetycznych. Nie może 
być tak jak obecnie, że za bezpieczeństwo górniczo-energetyczne odpo-
wiada wyłącznie przedsiębiorstwo górnicze, a władza publiczna odsuwa 
od siebie odpowiedzialność. 

3.	 Zagospodarowanie nowych złóż rejonu Gubina, Legnicy, Złoczewa, Ro-
góźna czy złoża Poniec-Krobia może zagwarantować wydobycie na dzie-
siątki lat XXI w. w wielkości nie mniejszej niż do tej pory (obecnie Polska 
wydobywa ponad 60 mln ton/rok).

4.	 Zagospodarowanie nowych złóż węgla brunatnego pozwoli w rejonach 
ich wydobycia zbudować pełną ilość nowych (mocy) elektrowni. A zbu-
dowanie nowych elektrowni w rejonie Gubina czy Legnicy zmniejszy 
w znacznym stopniu straty spowodowane przesyłem energii elektrycznej 
w zachodniej części Polski.
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Podsumowanie
Należy w nowo opracowywanej Polityce Energetycznej Polski do 2050 r. zbu-
dować doktrynę energetyczną opartą w pierwszej kolejności na węglu z uzu-
pełnieniem o energią odnawialną. Przy tworzeniu tej doktryny należy wziąć 
pod uwagę następujące aspekty:

1.	 Sytuacja polityczna i gospodarcza Europy jest bardzo poważna. Europa 
winna posiadać tanią energię elektryczną dla rozwoju poszczególnych 
gospodarek. Energia droga, zwana ekologiczną, przy zwijającej się go-
spodarce i zwiększającym się bezrobociu może doprowadzić do dużych 
niepokojów społecznych. Nadzieją może być nowy skład Parlamentu UE, 
czyli parlament ds. gospodarki, a nie ekologii. Nowy Parlament UE wi-
nien dokonać rewizji i zmiany obecnej polityki energetyczno-ekologicz-
nej. Przy braku konsensusu światowego w temacie rygorystycznych za-
pisów w zakresie ochrony klimatu obarczanie wyłącznie Europy ochroną 
klimatu Ziemi jest bez sensu. Na dodatek w opinii wielu znakomitych 
znawców tego tematu to nie człowiek jest odpowiedzialny za zmiany kli-
matu na Ziemi – są to jego naturalne cykle! 

2.	 Nasz kraj posiada ograniczoną ilość surowców energetycznych. Z paliw 
energetycznych Polska bogata jest tylko w zasoby węgla kamiennego 
i brunatnego. Zasoby geologiczne węgla kamiennego wynoszą ponad 50 
mld ton, a węgla brunatnego ponad 45 mld ton – to jest czarny i brunat-
ny skarb Polski. Zasoby ropy naftowej czy gazu są ograniczone. Zasoby 
gazu łupkowego są na etapie rozpoznania. Prawdopodobieństwo, że stan 
zasobów tego surowca będzie znaczny, jest bardzo małe.

3.	 Należy opracować nową doktrynę energetyczną i w pełni realizować 
przyjęte zapisy z perspektywy budowania energetyki na następne de-
kady, a nie na najbliższy rok czy parę lat. Należy starać się uzyskać kon-
sensus polityczny dla nowej polityki energetycznej Polski. W tym miejscu 
należy przypomnieć fakt z analizy realizacji wytycznych obecnej Polityki 
Energetycznej Polski do 2030 r. (z 2009 r.) – na kilkanaście zapisów do 
realizacji przez władzę wykonawczą i ustawodawczą tylko nieliczne zo-
stały zrealizowane! Dalej złoża są ustawowo niezabezpieczone, a najlep-
szy pomysł o zasięgu krajowym na budowę kopalni czy elektrowni może 
zablokować wójt lub sołtys na danym terenie.

4.	 W pierwszej kolejności winny być wykorzystywane krajowe zasoby su-
rowców energetycznych, a w drugiej kolejności paliwa czy technologie 
z importu. Należy ewolucyjnie przenosić wydobycie węgla kamiennego 
z Górnośląskiego Zagłębia Węglowego na Lubelskie Zagłębie Węglowe. 
Dla kontynuacji wydobycia węgla brunatnego Polska winna zagospoda-
rować liczne złoża perspektywiczne, położone w rejonie Gubina, Legni-
cy, Złoczewa, Rogóźna czy Poniec-Krobia. 
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5.	 Należy ponownie przeanalizować zasadność wprowadzania energetyki 
atomowej w naszym kraju. Stan zadłużenia Polski czyni tę kwestię pro-
blemem wagi państwowej.

6.	 Należy poprawić złożoną sytuację w górnictwie węgla kamiennego po-
przez zmiany własności kopalń (prywatyzację) dla poprawy efektywno-
ści technicznej i ekonomicznej wydobycia węgla kamiennego.

7.	 Na poprawę sytuacji sektora wydobywczego branży węgla kamienne-
go duży wpływ może mieć zmiana struktur organizacyjnych, dokonana 
poprzez połączenia kapitałowe i organizacyjne sektora wydobywczego 
z sektorem wytwarzania energii w celu uzyskania efektu synergii na 
wzór powiązań w branży węgla brunatnego (w branży tej każda kopal-
nia jest powiązana kapitałowo z elektrownią). 

8.	 Należy dokonać zmian w obszarze górnictwa, energetyki oraz przesyłu 
i dystrybucji energii elektrycznej, tak aby zmienić sytuację, w której gór-
nictwo i elektrownie przynoszą straty, a zyski są osiągane w dziedzinie 
przesyłu i dystrybucji energii. 

9.	 Należy z wyczuciem inwestować w energetykę odnawialną przy założe-
niu malejących do niej dotacji, aby zachowywać w tej branży gospodarkę 
możliwie najbliższą rynkowej.

10.	 Wielkim wyzwaniem dla placówek naukowo-badawczych jest zbudowa-
nie baterii o dużej pojemności do magazynowania energii elektrycznej 
z OZE, sukces w tym zakresie może zmienić podejście do energetyki od-
nawialnej.

11.	 Należy kontynuować prace nad czystymi technologiami węglowymi 
w celu ograniczania skutków spalania paliw kopalnych w energetyce. 

12.	 Należy kontynuować prace nad zgazowaniem węgla na powierzchni 
i w złożu w celu produkcji paliw ciekłych i gazowych.
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Jan Popczyk

O potrzebie koncepcji dynamicznej interakcji 
dwóch trajektorii rozwoju w energetyce: 
pomostowej/zstępującej i nowej/wstępującej

Dotychczasowa trajektoria, mianowicie trajektoria WEK (Wielkoskalowa 
Energetyka Korporacyjna, oparta na paliwach kopalnych: węglu, ropie naf-
towej, gazie, a także paliwie jądrowym) rozwijała się po II wojnie światowej 
według modelu produktowego (istniały odrębne rynki: energii elektrycznej, 
ciepła, paliw transportowych) – hasłem naczelnym tej trajektorii było i jest 
bezpieczeństwo energetyczne. Hasłem naczelnym nowej trajektorii jest (cią-
gle jeszcze) polityka klimatyczna; jej główne składowe to odnawialne źródła 
energii (OZE) oraz efektywność energetyczna.

