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Z ubolewaniem odnotowujemy brak udziatu przedstawicieli
Ministerstwa Klimatu i Srodowiska oraz Urzedu Regulacji Energetyki

w procesie konsultacji, pomimo ponawianych préb nawigzania kontaktu.
W raporcie odwolujemy sie zatem do publicznych wypowiedzi
reprezentantéw obu instytucji, miedzy innymi podczas posiedzen
sejmowych podkomisji statych.



Wprowadzenie

Struktura i narracja raportu

Energetyczna polityka panstwa ma charakter
calosciowy, dlatego raport o efektywnogci ener-
getycznej taczy zagadnienia prawne, operacyjne

i strategiczne. Wprowadzamy syntetyczny prze-
glad jego struktury, aby nada¢ jasng narracje:

pierwsza czes¢ raportu przedstawia podstawy
prawne efektywnosci energetycznej (EE) oraz

zasady funkcjonowania systemu bialych certyfi-
katéw (m.in. obowigzki wynikajace z Dyrektywy
UE 2012/27/EU). Nastepnie analizowany jest stan

obecny systemu (Rozdzial 2) — identyfikowane

sg gtéwne bariery administracyjne, finansowe

imerytoryczne (np. rola URE, mechanizm oplaty
zastepczej, jako$¢ audytow). Kolejny etap to spoj-
rzenie miedzynarodowe (Rozdzial 3), prezen-
tujgce doswiadczenia krajow takich jak Francja
i Dania, co umozliwia pordwnanie rozwigzan
zobowigzujacych do oszczednosci energii. Na
koniec raport przedstawia wnioski i rekomen-
dacje (Rozdzial 4), formulujac propozycje zmian
w prawie i wdrozeniu.

Taki uktad narracyjny — od podstaw prawnych
do diagnozy, przez benchmarking miedzyna-
rodowy, do konkretnych rekomendacji — mana
celu prowadzi¢ czytelnika krok po kroku: zaczy-
namy od przypomnienia celu systemu (motywa-
cjado inwestycji EE i obnizania zuzycia, czyli tzw.
»pierwsze paliwo™), nastepnie wskazujemy sta-
bosci obecnego modelu, poréwnujemy je z prak-
tykami innych panstw, a w koncu sugerujemy
polityki publiczne naprawcze. W ten sposdb

kazde kolejne zagadnienie jest osadzone w ca-
lo$ciowej narracji: wzmacnianie bezpieczenstwa
energetycznego kraju i konkurencyjnos$ci gospo-
darki poprzez oszczedno$¢ energii. Efektywnosé
energetyczna jest kluczowa dla bezpieczenstwa
i niezaleznosci Polski, dlatego raport prowadzi
od analizy do rekomendacji, by planowane zmia-
ny legislacyjne (nowelizacja przewidziana na 111
kw. 2025) mogly by¢ wprowadzone z pelnym
zrozumieniem ich kontekstu.

Kontekst instytucjonalny

Polska w 2013 roku wprowadzila system $wia-
dectw efektywnosci energetycznej, tzw. bia-
tych certyfikatéw, majacy na celu zachecanie
przedsiebiorstw do ograniczania zuzycia ener-
gii poprzez inwestycje w poprawe efektywnosci
energetycznej. Obowigzek ten wynika zaréwno
7z przepisow unijnych, jak i krajowych. Obecny
ksztalt systemu biatych certyfikatow zostal usta-
nowiony ustawg o efektywnosci energetycznej
z dnia 20 maja 2016 roku. Mechanizm ten opie-
ra sie na przyznawaniu $wiadectw podmiotom
realizujacym przedsiewziecia prowadzace do
poprawy efektywnosci energetyczne;j.

‘W obowigzujacym systemie przedsiebiorstwa
planujace inwestycje stuzgce poprawie efektyw-
nosci energetycznej muszg ztozy¢ wniosek do
Urzedu Regulacji Energetyki o wydanie promesy
przyznania bialych certyfikatéw, a nastepnie
zrealizowa¢ dane przedsiewziecie. Biale certy-
fikaty maja charakter praw majatkowych i sg
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przedmiotem obrotu na Towarowej Gieldzie
Energii. Podmioty zobowigzane ustawowo do
osiagania oszczednosci energii mogg realizowac
ten obowiazek miedzy innymi poprzez zakup
biatych certyfikatow lub wniesienie oplaty za-
stepcze;j.

System wprowadzony niemal dekade temu
przestal funkcjonowaé zgodnie z pierwotnymi
zalozeniami. Zaréwno przedstawiciele sekto-
ra prywatnego, jak i publicznego wskazuja na
istotne mankamenty obecnego modelu biatych
certyfikatow. Niniejszy raport, ktérego bezpo-
$rednim kontekstem jest planowana na 111 kwar-
tal 2025 roku nowelizacja ustawy o efektywno-
$ci energetycznej, ma na celu zdiagnozowanie
kluczowych ograniczen i wyzwan systemowych
— W tym réwniez barier wielokrotnie juz syg-
nalizowanych w debacie publicznej — oraz
przedstawienie rekomendacji, ktére moga zo-
sta¢ uwzglednione w procesie legislacyjnym.

Raport zostal opracowany na podstawie publicz-
nie dostepnych danych oraz rozméw z przed-
stawicielami réznych $rodowisk z sektora pub-
licznego i prywatnego. Wszystkie wypowiedzi
zostaly przytoczone w formie anonimowej, zgod-
nie z ustaleniami dokonanymi z rozméwcami.

FUNDACJA IM. KAZIMIERZA PULASKIEGO / 2025
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Kontekst strategiczny: Efektywno$é
energetyczna filarem bezpieczenstwa
energetycznego i konkurencyjnosci gospodarki

Efektywnos$¢ energetyczna (EE) to nie tylko
kwestia technologii i zgodnosci z normami,
lecz przede wszystkim strategiczny komponent
suwerennosci energetycznej oraz konkurencyj-
nosci gospodarczej panstwa. Polska od lat pozo-
staje silnie uzalezniona od importu surowcéw
energetycznych — wegla, gazu ziemnego i ropy
naftowej. Miedzy 2013 r. a 2021 r. udziat importu
w krajowej podazy energii wzrdst z 32% do 43%2,
a wojna w Ukrainie dodatkowo uwypuklila za-
grozenia z tym zwigzane.

Kryzys energetyczny, ktéry wybucht w 2022 roku,
znaczgco podnidst ceny energii w catej Unii Eu-
ropejskiej. W Polsce ceny gazu wzrosly w ciggu
dziesieciu miesiecy o 346% do blisko 8o mld
zt wzgledem $redniej z lat 2000-20213, a ceny
energii elektrycznej na rynku hurtowym niemal
sie podwoily. Wysokie koszty energii uderzyty
bezposrednio w konkurencyjnos¢ krajowego
przemystu, zwlaszcza w sektorach energochton-
nych — niektdre przedsiebiorstwa zostalty zmu-
szone do ograniczenia lub nawet wstrzymania
produkeji.



WYKRES 1. TECHNICZNY WSKAZNIK EFEKTYWNOSCI ENERGETYCZNE)

Przemyst M Transport M Mieszkalnictwo M Ustugi

Zrédto: Odyssey-Mure

W tym kontekscie efektywnos¢ energetyczna
jawi sie jako kluczowy instrument wzmacnia-
niabezpieczenstwa energetycznego. Ogranicza-
jac zuzycie paliw i energii finalnej, zmniejsza
zalezno$¢ od importu i zwieksza odporno$é
gospodarki na zewnetrzne szoki cenowe oraz
manipulacje dostawcow. W dtuzszej perspek-
tywie dzialania na rzecz EE przekladajg sie na
nizsze koszty funkcjonowania przedsiebiorstw
oraz lepszg przewidywalno$¢ otoczenia inwe-

stycyjnego.

Zwiekszenie efektywno$ci energetycznej to tak-
ze odpowiedz na unijne cele klimatyczne. Wraz
z rozwojem OZE i modernizacja sieci przesy-
towych, EE stanowi jeden z trzech gléwnych
filaréw polityki energetycznej UE do 2030 roku.

