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Wprowadzenie

Dokładnie dziesięć lat temu, w mroźną zimę przełomu lat 2013–2014, Ukraińcy wyszli na ulice i place  
w całym kraju, aby podjąć ważną decyzję dotyczącą ich przyszłości. Chwilę wcześniej prezydent 
Janukowycz odmówił podpisania umowy stowarzyszeniowej z Unią Europejską na rzecz zacieśnienia 
związków z Rosją. Ukraińcy pragnęli jednak być częścią Europy, nawet za cenę rewolucji czy wojny.

Dziś Ukraina oficjalnie kandyduje do UE i reformuje się w szybkim tempie. W tym tomie przyglądamy 
się polskiej drodze do UE, próbując wyciągnąć wnioski, które mogą okazać się cenne dla Ukrainy. 
Oczywiście sytuacja Polski w latach 90. oraz u progu XXI w. znacznie różniła się od dzisiejszego 
położenia Ukrainy. Choćby dlatego, że kraj, który korzystał z wieloletniego okresu pokoju, 
porównujemy z krajem, który prowadzi wojnę obronną z państwem terrorystycznym dysponującym 
jedną z największych armii na świecie. W istocie poruszamy się na granicy dwóch epok: historycznej 
odwilży schyłku XX w. oraz odżywających współczesnych konfliktów. Podkreśla to jedynie śmiały  
i bezprecedensowy charakter wysiłków Ukrainy.

Zmieniła się jednak również sama UE, czego dowodzą zwłaszcza rozdziały Dostosowanie  
polityki klimatycznej i energetycznej oraz Ochrona środowiska. UE, do której przystępowała 
Polska, była przede wszystkim wspólnotą zasad; UE, do której przystępuje Ukraina, jest również 
w coraz większym stopniu wspólnotą polityk. W naszym raporcie omawiamy oba te wymiary, a w 
pierwszym rozdziale, Zmiana reguł gry: Reforma instytucjonalna i przystąpienie Polski i Ukrainy 
do UE, wskazujemy na pewne kontrasty pomiędzy nimi. Na każdym kroku podkreślamy także 
znaczenie zdrowych instytucji dla dobrobytu obywateli i powodzenia każdej polityki.

Uważamy, że pomimo wyraźnych różnic w zewnętrznym otoczeniu UE i jej wewnętrznym 
funkcjonowaniu Polacy nadal mogą podzielić się ze swoimi ukraińskimi partnerami i przyjaciółmi 
cennymi spostrzeżeniami. Przede wszystkim polskie doświadczenia pokazują, że przystąpienie  
do UE jest tylko jednym z elementów integracji. Wiele korzyści z integracji pojawia się przed 
faktycznym przystąpieniem do Wspólnoty, a wiele trudności nie znika lub pojawia się później.  
Z tego powodu nasza analiza nie tylko obejmuje okres bezpośrednio poprzedzający przystąpienie 
Polski do UE oraz krótki czas po akcesji, lecz także uwzględnia wszystkie istotne zmiany  
od wczesnych lat 90. aż po współczesność.

Staramy się m.in. ujawnić założenia, które podczas negocjacji z UE zostały przyjęte za pewnik, 
jednak później, w wyniku zmieniających się okoliczności, okazały się krótkowzroczne. Takie decyzje 
mogły wydawać się naturalne w momencie ich podejmowania, ale w dłuższej perspektywie okazały 
się problematyczne, co uwikłało Polskę w zależności, które w wielu przypadkach utrzymały się  
po dziś dzień. Aby Ukraina mogła stawić czoło takim zagrożeniom, potrzebuje zarówno strategicznej 
perspektywy, jak i szeroko zakrojonych konsultacji z różnymi podmiotami społecznymi.

W związku z tym podkreślamy również rolę czynników, które często nazywane są miękkimi,  
ale mogą mieć ogromne znaczenie w procesie reformacji. Historia Polski dobitnie pokazuje, że wola 
polityczna i świadomość społeczna są równie istotne jak fundusze i wiedza ekspercka. Decyzje,  
które są problematyczne pod względem politycznym, staną się jeszcze bardziej kłopotliwe,  
jeśli będzie się je odwlekać w czasie. Żadna reforma nie zostanie też pomyślnie doprowadzona  
do końca, jeśli obywatele nie zgadzają się z nią i nie rozumieją jej, przynajmniej w przybliżeniu.

Mamy nadzieję, że niniejsze strony przyczynią się, choćby w niewielkim stopniu, do powodzenia  
sprawy, na rzecz której obywatele Ukrainy z taką odwagą pracują. To właśnie im dedykujemy ten tom.

Zespół redakcyjny
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Streszczenie

•	 Integrację i członkostwo w UE można postrzegać z dwóch uzupełniających się punktów widzenia. 

Z jednej strony różni aktorzy społeczni – jednostki, firmy, społeczeństwo obywatelskie, decydenci – 

uczestniczą w swego rodzaju grze, realizując swoje osobiste, zawodowe i publiczne cele. Z drugiej 

strony, grając w tę grę, przestrzegają pewnych zasad, w tym powszechnie obowiązującego prawa, 

ograniczeń konstytucyjnych i norm społecznych. Zasady te, nazywane instytucjami, choć często 

niedoceniane, skutecznie sterują wszystkimi aspektami życia społecznego.

•	 W szczególności instytucje sprzyjające włączeniu społecznemu przynoszą korzyści poprzez 

wspieranie optymalnej alokacji zasobów i zmniejszanie kosztów transakcyjnych. Te techniczne 

terminy należy rozumieć w bardzo szerokim znaczeniu, nie ograniczając się do wymiany 

konwencjonalnych dóbr, ale ujmując wszelkie formy interakcji między podmiotami społecznymi. 

Podstawowym celem UE jest stworzenie równych szans dla wszystkich państw członkowskich. 

Reformując swoje instytucje w tym duchu, państwa kandydujące mogą odnieść ogromne korzyści 

jeszcze przed faktycznym przystąpieniem do UE.

•	 W 1989 roku porządek instytucjonalny w Polsce domagał się pilnych reform. Istniejące instytucje, 

łączące centralne planowanie z partyjną autokracją, wysysały wartość ze społeczeństwa, 

zamiast pomagać w jej tworzeniu. Szanse na skorzystanie ze swoich talentów, perspektywy 

znalezienia partnerów biznesowych czy dyscyplina przedstawicieli politycznych miały bardzo 

ograniczony wymiar. Dziesięciolecia niewłaściwej alokacji zasobów, praktycznie bez wolnego 

rynku i przedsiębiorczości, z wyjątkiem nielegalnej działalności czarnorynkowej, zdewastowały 

gospodarkę.

•	 Po zmianie władzy bezzwłocznie rozpoczęła się rewolucja instytucjonalna. Pakiet priorytetowych 

reform, nazwany terapią szokową, obejmował przywrócenie dwóch kluczowych instytucji:  

swobody przedsiębiorczości, aby uwolnić ludzki potencjał, oraz wolności cen, aby koordynować 

wynikającą z tego wymianę społeczną. Inne ważne reformy obejmowały przywrócenie niezależnej 

bankowości centralnej (w celu ochrony pieniądza jako wiarygodnego standardu wymiany), 

prawa konkurencji (w celu zapewnienia uczciwej wymiany) i niezależnego sądownictwa (w celu 

zapewnienia zgodności z przepisami prawa).
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•	 W 2015 roku rozpoczęła się kontrrewolucja instytucjonalna. Ustalony po 1989 roku porządek 

instytucjonalny został częściowo zdemontowany, zwłaszcza w obszarach sądownictwa, 

mechanizmów kontroli i równowagi oraz bezpieczeństwa prawnego. Wydarzenia te wiązały się 

z naruszeniem obowiązującego prawa i pokazały, że dobre instytucje nie są dane raz na zawsze, 

lecz podlegają politycznej manipulacji i kontestacji społecznej. Ponieważ zależą one od nastrojów 

społecznych i świadomości obywatelskiej, decydenci i społeczeństwo obywatelskie powinni 

nadać bardzo wysoki priorytet dialogowi społecznemu na temat celowości różnych dostępnych 

rozwiązań instytucjonalnych.

•	 Jednocześnie polskie przykłady pokazują, że fatalne warunki materialne nie są przeszkodą  

dla postępu instytucjonalnego, pod warunkiem istnienia szerokiego społecznego poparcia dla 

reform i silnej woli politycznej, aby je przeprowadzić.

•	 Zamiast ukierunkowywać się na konkretne cele, instytucje zapewniają aktorom społecznym  

zestaw narzędzi do ich realizacji. Żaden problem społeczny nie może być zatem skutecznie 

rozwiązany, dopóki nie zostaną ustanowione odpowiednie instytucje. Z tych powodów reforma 

instytucjonalna nigdy nie powinna doznawać uszczerbku wskutek jakiejkolwiek doraźnie 

realizowanej polityki, niezależnie od tego, jak pilna może się ona wydawać.

•	 Instytucje mają istotne znaczenie. W polskim przypadku reforma instytucjonalna w ciągu 

niecałego pokolenia przeistoczyła kraj z pariasa w poważnego europejskiego gracza. Tymczasem 

instytucjonalna erozja w ostatnich latach w dużej mierze odwróciła ten status, również w UE.
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1.	 Instytucje, czyli reguły gry społecznej

Proces integracji i członkostwo w UE można postrzegać z dwóch uzupełniających się punktów 
widzenia. Z jednej strony aktorzy społeczni – jednostki, firmy, społeczeństwo obywatelskie, 
decydenci (kandydujących) krajów członkowskich – uczestniczą w swego rodzaju grze. Każdy  
z nich dąży do własnych celów, często rywalizując z innymi, podobnymi sobie aktorami. 
Jednostki starają się osiągnąć swoje cele życiowe i zawodowe; firmy zatrudniają, sprzedają 
i inwestują; organizacje pozarządowe prowadzą własne kampanie; decydenci wypełniają 
swoje mandaty: opracowują strategie, wdrażają politykę, szukają finansowania. UE poprawia 
perspektywy wszystkich tych graczy, na różne sposoby wspierając ich wysiłki. Obywatele, firmy  
i organizacje pozarządowe korzystają z szerokiej oferty przeznaczonych dla nich programów, aby 
sterować swoimi działaniami, decydenci natomiast uzyskują dostęp do zaawansowanych projektów 
politycznych. Zarówno pierwsi, jak i drudzy otrzymują również fundusze na finansowanie swoich 
koncepcji.

Z drugiej strony, grając w grę społeczną, aktorzy społeczni przestrzegają jednocześnie pewnych 
zasad. Obywatele dostosowują swoje zachowanie do odpowiednich norm prawnych i społecznych, 
firmy i organizacje pozarządowe przestrzegają często drobiazgowych przepisów dotyczących 
zatrudnienia, rynku i sprawozdawczości, a decydenci działają w granicach konstytucyjnych 
mechanizmów kontroli i równowagi. Również i w tym wypadku UE poprawia perspektywy  
we wszystkich dziedzinach, tym razem jednak bez szczególnego wsparcia dla którejkolwiek  
z tych grup. Obywatele zyskują dostęp do kariery międzynarodowej, edukacji i szans społecznych, 
firmy rozwijają się i zaopatrują za granicą, a organizacje pozarządowe prowadzą swoje działania 

ponad granicami krajów. W przypadku decydentów – 
ale także ich przeciwników politycznych – mechanizm 
kontroli i równowagi zostaje w widoczny sposób 
zaostrzony, na czym w dłuższym okresie korzystają 
wszyscy. UE dokonuje tego poprzez doskonalenie reguł 
gry w państwach członkowskich (i kandydujących) 
oraz ich harmonizację.

Z tych dwóch perspektyw – gry i jej reguł – uwagę  
zarówno ekspertów, jak i laików przyciąga zazwyczaj 
ta pierwsza. W końcu to w grze konkretni aktorzy 
wykonują określone działania, aby osiągnąć właściwe 
cele. Niemniej to właśnie tak często niedoceniane 

reguły nadają grze kształt i wprawiają ją w ruch. Szansa, aby podążać za swoimi uzdolnieniami, 
perspektywy znalezienia odpowiednich partnerów, postępowanie przedstawicieli politycznych – 
wszystko to jest kwestią zasad, podlegających głębokiej transformacji wskutek członkostwa w UE.

W literaturze tego rodzaju reguły czy też normy są zwykle określane jako instytucje, rozumiane 
w szerokim sensie – mniej jako urzędy i personel, a raczej jako warunki brzegowe działań 
społecznych1.  Zasady – niewidoczne ceny tych działań – zachęcają jednych, a zniechęcają innych, 

Instytucje, to zasady 

społecznej gry. 

UE głęboko je przekształca.

1	 Cenną definicję zawdzięczamy laureatowi Nagrody Nobla Douglassowi Northowi, który nazywa je zaprojektowanymi przez człowieka 
ograniczeniami ludzkiego działania (1991).
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skutecznie dając początek temu, co w ogólnym zarysie dzieje się w społeczeństwie. W zależności 
od jakości instytucji – ocenianych w skali od włączających po wykluczające (por. Acemoğlu  
i in., 2005) – działania te będą mniej lub bardziej pożądane. Na przykład w komunistycznej Polsce 
lub komunistycznej Ukrainie instytucja autokracji partyjnej ukształtowała rządy, które raczej  
wysysały wartość ze społeczeństwa, zamiast pomagać w jej tworzeniu. Instytucja centralnego 
planowania stworzyła przedsiębiorstwa poszukujące przychylności władz zamiast konsumentów. 

Obie utrudniły obywatelom realizację celów życiowych.

Dobre instytucje wspierają życie społeczne na dwa  
powiązane ze sobą sposoby. Po pierwsze, sprzyjają 
optymalnej alokacji zasobów. Na przykład cztery 
swobody jednolitego rynku UE, tj. możliwość 
transgranicznego przepływu kapitału, towarów, usług  
i osób, znacznie zwiększają szanse uczestników  
na pogodzenie potrzeb i możliwości. Analogicznie 
konkursy pomagają wybrać najlepszego kandydata  
do pracy lub najlepszy projekt wart dofinansowania,  
czy to w administracji publicznej, czy w biznesie –  
w związku z tym są podstawową metodą podejmo-
wania decyzji kadrowych i finansowych przez UE.

Instytucje marnują tymczasem zasoby społeczeństwa. Na przykład nadmierna regulacja utrudnia  
lub uniemożliwia niektórym uczestnikom przedstawienie swojej oferty. Korupcja i brak przejrzystości  
oznaczają z kolei, że zasoby, które powinny być wykorzystywane dla dobra społeczeństwa,  
są przechwytywane przez garstkę wybranych osób. Z tego samego powodu – aby zapobiec  
zawłaszczaniu władzy i zasobów – w liberalnych demokracjach niezbędne są kontrole i równowaga  
pomiędzy jednostkami rządowymi. W tym tkwi sedno głównej liberalnej instytucji, rządów prawa, 
która izoluje reguły gry od niej samej. Uniemożliwia to wszystkim graczom, w tym decydentom, 
wykorzystanie gry do podważenia jej zasad.

Po drugie, dobre instytucje zmniejszają koszty transakcyjne. Chociaż transakcje zawierane  
za obopólną zgodą są z definicji korzystne dla stron, wiążą się z pewnymi kosztami 
wykraczającymi poza ich przedmiot. Identyfikacja transakcji, ich zawieranie  i przeprowadzenie 
wymagają określonych nakładów. Na przykład handel może przynosić korzyści obu stronom,  
najpierw jednak należy znaleźć partnera handlowego, uzgodnić warunki handlu i monitorować   
realizację umowy. Podobnie znalezienie satysfakcjonującej pracy, uzyskanie wysokiej jakości 
wykształcenia lub po prostu wchodzenie w interakcje z innymi członkami społeczeństwa wymaga 
sprawdzenia, czy organizacja lub osoba, z którą mamy do czynienia, może być dla nas dobrym 
partnerem i w jaki sposób. Transakcje oraz ich koszty należy rozumieć w bardzo szerokim znaczeniu, 
nie ograniczając się do wymiany konwencjonalnych dóbr.

Dobre instytucje 

prowadzą do optymalnej 

alokacji zasobów i redukują 

koszty transakcyjne.
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Koszty transakcyjne bywają tak wysokie, że leżące u ich podstaw transakcje, choć same w sobie  
opłacalne, po prostu nie dojdą do skutku. Odpowiednio zaprojektowane instytucje zapobiegają  
takim sytuacjom. Na przykład sygnały cenowe łączą najlepszą wiedzę wszystkich uczestników  
rynku, aby zapewnić wiarygodny przegląd informacji o ofercie rynkowej. Z tego powodu  
w systemie rynkowym znalezienie odpowiedniego nabywcy lub sprzedawcy jest znacznie 

tańsze niż w warunkach centralnego 
planowania. Im mniej barier w handlu 
– jak w przypadku wspólnego rynku 
UE – tym taniej.

Podobnie rozwinięte prawo w zakresie 
własności i umów oraz rzetelne sądy,  
aby je egzekwować, znacznie zmniejs-
zają koszty handlu i inwestycji. Ta sama  
zasada dotyczy również innych obszarów  
życia społecznego. Na przykład orga- 
nizacja pozarządowa poniesie niższy  
koszt transakcyjny realizacji swojej misji, 
jeśli rząd przeprowadzi wiarygodne 
konsultacje społeczne, pozostawiając 

przestrzeń do zaangażowania zainteresowanych stron. A im jaśniejsze i stabilniejsze będą zasady 
(pewność prawna), tym bardziej wzrosną też oszczędności 2.

Podstawową logiką stojącą za pracami legislacyjnymi jest wycena transakcji w oparciu  
o ich społeczną celowość, natomiast kluczem do reformy instytucjonalnej pozostaje pytanie,  
gdzie i jak najlepiej zachęcić graczy do pewnych działań, a zniechęcić do innych. Instytucje  
to niejako smar mechanizmu życia społecznego, pozwalający każdej ze stron działać najlepiej,  
jak potrafi.

W Polsce w 1989 roku ten mechanizm został poważnie zatarty.

2.	 Polska po 1989 roku: rewolucja instytucjonalna

2.1.	 Poprzedni reżim

Polska stała się pierwszym narodem, który zrzucił sowieckie jarzmo, przez prawie pół wieku 
dławiące jego społeczeństwo i gospodarkę. Kraj stanął wówczas w obliczu niezliczonych wyzwań. 
Pod rządami starego reżimu główną instytucją była arbitralna władza rządu, będąca całkowitym 
przeciwieństwem rządów prawa. W związku z tym istniała tylko jedna gałąź administracji  
państwowej – władza wykonawcza. Całe życie społeczne, od fasadowego parlamentu po losy 
jednostki – kontrolowała jedna organizacja – Polska Zjednoczona Partia Robotnicza. Sądownictwo 
pozostawało posłuszne poleceniom urzędników partyjnych i ograniczało się do wybranych 
obszarów, które nie obejmowały gospodarki.

Instytucje to smar mechanizmu 
społecznego życia, pozwalając
mu działać na najlepszym poziomie.

W 1989 roku mechanizm instytucjonalny 
Polski był poważnie zablokowany.

2	 Odniesienia do teorii kosztów transakcyjnych można znaleźć w pracach Coase’a (zwłaszcza 1937) i Williamsona (zwłaszcza 1981).
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Sama gospodarka, zarządzana przez komisje planowania, została zdewastowana przez 
dziesięciolecia niewłaściwej alokacji zasobów i próby jej ożywienia ze wsparciem zadłużenia 
zagranicznego. W 1989 roku inflacja wynosiła 640%, deficyt budżetowy 7,4%, a na półkach 
sklepowych brakowało większości towarów (Balcerowicz, 1997). Rynek praktycznie nie istniał, 
poza czarnym rynkiem i ograniczoną (legalną) przedsiębiorczością lub własnością prywatną.  
Te ostatnie koncentrowały się głównie w rolnictwie, które szczęśliwie oparło się próbom  
stalinowskiej kolektywizacji w latach 50.

Jakby tego było mało, surowe realia epoki komunizmu wypaczyły pozaprawne wzorce  
zachowań społecznych – tak zwane instytucje nieformalne. Rządziły nimi koterie, poruszające  
się w szarej strefie, przesiąknięte zarówno drobną, jak i wielką korupcją. Na początku lat 90.  
los Polski oraz sąsiednich krajów pozostawał niepewny. Wielu obserwatorom, zarówno  
w kraju, jak i za granicą, stojące przed nimi wyzwania wydawały się nie do pokonania – w każdym  
razie nie w ciągu kilku lat. Czy kraje te zreformują się i dołączą do klubu? A może potkną  
się i poniosą porażkę? 3

Instytucjonalne wyzwanie, przed jakim stanęła Polska w 1989 roku, można nazwać podwójną 

transformacją: od autokracji do demokracji i od centralnego planowania do gospodarki rynkowej.  

Proste rozróżnienie na domeny polityczną i ekonomiczną to jednak zaledwie sztuczka 

mnemotechniczna. Do sprawnego funkcjonowania rynku niezbędne są odpowiednie instytucje 

– takie jak niezależna bankowość centralna i sądownictwo – a te zawsze są kwestią wyboru 

politycznego. Podejmując decyzje, demokracja musi być również gotowa na szereg kompromisów 

społecznych, których wykrywanie jest zadaniem czysto ekonomicznym. Przykłady krajów,  

które próbowały odblokować swoje gospodarki bez rozwijania odpowiednich instytucji  

(jak Rosja), oraz tych, w których demokratyczne rządy sprawowały władzę, nie oglądając się  

na koszty (jak niektóre państwa członkowskie UE), pokazują, jak głęboko te dwa wymiary  

są ze sobą powiązane.

2.2.	 Początek rewolucji

Współzależność sfer gospodarczej i politycznej dostrzeżono już na samym początku polskiej 

transformacji. Tak naprawdę niektóre wczesne reformy, od wolności gospodarczej po sądownictwo, 

zostały przeprowadzone jeszcze przez komunistów w latach 80. Chociaż wskutek ograniczeń 

doktrynalnych i pragmatycznych obaw okazały się one zbyt skromne, aby dokonać faktycznej 

zmiany, to przecież uwzględniały postulaty społeczne i wyznaczały kierunek dalszych reform. 

Pod wpływem narastającej presji społecznej, pogłębiających się trudności materialnych i zmiany 

międzynarodowego układu sił ostatecznie doszło do słynnych rozmów Okrągłego Stołu między 

słabnącym rządem komunistycznym a rosnącym ruchem solidarnościowym.

3	 Ta niepewność wybrzmiewa w ówczesnej literaturze ekonomicznej i politycznej. Zob. na przykład: Bielecki (1992), Fischer i Gelb (1991)  
oraz Sachs i Lipton (1990).
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Po pokojowym przekazaniu władzy przystąpiono do tak zwanej terapii szokowej, tj. wprowadzenia 

pierwszego pakietu priorytetowych reform. Przygotowany pod kierunkiem wicepremiera i ministra 

finansów Leszka Balcerowicza program transformacji opierał się na trzech filarach: stabilizacji makro-

ekonomicznej, liberalizacji mikroekonomicznej oraz przebudowie instytucjonalnej (Balcerowicz, 

1997). Chociaż terapia szokowa została przygotowana we współpracy z międzynarodowym 

zespołem ekspertów kierowanym przez profesora Jeffreya Sachsa z Uniwersytetu Harvarda, nigdy 

wcześniej nie podejmowano prób wprowadzania 

tak szczegółowych reform w tak błyskawicznym 

tempie. Jednak to właśnie za sprawą tej szybkości  

i gruntowności zyskała swoją nazwę, odróżniając Polskę 

od innych postkomunistycznych reformatorów.

Terapia szokowa miała na celu w szczególności 

przywrócenie swobody przedsiębiorczości, zniesie- 

nie kontroli cen i ustanowienie szeregu wyspecja-

lizowanych instytucji. Swoboda gospodarcza uwolniła 

wcześniej uśpione pokłady kapitału ludzkiego, 

umożliwiając ponowny przepływ kwalifikacji oraz po- 

mysłów, a także zwiększając w połowie lat 90. 

liczbę przedsiębiorstw do ponad 2 milionów  

(Główny Urząd Statystyczny, 2014). Wymiana ta nie byłaby jednak możliwa bez uwolnienia cen, 

które zastąpiły wyobrażenia planistów na temat względnej atrakcyjności dóbr w społeczeństwie.

Aby chronić ten szczególny rodzaj informacji wyrażony w kategoriach pieniężnych, w latach  

1989–1990 przywrócono niezależność Narodowego Banku Polskiego jako banku centralnego. 

Utrzymując wartość waluty – po denominacji w 1995 roku: polski nowy złoty lub PLN – w przybliżeniu 

na stałym poziomie, bank zapewnił wspólną jednostkę transakcyjną, umożliwiając agentom 

planowanie, zawieranie i monitorowanie transakcji. Inaczej niż w poprzednio obowiązującym  

ustroju bank centralny nie uczestniczy już w dostarczaniu przedsiębiorstwom kapitału. Innymi 

słowy, nie bierze już udziału w grze ekonomicznej, lecz przeszedł w pełni na stronę jej zasad.  

Jego miejsce jako kapitałodawcy zajęły prywatne banki, wyposażone w łatwiejszy dostęp do danych 

rynkowych i lepiej dopasowaną ofertę.

Inną wyspecjalizowaną instytucją, czy też wyspecjalizowanym rynkiem łączącym poszukiwaczy 

kapitału z poszukiwaczami okazji, była Giełda Papierów Wartościowych w Warszawie. 

Zlokalizowana, nieco ironicznie, w dawnej siedzibie partii komunistycznej, rozpoczęła działalność  

w 1991 roku i dziś należy do największych w regionie. Rok wcześniej powstał Urząd Ochrony  

Konkurencji i Konsumentów, mający kluczowe znaczenie zarówno dla rynku krajowego,  

jak i przyszłego wspólnego rynku UE. Zlikwidowany został natomiast dawny Państwowy Arbitraż 

Gospodarczy, ponieważ władza w dziedzinie gospodarki (jak i innych) została przeniesiona  

z władzy wykonawczej do sądowniczej.

Reforma instytucjonalna 

w Polsce polegała

na stworzeniu równych szans 

dla wszystkich podmiotów 

społecznych.
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W związku z tym sądownictwo zostało gruntownie przebudowane: przywrócono mu niezależność,  

przyznano samorząd, ustanowiono nową hierarchię. Od tej pory sędziowie stali się nieusuwalni 

z urzędu na mocy konstytucji, a nowych nominatów miała rekomendować świeżo utworzona 

Krajowa Rada Sądownictwa, kierowana głównie przez samo środowisko sędziowskie4.  

Rozbudowana o trzeci szczebel hierarchia sądów poprawiła dostęp do wymiaru sprawiedliwości 

i umożliwiła Sądowi Najwyższemu skoncentrowanie się m.in. na utrzymaniu ogólnej spójności 

sądownictwa (Barańska-Małuszek, 2022; Królak, 2012).

Administracyjna gałąź sądownictwa – ściśle związana z kontrolą organów państwowych – 

została reaktywowana w ramach dwupoziomowej hierarchii. Istniała w Polsce przed wojną  

i choć komuniści nie mieli z niej większego pożytku, to właśnie oni podjęli się jej przywrócenia. 
Pozostawili po sobie również Trybunał Konstytucyjny, którego początki sięgają połowy lat 80.  
Jako organ kontroli sądowej jest on w przybliżeniu odpowiednikiem niemieckiego Federalnego 
Trybunału Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht) lub Sądu Najwyższego Stanów 
Zjednoczonych (Supreme Court of the United States), sprawuje ostateczną kontrolę nad 
władzą ustawodawczą. Kontrola sądowa bez wątpienia wzbudza pewne kontrowersje, stawiając 
urzędników niewybieralnych ponad wybieralnymi. Prawo UE tego nie wymaga – podobnej sytuacji 
nie przewiduje na przykład holenderski porządek konstytucyjny. Niemniej demokratyczna słabość 
jest kompensowana przez jego równoważący, stabilizujący wpływ.

Wraz z przywróceniem sądownictwa obywatele zyskali dostęp do kluczowej usługi, na której mogą 
polegać w różnych dziedzinach swojego życia. Znacznie zmniejszyło to koszty obywateli związane  
z zawieraniem wzajemnie korzystnych umów – czyli po prostu ze wspólnym życiem w społeczeństwie. 
Narzędzie, które otrzymali, zapewnia im również ochronę przed samym państwem, obejmującą 
prawo do odwołania się od decyzji administracyjnej – a dzięki wielopoziomowej strukturze 
sądownictwa także od decyzji sądowej. W ten sposób władza państwa została poddana kontroli  
i zrównoważona, aby uniemożliwić jakiemukolwiek podmiotowi skupienie zbyt dużych wpływów 
ze szkodą dla innych podmiotów.

Rząd centralny jest również równoważony przez samorządy lokalne, przywrócone reformami z lat 
1990 i 1999. Jednostki te robią lepszy użytek z wiedzy na temat spraw lokalnych, która ma kluczowe 
znaczenie dla podejmowania decyzji i uzasadnia zasadę pomocniczości – a więc tę samą,  
na której opierają się stosunki pomiędzy UE a jej państwami członkowskimi. Na przykład samorządy 
lokalne zazwyczaj są lepiej poinformowane na temat warunków geograficznych i potrzeb 
społecznych na własnym terenie, co umożliwia im lepsze dopasowanie prowadzonej polityki. Mniejsza 
skala pozwala ponadto na ściślejsze dostosowanie zachęt między decydentami a obywatelami:  
obie grupy są częścią tej samej społeczności. Sprawny samorząd lokalny odegrał ważną rolę  
na wielu etapach polskiego członkostwa w UE, nie tylko w zarządzaniu funduszami unijnymi.  
Więcej informacji na ten temat można znaleźć w rozdziale pt. „Rola samorządów terytorialnych 
w realizacji zadań publicznych w Polsce oraz doświadczenia sektora samorządowego związane  
z akcesją Polski do UE”, w którym omówiono wyzwania związane z reformą samorządów lokalnych  
w kontekście przystąpienia do UE.

4	 Spośród 25 członków co najmniej 17 to sędziowie).
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Ustanowiono również kilka innych instytucji pełniących funkcję dodatkowych mechanizmów 
kontroli i równowagi władzy. Jedną z nich jest Najwyższa Izba Kontroli. Podobny organ funkcjonował 
już w przedwojennej Polsce. Jego rolą jest monitorowanie działalności jednostek rządowych  
i banku centralnego pod kątem zgodności z prawem, gospodarności, skuteczności i staranności5.  
Do pewnego stopnia NIK może również kontrolować jednostki samorządu terytorialnego i wszelkie 
podmioty, którym powierzono środki publiczne. Izba podlega Sejmowi, który mianuje jej prezesa. 
W działaniach wewnętrznych kieruje się zasadą kolegialności. W latach 2008–2011 prezes polskiej 
NIK przewodniczył również Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli, którą Polska 
współtworzyła w 1990 roku (Najwyższa Izba Kontroli, 2008).

Inną wyspecjalizowaną instytucją – i kolejną wprowadzoną przez komunistów (w roku 1987) – 
jest Rzecznik Praw Obywatelskich6. Rzecznik podejmuje szeroki zakres interwencji; dotyczą  
one m.in. ochrony danych, wolności zgromadzeń czy praw pacjenta.

