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Z ubolewaniem odnotowujemy brak udziału przedstawicieli 
Ministerstwa Klimatu i Środowiska oraz Urzędu Regulacji Energetyki 
w procesie konsultacji, pomimo ponawianych prób nawiązania kontaktu. 
W raporcie odwołujemy się zatem do publicznych wypowiedzi 
reprezentantów obu instytucji, między innymi podczas posiedzeń 
sejmowych podkomisji stałych.
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Wprowadzenie

Struktura i narracja raportu

Energetyczna polityka państwa ma charakter 
całościowy, dlatego raport o efektywności ener-
getycznej łączy zagadnienia prawne, operacyjne 
i strategiczne. Wprowadzamy syntetyczny prze-
gląd jego struktury, aby nadać jasną narrację: 
pierwsza część raportu przedstawia podstawy 
prawne efektywności energetycznej (EE) oraz 
zasady funkcjonowania systemu białych certyfi-
katów (m.in. obowiązki wynikające z Dyrektywy 
UE 2012/27/EU). Następnie analizowany jest stan 
obecny systemu (Rozdział 2) – identyfikowane 
są główne bariery administracyjne, finansowe 
i merytoryczne (np. rola URE, mechanizm opłaty 
zastępczej, jakość audytów). Kolejny etap to spoj-
rzenie międzynarodowe (Rozdział 3), prezen-
tujące doświadczenia krajów takich jak Francja 
i Dania, co umożliwia porównanie rozwiązań 
zobowiązujących do oszczędności energii. Na 
koniec raport przedstawia wnioski i rekomen-
dacje (Rozdział 4), formułując propozycje zmian 
w prawie i wdrożeniu.

Taki układ narracyjny – od podstaw prawnych 
do diagnozy, przez benchmarking międzyna-
rodowy, do konkretnych rekomendacji – ma na 
celu prowadzić czytelnika krok po kroku: zaczy-
namy od przypomnienia celu systemu (motywa-
cja do inwestycji EE i obniżania zużycia, czyli tzw. 

„pierwsze paliwo”1), następnie wskazujemy sła-
bości obecnego modelu, porównujemy je z prak-
tykami innych państw, a w końcu sugerujemy 
polityki publiczne naprawcze. W ten sposób 

każde kolejne zagadnienie jest osadzone w ca-
łościowej narracji: wzmacnianie bezpieczeństwa 
energetycznego kraju i konkurencyjności gospo-
darki poprzez oszczędność energii. Efektywność 
energetyczna jest kluczowa dla bezpieczeństwa 
i niezależności Polski, dlatego raport prowadzi 
od analizy do rekomendacji, by planowane zmia-
ny legislacyjne (nowelizacja przewidziana na III 
kw. 2025) mogły być wprowadzone z pełnym 
zrozumieniem ich kontekstu.

Kontekst instytucjonalny

Polska w 2013 roku wprowadziła system świa-
dectw efektywności energetycznej, tzw. bia-
łych certyfikatów, mający na celu zachęcanie 
przedsiębiorstw do ograniczania zużycia ener-
gii poprzez inwestycje w poprawę efektywności 
energetycznej. Obowiązek ten wynika zarówno 
z przepisów unijnych, jak i krajowych. Obecny 
kształt systemu białych certyfikatów został usta-
nowiony ustawą o efektywności energetycznej 
z dnia 20 maja 2016 roku. Mechanizm ten opie-
ra się na przyznawaniu świadectw podmiotom 
realizującym przedsięwzięcia prowadzące do 
poprawy efektywności energetycznej.

W obowiązującym systemie przedsiębiorstwa 
planujące inwestycje służące poprawie efektyw-
ności energetycznej muszą złożyć wniosek do 
Urzędu Regulacji Energetyki o wydanie promesy 
przyznania białych certyfikatów, a następnie 
zrealizować dane przedsięwzięcie. Białe certy-
fikaty mają charakter praw majątkowych i są 
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przedmiotem obrotu na Towarowej Giełdzie 
Energii. Podmioty zobowiązane ustawowo do 
osiągania oszczędności energii mogą realizować 
ten obowiązek między innymi poprzez zakup 
białych certyfikatów lub wniesienie opłaty za-
stępczej.

System wprowadzony niemal dekadę temu 
przestał funkcjonować zgodnie z pierwotnymi 
założeniami. Zarówno przedstawiciele sekto-
ra prywatnego, jak i publicznego wskazują na 
istotne mankamenty obecnego modelu białych 
certyfikatów. Niniejszy raport, którego bezpo-
średnim kontekstem jest planowana na III kwar-
tał 2025 roku nowelizacja ustawy o efektywno-
ści energetycznej, ma na celu zdiagnozowanie 
kluczowych ograniczeń i wyzwań systemowych 

— w tym również barier wielokrotnie już syg-
nalizowanych w  debacie publicznej — oraz 
przedstawienie rekomendacji, które mogą zo-
stać uwzględnione w procesie legislacyjnym.

Raport został opracowany na podstawie publicz-
nie dostępnych danych oraz rozmów z przed-
stawicielami różnych środowisk z sektora pub-
licznego i prywatnego. Wszystkie wypowiedzi 
zostały przytoczone w formie anonimowej, zgod-
nie z ustaleniami dokonanymi z rozmówcami.

Kontekst strategiczny: Efektywność 
energetyczna filarem bezpieczeństwa 
energetycznego i konkurencyjności gospodarki

Efektywność energetyczna (EE) to nie tylko 
kwestia technologii i  zgodności z  normami, 
lecz przede wszystkim strategiczny komponent 
suwerenności energetycznej oraz konkurencyj-
ności gospodarczej państwa. Polska od lat pozo-
staje silnie uzależniona od importu surowców 
energetycznych – węgla, gazu ziemnego i ropy 
naftowej. Między 2013 r. a 2021 r. udział importu 
w krajowej podaży energii wzrósł z 32% do 43%2, 
a wojna w Ukrainie dodatkowo uwypukliła za-
grożenia z tym związane.

Kryzys energetyczny, który wybuchł w 2022 roku, 
znacząco podniósł ceny energii w całej Unii Eu-
ropejskiej. W Polsce ceny gazu wzrosły w ciągu 
dziesięciu miesięcy o 346% do blisko 80 mld 
zł względem średniej z lat 2000–20213, a ceny 
energii elektrycznej na rynku hurtowym niemal 
się podwoiły. Wysokie koszty energii uderzyły 
bezpośrednio w konkurencyjność krajowego 
przemysłu, zwłaszcza w sektorach energochłon-
nych – niektóre przedsiębiorstwa zostały zmu-
szone do ograniczenia lub nawet wstrzymania 
produkcji.

fot. Adobe Stock
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W tym kontekście efektywność energetyczna 
jawi się jako kluczowy instrument wzmacnia-
nia bezpieczeństwa energetycznego. Ogranicza-
jąc zużycie paliw i energii finalnej, zmniejsza 
zależność od importu i  zwiększa odporność 
gospodarki na zewnętrzne szoki cenowe oraz 
manipulacje dostawców. W dłuższej perspek-
tywie działania na rzecz EE przekładają się na 
niższe koszty funkcjonowania przedsiębiorstw 
oraz lepszą przewidywalność otoczenia inwe-
stycyjnego.

Zwiększenie efektywności energetycznej to tak-
że odpowiedź na unijne cele klimatyczne. Wraz 
z rozwojem OZE i modernizacją sieci przesy-
łowych, EE stanowi jeden z  trzech głównych 
filarów polityki energetycznej UE do 2030 roku. 

Państwa członkowskie zobowiązane są do inten-
syfikacji działań m.in. w zakresie termomoder-
nizacji budynków i zwiększenia efektywności 
procesów przemysłowych. Dla polskich firm 
oznacza to nie tylko obowiązek dostosowania 
się do zmieniającego się otoczenia regulacyjnego 
(np. wyższych kosztów CO2), ale i szansę na po-
prawę rentowności i konkurencyjności.