Stereotypowe spojrzenie na te dwie trajektorie ułatwia budowanie 
konfliktów wokół przebudowy energetyki, nie oddaje natomiast istoty roli 
cywilizacyjnej tej przebudowy. Nie umożliwia zatem konstruktywnego 
kompromisu między strukturalnymi grupami interesów, Mianowicie: z jed-
nej strony, starych interesów ustabilizowanych w drugiej połowie ubiegłego 
wieku, realizujących właściwe dla tych grup innowacje zachowawcze (przy-
rostowe). Z drugiej strony, nowych interesów, powiązanych z innowacjami 
przełomowymi, uwzględniającymi współczesny poziom technologiczny 
oraz nowe właściwości społeczeństwa, zdolnego do szybkiej dyfuzji innowa-
cji przełomowych. 

Ilustracją obrazującą dynamikę procesów (syntetycznym obrazem prze-
budowy światowej energetyki, rozprzestrzeniającej się na transport) są przy-
kładowe dane. W ciągu ostatnich 5 lat jedne z najbardziej rozpoznawalnych 
korporacyjnych przedsiębiorstw energetycznych na świecie (realizujących 
innowacje zachowawcze) straciły na wartości: RWE – 50%, EON – 40%, GdF 
Suez – 37%. A zaledwie w 3,5 roku amerykańska Tesla (Elon Musk), ukierun-
kowana tylko na samochody elektryczne (innowacja przełomowa, o spraw-
ności energetycznej ponad 3-krotnie wyższej od sprawności samochodów 
z silnikami spalinowymi), zwiększyła swoją wartość z 1 mld USD (wartość 
prognozowana przed wejściem na giełdę w połowie 2010 r.) do 20 mld USD 
na koniec 2013 r. (połowa kapitalizacji GM). Pozyskane pieniądze pozwo-
liły Tesli rozpocząć budowę największej na świecie fabryki akumulatorów. 
Fabryka (planowane uruchomienie w 2017 r.) ma zapewnić obniżenie kosztu 
akumulatorów o 30%, i tym sposobem umożliwić zwiększenie rocznej pro-
dukcji samochodów elektrycznych do 0,5 mln sztuk.
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Potencjał innowacji przełomowych. Postęp w technologiach zasobni-
kowych w transporcie odmieni sytuację w elektroenergetyce, bo umożliwi 
masową dyfuzję instalacji PV (fotowoltaicznych) semi off grid (innowacja prze-
łomowa) do segmentu budynkowej energetyki prosumenckiej (w Polsce nie 
mniej niż 50% całego rynku energii elektrycznej). Zwłaszcza uwzględniając, 
że ceny technologii fotowoltaicznych maleją o ponad 20% wraz z każdym 
podwojeniem się rynku tych technologii.

Przykładem innej technologii przełomowej jest mikrobiogazownia 
z zasobnikiem biogazu i agregatem kogeneracyjnym, zdolna do pracy w try-
bie semi off grid (jedna z bardzo silnych innowacji prosumenckich, przełomo-
wych). Uwzględniając strukturę rolnictwa oraz wymagania środowiskowe 
w tym obszarze i uwarunkowania rozwojowe na obszarach wiejskich, może-
my przyjąć, że potencjał mikrobiogazowni rolniczo-utylizacyjnych (realizu-
jących bardzo długi łańcuch wartości prosumenckich) przewyższa w Polsce 
całe zapotrzebowanie na energię elektryczną na terenach wiejskich (około 
12 TWh/rok). Porównywalny jest potencjał dużych biogazowni rolniczych 
(umożliwiających zagospodarowanie gwałtownie zwiększających się odłogo-
wanych gruntów rolnych, wynoszących już ponad 2 mln ha).

Innowacja przełomowa w obszarze oświetlenia (żarówka led, zapew-
niająca 10-krotną redukcję zużycia energii elektrycznej na cele oświetlenio-
we) umożliwia z kolei praktycznie natychmiastowe rozwiązanie jednego 
z najbardziej nagłośnionych przez korporację elektroenergetyczną w Polsce 
potencjalnego deficytu mocy w roku 2015 (związanego z dyrektywą środo-
wiskową 2010/75, dotyczącą wielkich źródeł spalania, głównie elektroener-
getycznych bloków węglowych). Otóż zrealizowanie krajowego programu 
modernizacji oświetlenia w segmencie mieszkalnictwa umożliwia redukcję 
szczytu (wieczornego) obciążenia w KSE (krajowy system elektroenergetycz-
ny) o około 2000 MW, przy kilkunastokrotnie niższych kosztach niż w przy-
padku inwestycji w bloki węglowe klasy 1000 MW (bloki w elektrowniach 
Kozienice i Opole). 

Najsilniejszą (bilansowo) technologią przełomową jest niewątpliwie 
dom pasywny, o zużyciu ciepła na cele grzewcze wynoszącym 15 kWh/
m2/rok, czyli 20 razy mniejszym niż zapotrzebowanie budynków oddanych 
do użytkowania do końca lat siedemdziesiątych ubiegłego wieku i 8 razy 
mniejszym niż to, które jest obecnie wymagane przez przepisy budowlane. 
Podkreśla się, że wykorzystanie technologii domu pasywnego do głębokiej 
termomodernizacji istniejących zasobów budynkowych umożliwia reduk-
cję zużycia ciepła na cele grzewcze do poziomu (30-50) kWh/m2/rok. Koszt 
takiej termomodernizacji wynosi około (15-20)% budynku. W tym świetle 
racjonalność krajowego programu rewitalizacji zasobów mieszkaniowych do 
standardu inteligentnego domu zero-energetycznego (z fotowoltaiczną insta-
lacją semi off grid, z zasobnikiem energii elektrycznej) nie budzi wątpliwości. 
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Bo przecież program może się stać celem cywilizacyjnym dla Polski, stano-
wić najsilniejszy czynnik przyspieszenia edukacyjnego całego społeczeństwa 
w zakresie użytkowania nowych technologii.

Rządowo-korporacyjna polityka elektroenergetyczna. Ta polityka, 
ukierunkowana na dwie technologie – węglowe i jądrowe – rodzi bardzo sil-
ny konflikt systemowy między liderami (trajektoria WEK) i pretendentami 
(nowa trajektoria rozwoju – energetyka prosumencka) i wielkie ryzyko stran-
ded costs (kosztów osieroconych, utopionych). Energetyka jądrowa, budowana 
od podstaw w całkowitej pustce kompetencyjnej i pustce infrastruktural-
nej – Polska nie dysponuje infrastrukturą zbudowaną na potrzeby zbrojeń 
nuklearnych, nie istnieje już także infrastruktura zbudowana w przeszłości, 
w latach 1968-1990, na potrzeby EJ Żarnowiec – uzależni bezpieczeństwo 
energetyczne kraju we wszystkich wymiarach (know how, dostawy urządzeń, 
dostawy paliwa) od firm zagranicznych i globalnych grup interesów.