B tacznie

Panstwa cztonkowskie zobowigzane sg do inten-
syfikacji dziatan m.in. w zakresie termomoder-
nizacji budynkdéw i zwiekszenia efektywnosci
proceséw przemystowych. Dla polskich firm
oznacza to nie tylko obowiazek dostosowania
sie do zmieniajacego sie otoczenia regulacyjnego
(np. wyzszych kosztéw co ), ale i szanse na po-
prawe rentownosci i konkurencyjnosci.

Wzmocnienie efektywnos$ci energetycznej to za-
tem nie tylko obowiagzek wynikajacy z dyrektyw
unijnych, lecz takze istotny element strategii
gospodarczej i bezpieczenstwa kraju. W warun-
kach trwajacych napie¢ geopolitycznych oraz
transformacji energetycznej, inwestycje w EE
powinny by¢ traktowane jako priorytetowe dzia-
lania o znaczeniu systemowym.
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Efektywnosc

energetyczna a system
biatych certyfikatow

1.1 Efektywnos$¢ Energetyczna
w Polsce — podstawa prawna

Efektywno$¢ energetyczna bywa okreslana
mianem ,pierwszego paliwa” — zasobu, ktory
moze w istotny sposob przyspieszy¢ dzialania
narzecz ograniczenia zaréwno kosztow energii,
jak i emisji. Obowiazek osiagania oszczednoSci
energii w Polsce wynika z dyrektywy 2012/27/
UE 7z dnia 25 pazdziernika 2012 roku oraz
z ustawy z dnia 20 maja 2016 roku o efektyw-
nosci energetycznej (Dz.U. z 20217., poz. 2166).
Ustawa ta ustanawia krajowy cel oszczednosci
energii finalnej, okreslony sredniorocznie na
poziomie 551 ktoe*. Cel ten jest realizowany
poprzez nalozenie na podmioty zobowiazane
obowigzku osiggania oszczednosci energii fi-
nalnej na poziomie 1.5% rocznie. Do grona tych
podmiotéw nalezg przedsiebiorstwa zajmujace
sie sprzedaza energii elektrycznej, ciepla siecio-
wego, paliw gazowych odbiorcom koncowym
oraz paliw ciektych. Wedlug danych Urzedu
Regulacji Energetyki (URE), liczba podmiotow
objetych tym obowigzkiem wynosi okolo 3500%.

W Polsce cel efektywnosci energetycznej jest re-
alizowany poprzez szereg instrumentéw wspar-
cia. Do najwazniejszych naleza:

e Programy NFOSiGW,

o Fundusze europejskie,

o  Fundusz termomodernizacji

o  Fundusze regionale i samorzgdowe

e System biatych certyfikatow®

FUNDACJA IM. KAZIMIERZA PULASKIEGO / 2025

Ustawodawca przewidzial, ze realizacja obo-
wigzku oszczednosci energii moze odbywac sie
w jeden z nastepujacych sposobow:

1. majg zrealizowa¢ przedsiewziecie stuzgce
poprawie efektywnosci energetycznej u od-
biorcy koticowego, prowadzace do wymier-
nych oszczedno$ci energii finalnej; lub

2. uzyskac lub zakupi¢ biale certyfikaty i przed-
stawi¢ je do umorzenia Prezesowi URE".

1.2 System $wiadectw efektywnosci
energetycznej (tzw. system biatych
certyfikatow)

System bialych certyfikatéw funkcjonuje w Pol-
sce od 2013 roku. Poczatkowo opieral sie na me-
chanizmie aukcyjnym, jednak wraz z wej$ciem
w zycie ww. ustawy o efektywnos$ci energe-
tycznej z dnia 20 maja 2016 roku wprowadzo-
no model naboru cigglego, oparty na sktadaniu
wnioskdw. O uzyskanie bialych certyfikatow
mogg ubiegac sie nie tylko podmioty zobowig-
zane ustawa, lecz takze inne przedsiebiorstwa
planujace realizacje inwestycji poprawiajacych
efektywno$¢ energetyczng. System ten umoz-
liwia cze$ciowy zwrot poniesionych nakladéw
inwestycyjnych, zazwyczaj na poziomie od 5%
do 10% kosztéw kwalifikowanych?.

Podmioty planujace realizacje inwestycji popra-
wiajacej efektywnos¢ energetyczng sg zobowia-
zane do przeprowadzenia audytu efektywnosci
energetycznej przed zlozeniem wniosku do URE.



fot. Adobe Stock

RYSUNEK 1. DIAGRAM PRZEDSTAWIAJACY POSZCZEGOLNE KROKI
W POLSKIM SYSTEMIE BIALYCH CERTYFIKATOW

1. Audyt przed inwestycja 2. Wniosek do URE 3. Wydanie promesy
o wydanie promesy na
biate certyfikaty
4. Realizacja inwestycji 5. Audyt ex post 6. Wniosek do URE po
zrealizowaniu inwestycji
7. Wydanie biatych 8. Sprzedaz biatych 9. Zwrot $rodkéw
certyfikatow certyfikatéw na TGF z inwestycji
Zakup biatych

certyfikatéw przez
podmioty zobowigzane

_— G

Umorzenie certyfikatow Whiesienie optaty
przez Prezsa URE zastepczej

Zrédto: Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, System zobowigzujgcy do efektywnosci
energetycznej (inaczej zwany biatymi certyfikatami); Krajowa Agencja Poszanowania
Energii (KAPE), Optata zastepcza w polskim systemie biatych certyfikatéw
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Dopiero po uzyskaniu decyzji Prezesa URE,
tzw. promesy zaswiadczenia o przyznaniu bia-
tych certyfikatéw, mozliwe jest przystapienie
do realizacji inwestycji. Po jej zakoriczeniu na-
lezy przeprowadzi¢ audyt ex post oraz zlozy¢
wniosek o wydanie bialych certyfikatow (zob. ry-
sunek 1). Certyfikaty te majg charakter prawa
majgtkowego i mogg by¢ przedmiotem obrotu
na Towarowej Gieldzie Energii. Podmioty zo-
bowigzane do osiagania oszczednosci energii
mogg zrealizowa¢ ten obowigzek poprzez za-
kup biatych certyfikatéw lub wniesienie oplaty
zastepczej.

W maju 2025 1. Srednia cena biatych certyfikatow
wynosila 2327 z}/toe (tona oleju ekwiwalentnego),
a oplata zastepcza 2216 zt/toe®. Obecnie okoto
70% celu oszczednosci energii realizowane jest
poprzez uiszczanie oplaty zastepczej, natomiast
jedynie 30% poprzez zakup i umarzanie biatych
certyfikatow'. Przeklada sie to na sposéb rea-
lizacji celu oszczedno$ci energii, ktéry — nawet
w polowie — nie jest osiggany za posrednictwem
systemu biatych certyfikatow. W analizowanym
okresie 2021-2024 $wiadectwa efektywnosci
energetycznej generowaly oszczednos$ci na na-
stepujacym poziomie:

e 143 ktoe w 2021r.

o 211 ktoe w 2022T.

e 148 ktoe w 2023 .

¢ 160 ktoe w 2024 r*

WYKRES 2. OSZCZEDNO§CI ENERGII W POLSCE GENEROWANE ZA POMOCA
SRODKOW ALTERNATYWNYCH ORAZ SYSTEMU BIALYCH CERTYFIKATOW

40000 M Alternatywne srodki (TOE) [l biate certyfikaty (TOE)
30000

20000

10000 II “
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Zrédto: Sprawozdania z dziatalnoéci Prezesa URE, https://tinyurl.com/t635zfpp;
Centralny Rejestr Oszczednosci Energii Finalnej (CROEF), https://croef.ios.gov.pl/

Cel oszczednosci energii jest realizowany tak-
ze za pomocg Srodkow alternatywnych. Jednak
w kontekscie rosngcych wymagan wynikaja-
cych z dyrektywy UE 2023/1791 z dnia 13 lipca
2023 roku, obecny system biatych certyfikatow
nie zapewnia wystarczajacego poziomu oszczed-
nosci energii. Nalezy podkresli¢, ze obowigzek
ten bedzie sukcesywnie wzrastal co dwa lata,
a w 2028 roku jego poziom ma sie podwoié
w stosunku do Sredniorocznego celu obowia-
zujacego w latach wczeéniejszych®. Tak istot-
ny wzrost wymaganego poziomu oszczednosci
energii w praktyce wymusza reforme systemu
bialtych certyfikatéw. W swojej obecnej formie
system ten nie spelnia zakladanej roli — nie ge-
neruje wystarczajacego wolumenu oszczednosci
energii, by Polska mogla wypemié zobowigzania
wynikajace z dyrektywy o efektywnosci energe-
tycznej. Zrédta tego stanu rzeczy sa wielorakie
i zostang szczegblowo przeanalizowane w ko-
lejnym rozdziale.