Wzmocnienie efektywności energetycznej to za-
tem nie tylko obowiązek wynikający z dyrektyw 
unijnych, lecz także istotny element strategii 
gospodarczej i bezpieczeństwa kraju. W warun-
kach trwających napięć geopolitycznych oraz 
transformacji energetycznej, inwestycje w EE 
powinny być traktowane jako priorytetowe dzia-
łania o znaczeniu systemowym.

Wykres 1. Techniczny Wskaźnik Efektywności Energetycznej

 
Źródło: Odyssey-Mure

  Przemysł    Transport    Mieszkalnictwo    Usługi    Łącznie
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1	
Efektywność 
energetyczna a system 
białych certyfikatów

1.1 Efektywność Energetyczna 
w Polsce – podstawa prawna

Efektywność energetyczna bywa określana 
mianem „pierwszego paliwa” – zasobu, który 
może w istotny sposób przyspieszyć działania 
na rzecz ograniczenia zarówno kosztów energii, 
jak i emisji. Obowiązek osiągania oszczędności 
energii w Polsce wynika z dyrektywy 2012/27/
UE z  dnia 25  października 2012 roku oraz 
z ustawy z dnia 20 maja 2016 roku o efektyw-
ności energetycznej (Dz.U. z 2021 r., poz. 2166). 
Ustawa ta ustanawia krajowy cel oszczędności 
energii finalnej, określony średniorocznie na 
poziomie 551 ktoe4. Cel ten jest realizowany 
poprzez nałożenie na podmioty zobowiązane 
obowiązku osiągania oszczędności energii fi-
nalnej na poziomie 1.5% rocznie. Do grona tych 
podmiotów należą przedsiębiorstwa zajmujące 
się sprzedażą energii elektrycznej, ciepła siecio-
wego, paliw gazowych odbiorcom końcowym 
oraz paliw ciekłych. Według danych Urzędu 
Regulacji Energetyki (URE), liczba podmiotów 
objętych tym obowiązkiem wynosi około 35005.

W Polsce cel efektywności energetycznej jest re-
alizowany poprzez szereg instrumentów wspar-
cia. Do najważniejszych należą:
•	 Programy NFOŚiGW,
•	 Fundusze europejskie,
•	 Fundusz termomodernizacji
•	 Fundusze regionale i samorządowe
•	 System białych certyfikatów6

Ustawodawca przewidział, że realizacja obo-
wiązku oszczędności energii może odbywać się 
w jeden z następujących sposobów:
1.	 mają zrealizować przedsięwzięcie służące 

poprawie efektywności energetycznej u od-
biorcy końcowego, prowadzące do wymier-
nych oszczędności energii finalnej; lub

2.	 uzyskać lub zakupić białe certyfikaty i przed-
stawić je do umorzenia Prezesowi URE7.

1.2 System świadectw efektywności 
energetycznej (tzw. system białych 
certyfikatów)

System białych certyfikatów funkcjonuje w Pol-
sce od 2013 roku. Początkowo opierał się na me-
chanizmie aukcyjnym, jednak wraz z wejściem 
w  życie ww. ustawy o  efektywności energe-
tycznej z dnia 20 maja 2016 roku wprowadzo-
no model naboru ciągłego, oparty na składaniu 
wniosków. O  uzyskanie białych certyfikatów 
mogą ubiegać się nie tylko podmioty zobowią-
zane ustawą, lecz także inne przedsiębiorstwa 
planujące realizację inwestycji poprawiających 
efektywność energetyczną. System ten umoż-
liwia częściowy zwrot poniesionych nakładów 
inwestycyjnych, zazwyczaj na poziomie od 5% 
do 10% kosztów kwalifikowanych8.

Podmioty planujące realizację inwestycji popra-
wiającej efektywność energetyczną są zobowią-
zane do przeprowadzenia audytu efektywności 
energetycznej przed złożeniem wniosku do URE. 
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fot. Adobe Stock

Rysunek 1. Diagram przedstawiający poszczególne kroki 
w polskim systemie białych certyfikatów

Źródło: Ministerstwo Klimatu i Środowiska, System zobowiązujący do efektywności 
energetycznej (inaczej zwany białymi certyfikatami); Krajowa Agencja Poszanowania 
Energii (KAPE), Opłata zastępcza w polskim systemie białych certyfikatów

Zakup białych 
certyfikatów przez 

podmioty zobowiązane

Umorzenie certyfikatów 
przez Prezsa ure

Wniesienie opłaty 
zastępczej

4. Realizacja inwestycji 5. Audyt ex post 6. Wniosek do ure po 
zrealizowaniu inwestycji

7. Wydanie białych 
certyfikatów

8. Sprzedaż białych 
certyfikatów na tgf

9. Zwrot środków 
z inwestycji

1. Audyt przed inwestycją 2. Wniosek do ure 
o wydanie promesy na 

białe certyfikaty

3. Wydanie promesy
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Dopiero po uzyskaniu decyzji Prezesa URE, 
tzw. promesy zaświadczenia o przyznaniu bia-
łych certyfikatów, możliwe jest przystąpienie 
do realizacji inwestycji. Po jej zakończeniu na-
leży przeprowadzić audyt ex post oraz złożyć 
wniosek o wydanie białych certyfikatów (zob. ry-
sunek 1). Certyfikaty te mają charakter prawa 
majątkowego i mogą być przedmiotem obrotu 
na Towarowej Giełdzie Energii. Podmioty zo-
bowiązane do osiągania oszczędności energii 
mogą zrealizować ten obowiązek poprzez za-
kup białych certyfikatów lub wniesienie opłaty 
zastępczej.

W maju 2025 r. średnia cena białych certyfikatów 
wynosiła 2327 zł/toe (tona oleju ekwiwalentnego), 
a opłata zastępcza 2216 zł/toe9. Obecnie około 
70% celu oszczędności energii realizowane jest 
poprzez uiszczanie opłaty zastępczej, natomiast 
jedynie 30% poprzez zakup i umarzanie białych 
certyfikatów10. Przekłada się to na sposób rea-
lizacji celu oszczędności energii, który – nawet 
w połowie – nie jest osiągany za pośrednictwem 
systemu białych certyfikatów. W analizowanym 
okresie 2021–2024 świadectwa efektywności 
energetycznej generowały oszczędności na na-
stępującym poziomie:
•	 143 ktoe w 2021 r.
•	 211 ktoe w 2022 r.
•	 148 ktoe w 2023 r.
•	 160 ktoe w 2024 r11

Wykres 2. Oszczędności energii w Polsce generowane za pomocą 
środków alternatywnych oraz systemu białych certyfikatów

Cel oszczędności energii jest realizowany tak-
że za pomocą środków alternatywnych. Jednak 
w  kontekście rosnących wymagań wynikają-
cych z dyrektywy UE 2023/1791 z dnia 13 lipca 
2023 roku, obecny system białych certyfikatów 
nie zapewnia wystarczającego poziomu oszczęd-
ności energii. Należy podkreślić, że obowiązek 
ten będzie sukcesywnie wzrastał co dwa lata, 
a  w  2028 roku jego poziom ma się podwoić 
w stosunku do średniorocznego celu obowią-
zującego w latach wcześniejszych12. Tak istot-
ny wzrost wymaganego poziomu oszczędności 
energii w praktyce wymusza reformę systemu 
białych certyfikatów. W swojej obecnej formie 
system ten nie spełnia zakładanej roli – nie ge-
neruje wystarczającego wolumenu oszczędności 
energii, by Polska mogła wypełnić zobowiązania 
wynikające z dyrektywy o efektywności energe-
tycznej. Źródła tego stanu rzeczy są wielorakie 
i zostaną szczegółowo przeanalizowane w ko-
lejnym rozdziale.