Inwestowanie w energetykę węglową – w praktyce budowa bloków 
węglowych klasy 1000 MW (ale już nie budowa nowych kopalń) – również 
powoduje wielkie ryzyko stranded costs.  W szczególności dlatego, że bloki te 
są całkowicie niewłaściwe dla KSE, nie tylko z powodu tworzenia bardzo sil-
nej presji na import węgla kamiennego i wielkiego ryzyka wysokich opłat za 
uprawnienia do emisji CO2, ale także z powodu tworzenia bardzo silnej presji 
na wielkie inwestycje sieciowe oraz z powodu niedopasowania mocy bloków 
do profilu (dobowego, sezonowego) zapotrzebowania KSE na energię elek-
tryczną. Niedopasowanie to będzie sprawiać, że bloki węglowe, dotychczas 
podstawowe i podszczytowe, będą musiały być „przesuwane” coraz bardziej 
do segmentu bloków szczytowych. (Bardzo silne negatywne uwarunkowa-
nia sieciowe dla bloków węglowych są jeszcze silniejsze w przypadku blo-
ków jądrowych klasy 1600 MW).

Lista skutków bezpośrednich i pośrednich związanych z rządowo-kor-
poracyjną polityką energetyczną jest długa. Najbardziej charakterystyczne 
z nich ujawniają się już w postaci silnych negatywnych procesów społeczno
-gospodarczych, a także zjawisk biznesowych.
1.	  Energetyczny marsz Polski wbrew światu (Niemcy – Energiewende; UE – 

obowiązujący Pakiet 3 × 20 i zapowiadany 2030; Chiny – fabryka świata 
urządzeń OZE/URE, chińska polityka energetyczna ogłoszona w paź-
dzierniku 2012 r.; USA – smart grid, Afryka Subsaharyjska – elektryfikacja 
za pomocą energetyki off grid).

2.	 Wyludnianie się Śląska (przyczyny: degradacja środowiska powodowa-
na przez energetykę WEK, brak miejsc pracy dla dobrze wykształconych 
inżynierów w segmencie wysokich technologii charakterystycznych dla 
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energetyki prosumenckiej, wykorzystującej technologie ICT, biotechno-
logie, i inne zaawansowane technologie); zmniejszenie się w Konurbacji 
Górnośląskiej liczby ludności (w okresie 2010-2012) o 84 000 mieszkań-
ców.

3.	 Import bardzo drogiego gazu z Rosji do Polski, a z drugiej strony niezwy-
kle trudny eksport polskiej żywności do Rosji, zamiast rozwoju polskie-
go rolnictwa energetycznego, takiego jak np. niemieckie czy  brazylijskie.

4.	 Kolonialno-fiskalny model polskiej energetyki: paliwa, dobra inwesty-
cyjne i know how pochodzą przede wszystkim z importu, sprzedaż jest 
realizowana tylko na tylko na rynek wewnętrzny! Roczna wartość ryn-
ków, struktura kosztów, w mld PLN, jest następująca: ciepło – 30, energia 
elektryczna – 48 (w tym akcyza łącznie z opłaconymi do budżetu upraw-
nieniami do emisji CO2 – 6), paliwa transportowe – 100 (w tym akcyza 
37). Łącznie – prawie 180 mld PLN (w tym akcyza łącznie z opłatami 
za uprawnienia do emisji CO2 przejętymi przez Ministerstwo Finansów 
– 43 mld PLN). Roczny wypływ środków na paliwa z importu: bioma-
sa do współspalania – 2 mln ton,  0,6 mld PLN; węgiel – 12 mln ton, 1 
mld USD; gaz – 11 mld m3, 5 mld USD; ropa – 22 mln ton, 15 mld USD. 
Łącznie – ponad 21 mld USD (65 mld PLN). Roczny wypływ środków na 
dobra inwestycyjne z importu (do oszacowania przyjęto udział importu 
w nakładach inwestycyjnych około 50%): KSE 5 mld PLN (bloki wytwór-
cze na węgiel kamienny, np. Kozienice, Opole; bloki wytwórcze gazowe, 
np. Stalowa Wola; towarzyszące inwestycje sieciowe), gazownictwo  3 
mld PLN (gazoport w Świnoujściu, magazyny, sieci), sektor paliw płyn-
nych 3 mld PLN (inwestycje Grupy PKN Orlen – w tym blok gazowy 
Włocławek, oraz inwestycje Grupy Lotos). Łącznie 11 mld PLN.

5.	 Kreowanie systemowej asymetrii zasobów w blokach węglowych na 
węgiel kamienny i w kopalniach węgla kamiennego. Zasoby produkcyj-
ne w istniejących blokach (z uwzględnieniem wykorzystania potencjału 
ich rewitalizacji), to około 3000 TWh, czyli przewyższają około 20 razy 
całą obecną produkcję energii elektrycznej w Polsce. Dodatkowo bloki 
w budowie: 1075 MW w Kozienicach oraz  dwa bloki po 900 MW w Opo-
lu (również z uwzględnieniem wykorzystania potencjału ich rewitaliza-
cji), to dodatkowe 1000 TWh. Zapotrzebowanie na węgiel energetyczny 
wyniesie 1,5 mld t (ogólne zapotrzebowanie, przy podtrzymaniu obecnej 
struktury wykorzystania węgla, wyniosłoby ponad 2,5 mld t). Przy tak 
wykreowanym zapotrzebowaniu już w 2030 r. import węgla kamiennego 
przekroczy krajową produkcję.
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Cztery fundamentalne aspekty przebudowy energetyki. Poniżej przedsta-
wia się je w następującym porządku hierarchicznym. 

1.	 Podkreśla się na początek, że punkt ciężkości w dokonującej się na świe-
cie przebudowie energetyki leży po stronie społecznej. Mianowicie: 
prosument to generalnie (nie tylko w obszarze energii i paliw) ten, kto 
wprawdzie szuka możliwości obniżenia kosztów, ale przede wszystkim 
rozszerza odpowiedzialność za własną sytuację na obszar zaopatrzenia 
w energię, w powiązaniu z odpowiedzialnością za środowisko natural-
ne, także w powiązaniu z wykorzystaniem szans, jakie daje inteligentna 
infrastruktura (smart grid EP) i wieloma innymi determinantami okre-
ślającymi sytuację współczesnego człowieka. Zmiany społeczne (stylu 
życia) są powolne, bo bardziej głębokie w porównaniu z technologicz-
nymi. Między zmianami technologicznymi (obecnie bardzo szybkimi) 
i społecznymi zachodzą zmiany ekonomiczne wywołane wzrostem 
zasobności ludzi (wzrost zasobności jest związany ze wzrostem wydaj-
ności pracy w wymiarze indywidualnym i społecznym) – w tym 
wypadku dokonuje się transformacja homo economicusa (racjonalnego, 
samolubnego z trwałymi upodobaniami) w behawiorystę.