Opisane powyżej reformy miały w dużej mierze charakter cywilny, tymczasem pilnych działań 
domagały się również organy ścigania. Wraz z reorganizacją państwa transformacji uległy  
również służby porządkowe, na przykład tak zwana Milicja Obywatelska, która w 1990 roku została 
przekształcona w policję. Reforma była konieczna, ponieważ komuniści skompromitowali służby 
porządkowe, wykorzystując je jako narzędzie represjonowania ludności. W okresie przekształceń 
powstała jednak pewna próżnia władzy, która pozwoliła na pojawienie się przestępczości 
zorganizowanej. W latach 90. stała się ona poważnym problemem społecznym. Polska mafia, 
skupiona wokół stolicy i współpracująca ze swoimi odpowiednikami na wschodzie, specjalizowała  
się w ściąganiu haraczy, nielegalnym obrocie alkoholem i tytoniem (zarówno poprzez produkcję, 
jak i przemyt) oraz kradzieżach samochodów. Kierowało to zasoby społeczne do celów 
nieprodukcyjnych, albowiem wzrosły koszty prowadzenia działalności gospodarczej lub po prostu 
życia, m.in. z powodu niepewności. Mafia wyrządzała również szkody Skarbowi Państwa i kładła 
się cieniem na wizerunku kraju za granicą, na przykład w Niemczech, które były częstym celem  
jej działań.

Hydra przestępczości zorganizowanej została ostatecznie pokonana, a kluczem do tego była  
instytucja świadka koronnego wprowadzona w nowym kodeksie karnym z 1997 roku. W zamian 
za cenne informacje na temat własnej organizacji przestępczej świadek koronny otrzymuje  
immunitet i ochronę prawną, co może wiązać się ze zmianą tożsamości i miejsca zamieszkania.  
Utworzono ponadto wyspecjalizowane jednostki do walki z przestępczością zorganizowaną.  
Początkowo wiele z nich polegało na lokalnej wiedzy i inicjatywie komend wojewódzkich policji, 
takich jak jednostki Antygang w Bydgoszczy i Krakowie. Ukoronowaniem tych spontanicznych 
wysiłków i do-świadczeń było utworzenie w 2000 roku Centralnego Biura Śledczego 7.

Podobną logikę zastosowano w walce z korupcją, szczególnie żrącym zjawiskiem, które marnuje 
zasoby społeczne i zwiększa koszty transakcyjne. W nowelizacji Kodeksu karnego z 2003 roku 
zwolniono z odpowiedzialności każdego, kto powiadomi władze o przekupstwie funkcjonariusza 
publicznego (Art. 229 § 6 i art. 230a § 3). Aby zapobiec korupcji wśród sędziów, Konstytucja przyznała  
im, jako jedynej kategorii zawodowej, wynagrodzenie odpowiadające godności urzędu (Art. 178 
Konstytucji RP).

5	 Instytucja NIK została opisana w art. 202–207 Konstytucji RP.
6	 Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich została opisana w art. 208–212 Konstytucji RP.
7	 Więcej informacji na temat zwalczania przestępczości zorganizowanej w Polsce w latach 90. zob. na przykład: Misiuk (2014)  

i Wasielewski (2018).
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Niektóre z opisanych instytucji mogą budzić wątpliwości co do ich uczciwości. Ułaskawianie 

zbrodniarzy lub wynagradzanie jednej kategorii urzędników ponad innymi nie wydaje się 

uzasadnione standardami konwencjonalnej moralności. Mechanizmy te opierają się jednak  

na rozumowaniu ekonomicznym w celu dostosowania zachęt (i czynników zniechęcających) 

skłaniających aktorów do postępowania pożądanego społecznie w dłuższej perspektywie. 

Instytucje te zniechęcają do nieuczciwych działań poprzez zwiększanie ich względnych kosztów  

i zmniejszanie korzyści w sposób uwzględniający logikę jednostki (która wcale nie musi kierować  

się sprawiedliwością)

W maju 2004 roku Polska przystąpiła do UE. W tym momencie kraj ten był liberalną demokracją  

z gospodarką rynkową opartą na rządach prawa. Jego społeczeństwo, napędzane przez potężny  

mechanizm instytucjonalny, po raz pierwszy od bardzo długiego czasu nawiązało więź  

z europejskimi pobratymcami. W międzyczasie odnotowało gwałtowny wzrost w zakresie  

wszystkich środków rozwoju, również gospodarczego, kontynuowany w kolejnych latach.  

Na przykład PKB Polski potroił się (Bank Światowy, 2023) w ciągu 30 lat dzielących rok 1990  

od 2020, a wskaźnik rozwoju społecznego wzrósł o 22,3% (Program Narodów Zjednoczonych  

ds. Rozwoju, 2023; dla porównania w tym samym okresie wzrost w regionie Europy i Azji  

Środkowej wyniósł 19,9%). Tak świetny wynik nie byłyby możliwy bez głębokiej reorganizacji 

reguł gry, jak wskazuje przedstawiony powyżej i potwierdzony empirycznie tok rozumowania  

(por. Głowacki i in., 2021; Hartwell, 2016; Tridico, 2006).

2.3.	 Przemyślenia i skutki

W każdym wielkim programie reform jako główne wyzwania wymienia się zazwyczaj wiedzę 

ekspercką oraz finansowanie, odrzucając – niemożliwe do zmierzenia – akceptację społeczną  

i wolę polityczną jako anegdotyczne. Tymczasem najważniejszym czynnikiem polskiej transformacji 

mogło być właśnie społeczeństwo: otwarte na zmiany i gotowe do poświęceń. Decydenci gorliwie 

wykorzystali ten moment konstytucyjny, aby wprowadzić wymagające reformy.

Początki tej drogi sięgają mrocznych czasów komunistycznego reżimu i międzynarodowej izolacji. 

Wiele z tych reform rozpoczęło swój żywot jako postulaty polityczne Solidarności, a następnie – jako 

oczekiwania społeczne. Niektóre, w tym zmiany w zakresie wolności gospodarczej i sądownictwa, 

zostały zapoczątkowane pod presją społeczną jeszcze przez komunistów. Korzenie niektórych 

instytucji sięgały poprzednich okresów polskiej państwowości – dotyczyło to banku centralnego, 

giełdy, sądownictwa i Najwyższej Izby Kontroli. Choć odległe w czasie i niedoskonałe, przetrwały  

w świadomości społecznej, pozwalając reformatorom podążyć dawno wytyczonym szlakiem 

zamiast budować od zera.
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Najwcześniejszych reform wcale nie przeprowadzono z myślą o przystąpieniu do Unii Europejskiej.  
Na początku lat 90., gdy ludność dotkliwie cierpiała z powodu ubóstwa, a na polskiej ziemi 
stacjonowały jeszcze wojska radzieckie, taka możliwość pozostawała wciąż w sferze marzeń. 
Perspektywa dołączenia (czy raczej powrotu) do europejskich i atlantyckich społeczności 
zbudowanych wokół UE i NATO szybko stała się jednak dodatkową zachętą do zmian. W pewnym 
sensie największe korzyści z członkostwa w UE Polska odniosła na długo przed faktyczną akcesją.

Ponieważ struktura gospodarki zmieniała się w kierunku bardziej produktywnego wykorzystania 
zasobów, jej ogólna wydajność rosła. Efekty dystrybucyjne różniły się jednak znacznie w zależ- 
ności od branży, przedsiębiorstw oraz miejsc pracy. Po zniesieniu gwarancji zatrudnienia  
gwałtownie wzrosło bezrobocie, a wielu pracowników nowa rzeczywistość rozczarowała. Nowe 

instytucje  ujawniły możliwości tam, gdzie faktycznie 
się one znajdowały, nie zaś tam, gdzie pragnęliby  
tego oświeceni absolutyści. Ponieważ jednak możliwości  
są zazwyczaj dosyć luźno skorelowane ze społecznie  
pojmowanymi zasługami, a u podstaw satysfakcji 
materialnej leżą raczej względne niż bezwzględne 
czynniki8, ta bezosobowa dynamika okazała się tak na-
prawdę niezwykle osobista. Co więcej, nowe instytucje 
odblokowały również kapitał ludzki, przywracając 
zróżnicowanie społeczne i powiększając nierówności.

W rezultacie wczesne reformy szybko wywołały fale 
niezadowolenia społecznego, a moment konstytucyjny 

zniknął tak szybko, jak się pojawił. Już w 1994 roku rząd posolidarnościowy został usunięty i zastąpiony 
przez postkomunistów. Chociaż na dłuższą metę nie był to koszt istotny, świadczy jednak o ryzyku 
politycznym, jakie ponosili reformatorzy – rekompensowanym, być może, jedynie historycznym 
uznaniem. Co znamienne, terapia szokowa i jej autorzy zyskali światową sławę jako przykład udanej 
transformacji, lecz w Polsce wciąż budzą liczne kontrowersje. Ta niechęć mogła przyczynić się  
do późniejszych reakcji.

2.4.	 Ewolucja instytucjonalna

Do czasu przystąpienia Polski do UE reformę instytucjonalną – w przeciwieństwie do wielu innych 
obszarów – udało się doprowadzić niemalże do końca. Można się było tego spodziewać, zważywszy 
na logikę czyniącą z instytucji reguły gry, które muszą zostać wprowadzone przed rozpoczęciem 
kolejnej rundy. Wciąż jednak istniało pole do ulepszeń, przy czym zmieniające się okoliczności 
oznaczały również konieczność instytucjonalnej korekty.

W 2006 roku utworzono Centralne Biuro Antykorupcyjne, specjalną jednostkę zajmującą się 
zwalczaniem korupcji. W 2008 roku przyjęto nową ustawę o służbie cywilnej, która rozszerzyła 
pole gry, umożliwiając zatrudnianie w polskiej administracji publicznej obywateli innych 
krajów UE. W 2010 roku rozdzielono połączone wcześniej urzędy Ministra Sprawiedliwości  
i Prokuratora Generalnego w celu wzmocnienia kontroli urzędującej władzy. Prokurator Generalny 

Po wejściu Polski do UE 

w 2004 roku rewolucja 

instytucjonalna 

przerodziła się w ewolucję 

instytucjonalną.

8	    Można tu wymienić dwa powiązane zjawiska: dryf preferencji, czyli zależność satysfakcji materialnej od upływu czasu, oraz dryf odniesienia, 
czyli zależność satysfakcji materialnej od statusu materialnego innych. Zob. Kapteyn (1978).
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miał być teraz wybierany przez Prezydenta spośród 
dwóch kandydatów, jednego rekomendowanego  
przez Krajową Radę Sądownictwa, a drugiego – przez 
Krajową Radę Prokuratorów.

Pozycja Polski rosła, a jej status międzynarodowy uległ 
zmianie – z kraju o ujemnym saldzie migracyjnym  
na dodatnie. Wymagało to środków, które pozornie  
wpisują się w sferę polityczną, mają jednak szerszy, 

instytucjonalny aspekt, będąc w rzeczywistości rozszerzeniem umowy społecznej. Na rynku 
pracy pojawili się nowi gracze, zwłaszcza z krajów Partnerstwa Wschodniego, w tym z Ukrainy.  
Po inwazji Rosji na Ukrainę związki te rozszerzono poprzez włączenie obywateli Ukrainy  
do polskiego systemu edukacji i opieki zdrowotnej.

W 2014 roku wybór byłego polskiego premiera na stanowisko przewodniczącego Rady  
Europejskiej symbolicznie zwieńczył drogę Polski do Europy. Niestety, niektórych ważnych celów 
nie udało się w pełni osiągnąć. Sądownictwo boryka się z problemem przewlekłości postępowania 
(Pietryka, 2015), a sądy karne nadużywają mechanizmu tymczasowego aresztowania (Klepczyński  
i in., 2019; Kładoczny,  2023). Konkursy na stanowiska publiczne mają opinię fikcyjnych. Jakość 
obsługi cudzoziemców w Polsce jest niska, kraj nie wypracował również skutecznej strategii 
dotyczącej migracji – potężnego czynnika, który może nawet trwale oddziaływać na dotychczasową 
grę społeczną. Więcej na temat treści takiej ewentualnej strategii w specjalnym raporcie  
WiseEuropa Gościnna Polska 2022+.

2.5.	 Nadejście kontrrewolucji

Jak już wspomniano, ogólna potrzeba reform słabła z upływem czasu. W 2015 roku sytuacja uległa 
jednak zmianie. Od tego czasu instytucje ponownie znalazły się w centrum uwagi, choć tym 
razem raczej w sposób destrukcyjny niż konstruktywny. Po zapewnieniu sobie władzy zarówno 
w wyborach prezydenckich, jak i parlamentarnych jedna z frakcji politycznych szybko zaczęła 
podważać istniejący porządek. Negując narodowe i indywidualne osiągnięcia po transformacji 
lub przedstawiając je jako wyniki oszustwa, reakcjoniści grali na resentymentach społecznych,  
aby utrzymać poparcie wyborców. Łącząc środki zgodne z prawem z nielegalnymi lub legalnymi,  

lecz sprzecznymi z dobrymi obyczajami, wyrządzili  
poważną szkodę wciąż raczkującej kulturze politycznej. 
Ich działania wiązały się z naruszeniem konstytucji, 
dorobku prawnego UE, wyroków sądowych – zarówno 
sądów krajowych, jak i unijnych – oraz nosiły znamiona 
zawłaszczania państwa.

Parlament bezprawnie obsadził Trybunał Konstytucyjny 
kilkoma sędziami w miejsce tych, którzy zostali już wybrani, 
ale którym prezydent odmówił zaprzysiężenia – co było 
ceremonialnym, lecz jednak niezbędnym elementem 
procedury. Próba przywrócenia porządku konstytucyjnego 

W 2015 roku rozpoczęła 

się instytucjonalna 

kontrrewolucja, 

a polskie instytucje 

zaczęły ulegać erozji.

Niektóre istotne rezultaty 

nigdy nie zostały 

w pełni osiągnięte.
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z inicjatywy samego Trybunału Konstytucyjnego została brutalnie rozbrojona, gdy premier  

po prostu odmówiła opublikowania orzeczenia w oficjalnym Dzienniku Ustaw, wstrzymując  

jego ogłoszenie. Należy ponownie podkreślić, że działania zarówno pani premier, jak i prezydenta  

nie były zgodne z literą obowiązującego prawa, co zaskoczyło innych aktorów społecznych.  

Następnie doszło do kolejnych naruszeń, w tym do bezprawnego wyboru nowego prezesa  

Trybunału. W rezultacie ten ważny organ sądownictwa został sparaliżowany, stając się 

przybudówką rządu i pozostawiając parlament bez kontroli9. Europejski Trybunał Praw Człowieka 

– organ sądowniczy Rady Europy – stwierdził, że w wyniku nielegalnych zmian Trybunał przestał 

być sądem, jednak polscy decydenci po prostu zignorowali to orzeczenie.

Na tym próby podporządkowania sądownictwa władzy wykonawczej się nie skończyły.  

W latach 2017–2018 parlament zmienił system kadrowy Sądu Najwyższego i ustanowił w nim  

nową jednostkę dyscyplinarną, przy czym obie zmiany były sprzeczne z konstytucją10.  

W 2018 roku parlament obsadził Krajową Radę Sądownictwa 19 członkami, podczas gdy prawo 

zezwalało na obsadzenie 4 z 25 członków. Jeśli chodzi o sądy powszechne, w 2017 roku  

Minister Sprawiedliwości uzyskał prawo do powoływania ich prezesów, z którego szybko zaczął 

korzystać (Grabowska-Moroz, Szuleka, 2018)11.

Zmiany w sądownictwie podzieliły rzeczywistość instytucjonalną na dwie części: legalną, bronioną 

przez część zawodów prawniczych i innych aktorów, oraz faktyczną, sterowaną wolą polityczną 

i żywiącą się obojętnością środowiska zawodowego i społeczeństwa. Dualizm ten sprawiał 

kłopoty zwykłym obywatelom, którzy nie mogli już być pewni, czy ich sprawa zostanie właściwie 

rozpatrzona12.

Również w innych obszarach sfery instytucjonalnej doszło do koncentracji władzy i osłabienia  

lub usunięcia mechanizmów kontroli i równowagi. Ministrowi Sprawiedliwości ponownie przyznano 

kompetencje Prokuratora Generalnego, które dodatkowo znacznie zwiększono, obejmując nimi 

bezpośrednie sterowanie postępowaniem. Polska odmówiła również przystąpienia do nowo 

utworzonej (w 2017 roku) Prokuratury Europejskiej13. Organy ścigania, wcześniej wyróżniające  

się walką z przestępczością zorganizowaną, powróciły do służby politycznej.

Fala ponownej centralizacji spętała ręce samorządom lokalnym: ich finansowanie i działalność 

zostały częściowo ograniczone, a częściowo uzależnione od aprobaty wyższego szczebla.  

Niektóre z tradycyjnych kompetencji samorządów zostały przejęte przez nowo utworzone agencje 

rządowe, na przykład gospodarkę wodną powierzono Wodom Polskim. Liczba projektów aktów 

prawnych niekonsultowanych przez rząd centralny z samorządami w latach 2014–2021 wzrosła 

czterokrotnie (Lackowska i in., 2023).

9	  Więcej na temat erozji Trybunału Konstytucyjnego zob. na przykład: Wolny i Szuleka (2021).
10	 Więcej na temat erozji Sądu Najwyższego zob. na przykład: Kalisz i in. (2021).
11	 Więcej na temat erozji sądów powszechnych zob. na przykład: Kalisz i Szuleka (2023), Szuleka i in. (2019).
12	 Więcej na temat społecznych skutków erozji rządów prawa zob. na przykład: Szuleka i in. (2023a).
13	 Więcej na temat erozji Prokuratury Generalnej w Polsce zob. na przykład: Wolny i in. (2022)
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Zmiany dotknęły też wielu innych obszarów: parlamentu (m.in. nieuzasadnione przyspieszenie 
legislacji i ograniczenie udziału zainteresowanych stron i ekspertów) (Berek i in., 2023), oświaty  
(m.in. zwiększona kontrola ministerialna) (Lackowska i in., 2023), mediów publicznych (Ananicz, 
2021) i innych. Nie ostał się właściwie ani jeden obszar życia społecznego, który nie byłby 
dotknięty erozją instytucjonalną. Nie uszło to uwadze międzynarodowych obserwatorów,  
ze szkodą dla prestiżu Polski. W szczególności Komisja Wenecka – organ doradczy Rady 
Europy – oświadczyła, że zmiany naruszają niezależność sądownictwa i zasadę podziału władzy.  
Co gorsza, Komisja Europejska wszczęła przeciwko Polsce tzw. postępowanie w sprawie  
naruszenia przepisów wspólnotowych, po raz pierwszy sięgając po ten unijny mechanizm ochrony 
praworządności (Komisja Europejska, 2021a). Wstrzymała również wypłaty z funduszy planu 
odbudowy NextGenerationEU do momentu cofnięcia zmian sprzecznych z prawem.

Po wielu latach dobrych wyników instytucjonalnych Polska, powszechnie uznawana za przykład 
sukcesu UE, z opóźnieniem dowiodła racji tych, którzy od początku byli sceptyczni wobec 
rozszerzenia. W 2004 roku, gdy Polska wraz z dziewięcioma innymi krajami przystępowała do UE, 
wątpili oni, czy nowi członkowie są w pełni przygotowani, aby udźwignąć to zobowiązanie. Polskie 
doświadczenia pokazują niestety, że dobre instytucje można szybko stworzyć, ale równie szybko 
zdemontować14.

Kraj, który w swojej burzliwej historii z trudnością godził się z zasadami, wciąż jeszcze się uczy15.

3.	 Wnioski dla Ukrainy

Po pierwsze, najważniejszy wniosek płynący dla Ukrainy jest następujący: instytucje naprawdę mają 
znaczenie (por. North, 1994). W polskim przypadku reforma instytucjonalna w ciągu niecałego 
pokolenia przeistoczyła kraj z pariasa w poważnego europejskiego gracza. Instytucje odgrywają  

dosyć szczególną rolę. Zamiast ukierunkowywać się na 
konkretne cele, zapewniają aktorom społecznym zestaw 
narzędzi do ich realizacji. Spośród wszystkich obszarów 
prawodawstwa instytucje mają prawdziwie horyzontalny 
charakter: przenikają przez wszystkie obszary polityki  
i określają jej warunki brzegowe. Żaden problem społeczny 
nie może być zatem skutecznie rozwiązany, dopóki  
nie zostaną ustanowione odpowiednie instytucje. Z tych 
powodów reforma instytucjonalna nigdy nie powinna 
doznawać uszczerbku wskutek jakiejkolwiek doraźnie 
realizowanej polityki, niezależnie od tego, jak pilna może 
się ona wydawać.

Reforma instytucjonalna 

jest priorytetem, ale jest 

także niezwykle trudna.

14	 Na temat znaczenia instytucji nieformalnych (takich jak normy społeczne) dla funkcjonowania instytucji formalnych (takich jak normy prawne)  
w polskim przypadku zob. na przykład: Głowacki i in. (2021), Kozenkow (2014) oraz Williamson (1992).

15	 Więcej na temat erozji praworządności w Polsce zob. na przykład coroczny raport Komisji Europejskiej (2020–2023) Rule of Law Reports,  
w tym rozdział przesłany przez polskie organizacje pozarządowe do najnowszej edycji (Sieć Obywatelska Watchdog Polska i in., 2023)  
oraz Sadurski (2019).
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Obejmuje ona wiele istotnych elementów, jednak szczególną uwagę warto poświęcić sądownictwu. 
Jest to bowiem instytucja, która zatrudnia profesjonalnych funkcjonariuszy państwowych, unika 
wahań wyborczych i stabilizuje cały system instytucjonalny. Zachowując niezależność od władzy 
ustawodawczej i wykonawczej, funkcjonuje jako mechanizm służący ich kontroli i równoważeniu. 
Ostatnie wydarzenia w Polsce i innych krajach pokazują, że z tych właśnie powodów sądownictwo 
jest głównym celem początkujących autokratów, zasługuje więc na szczególną troskę.

Po drugie, reforma instytucjonalna jest niezwykle trudnym zadaniem. Wiele krajów, nie tylko 
Ukraina i Polska, przekonało się o tym na własnej skórze. Początkowo pod względem gospodarczym, 
demograficznym i geograficznym sytuacja w Ukrainie w dużej mierze przypominała położenie 
Polski. Oba kraje różniła jednak pamięć instytucjonalna, zjawisko nazywane instytucjonalną lepkością 
(institutional stickiness), będące rodzajem zależności ścieżkowej. W Ukrainie, pozbawionej własnej 
państwowości do końca XX w., reformy ukształtowało prawdopodobnie dziedzictwo sowieckich  
i carskich instytucji. Ogólnie rzecz biorąc, wśród posowieckich reformatorów często jako przeszkodę 
wymieniany był wpływ nieformalnych instytucji, na przykład niekorzystnych norm społecznych 
ujętych pod zbiorczą nazwą Homo sovieticus (człowieka radzieckiego).

Polska natomiast miała to szczęście, że mogła skorzystać z doświadczeń swoich dwóch poprzednich 
państwowości. Chociaż jeden z tych okresów był odległy, a drugi krótki, wystarczyły one, by pomóc 
narodowi powrócić na właściwą ścieżkę instytucjonalną, w tym w odniesieniu do parlamentaryzmu, 
sądownictwa i rynku16. Nawet późny okres komunizmu zaowocował szeregiem ważnych reform,  
w tym w sądownictwie. Historia instytucjonalna Polski była jednak wysoce niedoskonała, a reformy, 
które na niej oparto, choć początkowo udane, w dłuższej perspektywie okazały się obciążone 
licznymi problemami.

Po trzecie, instytucje opierają się na świadomości obywatelskiej i podlegają nastrojom  
społecznym. Formalne, prawne instytucje są zależne od ich nieformalnych, społecznych 
fundamentów. Widzieliśmy już wcześniej, jak nowa równość szans, zwiększając dobrobyt,  
poszerzyła jednocześnie skalę nierówności efektów. Wyraźnie kontrastowało to z erą socjalizmu,  
której przyświecało założenie, by wszystkich uczynić jednakowo zamożnymi, choć w rezultacie  
wszyscy stali się jednakowo biedni. Dzisiejsza Ukraina znajduje się w innej sytuacji. Panujące 
nierówności pozostają w dużej mierze skutkiem wczesnych prób transformacji, które doprowadziły 
do powstania nowej klasy oligarchów ze szkodą dla ogółu obywateli. W dużej mierze można 
więc oczekiwać, że wyrównywanie szans spotka się raczej z oczekiwaniem niż rozczarowaniem, 
choć prawdopodobnie tego drugiego nie da się w pełni uniknąć.

Znaczenie czynnika społecznego prowadzi jednak do dwóch dalszych wniosków. Po stronie 
pozytywów (i jako punkt czwarty) należy odnotować, że zgodnie z polskim przykładem fatalne 
warunki materialne nie są przeszkodą dla postępu instytucjonalnego, pod warunkiem istnienia 
szerokiego społecznego poparcia dla reform i silnej woli politycznej, aby je przeprowadzić. 
Wprawdzie kraju dotkniętego wojną nie można porównywać z tym, który w niej nie ucierpiał,  
jednak zdewastowana gospodarka Polski w 1989 roku stanowi niezgorszy punkt odniesienia. 
Ostatecznie trudności materialne były jedną z ważniejszych przyczyn upadku reżimu 
komunistycznego  w Polsce, a wkrótce także w pozostałej części bloku sowieckiego (jeśli nie 
najważniejszą).

16	  Więcej informacji na ten temat zob. na przykład: Hartwell (2016)..
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Analogicznie potężny motor polskiej transformacji miał raczej charakter emocjonalny. Polacy  
czuli się wyrwani ze wspólnoty, do której niegdyś przynależeli: wspólnoty kierującej się wolnością 
jednostki i równością wobec prawa. Podobne echa odnajdujemy w nastrojach ukraińskich, 
zwłaszcza po 2013 roku. Świadomość stawki, o którą toczy się gra, pozostanie potężnym bodźcem  
motywującym, nawet jeśli zaciśnięte zęby będą od czasu do czasu zgrzytać.

Po piąte, dobre instytucje niestety nie są dane raz na zawsze. Jako konstrukty społeczne są kruche  
i narażone na ingerencję polityczną. Zburzenie rządów prawa spowodowało spustoszenie  
w wewnętrznym morale Polski oraz splamiło jej reputację, zwłaszcza w UE. Nieoczekiwanie frakcja, 
która podążyła tą ścieżką, nie była politycznym outsiderem, lecz dużą partią z ugruntowanym 
doświadczeniem parlamentarnym i sprawującą już kiedyś władzę.

Po szóste, z wyżej wymienionych powodów decydenci i podmioty społeczeństwa obywatelskiego 
powinni zainwestować istotną część swojego napiętego harmonogramu w dialog z obywatelami. 
Taka komunikacja nie może być jednostronna i powinna zapewniać zainteresowanym możliwość 
uczestnictwa i wniesienia własnych, unikatowych spostrzeżeń. Powinna to być ciągła, otwarta 
dyskusja na temat korzyści i strat związanych z odpowiednimi rozwiązaniami instytucjonalnymi, 
niezależnie od tego, czy już zostały ustanowione, czy pozostają w fazie rozważań. Powinna 
faworyzować fakty, ale nie zaniedbywać emocji, musi też pozostawiać miejsce na zakwestionowanie 
i renegocjację dotychczasowych ustaleń.

Po siódme, należy uznać współzależność wymiarów ekonomicznego i politycznego. Rysowanie 
grubej kreski pomiędzy kwestiami ekonomicznymi z jednej strony a pozaekonomicznymi z drugiej 
wydaje się nieomalże modne, tymczasem perspektywa instytucjonalna obnaża uznaniowość  
takich podziałów. Względy polityczne mogą określać cele społeczne, w tym różne wizje dobra 
wspólnego, ale to analiza ekonomiczna wskazuje ostatecznie warunkujące je środki i kompromisy. 
I odwrotnie: w demokratycznym państwie żadna umowa gospodarcza nie będzie opłacalna,  
jeśli nie zyska społecznego poparcia.

Działania Ukrainy już zaowocowały znaczącą poprawą we wszystkich obszarach. Jeszcze ważniejsza 
w dłuższej perspektywie będzie konsolidacja reform, zwłaszcza harmonizacja instytucji formalnych, 
takich jak normy prawne, z nieformalnymi, takimi jak normy społeczne. Reforma instytucjonalna różni 

się od innych rodzajów reform również tym, że stanowi wysiłek 
całego społeczeństwa, nie tylko decydentów. Do tych ostatnich  
należy jednak położenie podwalin.

Przez stulecia dzielna ludność Ukrainy znosiła ucisk  
i niedostatek. Dziś gotowa jest zmienić zasady gry. Ukraińcy 
muszą jedynie pamiętać, że po krótkim sprincie do flagi  
z dwunastoma gwiazdami nastąpi długi marsz. Jego kierunek,  
podobnie jak w przypadku Polski, nie będzie trwale ustalony.  
Instytucje niestety są lepkie i zmiana na lepsze może zająć  
całe pokolenia. Słusznie naciskając na UE, aby nie spoczywała 

na laurach, Ukraina nie może też zapominać o szlifowaniu własnych reguł gry. Przyszłość Ukrainy 
jest bowiem przyszłością Europy.

Ukraińcy są gotowi 

zmienić zasady gry.
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Streszczenie

•	 W niniejszym raporcie przedstawiono zarys roli samorządów terytorialnych w UE, zasadę 

pomocniczości jako konstytucyjny fundament UE oraz główne zasady wynikające z Europejskiej 

Karty Samorządu Lokalnego.

•	 Druga część opisuje polskie doświadczenia w budowie samorządności w kontekście  

członkostwa w UE, obecny kształt ustroju samorządowego w Polsce oraz jego ewolucję.  

Samorządy w Polsce zostały odtworzone w 1990 r. poprzez utworzenie szczebla gminnego,  

a w 1998 r., w drugim etapie reformy, szczebla powiatowego oraz samorządu regionalnego,  

tj. województwa samorządowego.

	 Niniejszy rozdział opisuje różne szczeble samorządu terytorialnego w Polsce (gminy, powiaty  

i województwa) oraz ich zadania, w tym rolę w dystrybucji funduszy pomocowych UE,  

finansowanie, wielkość jednostek, metody wyboru władz itp.

	 Następnie omówiono główne atuty i słabości polskiego ustroju samorządowego. Do mocnych 

stron z pewnością można zaliczyć zaufanie społeczne do samorządu terytorialnego (zwłaszcza  

na szczeblu gminnym) oraz dojrzałość instytucjonalną.

	 Główne i często krytykowane wady polskiego ustroju samorządowego to wadliwe 

funkcjonowanie samorządu powiatowego, błędy (wynikające z kompromisów politycznych) 

dotyczące rozmiaru niektórych województw oraz funkcjonowania niektórych typów gmin 

– np. tzw. gmin „obwarzankowych”. Podniesiono również problem braku minimalnych 

standardów realizacji niektórych zadań samorządowych oraz ich nieadekwatnego finansowania  

w podziale dochodów publicznych.
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•	 W trzeciej części przedstawiono zalecenia dla Ukrainy w kontekście reformy samorządu  

lokalnego i regionalnego, wynikające z polskich doświadczeń. Uwzględniono przy tym aspekt 

przyszłego członkostwa Ukrainy w UE i polityki wspólnotowej.

	 Rekomendacje dotyczą m.in. pożądanej struktury samorządu terytorialnego, a w szczególności  

utworzenia dwustopniowego podziału, tj. samorządu  lokalnego i regionalnego (gmin  

i województw), stworzenia macierzy zadań różnych szczebli administracji, opracowania 

obligatoryjnych standardów  realizacji zadań publicznych, zapewnienia niezbędnego 

zakresu samozielności i odpowiedniego finansowania jednostek samorządu terytorialnego,  

wprowadzenia demokratycznych wyborów przedstawicieli organów wykonawczych  

oraz stworzenia mechanizmów współpracy między samorządami.

	 Podkreślono również pilny charakter pożądanych zmian, aby zreformowane samorządy miały  

czas na przygotowanie się do realizacji nowych zadań, w tym związanych z akcesją Ukrainy do UE.
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1.	 Wstęp

W niniejszym rozdziale przedstawiono zarys roli samorządów terytorialnych w UE, polskie 
doświadczenia w budowie samorządności w kontekście członkostwa w UE, a także główne atuty  
oraz słabości polskiego ustroju samorządowego. W części trzeciej przedstawiono wynikające  
z polskich doświadczeń ustrojowych rekomendacje dla Ukrainy w kontekście jej reformy 
samorządowej w aspekcie przyszłego członkostwa w UE. 