1.3 Efektywność energetyczna 
a bezpieczeństwo

Efektywność energetyczna powinna być po-
strzegana również w kontekście bezpieczeństwa 
energetycznego. Ograniczanie zużycia energii 
zmniejsza presję na krajowe i międzynarodowe 
zasoby energetyczne, a także przyczynia się do 
ograniczenia importu surowców, w tym paliw 
kopalnych. Dobrym potwierdzeniem tej zależno-
ści jest przykład Unii Europejskiej, gdzie wdra-
żanie działań zwiększających efektywność ener-
getyczną, zwłaszcza w sektorze przemysłowym, 
przyczyniło się do spadku zapotrzebowania na 
import gazu. Jak wskazuje Międzynarodowa 
Agencja Energii w jednej ze swoich najnowszych 
analiz, obserwowane oszczędności rozpoczęły 
się na długo przed rokiem 202213. Zwiększona 
efektywność energetyczna odegrała również 
istotną rolę w łagodzeniu skutków kryzysu ener-
getycznego wywołanego agresją Rosji na Ukrai-
nę w 2022 roku. Wspomniany raport podkreśla 
także znaczenie efektywności energetycznej 
dla stabilności systemu elektroenergetycznego 
oraz jej potencjał jako bufora w przypadku za-
kłóceń w podaży energii elektrycznej14. Dalsze 
działania na rzecz zwiększania efektywności 
energetycznej będą miały pozytywny wpływ na 
bezpieczeństwo energetyczne Polski, zmniej-
szając zależność od importu surowców ener-
getycznych i wzmacniając odporność systemu 
energetycznego na zakłócenia.

Źródło: Sprawozdania z działalności Prezesa URE, https://tinyurl.com/t635zfpp; 
Centralny Rejestr Oszczędności Energii Finalnej (CROEF), https://croef.ios.gov.pl/
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2	
Diagnoza barier 
w funkcjonowaniu  
obecnego systemu

System białych certyfikatów miał być z założenia 
stabilnym mechanizmem prawnym, opartym 
na ustawie, z możliwością alternatywnego wy-
pełniania obowiązku poprzez wniesienie opłaty 
zastępczej. Jednak po niemal dekadzie funkcjo-
nowania zarówno przedstawiciele administracji 
publicznej, jak i sektora prywatnego wskazują na 
istotne mankamenty obecnego modelu.15

W ramach prac nad niniejszą publikacją ziden-
tyfikowano szereg barier i wyzwań negatywnie 
wpływających na funkcjonowanie systemu bia-
łych certyfikatów. Kluczowym problemem po-
zostaje niewystarczający wolumen certyfikatów 
dostępnych na Towarowej Giełdzie Energii oraz 
relatywnie niska cena świadectw w porówna-
niu z wysokością opłaty zastępczej. W efekcie 

system nie realizuje swojej pierwotnej funkcji, 
jaką miało być tworzenie realnej zachęty do 
ubiegania się o wsparcie publiczne przy rea-
lizacji inwestycji poprawiających efektywność 
energetyczną. Źródła tych problemów mają 
charakter administracyjny, systemowy i jakoś-
ciowy – zostaną one szczegółowo omówione 
w kolejnych podpunktach.

Raport został opracowany na podstawie pub-
licznie dostępnych danych oraz rozmów z licz-
nymi interesariuszami z sektora publicznego 
i prywatnego. Wszystkie wypowiedzi zostały 
przytoczone w  formie anonimowej, zgodnie 
z  ustaleniami z  rozmówcami. W  przypisach 
końcowych rozmówcy zostali oznaczeni jako: 
ekspert (1), eksperci (2 i 3) oraz eksperci (4 i 5).

fot. Adobe Stock
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2.1 Analiza czynników wpływająca 
na funkcjonowanie systemu białych 
certyfikatów

2.1.1 Administracyjne – Rola Urzędu Regulacji 
Energetyki

Organem odpowiedzialnym za wydawanie bia-
łych certyfikatów jest Prezes Urzędu Regulacji 
Energetyki. Wnioski składane do URE są roz-
patrywane przez pracowników Departamen-
tu Efektywności Energetycznej i Kogeneracji. 
W 2025 roku departament ten dysponował ze-
społem siedmiu osób, zajmujących się obsługą 
procesu wnioskowego16. Od 2020 roku do URE 
wpłynęło około 8000 wniosków o wydanie świa-
dectw efektywności energetycznej. W tym sa-
mym okresie wydano 6000 decyzji, co oznacza, 
że około 2000 wniosków wciąż pozostaje nieroz-
patrzonych, mimo trwającego naboru nowych 
zgłoszeń. Warto podkreślić, że zgodnie z obo-
wiązującymi przepisami URE powinien wydać 
decyzję w terminie 45 dni od złożenia komplet-
nego wniosku. Jak jednak wskazała Najwyższa 
Izba Kontroli w swoim raporcie pokontrolnym, 

Tabela 1. Czas oczekiwania na decyzję o wydaniu białych 
certyfikatów – analiza na podstawie losowo wybranych 
wniosków 

data wykonania  
audytu efektywności 
energetycznej

data przyznania  
certyfikatów efektywności 
energetycznej

ilość dni

9.12.2024 28.05.2025 170 (121 dni robocznych)

06.02.2023  
(wniosek był  
aktualizowany 14.04.2025)

28.05.2025 843 (ok. 600 dni roboczych)

30.10.24 28.05.2025 211 (51 dni roboczych)

16.04.2024  
(korekta. 19.05.2025)

27.05.2025 407 (ok. 293 dni robocze)

9.12.2024 27.05.2025 169 (120 dni roboczych)

12.01.2023 27.05.2025 867 (ok. 619 dni roboczych)

1.12.2022  
(korekta 24.01.2025)

22.05.2025 904 ( ok.645 dni roboczych)

13.11.2024 22.05.2025 190 (136 dni roboczych)

18.07.2024 22.05.2025 310 (221 dni roboczych)

26.09.2024 22.05.2025 239 (171 dni roboczych)

 
Źródło: BIP URE, Wydane świadectwa efektywności energetycznej,  
https://bip.ure.gov.pl/bip/form/3,Efektywnosc-Energetyczna.
html?sort=2&pid=6&page=231 (dostęp: 03.06.2025)

w niemal 95% przypadków termin ten nie zo-
stał dotrzymany17. Średni czas oczekiwania na 
decyzje URE wynosił 240 dni. Według naszych 
rozmówców obecnie czas oczekiwania zwiększył 
się do około roku.

Poniżej przedstawiono wybiórczą analizę czasu 
oczekiwania na rozpatrzenie wniosków, opar-
tą na danych dostępnych w Biuletynie Infor-
macji Publicznej Urzędu Regulacji Energetyki. 
Należy zaznaczyć, że zastosowana metoda ma 
ograniczoną precyzję, ponieważ udostępniane 
informacje nie zawierają daty złożenia wniosku, 
a jedynie datę wykonania audytu energetycz-
nego. W  przypadku wniosków, które zostały 
udostępnione na potrzeby niniejszego raportu 
przez interesariuszy, zaobserwowano korelację 
między datą wykonania audytu a datą złożenia 
wniosku – w większości przypadków były one 
tożsame. Nie można jednak przyjąć, że jest to 
reguła we wszystkich przypadkach.

Zarówno dane przedstawione powyżej, jak i in-
formacje zawarte w raporcie pokontrolnym Naj-
wyższej Izby Kontroli oraz ustalenia z rozmów 
z interesariuszami jednoznacznie wskazują, że 
decyzje o przyznaniu białych certyfikatów nie są 
wydawane w ustawowo określonym terminie 45 
dni. W praktyce czas oczekiwania na decyzję lub 
promesę wielokrotnie przekracza ten termin. 
Główną przyczyną tej sytuacji jest niewystar-
czająca liczba pracowników w URE w stosunku 
do liczby rozpatrywanych wniosków, co znaczą-
co obniża efektywność działania systemu Nasi 
rozmówcy podnosili także kwestie nierównego 
traktowania audytorów poprzez  nierozpatry-
wanie wniosków w kolejności wpłynięcia. Kwe-
stia ta została uwzględniona w naszej pisemnej 
próbie kontaktu z URE. Niestety, urząd w żaden 
sposób nie odniósł się do naszych wielokrotnych 
prób kontaktu.