2.	 W ekonomice energetyki WEK (efektywność jednostkowych inwestycji 
wymagających nakładów idących w dziesiątki miliardów PLN) potrzeb-
na jest pilnie krytyczna analiza charakterystycznych czasów (wskaźni-
ków/wielkości), takich jak: czas zwrotu kredytu, czas zwrotu nakładów 
własnych, wskaźnik/czas amortyzacji (urządzenia, instalacji, obiektu), 
resurs techniczny (prosty, skumulowany) elektroenergetycznego bloku 
wytwórczego, czas życia (urządzenia, instalacji, obiektu), czas zestarze-
nia się moralnego (urządzenia, instalacji, obiektu), wydłużenie czasu za 
pomocą rewitalizacji, zasób (zdolności wydobywczej kopalni, zdolności 
wytwórczej bloku elektroenergetycznego, zdolności przesyłowej sieci 
elektroenergetycznej).

3.	 Polska potrzebuje pilnie modelu makroekonomicznego harmoniza-
cji inwestycji (nowych, rewitalizacyjnych) w łańcuchu: kopalnie węgla 
kamiennego → bloki wytwórcze na węgiel kamienny → elektroenerge-
tyczne sieci przesyłowe (220 kV, 400 kV). Zakłada się tu, że model ten 
powinien być poprzedzony analizą nieadekwatności istniejących (bezin-
westycyjnych) zasobów w łańcuchu: zasoby wydobywcze w kopalniach 
węgla kamiennego → zasoby produkcyjne w blokach wytwórczych na 
węgiel kamienny → zasoby przesyłowe w elektroenergetycznych sie-
ciach przesyłowych.
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4.	 Potrzebne są pilnie modele ekonomiczne innowacji przełomowych (eko-
nomia zmiany trajektorii rozwoju). W tym obszarze potrzebne jest prze-
niesienie w obszar energetyki prosumenckiej takich modeli/rozwiązań 
(łączących w nowy, na gruncie energetyki, sposób: ekonomię/finanso-
wanie, zarządzanie/organizację), jak: joint venture, private equity, PPP, 
spółdzielczość, outsourcing, franczyza, inne sieciowe struktury organi-
zacyjno-zarządcze. Odrębną sprawą o fundamentalnym znaczeniu jest 
implementacja ekonomii behawioralnej dla potrzeb energetyki prosu-
menckiej. Stawia się tu tezę, że zmiana ekonomii ma z punktu widzenia 
przebudowy energetyki nie mniejsze znaczenie niż zmiany technolo-
giczne (zmiana technologii WEK na technologie prosumenckie); oczy-
wiście, trzeba pamiętać, że obydwie te zmiany są nierozerwalnie ze sobą 
powiązane. Bez postępu ekonomii behawioralnej (badań  dotyczących 
indywidualnych preferencji prosumentów, decyzji politycznych, dobra 
całego społeczeństwa) rozwój energetyki prosumenckiej będzie spowol-
niony.

Propozycja doktryny. Horyzont 2020 (koniec unijnego okresu budżetowego, 
dedykowanego w istotnym stopniu przebudowie energetyki) jest granicz-
nym horyzontem ulg (w zakresie ponoszenia kosztów zewnętrznych) dla 
energetyki WEK i wsparcia dla energetyki OZE. Czyli na przełomie obecnej 
dekady następuje zgodnie z doktryną wyłączenie energetyki ze sfery specjal-
nych wpływów politycznych.

Propozycja trzech szczegółowych regulacji prawnych. Aby ogólna 
doktryna mogła być zrealizowana, potrzebne są regulacje prawne „nowej 
generacji” (modyfikacje ustawy Prawo energetyczne są już nieskuteczne). 
Jako siły sprawcze (zapewniające stworzenie nowego układu sił, zdolnego do 
realizacji doktryny) należy rozważyć następujące ustawy:

1.	 Ustawa o odpowiedzialności gmin za bezpieczeństwo energetyczne. 
W ustawie tej centralnym zagadnieniem jest włączenie rozwoju energe-
tyki w zakres planowania przestrzennego gmin.

2.	 Ustawa o operatorach OSD. W tej ustawie centralnym zagadnieniem jest 
przebudowa odpowiedzialności za bezpieczeństwo techniczne systemu 
elektroenergetycznego: jej szybka procesowa alokacja z poziomu krajo-
wego przedsiębiorstwa przesyłowego (PSE) na poziom dystrybucji.

3.	 Ustawa o prosumentach, najważniejsza. Powinna ona być „ośrodkiem” 
konsolidacji rozwiązań wymaganych z punktu widzenia celów kilku 
dyrektyw, np. kluczowych dyrektyw 2009/28 oraz 2010/31 (ich termin 
harmonizacji dawno minął). Ponadto, ustawa ta powinna być „miej-
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scem”, w którym zagadnienia (bilansowe, termodynamiczne/fizyczne) 
energetyki budynkowej i przemysłowej są powiązane z infrastruktu-
rą smart grid. Przy tym infrastrukturę tę trzeba rozumieć szeroko, jako 
inteligentną infrastrukturę energetyki prosumenckiej, czyli rynku usług 
energetycznych, lub inaczej rynku „energetycznych łańcuchów warto-
ści”.

W nowym środowisku prawnym wyjątkowe znaczenie (w kontekście 
całej przebudowy energetyki) ma regulacja szczegółowa dotycząca zmiany 
płatnika opłaty przesyłowej na rynku energii elektrycznej – z odbiorcy na 
wytwórcę (jest to potencjalnie główny mechanizm napędowy rozwoju całej 
energetyki prosumenckiej, innowacji przełomowej).   
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Mirosław Bieliński

Gospodarka wygrywa, gdy negawaty nokautują  
blackout
„Kto mówi, że zna przyszłość, ten kłamie”. To przysłowie odnosi się także 
do prognoz dla rynku energetycznego. Dotychczasowe spekulacje o wzroście 
popytu, spadku dostępnej mocy, kosztach paliw, wzrostu cen energii itd. nie 
znalazły potwierdzenia w czasie i tempie zmian, które zaszły na rynku. A do 
tego powszechne przeświadczenie, że jeszcze tak naprawdę nie konsumuje-
my postępu, który zachodzi na naszych oczach w technologiach wytwarza-
nia energii i zarządzania nią. Z drugiej strony nie możemy bagatelizować 
emocji związanych z bezpieczeństwem energetycznym. Definiując je jako nie-
zawodność dostaw energii przy rozsądnie niskim poziomie kosztów, to jakie 
decyzje powinniśmy podejmować teraz, aby przyszłość była bezpieczna? I co 
więcej, również tania?