2.	 Polityka europejska a samorządy terytorialne

Samorząd terytorialny pełni bardzo ważną rolę w systemie ustrojowym UE i większości jej państw 
członkowskich. Od czasu reformy funduszy strukturalnych UE przeprowadzonej w latach 80. jedną 
z głównych zasad przy opracowywaniu i realizacji programów rozwoju dofinansowywanych 
przez Wspólnotę jest partnerstwo i współudział społeczności terytorialnych. 

W szczególności ważną rolę w politykach europejskich pełni samorząd regionalny, który jest 
instytucją dysponującą znaczną częścią funduszy pomocowych UE.

W UE udział sektora samorządowego w tworzonych regulacjach gwarantowany jest między  
innymi przez Komitet Regionów, będący organem doradczym UE. Komitet Regionów składa 
się z wybranych na szczeblu lokalnym i regionalnym przedstawicieli ze wszystkich 27 państw 
członkowskich. KE oraz Parlament Europejski mają obowiązek uzyskania opinii Komitetu Regionów 
na temat projektów wszystkich aktów prawnych dotyczących funkcjonowania samorządów 
lokalnych i regionalnych i spraw będących w ich zakresie działań, a jeśli tego nie zrobią, Komitet  
ma prawo skarżenia tych aktów do Trybunału Sprawiedliwości UE. 

W Polsce na poziomie krajowym podobną rolę do Komitetu Regionów pełni Komisja Wspólna 
Rządu i Samorządu Terytorialnego. 
 

2.1.	 Zasada subsydiarności podstawową zasadą ustrojową UE 

Z zasady subsydiarności wynika, że każdy szczebel władzy powinien realizować tylko  
te zadania, z którymi nie może poradzić sobie niższy szczebel władzy lub sami obywatele, rodziny  
czy ich organizacje lub podmioty gospodarcze działające w ramach wolnego rynku. 

Oznacza to, że konstruując ustrój państwa, w pierwszej kolejności należy dążyć do rozwiązywania 
problemów i zapewniania maksymalnej liczby usług publicznych na szczeblu lokalnym,  
który jest najbliższy obywatelom, następnie na szczeblu regionalnym, a dopiero potem na szczeblu 
krajowym czy wspólnotowym. 

W przypadku usług publicznych jedynie te zadania, których nie można w racjonalny organizacyjnie 
sposób realizować na najniższym szczeblu, powinny być przypisane do wyższych szczebli 
administracji. 



Rola samorządów terytorialnych
Realizacja zadań publicznych w Polsce oraz doświadczenia sektora samorządowego  
związane z przystąpieniem Polski do UE

31

UE stosuje zasadę subsydiarności nie tylko dlatego, że jest ona powszechna dla państw tworzących 
UE (czy szerzej dla państw o ustroju demokratycznym), ale również w celu samoograniczenia 
działalności Wspólnoty do spraw, które nie mogą być skutecznie rozwiązywane na poziomie  
państw członkowskich.

 
2.2.	 Europejska Karta Samorządu Lokalnego

Karta została przyjęta w 1985 roku jako wzorzec wartości kształtujących istotę samorządu  
w Europie i weszła w życie w 1988 roku. Od tego czasu ratyfikowało ją w części lub w całości 
wszystkie 46 państw należących do Rady Europy. 

Najważniejsze postanowienia wynikające z karty to:
 

	 •	 zasada subsydiarności w organizacji państwa,

	 •	 demokratyczny wybór przez społeczność organów samorządowych 	  
		  stanowiących oraz wykonawczych,

	 •	 otrzymanie przez samorząd odpowiedniego do zadanych celów zakresu  
		  uprawnień i finansowania,

	 •	 otrzymanie przez samorząd autonomii w realizacji zadanych celów,

	 •	 zagwarantowanie praw samorządu w konstytucji  
		  lub odpowiednich ustawach,

	 •	 ograniczenie zakresu kontroli nad działaniami samorządu  
		  do kryteriów legalności i celowości (drugie kryterium dotyczy realizacji  
		  zadań delegowanych).

Choć zasady wynikające z Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego są implementowane do systemu 
prawnego państw UE, to jedynie mniejszościowa grupa państw w Europie ratyfikowała w całości 
zapisy Karty. Polska należy do tej grupy. Polskie samorządy szczebla gminnego mają relatywnie 
więcej uprawnień i władztwa niż odpowiadające im jednostki samorządu w istotnej części innych 
państw Europy, a polski system samorządu lokalnego jest bliski rozwiązań uznanych w Europie  
za wzorcowe. Na niewątpliwy sukces polskich samorządów należy patrzeć również w tym kontekście. 

3.	 Polska reforma samorządowa i obecny kształt 
samorządu w RP

3.1.	 Polska reforma samorządowa

Samorządy gmin zostały w Polsce odtworzone w 1990 roku po 40 latach od ich likwidacji  
przez władze komunistyczne. Odtworzenie samorządu było inicjatywą elit opozycji demokratycznej, 
która w połowie września 1989 roku objęła władzę w kraju, i odbyło się to niemal natychmiast,  
gdyż ustawę o samorządzie gminnym przyjęto 8 marca 1990 roku, zaledwie kilka miesięcy  
od utworzenia pierwszego niekomunistycznego rządu Polski po 1945 roku.
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Pomimo olbrzymiej skali reformy (która powodowała zmianę 94 funkcjonujących wówczas ustaw) 
przygotowano ją w bardzo krótkim czasie, w ramach prac niewielkiego zespołu autorskiego, 
wykorzystując tak zwany moment konstytucyjny, czyli okno zmian pojawiające się w momencie 
zmiany ustrojowej (tj. upadku komunizmu). 

Reforma samorządu była pierwszą z fundamentalnych reform ustrojowych po obaleniu 
komunizmu, a wybory samorządowe 27 maja 1990 roku były pierwszymi w pełni wolnymi  

wyborami przeprowadzonymi w Polsce po 1945 roku. Stworzone 
wtedy gminy otrzymały osobowość prawną, prawną ochronę 
ich interesów i samodzielności oraz własny majątek i źródła 
dochodów. Według jednego z głównych twórców tej reformy,  
ówczesnego senatora RP prof. Jerzego Regulskiego, reforma  
ta łamała pięć monopoli autorytarnego państwa: „Wolne 
wybory (do samorządu) złamały monopol polityczny. Przyznanie 
gminom autonomii i zlikwidowanie hierarchicznej podległości 
wobec wojewodów znosiło monopol władzy(centralnej). 
Nadanie gminom w posiadanie nieruchomości przełamało 
natomiast monopol własności (przed 1990 rokiem tylko ad-
ministrowały państwowym majątkiem). Usamodzielnienie 
finansowe gmin, które do tej pory funkcjonowały w ramach 
budżetu państwa, usunęło dotychczasowy monopol finansów 
publicznych (rozdzielanych centralnie). Wreszcie przekazanie 

samorządom pracowników, zatrudnionych dotąd w administracji państwowej, zakończyło 
monopol administracji” (Serwis Samorządowy PAP, Siła reformy. Samorząd złamał pięć monopoli 
autorytarnego państwa, 2014). 

Były to zmiany ustrojowe o absolutnie fundamentalnym charakterze dla reformy Państwa.

Przyjęta w 1997 roku Konstytucja RP implementowała do polskiego systemu prawnego główne 
zasady wynikające z europejskiej karty samorządu lokalnego. Konstytucja gwarantuje samorządom 
między innymi samodzielność, osobowość prawną, ochronę sądową, własność i inne prawa 
majątkowe oraz odpowiedni do realizowanych zadań podział dochodów publicznych, a także 
każdorazową zmianę podziału tych dochodów publicznych, w sytuacji zmiany zakresu zadań 
publicznych realizowanych przez samorządy. Konstytucja uprawnia samorządy do nakładania 
własnych podatków w zakresie ustalonym w ustawach.
 
W okresie negocjacji polskiego członkostwa w UE i trwającego równolegle procesu dostosowy- 
wania instytucji państwa polskiego do członkostwa w UE dokonano drugiego etapu reformy 
samorządowej. W szczególności utworzono dodatkowy szczebel samorządu lokalnego,  
czyli samorząd powiatowy (w tym przypadku było to nawiązanie do powiatowych związków 
samorządowych, które istniały w Polsce przed II WŚ, i administracji powiatowej z okresu  
I Rzeczpospolitej Obojga Narodów. Ten szczebel samorządu wprowadzała ustawa z dnia 5 czerwca 
1998 roku o samorządzie powiatowym. 

Zmiany systemowe 

były absolutnie 

fundamentalne 

do reformy państwa.
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Utworzono również nowy, w praktyce niefunkcjonujący przed II WŚ szczebel samorządu, będący 
samorządem regionalnym, czyli województwo samorządowe. Pod względem nazewnictwa  
i wielkości ten szczebel samorządu nawiązywał do podziału administracyjnego Rzeczpospolitej 
Obojga Narodów (województwa jako szczebel administracji centralnej istniały też w okresie  
II Rzeczpospolitej oraz w okresie po 1945 roku). Szczebel ten tworzyła ustawa z dnia 5 czerwca  
1998 roku o samorządzie województwa.

Deklarowanym przez autorów tej reformy celem była głęboka decentralizacja państwa. W gestii 
rządu centralnego miała pozostać polityka gospodarcza kraju oraz finanse, polityka zagraniczna 
i obronność, bezpieczeństwo wewnętrzne, sądownictwo, planowanie przestrzenne (na poziomie 
krajowym), służba zdrowia oraz częściowo zadania z zakresu edukacji i kultury.

Z reformą samorządową były ściśle powiązane reformy 
służby zdrowia oraz systemu edukacji, gdyż usługi 
medyczne i edukacyjne znalazły się w odpowiednim 
zakresie świadczeń na szczeblu gminy, powiatu  
oraz województwa.

Logika przyświecająca twórcom reformy polegała 
na stworzeniu silnego samorządu regionalnego 
składającego się z 12 województw, z których wię-
kszość posiadać miała na swoim terenie ośrodek 
metropolitalny, będący motorem rozwoju danego 
regionu (choć istotny wyjątek stanowiły 3 regiony  
na wschodzie Polski bez takich ośrodków). 

Liczba powiatów stanowiących element pośredni między samorządem regionu a samorządem 
gminy wynosić miała 200–250, a liczba miast na prawach powiatu (będących jednocześnie gminą 
i powiatem) nie więcej niż 50. 

Z założenia reformy wynikało, że powiaty powinny być na tyle duże, aby osiągnąć samodzielność 
finansową umożliwiającą im wykonywanie zadań własnych (szkolnictwo, transport i infrastruktura, 
opieka społeczna) oraz zleconych przez rząd (np. bezpieczeństwo).

Realizacja reformy, będąca rezultatem decyzji parlamentu i kompromisów politycznych  
(zawieranych głównie w celu ochrony interesów lokalnych elit politycznych) wypaczyła jednak  
w istotnej części jej logikę, cele oraz wewnętrzną spójność. 

W wyniku uzgodnień politycznych powstało o 1/3 więcej województw (16 zamiast 12) oraz o 50% 
więcej niż planowano powiatów ziemskich (i o 1/3 więcej miast na prawach powiatu). Skutkiem tego 
powstałe jednostki samorządu były często istotnie mniejsze i słabsze ekonomicznie, niż zakładano 
na etapie przygotowywania zmian, i miały też zwiększone obciążenie kosztami administracji.  
Ten problem w szczególności dotknął samorządu szczebla powiatowego, gdzie część najmniejszych 
jednostek od początku była niezdolna do wypełniania całości przypisanych im zadań. 

W 2002 roku wprowadzono zasadę bezpośredniego wyboru organów wykonawczych gmin  
i miast – wójtów, burmistrzów i prezydentów – przez mieszkańców (w miejsce wcześniejszego 
wyboru kolegialnego zarządu przez radę danej gminy). Nieznacznie ograniczono też liczbę radnych  
w samorządach.

Ściśle związane z reformą 

samorządową były reformy 

systemu opieki zdrowotnej 

i systemu edukacji.
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3.2.	 Obecny kształt samorządu w Polsce – podstawowe zadania samorządu gminy, powiatu  
i województwa

Zgodnie z zasadą subsydiarności samorządy realizują te zadania publiczne, których wykonaniu 
sprzyja decentralizacja. Zadania samorządów gmin i powiatów dotyczą poziomu lokalnego 
(szkolnictwo, drogi i transport zbiorowy, usługi komunalne, opieka społeczna i w pewnej części 
opieka zdrowotna), a samorząd województwa realizuje zadania publiczne poziomu regionalnego 
(głównie w zakresie transportu i infrastruktury oraz opieki zdrowotnej). 

W polskich uwarunkowaniach ustrojowych wszystkie instytucje publiczne działają zgodnie z 
zasadą legalizmu, która ogranicza ich możliwości działania jedynie do tych, które zostały im 
prawnie dozwolone na podstawie odpowiednich przepisów. Jest to odwrotna sytuacja do sytuacji 
obywateli, którzy mają prawo do każdej działalności, jaka nie jest prawnie zabroniona. W ten sposób 
prawo zabezpiecza np. przed prowadzeniem przez instytucje samorządu działalności gospodarczej 
spoza sfery użyteczności publicznej, konkurencyjnej do rynkowej działalności obywateli i firm  
(i ewentualnego wykorzystywania w tym swojej uprzywilejowanej pozycji).

Jednak w przypadku samorządu gminnego w Polsce prawo dopuszcza sytuację, w której samorząd 
gminy może, poprzez utworzone przez siebie spółki, prowadzić działalność gospodarczą, w sytuacji 
gdy na terenie danej gminy/miasta istnieją lokalne potrzeby, których zaspokojenia nie zapewnia 
sektor gospodarczy, lub na danym terenie występują istotne wyzwania społeczne, np. wysokie 
bezrobocie. Wyjątek ten stworzono tylko dla samorządu gminnego jako podstawowego szczebla 
samorządu, jednocześnie działającego w skali lokalnej.

Ogółem polskie samorządy w 2022 roku wydatkowały blisko 354 mld zł, z czego blisko 65 mld 
było wydatkami majątkowymi. Dla porównania budżet państwa wydatkował w tym samym 
okresie 517 mld zł, przy czym należy uwzględnić, że w budżecie państwa 125 mld zł stanowiły 
wydatki na subwencje i dotacje dla samorządów. Uwzględniając te transfery (z budżetu państwa 
do samorządów), należy zauważyć, że wartość zadań realizowanych przez sektor samorządowy  
jest porównywalna do wartości zadań realizowanych przez administrację centralną. 

Ponadto część zadań publicznych realizowana przez samorządy powierzona jest spółkom 
komunalnym, które mają własne dochody i wydatki nieznajdujące się w budżetach samorządów 
(np. spółki wodociągowe, ciepłownicze, transportowe etc.). W praktyce wartość zadań publicznych 
realizowanych przez sektor samorządowy jest więc jeszcze większa, niż wynika z budżetów  
tych jednostek.

Traktując miasta na prawach powiatu jako specjalny rodzaj samorządu gminy, należy zauważyć, 
że 82% wydatków sektora samorządowego (i 76% wydatków majątkowych tego sektora) realizuje 
szczebel samorządu gminnego, co obrazuje praktyczne zastosowanie zasady subsydiarności. 

Samorząd gminny (miasta, gminy miejsko-wiejskie, gminy wiejskie)

W Polsce istnieje 2477 gmin, w tym 1498 gmin wiejskich, 677 gmin miejsko-wiejskich,  
256 klasycznych gmin miejskich oraz 66 gmin będących miastami na prawach powiatu (gminy  
o specjalnym statusie będące jednocześnie powiatem, opisane dalej).
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Gminy wiejskie składają się z od kilku do kilkudziesięciu miejscowości wiejskich tworzących 
wspólnie jednostkę samorządu, gminy miejsko-wiejskie składają się z miasta oraz otaczających 
je miejscowości wiejskich (również od kilku do kilkudziesięciu), natomiast gminy miejskie  
to wyłącznie miasta. Zadania gmin obejmują większość zadań publicznych o charakterze lokalnym, 
w szczególności:

		  •	 planowanie przestrzenne,

		  •	 edukację przedszkolną i podstawową, 

		  •	 drogi gminne, transport zbiorowy, 

		  •	 opiekę społeczną, 

		  •	 gospodarkę komunalną (zaopatrzenie w wodę i odbiór ścieków,  
	 odbiór odpadów, ciepłownictwo etc.), 

		  •	 czynności administracyjne (np. wydawanie dowodów osobistych), 

		  •	 promocję.

Przeciętna gmina wiejska ma powierzchnię 125 km2 i liczy 7,1 tys. mieszkańców. 
Przeciętna gmina miejsko-wiejska ma powierzchnię 167km2 i liczy 14,2 tys. mieszkańców. 
Przeciętna gmina miejska ma powierzchnię 47 km i liczy 61,2 tys. mieszkańców.

Pod względem wielkości populacji oraz powierzchni gminy są najbardziej zróżnicowanym 
szczeblem samorządu w Polsce. Największa gmina niebędąca miastem na prawach powiatu (Piła) 
posiada populację 70,6 tys. mieszkańców, a najmniejsza (Krynica Morska) – 1,3 tys. mieszkańców. 
Największa powierzchniowo gmina w Polsce (Pisz) ma powierzchnię 633,7 km2, a najmniejsza 
powierzchniowo (Górowo Iławieckie) – 0,33 km2.

Dochodami gmin są podatki lokalne (od nieruchomości, rolne, od środków transportu) oraz udziały 
w podatkach dochodowych od osób fizycznych i prawnych, a także dotacje, subwencje i dochody 
ze sprzedaży majątku i z realizowanych usług. 

Polskie gminy w roku 2022 wydatkowały 175,5 mld zł, z czego 32 mld zł (18%) stanowiły wydatki 
majątkowe. Wydatki samorządów gmin (bez miast na prawach powiatu) stanowiły odpowiednio 
50% wydatków całego sektora samorządowego ogółem i 49% jego wydatków majątkowych.

Organem stanowiącym samorządu gminnego jest rada gminy pochodząca z wyborów 
powszechnych, a organem wykonawczym jest wójt (burmistrz lub prezydent – w miastach) 
pochodzący z powszechnego i bezpośredniego wyboru mieszkańców. . 

Samorząd powiat

W Polsce jest 314 powiatów ziemskich, składających się z od kilku do kilkunastu gmin (oraz 66 miast 
na prawach powiatu). Przeciętny powiat ziemski ma 972 km2 oraz populację 82,2 tys. mieszkańców. 
Na jego terenie znajduje się przeciętnie 7-8 gmin (średnia 7,68). Polskie powiaty ziemskie liczą  
od 20 tys. do ponad 400 tys. mieszkańców i mają powierzchnię 158–2976 km2.
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Zadania powiatu to: 

		  •	 prowadzenie szkolnictwa średniego (szkoły ponadpodstawowe), 

		  •	 zarządzanie drogami powiatowymi,

		  •	 organizacja transportu zbiorowego powiatowego, 

		  •	 opieka społeczna w zakresie prowadzenie domów pomocy społecznej,  
	 pieczy rodzinnej (np. finansowanie rodzinnych domów dziecka), 

		  •	 opieka zdrowotna w zakresie prowadzenia części szpitali,

		  •	 usługi rynku pracy, w tym promocja zatrudnienia i świadczeń  
	 dla bezrobotnych realizowane poprzez powiatowe urzędy pracy,

		  •	 czynności administracyjne (wydawanie praw jazdy, pozwoleń  
	 na budowę, rejestracja pojazdów, wydawanie zezwoleń na przewozy  
	 transportem autobusowym na stałych liniach komunikacyjnych etc.), 

		  •	 promocja powiatów.

Dochodami powiatów są udziały w podatkach dochodowych od osób fizycznych i prawnych,  
a także dotacje, subwencje i dochody ze sprzedaży majątku i z realizowanych usług. Samorządy 
powiatowe wydatkowały w 2022 roku 40 mld zł, z tego 7,7 mld zł (19%) na wydatki majątkowe. 
Wydatki te stanowiły odpowiednio 11% wydatków sektora samorządowego ogółem i 12%  
wydatków majątkowych tego sektora.

Władza w samorządzie powiatu pochodzi z wyborów powszechnych, w których wybiera  
się radnych, następnie oni wybierają zarząd powiatu – kolegialny organ wykonawczy, na którego  
czele stoi starosta.

Miasta na prawach powiatu

W Polsce jest 66 miast, które posiadają status miasta na prawach powiatu. Tego typu samorząd 
jest specjalnym rodzajem gminy miejskiej, która na swoim terenie pełni jednocześnie funkcję 
samorządu powiatowego.

Zadania tych jednostek samorządu są jednak szersze niż zsumowane zadania samorządu gminy 
i samorządu powiatu. Na przykład w zakresie zarządzania drogami wszystkie drogi krajowe  
i wojewódzkie w granicach takiego miasta – poza drogami szybkiego ruchu – są zarządzane  
przez samorząd (oznacza to przejęcie administracji drogowej szczebla wojewódzkiego i w części 
również szczebla krajowego). 

W miastach tego rodzaju żyje w Polsce 12,6 mln mieszkańców, co oznacza około 1/3 populacji 
kraju. Przeciętne miasto na prawach powiatu ma powierzchnię 113 km2 i liczy średnio 190,7 tys. 
mieszkańców. Najmniejsze z tych miast to Sopot, który liczy 32,5 tys. mieszkańców, a największa 
Warszawa – 1,87 mln mieszkańców.

	Na dochody miast na prawach powiatu składają się te same elementy co w przypadku gmin  
(w nieco innych proporcjach związanych z wykonywaniem szerszego zakresu zadań).
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Wydatki MNPP wyniosły 115 mld zł, w tym wydatki majątkowe to 17,3 mld zł (15%), co stanowiło 
odpowiednio 32% wydatków sektora samorządowego ogółem i 27% wydatków majątkowych  
tego sektora.

Organem stanowiącym samorządu miasta na prawach powiatu jest rada miejska pochodząca 
z wyborów powszechnych proporcjonalnych, a organem wykonawczym jest prezydent miasta 
pochodzący z powszechnego i bezpośredniego wyboru mieszkańców. 

Samorząd województwa

W Polsce jest 16 jednostek najwyższego poziomu samorządu. Przeciętna wielkość populacji 
województwa to 2,4 mln, a przeciętna powierzchnia to 19,5 tys. km2. Polskie województwa 
mają powierzchnię 9,4–35,6 tys. km2 i populację 0,98–5,43 mln. Wielkości i granice województw 
odpowiadają podziałowi na jednostki statystyczne NUTS2 (stosowanemu przez Eurostat)  
i za wyjątkiem województwa mazowieckiego (które dzieli się na dwie jednostki tego podziału) 
granice województw pokrywają się z unijnym podziałem statystycznym na te jednostki. 

Zadania samorządu województwa

Jednym z najważniejszych zadań samorządów województw związanym z akcesją do UE  
jest prowadzenie polityki rozwoju regionalnego poprzez rozdysponowanie europejskich funduszy 
dostępnych w ramach kopert regionalnych. W tym celu samorządy województw przygotowują  
w konsultacji z rządem i negocjują z KE regionalne programy operacyjne. Na te programy  
w obecnej perspektywie budżetowej UE (na lata 2021–2027) przeznaczona jest największa część 
funduszy europejskich – ponad 44%.
 
Pozostałe zadania samorządu województwa dotyczą:

		  •	 utrzymania i rozbudowy infrastruktury transportowej (drogi wojewódzkie –  
	 czyli główne drogi w regionach niemające charakteru dróg krajowych 
	 czy międzynarodowych), 		

		  •	 regionalnego transportu zbiorowego (głównie transportu kolejowego),

		  •	 opieki zdrowotnej w zakresie prowadzenia części szpitali specjalistycznych,

		  •	 kultury w zakresie prowadzenia instytucji kultury o charakterze regionalnym  
	 (np. oper, filharmonii, teatrów),

		  •	 edukacji w zakresie szkół specjalistycznych (np. szkół specjalnych dla uczniów  
	 o nietypowej i rzadko występującej niepełnosprawności wymagającej 		
	 specjalistycznego wsparcia i opieki – np. niewidomych, niesłyszących),

		  •	 regionalnego rynku pracy, 

		  •	 promocji województwa. 
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Wydatki samorządów województw stanowią 7% wydatków wszystkich samorządów. Wielkość  
ta nie wystarczałaby dla prawidłowego prowadzenia polityki rozwoju regionalnego, lecz w obecnych 
uwarunkowaniach Polski ta budżetowa ułomność samorządu regionalnego jest w istotnym 
stopniu równoważona przez fundusze UE przeznaczone na rozwój regionalny, dystrybuowane  
przez samorządy województw. 

Województwa samorządowe mają najbardziej proinwestycyjny i rozwojowy charakter ze wszystkich 
szczebli samorządów. Ich wydatki majątkowe stanowią aż 12% wydatków inwestycyjnych sektora 
samorządów (i około 33% budżetów samych województw). Większość wydatków majątkowych 
województw stanowią środki na rozwój infrastruktury transportowej (głównie sieci drogowej). 

Władza w samorządach województw pochodzi z wyborów powszechnych, w których wybiera  
się radnych sejmiku, następnie sejmik jako organ stanowiący wybiera zarząd województwa – 
kolegialny organ wykonawczy, na którego czele stoi marszałek województwa.

Związek metropolitalny

W Polsce powołano dotychczas (w 2017 roku) w drodze ustawy jeden związek metropolitalny  
pod nazwą Górnośląsko-Zagłębiowska Metropolia.

Związek ten obejmuje obszar największej w Polsce aglomeracji, na który składa się 41 miast i 
gmin o łącznej powierzchni 2,5 tys. km2 i o łącznej liczbie 2,3 mln mieszkańców. Związek otrzymał 
dodatkowe dochody z podatku od osób fizycznych w wysokości 347 mln zł (co stanowi 26%  
jego dochodów) i utrzymuje się też z obowiązkowych składek gmin go tworzących (stanowią one 
40% dochodów związku) w wysokości 560 mln zł.

Wydatki związku w 2022 roku wyniosły 1,3 mld zł i w 90% związane były z finansowaniem 
publicznego transportu zbiorowego na terenie metropolii. Zadania związku są jednak szersze  
i obejmują między innymi kształtowanie ładu przestrzennego, promocję oraz koordynację rozwoju 
społeczno-gospodarczego, w tym branż kluczowych.

W Polsce istnieje co najmniej 5 innych obszarów, których przedstawiciele wyrażają wolę zbudowanie 
związku metropolitalnego na analogicznych zasadach, jednak starania te nie znajdują na razie 
zrozumienia w parlamencie.

3.3.	 Komisja Wspólna Rządu i Samorządu Terytorialnego

W celu zabezpieczenia interesów sektora samorządowego, rozwiązywania problemów zwią- 
zanych z funkcjonowaniem samorządu, polityką państwa wobec samorządów i sprawnej  
realizacji zadań publicznych im powierzonych powołano w Polsce Komisję Wspólną Rządu  
i Samorządu Terytorialnego. 

Komisja składa się z przedstawicieli rządu i samorządu. Strona rządowa Komisji Wspólnej składa 
się z ministra właściwego do spraw administracji publicznej oraz 11 przedstawicieli powoływanych 
i odwoływanych przez Prezesa Rady Ministrów na wniosek tego ministra. Ze strony samorządu 
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w komisji zasiadają przedstawiciele ogólnopolskich organizacji jednostek samorządu terytorial- 
nego wyznaczeni przez te organizacje. Komisja bierze między innymi udział w opiniowaniu 
projektów aktów prawnych wpływających na funkcjonowanie sektora samorządowego,  
jego zadań, środków przeznaczonych na ich realizację etc. 

3.4.	 Dyskusja na temat kształtu samorządu w Polsce

W przypadku Polski dominuje pogląd, że reforma samorządu, a w szczególności jej pierwsza część 
polegająca na stworzeniu samorządów gmin, jest jedną z najbardziej udanych reform państwa  
po upadku komunizmu (Śmiłowicz, 2015). Pogląd ten pokrywa się z odczuciami społecznymi. 

W dalszej części opracowania przedstawiono główne zalety i słabości obecnego ustroju 
samorządowego w Polsce.

Główne atuty

Skuteczność i dojrzałość instytucjonalna większości szczebli JST.

Polskie samorządy szczebla podstawowego odtworzone w 1990 roku miały czas, aby nauczyć 
się realizacji swoich zadań na długo przed wejściem do UE i okazały się w olbrzymiej większości 
bardzo skutecznym wykonawcą powierzonych im zadań publicznych, a po wejściu polski  
do UE – skutecznym dysponentem środków UE przeznaczonych na rozwój. Umożliwienie lokalnym 
społecznościom samodzielnego dbania o sprawy publiczne ich dotyczące uruchomiło olbrzymie 
pokłady obywatelskiej aktywności i chęci angażowania w sprawy publiczne na szczeblu lokalnym, 
które wraz z odpowiednimi narzędziami prawnymi i finansowymi zaowocowały cywilizacyjnym 
awansem większości polskich gmin.

W dyskusji o sukcesach polskich samorządów w absorbcji środków unijnych podnoszony jest 
jednak wątek dotyczący efektów wydatkowania tych środków. Autorzy opracowań dotyczących 
tego tematu (Gorzelak, 2014; Misiąg, Misiąg, Tomalak, 2013) zauważają, że dla samorządów słabiej 
rozwiniętych duży napływ środków UE spowodował wprawdzie wzrost poziomu jakości życia, 
lecz nie przyczynił się do wzrostu rozwoju gospodarczego (a czasem nawet go osłabiał). Sytuacja 
taka nie jest jednak polską specyfiką, lecz jest zbieżna z wcześniejszymi doświadczeniami innych 
krajów członkowskich UE i dotyczy całokształtu unijnej polityki spójności (Ederveen, de Groot, 
Nahuis, 2006).

Samorządy regionalne utworzone w 1998 roku miały dwie pełne kadencje, aby stworzyć system 
realizacji zadań związanych z rozdzielaniem funduszy UE na szczeblu regionalnym, co okazało  
się okresem wystarczającym, aby podołały temu zadaniu.

Samorząd wojewódzki stał się skutecznym narzędziem dystrybucji środków UE na poziomie 
województw odpowiedzialnym za realizację regionalnych programów operacyjnych z trzech 
kolejnych perspektyw budżetowych UE (w zakresie skutecznej realizacji i rozliczenia funduszy UE). 
Jednocześnie środki unijne umożliwiły samorządom województw realny wpływ na prowadzenie 
polityki rozwoju regionalnego. 
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Zaufanie społeczne.

Samorządy lokalne znajdują się najbliżej obywateli i obsługują zdecydowaną większość 
ich codziennych potrzeb w formie usług publicznych. Z tego względu spotykają się z największą 
kontrolą ze strony obywateli.

Zaufanie do samorządów lokalnych szczebla gminnego deklaruje 63% badanych obywateli, niemal 
o połowę więcej niż do Prezydenta RP, blisko dwukrotnie więcej niż do Rządu i prawie trzykrotnie 
więcej niż do Parlamentu (CBOS, 2022). Samorządy wyższych szczebli oceniane są istotnie gorzej 
niż samorząd gminy, niemniej i tutaj oceny pozytywne zdecydowanie dominują nad negatywnymi.