Gdyby wnioski składane do URE były rozpatry-
wane zgodnie z ustawowo określonym termi-
nem, potencjał oszczędności energii w Polsce 
mógłby być wyraźnie większy – szacunkowo 
o kilkadziesiąt procent. Przełożyłoby się to na 
dodatkowe oszczędności rzędu kilkudziesięciu, 
a w skali roku nawet kilkuset ktoe, co miałoby 
istotne znaczenie dla realizacji krajowego celu 
efektywności energetycznej18. Średnioroczny 
cel oszczędnościowy na poziomie 551 ktoe był-
by w znacznie większym stopniu realizowany 
poprzez system białych certyfikatów, gdyby nie 
występowały obecne bariery administracyjne. 

https://bip.ure.gov.pl/bip/form/3,Efektywnosc-Energetyczna.html?sort=2&pid=6&page=231
https://bip.ure.gov.pl/bip/form/3,Efektywnosc-Energetyczna.html?sort=2&pid=6&page=231
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być weryfikowane rzetelnie i szczegółowo, po-
nieważ to właśnie na ich podstawie wydawane 
są białe certyfikaty, stanowiące prawa majątko-
we będące przedmiotem obrotu na Towarowej 
Giełdzie Energii23. Jednak na etapie wydawania 
promesy, która umożliwia rozpoczęcie inwesty-
cji, zasadne byłoby zastosowanie uproszczonej, 
przyspieszonej procedury weryfikacyjnej. Do-
głębna kontrola audytu powinna następować 
dopiero po zakończeniu przedsięwzięcia, kiedy 
możliwe jest rzeczywiste zweryfikowanie efek-
tu oszczędności energii. Przy największych au-
dytach zasadna byłaby weryfikacja na miejscu, 
aby sprawdzić czy faktycznie dana inwestycja 
generuje taki poziom oszczędności energii jak 
wpisano we wniosku. Polska pozostaje jedynym 
krajem Unii Europejskiej, w którym stosowana 
jest podwójna weryfikacja. Dla porównania, we 
Francji – gdzie również funkcjonuje system bia-
łych certyfikatów jako narzędzie realizacji celów 
oszczędnościowych – proces wnioskowania jest 
jednorazowy, co znacząco upraszcza i przyspie-
sza procedurę.

W  kontekście procesu weryfikacji wniosków 
warto rozważyć, czy odpowiedzialność za ten 
etap powinna nadal spoczywać bezpośrednio 
na URE. Bardziej efektywnym rozwiązaniem 
mogłoby być zlecanie weryfikacji audytów ener-
getycznych oraz części technicznej wniosków 
o  białe certyfikaty wyspecjalizowanym pod-
miotom zewnętrznym. Zrzeszenie Audytorów 
Energetycznych już na etapie nowelizacji ustawy 
o efektywności energetycznej w 2021 roku pro-
ponowało skorzystanie z modelu opartego na 
rozwiązaniach funkcjonujących w programach 
wspierających termomodernizację budynków, 
w których zadania weryfikacyjne są realizowa-
ne przez akredytowane jednostki zewnętrzne24. 
W programie wspierającym termomodernizację 
budynków operatorem jest Bank Gospodarstwa 
Krajowego, jednak weryfikacja techniczna inwe-
stycji powierzana jest podmiotom zewnętrznym. 
Podobny model mógłby zostać zastosowany 
w systemie białych certyfikatów. Wymagałoby 
to jednak zapewnienia dodatkowych środków 
finansowych w budżecie URE, umożliwiających 
pokrycie kosztów pracy zewnętrznych audyto-
rów. Wśród propozycji zgłaszanych przez przed-
stawicieli branży pojawił się m.in. postulat po-
wierzenia zadań weryfikacyjnych odpowiednio 
wykwalifikowanym podmiotom, takim jak wy-
brane wydziały uczelni technicznych, zwłaszcza 
politechnik, lub Urząd Dozoru Technicznego25. 
Wprowadzenie możliwości zlecania weryfikacji 

Opóźnienia w rozpatrywaniu wniosków powo-
dują, że polskie przedsiębiorstwa z opóźnieniem 
wdrażają inwestycje poprawiające efektywność 
energetyczną. Ma to szczególnie negatywne kon-
sekwencje w kontekście rosnących cen ener-
gii – warto zaznaczyć, że mechanizmy ochronne, 
takie jak tzw. mrożenie cen, obejmują przede 
wszystkim gospodarstwa domowe. W rezultacie 
rosnące koszty energii przy ograniczonej możli-
wości ich redukcji poprzez inwestycje obniżają 
konkurencyjność polskiej gospodarki.

Najprostszym i najpilniejszym rozwiązaniem, 
które zostało wskazane zarówno przez dyrek-
tor Donatę Nowak z URE podczas wystąpienia 
na posiedzeniu podkomisji w dniu 23 kwietnia 
2025 roku, jak i przez kontrolerów Najwyższej 
Izby Kontroli, jest zwiększenie budżetu na etaty 
w Departamencie Efektywności Energetycznej 
i Kogeneracji oraz podniesienie wynagrodzeń, 
tak aby były one konkurencyjne względem sta-
wek obowiązujących w pozostałych częściach 
sektora publicznego19. Jak wskazali nasi roz-
mówcy zarówno z sektora publicznego, jak i pry-
watnego, poziom wynagrodzeń w Urzędzie Re-
gulacji Energetyki znacząco odbiega od średnich 
stawek obowiązujących w innych jednostkach 
administracji publicznej. Taka dysproporcja 
wpływa negatywnie na atrakcyjność zatrudnie-
nia w URE, utrudniając pozyskiwanie i utrzyma-
nie wykwalifikowanych pracowników20.

Na tempo rozpatrywania wniosków wpływa 
również fakt, że urzędnicy URE dokonują pełnej 
weryfikacji każdego wniosku oraz załączonego 
audytu efektywności energetycznej. Tymczasem 
zgodnie z przepisami znowelizowanej ustawy 
o efektywności energetycznej z dnia 29 listo-
pada 2021 roku, audyty te powinny podlegać 
wyrywkowej kontroli21. Również NIK w  swo-
im raporcie pokontrolnym zwróciła uwagę, 
że pracownicy URE nie stosują przewidzianej 
w ustawie procedury wyrywkowej kontroli au-
dytów efektywności energetycznej22. Promesę 
na białe certyfikaty można byłoby wydawać 
w krótszym czasie, gdyby weryfikacja audytu 
efektywności energetycznej na etapie składa-
nia wniosku o promesę była przeprowadzana 
w trybie uproszczonym. Usprawniłoby to funk-
cjonowanie systemu i umożliwiło inwestorom 
wcześniejsze rozpoczęcie realizacji przedsię-
wzięć poprawiających efektywność energetycz-
ną. Jednocześnie należy zrozumieć argument 
przedstawiany przez URE, zgodnie z którym de-
klarowane oszczędności energii finalnej muszą 
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podmiotom zewnętrznym pozwoliłoby odcią-
żyć pracowników URE, a jednocześnie zapew-
nić wysoką jakość oceny dzięki zaangażowaniu 
wyspecjalizowanych inżynierów i  ekspertów 
technicznych. Taki model mógłby znacząco 
przyspieszyć proces rozpatrywania wniosków 
o białe certyfikaty. Warto jednak zaznaczyć, że 
w znowelizowanej ustawie z dnia 29 listopada 
2021 roku ustawodawca zrezygnował z tej możli-
wości. Według zapowiedzi przedstawicieli Mini-
sterstwa Klimatu i Środowiska, w planowanych 
zmianach do ustawy o efektywności energetycz-
nej ma zostać uwzględniony zapis usprawnia-
jący proces weryfikacji poprzez wprowadzenie 
obowiązku sporządzania audytów przez certy-
fikowanych audytorów efektywności energe-
tycznej26. Dzięki temu weryfikacja przez URE 
mogłaby zostać ograniczona lub uproszczona, 
co przyspieszyłoby proces i odciążyło urząd, za-
chowując wysoką jakość dzięki certyfikowanym 
audytorom.