Nie ulega wątpliwości, że dostawy energii muszą być niezawodne. 
Istotnym elementem tej niezawodności jest zapewnienie podaży energii 
przynajmniej nie mniejszej niż  popyt. Plus pewien zapas. Możemy zarzą-
dzać podażą energii, na przykład poprzez budowanie kolejnych elektrow-
ni. Jednak każdy kolejny megawat mocy wytwórczej kosztuje gospodarkę, 
w zależności od technologii, od 3 do 25 mln PLN wysiłku inwestycyjnego 
i kilkaset tysięcy PLN rocznie stałych kosztów utrzymania. Dla technolo-
gii węglowej jest to kwota około 5,8 mln PLN/MW, a później roczny koszt 
stały utrzymania 1 MW wynosi ok. 342 tys. PLN oraz koszt zmienny  
110 PLN/MWh, przy uzyskaniu najlepszych parametrów eksploatacyjnych. 
Rosnąca suma wydatków do poniesienia przez gospodarkę „na budowę  
i utrzymanie podaży” prowokuje do szukania rozwiązania również po dru-
giej stronie rynku. Tym bardziej, że przy mocy zainstalowanej około 40 tys. 
MW w polskim systemie energetycznym, przeciętny popyt jest na pracę oko-
ło 22 tys. MW, a zapotrzebowanie powyżej 24 tys. MW zdarza się przez mniej 
100 godzin rocznie i nigdy do tej pory nie przekroczyło 27 tys. MW. Bilanso-
wanie polega na zarządzaniu podażą w ślad za zmieniającym się popytem.  
A czy możliwy jest ruch w przeciwną stronę? Czy możemy zarządzić popy-
tem? Zdania są podzielone. Sprawdźmy zatem fakty. 

Zarządzanie popytem funkcjonuje w literaturze pod pojęciem Demand 
Side Response (DSR). Zredukowane zapotrzebowanie na energię liczymy  
w negawatach (NW). Są one odpowiednikiem mocy elektrowni określanej 
w megawatach (MW). Celem DSR nie jest zmniejszenie konsumpcji energii, 
ale jej przesunięcie na czas, w którym nadmiar mocy jest oczywisty, a zatem 
konsumpcja jest łatwa i tania do zaspokojenia. Ekonomiści szybko zauważą, 
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że im szersze stosowanie DSR, tym lepsze wykorzystanie istniejących mocy 
wytwórczych. I pewnie niższe koszty dla gospodarki.

Potencjał DSR
Programy DSR są stosowane np. w USA, gdzie w zależności od regionu 
ich potencjał waha się od 3% do 9% redukcji mocy szczytowej. Pilotażowe 
programy DSR przeprowadzone w krajach europejskich takich jak Włochy, 
Dania, Norwegia czy Finlandia dały wyniki na poziomie od 6% do 10% 
redukcji mocy szczytowej1. Mobilizacją negawatów zajmują się bezpośrednio 
operatorzy sieci energetycznych albo też tzw. agregatorzy. Na komercyjnie 
rozwiniętym rynku DSR we Francji agregatorzy szacują potencjał redukcyjny 
również na poziomie 6-10% redukcji mocy szczytowej, przy czym w chwili 
obecnej aktywnie użytkuje się tam około 1700 NW, co stanowi niecałe 2% 
mocy szczytowej Francji2. 

Należy jednak podkreślić, iż górne granice potencjału redukcyjnego 
(7-10%), możliwe są do osiągnięcia jedynie w przypadku zastosowania kom-
pleksowego podejścia, obejmującego swym zasięgiem cały wachlarz rozwią-
zań DSR (programy bodźcowe i taryfowe), kierowanych do wszystkich grup 
odbiorców (biznes i gospodarstwa domowe). Inaczej mówiąc: potrzebny  
i kij, i marchewka, powszechnie. Wówczas całkiem prawdopodobny staje się  
w Polsce potencjał DSR na poziomie obniżającym szczytowe zapotrzebowa-
nie o około 1300-2600 MW. Większość oczywiście przekazaliby klienci bizne-
sowi, skuszeni dodatkowymi dochodami, w miejsce dodatkowych kosztów 
prowadzenia biznesu.

Porównanie kosztów negawatów i megawatów
Koszty związane z pozyskaniem 1000 NW (zarządzanie popytem)  
i budową 1000 MW na węgiel kamienny (zarządzanie podażą) zestawiliśmy 
poniżej. Nakłady inwestycyjne to CAPEX, a koszty stałe i zmienne to OPEX. 

1   „Opracowanie modelu stosowania mechanizmów DSR na rynku energii w Polsce:  
Etap I i II”, CATA na zlecenie PSE Operator S.A. 03.04.2010

2   Dane wewnętrze największego francuskiego agregatora Energy Pool Development SAS

Pierwszy tysiąc dla 100 h CAPEX w mln 
PLN

OPEX w mln 
PLN/rok 

Zarządzanie podażą (1000 
MW) 5 800 353

Zarządzanie popytem (1000 
NW) 20 180
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Warto zaznaczyć, że nakłady inwestycyjne wymagają spłaty. Szacunko-
wa kwota do spłacenia, uwzględniajaca raty i odsetki, dla elektrowni o mocy 
1000 MW wyniosłaby 550-600 mln zł rocznie przez 20 lat… 

Zatrzymajmy się przy tych liczbach. Przy podobnym poziomie kosztów 
operacyjnych uruchomienie negawatów oznacza stukrotnie niższe wydatki 
inwestycyjne! 

Co należy zrobić dla pozyskania 2000 NW?
W celu skorzystania z pełnego potencjału DSR w Polsce oraz zapewnienia 
jego wysokiej niezawodności w ograniczaniu szczytowego popytu na energię 
należy spełnić cztery podstawowe warunki:

1.	 Marchewka. Zapewnienie opłacalności uczestnictwa odbiorców  
w zdarzeniach redukcyjnych, poprzez zaproponowanie im atrakcyjnego 
systemu wynagrodzenia. Potrzebne jest przede wszystkim wynagrodze-
nie stale (za gotowość) i ewentualnie zmienne (za dokonaną redukcję). 
Punktem odniesienia mogą być koszty systemu energetycznego zwią-
zane z utrzymaniem wysokoemisyjnych wyeksploatowanych elektrowni 
węglowych.

2.	 Rynek usług. Zielone światło dla agregatorów. Odbiorcą DSR jest obec-
nie Operator Sieci Przesyłowych (jest jeden w Polsce, PSE SA), a powinni 
być nimi jeszcze Operatorzy Usług Dystrybucyjnych (OSD, jest ich kil-
ku). Tym samym operatorzy nie powinni być organizatorami podaży, 
czyli dostawcami dla siebie samych. Rozwój rynku będzie łatwiejszy, 
jeśli dopuści się  podmioty profesjonalnie i odpowiedzialnie agregujące 
oferty redukcji wg pasm i obszarów na zlecenie operatorów. Dodatkową 
korzyścią z działalności agregatorów byłoby ograniczenie do minimum 
formalności, które musi spełnić odbiorca chcący przystąpić do progra-
mu bodźcowego. W celu zbudowania rynku agregatorów należałoby  
w pierwszej kolejności zaprzestać bezpośredniego kontraktowania 
redukcji przez OSP, co zlikwidowałoby sytuację, w której agregatorzy 

Drugi tysiąc dla 100 h CAPEX w mln 
PLN

OPEX w mln 
PLN/rok 

Zarządzanie podażą (1000 
MW) 5 800 353

Zarządzanie popytem (1000 
NW) 60 360
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muszą konkurować o rynek z bezpośrednim odbiorcą ich usług.
3.	 Kij rzadziej. Udzielenie dostawcom biznesowym gwarancji, że poprzez 

uczestnictwo w programie negawatów będą mieli niższe ryzyko nieza-
powiedzianych wyłączeń prądu ograniczone do sytuacji wyjątkowych, 
wynikających z siły wyższej (np. huragany). 