Wprowadzony w 2002 roku bezpośredni wybór wójta, burmistrza i prezydenta dał mieszkańcom 
wspólnot lokalnych poczucie sprawczości. Prawdopodobnie jest to też jeden z powodów,  
dla których polskie samorządy lokalne szczebla gminnego cieszą się jednym z najwyższych 
poziomów społecznego zaufania do instytucji publicznych, ustępując jedynie zaufaniu do wojska. 
Należy tu zaznaczyć, że samorządy szczebla gminnego cieszą się największym poziomem autonomii 
ze wszystkich szczebli samorządu, przejawiającym się nie tylko bezpośrednim wyborem władzy 
wykonawczej, ale również prawem do nakładania własnych podatków (inne szczeble samorządu 
mają jedynie udział w podatkach pobieranych przez władze centralne). Zaufanie społeczne  
do instytucji jest z kolei bardzo ważnym elementem dla skutecznej realizacji powierzonych zadań.

Główne słabości

Brak obowiązkowych standardów minimalnych realizacji zadań i fakultatywność części zadań 
publicznych.

Brak standardów minimalnych realizacji usług publicznych uniemożliwia odpowiedni nadzór  
nad samorządami ze strony administracji państwa w zakresie realizacji tych usług i uniemożliwia 
reakcję w przypadku niewypełniania przez samorząd swoich zadań o charakterze obowiązkowym. 
Przykładem takiej usługi jest zapewnienie opieki przedszkolnej dla dzieci z danej gminy,  
gdzie istotna część gmin nie zapewnia miejsc w przedszkolach wszystkim dzieciom ze swojego terenu. 

Jeszcze dobitniej obrazuje tę sytuację przykład organizacji transportu zbiorowego, który choć  
jest zadaniem wszystkich szczebli administracji samorządowej, to nie ma określonych obowiązkowych 
standardów minimalnych systemu dla żadnego z tych szczebli. W praktyce sytuacja taka skutkuje 
rezultatem, w którym zadanie to staje się w praktyce fakultatywne i wiele samorządów lokalnych  
nie organizuje w ogóle transportu zbiorowego, co prowadzi do wykluczenia komunikacyjnego. 

Brak nadzoru nad realizacją części usług publicznych.

Brak standardów minimalnych realizacji części zadań publicznych uniemożliwia prawidłowy nadzór 
nad realizacją zadań publicznych mających charakter obowiązkowy (a co za tym idzie – ogranicza 
możliwość weryfikacji legalności działań danego samorządu w zakresie zapewnienia obywatelom 
świadczenia usług publicznych, dla których zapewnienia powołany jest dany samorząd). 
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Nieodpowiednie finansowanie zadań samorządu.

Brak obowiązujących standardów minimalnych części usług publicznych powoduje brak możliwości 
rzetelnej wyceny kosztów realizacji tych zadań. Powyższa sytuacja wywołuje różnice w standardach 
realizacji usług publicznych i często nieprawidłową wycenę kosztów ich realizacji przy ustalaniu 
podziału zadań publicznych.

W ostatnich latach następuje również szkodliwy proces zmniejszania się dochodów własnych 
samorządu w stosunku do realizowanych zadań i następuje sprzeczna z ideą samorządności 
zmiana struktury tych dochodów, polegająca na zmniejszeniu udziału dochodów podatkowych  
na rzecz przydzielanych centralnie dotacji – co jest sprzeczne z ideą samorządności.

W szczególności w systemie podziału dochodów publicznych oraz obligatoryjnych wydatków 
publicznych poszkodowane względem innych jednostek samorządowych są obecnie miasta 
na prawach powiatu, przez co ich wydatki inwestycyjne są mniejsze per capita niż większości 
samorządów w powiatach ziemskich (zsumowane wydatki gmin i powiatów). Jest to niekorzystna 
i kontrrozwojowa tendencja, gdyż miasta te są najważniejszymi ośrodkami rozwoju w danych 
subregionach.

Wątpliwe uzasadnienie istnienia samorządu powiatowego.

Najwięcej krytycznych uwag w polskim systemie samorządu wzbudza istnienie szczebla samorządu 
powiatowego w jego obecnej formie, co w dużym stopniu wynika z błędów popełnionych  
już na etapie wprowadzania reformy.

Większość zadań w zakresie zarządzania drogami, opieki społecznej czy obsługi administracyjnej 
obywateli mogą skutecznie prowadzić samorządy gmin, zatem powierzanie tych zadań wyższemu 
poziomowi administracji jest sprzeczne z zasadą pomocniczości. Należy zaznaczyć, że zadania te 
przed utworzeniem powiatów realizowane były w większości właśnie przez samorządy gmin.

Zadania publiczne w zakresie szkół średnich, organizacji transportu zbiorowego, pomocy społecznej 
czy wydawania części decyzji administracyjnych, dla których m.in. utworzono samorządy powiatu, 
mogłyby być realizowane przez obligatoryjnie tworzone związki gmin lub samorząd regionalny. 
Jednocześnie część zadań, które w ramach reformy planowano powierzyć administracji powiatowej 
(np. w zakresie bezpieczeństwa czy zarządzania kryzysowego), pozostaje w gestii władzy centralnej  
i nie ma wystarczająco uzasadnionej potrzeby ich decentralizacji.

W tym kontekście zasadność utrzymywania drugiego stopnia samorządu lokalnego jest 
dyskusyjna.  

Wadliwy podział części kompetencji samorządów i ich dublowanie przez różne szczeble 
samorządu.

Przykładem dublowania kompetencji jest prawne dopuszczenie prowadzenia szpitali zarówno 
przez powiaty, jak i samorząd województwa, które to szpitale na tym samym terenie konkurują  
o rozdzielane centralnie środki publiczne (z Narodowego Funduszu Zdrowia). 

Tymczasem tworzenie sieci szpitali powinno być kompetencją samorządu województwa  
lub władzy centralnej. Powyższa teza wynika z tego, że dopiero na poziomie regionu można tworzyć 
racjonalnie zorganizowaną sieć szpitali, która nie będzie prowadziła do rozpraszania potencjału  
i nieoptymalnego wykorzystania zasobów (sprzętu czy personelu).
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Oczywiście tego typu zadania mogłyby być – tak jak inne zadania publiczne – przekazywane 
samorządom niższych szczebli w drodze porozumienia, jednak z zachowaniem kontroli  
nad kształtem systemu przez odpowiedzialny za ten system poziom władzy. 

Podobna sytuacja występuje w przypadku transportu zbiorowego czy zarządzania drogami  
(gdzie na obszarze jednej gminy jest często 4 zarządców dróg, z których każdy odpowiada  
np. za zimowe utrzymanie swojego fragmentu sieci drogowej).

Nieracjonalne rozproszenie funkcji administracyjnych.

Różne szczeble samorządu i administracji centralnej obsługują zadania administracyjne,  
które bez problemu mogłyby być realizowane na poziomie urzędu gminy, czyli najbliżej obywateli. 
Na przykład obecnie dowody osobiste wydaje gmina, prawa jazdy czy dowody rejestracyjne 
pojazdów – powiat, a paszporty – administracja centralna (tj. organy wojewody). Jest to sprzeczne 
z zasadą pomocniczości i powoduje nieoptymalne wykorzystanie personelu urzędniczego, kolejki 
oraz uciążliwość dla obywateli w załatwianiu spraw urzędowych. 

Prawny brak możliwości przekazania realizacji niektórych zadań samorządowi  
wyższego szczebla lub wspólnego realizowania zadań przez samorządy szczebla lokalnego  
oraz regionalnego.

Miasta na prawach powiatu (w tym ośrodki metropolitalne) nie mogą np. przekazać organizacji 
części transportu zbiorowego na swoim terenie – w zakresie transportu kolejowego – samorządowi 
województwa ani nie mogą stworzyć metropolitalnego związku transportowego wspólnie  
z samorządem województwa. Sytuacja ta spowodowana jest wadliwym, doktrynalnym rozu-
mieniem zasady pomocniczości, według którego zadania publiczne mogą być przekazywane 
wyłącznie w kierunku jednostek niższego szczebla, mimo że w przypadku niektórych usług 
publicznych wspólna realizacja zadań lub przekazanie ich części samorządowi wyższego szczebla 
ma uzasadnienie.

Polityczny mechanizm powoływania związku metropolitalnego.

W polskich uwarunkowaniach ustrojowych powołanie związku metropolitalnego i wyposażenie 
go w dodatkowe dochody wymaga ustawy przyjętej przez parlament, zamiast mechanizmu 
fakultatywnego, który w przypadku powołania związku premiowałby go dodatkowymi dochodami. 
W ten sposób z powodów politycznych, wbrew racjonalnym argumentom, blokowane jest oddolne 
powołanie związków metropolitalnych w największych ośrodkach Polski.

Nieadekwatne kompetencje samorządu w zakresie części polityk publicznych UE.

Najbardziej jaskrawym przykładem opisanego problemu jest brak kompetencji samorządów  
w zakresie redukcji emisji, która jest istotnym elementem polityki UE i w bardzo wielu sektorach  
może – i powinna – być rozwiązywana na szczeblu lokalnym lub regionalnym. 

Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku zapobiegania negatywnym efektom zmian  
klimatycznych, np. w zakresie budowy infrastruktury melioracji i nawadniania pól czy budowy  
lokalnej i regionalnej infrastruktury przeciwpowodziowej.

Wadliwy kształt i wielkość części istniejących jednostek samorządu. 

Część polskich samorządów ma nieprawidłowy kształt geograficzny. Problem dotyczy  
w szczególności tzw. obwarzankowych gmin i powiatów. Gminą obwarzankową nazywamy 
gminę wiejską znajdującą się w sąsiedztwie miasta (zazwyczaj o tej samej nazwie), która to gmina  
ma siedzibę urzędu na terenie tego miasta. W takiej sytuacji główne usługi publiczne dla dużej 
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części mieszkańców danej gminy wiejskiej realizuje samorząd danego miasta (np. prowadzenie 
szkół), ale dochody podatkowe (z tytułu udziału w podatkach dochodowych od mieszkańców  
czy podatki od nieruchomości) czerpie jednostka obwarzankowa. 

Analogiczna sytuacja występuje w przypadku powiatów, gdzie w sąsiedztwie miasta na prawach 
powiatu funkcjonuje powiat ziemski z siedzibą na terenie danego miasta.
W Polsce 10% gmin (Gibas, 2016) i 15% powiatów (CPPUEK, 2021) ma taki charakter.

Część samorządów gminnych oraz powiatowych ma też zbyt małą populację, a co za tym idzie – 
zbyt małe dochody dla odpowiedniego poziomu realizacji prowadzonych zadań.

W przypadku województw krytyka dotyczy stworzenia kilku zbyt małych województw, 
pozbawionych dodatkowo istotnych w skali kraju ośrodków miejskich mogących stanowić 
podstawę ich rozwoju. Województwa te mają niewielką populację (np. woj. opolskie – 0,980 mln 
mieszkańców i powierzchnia 9,4 tys. km2 – i woj. lubuskie 0,98 mln mieszkańców i powierzchnia 13,9 
tys. km2 przy średniej populacji statystycznego województwa na poziomie 2,4 mln i powierzchni 
19,5 tys. km2).

Brak automatycznego mechanizmu inicjowania procesu likwidacji lub łączenia gmin czy 
powiatów w sytuacji, gdy z powodu spadku wielkości populacji i dochodów własnych dana 
jednostka nie jest w stanie prawidłowo pełnić swoich funkcji (np. gmina o zbyt małej populacji 
uczniów nie jest w stanie finansować jednego z głównych zadań samorządu, tj. prowadzić szkoły, 
gdyż finansowanie zadań oświatowych powiązane jest z liczbą uczniów).

Zbyt duża liczba radnych wszystkich szczebli.

W Polsce najmniejsze gminy posiadają co najmniej 15 radnych. Największe gminy posiadają 43 
radnych, wyjątkiem jest Warszawa, która ma 60 radnych. Powiaty posiadają od 15 do 29 radnych. 

Tak duża liczba radnych generuje trudność w społecznej kontroli i rozliczaniu ich pracy. W przypadku 
samorządu gminy sytuacja ta powoduje też dysproporcję pomiędzy pozycją wójta, burmistrza czy 
prezydenta, wybieranego bezpośrednio przez mieszkańców, a pozycją radnego danego samorządu, 
będącego jednym z kilkunastu lub kilkudziesięciu przedstawicieli organu stanowiącego. Takie 
niezrównoważenie pozycji radnego wobec jednoosobowego organu wykonawczego jest sprzeczne 
z zasadą checks and balances. W przypadku mniejszej liczby radnych ich kontrola ze strony 
społeczeństwa byłaby łatwiejsza, a jednocześnie realne znaczenie pojedynczego radnego dla 
procesu decyzyjnego byłoby istotnie większe. 

4.	Rekomendacje dla Ukrainy

Przeprowadzenie stosownych reform samorządowych na tyle pilnie, aby tak przekształcone 
samorządy miały czas na wewnętrzną organizację swojej pracy i przygotowanie realizacji 
przyznanych im zadań jeszcze przed wejściem Ukrainy do UE ( jak miało to miejsce w 
Polsce). 

Stworzenie macierzy odpowiedzialności poszczególnych szczebli władzy publicznej 
z jasnym i logicznym podziałem zadań i odpowiedzialności, umożliwiającym rozliczanie 
wybieranych reprezentantów władz tych szczebli i wpisanie zadań w strategiczną koncepcję 
modernizacji i reformy państwa i jego instytucji.
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Table 1:	 Propozycja macierzy 
	 Źródło: Opracowanie własne

 Planowanie 
strategiczne 

Planowanie 
przestrzenne

System transportu 
oraz infrastruktura 
niezbędna  
do jego obsługi

Administracja centralna

opracowanie strategii 
rozwoju kraju  

plan zagospodarowania 
kraju, główne drogi, linie 
kolejowe, żegluga śródlądowa, 
porty lotnicze, porty 
morskie i śródlądowe, węzły 
intermodalne, infrastruktura 
energetyczna, wojskowa, strefy 
przemysłowe, obszary ochrony 
przyrody, obszary ochrony 
złóż kopalin, infrastruktura 
przeciwpowodziowa znaczenia 
krajowego; pracowanie polityki 
przestrzennej, regulacji, 
standardów urbanistycznych 
i planistycznych; kontrola 
i monitorowanie realizacji 
polityki

regulacje prawne, 
opracowanie planów i 
standardów funkcjonowania 
krajowego systemu transportu 
oraz  
jego podsystemów (transport 
publiczny, transport 
intermodalny, transport 
lotniczy, śródlądowy i morski) 
oraz infrastruktury dla  
go obsługującej; zapewnienie 
finansowania na budowę  
i utrzymanie ww. systemów; 
przypisanie zadań w 
zakresie organizacji systemu 
transportu podmiotom 
samorządowym na poziomie 
krajowym, regionalnym 
i lokalnym; budowa i 
utrzymanie infrastruktury 
znaczenia międzynarodowego  
i krajowego zarówno liniowej 
(drogi i linie kolejowe, drogi 
wodne), jak i punktowej, 
np. porty morskie i 
śródlądowe, porty lotnicze, 
terminale intermodalne (w 
szczególności w sytuacji, 
gdy ich prowadzenie 
wynika z potrzeb systemu, a 
podmioty gospodarcze nie są 
zainteresowane utrzymaniem 
takiej infrastruktury na 
zasadach komercyjnych); 
kontrola i monitorowanie 
realizacji polityki

Samorząd regionalny 

opracowanie strategii rozwoju 
regionu wpisującej się w cele 
strategii rozwoju kraju

plan zagospodarowania 
województwa w zakresie 
zadań województwa (drogi 
wojewódzkie, infrastruktura 
przeciwpowodziowa, 
melioracyjna); regionalne 
węzły logistyczne  
i intermodalne, regionalna 
infrastruktura lotnicza, 
kolejowa (np. transport 
metropolitalny, szpitale); 
tereny predestynowane dla 
OZE, regionalne obszary 
chronione, regionalne obszary 
ochrony złóż, maksymalne 
obszary zabudowy; tereny 
ochrony rolniczej etc.

budowa i utrzymanie dróg  
o znaczeniu regionalnym  
oraz ewentualnie linii 
kolejowych o takim 
znaczeniu (np. dla transportu 
metropolitalnego); budowa 
i utrzymanie systemu 
regionalnego transportu 
zbiorowego, zintegrowanego  
z systemem krajowym  
i systemami lokalnymi  
oraz infrastruktury niezbędnej 
do jego obsługi; budowa  
i utrzymanie infrastruktury 
transportu intermodalnego 
znaczenia regionalnego  
(w szczególności gdy  
ta infrastruktura wynika  
z potrzeb systemu,  
a podmioty gospodarcze 
nie są zainteresowane jej 
budową i utrzymaniem na 
zasadach komercyjnych) oraz 
regionalnej infrastruktury 
transportu lotniczego

Samorząd lokalny  
lub jego związki 

opracowanie strategii 
rozwoju gminy/miasta 
wpisującej się w cele 
strategii rozwoju kraju  
i regionu

plan zagospodarowania 
gminy uwzględniający plany 
wyższego rzędu (krajowy 
i regionalny) opracowany 
w oparciu o standardy 
planowania ustalone na 
poziomie krajowym

budowa i utrzymanie dróg 
o znaczeniu lokalnym oraz 
ewentualnie linii kolejowych 
o takim znaczeniu (np. dla 
transportu miejskiego); 
budowa i utrzymanie 
systemu lokalnego 
transportu zbiorowego, 
zintegrowanych z systemem 
regionalnym i krajowym  
oraz infrastruktury 
niezbędnej do jego obsługi; 
budowa i utrzymanie 
infrastruktury transportu 
intermodalnego znaczenia 
lokalnego (w szczególności 
gdy ta infrastruktura  
wynika z potrzeb systemu,  
a podmioty gospodarcze  
nie są zainteresowane  
jej budową i utrzymaniem 
na zasadach komercyjnych) 
oraz lokalnej infrastruktury 
transportu lotniczego
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Energetyka 

Zaopatrzenie w wodę 
i odprowadzanie 
ścieków

Zagospodarowanie 
odpadów

Mieszkalnictwo,  
w tym modernizacja 
budynków

regulacje prawne, budowa 
i utrzymanie systemu 
produkcji i dystrybucji energii 
na poziomie krajowym, 
zapewnienie finansowania 
działań modernizacyjnych 
(rozbudowy OZE i innych 
źródeł bezemisyjnych); 
kontrola i monitorowanie 
realizacji polityki  

regulacje prawne, 
zapewnienie samorządom 
finansowania, nadzór (nad 
podmiotami prowadzącymi tę 
działalność poprzez instytucje 
kontrolne – w zakresie 
sanitarnym  
oraz ochrony środowiska); 
kontrola i monitorowanie 
realizacji polityki  

regulacje prawne, 
zapewnienie samorządom 
finansowania, nadzór nad 
podmiotami prowadzącymi tę 
działalność poprzez instytucje 
kontrolne – w zakresie 
sanitarnym  
oraz ochrony środowiska); 
kontrola i monitorowanie 
realizacji polityki 

przepisów np. w zakresie 
standardów budynków  
i ich usytuowania  
i termomodernizacji, 
funkcjonowania wspólnot 
mieszkaniowych, 
budownictwa społecznego 
i komunalnego oraz 
zapewnienie finansowania dla 
budownictwa społecznego 
i komunalnego oraz dla 
modernizacji istniejących 
budynków; kontrola  
i monitorowanie realizacji 
polityki 

regionalne programy 
zwiększania 
samowystarczalności 
energetycznej, w tym 
programy wsparcia  
dla obywateli, samorządów  
i przedsiębiorców w zakresie 
rozwoju OZE, rozwoju  
i modernizacji systemów 
ciepłowniczych, ewentualne 
współuczestniczenia 
w budowie klastrów 
energetycznych 
czy regionalnych 
instalacji termicznego 
unieszkodliwiania odpadów 
powiązanych  
z systemami ciepłowniczymi 
(np. w ramach klastrów 
energetycznych)

regionalne programy wsparcia 
dla samorządów dotyczące 
zaopatrzenia w wodę  
i odprowadzania ścieków

opracowanie planu 
gospodarki odpadami w 
skali regionu, budowa we 
współpracy  
z samorządami lokalnymi 
instalacji segregacji odpadów  
i ich przetwarzania,  
w tym termicznej utylizacji; 
nadzór nad podmiotami 
prowadzącymi tę działalność 
poprzez instytucje kontrolne – 
w zakresie sanitarnym  
oraz ochrony środowiska

opracowanie i wdrożenie 
regionalnych programów 
wspierania modernizacji 
budynków finansowanych  
z funduszy UE lub innych  
oraz programów 
mieszkaniowych

tworzenie i wspieranie 
klastrów energetycznych 
opartych o OZE; budowa 
i utrzymanie miejskich 
systemów ciepłownictwa  
(w ich ramach  
np. budowa powiązanych  
z systemami ciepłowniczymi 
instalacji termicznego 
unieszkodliwiania odpadów)

budowa i utrzymanie 
systemów zaopatrzenia 
w wodę i odprowadzania 
ścieków  

mutrzymanie porządku 
i czystości w gminach; 
budowa i utrzymanie 
lokalnego systemu odbioru 
odpadów, recyklingu  
i unieszkodliwiania; budowa 
i utrzymanie niezbędnej 
infrastruktury; nadzór nad 
podmiotami prowadzącymi 
tę działalność poprzez 
instytucje kontrolne –  
w zakresie sanitarnym  
oraz ochrony środowiska

opracowanie i wdrożenie 
lokalnych programów 
termomodernizacji; 
modernizacja budynków 
komunalnych; budownictwo 
komunalne; tworzenie 
nowych terenów pod 
zabudowę mieszkaniową 
(stosownie do potrzeb) 
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Zintegrowana 
polityka redukcji 
emisji CO2  
i innych gazów 
cieplarnianych

Edukacja w zakresie 
podstawowym 

Nauka i szkolnictwo 
wyższe 

Ochrona zdrowia

Opieka społeczna 

opracowanie krajowego planu 
redukcji emisji; regulacje 
prawne; zapewnienie 
finansowania procesu 
modernizacji; opracowanie 
programów sektorowych 
(sektor budynków, transportu, 
przemysłu, energetyki)

opracowanie polityki w tym 
zakresie oraz obowiązkowych 
standardów minimalnych 
usług publicznych w tym 
zakresie; zapewnienie systemu 
finansowania; kontrola  
i monitorowanie realizacji 
polityki

regulacje, zapewnienie 
finansowania dla uczelni 
publicznych

opracowanie polityki 
zdrowotnej oraz 
obowiązkowych standardów 
minimalnych usług 
publicznych w tym zakresie, 
zapewnienie finasowania 
oraz regulacji, wyznaczenie 
krajowej sieci szpitali o 
najwyższym poziomie 
specjalizacji (np.  
w zakresie chorób rzadkich)  
i ich utrzymywanie  
i prowadzenie; kontrola  
i monitorowanie realizacji 
polityki 

regulacje, zapewnienie 
systemu finansowania, 
kontrola i monitorowanie 
realizacji polityki

opracowanie zintegrowanych 
regionalnych programów 
redukcji emisji finansowanych 
z funduszy UE lub innych 
(w tym działania związane 
z poprawą efektywności 
energetycznej sektora 
budynków oraz transportu, 
budowy OZE etc.) i wspieranie 
zintegrowanych działań 
samorządów, mieszkańców  
i podmiotów gospodarczych 
w zakresie redukcji emisji 
poprzez te programy

wsparcie samorządów 
szczebla podstawowego (np. w 
formie funduszy pomocowych 
na realizacje zadań w danym 
zakresie); prowadzenie szkół  
o specjalnym charakterze  
(np. szkół specjalistycznych  
dla uczniów o 
specjalistycznym typie 
nauczania – np. niewidomych  
lub głuchoniemych)

wsparcie dla uczelni, 
współpraca w zakresie 
klastrów, parków 
technologicznych etc.; 
ewentualnie prowadzenie/
współprowadzenie niektórych 
uczelni

realizacja polityki zdrowotnej 
państwa na swoim terenie, 
w tym np. wyznaczenie 
regionalnej sieci jednostek 
diagnostyki medycznej  
(w celu realizacji standardów 
krajowych lub standardów 
regionalnych), wyznaczenie 
regionalnej sieci szpitali 
specjalistycznych  
i ich prowadzenie; wsparcie 
samorządów szczebla 
lokalnego w ich zadaniach

realizacja zadań w zakresie 
opieki społecznej, które 
przekraczają możliwości 
samorządów szczebla 
podstawowego (np. 
ośrodki opieki społecznej 
czy pieczy zastępczej nad 
osobami o dużym stopniu 
niepełnosprawności, 
wymagającym nietypowego 
i specjalistycznego 
traktowania etc.)

lokalne programy redukcji 
emisji, w szczególności  
w zakresie 
termomodernizacji 
budynków, bezemisyjnych 
źródeł ciepła, elektryfikacji 
i poprawy efektywności 
energetycznej sektora 
transportu budowy, 
tworzenia klastrów 
energetycznych opartych 
o OZE etc.

realizacja zadań  
w zakresie prowadzenie 
jednostek oświaty, budowy 
infrastruktury edukacyjnej 
etc. 

wsparcie dla uczelni, 
współpraca w zakresie 
budowy klastrów  
oraz parków 
technologicznych etc.

realizacja polityki  
zdrowotnej państwa  
na swoim terenie, w tym 
np. budowa infrastruktury 
podstawowej ochrony 
zdrowia (przychodnie, centra 
diagnostyki, ambulatoria)

realizacja podstawowych 
zadań w zakresie opieki 
społecznej (wsparcie 
rodzin i piecza zastępcza, 
prowadzenie zakładów 
opieki społecznej)
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opracowanie polityki 
kulturalnej państwa oraz 
systemu ochrony dziedzictwa 
kulturowego; zapewnienie 
systemu finansowania; 
opracowanie i wdrożenie 
krajowych programów 
wsparcia dla działalności 
kulturalnej oraz ochrony 
dziedzictwa kulturowego; 
prowadzenie instytucji kultury 
o znaczeniu państwowym oraz 
utrzymywanie państwowych 
służb ochrony zabytków; 
wspieranie wydarzeń 
kulturalnych znaczenia 
krajowego

regulacje, zapewnienie 
systemu finansowania; 
wydawanie zezwoleń  
na korzystanie ze środowiska 
dla pewnej grupy 
instalacji; utrzymywanie 
wyspecjalizowanych instytucji 
kontrolnych w zakresie norm 
ochrony środowiska i systemu 
monitoringu środowiska

opracowanie regulacji; 
opracowanie i wdrożenie 
krajowego programu 
melioracji, ochrony przed 
suszą i powodzią w reakcji 
na zmiany klimatu; budowa 
niezbędnej infrastruktury 
o znaczeniu krajowym oraz 
inne działania (np. w zakresie 
zalesiania); zapewnienie 
systemu finansowania; 
utrzymywanie instytucji 
kontrolnych w zakresie 
przestrzegania prawa 
wodnego

tworzenie warunków  
prawnych do rozwoju 
gospodarczego, regulacji 
podatkowych, uczciwego  
i sprawnego sądownictwa  
i rządów prawa etc.; określanie 
preferowanych kierunków 
rozwoju gospodarczego  
i specjalizacji i warunków  
ich wsparcia; wspieranie 
rozwoju przemysłu, np. 
poprzez tworzenie Specjalnych 
Stref Ekonomicznych, 
parków technologicznych, 
inkubatorów 
przedsiębiorczości, klastrów 
technologicznych oraz politykę 
wsparcia określonych branż 
wynikających ze strategii 
rozwoju państwa; wspieranie 
systemu kształcenia kadr  
rynku pracy

opracowanie i wdrożenie 
regionalnych programów 
ochrony dziedzictwa 
kulturowego – w szczególności 
o randze regionalnej – oraz 
wspierania działalności 
kulturalnej samorządów 
lokalnych; prowadzenie 
instytucji kultury znaczenia 
regionalnego i budowa 
niezbędnej infrastruktury; 
wspieranie i organizowanie 
wydarzeń kulturalnych 
znaczenia regionalnego; 
prowadzenie i wspieranie szkół 
artystycznych

stanowienie na swoim terenie 
stref ochrony powietrza  
i wprowadzanie 
obowiązujących w nich 
zakazów i ograniczeń, 
wydawanie zezwoleń na 
korzystanie ze środowiska 
dla pewnej grupy instalacji, 
funkcje kontrolne w zakresie 
przestrzegania wydanych 
zezwoleń

opracowanie i wdrożenie 
regionalnych programów 
melioracji, ochrony  
przed suszą i powodzią  
w reakcji na zmiany klimatu  
i programów wsparcia budowy 
niezbędnej infrastruktury  
i innych działań

określenie regionalnych 
specjalizacji i tworzenie 
warunków do ich wspierania; 
tworzenie i współtworzenie 
(np. z samorządami 
lokalnymi, przedsiębiorcami, 
uczelniami wyższymi) 
stref ekonomicznych, 
parków technologicznych, 
inkubatorów 
przedsiębiorczości, klastrów 
technologicznych etc.; 
tworzenie regionalnych 
systemów wspieranie kadr  
oraz prowadzenie 
regionalnych instytucji rynku 
pracy

prowadzenie instytucji 
kultury znaczenia 
lokalnego i wspieranie oraz 
organizowanie wydarzeń 
kulturalnych; ochrona 
dziedzictwa kulturowego 
na swoim terenie; budowa 
infrastruktury 

stanowienie na swoim 
terenie stref ochrony 
powietrza i wprowadzanie 
obowiązujących w nich 
zakazów i ograniczeń, 
wydawanie zezwoleń  
na korzystanie ze środowiska 
dla pewnej grupy instalacji, 
funkcje kontrolne w zakresie 
przestrzegania wydanych 
zezwoleń

budowa i utrzymywanie 
lokalnej infrastruktury 
melioracyjnej i wodnej  
oraz przeciwpowodziowej

określenie lokalnych 
specjalizacji gospodarczych 
 i tworzenie warunków  
do ich wspierania; tworzenie 
i współtworzenie (np. z 
samorządami regionalnymi, 
przedsiębiorcami, 
uczelniami wyższymi) 
stref ekonomicznych, 
parków technologicznych, 
inkubatorów 
przedsiębiorczości, klastrów 
technologicznych, w tym 
przygotowanie terenów 
inwestycyjnych (greenfield)

Kultura i ochrona 
dziedzictwa

Ochrona środowiska 
(powietrza, wody 
etc.) oraz ochrona 
przyrody 

Melioracja, 
bezpieczeństwo 
przeciwpowodziowe, 
ochrona przed suszą

Wspieranie rozwoju 
gospodarczego oraz 
rynku pracy 
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Określenie minimalnych obowiązkowych standardów realizacji usług publicznych dla wszyst-
kich szczebli samorządów, przynajmniej w zakresie ich najważniejszych zadań o charakterze 
obowiązkowym (edukacja, utrzymanie infrastruktury, transport zbiorowy, gospodarka komunalna, 
opieka społeczna etc.¬). 

Ograniczenie liczby szczebli samorządu do dwóch poziomów, tj. podstawowego (lokalnego)  
oraz regionalnego, oraz weryf ikacja odpowiedniego dostosowania wielkości jednostek 
samorządowych i ich dochodów do realizowanych zadań. 

Stworzenie mechanizmu premiowania współpracy samorządów w realizacji zadań (związki 
samorządowe, np. metropolitalne) oraz w przypadku wyboru dwuszczeblowego systemu 
samorządowego rozważenie wprowadzenia obligatoryjnych związków samorządów lokalnych, 
realizujących niektóre zadania publiczne przekraczające możliwości poszczególnych gmin,  
a niebędących zadaniami samorządu regionu (np. transport publiczny na poziomie 
rejonów czy prowadzenie szkół w przypadku zmiany systemu oświaty i wprowadzenia szkół 
ponadpodstawowych).

Wyposażenie ww. jednostek w dochody umożliwiające realizację ich zadań obowiązkowych  
co najmniej na poziomie spełniającym określone minimalne standardy dla takich zadań.

Wyposażenie samorządów w szeroki zakres autonomii w realizacji zadań w celu aktywizacji 
potencjału lokalnych społeczności przy jednoczesnym stworzeniu narzędzi kontroli legalności  
i transparentności ich działań (ze strony administracji rządowej oraz sądów). 