1.3 Efektywno$é energetyczna
a bezpieczeristwo

Efektywnos$¢ energetyczna powinna by¢ po-
strzegana rowniez w konteks$cie bezpieczenstwa
energetycznego. Ograniczanie zuzycia energii
zmniejsza presje na krajowe i miedzynarodowe
zasoby energetyczne, a takze przyczynia sie do
ograniczenia importu surowcow, w tym paliw
kopalnych. Dobrym potwierdzeniem tej zalezno-
Sci jest przyklad Unii Europejskiej, gdzie wdra-
zanie dzialan zwiekszajacych efektywnos¢ ener-
getyczna, zwlaszcza w sektorze przemystowym,
przyczynito sie do spadku zapotrzebowania na
import gazu. Jak wskazuje Miedzynarodowa
Agencja Energii w jednej ze swoich najnowszych
analiz, obserwowane oszczednosci rozpoczely
sie na dlugo przed rokiem 2022%. Zwiekszona
efektywnos$¢ energetyczna odegrala réwniez
istotng role w tagodzeniu skutkéw kryzysu ener-
getycznego wywolanego agresja Rosji na Ukrai-
ne w 2022 roku. Wspomniany raport podkresla
takze znaczenie efektywnosci energetycznej
dla stabilno$ci systemu elektroenergetycznego
oraz jej potencjal jako bufora w przypadku za-
klécenn w podazy energii elektrycznej*. Dalsze
dzialania na rzecz zwiekszania efektywnosci
energetycznej beda mialy pozytywny wplyw na
bezpieczenstwo energetyczne Polski, zmniej-
szajac zalezno$¢ od importu surowcéw ener-
getycznych i wzmacniajac odporno$¢ systemu
energetycznego na zaklicenia.


https://croef.ios.gov.pl/

fot. Adobe Stock

Diagnoza barier
w funkcjonowaniu
obecnego systemu

System biatych certyfikatow mial by¢ z zalozenia
stabilnym mechanizmem prawnym, opartym
na ustawie, z mozliwoscig alternatywnego wy-
pelniania obowiazku poprzez wniesienie optaty
zastepczej. Jednak po niemal dekadzie funkcjo-
nowania zaréwno przedstawiciele administracji
publicznej, jak i sektora prywatnego wskazuja na
istotne mankamenty obecnego modelu.’s

W ramach prac nad niniejsza publikacjg ziden-
tyfikowano szereg barier i wyzwan negatywnie
wplywajacych na funkcjonowanie systemu bia-
tych certyfikatéw. Kluczowym problemem po-
zostaje niewystarczajacy wolumen certyfikatow
dostepnych na Towarowej Gieldzie Energii oraz
relatywnie niska cena swiadectw w poréwna-
niu z wysokoscig oplaty zastepczej. W efekcie

system nie realizuje swojej pierwotnej funkcji,
jaka mialo by¢ tworzenie realnej zachety do
ubiegania sie o wsparcie publiczne przy rea-
lizacji inwestycji poprawiajacych efektywnosé
energetyczng. Zrédta tych probleméw maja
charakter administracyjny, systemowy i jakos-
ciowy — zostang one szczegélowo oméwione
w kolejnych podpunktach.

Raport zostal opracowany na podstawie pub-
licznie dostepnych danych oraz rozmoéw z licz-
nymi interesariuszami z sektora publicznego
i prywatnego. Wszystkie wypowiedzi zostaly
przytoczone w formie anonimowej, zgodnie
z ustaleniami z rozméwcami. W przypisach
koncowych rozméwey zostali oznaczeni jako:
ekspert (1), eksperci (2 i 3) oraz eksperci (4 i 5).
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2.1 Analiza czynnikow wptywajgca
na funkcjonowanie systemu biatych
certyfikatow

2.1.1 Administracyjne — Rola Urzedu Regulacji
Energetyki

Organem odpowiedzialnym za wydawanie bia-
tych certyfikatéw jest Prezes Urzedu Regulacji
Energetyki. Wnioski skladane do URE sg roz-
patrywane przez pracownikéw Departamen-
tu Efektywnosci Energetycznej i Kogeneracji.
W 2025 roku departament ten dysponowat ze-
spotem siedmiu 0séb, zajmujacych sie obstuga
procesu wnioskowego. Od 2020 roku do URE
wplyneto okoto 8000 wnioskdw o wydanie §wia-
dectw efektywnosci energetycznej. W tym sa-
mym okresie wydano 6000 decyzji, co oznacza,
ze okolo 2000 wnioskdw weigz pozostaje nieroz-
patrzonych, mimo trwajacego naboru nowych
zgtoszen. Warto podkresli¢, ze zgodnie z obo-
wigzujacymi przepisami URE powinien wyda¢
decyzje w terminie 45 dni od zlozenia komplet-
nego wniosku. Jak jednak wskazata Najwyzsza
Izba Kontroli w swoim raporcie pokontrolnym,

TABELA 1. CZAS OCZEKIWANIA NA DECYZJE O WYDANIU BIALYCH
CERTYFIKATOW — ANALIZA NA PODSTAWIE LOSOWO WYBRANYCH

WNIOSKOW

data wykonania data przyznania ilo$é dni

audytu efektywnosci certyfikatéw efektywnosci

energetycznej energetycznej

9.12.2024 28.05.2025 170 (121 dni robocznych)
06.02.2023 28.05.2025 843 (ok. 600 dni roboczych)

(wniosek byt
aktualizowany 14.04.2025)

30.10.24 28.05.2025 211 (51 dni roboczych)
16.04.2024 27.05.2025 407 (ok. 293 dni robocze)
(korekta. 19.05.2025)

9.12.2024 27.05.2025 169 (120 dni roboczych)
12.01.2023 27.05.2025 867 (ok. 619 dni roboczych)
1.12.2022 22.05.2025 904 ( 0k.645 dni roboczych)
(korekta 24.01.2025)

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)

Zrédto: BIP URE, Wydane $wiadectwa efektywnosci energetycznej,
https://bip.ure.gov.pl/bip/form/3,Efektywnosc-Energetyczna.
html?sort=2&pid=6&page=231 (dostep: 03.06.2025)

12 FUNDACJA IM. KAZIMIERZA PULASKIEGO / 2025

w niemal 95% przypadkow termin ten nie zo-
stal dotrzymany™. Sredni czas oczekiwania na
decyzje URE wynosil 240 dni. Wedlug naszych
rozmowcow obecnie czas oczekiwania zwigkszyt
sie do okoto roku.

Ponizej przedstawiono wybiorczg analize czasu
oczekiwania na rozpatrzenie wnioskéw, opar-
ta na danych dostepnych w Biuletynie Infor-
macji Publicznej Urzedu Regulacji Energetyki.
Nalezy zaznaczy¢, ze zastosowana metoda ma
ograniczong precyzje, poniewaz udostepniane
informacje nie zawierajg daty zlozenia wniosku,
a jedynie date wykonania audytu energetycz-
nego. W przypadku wnioskdow, ktére zostaly
udostepnione na potrzeby niniejszego raportu
przez interesariuszy, zaobserwowano korelacje
miedzy datg wykonania audytu a datg zlozenia
wniosku — w wiekszosci przypadkéw byty one
tozsame. Nie mozna jednak przyjac, ze jest to
reguta we wszystkich przypadkach.