4.	 Smart, nie retro. W praktyce nie ma zarządzania bez opomiarowania. 
Zarządzania popytem na szeroką skalę nie poprowadzimy  w oparciu 
o odczyty liczników energii dokonywane raz na kilka miesięcy przez 
odwiedzającego nas inkasenta….

Podsumowując: negawaty są w zasięgu ręki. Próba sięgnięcia po ich 
potencjał to korzystny dla gospodarki transfer środków od „bogatej energe-
tyki” do „biednych klientów”. Ale i energetyka na tym zarabia, bo redukuje 
ryzyko nowych inwestycji i zwiększa wykorzystanie istniejących elektrowni. 
Gospodarka oszczędza corocznie miliardy złotych, wszystkie zaoszczędzone 
środki zostają w kraju. Na co można byłoby je wydać…?
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Michał Sznycer

Jak zmienić system polskiego prawa energetycznego 
w celu sprawnego wdrożenia zarządzania popytem 
na energię elektryczną?

Aby stosowanie usług systemowych takich jak DR/DSR (Demand Response/
Demand Side Response) było możliwe, a mechanizm ten mógł spełniać swą 
rolę, niezbędne jest stworzenie odpowiedniego środowiska ekonomicznego 
i, przede wszystkim, formalnoprawnego. W obecnie obowiązujących przepi-
sach funkcja DSR zasadniczo w ogóle nie istnieje, a zdawkowe w tym zakre-
sie regulacje nie odnoszą się do szczegółowych procedur pozwalających na 
sprawne funkcjonowanie DSR na rynku.

Usługi systemowe, przede wszystkim zaś DSR, zostały zdefiniowane 
w Kodeksie sieci stworzonym przez Europejską Sieć Operatorów Systemów 
Przesyłowych Energii Elektrycznej (ENTSO-E) w oparciu o wytyczne Agen-
cji ds. Współpracy Organów Regulacji Energetyki (ACER). Oba podmioty 
powstały wraz z wejściem w życie w dniu 3 marca 2011 r. tzw. Trzeciego 
pakietu energetycznego, na który składały się dyrektywy oraz rozporządze-
nia regulujące jednolitą politykę energetyczną Unii Europejskiej. 

Zgodnie z definicją ENTSO-E, DSR to dobrowolne, tymczasowe dosto-
sowanie zapotrzebowania na moc, realizowane przez użytkownika końco-
wego na podstawie umowy lub w odpowiedzi na bodźce cenowe energii 
elektrycznej. 

W polskim porządku prawnym nie ma obecnie przepisów regulujących 
DSR w takim ujęciu. Warto przy tym wskazać, iż w ustawie Prawo energe-
tyczne został niejako uwzględniony element reagowania na zapotrzebowanie, 
przy czym w obecnym ujęciu jest to mechanizm o charakterze przymuso-
wym. Zgodnie z art. 11 tej ustawy w przypadku zagrożenia bezpieczeństwa 
energetycznego Rzeczypospolitej Polskiej, polegającego na długookreso-
wym braku równowagi na rynku paliwowo-energetycznym, bezpieczeństwa 
dostaw energii elektrycznej, bezpieczeństwa osób lub wystąpieniem znacz-
nych strat materialnych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub jego czę-
ści, mogą być wprowadzone na czas oznaczony ograniczenia w sprzedaży 
paliw stałych oraz w dostarczaniu i poborze energii elektrycznej lub ciepła. 
Szczegółowy tryb wprowadzania tych ograniczeń reguluje Rozporządzenie 
Rady Ministrów z dnia 23 lipca 2007 r. w sprawie szczegółowych zasad i try-
bu wprowadzania ograniczeń w sprzedaży paliw stałych oraz w dostarcza-
niu i poborze energii elektrycznej lub ciepła. Rozporządzenie to wskazuje, 
iż wszelkie ograniczenia mogą być w tym trybie wprowadzone wyłącznie 
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po wyczerpaniu, przez operatorów we współpracy z zainteresowanymi podmiotami, 
wszelkich dostępnych środków służących zapewnieniu prawidłowego funkcjonowa-
nia systemu elektroenergetycznego - przy dołożeniu należytej staranności. Środek 
taki stanowi niewątpliwie DSR, co rzuca nowe światło na dopuszczalność 
przerw wprowadzanych przez operatorów bez wcześniejszego uwzględnie-
nia możliwości zastosowania DSR. 

Na poziomie Unii Europejskiej kwestie DSR reguluje obecnie przede 
wszystkim Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/27/UE z dnia 
25 października 2012 r. w sprawie efektywności energetycznej, zmieniająca 
dyrektywy 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylająca dyrektywy 2004/8/
WE i 2006/32/WE (dalej: dyrektywa efektywnościowa). Dyrektywa efek-
tywnościowa wskazuje na konieczność wspierania rozwoju rynków usług 
energetycznych i zarządzania popytem. W ramach wdrożenia inteligentnych 
systemów pomiarowych nakazuje sprecyzować wymogi dotyczące dostępu 
do informacji. Obliguje także państwa członkowskie do promowania ryn-
ku usług energetycznych i zapewnienia, aby krajowe organy regulacyjne 
sektora energetycznego zachęcały do wykorzystywania na rynkach hurto-
wych i detalicznych obok podaży również środki po stronie popytu, takie 
jak reagowanie na zapotrzebowanie. Operatorzy systemów przesyłowych 
i dystrybucyjnych, z zastrzeżeniem ograniczeń technicznych występujących 
podczas zarządzania sieciami, spełniając wymogi związane z usługami bilan-
sującymi i pomocniczymi, winni zaś traktować usługodawców reagujących 
na zapotrzebowanie, w tym koncentratorów, w sposób niedyskryminacyjny, 
w oparciu o ich zdolności techniczne. Państwa członkowskie zobowiązane 
są przy tym do zapewnienia dostępu energii elektrycznej „wyprodukowa-
nej” w odpowiedzi na zapotrzebowanie poprzez nałożenie na krajowe orga-
ny regulacyjne lub operatorów systemów przesyłowych i dystrybucyjnych 
obowiązku określenia warunków technicznych udziału w tych rynkach, 
wymogów technicznych oraz zdolności odpowiedzi na zapotrzebowanie. 
Dyrektywa efektywnościowa nakazuje przede wszystkim państwom człon-
kowskim umożliwienie niezależnym pośrednikom rynkowym odgrywania 
pewnej roli w stymulowaniu rozwoju rynku po stronie popytu i podaży. 