Wprowadzenie demokratycznych metod wyboru władz wykonawczych na każdym szczeblu 
samorządu, w tym władz wykonawczych w samorządzie regionu (np. poprzez wybór organu 
wykonawczego przez organ stanowiący danego regiony lub wybór bezpośredni organów 
wykonawczych).

Ustalenie odpowiedniej liczby wybieranych reprezentantów organów stanowiących, która po-
zwoli na skuteczną demokratyczną kontrolę i rozliczanie efektów ich pracy przez społeczeństwo  
w drodze demokratycznych wyborów. Liczba ta nie powinna być zbyt duża, żeby kontrola obywateli  
nie była iluzoryczna oraz aby nie tworzyć poważnej nierównowagi pomiędzy organem wykonaw-
czym a stanowiącym (zwłaszcza w sytuacji, gdy organ wykonawczy pochodzi z wyborów 
powszechnych).

Stworzenie platformy współpracy i dyskusji na tematy zadań samorządu na wzór KWRiST –  
poważne traktowanie samorządu wymaga stworzenia stałej platformy dialogu i uzgadniania  
jego potrzeb i interesów z administracją centralną.

Stworzenie stałego cyklicznego mechanizmu analizy i dostosowywania kompetencji samorządu 
i innych instytucji do realizowania polityk wyższego poziomu (krajowej czy europejskiej),  
np. w zakresie polityki energetycznej czy polityki klimatycznej, transportu intermodalnego, 
szkolnictwa etc. (powyższy cel może być jednym z zadań organu opisanego w poprzednim 
punkcie).
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Streszczenie

	 Rozdział przedstawia analizę doświadczenia Polski we wspólnym rynku Unii Europejskiej, 

skupiając się na przekształceniach polskiej gospodarki w kierunku gospodarki wolnorynkowej 

i integracji europejskiej, wraz z wyzwaniami i korzyściami płynącymi ze wspólnego rynku  

po uzyskaniu członkostwa. Analiza składa się z trzech części, w których zostały przedstawione:  

	 •	 krótki rys historyczny integracji europejskiej,

	 •	 doświadczenia Polski w transformacji gospodarczej oraz ścieżce  

do wspólnego rynku UE,

	 •	 rekomendacje dla Ukrainy w oparciu o wnioski z doświadczeń Polski.

	 Kluczowe wnioski płynące z analizy:

	 •	 Początki oficjalnej integracji europejskiej sięgają 1952 roku, kiedy powstała 

Europejska Wspólnota Węgla i Stali. Unia Europejska w obecnej formie  

(od 1993 roku) obejmuje coraz więcej krajów członkowskich, a proces integracji 

ewoluuje – z zaawansowanym wspólnym rynkiem, unią walutową liczącą obecnie 

20 krajów członkowskich oraz elementami unii gospodarczej, m.in. wspólną 

polityką handlową oraz częściowo polityką zagraniczną i migracyjną.

	 •	 Starania Polski na rzecz dołączenia do wspólnego rynku rozpoczęły się dużo 

wcześniej niż oficjalna akcesja. Aby funkcjonować we wspólnym rynku i czerpać  

z niego korzyści, Polska zmieniła swój ustrój z nieefektywnej gospodarki 

planowanej (nakazowo-rozdzielczej) w kierunku gospodarki funkcjonującej  

na zasadach rynkowych. Transformacja gospodarcza obejmowała trzy główne 

filary: liberalizację, stabilizację i reformy instytucjonalne.

	 •	 Liberalizacja obejmowała przywrócenie swobodnej działalności gospodarczej, 

zniesienie rozdzielnictwa, uwolnienie cen, wzrost przedsiębiorczości prywatnej, 

pojawienie się presji konkurencyjnej, wzrost wymiany międzynarodowej. 

Stabilizacja gospodarki była skierowana na przezwyciężenie nierównowagi  

w obszarach fiskalnym (deficyt budżetowy i zadłużenie), pieniężnym  

(walka z inflacją), walutowym (deficyty dewiz). Trzecim ogniwem reform  

była przebudowa instytucji, która wiązała się z przekształceniami  

własnościowymi mającymi na celu zwiększenie udziału własności prywatnej  

w gospodarce – zgodnie z kierunkiem bodźców ekonomicznych.
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	 •	 Równolegle Polska intensyfikowała swoje działania na polu integracji 

europejskiej. Dla procesów integracyjnych istotne były wyspecjalizowane organy 

wspierające integrację, formowane przez polski rząd strategie, zawierane umowy 

międzynarodowe oraz dostępne fundusze przedakcesyjne.

	 •	 Polska odniosła szereg korzyści z przystąpienia do wspólnego rynku,  

a najważniejszymi były: napływ inwestycji zagranicznych, mobilność oraz rozwój 

rynku pracy, rozwój MŚP, konkurencja z przedsiębiorstwami zagranicznymi  

oraz zdecydowany wzrost wymiany handlowej. Te i wiele innych czynników 

sprawiły, że zdecydowanie wzrósł dochód na mieszkańca Polski, który obecnie 

wynosi 80% średniej EU27 (w porównaniu z 44% w 2004 roku).

	 •	 W trakcie przygotowań do akcesji Polska musiała ponieść również koszty 

adaptacji, reform strukturalnych i dostosowania prawa do standardów UE. 

Wiązało się to z modernizacją infrastruktury, reorganizacją sektorów gospodarki 

oraz dostosowaniem standardów i norm do wymogów UE.

	 •	 Polskie doświadczenia mogą stanowić dla Ukrainy lekcję w kontekście 

procesu akcesyjnego. Kluczowe aspekty to reformy instytucjonalne, wspieranie 

przedsiębiorczości, budowanie relacji międzynarodowych, rozwój społeczny  

i edukacja, wyspecjalizowane organy wspierające reformy oraz korzystanie  

z funduszy przedakcesyjnych.
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1.	 Ewolucja europejskiego modelu integracji 
gospodarczej

Od kilku dekad w gospodarce światowej widoczne są dwa równoległe procesy: globalizacja  
i regionalizacja. Są one konsekwencją liberalnej polityki handlowej i postępu technologicznego,  
które umożliwiły prowadzenie biznesu na szeroką skalę przy wykorzystaniu przewag 
komparatywnych i konkurencyjnych poszczególnych krajów i regionów.

Unia Europejska dobrze wpisuje się w te trendy. Pod względem skali jest to widoczne szczególnie 
od lat 90., jednak początki procesów integracyjnych sięgają znacznie dalej. Ich ewolucja zaczęła 
się od Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali (od 1952 roku) i kontynuowana była przez Europejską 
Wspólnotę Gospodarczą (od 1958 roku) aż do Unii Europejskiej w obecnej formie (od 1993 roku), 
obejmując coraz więcej krajów członkowskich i rozwijając się do dziś. Proces ten, ewoluując  
w ciągu dekad, przesuwa kraje członkowskie coraz wyżej po drabinie integracji gospodarczej –  
z zaawansowanym wspólnym rynkiem, unią walutową, liczącą obecnie 20 krajów członkowskich, 
oraz elementami unii gospodarczej, m.in. wspólną polityką handlową oraz częściowo polityką 
zagraniczną i migracyjną – (por. Tabela 1) 

Tabela 1:	 Etapy integracji gospodarczen
	 Źródło: Bożyk, P., Misala, J. (2003). Integracja ekonomiczna. PWE.

Cechy różnicujące  
formy integracji

Likwidacja ceł i barier 
handlowych

Wspólna zewnętrzna  
taryfa celna i wspólna 
polityka handlowa

Swobodny przepływ 
towarów, usług, osób  
i kapitału

Wspólna waluta, jednolita 
polityka pieniężna i kursowa

Unifikacja polityki 
gospodarczej

Unifikacja polityki 
wewnętrznej, zagranicznej, 
obronnej, ponadnarodowe 
organy władzy

Jednolita polityka 
ponadnarodowa

Szczeble w pełni osiągnięte przez UE Szczeble osiągnięte w pełni przez niektóre kraje  
lub częściowo przez wszystkie kraje

Szczebel możliwy do osiągnięcia w przyszłości

Etapy integracji gospodarczej

Strefa 
wolnego 
handlu

Unia celna Wspólny 
rynek

Unia 
walutowa

Unia
ekonomiczna

Unia 
polityczna

Integracja 
pełna
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Proces integracji Europy zainicjował w 1950 roku francuski minister spraw zagranicznych  
R. Schuman, proponując powołanie Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali (EWWiS). Wspólny rynek 
węgla i stali łączący rynki sześciu krajów założycielskich (Belgii, Francji, Holandii, Luksemburga,  
RFN i Włoch) utworzono w 1951 roku, a rok później zaczął on funkcjonować. W 1958 roku  
na mocy traktatu rzymskiego powołano Europejską Wspólnotę Gospodarczą (EWG), liberalizującą 
obroty towarowe i usługowe pomiędzy krajami członkowskimi EWG. W latach 60. ujednolicono w 
strukturze EWG wspólną zewnętrzną taryfę celną, tworząc tym samym unię celną oraz wspólne 
polityki – handlową i rolną – a w 1968 roku zaczęło funkcjonować Europejskie Stowarzyszenie 
Wolnego Handlu (EFTA – European Free Trade Agreement), które zapewniło swobodny przepływ 
towarów przemysłowych między krajami członkowskimi.

W 1973 roku utworzono Europejski Fundusz Współpracy Walutowej, a w 1979 roku rozpoczął 
funkcjonowanie Europejski System Walutowy, będący pierwszym krokiem w kierunku wspólnej 
waluty. Równolegle powstawały Europejski Fundusz Społeczny oraz Europejski Fundusz 
Rozwoju Regionalnego (1975), a cykliczne spotkania szefów rządów państw członkowskich 
zinstytucjonalizowano w formie Rady Europejskiej (1974). Pięć lat później w powszechnych  
i bezpośrednich wyborach po raz pierwszy wyłoniono deputowanych do Parlamentu Europejskiego.

W 1985 roku uzgodniono Jednolity Akt Europejski, przyjmując kluczowe regulacje dla Jednolitego 
Rynku i zapewniając tym samym swobodny przepływ towarów, usług, osób oraz kapitału 
(porozumienie z Schengen). W 1991 roku nastąpiło podpisanie Traktatu o Unii Europejskiej 
(traktatu z Maastricht). W tym samym roku powstał Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju, a 1 
stycznia 1992 roku oficjalnie ustanowiono wspólny rynek funkcjonujący na uprzednio przyjętych 
zasadach. Integracja przyspieszała, a kraje członkowskie zwiększały obszary współpracy.

W tym samym czasie Polska mierzyła się z wyzwaniami zupełnie innej natury – ale to właśnie wtedy 
rozpoczęły się jej starania na rzecz dołączenia do wspólnego rynku.

2.	 Polska we wspólnym rynku

2.1.	 Rozwój mechanizmów rynkowych

Konieczność reform

Pod koniec lat 80. system komunistyczny chylił się ku upadkowi. Gospodarki centralnie planowane 
coraz wyraźniej przejawiały swoje niedoskonałości, a trudności gospodarcze potęgowały 
niezadowolenie społeczne związane z naruszeniami praw i wolności obywatelskich. Natychmiast 
po odzyskaniu niezależności Polska jednoznacznie wykazała chęć integracji z krajami Europy 
Zachodniej. Warunkiem niezbędnym do osiągnięcia tego celu były reformy, które rozpoczęły  
się tuż po upadku komunizmu i miały na celu przekształcenie Polski w demokratyczny kraj  
o gospodarce rynkowej.
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Stara gospodarka planowa (nakazowa, nakazowo rozdzielcza) opierała się na własności państwowej 
i planowaniu centralnym. W strukturze własności przedsiębiorstw dominowało państwo,  
które planowało także produkcję i inwestycje na zasadzie rozdzielnictwa (reglamentacji). Admini-
stracyjna koordynacja dotyczyła również cen i kursu walut. Głównymi organami regulacyjnymi 
były Państwowa Komisja Planowania Gospodarczego (PKPG) i Państwowa Komisja Cen (PKC). 
PKPG podejmowała kluczowe decyzje dotyczące ilości produkowanych dóbr i usług na poziomie 
krajowym. Określała również plany produkcyjne dla poszczególnych sektorów gospodarki,  
co przekładało się na dostępność i podaż konkretnych dóbr, a decydując o nakładach inwestycyjnych, 
wpływała na rozwój poszczególnych gałęzi gospodarki (bądź jego brak). 

Mechanizm nakazowy nie zapewniał efektywnej alo-
kacji zasobów i prowadził do poważnych problemów  
z równowagą popytu i podaży. Występowały niedo-
bory rozlicznych towarów, a jednocześnie nadpodaż 
innych. Wiele sektorów wykazywało nadmiernie duże 
zatrudnienie, a inne cierpiały na niedobór fachowców. 
Na rynku walutowym dewizy wewnętrzne często 
nie były wymienialne. Istniały różne kursy walutowe 
jednej waluty – inne dla państwa, inne dla firm, inne 
czarnorynkowe.

Pomiędzy poszczególnymi krajami socjalistycznymi 
występowały przy tym różnice w warunkach 
gospodarczych i instytucjonalnych, a także w tradycji, 
kulturze i kapitale społecznym. W Polsce udział sektora 
prywatnego, pomimo drastycznych ograniczeń, 

był znacznie wyższy niż w ZSRR. Na korzyść Polski przemawiała także mniej rozbudowana 
administracja oraz sprzyjające czynniki społeczno-polityczne, ułatwiające reformę. Istniały elementy 
społeczeństwa obywatelskiego, w tym ruch Solidarności, który w szczytowym momencie skupiał  
10 mln członków.

Anatomia reform

Aby przestawić gospodarkę na zasady rynkowe, wprowadzono program gospodarczy obejmujący 
trzy zazębiające się tryby: liberalizację, stabilizację i reformy instytucjonalne (Balcerowicz, 
1997). Początkowo tryby te pracowały w częściowo odmiennych kierunkach – np. liberalizacja, 
odsłaniając tłumioną inflację i bezrobocie, pogłębiała destabilizację. Ze względu na strategiczną 
współzależność trybów – np. wpływ liberalizacji na długoterminową stabilizację – wszystkie trzy 
zdecydowano się jednak wprawić w ruch w podobnym czasie. 

Liberalizacja obejmowała przywrócenie swobodnej działalności gospodarczej, w tym handlu, 
zniesienie rozdzielnictwa i uwolnienie cen. Pozytywnymi skutkami liberalizacji był silny 
wzrost przedsiębiorczości prywatnej. Pojawiła się presja konkurencyjna, która oczyściła rynek  
z nierentownych przedsiębiorstw i przyniosła poprawę w ofercie produktów i usług. Ograniczenie 
protekcji ze strony państwa doprowadziło do wzrostu wymiany handlowej. Rozwinęła się wymiana  
międzynarodowa, nastąpiła jej reorientacja na rynki zachodnie, możliwy stał się transfer  
technologii i know how do kraju. 

Mechanizm nakazowy 

nie zapewniał 

efektywnej alokacji 

zasobów i prowadził 

do poważnych problemów.
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Efektem ubocznym liberalizacji była przejściowa recesja transformacyjna. Wycofanie państwowych 
dotacji dla nierentownych przedsiębiorstw oznaczało ich upadek, a w efekcie spadek produkcji 
krajowej. Jednocześnie zamykanie zakładów pracy wywołało drastyczny wzrost bezrobocia, 
osłabiając popyt i dodatkowo ograniczając produkcję. Podobny efekt przyniosło uwolnienie cen 
oraz kursu złotówki, które zaogniło inflację, zmniejszając siłę nabywczą waluty. Wzrost zarówno 
inflacji, jak i bezrobocia dotyczył natomiast bardziej ujawnienia tłumionych dotychczas zjawisk  
niż ich generacji.

Drugim filarem reform rynkowych była stabilizacja gospodarki, tzn. działania skierowane 
na przezwyciężenie nierównowagi w obszarach fiskalnym (deficyt budżetowy i zadłużenie), 
pieniężnym (walka z inflacją), walutowym (deficyty dewiz) i innych. Fundamentem polityki fiskalnej 
było nowe, wzmocnione Ministerstwo Finansów – w kontrze do komunistycznego okresu, kiedy 
każde ministerstwo miało własne plany budżetowe. Walka z deficytem budżetowym odbywała 
się poprzez ograniczanie wydatków, zwłaszcza miękkich (np. subsydia dla przemysłu i rolnictwa, 
ograniczenia w sferze socjalnej) oraz rezygnację z deficytowego druku pieniądza.

W ramach polityki fiskalnej reformie poddano 
system podatkowy, upraszczając go i ujednolicając 
(element liberalny), a przy tym różnicując opodatko-
wanie w zależności od sytuacji podmiotu (element  
socjaldemokratyczny). Zlikwidowano podatek obro- 
towy, który zastąpiono podatkiem VAT. Wprowa-
dzono także PIT, CIT oraz nowe podatki ekologiczne, 
mając na względzie zrujnowane przez lata socjalizmu 
środowisko (por. rozdział prof. Karaczuna pt. Ochrona 
środowiska).

Polityka pieniężna objęła zmiany instytucjonalne w systemie bankowym, przede wszystkim 
likwidację monobanku i przejście do systemu dwufilarowego, opartego o bank centralny  
i banki komercyjne. Jako element systemowy przyjęto niezależność banku centralnego od rządu,  
a jako przejściowy – kontrolę dochodów ludności poprzez ograniczenie indeksacji płac i 
dostosowanie ich do wzrostu produktywności. W ramach polityki walutowej ustanowiono 
wymienialność walut, zarówno wewnętrznej, jak i zewnętrznej, oraz dokonano wyboru jednolitego 
kursu walutowego, uwzględniając jego wpływ na eksport i import. 

Ostatnim ogniwem reform była przebudowa instytucji, opisana szerzej w rozdziale Krzysztofa 
Głowackiego pt. Nowe zasady gry. Zmiana systemu gospodarczego wymagała nowych reguł.  
Wśród najważniejszych nowo powołanych instytucji znalazł się wymieniony już wcześniej 
niezależny bank centralny, a także Urząd Antymonopolowy (obecnie Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów). Powołano także instytucje wsparcia przedsiębiorczości: Agencję Rozwoju 
Przemysłu (1991), Agencję Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (1993) oraz Polską Agencję 
Rozwoju Przedsiębiorczości (2000).

Zniesiono podatek obrotowy 

i zastąpiono podatkiem VAT.
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Elementem zmian instytucjonalnych były także przekształcenia własnościowe, które miały  
na celu zwiększenie udziału własności prywatnej w gospodarce – a więc zgodnie z kierunkiem 
bodźców ekonomicznych. Metody prywatyzacji w Polsce były dostosowywane do wyzwania, 
jakim była ogromna liczba przedsiębiorstw państwowych, wynosząca około 8,8 tys. (Blok, 2006). 
Prywatyzacja wszystkich przedsiębiorstw według indywidualnego projektu była nierealna.  
W związku z tym wykorzystano kilka metod prywatyzacji:

		  •	 powszechną – polegającą na indywidualnej sprzedaży dużego spektrum 		
	 przedsiębiorstw państwowych, zastosowaną na szeroką skalę, głównie  
	 przy wykorzystywaniu voucherów prywatyzacyjnych. Miała na celu  
	 rozproszenie własności akcji w społeczeństwie i zaangażowanie obywateli 
	  w rynek kapitałowy,

		  •	 aukcyjną – polegającą na odpłatnym przekazaniu majątku państwowego  
	 poprzez system aukcji, stosowaną na ograniczoną skalę;

		  •	 menadżersko pracowniczą – polegającą na odsprzedaży pracownikom  
	 udziałów w spółce. W tym wypadku problemem był brak u pracowników  
	 wystarczających środków do sfinansowania przejęcia, co czasami prowadziło 
	  do przekazywania zakładów nieodpłatnie.

Ocena transformacji

Transformacja systemu gospodarczego z nakazowo rozdzielczego do rynkowego zakończyła 
się powodzeniem jeszcze w latach 90. Po przejściowym okresie recesji Polska weszła na ścieżkę 
szybkiego wzrostu gospodarczego, co oznaczało znaczną poprawę jakości życia obywateli. 
Wzrost ten był wspierany przez liberalizację gospodarki, prywatyzację oraz integrację z rynkami 
międzynarodowymi. Transformacja gospodarcza oznaczała gruntowne zmiany w strukturze 
instytucjonalnej, w tym w bankowości, systemie podatkowym i instytucjach otoczenia biznesu. 

Duży wpływ na polską gospodarkę miał proces prywatyzacji. Choć niektóre aspekty procesu 
mogą być krytykowane, to jednak prywatyzacja przyczyniła się do powstania konkurencyjnego 
sektora przedsiębiorstw i poprawy efektywności wielu branż. Polska jako jeden z nielicznych krajów 
postkomunistycznych nie została także dotknięta kryzysem finansowym.

Transformacja miała też pewne skutki uboczne. Nastąpił wzrost bezrobocia, szczególnie  
w początkowym okresie. W miarę jak gospodarka tworzyła nowe miejsca pracy, stopa bezrobocia 
sukcesywnie spadała. Transformacja gospodarcza zwiększyła także nierówności społeczne. 
Niektóre środowiska skorzystały na niej bardziej niż inne grupy.

Integracja z Unią Europejską, wsparcie organizacji pozarządowych oraz zagraniczna pomoc 
finansowa przyspieszyły i wzmocniły zakres pozytywnych efektów transformacji. Jednocześnie 
konsekwentne działania Polski pozytywnie wpłynęły na ocenę wysiłków w kierunku stowarzyszenia 
ze Wspólnotami Europejskimi i późniejszego członkostwa w Unii Europejskiej.

Warto podkreślić, że w okresie przedakcesyjnym różne ekipy rządzące, niezależnie od przynależności 
partyjnej, konsekwentnie pracowały nad zbliżeniem Polski do członkostwa w Unii Europejskiej. 
Ponadpartyjność i konsens co do integracji europejskiej na wczesnym etapie były kluczowe, 
ponieważ przesądziły o kierunku rozwoju państwa polskiego w dalszych okresach.
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2.2.	 W stronę wspólnego rynku

Polska przystąpiła do UE w 2004 roku razem z dziewięcioma innymi krajami Europy Środkowo 
Wschodniej. Było to największe rozszerzenie UE, mające na celu ponowne zjednoczenie kontynentu 
po upadku żelaznej kurtyny. Dla Polski było to zwieńczeniem kilkunastoletniego procesu 
akcesyjnego. Oprócz opisanych wyżej zmian ustrojowych dla dynamiki procesów integracyjnych 
istotne były także wyspecjalizowane organy wspierające integrację, formowane przez polski rząd 
strategie, zawierane umowy międzynarodowe oraz dostępne fundusze przedakcesyjne.

Instytucje

W świetle starań o członkostwo powołano instytucje mające na celu organizowanie, koordynowanie 
i monitorowanie postępów procesu integracji. Najważniejszymi z nich były: 

		  •	 Komitet Integracji Europejskiej (1996) – naczelny organ administracji  
	 rządowej do spraw programowania i koordynowania polityki w sprawach  
	 związanych z integracją Polski z Unią Europejską, w tym z działaniami  
	 dostosowawczymi do standardów europejskich. Komitet koordynował 
	  także działania administracji państwowej w zakresie otrzymywanej  
	 pomocy zagranicznej, 

		  •	 Urząd Komitetu Integracji Europejskiej (1996) – realizował zadania 		
	 Komitetu Integracji Europejskiej;

		  •	 Zespół do spraw Negocjacji o Członkostwo RP w UE (1998) – powołany  
	 w celu koordynowania negocjacji Polska–UE.

Umowy międzynarodowe i dokumenty

W początkowym okresie eurointegracji Polska była bardzo aktywna na polu dyplomacji. Już w 
1988 roku, na długo przed rozpoczęciem oficjalnych negocjacji, Polska nawiązała ze Wspólnotą 
Europejską stosunki dyplomatyczne. W 1991 roku została przyjęta do Rady Europy, co stanowiło 
potwierdzenie, że jest państwem demokratycznym, w którym przestrzegane są prawa człowieka. 
Ponadto polska dyplomacja rozpoczęła starania o przyjęcie do Sojuszu Północnoatlantyckiego 
(NATO) i angażowała się w liczne formaty regionalne – m.in. Grupę Wyszehradzką, Inicjatywę 
Środkowoeuropejską, Radę Państw Morza Bałtyckiego, Środkowoeuropejską Strefę Wolnego 
Handlu oraz Trójkąt Weimarski.

Szczegóły tych wydarzeń i inne kamienie milowe opisujemy poniżej.

		  •	 Nawiązanie stosunków dyplomatycznych z Europejską Wspólnotą  
	 Gospodarczą (1988) – po II wojnie światowej Polska, będąc pod wpływem  
	 Związku Radzieckiego, nie mogła samodzielnie decydować o swojej polityce  
	 zagranicznej, a ówczesne władze komunistyczne były wrogo nastawione 
	  do Wspólnoty. Dopiero w latach 70. zacieśniły się oficjalne oraz, co ważne,  
	 prywatne relacje i stosunki pomiędzy przywódcami oraz społeczeństwami  
	 Polski i krajów zachodnich. Polska dążyła do zacieśnienia relacji z Zachodem  
	 z kilku powodów. Społeczeństwo przejawiało aspiracje związane  
	 z demokratyzacją, praworządnością i prawami człowieka. Wyrażało nadzieję  



Wspólny rynek Unii Europejskiej
Szanse i wyzwania związane z włączeniem do wspólnego rynku na przykładzie Polski

60

	 na uwolnienie niewydolnej gospodarki planowej i ruch w kierunku  
	 mechanizmów rynkowych w kraju, który od II wojny światowej nie miał  
	 możliwości wykorzystania swojego potencjału. Wspólnota Europejska  
	 oferowała także wsparcie finansowe, które mogło pomóc w transformacji  
	 gospodarki i modernizacji infrastruktury. W 1988 roku podpisano  
	 deklarację normalizującą relacje między Radą Wzajemnej Pomocy  
	 Gospodarczej a Wspólnotami Europejskimi. Stworzyło to dla polskich władz  
	 warunki umożliwiające nawiązanie stosunków dyplomatycznych z EWG. 

		  •	 Umowa między Polską a EWG w sprawie handlu oraz współpracy handlowej  
	 i gospodarczej (1989) – aby pobudzić wzajemną wymianę towarową,  
	 podpisano bilateralne porozumienie o współpracy gospodarczej i handlowej

		  •	 Układ europejski (1991) – układ regulujący podstawę wzajemnych stosunków  
	 pomiędzy Polską a Wspólnotami Europejskimi, w tym obszar współpracy  
	 gospodarczej i dialogu politycznego. Układ obejmował kwestie handlu,  
	 przepływu usług, kapitału, pracowników, zakładania przedsiębiorstw,  
	 harmonizacji przepisów polskich z unijnymi, współpracy finansowej  
	 i kulturowej. Traktat wszedł w życie w 1994 roku.

		  •	 Umowa przejściowa (1991) – dotyczyła handlu i spraw pokrewnych między  
	 Rzecząpospolitą Polską a Europejską Wspólnotą Gospodarczą  
	 oraz Europejską Wspólnotą Węgla i Stali.

		  •	 Oficjalny wniosek o członkostwo w Unii Europejskiej (1994) – formalny  
	 początek procesu akcesyjnego.

		  •	 Strategia przedczłonkowska (1994) – mapa drogowa dla państw  
	 kandydujących, przygotowująca je do procesu integracyjnego.

		  •	 Biała księga Polska-UE (1995) – raport w sprawie przygotowania krajów  
	 stowarzyszonych do integracji w ramach jednolitego rynku europejskiego.  
	 Prezentował konieczne do wprowadzenia w krajach kandydujących  
	 regulacje, przedstawiając ich cele, charakter i metody wdrażania.

		  •	 AVIS (1996) – dokument dla państw członkowskich UE prezentujący sytuację  
	 polityczno-ekonomiczną Polski. Dzięki niemu możliwe było rozpoczęcie  
	 negocjacji członkowskich.

		  •	 Narodowa strategia integracji (1997) – zarys strategicznych kierunków  
	 działań stanowiących zarówno wytyczne dla prac organów rządowych,  
	 jak i wskazówkę dla wszystkich innych uczestników procesu integracji.  
	 Strategia miała za zadanie określenie głównych celów integracji  
	 oraz skoordynowanie ich realizacji przez administrację rządową w sposób,  
	 który – przy szerokim udziale organizacji pozarządowych – zapewniłby  
	 jak najlepsze przygotowanie Polski do członkostwa w Unii Europejskiej.

		  •	 Narodowy program przygotowania do członkostwa w Unii Europejskiej  
	 (1998) – dokument, który wyznaczał kierunek działań dostosowawczych  
	 oraz określał harmonogram ich realizacji. Na podstawie dokumentu  
	 sprecyzowano, a następnie zmodyfikowano priorytety dostosowawcze  
	 dla 30 obszarów życia gospodarczego.1

1	 Swobodny przepływ towarów; 2. Swobodny przepływ osób; 3. Swoboda świadczenia usług; 4. Swobodny przepływ kapitału; 5. Prawo spółek;  
6. Polityka konkurencji; 7. Rolnictwo; 8. Rybołówstwo; 9. Polityka transportowa; 10. Podatki; 11. Unia gospodarcza i walutowa; 12. Statystyka; 13. Polityka 
społeczna i zatrudnienie; 14. Energia; 15. Polityka przemysłowa; 16. Małe i średnie przedsiębiorstwa; 17. Nauka i badania; 18. Edukacja, kształcenie  
i młodzież; 19. Telekomunikacja i technologie informacyjne; 20. Kultura i polityka audiowizualna; 21. Polityka regionalna i koordynacja instrumentów 
strukturalnych; 22. Środowisko; 23. Ochrona konsumentów i zdrowia; 24. Wymiar sprawiedliwości i sprawy wewnętrzne; 25. Unia celna; 26. Stosunki 
zewnętrzne; 27. Wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeństwa; 28. Kontrola finansowa; 29. Finanse i budżet; 30. Inne kwestie dostosowawcze.
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		  •	 Rozpoczęcie negocjacji członkowskich – podzielono je na 31 obszarów.  
	 Dwa z nich nie podlegały negocjacjom (jednym były instytucje, drugim –  
	 sprawy inne), w 14 obszarach nie zachodziła sprzeczność interesów,  
	 15 kwestii spornych podlegało negocjacjom. Były to w większości sprawy  
	 natury gospodarczej, tj.: swoboda przepływu towarów, osób, usług  
	 i kapitału, polityka konkurencji, rolnictwo i rybołówstwo, polityka  
	 transportowa, polityka społeczna i zatrudnienia, środowisko, podatki, energia,  
	 telekomunikacja i technologia informacyjna, wymiar sprawiedliwości, sprawy  
	 wewnętrzne, finanse i budżet.

		  •	 Traktat w Nicei (2000) – nadanie Polsce głosów i ich podział w Radzie UE,  
	 Parlamencie Europejskim i Komisji Europejskiej.

		  •	 Zakończenie negocjacji (2002).

		  •	 Podpisanie traktatu akcesyjnego (2003).

		  •	 Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej (2004).

Fundusze (programy dostosowawcze)

Równolegle Wspólnoty europejskie zaproponowały Polsce i innym krajom kandydującym trzy 
fundusze przedakcesyjne, zorientowane na kluczowe obszary w procesie dostosowawczym. Polska 
mogła skorzystać z następujących funduszy:

		  •	 PHARE (Poland and Hungary: Assistance for Restucturing Their Economies)– 
 	 finansowano z niego przedsięwzięcia z zakresu wzmocnienia instytucjonalnego  
	 (w tym reformę administracji publicznej) i inwestycji publicznych  
	 (w tym budowę dróg i oczyszczalni ścieków, renowację miast, wsparcie MŚP,  
	 rozwój zasobów ludzkich, np. szkolenia). W 2007 roku fundusz PHARE  
	 został zastąpiony przez Instrument Pomocy Przedakcesyjnej (IPA –Instrument  
	 for Pre-Accession Assistance) jako instrument środków pomocowych  
	 dla krajów kandydujących bądź potencjalnych kandydatów. Kraj kandydujący  
	 może skorzystać ze środków IPA, którego celem jest: 

•	 wzmocnienie instytucji w okresie przejściowym,
•	 współpraca transgraniczna z krajami UE i kandydatami,
•	 rozwój regionalny (transport, środowisko, gospodarka),
•	 rozwój zasobów ludzkich (walka z wykluczeniem społecznym,  
	 wzmocnienie kapitału ludzkiego),
•	 rozwój obszarów wiejskich.