Zardéwno dane przedstawione powyzej, jak i in-
formacje zawarte w raporcie pokontrolnym Naj-
wyzszej Izby Kontroli oraz ustalenia z rozméw
z interesariuszami jednoznacznie wskazuja, ze
decyzje o przyznaniu biatych certyfikatow nie sg
wydawane w ustawowo okreslonym terminie 45
dni. W praktyce czas oczekiwania na decyzje lub
promese wielokrotnie przekracza ten termin.
Gléwng przyczyng tej sytuacji jest niewystar-
czajgca liczba pracownikéw w URE w stosunku
do liczby rozpatrywanych wnioskdw, co znacza-
co obniza efektywnos¢ dzialania systemu Nasi
rozméwcy podnosili takze kwestie nieréwnego
traktowania audytoréw poprzez nierozpatry-
wanie wnioskow w kolejnosci wplyniecia. Kwe-
stia ta zostala uwzgledniona w naszej pisemne;j
probie kontaktu z URE. Niestety, urzad w zaden
sposob nie odnidst sie do naszych wielokrotnych
prob kontaktu.

Gdyby wnioski sktadane do URE byly rozpatry-
wane zgodnie z ustawowo okres$lonym termi-
nem, potencjal oszczedno$ci energii w Polsce
moaglby by¢ wyraznie wigkszy — szacunkowo
o kilkadziesigt procent. Przelozyloby sie to na
dodatkowe oszczednosci rzedu kilkudziesieciu,
a w skali roku nawet kilkuset ktoe, co miatoby
istotne znaczenie dla realizacji krajowego celu
efektywnoséci energetycznej. Srednioroczny
cel oszczednosciowy na poziomie 551 ktoe byt-
by w znacznie wiekszym stopniu realizowany
poprzez system biatych certyfikatow, gdyby nie
wystepowaly 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

Op6znienia w rozpatrywaniu wnioskéw powo-
duja, ze polskie przedsiebiorstwa z opdznieniem
wdrazajg inwestycje poprawiajace efektywnosé
energetyczng. Ma to szczegdlnie negatywne kon-
sekwencje w kontekscie rosnacych cen ener-
gii — warto zaznaczy¢, ze mechanizmy ochronne,
takie jak tzw. mrozenie cen, obejmuja przede
wszystkim gospodarstwa domowe. W rezultacie
rosnace koszty energii przy ograniczonej mozli-
wosci ich redukcji poprzez inwestycje obnizaja
konkurencyjno$é polskiej gospodarki.

Najprostszym i najpilniejszym rozwigzaniem,
ktore zostalo wskazane zaréwno przez dyrek-
tor Donate Nowak z URE podczas wystgpienia
na posiedzeniu podkomisji w dniu 23 kwietnia
2025 roku, jak i przez kontroler6w Najwyzszej
Izby Kontroli, jest zwiekszenie budzetu na etaty
w Departamencie Efektywnosci Energetycznej
i Kogeneracji oraz podniesienie wynagrodzen,
tak aby byly one konkurencyjne wzgledem sta-
wek obowigzujacych w pozostatych czesciach
sektora publicznego®. Jak wskazali nasi roz-
mowcy zaréwno z sektora publicznego, jak i pry-
watnego, poziom wynagrodzen w Urzedzie Re-
gulacji Energetyki znaczaco odbiega od $rednich
stawek obowigzujgcych w innych jednostkach
administracji publicznej. Taka dysproporcja
wplywa negatywnie na atrakcyjnosé¢ zatrudnie-
niaw URE, utrudniajac pozyskiwanie i utrzyma-
nie wykwalifikowanych pracownikdw=°.

Na tempo rozpatrywania wnioskéw wplywa
rowniez fakt, ze urzednicy URE dokonuja pelnej
weryfikacji kazdego wniosku oraz zalgczonego
audytu efektywnosci energetycznej. Tymczasem
zgodnie z przepisami znowelizowanej ustawy
o efektywnosci energetycznej z dnia 29 listo-
pada 2021 roku, audyty te powinny podlegac
wyrywkowej kontroli*. Réwniez NIK w swo-
im raporcie pokontrolnym zwrdcita uwage,
Ze pracownicy URE nie stosuja przewidzianej
w ustawie procedury wyrywkowej kontroli au-
dytow efektywnosci energetycznej®. Promese
na biale certyfikaty mozna byloby wydawaé
w krétszym czasie, gdyby weryfikacja audytu
efektywnosci energetycznej na etapie sktada-
nia wniosku o promese byla przeprowadzana
w trybie uproszczonym. Usprawniltoby to funk-
cjonowanie systemu i umozliwilo inwestorom
wezeéniejsze rozpoczecie realizacji przedsie-
wzie¢ poprawiajacych efektywno$¢ energetycz-
na. Jednocze$nie nalezy zrozumieé¢ argument
przedstawiany przez URE, zgodnie z ktorym de-
klarowane oszczednoSci energii finalnej musza

by¢ weryfikowane rzetelnie i szczegétowo, po-
niewaz to wlasnie na ich podstawie wydawane

sg biale certyfikaty, stanowigce prawa majatko-
we bedgce przedmiotem obrotu na Towarowej

Gieldzie Energii*s. Jednak na etapie wydawania

promesy, ktéra umozliwia rozpoczecie inwesty-
cji, zasadne byloby zastosowanie uproszczonej,
przyspieszonej procedury weryfikacyjnej. Do-
glebna kontrola audytu powinna nastepowac

dopiero po zakonczeniu przedsiewziecia, kiedy
mozliwe jest rzeczywiste zweryfikowanie efek-
tu oszczednosci energii. Przy najwiekszych au-
dytach zasadna bylaby weryfikacja na miejscu,
aby sprawdzi¢ czy faktycznie dana inwestycja
generuje taki poziom oszczedno$ci energii jak
wpisano we wniosku. Polska pozostaje jedynym

krajem Unii Europejskiej, w ktorym stosowana
jest podwdjna weryfikacja. Dla poréwnania, we

Francji — gdzie réwniez funkcjonuje system bia-
ych certyfikatéw jako narzedzie realizacji celow
oszczednosciowych — proces wnioskowania jest

jednorazowy, co znaczaco upraszcza i przyspie-
sza procedure.

W kontekscie procesu weryfikacji wnioskow
warto rozwazy¢, czy odpowiedzialnosé za ten
etap powinna nadal spoczywac bezposrednio
na URE. Bardziej efektywnym rozwigzaniem
mogloby by¢ zlecanie weryfikacji audytéw ener-
getycznych oraz czesci technicznej wnioskéw
o biale certyfikaty wyspecjalizowanym pod-
miotom zewnetrznym. Zrzeszenie Audytoréw
Energetycznych juz na etapie nowelizacji ustawy
o efektywno$ci energetycznej w 2021 roku pro-
ponowalo skorzystanie z modelu opartego na
rozwigzaniach funkcjonujgcych w programach
wspierajgcych termomodernizacje budynkéw,
w ktorych zadania weryfikacyjne sg realizowa-
ne przez akredytowane jednostki zewnetrzne*.
‘W programie wspierajagcym termomodernizacje
budynkdéw operatorem jest Bank Gospodarstwa
Krajowego, jednak weryfikacja techniczna inwe-
stycji powierzana jest podmiotom zewnetrznym.
Podobny model mdgtby zostaé zastosowany
w systemie bialych certyfikatow. Wymagaloby
to jednak zapewnienia dodatkowych $rodkow
finansowych w budzecie URE, umozliwiajacych
pokrycie kosztéw pracy zewnetrznych audyto-
réw. Wérdd propozycji zglaszanych przez przed-
stawicieli branzy pojawil sie m.in. postulat po-
wierzenia zadan weryfikacyjnych odpowiednio
wykwalifikowanym podmiotom, takim jak wy-
brane wydzialy uczelni technicznych, zwlaszcza
politechnik, lub Urzad Dozoru Technicznego®.
Wprowadzenie mozliwosci zlecania weryfikacji
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podmiotom zewnetrznym pozwoliloby odcig-
zy¢ pracownikéw URE, a jednocze$nie zapew-
ni¢ wysoka jako$¢ oceny dzieki zaangazowaniu
wyspecjalizowanych inzynieréw i ekspertéw
technicznych. Taki model mdéglby znaczaco
przyspieszy¢ proces rozpatrywania wnioskow
o biale certyfikaty. Warto jednak zaznaczy¢, ze
w znowelizowanej ustawie z dnia 29 listopada
2021 roku ustawodawca zrezygnowal z tej mozli-
wosci. Wedlug zapowiedzi przedstawicieli Mini-
sterstwa Klimatu i Srodowiska, w planowanych
zmianach do ustawy o efektywno$ci energetycz-
nej ma zosta¢ uwzgledniony zapis usprawnia-
jacy proces weryfikacji poprzez wprowadzenie
obowigzku sporzadzania audytow przez certy-
fikowanych audytoréw efektywnosci energe-
tycznej®s. Dzieki temu weryfikacja przez URE
moglaby zosta¢ ograniczona lub uproszczona,
co przyspieszyloby proces i odcigzylo urzad, za-
chowujgc wysoka jako$¢ dzieki certyfikowanym
audytorom.