Kolejne zagadnienie związane z działalnością 
URE dotyczy braku równowagi w relacjach mię-
dzy wnioskodawcami a urzędem. Dla lepszego 
zobrazowania problemu warto przywołać przy-
kład Zakładu Gospodarki Ciepłowniczej (ZGC) 
w Tomaszowie Mazowieckim, który zrealizował 
inwestycję mającą na celu poprawę efektyw-
ności energetycznej poprzez ograniczenie strat 
w sieci ciepłowniczej, w tym zmianę parametrów 

jej pracy oraz wdrożenie narzędzi informa-
tycznych do optymalizacji systemu. Wniosek 
o przyznanie białych certyfikatów w związku 
z planowanym przedsięwzięciem został złożo-
ny 16 września 2020 roku27. Decyzję odmowną, 
już po zrealizowaniu inwestycji, ZGC otrzymał 
6 kwietnia 2023 roku. URE uznał, że wdrożone 
działanie nie spełnia definicji przedsięwzięcia 
służącego poprawie efektywności energetycznej, 
określonej w art. 2 pkt 12 ustawy o efektywności 
energetycznej. W ocenie urzędu była to część 
standardowej działalności gospodarczej przed-
siębiorstwa ciepłowniczego, które zobowiązane 
jest do bieżącej analizy prawidłowości funkcjo-
nowania swojej sieci28. Tym samym urząd uznał, 
że zastosowane narzędzia informatyczne nie 
spełniają definicji przedsięwzięcia poprawiają-
cego efektywność energetyczną zawartej w usta-
wie oraz w dyrektywie UE 2012/27, traktując je 
jako element standardowego prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej przez zakład ciepłowniczy. 
Odmienne stanowisko w tej sprawie wyrazili 
eksperci, z którymi przeprowadzono rozmowy 
na potrzeby niniejszego raportu29 oraz Izba Go-
spodarcza Ciepłownictwo Polskie, która w swo-
im piśmie z dnia 1.02.202330 jasno stwierdza, iż 

“ograniczenia strat w sieci ciepłowniczej służą 
(…) przedsięwzięcia poprawiające izolacyjność 
sieci, optymalizujące jej geometrię (…), jak 
też wpływające na parametry pracy sieci (…), 
zautomatyzowanie systemów regulacji pracy 

fot. Adobe Stock
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poszczególnych elementów sieci ciepłowniczych 
czy całych systemów ciepłowniczych, digitali-
zację systemów nadzoru i sterowania czy opty-
malizujące sposób regulacji parametrów pracy 
sieci i węzłów cieplnych”.

Decyzja ta budzi tym większe wątpliwości 
w świetle zapisów ustawy o efektywności ener-
getycznej. W art. 19 ust. 1 pkt 5 lit. a wskazano 
wprost, że do przedsięwzięć służących popra-
wie efektywności energetycznej zalicza się m.in. 
działania prowadzące do ograniczenia strat 
w sieciach ciepłowniczych, w tym poprzez zmia-
nę parametrów pracy sieci:
•	 zmiany parametrów pracy sieci ciepłowni-

czej lub sposobu regulacji tej sieci,
•	 wprowadzenia lub rozbudowy systemu 

monitoringu i sterowania pracą sieci cie-
płowniczej (źródło ustawa o efektywności 
energetycznej z dnia 29.11.2021 r.)

Ponadto, w dwóch obwieszczeniach ministrów 
właściwych do spraw energii  – z  2016 oraz 
2021 roku  – również znajdują się zapisy po-
twierdzające kwalifikowalność tego typu dzia-
łań. W szczególności, w Obwieszczeniu Ministra 
Energii z dnia 12 grudnia 2016 roku zawarto za-
pis stanowiący:

4.	� Przedsięwzięcia służące poprawie efektyw-
ności energetycznej w zakresie odzyskiwania 
energii, w tym odzyskiwania energii w pro-
cesach przemysłowych, w tym poprzez insta-
lację lub modernizację:

4)	 w sieciach ciepłowniczych, w tym dokonując:
c)	� zmiany parametrów pracy sieci ciepłowni-

czej lub sposobu regulacji tej sieci31.

Natomiast w Obwieszczeniu Ministra Klimatu 
i Środowiska z 30.11. 2021 widnieje zapis

3.	� Przedsięwzięcia służące poprawie efektyw-
ności energetycznej w zakresie modernizacji 
lub wymiany:

4)	� lokalnych sieci ciepłowniczych i lokalnych 
źródeł ciepła w rozumieniu art. 2 pkt 6 i 7 
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o wspie-
raniu termomodernizacji i remontów oraz 
o centralnej ewidencji emisyjności budynków, 
polegające na:

c)	� instalacji lub modernizacji systemów auto-
matyki i monitoringu pracy węzłów i sieci 
ciepłowniczych32.

Sprawa ta była przedmiotem postępowania są-
dowego, w którym sąd okręgowy przyznał rację 
Urzędowi Regulacji Energetyki. W uzasadnieniu 
wskazano, że działania polegające na poprawie 
efektywności energetycznej i  redukcji strat 
poprzez wdrożenie narzędzi informatycznych 
optymalizujących pracę sieci stanowią jedynie 
element standardowej działalności gospodarczej 
przedsiębiorstwa ciepłowniczego, a nie odrębne 
przedsięwzięcie kwalifikujące się do wsparcia 
w ramach systemu białych certyfikatów33. Sytua-
cja ta unaocznia, jak istotne jest precyzyjne i jed-
noznaczne stanowienie prawa, które ogranicza 
pole dla dowolnych interpretacji oraz zapewnia 
przewidywalność działań administracji wobec 
interesariuszy. Przykład ten pokazuje również, 
że – w ocenie wielu naszych rozmówców34 – ar-
bitralna interpretacja przepisów doprowadziła 
do zablokowania możliwości realizacji działań 
realnie ograniczających straty w przesyle cie-
pła. Jest to przykład urzędniczego błędu, który 
ma wymierne skutki ekonomiczne, a w żaden 
sposób nie jest kontrolowany. Brak wyższej - 
poza sądowniczej - instancji odwoławczej, do 
której można by się zwrócić w przypadku sporu 
z URE. Ponadto brak nadzoru nad działaniami 
URE powoduje, że nie ma kontroli nad jakością 
oceny audytów oraz wydawanych decyzji. Błędy 
urzędników nie są w żaden sposób korygowane. 
Tym samym utracono szansę na poprawę efek-
tywności energetycznej w lokalnych systemach 
ciepłowniczych, zwłaszcza w mniejszych miej-
scowościach i powiatach.

Na zakończenie wątku dot. roli URE w systemie 
białych certyfikatów, należy zwrócić uwagę na 
kwestię przejrzystości działań urzędu. Inte-
resariusze, z którymi prowadzono rozmowy, 
a także uczestnicy posiedzenia podkomisji sta-
łej ds. przedsiębiorczości, zwracali uwagę na 
brak dostatecznej informacji ze strony urzędu 
w zakresie:
•	 treści postanowień o  odmowie wydania 

świadectw efektywności energetycznej 
w obowiązującym terminie,

•	 treści informacji sporządzonych przez 
Prezesa URE o efektywności energetycznej 
w obowiązującym terminie,

•	 treści decyzji wydanych przez Prezesa URE 
w obowiązującym terminie o przedłużeniu 
terminu do rozpoznania wniosku o wyda-
nie świadectwa efektywności energetycznej.