		  •	 ISPA (Instrument for Structural Policies for Pre-Accession) – pomagał wdrażać  
	 standardy i normy Unii Europejskiej w zakresie infrastruktury transportowej  
	 i ochrony środowiska (finansowanie JST w celu realizacji dużych projektów  
	 inwestycyjnych). W momencie dołączenia do Unii Europejskiej Polska  
	 zaczęła korzystać z Funduszu Spójności działającego na zbliżonych zasadach.

		  •	 SAPARD (Special Accesion Program for Agriculture and Rural Development) 	
	 – przeznaczony na modernizację gospodarstw rolnych, przetwórstw surowców  
	 rolnych oraz infrastrukturę obszarów wiejskich.
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2.3.	 Korzyści ze wspólnego rynku

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej i włączenie w struktury wspólnego rynku wiązało się  

z licznymi pozytywnymi konsekwencjami, ale też kilkoma negatywnymi. W wielu przypadkach 

podobne efekty mogą wystąpić w przypadku akcesji Ukrainy.

Kraje rozwijające się – do których w ostatnich dekadach należały kraje kandydujące do EU – stoją  

przed wyzwaniem konwergencji, tzn. wyrównania różnic rozwojowych względem krajów 

rozwiniętych. Na dynamikę tego procesu wpływa wysokość stopy wzrostu PKB, a konkretnie 

występuje negatywna korelacja między poziomem rozwoju gospodarczego a tempem wzrostu. 

Dzieje się tak dlatego, że możliwości rozwoju są w krajach uboższych są znacznie wyższe niż w krajach 

zamożniejszych: akumulacja kapitału jest niższa, kapitał społeczny nie jest w pełni wykorzystany,  

a otoczenie instytucjonalne, w jakim funkcjonuje rynek, wykazuje znaczne możliwości poprawy.

Integracja gospodarcza ułatwia wymianę gospodarczą zgodnie z kierunkami tzw. przewag 

komparatywnych pomiędzy krajami partnerskimi, uruchamiając niewykorzystane dotychczas 

rezerwy wzrostu. Integracja oznacza bowiem swobodny przepływ towarów, usług, kapitału i osób, 

a ponadto zapewnia standaryzację i harmonizację regulacji. Jedno i drugie ułatwia prowadzenie 

działalności gospodarczej w całej UE.

W Polsce przełożyło się to na szereg wymiernych korzyści. Po pierwsze, nastąpił wzrost inwestycji 

zagranicznych, zarówno portfelowych, jak i bezpośrednich (por. Wykres 5). Kraj stał się bardziej 

atrakcyjny dla inwestorów zagranicznych, a inwestycje bezpośrednie wspomogły rozwój wielu 

sektorów gospodarki.

Po drugie, rozwinął się kapitał ludzki oraz wzmocnił się rynek pracy, co podniosło konkurencyj-

ność gospodarki. W oparciu o transfer wiedzy i know-how, który miał miejsce w ramach 

inwestycji bezpośrednich, nastąpił wzrost kompetencji pracowników. Otwarcie na pracowników 

zagranicznych wzmocniło rynek pracy, natomiast dostęp polskich pracowników do europejskiego 

rynku pracy skutkował początkowo ich odpływem. Z biegiem czasu i wraz z poprawą jakości 

życia i zatrudnienia w Polsce wielu imigrantów tamtej fali wraca lub zdecydowało się na powrót  

już wcześniej. Ponadto Polska na coraz szerszą skalę zaczyna przyciągać specjalistów z różnych 

części świata.

Po trzecie, nastąpił rozwój małych i średnich przedsiębiorstw (MŚP), które odgrywały istotną 

rolę w tworzeniu nowych miejsc pracy. Ten wzrost przedsiębiorczości swoimi korzeniami sięga  

do transformacji po 1989 roku – odblokowania działalności gospodarczej, prywatyzacji, zniesienia 

monopoli państwa. MŚP miały przy tym dostęp do finansowania zarówno krajowego, jak i unijnego, 

co wspierało ich rozwój, przede wszystkim na początkowym etapie działalności. Integracja Polski 

z globalnym rynkiem (zwłaszcza europejskim) umożliwiła MŚP dostęp do nowych rynków zbytu, 

co sprzyjało ich rozwojowi, a postęp technologiczny ułatwiał im pozyskiwanie nowych partnerów 

biznesowych i klientów. Przedsiębiorstwa zaczęły działać w wielu nowych branżach i produkować 

na coraz szerszą skalę, a większość towarów trafiała na rynki zagraniczne (głównie eksport do UE).
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Wykres 1:	 Wzrost PKB per capita krajów EU27 od momentu akcesji* (lewy panel) oraz tempo wzrostu PKB  
per capita  krajów EU27 i Ukrainy w latach 1995–2021 (prawy panel).

	 Źródło: opracowanie WiseEuropa na podstawie danych World Bank.

* Dla 6 krajów założycielskich dane od 1971 roku. Nie uwzględnia Irlandii.

Po czwarte, polskie firmy weszły w konkurencję z przedsiębiorstwami z innych krajów,  

co stanowiło dodatkowy bodziec do poprawy jakości produktów i usług. Dzięki temu wzrasta 

konkurencyjność całego kraju na arenie międzynarodowej, co jest konieczne w coraz bardziej 

zglobalizowanym świecie. 

Niektóre polskie firmy mogły przy tym skorzystać ze szczególnego instrumentu, tzw. ochrony 

pochodzenia produktów. Dzięki niemu możliwe jest zarejestrowanie produktów w kategoriach 

Chronione Nazwy Pochodzenia, Chronione Oznaczenia Geograficzne oraz Gwarantowane 

Tradycyjne Specjalności, dzięki czemu towary tradycyjne dla danego kraju są chronione pod 

względem wykorzystywania w celach komercyjnych, zawłaszczeniem, fałszywymi lub mylącymi 

danymi odnoszącymi się do miejsca pochodzenia oraz innymi praktykami mogącymi wprowadzić 

zainteresowanych w błąd co do prawdziwego pochodzenia produktu. W Polsce zarejestrowanych 

jest 45 tego typu produktów (m.in. bryndza podhalańska, oscypek, cebularz lubelski i inne). 

Przystąpienie do wspólnego rynku oznaczało wsparcie procesu transformacji polskiej gospodarki  

i dało możliwość szybszego rozwoju gospodarczego w porównaniu ze scenariuszem kontrfaktycz-

nym – gdyby Polska nie przystąpiła do UE. Polska dobrze wykorzystała tę szansę.
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Wszystkie kraje będące członkami Unii Europejskiej obserwują podobne zjawisko. W ciągu 
ostatnich trzech dekad odczyty dochodu na mieszkańca w krajach UE27 spłaszczyły się, tzn. 
różnice w stosunku do średniej unijnej i poszczególnych krajów są mniejsze (Wykres 2). Dobrze 
widać to szczególnie w przypadku krajów z rozszerzenia w 2004 roku, np. Estonii, Litwy, Łotwy, 
Polski, Słowacji czy Słowenii. Również Bułgaria oraz Rumunia, które dołączyły do UE w 2007 roku, 
szybko zmniejszają dystans do średniej unijnej, a w poziomie życia ich mieszkańców widoczna jest 
w ciągu ostatnich 15–20 lat istotna poprawa. 

Wykres 2:	 PKB per capita jako % średniej EU27 (PPS).
	 Źródło: Eurostat.
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Biorąc pod uwagę dane od 1995 roku, kiedy Polska gospodarka weszła na ścieżkę dyna-
micznego rozwoju, dochód na mieszkańca wzrósł prawie trzykrotnie (o 197%): z 12 399 USD  
do 36 798 USD w 2022 roku (ceny stałe z 2017 roku, PPP). W czasie, kiedy Polska szybko  
się bogaciła i doganiała kraje zamożniejsze, Ukraina niemal stała w miejscu: dochód  
na mieszkańca zwiększył się z 7 906 USD do 10 731 USD (o 36%). W konsekwencji pogłębiła 
się luka między dobrobytem przeciętnego mieszkańca Polski a Ukrainy. W 1995 roku PKB  
per capita w Ukrainie wynosiło 63,8% tej wartości w Polsce; w 2022 roku było to tylko 29,2%.

Dobrobyt przeciętnego mieszkańca w Polsce systematycznie się poprawia. W momencie 
przystąpienia do UE PKB per capita Polski wynosiło 52% średniej unijnej, a obecnie jest to już 
80%. Jeżeli trend konwergencji zostanie utrzymany, to zgodnie z założeniem zmniejszania luki  
o ok. 2% rocznie Polska powinna zrównać się ze średnią UE27 na początku następnej dekady.  
Biorąc pod uwagę aspekt ekonomiczny, najważniejszą korzyścią z przystąpienia do integracji  
i możliwości uczestnictwa we wspólnym rynku jest zatem możliwość przyspieszenia konwergencji 
gospodarczej poprzez wymianę handlową i inwestycyjną oraz związane z tym efekty presji 
konkurencyjnej, napływu know how i akumulacji kapitału. Tak było w przypadku Polski oraz innych 
krajów biedniejszych (zwłaszcza regionu Europy Środkowo-Wschodniej). 

Wykres 3:	 PKB per capita PPP (lewy panel) oraz PKB per capita Polski jako procentowa  
wartość średniej EU27 (prawy panel)

	 Źródło: Eurostat.
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W Unii Europejskiej integracja gospodarcza, czyli włączenie w struktury wspólnego rynku,  
odbywa się poprzez swobodny przepływ towarów, usług, kapitału i osób między państwami 
członkowskimi. Na skutek zniesienia barier celnych rośnie wymiana handlowa między krajami 
w obszarze preferencyjnego handlu, a kraje UE osiągają korzyści z handlu z tytułu wysokiego 
zaawansowania procesu integracji. Ocena pozycji handlowej Polski w kontekście przystąpienia 
do wspólnego rynku może być analizowana w pięciu obszarach: (1) dynamiki wzrostu eksportu 
i importu; (2) udziału w handlu intra-UE; (3) salda bilansu handlowego; (4) rozwoju handlu 
wewnątrzgałęziowego; (5) specjalizacji eksportowej

Wykres 4:	 Wartość eksportu w Polsce (lewy panel) oraz struktura geograficzna (prawy panel).
	 Źródło: World Bank, The Observatory of Economic Complexity.
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W przypadku Polski nominalnie obroty handlowe dynamicznie wzrastały, głównie na skutek 

globalizacji i liberalizacji handlu światowego od lat 90., ale także wymiany wewnątrz strefy wolnego 

handlu. W 1995 roku eksport stanowił 23% PKB, natomiast obecnie jest to 62%. Nominalnie zwiększył 

się on ponad 7-krotnie (z 48 mld USD do 351 mld USD – w cenach stałych). Przystąpienie Polski  

do UE przyniosło możliwość uczestnictwa w handlu wewnątrzunijnym, co oznaczało eliminację  

ceł i ograniczeń ilościowych w handlu z innymi państwami członkowskimi. Dzięki temu udział 

w handlu intra-UE znacznie się zwiększył (Wykres 4), a Polska stała się integralnym elementem 

łańcuchów dostaw w Europie. Na rynek unijny trafia 88% eksportu Polski, nominalnie jego 

wartość (w cenach stałych) wzrosła ponad 13-krotnie w ciągu ostatnich 25 lat. Od 2013 roku Polska  

jest eksporterem netto (notuje nadwyżki handlowe) – średnio 2,6% PKB w latach 2013–2022. 

Wymagało to jednak dostosowania i poszukiwania przewag komparatywnych. Z perspektywy 

międzynarodowej polscy eksporterzy produkowali tanie wyroby niskim kosztem, przez co byli 

konkurencyjni dla klientów zza granicy. Aż 78% eksportu stanowią towary przemysłu przetwórczego 

(średnia UE27 – 70%). W strukturze polskiego eksportu dominują maszyny, urządzenia mechaniczne 

i ich części (13,4% – dane za 2021 rok, The Observatory of Economic Complexity – Export, Poland), 

maszyny elektryczne i elektronika (12,4%), samochody, traktory, ciężarówki i ich części (9%),  

a także stal, żelazo i produkty z nich wytworzone (5,5%), komponenty budynków oraz meble 

(5,4%), artykuły z plastiku i tworzyw sztucznych (4,9%). Niekwestionowanym i największym 

partnerem handlowym dla Polski są Niemcy. Jest to kierunek destynacji 27,7% polskiego eksportu. 

Ważnymi partnerami handlowymi, ale już z mniejszymi udziałami w eksporcie, są Czechy (5,9%),  

Francja (5,7%), Wielka Brytania (5,2%), Włochy (4,7%). Eksport do USA i Chin stanowi odpowiednio 

2,8% i 1,2%. Ukraina ma swój 2,2% udział, jednak może on wzrosnąć w kolejnych latach  

w perspektywie odbudowy kraju po wojnie oraz większej integracji z krajami Europy (w tym 

sąsiadującą Polską). Do krajów europejskich trafia  

aż 87,7% polskiego eksportu, co wyraźnie pokazuje 

korzyści płynące z przynależności do strefy prefe-

rencyjnego handlu. Pozostałe kierunki eksportu 

towarów z Polski to Azja (5,9%), Ameryka Północna 

(4,1%), Afryka (1,3%), Ameryka Południowa (0,5%)  

oraz Oceania (0,5%). Przystąpienie Polski do wspólnego 

rynku UE przyniosło wiele korzyści związanych 

z wymianą handlową: wzrost eksportu i importu,  

rozwój handlu intra-UE, poprawę salda bilansu 

handlowego, rozwój handlu wewnątrzgałęziowego 

oraz bardziej zrównoważoną i konkurencyjną stru-

kturę eksportu – w Polsce głównie nastawioną  

na produkty przetwórstwa przemysłowego. 

Integracja z wspólnym rynkiem UE przyniosła znaczące korzyści związane z napływem zagra-

nicznych inwestycji bezpośrednich. Firmy z krajów UE mają większe zaufanie do inwestowania  

w kraju, który staje się częścią wspólnego rynku. W ciągu ostatnich 25 lat aż 94% napływających 

ZIB do Polski pochodziło z krajów Europy, przy czym po 2004 roku widać ich wzrost w ujęciu 

nominalnym (Wykres 5). Polska, podobnie jak inne kraje Europy Środkowo-Wschodniej, konkuruje 

na arenie międzynarodowej niskimi kosztami pracy, wykształconą siłą roboczą i (względnie) sta-

bilnym otoczeniem instytucjonalnym. Atrakcyjność inwestycyjna jest wspierana relatywnie tanią 

Przystąpienie Polski 

do wspólnego rynku UE 

przyniosło wiele korzyści.
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Na koniec należy wspomnieć o Funduszach Europejskich. Polska mogła korzystać z funduszy 
strukturalnych i spójności UE. Środki z funduszy pomagały finansować inwestycje infrastrukturalne 
(ale nie tylko, również rozwojowe, społeczne, edukacyjne, innowacyjne). Dzięki tym funduszom 
nastąpiły modernizacja i wyrównanie poziomu rozwoju z bardziej rozwiniętymi krajami. Saldo 
transferów pomiędzy Polską a Unią Europejską w latach 2004–2021 (do końca listopada 2021 roku) 
jest dla Polski dodatnie i wynosi prawie 141,8 mld EUR. 

Fundusze Europejskie zostały w dużej mierze wykorzystane na rozwój infrastruktury –  
poszerzając dostęp do wspólnej infrastruktury europejskiej. Jednocześnie Polska rozwijała  
i modernizowała własną infrastrukturę (patrz: rozdział Patryka Wilda pt. Rozwój infrastruktury). 
Wspólna infrastruktura transportowa (drogi, koleje, lotniska), energetyczna (gazociągi) czy komu-
nikacyjna (cyfrowa, internetowa) ściślej połączyła Polskę z innymi krajami członkowskimi,  
usprawniając komunikację i transport transgraniczny. Dzięki temu następowało łączenie regionów 
polskich z Europą w kontekście gospodarczym.

Chart 5: 	 Inflow of foreign direct investment to Poland by region of origin of capital (billion EUR).
	 Source: National Bank of Poland.

walutą, co jest dodatkowym bodźcem w przypadku decyzji inwestorów zagranicznych. Dzięki 

zagranicznym inwestycjom bezpośrednim i otwarciu gospodarki na kapitał zagraniczny Polska 

czerpie korzyści z tytułu transferu wiedzy i technologii, tworzeniu nowych miejsc pracy, wzrostu 

konkurencyjności, rozwoju kluczowych sektorów oraz know-how procesów zarządzania.
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2.4.	 Główne wyzwania

Proces akcesji Polski do Unii Europejskiej oraz samo członkostwo pociągnęło za sobą pewne koszty, 
konieczne do poniesienia przez polskie państwo i gospodarkę. W wielu przypadkach chodziło 
o działania niepodlegające negocjacjom i z góry narzucone. Często wiązały się one jednak  
z jednoczesnymi korzyściami.

W trakcie przygotowań do akcesji Polska poniosła koszty adaptacji i przystosowania, ponieważ 
musiała przeprowadzić reformy strukturalne i dostosować swoje prawodawstwo do standardów 
unijnych. Proces ten wiązał się z kosztami wdrożenia nowych regulacji i modernizacji infrastruktury, 
a także reorganizacją wielu sektorów gospodarki. Polska musiała dostosować swoje standardy  
i normy do wymogów UE, co z jednej strony przyniosło znaczne korzyści w wielu wymiarach  
i w perspektywie długoterminowej, a z drugiej strony wymagało wielu zmian i wysiłków.

Unijny rynek wewnętrzny wymagał, aby polskie firmy dostosowały się do zasad swobodnego 
przepływu towarów i usług. Oznaczało to konieczność ujednolicenia standardów technicznych,  
tak aby polskie produkty mogły być sprzedawane na całym obszarze UE bez konieczności  
spełniania rozmaitych lokalnych regulacji. W sektorach rolniczym i spożywczym polskie 
przedsiębiorstwa zostały objęte unijnymi regulacjami dotyczącymi bezpieczeństwa żywności  
oraz zdrowia zwierząt (standardami kontroli jakości żywności, systemem identyfikacji i rejestracji 
zwierząt). Dodatkowo konieczne było przystosowanie kraju do unijnych norm dotyczących 
bezpieczeństwa i higieny pracy, aby zapewnić pracownikom odpowiednie warunki pracy  
i minimalizować ryzyko wypadków. Unijne regulacje dotyczące praw pracowniczych i socjalnych 
wymagały od polskich przedsiębiorstw zapewnienia odpowiednich warunków pracy, płacy 
minimalnej i zabezpieczenia socjalnego pracowników.

Polskie firmy musiały dostosować się do unijnych regulacji finansowych, takich jak standardy 
rachunkowości czy wymogi raportowania finansowego mające na celu zwiększenie przejrzystości. 
Zostały także zobowiązane, by dostosować swoje praktyki biznesowe do zasad unijnego prawa 
antymonopolowego, a polskie organy – by nauczyć się wykrywać praktyki monopolistyczne  
i inne formy naruszenia konkurencji. W tym kontekście uwolniono m.in. rynek telekomunikacyjny, 
otwierając go na nowe firmy.

W przypadku standaryzacji produktów i usług przedsiębiorcy musieli dostosować swoje produkty 
pod kątem jakości, bezpieczeństwa i ochrony zdrowia konsumentów. Przykładowo w sektorze 
spożywczym producenci musieli spełnić restrykcyjne normy dotyczące składu, etykietowania  
i higieny produkcji, aby produkty mogły być swobodnie sprzedawane na rynkach UE. Unijne  
regulacje dotyczące ochrony środowiska wymagały od polskich firm dostosowania swoich 
działań do norm dotyczących emisji, gospodarowania odpadami czy efektywności energetycznej 
(modernizacja sektora energetycznego w kierunku redukcji emisji CO2, wprowadzenie nowych 
standardów emisji w sektorze motoryzacyjnym, termomodernizacja budynków).

Polska nie miała wielkiego wpływu na kształt obowiązujących w UE standardów, co znaczy,  
że w wielu przypadkach zostały one narzucone, a tylko w niektórych newralgicznych kwestiach 
możliwe były negocjacje. Na skutek integracji z UE Polska musiała otworzyć swój rynek  
na konkurencję z państw członkowskich. W wielu przypadkach skutkowało to problemami 
krajowych firm związanymi z ich niższą konkurencyjnością względem importowanych produktów  
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i usług. Firmy musiały dostosować się do konkurencji na jednolitym rynku UE, co oznaczało presję,  
by poprawić ofertę i wykuć własną niszę na wspólnym rynku. O ile kraje zachodnie często specjalizują 
się w produkcji produktów o wysokiej wartości dodanej i rozpoznawalnej marce, za polską niszę 
może uchodzić produkcja wysokiej jakości generycznych dóbr w przystępnej cenie. 

Możliwość swobodnego przemieszczania się w ramach UE skutkowała emigracją wykwalifiko-
wanych pracowników, tzw. drenażem mózgów, czyli emigracją ludzi dobrze wykształconych  
do krajów lepiej rozwiniętych. Skutkowało to deficytami pewnych grup specjalistów na krajowym 
rynku pracy. Po prawie 20 latach członkostwa w UE widoczne jest w danych statystycznych 
zatrzymanie odpływu siły roboczej z Polski na szeroką skalę, a rozwój gospodarki jako całości  
oraz inwestycje w innowacyjne projekty sprawiły, że Polska staje się celem imigracji coraz  
większej liczby specjalistów.

Rynek unijny otworzył Polskę na konkurencję  
w sektorze rolniczym, co wpłynęło na spadek produk-
cji rolniczej w kraju. Z jednej strony był to naturalny 
efekt przekształceń strukturalnych w gospodarce 
rozwijającej się, w której siła robocza przemieszcza 
się w stronę usług. Z drugiej strony należy przyznać, 
że nowocześniejsze, wysokoobszarowe gospodarstwa 
rolne Europy Zachodniej stawiały polski sektor 
rolnictwa w niekorzystnej sytuacji.

Akcesja do UE, tak jak globalizacja, nasiliła również 
nierówności regionalne. Nastąpił szybki rozwój aglo- 
meracji wokół dużych miast (Warszawa, Kraków, 
Gdańsk, Poznań). Przyciągały one dużo inwestycji, 

a w ich kierunku następowały silne tendencje migracyjne kosztem regionów biedniejszych. 
Aby niwelować nierówności regionalne, Polska korzysta z Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego, m.in. z Programu Funduszy Europejskich dla Polski Wschodniej, który ma na celu  
przyspieszenie rozwoju sześciu województw Polski Wschodniej, utrwalenie warunków sprzyjają-
cych konkurencyjności gospodarki oraz wyższej jakości życia.

W okresie członkostwa w UE Polska stała się beneficjentem netto funduszy strukturalnych,  
co oznaczało zarówno korzyści finansowe, jak i konieczność prawidłowego wykorzystania  
tych środków (wkład własny, terminowe rozliczenia). Wiązało się to z dodatkowymi nakładami 
administracyjnymi w postaci zwiększenia kadry oraz przechodzenia szkoleń. W ten sposób rosły  
też jednak kompetencje zarządcze kadr.

3.	 Rekomendacje dla Ukrainy
Proces akcesji Polski do Unii Europejskiej oznaczał kilkunastoletni wysiłek, który zaowocował 
osiągnięciem strategicznego celu: członkostwem w jednym z najważniejszych bloków gospodarczo 
politycznych na świecie i jednym z największych światowych rynków. Polska podjęła liczne działania, 
aby sprostać wymogom unijnym i osiągnąć standardy europejskie. Zawierano liczne umowy  
i porozumienia międzynarodowe, tworzono instytucje wewnętrzne, które wspierały przemiany 
gospodarcze, powoływano organy mające na celu usprawnić procesy dostosowawcze. Ukraina 
może zaczerpnąć z doświadczenia Polski następujące lekcje w kontekście własnego procesu 
akcesyjnego

Aby niwelować nierówności 

regionalne, Polska korzysta 

z Europejskiego Funduszu 

Rozwoju Regionalnego.
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1	 	 Reformy instytucjonalne – powinny uwzględniać poprawę otoczenia  
		  biznesowego poprzez zwiększenie łatwości prowadzenia działalności  
		  gospodarczej, efektywny system sądowniczy i podatkowy, wzmocnienie  
		  ładu korporacyjnego i prawa konkurencji. Powinny także obejmować  
		  wdrożenie odpowiednich mechanizmów antykorupcyjnych, w tym nieza- 
		  leżnych organów audytu i kontroli, elektronicznych systemów zarządzania  
		  i monitorowania oraz systemu ochrony osób zgłaszających naruszenia  
		  prawa (whistleblowing).

2	 	 Wspieranie przedsiębiorczości – tworzenie przyjaznego środowiska  
		  dla przedsiębiorców poprzez uproszczenie procedur zakładania, prowadze- 
		  nia i zamykania przedsiębiorstw (w tym ograniczenie obowiązków  
		  licencjonowania i usprawnienie procedur upadłościowych); tworzenie  
		  bodźców dla inwestycji prywatnych, np. poprzez atrakcyjne zachęty  
		  podatkowe; zapewnienie dostępu do kredytów i finansowania; rozwijanie  
		  partnerstw publiczno-prywatnych; a także inicjowanie programów szkole- 
		  niowych i edukacyjnych wspierających rozwój umiejętności przedsiębiorczych.

3	 	 Współpraca międzynarodowa – konieczne jest budowanie jak najwcześniej  
		  konstruktywnych relacji z państwami członkowskimi, instytucjami UE  
		  i alternatywnymi mechanizmami regionalnej współpracy. Współpraca  
		  międzynarodowa pozwala skutecznie promować swoje interesy i osiągnąć  
		  pozytywne wyniki w negocjacjach akcesyjnych. Dzięki temu możliwe  
		  jest zdobycie wsparcia – oraz poparcia – a także uczenie się z doświadczeń  
		  innych państw. Dla przedsiębiorstw i biznesu to możliwość rozwoju  
		  oraz czerpania know-how od innych państw.

4	 	 Rozwój społeczny i edukacja – poprawa standardów życia nie będzie możliwa  
		  bez systematycznego podnoszenia kompetencji przez społeczeństwo.  
		  Pod kątem akcesji istotnym elementem jest edukacja i komunikacja  
		  ze społeczeństwem na temat korzyści, wyzwań i celów przystąpienia  
		  do UE. Społeczeństwo obywatelskie powinno być świadome i zaangażowane  
		  w proces integracyjny. Inwestycje w edukację na wszystkich szczeblach  
		  nauczania stają się kluczowym narzędziem budowania społeczeństwa  
		  inteligentnego, co jest kluczowym czynnikiem zwiększającym konkurencyj- 
		  ność na arenie europejskiej.

5	 	 Wyspecjalizowane organy – wspierają reformy. W Polsce powołano instytucje  
		  mające na celu organizowanie, koordynowanie i monitorowanie postępów  
		  procesu integracji, w tym Komitet Integracji Europejskiej wraz z jego Urzędem  
		  czy Zespół do spraw Negocjacji o Członkostwo RP w UE.

6	 	 Fundusze przedakcesyjne – obecnie dla krajów ubiegających się o członko- 
		  stwo oraz kandydatów dostępne są fundusze dostosowawcze w ramach: 

	 •	 Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (IPA, Instrument for Pre- 
		  accession Assistance) – funkcjonujący na pięciu płaszczyznach  
		  (pomoc w okresie przejściowym i wzmocnienie instytucji, współ- 
		  praca transgraniczna, rozwój regionalny, zasoby ludzkie, rozwój  
		  obszarów wiejskich). 
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Ponadto w ramach pomocy w odbudowie Ukrainy kraj ten może skorzystać ze środków 

pomocowych z UE:

		  •	 poprzez zmianę przeznaczenia trwających projektów o wartości  

	 do 200 mln EUR – aby zapewnić pomoc w nagłych wypadkach w celu  

	 zaspokojenia pilnych potrzeb ukraińskiej ludności i władz,

		  •	 umowy o budowaniu państwa i odporności (SRBC) o wartości 120 mln EUR –  

	 wsparcie budżetowe w ramach pakietu ratunkowego. Ma na celu  

	 wzmocnienie cywilnej gotowości i zarządzania kryzysowego zarówno  

	 na poziomie centralnym, jak i lokalnym. Przyczyni się to do dalszego  

	 zmniejszania istniejących podatności na kryzysy dotykające całe  

	 społeczeństwo, a także infrastrukturę krytyczną, w tym sieć transportową,  

	 systemy informacyjne i komunikacyjne,

		  •	 programu wsparcia w sytuacjach nadzwyczajnych o wartości 330 mln EUR–  

	 pomoc dla osób wewnętrznie przesiedlonych i społeczności przyjmujących,  

	 w tym mieszkalnictwo i usługi socjalne (około 200 mln euro). Nacisk zostanie  

	 położony również na odbudowę infrastruktury krytycznej, w tym ewentualnie  

	 urządzeń energetycznych; przewiduje się także wsparcie dla bezpieczeństwa  

	 cyfrowego i cyberbezpieczeństwa. Program będzie również wspierał  

	 niezależne media i społeczeństwo obywatelskie,

		  •	 Instrumentu na rzecz Ukrainy (The Ukraine Facility) – w celu wsparcia  

	 odbudowy, rekonstrukcji i modernizacji Ukrainy. 50 mld EUR, które zapewnią  

	 Ukrainie spójne, przewidywalne i elastyczne wsparcie w latach 2024–2027,  

	 dostosowane do bezprecedensowych wyzwań związanych ze wspieraniem  

	 kraju ogarniętego wojną.
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Streszczenie

•	 Uprzemysłowienie odgrywa kluczową rolę we wzroście gospodarczym. Sprzyja postępowi 

technologicznemu, zwiększa wydajność pracy i zapewnia dywersyfikację gospodarki, 

uniezależniając ją od podstawowych branż, takich jak rolnictwo i wydobycie surowców.  

Tak też i w latach 90. ubiegłego wieku industrializacja odegrała znaczącą rolę w szybkim wzroście 

gospodarczym Polski i innych krajów Europy Środkowo-Wschodniej. Kraje te wykorzystały niskie 

koszty pracy i bliskość Europy Zachodniej, aby rozwinąć przemysł ukierunkowany na eksport, 

m.in.: motoryzacyjny, chemiczny, elektroniczny i elektryczny, żywności i napojów oraz produkcji 

urządzeń gospodarstwa domowego.

•	 Od 1990 roku Polska doświadczyła spektakularnego siedmiokrotnego wzrostu produkcji 

przemysłowej, ustępując pod tym względem jedynie Turcji i Chinom. Polskie doświadczenia 

z ostatnich 30 lat dostarczają mocnych dowodów potwierdzających, że globalizacja miała 

transformacyjny wpływ na sposób, w jaki kraje się uprzemysławiają. W tym okresie postęp 

technologiczny zasadniczo zmienił globalną produkcję, prowadząc do obniżenia kosztów 

transportu i koordynacji oraz umożliwiając tworzenie globalnych łańcuchów wartości. Kraje, które 

– podobnie jak Polska – szybko zliberalizowały swoje gospodarki i zintegrowały się z globalnymi 

sieciami handlowymi, zdołały z powodzeniem zwiększyć produkcję przemysłową i doświadczyły 

silnego wzrostu gospodarczego.