Kolejne zagadnienie zwigzane z dzialalnosScia
URE dotyczy braku réwnowagi w relacjach mie-
dzy wnioskodawcami a urzedem. Dla lepszego
zobrazowania problemu warto przywolac¢ przy-
ktad Zakladu Gospodarki Cieplowniczej (zGc)
w Tomaszowie Mazowieckim, ktory zrealizowal
inwestycje majaca na celu poprawe efektyw-
nosci energetycznej poprzez ograniczenie strat
w sieci cieplowniczej, w tym zmiane parametrow
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jej pracy oraz wdrozenie narzedzi informa-
tycznych do optymalizacji systemu. Wniosek
o przyznanie biatych certyfikatow w zwigzku
z planowanym przedsiewzieciem zostal zlozo-
ny 16 wrzeénia 2020 roku®. Decyzje odmowna,
juz po zrealizowaniu inwestycji, ZGc otrzymat
6 kwietnia 2023 roku. URE uznal, Ze wdrozone
dzialanie nie spelnia definicji przedsiewziecia
stuzacego poprawie efektywnosci energetycznej,
okreslonejw art. 2 pkt 12 ustawy o efektywnosci
energetycznej. W ocenie urzedu byla to czesé
standardowej dziatalnosci gospodarczej przed-
siebiorstwa cieplowniczego, ktére zobowigzane
jest do biezacej analizy prawidlowosci funkcjo-
nowania swojej sieci®®. Tym samym urzad uznat,
ze zastosowane narzedzia informatyczne nie
spelniajg definicji przedsiewziecia poprawiaja-
cego efektywnos¢ energetyczng zawartej w usta-
wie oraz w dyrektywie UE 2012/27, traktujac je
jako element standardowego prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej przez zakltad cieptowniczy.
Odmienne stanowisko w tej sprawie wyrazili
eksperci, z ktérymi przeprowadzono rozmowy
na potrzeby niniejszego raportu* oraz Izba Go-
spodarcza Cieptownictwo Polskie, ktora w swo-
im pi$mie z dnia 1.02.2023% jasno stwierdza, iz
“ograniczenia strat w sieci cieplowniczej stuza
(...) przedsiewziecia poprawiajgce izolacyjnosé
sieci, optymalizujgce jej geometrie (...), jak
tez wplywajace na parametry pracy sieci (...),
zautomatyzowanie systeméw regulacji pracy



poszczegdlnych elementdw sieci cieptowniczych
czy calych systemdow cieptowniczych, digitali-
zacje systemow nadzoru i sterowania czy opty-
malizujace sposob regulacji parametréw pracy
sieci i wezldw cieplnych”.

Decyzja ta budzi tym wieksze watpliwosci
w Swietle zapisow ustawy o efektywnosci ener-
getycznej. W art. 19 ust. 1 pkt 5 lit. a wskazano
wprost, ze do przedsiewzie¢ stuzacych popra-
wie efektywnosci energetycznej zalicza sie m.in.
dzialania prowadzace do ograniczenia strat
w sieciach cieplowniczych, w tym poprzez zmia-
ne parametrow pracy sieci:

e  zmiany parametréw pracy sieci cieplowni-
czej lub sposobu regulacji tej sieci,

o wprowadzenia lub rozbudowy systemu
monitoringu i sterowania praca sieci cie-
plowniczej (zrédto ustawa o efektywnosci
energetycznej z dnia 29.11.202171.)

Ponadto, w dwdch obwieszczeniach ministrow
wlasciwych do spraw energii — z 2016 oraz
2021 roku — réwniez znajdujg sie zapisy po-
twierdzajgce kwalifikowalnos¢ tego typu dzia-
tan. W szczegdlno$ci, w Obwieszczeniu Ministra
Energii z dnia 12 grudnia 2016 roku zawarto za-
pis stanowiacy:

4. Przedsiewzigcia stuzgce poprawie efektyw-
nosci energetycznej w zakresie odzyskiwania
energii, w tym odzyskiwania energii w pro-
cesach przemystowych, w tym poprzez insta-
lacje lub modernizacje:

4) wsieciach cieptowniczych, w tym dokonujgc:
¢) zmiany parametréw pracy sieci cieptowni-
czej lub sposobu regulacji tej sieci®*.

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

3. Przedsiewzigcia stuzgce poprawie efektyw-
nosci energetycznej w zakresie modernizacji
lub wymiany:

4) lokalnych sieci cieptowniczych i lokalnych
Zrodet ciepta w rozumieniu art. 2 pkt 6 i 7
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 0 wspie-
raniu termomodernizacji i remontéw oraz
o centralnej ewidencji emisyjnosci budynkow,
polegajgce na:

c¢) instalacji lub modernizacji systeméw auto-
matyki i monitoringu pracy weztéw i sieci
cieptowniczych?*

Sprawa ta byla przedmiotem postepowania sa-
dowego, w ktérym sgd okregowy przyznal racje

Urzedowi Regulacji Energetyki. W uzasadnieniu

wskazano, ze dzialania polegajgce na poprawie

efektywnos$ci energetycznej i redukcji strat

poprzez wdrozenie narzedzi informatycznych

optymalizujacych prace sieci stanowia jedynie

element standardowej dziatalnosci gospodarczej

przedsiebiorstwa cieplowniczego, a nie odrebne

przedsiewziecie kwalifikujace sie do wsparcia

w ramach systemu biatych certyfikatowss. Sytua-
cjataunaocznia, jak istotne jest precyzyjne ijed-
noznaczne stanowienie prawa, ktére ogranicza

pole dla dowolnych interpretacji oraz zapewnia

przewidywalno$¢ dziatan administracji wobec

interesariuszy. Przyklad ten pokazuje rowniez,
ze —w ocenie wielu naszych rozméweows* — ar-
bitralna interpretacja przepiséw doprowadzita
do zablokowania mozliwosci realizacji dziatan
realnie ograniczajacych straty w przesyle cie-
pla. Jest to przyklad urzedniczego btedu, ktory
ma wymierne skutki ekonomiczne, a w zaden

sposdb nie jest kontrolowany. Brak wyzszej -
poza sadowniczej - instancji odwotawczej, do

ktérej mozna by sie zwrdci¢ w przypadku sporu

z URE. Ponadto brak nadzoru nad dzialaniami

URE powoduje, ze nie ma kontroli nad jakoscig
oceny audytow oraz wydawanych decyzji. Bledy
urzednikéw nie sa w zaden sposéb korygowane.
Tym samym utracono szanse na poprawe efek-
tywnosci energetycznej w lokalnych systemach
cieplowniczych, zwlaszcza w mniejszych miej-
scowosciach i powiatach.

Na zakonczenie watku dot. roli URE w systemie
biatych certyfikatéw, nalezy zwrdci¢ uwage na
kwestie przejrzystosci dziatan urzedu. Inte-
resariusze, z ktérymi prowadzono rozmowy,
a takze uczestnicy posiedzenia podkomis;ji sta-
tej ds. przedsiebiorczosci, zwracali uwage na
brak dostatecznej informacji ze strony urzedu
w zakresie:
« tresci postanowien o odmowie wydania
swiadectw efektywnos$ci energetycznej
w obowigzujgcym terminie,
o tresci informacji sporzadzonych przez
Prezesa URE o efektywnosci energetycznej
w obowigzujacym terminie,

o tresci decyzji wydanych przez Prezesa URE

w obowigzujacym terminie o przedtuzeniu
terminu do rozpoznania wniosku o wyda-
nie Swiadectwa efektywnosci energetycznej.