Brak pozytywnego rozpatrzenia wniosków o do-
stęp do informacji publicznej, tworzy wrażenie, 
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Amrozego podczas wspomnianego posiedzenia 
podkomisji, koszt uzyskania oszczędności ener-
gii na poziomie 1 toe wynosił około 39 000 zł, gdy 
realizowano ją poprzez programy finansowane 
przez NFOŚiGW, podczas gdy w systemie białych 
certyfikatów równoważny efekt kosztował jedy-
nie 2010 zł (czyli równowartość opłaty zastępczej 
w analogicznym okresie 2023 roku). Oznacza to, 
że środki pochodzące z opłaty zastępczej były 
wykorzystywane mniej efektywnie, generując 
wyższe koszty osiągnięcia tego samego efektu 
energetycznego, niż miałoby to miejsce przy 
wykorzystaniu systemu białych certyfikatów. 
Dodatkowo, jak wskazują autorzy raportu KAPE, 
białe certyfikaty pozostają jednym z nielicznych 
instrumentów wsparcia efektywności energe-
tycznej skierowanych bezpośrednio do sektora 
przemysłowego38. Jeżeli podmioty zobowiąza-
ne wybierają wniesienie opłaty zastępczej za-
miast nabycia i umorzenia białych certyfika-
tów, ogranicza to pulę środków, które mogłyby 
zostać bezpośrednio skierowane na realizację 
konkretnych inwestycji poprawiających efek-
tywność energetyczną. W efekcie oszczędności 
energii są osiągane w sposób pośredni, mniej 
efektywny kosztowo i z opóźnionym wpływem 
na gospodarkę.

Ponieważ ustawodawca nie określił jedno-
znacznie celu, jaki ma spełniać opłata zastęp-
cza w  systemie białych certyfikatów, można 
domniemywać, że miała ona stanowić tańszy 
i prostszy sposób wywiązania się z obowiązku 
oszczędności energii. Obecnie jednak mecha-
nizm ten wypacza pierwotne założenia systemu 
białych certyfikatów, ograniczając jego funkcję 
motywacyjną i utrudniając realizację inwestycji 
w poprawę efektywności energetycznej.

Eksperci KAPE proponują podniesienie wartości 
opłaty zastępczej w relacji do wartości białych 
certyfikatów, aby zniechęcić podmioty zobowią-
zane do wybierania tej mniej efektywnej formy 
realizacji obowiązku. Proponowane rozwiązanie 
zakłada ustanowienie benchmarku opłaty za-
stępczej na poziomie średniego kosztu uzyska-
nia 1 toe w projektach inwestycyjnych z zakre-
su efektywności energetycznej finansowanych 
przez NFOŚiGW. Takie podejście miałoby na celu 
przywrócenie motywacyjnej funkcji systemu 
białych certyfikatów39. Innym proponowanym 
rozwiązaniem jest mechanizm, w którym wyso-
kość opłaty zastępczej byłaby corocznie aktuali-
zowana w zależności od stopnia realizacji obo-
wiązku oszczędności energii poprzez umorzenie 

że URE w  sposób nietransparentny opiniuje 
wnioski. Niemniej ciągły brak dialogu po stro-
nie urzędu utwierdza interesariuszy rynku 
w przekonaniu, że urząd jest hermetyczny i za-
mknięty na współpracę. URE prowadzi dostępne 
publicznie rejestry wobec innego typu swojej 
działalność, m.in. udostępniając rejestr koncesji, 
gdzie zainteresowane strony mogą zobaczyć na 
jakim etapie jest ich wniosek. Ponadto informa-
cje o odmowie przyznania koncesji są również 
publiczne i zawierają podstawę prawną. Podob-
ny system dla wniosków o świadectwa efektyw-
ności energetycznej byłby dobrym rozwiąza-
niem, tworzącym większą przejrzystość. Brak 
publicznie dostępnego rejestru tworzy wrażenie, 
że wnioski niektórych podmiotów są procedo-
wane w pierwszej kolejności.

2.1.2 Systemowe – Opłata systemowa

Kolejną istotną barierą, stanowiącą wąskie 
gardło systemu białych certyfikatów, jest opła-
ta zastępcza w jej obecnym kształcie. Ustalona 
została na stosunkowo niskim poziomie, a jej 
roczny wzrost ograniczono do 5%. W efekcie róż-
nica między ceną białych certyfikatów a wyso-
kością opłaty zastępczej jest niewielka. W maju 
2025 roku średnioważona wartość białych certy-
fikatów wynosiła 2327 zł/toe, podczas gdy opłata 
zastępcza – 2216 zł/toe35. Obecny system białych 
certyfikatów nie tworzy wystarczających zachęt 
do realizacji przedsięwzięć poprawiających 
efektywność energetyczną, ponieważ wartość 
certyfikatów jest niska w relacji do ponoszonych 
nakładów inwestycyjnych. Jak wykazali eksperci 
KAPE w swojej publikacji, aż 70% podmiotów 
zobowiązanych realizuje obowiązek poprzez 
uiszczenie opłaty zastępczej, podczas gdy je-
dynie 30% decyduje się na umarzanie białych 
certyfikatów36.

Środki pochodzące z opłaty zastępczej trafiają 
do Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska 
i Gospodarki Wodnej, gdzie są wykorzystywa-
ne na finansowanie programów wspierających 
efektywność energetyczną, choć w innej formule 
niż system białych certyfikatów. Podczas posie-
dzenia podkomisji stałej ds. przedsiębiorczości 
Marek Amrozy z Narodowej Agencji Poszanowa-
nia Energii (NAPE) zwrócił uwagę, że poprawa 
efektywności energetycznej za pośrednictwem 
programów finansowanych przez NFOŚiGW jest 
wielokrotnie droższa niż działania realizowa-
ne w ramach systemu białych certyfikatów37. 
Według danych przedstawionych przez Marka 
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białych certyfikatów. W  przypadku niskiego 
poziomu umorzeń, opłata byłaby odpowiednio 
podwyższana, co zwiększałoby presję na rea-
lizację inwestycji efektywnościowych zamiast 
korzystania z opłaty zastępczej40. Alternatyw-
nym podejściem mogłoby być także zwiększenie 
ilorazu współczynnika, obecnie ustalonego na 
poziomie 1.05%. Jednak najbardziej optymal-
nym, elastycznym i adekwatnym do rzeczywi-
stego zapotrzebowania rozwiązaniem wydaje się 
wprowadzenie mechanizmu benchmarkowego. 
Taki benchmark mógłby być uzależniony albo 
od średniego kosztu uzyskania 1 toe w ramach 
programów finansowanych przez NFOŚiGW, albo 
od stopnia realizacji obowiązku poprzez umo-
rzenie białych certyfikatów w roku poprzednim. 
Pozwoliłoby to na dynamiczne dostosowywanie 
poziomu opłaty zastępczej do warunków rynko-
wych i skuteczności systemu.

2.1.3 Jakościowe – Audyty efektywności 
energetycznej

Następnym zagadnieniem, które należy 
uwzględnić przy analizie systemu białych certy-
fikatów, jest jakość audytów efektywności ener-
getycznej. Kwestia ta została poruszona w ra-
porcie pokontrolnym Najwyższej Izby Kontroli, 
w którym stwierdzono, że aż 97% wniosków 
o wydanie świadectw efektywności energetycz-
nej wymagało poprawek. Wynik ten wskazuje na 
poważne problemy z jakością i kompletnością 

dokumentacji składanej przez wnioskodawców41. 
Nie zawsze oznaczało to, że sam audyt został 
przeprowadzony nieprawidłowo  – w  wielu 
przypadkach problemem była niekompletność 
wniosku lub niespełnienie formalnych wymo-
gów określonych w  ustawie o  efektywności 
energetycznej. Problem niewystarczającej ja-
kości audytów został również dostrzeżony przez 
Ministerstwo Klimatu i Środowiska, co znala-
zło odzwierciedlenie m.in. podczas posiedzenia 
podkomisji stałej ds. przedsiębiorczości42.