•	 Skuteczna polityka przemysłowa dla Ukrainy może obejmować zestaw strategicznych działań 

wyprzedzających, które – w dużej mierze – będą podążać za polskim przykładem, z jednoczesnym 

dostosowaniem ich do nowych okoliczności wynikających ze zmian globalnego porządku.  

Taka polityka może obejmować:

	 •	 Planowanie strategiczne: jasną wizję ścieżki rozwoju branży, z wyraźnie 

określonymi celami i harmonogramami. Strategia powinna nadawać priorytet 

ogólnemu wzrostowi produkcji przemysłowej, nie zaś konkretnym sektorom  

lub gałęziom.

	 •	 Regulacje i nadzór: przejrzyste przepisy pozwolą zadbać o bezpieczne, 

zrównoważone i uczciwe funkcjonowanie branż. Powinno to obejmować 

sądownictwo, rejestrację działalności gospodarczej, prawo pracy,  

normy środowiskowe, a także przepisy związane z bezpieczeństwem  

i jakością produktów.

	 •	 Zachęty i dotacje: Ukraina może zapewnić zachęty finansowe, takie jak ulgi 

podatkowe, subwencje lub niskooprocentowane pożyczki, w celu stymulowania 

inwestycji przemysłowych. BIZ powinny być traktowane priorytetowo – zwłaszcza 

we wczesnej fazie industrializacji – w celu zasilenia ukraińskiej gospodarki 

niezbędnym kapitałem i know-how.
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	 •	 Inwestycje w infrastrukturę: kluczowe znaczenie dla rozwoju przemysłu ma 

niezawodna, efektywna infrastruktura (np. drogi, porty, telekomunikacja, media). 

Ukraina powinna nadać priorytet rozwojowi połączeń międzysystemowych  

z Unią Europejską, a w szczególności z Polską, w podobny sposób, w jaki Polska 

nadała priorytet połączeniom międzysystemowym z Niemcami.

	 •	 Rozwój kapitału ludzkiego: kluczowe dla zapewnienia branżom niezbędnych 

im wykwalifikowanych pracowników są edukacja, szkolenia i programy rozwoju 

kapitału ludzkiego.

	 •	 Zapewnienie dostępu do finansowania: Ukraina może wspierać konkurencyjność 

przemysłu poprzez zwiększenie dostępu do finansowania przedsiębiorstw 

krajowych. Może to wymagać ustanowienia odpowiednich instytucji 

odpowiedzialnych za wsparcie restrukturyzacji przemysłowej, modernizację parku 

maszynowego oraz innowacyjność.

	 •	 Zrównoważony rozwój sprzyjający włączeniu społecznemu: skuteczna  

polityka przemysłowa obejmuje również środki mające na celu zapewnienie 

szerokiej dystrybucji korzyści płynących z rozwoju przemysłowego  

oraz jego zrównoważonego charakteru. Może to obejmować programy  

tworzenia miejsc pracy, wsparcie dla MŚP lub regulacje mające na celu 

ograniczenie negatywnego wpływu na środowisko naturalne.

•	 Szczególnym wyzwaniem dla Ukrainy może być konieczność zrównoważenia industrializacji  

z dekarbonizacją. Środki, które Ukraina może wykorzystać do zrównoważenia tych celów,  

obejmują przejście na energię odnawialną, rzetelne polityki i regulacje (np. standardy portfela, 

mechanizmy ustalania cen emisji dwutlenku węgla, normy emisji dla pojazdów i procesów 

przemysłowych, zachęty dla zielonych technologii), energooszczędne technologie, kampanie 

podnoszące świadomość i zielone finansowanie.
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1.	 Wprowadzenie

Uprzemysłowienie odgrywa kluczową rolę we wzroście gospodarczym: sprzyja postępowi 
technologicznemu, zwiększa wydajność pracy i zapewnia dywersyfikację gospodarki, uniezależ-
niając ją od podstawowych branż, takich jak rolnictwo i wydobycie surowców. Takie zróżnicowanie 
stabilizuje gospodarkę poprzez zmniejszenie zależności od wąskiego zakresu działań, w dłuższej 
perspektywie chroniąc ją przed strukturalnymi wstrząsami. Uprzemysłowienie łagodzi ponadto 
konsekwencje niedostatecznego zatrudnienia (underemployment), prowadząc do podniesienia 
stopy życiowej i zwiększenia dochodów. Wraz ze wzrostem zarobków rośnie siła nabywcza 
obywateli, co dodatkowo napędza wzrost gospodarczy i industrializację. W toku uprzemysłowie-
nia miejsca pracy powstają bezpośrednio w produkcji i powiązanych usługach, jednocześnie 
pośrednio stymulując zatrudnienie w innych sektorach, które korzystają z ogólnego wzrostu 
dochodów. Kraje z silnymi sektorami produkcyjnymi wykazują większą odporność gospodarczą 
i stabilność makroekonomiczną, ponieważ produkcja przemysłowa generuje zyski z eksportu, 
zwiększa rezerwy walutowe i poprawia bilans handlowy.

Nic więc dziwnego, że w latach 90. ubiegłego wieku industrializacja odegrała znaczącą rolę  
w szybkim wzroście gospodarczym Polski i innych krajów Europy Środkowo-Wschodniej. Kraje te 
wykorzystały niskie koszty pracy i bliskość Europy Zachodniej, aby rozwinąć przemysł ukierunko-
wany na eksport, m.in. żywności i napojów, motoryzacyjny, chemiczny, elektroniczny i elektryczny, 
oraz produkcję urządzeń gospodarstwa domowego. Od 1990 roku Polska doświadczyła 
spektakularnego siedmiokrotnego wzrostu produkcji przemysłowej, ustępując pod tym względem 
jedynie Turcji i Chinom. Sukces ten przypisuje się znacznemu napływowi bezpośrednich inwestycji 
zagranicznych (BIZ) i rozwojowi krajowego przemysłu. Uczyniło to Polskę ważnym eksporterem  
i pozwoliło osiągnąć poziom uprzemysłowienia porównywalny ze średnią dla Unii Europejskiej.

Przejście Ukrainy z gospodarki centralnie planowanej do gospodarki rynkowej nie było aż 
tak udane, mimo że po upadku Związku Radzieckiego w 1991 roku kraj ten również przeszedł 
niełatwą transformację. W przeciwieństwie do Polski Ukraina nie wprowadziła znaczących reform 
strukturalnych, a jej gospodarka pozostała silnie uzależniona od tradycyjnych gałęzi przemysłu, 
takich jak produkcja stali, wydobycie węgla i rolnictwo. Branże te stanęły w obliczu spadku popytu  
i konkurencyjności na rynkach światowych, co utrudniło Ukrainie dywersyfikację gospodarki  
i rozwój przemysłu o wysokiej wartości dodanej.

Niniejszy rozdział poświęcony jest strukturalnym i instytucjonalnym podstawom, które ukształ-
towały rozbieżne trajektorie rozwoju Polski i Ukrainy po roku 1990. Zaczynamy od nakreślenia 
kluczowych reform gospodarczych podjętych w tym okresie przez Polskę. Wyjaśniwszy ich wpływ 
na niezwykły wzrost produkcji przemysłowej, wskazujemy następnie przeszkody, które mogły  
utrudnić Ukrainie podążenie tą samą ścieżką. Na zakończenie przedstawiamy zalecenia  
polityczne mające na celu wsparcie sprzyjającego otoczenia biznesowego i przyspieszenie rozwoju 

przemysłu w Ukrainie.
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2.	 Rozwój przemysłu i reformy w Polsce  
w latach 1990–2022

2.1.	 Wyzwania późnych lat 80.

Pod koniec lat 80. ubiegłego wieku Polska, podobnie jak inne kraje socjalistyczne Europy  

Środkowo-Wschodniej i Związek Radziecki, borykała się ze stagnacją, utratą wartości kapitału 

rzeczowego i powszechnym niedoborem podstawowych towarów. U źródeł tych problemów 

leżały nieodłączne wady centralnego planowania – systemu, który przedkładał cele ideologiczne 

nad bodźce rynkowe. Stan polskiej gospodarki pod koniec lat 80. ukształtowały przede wszystkim 

decyzje podjęte cztery dekady wcześniej, w następstwie II wojny światowej. Ówczesna industriali- 

zacja w stylu sowieckim nieproporcjonalnie faworyzowała przemysł ciężki, taki jak górnictwo, 

hutnictwo i zbrojenia, zaniedbując jednocześnie produkcję dóbr konsumpcyjnych, takich 

jak tekstylia, meble i artykuły spożywcze. Brak sygnałów rynkowych uniemożliwiał ponadto 

dostosowanie produkcji do popytu, prowadząc do niewłaściwej alokacji zasobów i wytwarzania 

towarów, które nie wpisywały się w potrzeby ludności. Wyniki gospodarcze osłabiały dodatkowo 

działania motywowane politycznie, nawet w branżach ulubionych przez centralnych planistów.  

Od przedsiębiorstw państwowych, funkcjonujących jako podmioty gospodarcze, oczekiwano   

również tego, aby sprostały konsekwencjom  

powojennego wyżu demograficznego. Doprowa-

dziło to do znacznego przerostu zatrudnienia  

i wyjątkowo niskiej produktywności w przedsiębior-

stwach socjalistycznych w latach 80. Brak konku- 

rencji i motywacji do osiągania zysków skutkował 

upowszechnieniem się marnotrawstwa i niską 

jakością produkcji. Nic więc dziwnego, że towary 

przemysłowe produkowane przez kraje socjalisty-

czne – w tym Polskę – ustępowały konkurencji  

na międzynarodowych rynkach i były nisko cenione  

przez konsumentów krajowych. Eksport do Europy  

Zachodniej ograniczał się głównie do podstawo- 

wych dóbr, chociaż kraje Europy Środkowo 

Wschodniej – w przeciwieństwie do Związku Radzieckiego, który dążył do znacznie wyższego stopnia 

autarkii gospodarczej – prowadziły szeroką  wymianę handlową w obrębie bloku socjalistycznego.

Władze komunistycznej Polski dostrzegły te chroniczne problemy i próbowały im zaradzić poprzez 

częściowe reformy gospodarcze w latach 80. Dążyły do decentralizacji procesu decyzyjnego 

poprzez stopniowe wycofywanie centralnego planowania i zwiększanie autonomii poszczególnych 

przedsiębiorstw z nadzieją, że poprawi to ich zdolność reagowania na popyt. Przeprowadzono 

również ograniczoną liberalizację, umożliwiając przedsiębiorstwom zatrzymywanie zysków, 

samodzielne określanie poziomów produkcji i ustalanie cen dla większości wyrobów. Pomimo 

wielokrotnie podejmowanych prób nigdy nie uwolniono jednak cen konsumpcyjnych, ponieważ 

Polska Zjednoczona Partia Robotnicza obawiała się, że mogłoby to doprowadzić do niepokojów 

Brak konkurencji i brak 

motywacji związanych  

z zyskiem prowadziły  

do znacznego marnotrawstwa  

i niskiej jakości produkcji.
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społecznych. Polskie rządy komunistyczne w latach 80. skupiły się wobec tego na racjonalizacji 

i restrukturyzacji najbardziej nieefektywnych przedsiębiorstw poprzez łączenie lub zamykanie 

nierentownych podmiotów. Aby złagodzić niedobory i poprawić bilans handlowy, zezwolono 

na tworzenie małych prywatnych firm w wybranych sektorach, a także spółek joint venture  

z zagranicznymi inwestorami. Podjęto również wysiłki na rzecz ustanowienia rynkowego systemu 

bankowego z nadzieją, że banki komercyjne zaczną odgrywać aktywniejszą rolę w finansowaniu 

i nadzorowaniu przedsiębiorstw państwowych, 

sprzyjając racjonalniejszemu podejmowaniu 

decyzji inwestycyjnych. Ze struktur Narodowego 

Banku Polskiego wydzielono kilka banków 

komercyjnych, które rozpoczęły działalność  

na własny rachunek.

Chociaż reformy te stanowiły ważne kroki we 

właściwym kierunku, często były to półśrodki, 

którym brakowało zdecydowania niezbędnego 

do rzeczywistej transformacji. W roku 1988 

przywódcy komunistycznej Polski mieli już 

świadomość, że nie udało się osiągnąć oczekiwanych rezultatów i potrzebne są radykalniejsze  

działania. Doprowadziło to do rozmów Okrągłego Stołu pomiędzy partią komunistyczną  

a demokratyczną opozycją. Jednocześnie ostatni niedemokratyczny rząd kierowany przez 

Mieczysława Rakowskiego podjął ważne reformy polityczne i gospodarcze, które utorowały drogę 

do częściowo wolnych wyborów w czerwcu 1989 roku i położyły podwaliny pod ustanowienie 

gospodarki rynkowej w latach 90. Reformy te obejmowały uwolnienie większości (choć  

nie wszystkich) cen producentów i detalicznych, co spowodowało wprawdzie hiperinflację,  

ale też złagodziło znaczne niedobory, od 15 lat będące zmorą polskiej gospodarki.

Najbardziej kluczowa reforma rządu Rakowskiego dotyczyła jednak podażowych trudności 

gospodarki socjalistycznej. Nazwano ją ustawą Wilczka na cześć Mieczysława Wilczka –  

jej głównego orędownika, polskiego przedsiębiorcy oraz ministra przemysłu w rządzie  

Rakowskiego. Ustawa znacznie uprościła proces zakładania i rejestracji prywatnych przedsiębior-

stw, umożliwiając rozpoczęcie działalności gospodarczej po dopełnieniu minimum formalności. 

Zezwolono prywatnym firmom na zatrudnianie nieograniczonej liczby pracowników, umożliwiając 

ekspansję. Znacznie rozszerzono też zakres działań, w które mogły angażować się podmioty 

prywatne, zrywając z wcześniejszą praktyką ścisłej kontroli państwa nad przedsiębiorczością. 

Uchwalona pod koniec 1988 roku ustawa Wilczka w ciągu kilku miesięcy spowodowała lawinowy 

wzrost liczby nowych przedsiębiorstw. Oznaczało to znaczące odejście od linii pozostałych krajów 

socjalistycznych, w których sektor prywatny był nadal w dużej mierze marginalizowany. Polskie 

władze – wciąż formalnie komunistyczne – symbolicznie dostrzegły tym samym potrzebę dalszych 

reform rynkowych i doceniły rolę, jaką prywatna przedsiębiorczość powinna odgrywać w ożywieniu 

gospodarki kraju. Reformę tę można uznać za prekursorkę szerszej modernizacji, którą Polska  

podjęła w kolejnych latach pod przywództwem Tadeusza Mazowieckiego, pierwszego 

niekomunistycznego premiera, a która kontynuowana była przez inne demokratyczne rządy  

w latach 90.

Mimo że te reformy stanowiły 

znaczące kroki we właściwym 

kierunku, często były to działania 

połowiczne.
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Źródło: Opracowanie własne

Główne etapy i elementy polskich reform gospodarczych  
i rozwoju przemysłu w latach 1980–2020

Lata 80.: przygotowawcze, częściowe reformy w ramach ustroju socjalistycznego

1	 Częściowe reformy: obejmowały autonomię przedsiębiorstw państwowych, początkowo  
	 stopniowe, a później szybkie uwolnienie cen, niektóre reformy systemu bankowego.
2.	 Zmniejszenie kontroli państwa nad gospodarką: obejmowało stopniowe ograniczanie  
	 biurokracji i początek szeroko rozpowszechnionej prywatnej przedsiębiorczości w Polsce  
	 (ustawa Wilczka)

Lata 90.: demokratyzacja i szybkie przejście do gospodarki rynkowej

3	 Liberalizacja i reformy instytucjonalne: uwolnienie cen i handlu otworzyło polską  
	 produkcję na globalną konkurencję. Reformy ustanowiły z grubsza nowoczesne ramy 
	 instytucjonalne dla działalności przemysłowej w Polsce.
4	 Restrukturyzacja i prywatyzacja przedsiębiorstw państwowych: przedsiębiorstwa  
	 poddano restrukturyzacji, która często obejmowała redukcję zatrudnienia, modernizację  
	 i zmiany w strukturze zarządczej, w szczególności w faworyzowanym przez socjalisty- 
	 czny model industrializacji przemyśle ciężkim. Nastąpiła powszechna prywatyzacja  
	 (spółki międzynarodowe, ale także inwestorzy krajowi, Giełda Papierów Wartościowych  
	 w Warszawie).
5	 Koncentracja na eksporcie i bezpośrednich inwestycjach zagranicznych: Polska zaczęła  
	 przyciągać BIZ, szczególnie w przetwórstwie spożywczym, AGD, elektronice użytkowej,  
	 maszynach i motoryzacji. Przystąpiono do koncentracji na rynkach eksportowych, integrując  
	 się z globalnymi łańcuchami dostaw. Wiele krajowych przedsiębiorstw produkcyjnych  
	 zaczęło rozwijać swoją działalność od zera.

Po roku 2000: przystąpienie do UE, boom inwestycyjny i produkcyjny

6	 Członkostwo w UE: przeprowadzano negocjacje akcesyjne i wprowadzono standardy  
	 unijne do polskiego systemu prawnego. Przystąpienie do UE w 2004 roku jeszcze bardziej  
	 zintegrowało Polskę z rynkami europejskimi, co prowadziło do wzrostu handlu i inwestycji.  
	 W ramach przygotowań do przystąpienia do UE polscy producenci musieli dostosować  
	 się do unijnych norm technicznych i środowiskowych.
7	 Inwestycje w infrastrukturę: poczyniono znaczne inwestycje w modernizację infrastruktury  
	 (finansowane przez UE, a później z podatków krajowych), ze szczególnym uwzględnieniem  
	 transportu (drogi, porty, koleje, lotniska itp.) i sieci informatycznych.
8	 Integracja łańcucha dostaw: polscy producenci zaczęli przyjmować międzynarodowe  
	 standardy jakości, takie jak certyfikaty ISO, aby móc konkurować na arenie międzynarodowej.  
	 Stali się integralną częścią europejskich i globalnych łańcuchów dostaw

Pierwsza dekada XXI wieku: ciągły wzrost i wyzwania

9	 Promowanie produkcji o wysokiej wartości dodanej: nastąpiło przesunięcie w kierunku  
	 produkcji o wysokiej wartości dodanej, w tym elektroniki i komponentów lotniczych.  
	 Zdwojono wysiłki na rzecz podniesienia kwalifikacji pracowników, aby sprostać wymaganiom  
	 zaawansowanej produkcji.
10	 Innowacyjność i zrównoważony rozwój: polskie przedsiębiorstwa (zarówno międzynaro- 
	 dowe, jak i krajowe) zaczęły inwestować w inteligentne technologie produkcyjne  
	 i automatyzację w celu zwiększenia konkurencyjności. Położono większy nacisk na badania  
	 i rozwój (B+R) oraz innowacje, aby przesunąć się w górę łańcucha wartości. Utrzymuje  
	 się również koncentracja na zrównoważonych praktykach produkcyjnych, w tym efektywno- 
	 ści energetycznej, redukcji odpadów i odnawialnych źródłach energii.
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2.2.	 Reformy lat 90. i rozwój przemysłu

Stabilizacja makroekonomiczna

Fundamentalną inicjatywą reform gospodarczych w Polsce w latach 90. ubiegłego wieku był plan 
Balcerowicza, który swoją nazwę zaczerpnął od nazwiska swojego architekta, Leszka Balcerowicza 
– wicepremiera i ministra finansów w rządzie Tadeusza Mazowieckiego. Plan ten zakładał szybkie 
przekształcenie polskiej gospodarki z centralnie planowanej w rynkową w drodze radykalnej 
terapii szokowej. Chociaż koncentrował się głównie na środkach stabilizacji makroekonomicznej,  
wiele jego elementów odegrało znaczącą rolę w kształtowaniu przyszłego rozwoju przemysłu. 
Poważnym wyzwaniem stał się rosnący dług publiczny i brak równowagi budżetowej, których źródłem 
były nieefektywne przedsiębiorstwa państwowe i rozdęty sektor państwowy. By temu zaradzić,  
rząd wdrożył środki konsolidacji fiskalnej, w tym stopniowe wycofywanie dotacji dla spółek Skarbu 
Państwa, zmniejszenie zatrudnienia w sektorze publicznym i przegląd systemu podatkowego  
w celu zwiększenia przychodów budżetowych. Zreformowano dotychczasowe podatki i wprowa-
dzono nowe, w tym podatek od wartości dodanej (VAT). Jednocześnie zlikwidowano prawie 
wszystkie pozostałe mechanizmy kontroli cen i zdewaluowano złotego, aby przybliżyć go do warto- 
ści rynkowej. Posunięcie to pobudziło produkcję zarówno na rynek krajowy, jak i na eksport, 
ponieważ krajowi producenci zyskali możliwość stosowania cen rynkowych, a dewaluacja waluty 
poprawiła konkurencyjność eksportu. Aby zwalczyć hiperinflację, która pojawiła się po uwolnieniu 
cen w 1988 roku, rząd przyznał niezależność bankowi centralnemu, zwiększając jego autonomię  
w kierowaniu polityką pieniężną. Nałożono też limit na nadmierne podwyżki płac, aby powiązać 
wzrost wynagrodzeń z rzeczywistym wzrostem wydajności i ograniczyć presję inflacyjną.

Restrukturyzacja i prywatyzacja przemysłu

Nadrzędnym wyzwaniem było usprawnienie procesów decyzyjnych w przedsiębiorstwach 
państwowych, a tym samym zwiększenie produktywności w sektorze przemysłowym i całej 
gospodarce. W tym celu w 1990 roku uchwalono ustawę o prywatyzacji, a nowo utworzone 
Ministerstwo Przekształceń Własnościowych rozpoczęło, pod kierownictwem Krzysztofa Lisa, 
restrukturyzację spółek Skarbu Państwa w ramach przygotowań do prywatyzacji. Wprowadzono  
dwa podstawowe modele prywatyzacji: sprzedaż bezpośrednią podmiotom prywatnym (krajowym 
lub zagranicznym) oraz sprzedaż pośrednią (prywatyzacja masowa) polskim obywatelom. 
Prywatyzacja bezpośrednia zazwyczaj wiązała się z negocjacjami z inwestorami lub wprowadze-
niem akcji spółki na nowo utworzoną w 1991 roku Giełdę Papierów Wartościowych w Warszawie 
(GPW). Takie podejście zapewniło przejrzystość obrotu akcjami prywatyzowanych spółek  
i ułatwiło pozyskiwanie kapitału przez przedsiębiorstwa prywatne. Prywatyzacja bezpośrednia  
była stosowana głównie w przypadku większych przedsiębiorstw państwowych. Mniejsze zakłady 
były bezpośrednio sprzedawane zagranicznym inwestorom, pracownikom lub kierownictwu,  
a jeśli były niewypłacalne – likwidowano je, a ich majątek (nieruchomości, maszyny, marki itp.) 
sprzedawano krajowym prywatnym przedsiębiorcom. Pośrednia prywatyzacja przybrała formę 
Narodowych Funduszy Inwestycyjnych (NFI), do których trafiły akcje około 500 spółek. Polscy 
obywatele otrzymali bezpłatnie bony (właściwie świadectwa udziałowe; można je było odebrać  
za 20 zł), które mogli wymienić na akcje tych NFI. Do 1995 roku około 15 milionów Polaków  
posiadało akcje NFI notowane na GPW. Do połowy lat 90. proces prywatyzacji znacznie przyspieszył. 
Podjęto istotne wysiłki restrukturyzacyjne, szczególnie w przemyśle wydobywczym i stalowym, 
 ale także w innych sektorach produkcyjnych.
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Filary polskich reform makroekonomicznych w latach 90. XX wieku

1	 Stabilizacja makroekonomiczna: na początku lat 90. Polska stanęła w obliczu hiper- 
	 inflacji, deficytu bilansu płatniczego, dużego deficytu publicznego i zadłużenia  
	 zagranicznego, którego skala przekraczała możliwości obsługi. Odpowiedziała  
	 na te wyzwania, wprowadzając rygorystyczną politykę monetarną i fiskalną oraz z po- 
	 wodzeniem negocjując redukcję zadłużenia z MFW i prywatnymi wierzycielami. 

2	 Reformy podatkowe: w celu skutecznego zwiększenia dochodów budżetowych  
	 i zapewnienia większych korzyści przedsiębiorstwom prywatnym wdrożono reformy  
	 podatkowe. Podstawę finansów publicznych zaczęły stanowić podatki pośrednie (VAT,  
	 akcyza itp.), natomiast podatki bezpośrednie (PIT i CIT) zaprojektowano w taki sposób  
	 (stawki konkurencyjne w skali międzynarodowej), aby zachęcić do pracy i inwestycji. 

3	 Liberalizacja gospodarki: rząd stworzył sprzyjające prywatnej przedsiębiorczości  
	 środowisko regulacyjne i prawne, m.in. przepisy dotyczące rejestracji spółek, praw  
	 własności i egzekwowania umów. Polska zliberalizowała gospodarkę, znosząc znaczną  
	 część państwowej kontroli pozostałej z czasów komunizmu. Obejmowało to deregulację  
	 cen, uwolnienie handlu i złagodzenie ograniczeń dotyczących prywatnej działalności  
	 gospodarczej.

4	 Prywatyzacja przedsiębiorstw państwowych: głównym elementem reform stała  
	 się zakrojona na szeroką skalę prywatyzacja przedsiębiorstw państwowych. Dokonano  
	 tego za pomocą różnych środków, w tym ofert publicznych, sprzedaży bezpośredniej  
	 i wykupów menedżerskich, tworząc w ten sposób przestrzeń dla prywatnej  
	 przedsiębiorczości.

5	 Reformy rynku pracy: reformy prawa pracy miały na celu zwiększenie elastyczności  
	 na rynku pracy poprzez ułatwienie nowym firmom zatrudniania pracowników  
	 i kierowania nimi. Uruchomiono różne programy (aktywne polityki rynku pracy),  
	 aby zapewnić przedsiębiorcom szkolenia i możliwości rozwoju, rozwijając w ten sposób  
	 ich umiejętności i wiedzę.

6	 Dostęp do finansowania: dostęp do finansowania został poprawiony poprzez rozwój  
	 sektora bankowego i rynków kapitałowych. Kluczowym elementem w tej dziedzinie  
	 była przebudowa sektora bankowego, aby zwiększyć jego solidność i niezawodność.  
	 Ustanowiono m.in. nowoczesny system bankowy z udziałem banków zagranicznych.

7	 Bezpośrednie inwestycje zagraniczne (BIZ): rząd aktywnie zachęcał do bezpośrednich  
	 inwestycji zagranicznych, które wnosiły nie tylko kapitał, ale także technologię i wiedzę  
	 z zakresu zarządzania. W celu przyciągnięcia zagranicznych inwestorów, zwłaszcza  
	 do regionów najbardziej dotkniętych restrukturyzacją przemysłu, utworzono specjalne  
	 strefy ekonomiczne, oferujące ulgi podatkowe i inne korzyści.

8	 Wsparcie innowacji i transferu technologii: podjęto wysiłki na rzecz wspierania  
	 innowacji i transferu technologii, w tym tworzenia parków technologicznychi inkuba- 
	 torów, by zwiększyć konkurencyjność polskich przedsiębiorstw.

9.	 Integracja międzynarodowa: działania Polski na rzecz integracji z europejską i globalną  
	 gospodarką (członkostwo w MFW i Banku Światowym, członkostwo w OECD, członko- 
	 stwo w NATO) również otworzyły przedsiębiorcom dostęp do większych rynków i udziału  
	 w globalnych łańcuchach wartości. Dążenia do przystąpienia do Unii Europejskiej  
	 zapewniły inwestorów o stabilności politycznej i ciągłości polityki.

Źródło: Opracowanie własne
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Stopniowo wycofywano subwencje, zmuszając przedsiębiorstwa państwowe do finansowej 
samowystarczalności i nadania priorytetu wydajności i rentowności. Na początku lat 90. wiele  
spółek Skarbu Państwa zmagało się z nadmiarem pracowników – spuścizną po komunistycznej 
polityce pełnego zatrudnienia. Restrukturyzacja przemysłu często wymagała zamknięcia  
radzących sobie najgorzej podmiotów i bolesnych cięć zatrudnienia w innych. Środki te miały 
kluczowe znaczenie dla obniżenia kosztów, poprawy wydajności i ustabilizowania sytuacji 
finansowej przedsiębiorstw, ale jednocześnie doprowadziły do poważnych problemów społecz-
nych. W sektorze wydobycia węgla redukcjom zatrudnienia towarzyszył spadek produkcji,  
ponieważ zamykano najbardziej nieefektywne kopalnie o niekorzystnych perspektywach 
geologicznych. W rezultacie stopa bezrobocia wzrosła do 10%, a na najbardziej narażonych 
obszarach nawet do 20%, znacznie zwiększając skalę ubóstwa. Dostrzegając te trudności, polskie 
władze w latach 90. wdrożyły środki mające na celu ochronę najwrażliwszych segmentów 
społeczeństwa, w tym zasiłki dla bezrobotnych i programy wcześniejszych emerytur dla starszych 
pracowników. Podjęto również wysiłki na rzecz dialogu społecznego ze związkami zawodowymi  
i przedstawicielami pracowników w celu wynegocjowania warunków restrukturyzacji i zapew- 
nienia wsparcia pracownikom dotkniętym jej konsekwencjami. W celu ułatwienia procesu 
restrukturyzacji Agencja Rozwoju Przemysłu (ARP), instytucja zajmująca się restrukturyzacją 
przedsiębiorstw państwowych, zapewniła pomoc finansową, usługi doradcze i wsparcie  
w dziedzinie zarządzania majątkiem.

W jaki sposób Polska zrestrukturyzowała swoje gałęzie przemysłu,  
takie jak górnictwo węglowe czy produkcja stali?

W latach 90. i na początku XXI wieku w celu złagodzenia społecznych skutków zwolnień w gałęziach  
przemysłu będących spuścizną po gospodarce socjalistycznej, w tym w górnictwie węglowym i sektorze 
stalowym, Polska wdrożyła szereg środków ochronnych.:

1	 Programy wcześniejszych emerytur: wprowadzono specjalne programy wcześniejszych  
	 emerytur, umożliwiające starszym pracownikom odejście z pracy przed osiągnięciem  
	 ustawowego wieku emerytalnego. W przypadku przemysłu ciężkiego oraz, w szczególności,  
	 górnictwa węgla kamiennego świadczenia znacznie przewyższały emerytury przyznawane  
	 w innych sektorach.

2	 Zasiłki dla bezrobotnych: rząd zaoferował zwiększone zasiłki osobom bezrobotnym,  
	 które straciły pracę z powodu restrukturyzacji przemysłu. Były one stosunkowo niskie  
	 (30% wynagrodzenia), ale jednocześnie łatwo dostępne dla wszystkich, którzy stracili pracę.

3	 Odprawy: w górnictwie węglowym i sektorze stalowym (ale nie w innych branżach) pracow- 
	 nikom, którzy zostali zwolnieni w wyniku restrukturyzacji, zaoferowano hojne odprawy (równo- 
	 wartość 2–3-letnich zarobków), aby zapewnić im wsparcie podczas poszukiwania nowych  
	 miejsc pracy.

4	 Programy przekwalifikowania i usługi pośrednictwa pracy: utworzono państwowe urzędy  
	 pracy, aby pomóc zwolnionym pracownikom w znalezieniu nowego zatrudnienia. Oprócz  
	 pośrednictwa pracy oferowały one szeroko zakrojone programy przekwalifikowania  
	 i podnoszenia kwalifikacji, pomagając bezrobotnym zdobyć nowe umiejętności, które byłyby  
	 przydatne w szybko zmieniającej się gospodarce, i znaleźć zatrudnienie w nowych branżach.