Brak pozytywnego rozpatrzenia wnioskéw o do-
step do informacji publicznej, tworzy wrazenie,
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wnioski. Niemniej cigglty brak dialogu po stro-
nie urzedu utwierdza interesariuszy rynku

w przekonaniu, ze urzad jest hermetyczny i za-
mkniety nawspolprace. URE prowadzi dostepne

publicznie rejestry wobec innego typu swojej

dziatalno$¢, m.in. udostepniajgc rejestr konces;ji,
gdzie zainteresowane strony moga zobaczy¢ na
jakim etapie jest ich wniosek. Ponadto informa-
cje o odmowie przyznania koncesji sg rowniez

publiczne i zawieraja podstawe prawng. Podob-
ny system dla wnioskéw o $wiadectwa efektyw-
nosci energetycznej bytby dobrym rozwigza-
niem, tworzgcym wieksza przejrzystosé. Brak
publicznie dostepnego rejestru tworzy wrazenie,
ze wnioski niektérych podmiotéw sg procedo-
wane w pierwszej kolejnosci.

2.1.2 Systemowe — Optata systemowa

Kolejng istotna bariera, stanowigca waskie
gardlo systemu bialych certyfikatéw, jest opla-
ta zastepcza w jej obecnym ksztalcie. Ustalona
zostata na stosunkowo niskim poziomie, a jej
roczny wzrost ograniczono do 5%. W efekcie roz-
nica miedzy ceng bialtych certyfikatow a wyso-
koscig oplaty zastepczej jest niewielka. W maju
2025 roku $redniowazona warto$¢ biatych certy-
fikatow wymosita 2327 z}/toe, podczas gdy optata
zastepcza — 2216 zl/toes. Obecny system biatych
certyfikatow nie tworzy wystarczajacych zachet
do realizacji przedsiewzie¢ poprawiajacych
efektywnos$¢ energetyczna, poniewaz warto$cé
certyfikatow jest niska w relacji do ponoszonych
naktaddw inwestycyjnych. Jak wykazali eksperci
KAPE w swojej publikacji, az 70% podmiotéw
zobowiazanych realizuje obowiazek poprzez
uiszczenie oplaty zastepczej, podczas gdy je-
dynie 30% decyduje sie na umarzanie biatych
certyfikatows®.

Srodki pochodzace z oplaty zastepczej trafiajg
do Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, gdzie sg wykorzystywa-
ne na finansowanie programdow wspierajacych
efektywnos$¢ energetyczna, cho¢ w innej formule
niz system bialych certyfikatow. Podczas posie-
dzenia podkomisji stalej ds. przedsiebiorczosci
Marek Amrozy z Narodowej Agencji Poszanowa-
nia Energii (NAPE) zwrdcil uwage, ze poprawa
efektywnosci energetycznej za po$rednictwem
programéw finansowanych przez NFoSiGw jest
wielokrotnie drozsza niz dzialania realizowa-
ne w ramach systemu biatych certyfikatows".
Wedlug danych przedstawionych przez Marka
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Amrozego podczas wspomnianego posiedzenia
podkomisji, koszt uzyskania oszczednosci ener-
gii na poziomie 1 toe wynosil okoto 39 000 zl, gdy
realizowano ja poprzez programy finansowane
przez NFo$iGw, podczas gdy w systemie bialych
certyfikatow réwnowazny efekt kosztowat jedy-
nie 2010 zl (czyli réwnowartos$¢ oplaty zastepczej
w analogicznym okresie 2023 roku). Oznacza to,
ze $rodki pochodzace z oplaty zastepczej byty
wykorzystywane mniej efektywnie, generujac
wyzsze koszty osiggniecia tego samego efektu
energetycznego, niz mialoby to miejsce przy
wykorzystaniu systemu biatych certyfikatéw.
Dodatkowo, jak wskazujg autorzy raportu KAPE,
biate certyfikaty pozostajg jednym z nielicznych
instrumentdéw wsparcia efektywnosci energe-
tycznej skierowanych bezposrednio do sektora
przemystowego®. Jezeli podmioty zobowigza-
ne wybieraja wniesienie oplaty zastepczej za-
miast nabycia i umorzenia biatych certyfika-
tow, ogranicza to pule srodkow, ktére moglyby
zostac bezposrednio skierowane na realizacje
konkretnych inwestycji poprawiajacych efek-
tywnos¢ energetyczng. W efekcie oszczednosci
energii sg osiggane w sposéb posredni, mniej
efektywny kosztowo i z op6znionym wplywem
na gospodarke.

Poniewaz ustawodawca nie okreslil jedno-
znacznie celu, jaki ma spelniaé¢ oplata zastep-
cza w systemie biatych certyfikatéw, mozna
domniemywacé, ze miala ona stanowi¢ tanszy
i prostszy sposéb wywigzania sie z obowigzku
oszczednosci energii. Obecnie jednak mecha-
nizm ten wypacza pierwotne zalozenia systemu
biatych certyfikatéw, ograniczajgc jego funkcje
motywacyjna i utrudniajac realizacje inwestycji
w poprawe efektywnosci energetyczne;j.

Eksperci KAPE proponujg podniesienie warto$ci
oplaty zastepczej w relacji do wartosci biatych
certyfikatow, aby zniecheci¢ podmioty zobowia-
zane do wybierania tej mniej efektywnej formy
realizacji obowigzku. Proponowane rozwigzanie
zaklada ustanowienie benchmarku optaty za-
stepczej na poziomie $redniego kosztu uzyska-
nia 1 toe w projektach inwestycyjnych z zakre-
su efektywnosci energetycznej finansowanych
przez NrFosicw. Takie podejscie miatoby na celu
przywrdcenie motywacyjnej funkeji systemu
bialtych certyfikatéw3e. Innym proponowanym
rozwigzaniem jest mechanizm, w ktérym wyso-
kos¢ oplaty zastepczej bytaby corocznie aktuali-
zowana w zaleznosci od stopnia realizacji obo-
wigzku oszczednosci energii poprzez umorzenie
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biatych certyfikatéw. W przypadku niskiego
poziomu umorzen, oplata bytaby odpowiednio
podwyzszana, co zwiekszaloby presje na rea-
lizacje inwestycji efektywnosciowych zamiast
korzystania z oplaty zastepczej*°. Alternatyw-
nym podej$ciem mogloby by¢ takze zwiekszenie
ilorazu wspoéltczynnika, obecnie ustalonego na
poziomie 1.05%. Jednak najbardziej optymal-
nym, elastycznym i adekwatnym do rzeczywi-
stego zapotrzebowania rozwigzaniem wydaje sie
wprowadzenie mechanizmu benchmarkowego.
Taki benchmark méglby by¢ uzalezniony albo
od $redniego kosztu uzyskania 1 toe w ramach
programow finansowanych przez Nrosicw, albo
od stopnia realizacji obowiazku poprzez umo-
rzenie biatych certyfikatow w roku poprzednim.
Pozwolitoby to na dynamiczne dostosowywanie
poziomu oplaty zastepczej do warunkéw rynko-
wych i skutecznosci systemu.

2.1.3 Jako$ciowe — Audyty efektywnosci
energetycznej

Nastepnym zagadnieniem, ktére nalezy
uwzgledni¢ przy analizie systemu biatych certy-
fikatdw, jest jako$¢ audytéw efektywnosci ener-
getycznej. Kwestia ta zostata poruszona w ra-
porcie pokontrolnym Najwyzszej 1zby Kontroli,
w ktéorym stwierdzono, ze az 97% wnioskéw
o wydanie $wiadectw efektywno$ci energetycz-
nej wymagato poprawek. Wynik ten wskazuje na
powazne problemy z jako$cig i kompletnoScig

dokumentacji skladanej przez wnioskodawcow+.
Nie zawsze oznaczalo to, ze sam audyt zostat
przeprowadzony nieprawidlowo — w wielu
przypadkach problemem byta niekompletno$é
wniosku lub niespelienie formalnych wymo-
gow okreslonych w ustawie o efektywnosci
energetycznej. Problem niewystarczajacej ja-
kosci audytéw zostal réwniez dostrzezony przez
Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, co znala-
zto odzwierciedlenie m.in. podczas posiedzenia
podkomis;ji stalej ds. przedsiebiorczosci®.