Najwięcej wniosków w tym obszarze dostarcza 
opracowanie zbiorcze Przegląd praktyk wyko-
nywania audytu energetycznego w przedsiębior-
stwach, w którym przedstawiono również cha-
rakterystykę rynku usług audytorskich w Polsce. 
W publikacji zwrócono uwagę, że ze względu na 
brak formalnego uregulowania zawodu audyto-
ra energetycznego – co ma ulec zmianie wraz 
z planowaną nowelizacją ustawy o efektywności 
energetycznej – rynek ten cechuje się dużą kon-
kurencją, często kosztem jakości świadczonych 
usług43. Niestety, jakość audytów energetycz-
nych jest bardzo zróżnicowana, co wynika m.in. 
z faktu, że wiele firm przy wyborze audytora 
kieruje się przede wszystkim ceną usługi, nie 
doceniając wartości takich kryteriów jak do-
świadczenie i wiedza eksperta, jakość wcześniej 
zrealizowanych zleceń czy posiadane referencje. 
Podejście to obniża standardy rynkowe i wpływa 
negatywnie na jakość składanych wniosków.

fot. Adobe Stock
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3	
Jak podobne rozwiązania 
działają w innych krajach?

Wymóg oszczędzania energii i  zwiększania 
efektywności energetycznej wynika z ww. Dy-
rektywy w sprawie efektywności energetycznej 
(2012/27/UE), która zobowiązuje wszystkie pań-
stwa członkowskie do realizacji określonych ce-
lów w tym zakresie. Zgodnie z najnowszymi da-
nymi, kilkanaście krajów Unii Europejskiej oraz 
Wielka Brytania wdrożyły systemy oszczędności 
energii, często funkcjonujące pod nazwą bia-
łych certyfikatów lub zbliżonych mechanizmów 
wsparcia44. W poniższym rozdziale przedsta-
wione zostaną dwa przykłady funkcjonujących 
systemów: pierwszy oparty na mechanizmie 
białych certyfikatów (model francuski), drugi na 
systemie zobowiązań w zakresie efektywności 
energetycznej (model duński). Oba przypadki 
ilustrują odmienne podejścia do realizacji celów 
oszczędności energii w ramach implementacji 
dyrektywy 2012/27/UE. Są one warte przytocze-
nia w kontekście rozważań nad rozwiązaniami 
obowiązującymi w Polsce.

3.1 Francja – system białych 
certyfikatów

Francuski system białych certyfikatów funkcjo-
nuje od 2006 roku i obecnie znajduje się w pią-
tym cyklu realizacyjnym. Cykle zobowiązań 
trwają zazwyczaj trzy lata, z możliwością ich 
przedłużenia. Cel oszczędnościowy wyrażany 
jest w  jednostkach TWh cumac (cumulées et 
actualisées), czyli terawatogodzinach skumu-
lowanych i zaktualizowanych o przewidywane 
przyszłe oszczędności energii, jakie wynikają 

z wdrożonych działań efektywnościowych przez 
cały okres ich trwałości45. Francuski system bia-
łych certyfikatów funkcjonuje w sposób zbliżony 
do modelu polskiego. Podmiotami zobowiązany-
mi są dostawcy energii elektrycznej, gazu, ciepła 
sieciowego oraz paliw ropopochodnych. Reali-
zują oni cele wyznaczone przez Ministerstwo ds. 
Transformacji Energetycznej poprzez bezpo-
średnie działania oszczędnościowe lub poprzez 
zakup białych certyfikatów od podmiotów, które 
zrealizowały inwestycje poprawiające efektyw-
ność energetyczną. Wnioski o przyznanie cer-
tyfikatów składane są do Krajowego Punktu ds. 
Białych Certyfikatów (PNCEE), który zarządza 
systemem. Certyfikaty są przyznawane jednora-
zowo, za całkowite oszczędności energii uzyska-
ne w całym okresie działania przedsięwzięcia46. 
Warto podkreślić, że nadwyżki oszczędności 
energii osiągnięte w poprzednich latach mogą 
być zaliczane na poczet realizacji celów w kolej-
nych okresach rozliczeniowych.

3.2 Dania – program zobowiązań 
efektywności energetycznej

Duński system zobowiązań w  zakresie efek-
tywności energetycznej funkcjonował w latach 
2006–2021. Opierał się na porozumieniach 
zawieranych pomiędzy Duńską Agencją Ener-
getyczną a podmiotami zobowiązanymi, czyli 
przedsiębiorstwami dostarczającymi energię 
elektryczną, gaz ziemny oraz ciepło systemo-
we47. System ten stanowił formę dobrowolno-
-regulacyjną, w której cele oszczędnościowe były 
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Dopiero po decyzji parlamentu rząd definiował 
konkretne cele oszczędności energii dla po-
szczególnych podmiotów zobowiązanych. Warto 
zaznaczyć, że cele te były zróżnicowane w za-
leżności od sektora, w oparciu o średni udział 
w rynku z ostatnich trzech lat. Podmioty zobo-
wiązane mogły realizować swoje obowiązki po-
przez współpracę z wykonawcami lub firmami 
świadczącymi usługi na rzecz odbiorców końco-
wych, u których wdrażano działania zwiększa-
jące efektywność energetyczną. Oszczędności 
energii mogły być również przedmiotem obrotu 
pomiędzy zobowiązanymi podmiotami. Koszty 
realizacji programu były wliczane w taryfy za 
energię, natomiast system nie był bezpośrednio 
finansowany z budżetu państwa50. Za kontrolę 
realizacji systemu odpowiadała Duńska Agen-
cja Regulacji Energetyki, odrębna instytucja od 
Duńskiej Agencji Energii. Na podstawie danych 
przekazywanych przez przedsiębiorstwa dys-
trybuujące nośniki energii, Agencja Regulacji 
opracowywała coroczne zestawienia porównaw-
cze (benchmarki), które przedstawiały całkowi-
te koszty ponoszone przez poszczególne firmy 
w związku z realizacją obowiązku oszczędności 
energii, a także koszt uzyskania każdej zaoszczę-
dzonej kilowatogodziny.

ustalane wspólnie, a ich realizacja monitorowa-
na w sposób systematyczny.

Systemem zobowiązań w zakresie efektywno-
ści energetycznej zarządzała tzw. „Grupa Ro-
bocza ds. Technicznych”, składająca się głów-
nie z przedstawicieli sektorów energetycznych 
oraz jednego reprezentanta Duńskiej Agencji 
Energii. Agencja w pierwszej kolejności wstęp-
nie określała poziomy obowiązkowych oszczęd-
ności energii, opierając się na analizie sytuacji 
rynkowej oraz ocenie postępu technologicznego. 
Propozycje te były następnie zatwierdzane przez 
parlament48. Dopiero po decyzji parlamentu, 
rząd definiował konkretne cele dla podmiotów 
zobowiązanych, Warto zauważyć, że cele różniły 
się dla poszczególnych sektorów wytwarzania 
energii w oparciu o średnią udziałów w rynku 
z ostatnich trzech lat. Podmioty zobowiązane 
mogły zawierać umowy z wykonawcami lub 
innymi firmami świadczącymi usługi na rzecz 
odbiorców końcowych, u których realizowano 
programy efektywności energii Oszczędności 
energii mogły być przedmiotem handlu między 
zobowiązanymi przedmiotami, a koszty progra-
mu były uwzględniane w taryfach za energię 
System zobowiązań efektywności energetycznej 
nie był finansowany bezpośrednio przez rząd.49
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4	 Wnioski i rekomendacje

System białych certyfikatów (świadectw efek-
tywności energetycznej) w Polsce nie funkcjo-
nuje zgodnie z pierwotnymi założeniami usta-
wodawcy. Mechanizm ten został zaprojektowany 
jako stabilne i długofalowe narzędzie wspiera-
jące przedsiębiorstwa w realizacji inwestycji 
poprawiających efektywność energetyczną, bez 
konieczności angażowania bezpośrednich środ-
ków publicznych. Jednak po niemal dekadzie 
funkcjonowania obecnego modelu można ziden-
tyfikować szereg barier administracyjnych, pro-
ceduralnych i systemowych, które w istotny spo-
sób ograniczają skuteczność tego instrumentu.