Warto wskazać także na Dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 
2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczącą wspólnych zasad rynku 
wewnętrznego energii elektrycznej i uchylającą dyrektywę 2003/54/WE. 
Dyrektywa ta zobowiązuje krajowe organy regulacyjne państw członkow-
skich do ustalania lub zatwierdzania taryf lub metod ich kalkulacji w spo-
sób niedyskryminacyjny i odzwierciedlający koszty działalności. Co istotne, 
dyrektywa ta zarządzanie popytem stawia na równi z pojęciem efektywności 
energetycznej.
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Na tle obowiązujących obecnie przepisów należy uznać, że konieczna 
jest implementacja zapisów powyższych dyrektyw do polskiego porządku 
prawnego. Przede wszystkim konieczne jest formalne zrównanie negawa-
tów z megawatami.

Dodatkowo, aby DSR mogła w Polsce faktycznie funkcjonować, koniecz-
ne jest dokonanie zmian obowiązujących przepisów prawnych w następują-
cych obszarach:

1. Taryfy – Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 2 lipca 2007 r. 
w sprawie szczegółowych zasad kształtowania i kalkulacji taryf oraz 
rozliczeń w obrocie energią elektryczną. Niezbędne jest odzwierciedle-
nie w taryfach sieciowych oszczędności kosztów w sieci uzyskanych dzię-
ki działaniom po stronie zapotrzebowania, zarządzaniu zapotrzebowaniem 
oraz rozproszonemu wytwarzaniu, łącznie z oszczędnościami wynikającymi 
z DSR (które znacznie obniża koszty dostawy energii, inwestycji sieciowych 
oraz optymalizuje funkcjonowanie sieci), przy jednoczesnym uwzględnieniu 
kosztów poniesionych na rozwój systemu elektroenergetycznego, w tym na 
systemy inteligentnego opomiarowania.

Dodatkowo IRIESP, IRIESD, a także taryfy przedsiębiorstw dystrybucyj-
nych powinny wprost umożliwiać operatorom sieciowym oraz przedsiębior-
stwom prowadzącym sprzedaż detaliczną energii świadczenie usług DSR.

Należy także dokonać zmian regulacji odnoszących się do sposo-
bów konstruowania taryf przez przedsiębiorstwa prowadzące działalność 
w zakresie obrotu energią elektryczną – konieczne jest wprowadzenie taryf 
dynamicznych, wspierających DSR (taryfy strefowe, przewidujące różnico-
wanie cen w czasie rzeczywistym, z uwzględnieniem rabatów w godzinach 
szczytu; ustalenie w taryfach krytycznych cen szczytowych). 

Powyższe zapewni szerszy zasięg DSR, w szczególności w stosunku do 
odbiorców zaliczonych do grup taryfowych G, a jednocześnie umożliwi jego 
sprawne funkcjonowanie (będzie stanowić bodziec cenowy dla odbiorców 
oraz zachętę inwestycyjną dla OSD).

2. Uwarunkowania techniczne – IRIESP, IRIESD, Rozporządzenie Mini-
stra Gospodarki z dnia 4 maja 2007 r. w sprawie szczegółowych warunków 
funkcjonowania systemu elektroenergetycznego. Konieczne jest dokonanie 
zmian w IRIESP – wymagania zawarte w systemach WIRE (System Wymia-
ny Informacji Rynku Energii) i SOWE (System Operatywnej Współpracy 
z Elektrowniami), zapewniające wymianę informacji technicznych i han-
dlowych pomiędzy uczestnikami rynku bilansującego, wykluczają udział 
w tym rynku innych podmiotów niż duzi odbiorcy działający w przemyśle. 
Nie przewidują przy tym w ogóle podmiotów takich jak agregatorzy (ich 
koszty działalności powinny być niskie, gdyż działają bez koncesji, a rozpo-
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częcie przez nich działalności nie jest poprzedzone długotrwałym procesem 
inwestycyjnym). WIRE powinien dawać możliwość przekazywania przez 
agregatorów aktualnych ofert redukcji, przy czym regulacja dotycząca WIRE 
w obecnym brzmieniu takie działania wyklucza.

Nadto brak właściwych przepisów dotyczących Smart Grids – już na 
etapie wdrażania pierwszych liczników AMI należy postawić wymagania 
komunikacyjne umożliwiające dwukierunkową wymianę sygnałów pomię-
dzy urządzeniami czy instalacją odbiorcy końcowego i agregatora. Nie 
sposób pominąć także faktu, iż zadania w zakresie wdrożenia AMI oraz har-
monogram ich wdrażania powinien zostać uregulowany na poziomie usta-
wowym, przynajmniej zaś na poziomie aktów wykonawczych.

W IRIESP, ewentualnie na poziomie „regionalnym” sieci (IRIESD), 
powinny zostać ustalone szczegółowe procedury wykonawcze odnoszące 
się do DSR – sposób zgłaszania żądań, system kar i nagród za reagowanie 
odbiorcy na zgłoszone zapotrzebowanie redukcji. Określenia wymagają tak-
że procedury rozliczania wynagrodzenia oraz cen za ograniczenie poboru 
mocy, sposobu potwierdzania rzeczywistego poziomu redukcji.

Warto także zweryfikować obecnie obowiązujące przepisy regulujące 
parametry jakościowe energii elektrycznej oraz granice możliwej regulacji 
obciążenia u odbiorców końcowych pod kątem możliwego zasięgu stosowa-
nia DSR.

3. Dane pomiarowe – IRIESP, IRIESD, Ustawa Prawo energetyczne. Spraw-
ne działanie DSR wymaga sprawnej, wielokierunkowej (także na potrzeby 
rozliczeń usług systemowych) wymiany danych pomiarowych. Bardzo istot-
nym zagadnieniem jest przy tym kwestia bezpieczeństwa tych danych oraz 
prawidłowego zarządzania nimi. W tym zakresie celowym byłoby wprowa-
dzenie przewidzianego już w projekcie „dużego trójpaku” operatora infor-
macji pomiarowych. Podmiot ten byłby odpowiedzialny za bezpieczeństwo 
danych pomiarowych oraz za równy i niedyskryminacyjny dostęp do tych 
danych.

Dodatkowo warto wskazać, iż pierwotnie wszelkie dane pomiarowe 
pochodzą od spółek dystrybucyjnych. Zmienione regulacje winny przewidy-
wać dopuszczalność i sposób ich przekazywania agregatorom.

4. Działalność agregatorów – Ustawa Prawo energetyczne, Rozporządze-
nie Ministra Gospodarki z dnia 4 maja 2007 r. w sprawie szczegółowych 
warunków funkcjonowania systemu elektroenergetycznego.