Najwiecej wnioskdw w tym obszarze dostarcza
opracowanie zbiorcze Przeglad praktyk wyko-
nywania audytu energetycznego w przedsiebior-
stwach, w ktorym przedstawiono réwniez cha-
rakterystyke rynku ustug audytorskich w Polsce.
W publikacji zwrdcono uwage, ze ze wzgledu na
brak formalnego uregulowania zawodu audyto-
ra energetycznego — co ma ulec zmianie wraz

z planowang nowelizacjg ustawy o efektywnosci
energetycznej — rynek ten cechuje sie duza kon-
kurencja, czesto kosztem jakosci swiadczonych

ustug®. Niestety, jako$¢ audytéw energetycz-
nych jest bardzo zréznicowana, co wynika m.in.
z faktu, ze wiele firm przy wyborze audytora
kieruje sie przede wszystkim ceng ushugi, nie

doceniajagc wartosci takich kryteriow jak do-
$wiadczenie i wiedza eksperta, jako$¢ wezesniej

zrealizowanych zlecen czy posiadane referencje.
Podejscie to obniza standardy rynkowe i wplywa
negatywnie na jakos¢ skltadanych wnioskdow.
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Jak podobne rozwigzania
dziatajg w innych krajach?

Wymog oszczedzania energii i zwiekszania
efektywnosci energetycznej wynika z ww. Dy-
rektywy w sprawie efektywnosci energetycznej
(2012/27/UE), ktéra zobowigzuje wszystkie pan-
stwa cztonkowskie do realizacji okre$lonych ce-
16w w tym zakresie. Zgodnie z najnowszymi da-
nymi, kilkanascie krajéw Unii Europejskiej oraz
Wielka Brytania wdrozyly systemy oszczednos$ci
energii, czesto funkcjonujgce pod nazwa bia-
tych certyfikatéw lub zblizonych mechanizmdw
wsparcia**. W ponizszym rozdziale przedsta-
wione zostang dwa przyklady funkcjonujacych
systemow: pierwszy oparty na mechanizmie
biatych certyfikatéw (model francuski), drugi na
systemie zobowigzan w zakresie efektywnosci
energetycznej (model dunski). Oba przypadki
ilustruja odmienne podejscia do realizacji celow
oszczednosci energii w ramach implementacji
dyrektywy 2012/27/UE. Sg one warte przytocze-
nia w kontekscie rozwazan nad rozwigzaniami
obowigzujacymi w Polsce.

3.1 Francja — system biatych
certyfikatow

Francuski system biatych certyfikatéw funkcjo-
nuje od 2006 roku i obecnie znajduje sie w pia-
tym cyklu realizacyjnym. Cykle zobowigzan
trwajg zazwyczaj trzy lata, z mozliwoscig ich
przedtuzenia. Cel oszczednosciowy wyrazany
jest w jednostkach Twh cumac (cumulées et
actualisées), czyli terawatogodzinach skumu-
lowanych i zaktualizowanych o przewidywane
przyszte oszczednosci energii, jakie wynikaja
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z wdrozonych dziatan efektywnosciowych przez

caly okres ich trwato$ci#s. Francuski system bia-
tych certyfikatéw funkcjonuje w sposdb zblizony
do modelu polskiego. Podmiotami zobowigzany-
mi s dostawcy energii elektrycznej, gazu, ciepta
sieciowego oraz paliw ropopochodnych. Reali-
zuja oni cele wyznaczone przez Ministerstwo ds.
Transformacji Energetycznej poprzez bezpo-
$rednie dzialania oszczednosciowe lub poprzez

zakup biatych certyfikatéw od podmiotéw, ktdre

zrealizowaly inwestycje poprawiajace efektyw-
nos¢ energetyczng. Wnioski o przyznanie cer-
tyfikatéw skladane sg do Krajowego Punktu ds.
Biatych Certyfikatow (PNCEE), ktéry zarzadza
systemem. Certyfikaty sg przyznawane jednora-
zowo, za caltkowite oszczednosci energii uzyska-
ne w calym okresie dzialania przedsiewziecia*.
Warto podkresli¢, ze nadwyzki oszczednosci

energii osiggniete w poprzednich latach mogg
by¢ zaliczane na poczet realizacji celow w kolej-
nych okresach rozliczeniowych.

3.2 Dania — program zobowigzan
efektywnosci energetycznej

Dunski system zobowiazan w zakresie efek-
tywnosci energetycznej funkcjonowatl w latach
2006—2021. Opieral sie na porozumieniach
zawieranych pomiedzy Dunskg Agencjg Ener-
getyczng a podmiotami zobowigzanymi, czyli
przedsiebiorstwami dostarczajgcymi energie
elektrycznag, gaz ziemny oraz cieplo systemo-
we#, System ten stanowil forme dobrowolno-
-regulacyjng, w ktorej cele oszczednosciowe byty
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ustalane wspdlnie, a ich realizacja monitorowa-
na w sposob systematyczny.

Systemem zobowigzan w zakresie efektywno-
$ci energetycznej zarzadzala tzw. ,Grupa Ro-
bocza ds. Technicznych”, skladajgca sie gtow-
nie z przedstawicieli sektoréw energetycznych
oraz jednego reprezentanta Dunskiej Agencji
Energii. Agencja w pierwszej kolejnosci wstep-
nie okre$lata poziomy obowigzkowych oszczed-
nosci energii, opierajac sie na analizie sytuacji
rynkowej oraz ocenie postepu technologicznego.
Propozycje te byly nastepnie zatwierdzane przez
parlament*®. Dopiero po decyzji parlamentu,
rzad definiowal konkretne cele dla podmiotow
zobowigzanych, Warto zauwazy¢, ze cele roznity
sie dla poszczegdlnych sektoréw wytwarzania
energii w oparciu o $rednig udzialéw w rynku
z ostatnich trzech lat. Podmioty zobowigzane
mogly zawiera¢ umowy z wykonawcami lub
innymi firmami $wiadczacymi ustugi na rzecz
odbiorcéw koncowych, u ktérych realizowano
programy efektywnosci energii Oszczednosci
energii mogly by¢ przedmiotem handlu miedzy
zobowigzanymi przedmiotami, a koszty progra-
mu byly uwzgledniane w taryfach za energie
System zobowigzan efektywnosci energetycznej
nie byl finansowany bezposrednio przez rzad.*

Dopiero po decyzji parlamentu rzad definiowal
konkretne cele oszczednosci energii dla po-
szczegdlnych podmiotéw zobowigzanych. Warto
zaznaczyc¢, ze cele te byly zréznicowane w za-
leznosci od sektora, w oparciu o $redni udziat
w rynku z ostatnich trzech lat. Podmioty zobo-
wigzane mogly realizowac swoje obowigzki po-
przez wspdlprace z wykonawcami lub firmami
swiadczgcymi ustugi na rzecz odbiorcow konco-
wych, u ktérych wdrazano dziatania zwigksza-
jace efektywno$¢ energetyczng. Oszczednosci
energii mogly by¢ réwniez przedmiotem obrotu
pomiedzy zobowigzanymi podmiotami. Koszty
realizacji programu byly wliczane w taryfy za
energie, natomiast system nie byt bezposrednio
finansowany z budzetu panstwa’. Za kontrole
realizacji systemu odpowiadata Duniska Agen-
cja Regulacji Energetyki, odrebna instytucja od
Duniskiej Agencji Energii. Na podstawie danych
przekazywanych przez przedsiebiorstwa dys-
trybuujace no$niki energii, Agencja Regulacji
opracowywala coroczne zestawienia poréwnaw-
cze (benchmarki), ktore przedstawialy catkowi-
te koszty ponoszone przez poszczegélne firmy
w zwiazku z realizacjg obowiazku oszczednosci
energii, a takze koszt uzyskania kazdej zaoszcze-
dzonej kilowatogodziny.