Z jednej strony, czas rozpatrywania wniosków 
o  przyznanie białych certyfikatów znacząco 
przekracza ustawowe 45 dni i wynosi średnio 
około 240 dni, a w niektórych przypadkach na-
wet rok. Z drugiej strony, rosnące opóźnienia 
wynikają m.in. z niedoboru zasobów kadrowych 
w URE, niewystarczająco konkurencyjnych wy-
nagrodzeń oraz czasochłonnych i zbyt szczegó-
łowych procedur weryfikacyjnych.

Wśród interesariuszy, a  także wśród poten-
cjalnych beneficjentów systemu, utrwaliło się 
przekonanie, że mechanizm białych certyfi-
katów jest mało transparentny, nie zapewnia 
przewidywalności interpretacyjnej przepisów 
i nie tworzy wystarczających zachęt inwesty-
cyjnych. Dodatkowo, instrument mający pełnić 
funkcję stabilizującą – opłata zastępcza – nie 
spełnia swojej roli. Zamiast stymulować dzia-
łania efektywnościowe, umożliwia wypełnianie 
obowiązku w sposób pozorny, bez realnej reduk-
cji zużycia energii, w przeciwieństwie do białych 
certyfikatów, które potwierdzają rzeczywiste 
oszczędności.

W obecnym kształcie system wymaga głębokiej 
reformy, której celem powinno być przywró-
cenie jego funkcji motywacyjnej i zapewnienie 
przejrzystych, przewidywalnych zasad działa-
nia. Poniżej przedstawiono zestaw rekomendacji 
opracowanych na podstawie przeprowadzonej 
analizy barier.
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4.1 Rekomendacje

1.	� Uproszczenie procedur i zmiana podejścia 
do weryfikacji

•	 Weryfikacja inwestycji na miejscu byłaby 
wskazana dla największych audytów, aby 
skontrolować czy dana inwestycja faktycz-
nie przynosi deklarowane oszczędności.

•	 Obowiązkowe stosowanie zasady wyryw-
kowej kontroli audytów, zgodnie z art. 26 
ustawy o efektywności energetycznej.

•	 Włączenie certyfikowanych audytorów 
efektywności energetycznej do procesu 
oceny technicznej audytów jako forma od-
ciążenia URE i zapewnienia wysokiej jakości 
weryfikacji.

2.	� Zwiększenie zasobów kadrowych 
i finansowych URE

•	 Zwiększenie liczby etatów w Departamen-
cie Efektywności Energetycznej i Kogene-
racji, przy równoczesnym podniesieniu po-
ziomu wynagrodzeń do konkurencyjnego 
względem innych jednostek administracji 
publicznej. Jest to kwestia zasadnicza, po-
nieważ samo formalne zwiększenie liczby 
wakatów nie rozwiąże problemu, jeśli urząd 
nie będzie w stanie przyciągnąć i utrzymać 
wykwalifikowanych specjalistów. Oczeki-
wanie, że zwiększenie etatów bez odpo-
wiedniego zaplecza finansowego przyniesie 
poprawę wydajności, jest nierealistyczne 
i nieodpowiadające realiom rynku pracy 
w sektorze publicznym.

•	 Wydzielenie specjalnego budżetu na współ-
pracę z podmiotami zewnętrznymi (audy-
torzy, uczelnie techniczne) wspierającymi 
weryfikację wniosków.

3.	 Poprawa przejrzystości i komunikacji

•	 Zwiększenie przejrzystości w komunikacji 
z podmiotami poprzez stworzenie rejestru 
wniosków z najważniejszymi informacjami 
o inwestycji.

•	 Ogólnodostępne publikowanie informacji 
o odmowach przyznania certyfikatów.

4.	 Reforma systemu opłaty zastępczej

•	 Podniesienie opłaty zastępczy na jedne 
z trzech sposobów:

•	 poprzez benchmark kosztów toe na pod-
stawie analizy kosztów toe z programów 
NFOŚiGW

•	 poprzez coroczną aktualizacją opłaty za-
stępczej w zależności od stopnia realizacji 
obowiązku oszczędności energii poprzez 
system białych certyfikaty w roku poprzed-
nim.

•	 poprzez zwiększenie współczynnik wzrostu 
opłaty zastępczej o więcej niż 5% rocznie.

5.	� Poprawa jakości audytów efektywności 
energetycznej

Wzmocnienie kontroli jakości wniosków już na 
etapie składania poprzez szkolenia i materiały 
informacyjne dla przedsiębiorstw.
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Podsumowanie

Efektywność energetyczna nie jest już jedynie 
kwestią techniczną ani marginalnym elemen-
tem polityki energetycznej – stanowi dziś je-
den z filarów bezpieczeństwa strategicznego, 
odporności gospodarczej i suwerenności ener-
getycznej państwa. W warunkach rosnącej nie-
stabilności geopolitycznej, globalnych kryzysów 
cenowych i wymogów transformacji klimatycz-
nej, Polska nie może sobie pozwolić na niewy-
korzystanie dostępnych narzędzi wspierających 
oszczędność energii.

System białych certyfikatów miał być takim 
właśnie narzędziem – elastycznym, rynkowym, 
niskokosztowym. Dziś jednak wymaga on pilnej 
naprawy, aby zrealizować swoje pierwotne cele. 
W raporcie wykazano, że poprawa jego funkcjo-
nowania to nie tylko kwestia administracyjna, 
lecz warunek konieczny dla utrzymania kon-
kurencyjności polskich przedsiębiorstw, ogra-
niczenia kosztów transformacji energetycznej 
i budowy odporności państwa na kolejne wstrzą-
sy – energetyczne, gospodarcze i polityczne.

Przyszłość polskiej efektywności energetycz-
nej wymaga odwagi decyzyjnej i strategicznej 
koordynacji: uproszczenia procedur, zwiększe-
nia przejrzystości, racjonalizacji bodźców eko-
nomicznych oraz nowego podejścia do jakości 
audytów i zasobów instytucjonalnych. Moder-
nizacja systemu białych certyfikatów to jeden 
z najprostszych i najbardziej opłacalnych kro-
ków, jakie państwo może dziś podjąć na drodze 
do bezpiecznej i konkurencyjnej transformacji 
energetycznej. Niniejsza analiza identyfikuje 
istotne bariery instytucjonalne, proceduralne 
i finansowe, które ograniczają skuteczność tego 
systemu. Zidentyfikowane kluczowe problemy 
to przewlekłość procesów decyzyjnych w URE, 
brak przejrzystości i przewidywalności inter-
pretacyjnej, nieefektywna konstrukcja opłaty 
zastępczej oraz niska jakość wielu audytów ener-
getycznych. Ich zaadresowanie wymaga uprosz-
czenia procedur weryfikacyjnych, zwiększenia 
zasobów kadrowych URE, poprawę komunikacji 
z interesariuszami, reformę opłaty zastępczej 
oraz systemowe wsparcie dla jakości audytów 
energetycznych. 
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