Na poziomie ustawowym należy uregulować byt prawny agregatorów, 
zasady funkcjonowania takich podmiotów, ich podstawowe prawa i obowiąz-
ki, a także stosunek do odbiorców końcowych i ramy działania (kwestie kon-
cesji, bezpośrednich relacji z odbiorcami końcowymi, standardów działania).
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A co z prosumentami?
W kontekście zarządzania popytem można wskazać na problem wciąż „racz-
kującej” w Polsce energetyki prosumenckiej. Po latach prac i starań zarówno 
środowisk naukowych, prawników, jak i spółek z branży energetycznej nad 
stworzeniem modelu funkcjonowania prosumenckiej mikrogeneracji rozpro-
szonej, niewielkim krokiem w kierunku poprawy rozwiązań dotyczących 
prosumentów stanowiło wprowadzenie wraz z tzw. „małym trójpakiem”1 
w dniu 11 września 2013 r. definicji legalnej mikroinstalacji2 oraz małej insta-
lacji3. Przy czym jeśli chodzi o uregulowania odnoszące się do małej instalacji, 
ustawa nie zawiera poza nową definicją żadnych dodatkowych uregulowań, 
co pozwala stwierdzić, iż w tym zakresie nowelizacja miała na celu jedynie 
wypełnienie obowiązku implementacji przepisów dyrektywy Parlamentu 
Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie pro-
mowania stosowania energii ze źródeł odnawialnych zmieniającej i uchyla-
jącej dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE, przy czym sama regulacja 
jest w zasadzie „martwa”.

Nowelizacja zlikwidowała jednak jedną z największych barier w roz-
woju energetyki prosumenckiej, zwalniając mikrowytwórców od obowiąz-
ku prowadzenia działalności gospodarczej, z czym wiązał się cały „bagaż” 
obowiązków publicznoprawnych, z których najbardziej uciążliwym było 
uzyskanie i posiadanie koncesji na wytwarzanie energii. Nowe źródła korzy-
stają też z preferencyjnych warunków przyłączania do sieci dystrybucyjnej. 
Wprowadzono również zasady wydawania certyfikatów dla instalatorów 
mikroinstalacji i małych instalacji, co zapewnia równy dostęp do tej nowo 
rozwijającej się profesji i z pewnością przyczyni się do jej powolnego, ale jed-
nak rozpowszechnienia.

Mimo to trudno uznać za zachęcający model, w ramach które-
go wytwórcy energii elektrycznej w mikroinstalacji mają uprawnie-
nie do sprzedaży wytworzonej przez siebie energii po cenie równej  
80% tzw. ceny Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki4. Niestety wskutek tego, 
że nie posiadają oni koncesji, nie mogą skorzystać z drugiego z filarów pol-

1   Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy – Prawo energetyczne oraz niektórych 
innych ustaw.

2   Mikroinstalacja – odnawialne źródło energii, o łącznej mocy zainstalowanej elektrycznej 
nie większej niż 40 kW, przyłączone do sieci elektroenergetycznej o napięciu znamiono-
wym niższym niż 110 kV lub o łącznej mocy zainstalowanej cieplnej nie większej niż 120 
kW. 

3   Mała instalacja – odnawialne źródło energii, o łącznej mocy zainstalowanej elektrycznej 
większej niż 40 kW i nie większej niż 200 kW, przyłączone do sieci elektroenergetycznej 
o napięciu znamionowym niższym niż 110 kV lub o łącznej mocy zainstalowanej cieplnej 
większej niż 120 kW i nie większej niż 600 kW.

4   Średniej ceny energii elektrycznej na rynku konkurencyjnym w poprzednim roku kalen-
darzowym. W roku 2014 cena za poprzedni rok 2013 wynosi 181,55zł za MWh.
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skiego systemu wsparcia dla OZE – pozyskiwać świadectw pochodzenia 
energii z OZE i obracać wynikającymi z nich „zielonym” prawami majątko-
wymi. Koncepcja przyjęta przez autorów „małego trójpaku” miała skłaniać 
bardziej do instalowania źródeł wytwarzających energię dla potrzeb wła-
snych prosumenta niż do sprzedaży energii elektrycznej do sieci.

Omówione powyżej regulacje są z pewnością niewystarczające,  aby 
zachęcić większe grono odbiorców do inwestowania w małe źródła wytwór-
cze. Warto jednak zaznaczyć, że postanowienia nowych aktów prawnych, aby 
przyniosły zakładany skutek, powinny być stabilne i przejrzyste dla nowych 
potencjalnych inwestorów.

Co zmienić?
Od dłuższego czasu środowiska naukowe oraz te zajmujące się kwestiami 
związanymi z regulacjami energetyki postulują potrzebę ogólnego uregulo-
wania sytuacji prosumenta, poprzez jego zdefiniowanie na poziomie usta-
wowym jako „aktywnego” odbiorcę końcowego, wytwarzającego energię 
elektryczną, najczęściej w celu zużycia jej na własne potrzeby. Stanowiłoby 
to punkt zaczepienia do wprowadzania bardziej szczegółowych rozwiązań. 

Wspomniana powyżej nowelizacja ustawy Prawo energetyczne pomi-
ja przy tym szczegółowe uregulowania sprzyjające rozwojowi rynku prosu-
mentów. Chodzi m.in. o rozwiązania dotyczące tzw. taryf gwarantowanych 
(feed-in tariffs). Taryfy te zapewniłyby wytwórcom energii elektrycznej 
w mikroinstalacjach niezmienne stawki za wytworzoną przez nich energię, 
które obowiązywałyby do z góry określonego okresu. Taka regulacja znala-
zła się w ostatnim z przedstawionych w ramach kolejnych projektów Ustawy 
o odnawialnych źródłach energii, nie znalazła jednak żadnego odzwiercie-
dlenia w przyjętych ostatecznie aktach prawnych. Rozwiązanie takie spowo-
dowałoby dynamiczny rozwój generacji rozproszonej, gdyż z góry określony 
zysk z danej inwestycji stanowi niemałą zachętę dla potencjalnych wytwór-
ców. 

Zrównoważony rozwój energetyki prosumenckiej wymaga jednocześnie 
stworzenia skutecznego mechanizmu zarządzania rozproszonymi po całym 
kraju źródłami wytwórczymi. Zasadne byłoby w przyszłości dopuszczenie 
do udziału w rynku agregatorów, którzy koncentrowaliby energię elektrycz-
ną wytwarzaną na określonym obszarze, zarządzali nią oraz organizowali 
komunikację pomiędzy wytwórcami i operatorami sieci dystrybucyjnych. 
W tym zakresie konieczne byłoby dokonanie odpowiednich zmian nie tylko 
w ustawie Prawo energetyczne i aktach wykonawczych do niej, lecz przede 
wszystkim we właściwych instrukcjach ruchu i eksploatacji sieci. Warunkiem 
funkcjonowania takich podmiotów jest oczywiście sprawne funkcjonowanie 
wszelkich rozwiązań technicznych, na które nowe regulacje prawne nie mają 
zasadniczo żadnego wpływu.
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