EFEKTYWNOSCE ENERGETYCZNA W StUZBIE BEZPIECZENSTWA: WNIOSKI | REKOMENDACJE DLA REFORMY SYSTEMU BIALYCH CERTYFIKATOW 19



0 Whioski i rekomendacje

20

System bialych certyfikatow (Swiadectw efek-
tywnosci energetycznej) w Polsce nie funkcjo-
nuje zgodnie z pierwotnymi zalozeniami usta-
wodawcy. Mechanizm ten zostal zaprojektowany
jako stabilne i dtugofalowe narzedzie wspiera-
jace przedsiebiorstwa w realizacji inwestycji
poprawiajacych efektywno$¢ energetyczna, bez
konieczno$ci angazowania bezposrednich $rod-
kéw publicznych. Jednak po niemal dekadzie
funkcjonowania obecnego modelu mozna ziden-
tyfikowac szereg barier administracyjnych, pro-
ceduralnych i systemowych, ktére w istotny spo-
s6b ograniczajg skuteczno$é tego instrumentu.

Z jednej strony, czas rozpatrywania wnioskow
o przyznanie biatych certyfikatow znaczaco
przekracza ustawowe 45 dni i wynosi Srednio
okoto 240 dni, a w niektdrych przypadkach na-
wet rok. Z drugiej strony, rosngce op6znienia
wynikajg m.in. z niedoboru zasobéw kadrowych
W URE, niewystarczajaco konkurencyjnych wy-
nagrodzen oraz czasochlonnych i zbyt szczeg6-
towych procedur weryfikacyjnych.
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Wsrdd interesariuszy, a takze wsrod poten-
cjalnych beneficjentow systemu, utrwalilo sie
przekonanie, ze mechanizm bialych certyfi-
katéw jest malo transparentny, nie zapewnia
przewidywalnosci interpretacyjnej przepisow
i nie tworzy wystarczajacych zachet inwesty-
cyjnych. Dodatkowo, instrument majacy petic
funkcje stabilizujaca — oplata zastepcza — nie
spelnia swojej roli. Zamiast stymulowaé dzia-
tania efektywno$ciowe, umozliwia wypelnianie
obowigzku w sposob pozorny, bez realnej reduk-
cji zuzycia energii, w przeciwienstwie do biatych
certyfikatow, ktore potwierdzajg rzeczywiste
oszczednosci.

W obecnym ksztalcie system wymaga glebokiej
reformy, ktérej celem powinno byé¢ przywro-
cenie jego funkcji motywacyjnej i zapewnienie
przejrzystych, przewidywalnych zasad dziata-
nia. Ponizej przedstawiono zestaw rekomendacji
opracowanych na podstawie przeprowadzonej
analizy barier.



4.1 Rekomendacje

Uproszczenie procedur i zmiana podejscia
do weryfikacji

Weryfikacja inwestycji na miejscu bytaby
wskazana dla najwiekszych audytéw, aby
skontrolowa¢ czy dana inwestycja faktycz-
nie przynosi deklarowane oszczedno$ci.
Obowigzkowe stosowanie zasady wyryw-
kowej kontroli audytéw, zgodnie z art. 26
ustawy o efektywno$ci energetyczne;j.
Wilaczenie certyfikowanych audytoréow
efektywnos$ci energetycznej do procesu
oceny technicznej audytéw jako forma od-
cigzenia URE i zapewnienia wysokiej jako$ci
weryfikacji.

Zwiekszenie zasobow kadrowych
i finansowych URE

Zwiekszenie liczby etatow w Departamen-
cie Efektywnos$ci Energetycznej i Kogene-
racji, przy rownoczesnym podniesieniu po-
ziomu wynagrodzen do konkurencyjnego
wzgledem innych jednostek administracji
publiczne;j. Jest to kwestia zasadnicza, po-
niewaz samo formalne zwiekszenie liczby
wakatdw nie rozwigze problemu, jesli urzad
nie bedzie w stanie przyciagna¢ i utrzymac
wykwalifikowanych specjalistow. Oczeki-
wanie, ze zwiekszenie etatdw bez odpo-
wiedniego zaplecza finansowego przyniesie
poprawe wydajnosci, jest nierealistyczne
i nieodpowiadajace realiom rynku pracy
w sektorze publicznym.

Wydzielenie specjalnego budzetu na wspot-
prace z podmiotami zewnetrznymi (audy-
torzy, uczelnie techniczne) wspierajacymi
weryfikacje wnioskéw.

3. Poprawa przejrzystosci i komunikacji

«  Zwiekszenie przejrzystosci w komunikacji
z podmiotami poprzez stworzenie rejestru
wnioskéw z najwazniejszymi informacjami
o inwestycji.

o 0Ogdlnodostepne publikowanie informacji
o odmowach przyznania certyfikatow.

4. Reforma systemu optaty zastepczej

o Podniesienie oplaty zastepczy na jedne
z trzech sposobdw:

o poprzez benchmark kosztéw toe na pod-
stawie analizy kosztéw toe z programéw
NFOSiGW

o poprzez coroczng aktualizacjg oplaty za-
stepczej w zaleznosci od stopnia realizacji
obowigzku oszczednosci energii poprzez
system biatych certyfikaty w roku poprzed-
nim.

o poprzezzwiekszenie wspolczynnik wzrostu
oplaty zastepczej o wiecej niz 5% rocznie.

5. Poprawa jakosci audytéw efektywnosci
energetycznej

Wzmocnienie kontroli jakos$ci wnioskéw juz na
etapie sktadania poprzez szkolenia i materialy
informacyjne dla przedsiebiorstw.
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Podsumowanie

Efektywnos¢ energetyczna nie jest juz jedynie
kwestig techniczng ani marginalnym elemen-
tem polityki energetycznej — stanowi dzi$ je-
den z filaréw bezpieczenstwa strategicznego,
odpornosci gospodarczej i suwerennos$ci ener-
getycznej panstwa. W warunkach rosngcej nie-
stabilnosci geopolitycznej, globalnych kryzyséw
cenowych i wymogéw transformacji klimatycz-
nej, Polska nie moze sobie pozwoli¢ na niewy-
korzystanie dostepnych narzedzi wspierajacych
oszczednosé energii.

System biatych certyfikatow mial by¢ takim
wlaénie narzedziem — elastycznym, rynkowym,
niskokosztowym. Dzis jednak wymaga on pilnej
naprawy, aby zrealizowa¢ swoje pierwotne cele.
‘W raporcie wykazano, ze poprawa jego funkcjo-
nowania to nie tylko kwestia administracyjna,
lecz warunek konieczny dla utrzymania kon-
kurencyjnosci polskich przedsiebiorstw, ogra-
niczenia kosztéw transformacji energetycznej
ibudowy odpornosci panistwa na kolejne wstrza-
sy — energetyczne, gospodarcze i polityczne.
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Przyszlo$¢ polskiej efektywnosci energetycz-
nej wymaga odwagi decyzyjnej i strategicznej
koordynacji: uproszczenia procedur, zwieksze-
nia przejrzystosci, racjonalizacji bodzcow eko-
nomicznych oraz nowego podejécia do jakosci
audytow i zasob6w instytucjonalnych. Moder-
nizacja systemu biatych certyfikatow to jeden
z najprostszych i najbardziej oplacalnych kro-
kéw, jakie panistwo moze dzi$ podjaé na drodze
do bezpiecznej i konkurencyjnej transformacji
energetycznej. Niniejsza analiza identyfikuje
istotne bariery instytucjonalne, proceduralne
i finansowe, ktdre ograniczajg skuteczno$¢ tego
systemu. Zidentyfikowane kluczowe problemy
to przewleklos¢ proceséw decyzyjnych w URE,
brak przejrzystosci i przewidywalno$ci inter-
pretacyjnej, nieefektywna konstrukcja oplaty
zastepczej oraz niska jakos¢ wielu audytow ener-
getycznych. Ich zaadresowanie wymaga uprosz-
czenia procedur weryfikacyjnych, zwiekszenia
zasobdow kadrowych URE, poprawe komunikacji
z interesariuszami, reforme oplaty zastepczej
oraz systemowe wsparcie dla jakosci audytow
energetycznych.
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