5	 Programy dywersyfikacji regionalnej: w celu wsparcia dywersyfikacji gospodarczej regionów  
	 silnie uzależnionych od restrukturyzowanych sektorów wprowadzono specjalne programy  
	 rozwoju regionalnego. Zamysłem było stworzenie miejsc pracy w nowych prywatnych  
	 przedsiębiorstwach. Obejmowało to ustanowienie specjalnych stref ekonomicznych,  
	 które oferowały ulgi podatkowe i ograniczoną biurokrację, aby przyciągnąć nowe firmy,  
	 zwłaszcza w formie bezpośrednich inwestycji zagranicznych.

Źródło: Opracowanie własne
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Studium przypadku: restrukturyzacja sektora stalowego w Polsce

Państwo, które do początku ubiegłej dekady było właścicielem większości hut w kraju, 
odgrywało kluczową rolę w wyznaczaniu kierunku i przeprowadzeniu restrukturyzacji 
polskiego przemysłu stalowego. Pod osłoną tak zwanego Hutniczego Pakietu Socjalnego w 
ciągu zaledwie trzech lat zatrudnienie w sektorze stalowym zostało dwukrotnie zmniejszone.

Huty nadal modernizowały produkcję, ale ich wydajność i konkurencyjność ograniczane 
były przez rozdrobnienie i utrudniony dostęp do środków finansowych. W związku z tym 
podjęto decyzję o konsolidacji i prywatyzacji branży. W 2001 roku weszła w życie ustawa o 
restrukturyzacji hutnictwa żelaza i stali, a w 2002 roku powołano holding Polskie Huty Stali SA. 
Stanowił on połączenie czterech dotychczas istniejących spółek (Huta Katowice SA, Huta im. T. 
Sendzimira SA, Huta Florian SA oraz Huta Cedler SA).

W 2003 roku holding został sprzedany Mittal Steel Company N.V., największemu producentowi 
stali na świecie (obecnie ArcelorMittal). Jednocześnie większość pozostałych hut (np. w Stalowej 
Woli) zrezygnowała z produkcji stali i skupiła się na działalności o wyższej wartości dodanej, 
takiej jak przetwórstwo stali czy produkcja maszyn. Kilka lat później program restrukturyzacji 
został zakończony, a subwencje państwowe dla przemysłu stalowego wycofano.

Reformy na rzecz poprawy klimatu inwestycyjnego

Kluczowe znaczenie dla wzrostu gospodarczego Polski po 1989 roku miała mobilizacja inwestycji 
przemysłowych. Wsparły je reformy sektora bankowego, które na początku lat 90. obejmowały 
kapitalizację sektora, jego konsolidację, prywatyzację (poprzez Giełdę Papierów Wartościowych  
w Warszawie) i szybką modernizację. Rząd starał się wyposażyć gospodarkę w skuteczny mechanizm 
finansowania zdecentralizowanych, prywatnych inwestycji. Poprzez własny bank rozwoju (Bank 
Gospodarstwa Krajowego, BGK) państwo zaoferowało specjalne linie kredytowe i gwarancje 
kredytowe, aby w ten sposób wesprzeć małe i średnie przedsiębiorstwa (MŚP).

Oprócz tego wdrożono szereg działań mających na celu stworzenie atrakcyjnego i sprzyjającego 
klimatu inwestycyjnego. Obejmowało to m.in. zniesienie licencji importowych i znaczną redukcję 
ceł w ramach integracji Polski ze światową, a zwłaszcza europejską, gospodarką. Zakładano,  
że usunięcie barier handlowych w połączeniu z niskimi płacami zachęci do inwestycji, co sprzyjać 
miało szybkiemu ożywieniu gospodarki. Ten sam zamiar przyświecał wprowadzeniu licznych 
ustaw ukierunkowanych na gospodarkę rynkową, w tym poprawek do kodeksu handlowego, 
które znacznie wzmocniły prawa własności prywatnej, egzekwowanie umów, ochronę inwestycji  
i konkurencję pomiędzy przedsiębiorstwami prywatnymi i państwowymi.

Za formułowanie i wdrażanie przepisów przyjaznych dla biznesu odpowiadało Ministerstwo 
Gospodarki poprzez różne departamenty. Resort ten nieustannie pracował nad rozwojem  
i doskonaleniem polityki, by stworzyć sprzyjające środowisko dla branży – w tym w zakresie 
polityki podatkowej, zachęt inwestycyjnych i reform regulacyjnych. Ministerstwo współpracowało  
m.in. z różnymi izbami handlowymi i stowarzyszeniami branżowymi, które dostarczały mu wiedzy 
i informacji sektorowych. Zajęło się również wyzwaniami związanymi z restrukturyzacją starszych 
sektorów, takich jak węgiel i stal.

Źródło:  Główny Urząd Statystyczny. (2011). Pracujący w gospodarce narodowej w 2010 r. https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/
pracujacy-zatrudnieni-wynagrodzenia-koszty-pracy/pracujacy-w-gospodarce-narodowej-w-2010-r-,7,7.html. 
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Aby przyciągnąć bezpośrednie inwestycje zagraniczne, Polska utworzyła specjalne strefy 

ekonomiczne (SSE), które oferowały hojne ulgi podatkowe, zwolnienia celne i inne zachęty dla firm 

produkcyjnych i eksportowych. Strefy te były szczególnie atrakcyjne dla przedsiębiorstw inwestu-

jących w wybranych regionach – często tych, w których sytuacja na rynku pracy była najbardziej 

paląca – ponieważ oferowały obniżoną stawkę podatku od osób prawnych. Polska aktywnie 

realizowała również umowy dwustronne mające na celu wspieranie i ochronę transgranicznych 

przepływów kapitałowych.

Kluczową rolę w przyciąganiu BIZ w latach 90. odegrała wyspecjalizowana Polska Agencja 

Inwestycji Zagranicznych (PAIZ), później przemianowana na Polską Agencję Informacji i Inwestycji 

Zagranicznych (PAIiIZ). Początkowo PAIZ koncentrowała się na ułatwianiu prywatyzacji spółek 

Skarbu Państwa i promowaniu inwestycji zagranicznych w Polsce w różnych sektorach. W miarę 

stabilizowania się polskiej gospodarki i coraz silniejszej integracji z globalnym rynkiem zmieniały 

się także priorytety PAIZ. Na czoło wysunęło się przyciąganie wartościowych inwestycji typu 

greenfield i wspieranie sektorów takich jak technologia, badania i rozwój oraz zaawansowana 

produkcja. Wysiłki PAIZ okazały się niezwykle wartościowe w kontekście przyciągania znacznych 

bezpośrednich inwestycji zagranicznych do Polski; pod tym względem Polska stała się jednym  

z najskuteczniejszych krajów Europy Środkowo-Wschodniej. W 2017 roku PAIZ połączono z nowo 

utworzoną Polską Agencją Inwestycji i Handlu (PAIH), która kontynuuje i rozszerza działalność 

PAIZ, w tym wsparcie dla polskich firm dążących do umiędzynarodowienia.

Kluczowe zadania PAIZ/PAIiIZ/PAIiH

1	 Promowanie Polski jako kierunku inwestycyjnego: Agencja miała za zadanie aktywne  
	 promowanie Polski jako korzystnej lokalizacji dla bezpośrednich inwestycji  
	 zagranicznych. Obejmowało to prezentowanie inwestorom mocnych stron gospo- 
	 darczych Polski, rynków wschodzących i możliwości inwestycyjnych.

2	 Udzielanie informacji i konsultacji: Agencja służyła inwestorom zagranicznym  
	 jako główne źródło informacji na temat polskiej gospodarki, regulacji prawnych  
	 i możliwości inwestycyjnych. Oferowała usługi doradcze, aby pomóc inwestorom  
	 zrozumieć rynek, poruszać się w środowiskach regulacyjnych i podejmować świadome  
	 decyzje inwestycyjne.

3	 Pomoc w procesie inwestycyjnym: Agencja odegrała praktyczną rolę we wspieraniu  
	 inwestorów w procesie inwestycyjnym. Obejmowało to pomoc w wyborze odpowied- 
	 niej lokalizacji oraz zrozumieniu i spełnieniu wymogów prawnych, a także ułatwienie  
	 kontaktu z odpowiednimi organami rządowymi i władzami lokalnymi.

4	 Poprawa klimatu inwestycyjnego: Agencja występowała w charakterze łącznika  
	 pomiędzy inwestorami zagranicznymi, polskimi przedsiębiorstwami a organami  
	 rządowymi. Pomogło to w nawiązaniu kontaktów i rozwijaniu relacji, z korzyścią  
	 dla projektów inwestycyjnych. Dostarczyło również rządowi informacji zwrotnych  
	 na temat możliwości poprawy klimatu inwestycyjnego w Polsce.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych PAIH
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Surowsze normy środowiskowe

Polska stanęła przed trudnym wyzwaniem, którym było zanieczyszczenie środowiska, ponieważ 
gospodarka socjalistyczna w dużej mierze lekceważyła szkodliwy wpływ produkcji przemysłowej 
na jakość powietrza, wody i gleby. Równocześnie w latach 90. ubiegłego wieku w społeczeństwie 
obywatelskim pojawiły się zajmujące się kwestiami środowiskowymi organizacje pozarządowe 
(NGO), które odegrały kluczową rolę edukacyjną i popularyzatorską. W związku z tym znaczna 
część restrukturyzacji przemysłowej w latach 90. obejmowała inwestycje w czystsze technologie w 
celu spełnienia bardziej rygorystycznych norm środowiskowych.

W 1991 roku rząd wprowadził kompleksowe uwarunkowania prawne dotyczące ochrony środo- 
wiska, które obejmowały rygorystyczne przepisy dotyczące jakości powietrza i wody, gospodarki 
odpadami i ochrony przyrody. Z opłat pobieranych od firm zanieczyszczających środowisko 
sfinansowano nową agencję (Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej), 
która przystąpiła do działań na rzecz modernizacji stacji uzdatniania wody, systemów gospodarki 
odpadami oraz innych instalacji przemysłowych i komunalnych. Unowocześnienie tych obiektów 
przyczyniło się do poprawy stanu środowiska naturalnego.

Z biegiem czasu Polska pracowała nad stopniowym podnoszeniem norm środowiskowych  
do poziomu unijnego w ramach procesu akcesyjnego. Prywatyzacja i modernizacja przedsię-
biorstw często wiązała się również z przyjęciem czystszych technologii i wydajniejszych procesów; 
jednocześnie restrukturyzacja lub zamknięcie zakładów w branżach górniczej i hutniczej znacznie 
zmniejszyło zanieczyszczenie powietrza i wody pochodzące z przemysłu ciężkiego (na temat  
norm środowiskowych patrz też rozdział prof. Zbigniewa Karaczuna pt. Ochrona środowiska).

Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej

Utworzony w 1989 roku Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej (NFOŚiGW) 
jest funduszem rządowym, którego celem jest finansowanie i wspieranie projektów i inicjatyw 
środowiskowych. Rola Funduszu od początku lat 90. obejmuje:

1	 wsparcie finansowe: od początku swojej działalności NFOŚiGW wspomaga finansowo  
	 przedsięwzięcia proekologiczne poprzez dotacje, niskooprocentowane pożyczki  
	 i subwencje. Wsparcie to ma kluczowe znaczenie dla gmin, przedsiębiorstw i innych  
	 podmiotów, którym brakuje środków na inwestowanie w przyjazne dla środowiska  
	 technologie lub infrastrukturę;

2.	 wdrażanie polityki ochrony środowiska: Fundusz jest dla rządu kluczowym instrumentem  
	 wdrażania polityki ochrony środowiska. Kierując środki do wybranych obszarów, NFOŚiGW  
	 pomógł zrealizować krajowe i (później) unijne cele środowiskowe;

3.	 wspieranie zrównoważonego rozwoju: wspierając projekty zgodne z zasadami zrównowa- 
	 żonego rozwoju, NFOŚiGW zachęcał do zmian ku bardziej zrównoważonej gospodarce.  
	 Obejmuje to inwestycje w energię odnawialną, efektywność energetyczną, gospodarkę  
	 odpadami i ochronę wód;

4.	 wykorzystanie funduszy unijnych: NFOŚiGW odegrał również rolę w dystrybucji środków  
	 unijnych przyznanych Polsce na projekty z zakresu ochrony środowiska i gospodarki  
	 wodnej i w zarządzaniu nimi;

5.	 świadomość społeczna: oprócz zapewniania środków finansowych Fundusz uczestniczy  
	 również w kampaniach edukacyjnych w celu informowania społeczeństwa w zakresie  
	 ochrony środowiska;

6.	 innowacje i technologie: Fundusz wspiera rozwój i wdrażanie innowacyjnych technologii  
	 środowiskowych, tym samym promując postęp w zakresie praktyk przyjaznych dla środowiska.

Źródło: Opracowanie własne
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2.3	 Reformy z pierwszej dekady XXI wieku oraz ich implikacje dla przemysłu

Przyjęcie standardów prawnych UE

Pod koniec lat 90. nadrzędnym celem strategicznym Polski było przystąpienie do Unii Europejskiej 
(UE). Proces ten obejmował nie tylko spełnienie technicznych wymogów członkostwa w UE, ale 
także szerszą transformację całej polskiej gospodarki, by zintegrować ją z większym i bardziej 
konkurencyjnym rynkiem. Przewidywano, że do Polski napłyną znaczne fundusze unijne,  
które ułatwią modernizację infrastruktury i akumulację kapitału w przedsiębiorstwach.

Kraje ubiegające się o członkostwo w Unii Europejskiej są zobowiązane do przyjęcia całego  
jej dorobku prawnego, tzw. acquis communautaire. W związku z tym Polska podjęła serię istotnych 
reform, uznanych za kluczowe nie tylko dla uzyskania członkostwa, ale także stworzenia korzystnego 
otoczenia regulacyjnego sprzyjającego produktywnym inwestycjom. Reformy te przeprowadzano 
pod okiem Urzędu Komitetu Integracji Europejskiej (UKIE), który koordynował działania różnych 
ministerstw i agencji, zapewniając spójność i konsekwencję we wdrażaniu dorobku prawnego UE. 
W ministerstwach utworzono specjalne departamenty ds. koordynacji z UE, których zadaniem było 
dostosowanie polityki i prawodawstwa w odpowiednich dziedzinach. Na przykład Ministerstwo 
Środowiska pracowało nad harmonizacją przepisów środowiskowych, Ministerstwo Gospodarki – 
nad przepisami dotyczącymi konkurencji, Ministerstwo Sprawiedliwości – nad reformami prawa  
i sądownictwa, a Ministerstwo Finansów – nad harmonizacją polskiego systemu podatkowego  
i ceł ze wspólnymi standardami UE.

Niektóre sektory wymagały kompleksowych reform w celu dostosowania do standardów unijnych  
i poprawy konkurencyjności. Sektor energetyczny wymagał zgodności z przepisami UE dotyczącymi 
rynku energii, sektor rolny musiał zostać zrestrukturyzowany w ramach dostosowania do wspólnej 
polityki rolnej, a sektor telekomunikacyjny czekały demonopolizacja i prywatyzacja. By sprostać  
tym wyzwaniom, w reformach akcesyjnych uwzględniono wzmocnienie prawa konkurencji  
i ustanowienie niezależnych organów regulacyjnych dla rynków telekomunikacyjnego (Urząd  
Komunikacji Elektronicznej, UKE), energetycznego (Urząd Regulacji Energetyki, URE) i finansowego 
(Komisja Nadzoru Finansowego, KNF). Organom tym powierzono zadanie liberalizacji sektorów 
kontrolowanych wcześniej przez państwo, wspierania swobody konkurowania i uregulowania 
monopoli.

W przypadku produkcji ogólnej Polska została zobowiązana do ustanowienia systemów 
monitorowania jakości środowiska i raportowania do instytucji UE wraz z zapewnieniem stałej 
zgodności z jej dyrektywami. Koordynację tych systemów powierzono Głównemu Inspektoratowi 
Ochrony Środowiska. Znalezienie równowagi między utrzymaniem wzrostu gospodarczego 
a przestrzeganiem rygorystycznych norm ochrony środowiska stanowiło wyzwanie w okresie 
transformacji, ale udało się je skutecznie pokonać dzięki wysiłkom na rzecz budowania potencjału 
instytucjonalnego podjętym zarówno w sektorze publicznym (ministerstwa sektorowe), jak i pry-
watnym (poszczególne przedsiębiorstwa). Konieczność dochowania zgodności z prawem UE  
obejmowała różne branże, w tym przetwórstwo spożywcze, usługi finansowe, motoryzację  
i energetykę, jednak szczególnie wymagająca okazała się dla górnictwa i hutnictwa, gdyż  
w ich przypadkach wymagało to restrukturyzacji wspomaganej ze środków publicznych.  
Ta restrukturyzacja, skoncentrowana głównie na przełomie XX i XXI wieku, gdy rozmowy akcesyjne 
do UE weszły w fazę kulminacyjną, okazała się dla tych branż kluczowa. Pomimo trudności  
większość polskich sektorów produkcyjnych z powodzeniem wpisała się w europejskie łańcuchy 
dostaw, przyjmując rolę dostawców dla większych firm w UE i czerpiąc ze wspólnego rynku  
korzyści w postaci znacznego wzrostu eksportu (na temat eurointegracji w obszarze handlu patrz 
też rozdział Krzysztofa Bociana pt. Wspólny rynek Unii Europejskiej).
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Niezbędne zmiany dostosowawcze w wybranych branżach 
poprzedzające przystąpienie do UE

1	 Produkcja ogólna 

•	 Podnoszenie standardów: producenci musieli zmodernizować swoje zakłady i procesy,  
	 aby spełnić unijne normy ochrony środowiska, jakości i bezpieczeństwa;

•	 Inwestycje w technologię: dokonano znacznych inwestycji w nowe technologie w celu  
	 zwiększenia wydajności, obniżenia kosztów i poprawy jakości produktów, aby sprostać  
	 zwiększonej konkurencji po przystąpieniu do UE.

2	 Energia i usługi komunalne

•	 Normy środowiskowe: firmy energetyczne musiały zainwestować w czystsze technologie,  
	 aby spełnić wymogi dyrektyw środowiskowych UE. Przystępując do Unii Europejskiej,  
	 Polska zobowiązała się do przyjęcia jej ram polityki energetycznej i klimatycznej,  
	 w tym celów w zakresie dekarbonizacji i liberalizacji rynku;

•	 Liberalizacja rynku: sektor energetyczny musiał dostosować się do unijnego rynku  
	 energii, co wiązało się z otwarciem na konkurencję wewnętrzną i zewnętrzną.

3	 Przemysł spożywczy i rolnictwo

•	 Modernizacja i restrukturyzacja: sektor przeszedł znaczącą modernizację.  
	 Wiązało się to z unowocześnieniem sprzętu, przyjęciem nowoczesnych technik  
	 rolniczych i restrukturyzacją gospodarstw w celu poprawy wydajności;

•	 Standardy bezpieczeństwa i jakości żywności: przemysł spożywczy musiał dostosować  
	 się do wysokich standardów UE w zakresie bezpieczeństwa i jakości żywności,  
	 co wymusiło zmiany w produkcji, pakowaniu i etykietowaniu.

4	 Farmacja i opieka zdrowotna

•	 Zgodność z przepisami UE: sektor musiał dostosować się do rygorystycznych  
	 przepisów UE dotyczących opracowywania, badania i wprowadzania do obrotu  
	 produktów farmaceutycznych i produktów ochrony zdrowia;

•	 Badania i rozwój: położono nacisk na zwiększenie działalności badawczo-rozwojowej  
	 w celu konkurowania na rynku UE.

5	 Usługi finansowe i telekomunikacyjne

•	 Bankowość: sektor bankowy i finansowy wymagały uzgodnienia z ramami  
	 regulacyjnymi UE, które obejmowały standardy adekwatności kapitałowej,  
	 ochronę konsumentów i przeciwdziałanie praniu pieniędzy;

•	 Telekomunikacja: sektor telekomunikacyjny został otwarty na konkurencję  
	 i zderegulowany, co podniosło stopę inwestycji – niezbędnych do modernizacji  
	 infrastruktury – i pozwoliło dotrzymać kroku szybkim zmianom technologicznym.

Źródło: Opracowanie własne
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Rozwój infrastruktury 

Istotną przeszkodą dla konkurencyjności polskiego przemysłu wytwórczego w latach 90. była  
słabo rozwinięta infrastruktura. Aby rozwiązać ten problem, Polska podjęła szereg znaczących 
programów inwestycji publicznych, przeznaczając na nie ponad 3% PKB rocznie przez 20 lat. 
Inicjatywy te były starannie koordynowane na różnych szczeblach rządowych na podstawie 
strategicznych dokumentów przyjętych przez Radę Ministrów. Kluczową rolę w planowaniu, 
koordynowaniu i nadzorowaniu rozwoju infrastruktury odegrały Ministerstwo Infrastruktury  
i Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Działały one w ścisłej współpracy z instytucjami UE w celu 
zapewnienia zgodności z europejskimi normami i przepisami.

Środki unijne były przekazywane za pośrednictwem programów operacyjnych ukierunkowanych 
na poszczególne obszary, takie jak infrastruktura, ochrona środowiska i rozwój regionalny.  
Fundusze te zostały połączone ze środkami krajowymi i inwestycjami prywatnymi. Aspekty 
organizacyjne rozwoju infrastruktury powierzono wyspecjalizowanym instytucjom, w tym General- 
nej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad (GDDKiA), nadzorującej program budowy liczącej  
łącznie 8 tys. km sieci autostrad i dróg ekspresowych w latach 2000–2030. Odpowiedzialność 
za rozwój regionalnej i lokalnej sieci drogowej przejęły natomiast władze regionalne i lokalne.  
W niektórych sektorach, takich jak kolej i zaopatrzenie w energię, główny ciężar inwestycji wzięły 
na siebie przedsiębiorstwa państwowe. Finansowały projekty albo z zatrzymanych zysków,  
albo poprzez finansowanie mieszane, łączące środki unijne z kredytami bankowymi. Pomoc 
finansową dla konkretnych projektów, często w ścisłej współpracy z bankami krajowymi,  
zapewniały międzynarodowe instytucje finansowe, takie jak Europejski Bank Inwestycyjny (EBI), 
Bank Światowy czy Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju (EBOR) (na temat infrastruktury patrz  
też rozdział Patryka Wilda pt. Rozwój infrastruktury).

Reformy rynku pracy i edukacji 

Poza rozwojem infrastruktury fundusze unijne wsparły jeszcze trzy inne kluczowe dla przemysłu 
obszary: przekwalifikowanie pracowników, akumulację kapitału ludzkiego oraz inwestycje  
w modernizację maszyn oraz badania i rozwój (B+R). Inicjatywom przekwalifikowania siły roboczej 
przewodziły Publiczne Służby Zatrudnienia (PSZ), działające na poziomie krajowym i regionalnym. 
Wdrożyły one aktywne polityki rynku pracy mające na celu poprawę jego efektywności, zmniej-
szenie bezrobocia i zwiększenie szans na zatrudnienie osób poszukujących pracy. Urzędy PSZ 
świadczyły kompleksowe usługi, w tym pośrednictwo pracy, doradztwo zawodowe, szkolenia 
zawodowe oraz wsparcie w zakresie samozatrudnienia i przedsiębiorczości. Początkowo (w latach 
90. i na początku XXI wieku) główny nacisk kładziono na walkę z bezrobociem, zwłaszcza wśród  
grup szczególnie zagrożonych, takich jak długotrwale bezrobotni, młodzież i starsi pracownicy. 
 Celem było zachęcanie do mobilności i zajęcie się regionalnymi różnicami w możliwościach 
zatrudnienia. Później (po roku 2010) większy nacisk położono na szkolenia zawodowe i rozwój 
umiejętności, aby lepiej dostosować podaż pracy do popytu na rynku. Programy te były współ-
finansowane przez polskie przedsiębiorstwa i fundusze unijne, przy czym istotną rolę odgrywał 
Europejski Fundusz Społeczny (EFS).

Jeśli chodzi o akumulację kapitału ludzkiego, Polska podjęła kompleksowe reformy edukacji  
w celu lepszego dostosowania szkolnictwa do wymogów rynku pracy i coraz bardziej 
zglobalizowanego świata. Aby to osiągnąć, wprowadzono kompleksowe podejście do edukacji, 
odchodząc od pamięciowego opanowywania materiału, które dominowało w poprzednim  
systemie. System oświaty został zdecentralizowany, samorządy lokalne i poszczególne szkoły 
otrzymały większą odpowiedzialność i autonomię. Jednocześnie reformy koncentrowały  



Przyszła polityka przemysłowa Ukrainy
Jak Ukraina może skutecznie uprzemysłowić gospodarkę,  
a jednocześnie ograniczyć emisje?

91

się na ciągłym rozwoju zawodowym nauczycieli, zapewniając im możliwości szkolenia, awansu 
zawodowego i cyklicznej oceny wyników ich pracy. Wprowadzenie standaryzowanych testów  
na koniec kolejnych etapów szkolnych pozwoliło na niezależną ocenę wyników nauczania i służyło 
jako podstawa decyzji o przyjęciu na studia. Uaktualniono programy nauczania dla studentów, 
kładąc nacisk na krytyczne myślenie i umiejętności rozwiązywania problemów.

W dziedzinie kształcenia zawodowego wzmocniono powiązania z rynkiem pracy. Obejmowało 
to partnerstwa z firmami i skupienie się na praktycznych umiejętnościach. Programy nauczania 
zostały unowocześnione w celu odzwierciedlenia aktualnych potrzeb przemysłu, w tym włączenia  
nowych technologii i zestawów umiejętności. Nawiązanie partnerskich relacji pomiędzy szkołami  
zawodowymi a przemysłem zagwarantowało aktualność oferowanych szkoleń oraz ich dostoso-
wanie do wymagań przemysłu. Podobny proces miał miejsce na szczeblu uniwersyteckim.  
W 1999 roku Polska włączyła się do Procesu Bolońskiego, cennej inicjatywy reformatorskiej 
mającej na celu harmonizację systemów szkolnictwa wyższego w całej Europie. Wiązało się to  
z przyjęciem podziału na trzy stopnie kształcenia (studia licencjackie, magisterskie i doktoranckie) 
oraz systemu punktów ECTS. Uczelnie wyższe uzyskały większą autonomię, a w celu utrzymania 
wysokich standardów edukacyjnych ustanowiono systemy akredytacji i zapewniania jakości. Nacisk 
położono na wzmocnienie badań i rozwoju na uniwersytetach, wspieranie innowacji i postępu 
naukowego. Nierozwiązaną kwestią pozostaje jednak niedofinansowanie szkolnictwa wyższego  
i badań podstawowych.

Wzmocnienie mechanizmów wsparcia inwestycji 

Aby ułatwić modernizację parku maszynowego i wspierać wzrost gospodarczy, Polska kontynu-
owała reformy i nadal wzmacniała swój sektor finansowy, w tym tworzenie i restrukturyzację 
instytucji publicznych, które zapewniały finansowanie gospodarki. Reformy te miały na celu 
stworzenie bardziej solidnego i zróżnicowanego ekosystemu finansowego, zdolnego do 
wspierania przedsiębiorczości, innowacji i różnych projektów rozwojowych. Najważniejsze zmiany 
w tym obszarze obejmowały utworzenie lub reorganizację publicznych banków rozwoju, funduszy 
przemysłowych i innych instytucji finansowych.

Znacząco wzmocniono i rozszerzono rolę państwowego banku rozwoju – Banku Gospodarstwa 
Krajowego (BGK) – utworzonego w 1924 roku. Pełnił on ważną funkcję, prowadząc obsługę  
i wydatkowanie funduszy unijnych, udzielając pożyczek na projekty infrastrukturalne oraz wspie-
rając małe i średnie przedsiębiorstwa (MŚP). Kluczowym aspektem tego wsparcia było rozszerzenie 
programów gwarancji kredytowych, które zmniejszyły ryzyko dla banków i zachęciły je do udziela- 
nia pożyczek MŚP. Obok zreformowanego BGK utworzono Polską Agencję Rozwoju Przedsiębior-
czości (PARP), której zadaniem jest wspieranie przedsiębiorczości, innowacyjności oraz działalności 
badawczo-rozwojowej krajowych przedsiębiorstw. PARP oferuje dotacje, dofinansowania 
i programy szkoleniowe, pokrywane głównie z funduszy strukturalnych UE. Najnowszą, a zarazem 
najbliższą rynkowi instytucją rozwojową utworzoną w Polsce jest Polski Fundusz Rozwoju (PFR). 
PFR przyjął nowoczesne podejście do rozwoju gospodarczego, świadcząc szeroki zakres usług 
finansowych i doradczych na rzecz firm, samorządów lokalnych i osób fizycznych. Jego głów-
nym celem jest wspomaganie zrównoważonego rozwoju polskiej gospodarki, pobudzanie 
innowacyjności, zwiększanie konkurencyjności i promowanie inwestycji w różnych sektorach.

Każda z tych instytucji interesuje się wyspecjalizowanym obszarem, mimo to ich działania 
wzajemnie się uzupełniają. Przykładowo szeroko zakrojone inicjatywy PFR na rzecz rozwoju 
gospodarczego mogą być zbieżne z finansowaniem infrastruktury przez BGK i wsparciem PARP 
dla MŚP. Współpraca między tymi podmiotami zdarzała się często, a PFR i BGK współfinansowały 
projekty infrastrukturalne lub wspólnie wdrażały rządowe programy wsparcia gospodarczego.
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Główne obszary odpowiedzialności BGK, PFR i PARP

1	 Wsparcie dla przedsiębiorstw 

•	 BGK jest polskim krajowym bankiem rozwoju i zajmuje się przede wszystkim  
	 finansowaniem projektów infrastrukturalnych, wspieraniem rozwoju regionalnego  
	 oraz ułatwianiem dostępu do finansowania przedsiębiorstwom, w szczególności  
	 małym i średnim (MŚP).

•	 PFR i BGK udzielają wsparcia finansowego przedsiębiorstwom, zwłaszcza MŚP i start-upom,  
	 poprzez różne instrumenty, takie jak pożyczki, gwarancje i inwestycje kapitałowe.

•	 PARP i PFR koncentrują się na promowaniu przedsiębiorczości, innowacji i działalności  
	 badawczo-rozwojowej, często współpracując z innymi instytucjami finansowymi  
	 i funduszami venture capital.

2	 Inwestycje w kluczowych sektorach

•	 PFR inwestuje w strategiczne sektory polskiej gospodarki, w tym infrastrukturę,  
	 energetykę i technologie. Wspomaga również branże istotne z punktu widzenia  
	 transformacji gospodarczej i wzrostu, takie jak zielona energia i cyfryzacja.

•	 PARP koncentruje się na wspieraniu przedsiębiorczości, innowacji i rozwoju MŚP.  
	 Oferuje dotacje, szkolenia i usługi doradcze w celu zwiększenia konkurencyjności  
	 polskich przedsiębiorstw.

•	 Poprzez zapewnianie finansowania i wsparcia wszystkie te instytucje działają  
	 jako katalizatory inwestycji prywatnych i partnerstw publiczno-prywatnych,  
	 niezbędnych w przypadku projektów na dużą skalę i o dużej sile oddziaływania.

3	 Stabilizacja gospodarcza i zarządzanie kryzysowe

•	 W odpowiedzi na wyzwania gospodarcze, takie jak te związane z pandemią  
	 COVID-19, PFR (przy wsparciu PARP) odegrał ważną rolę we wdrażaniu programów  
	 rządowych mających na celu stabilizację gospodarki oraz pomoc przedsiębiorstwom  
	 i pracownikom borykającym się ze skutkami kryzysu.

4	 Rozwój lokalny i regionalny

•	 BGK i PFR pomagają w finansowaniu projektów ważnych z punktu widzenia  
	 rozwoju w skali lokalnej i regionalnej, współpracując z samorządami i agencjami  
	 rozwoju regionalnego..

5	 Ekspansja międzynarodowa

•	 PARP pomaga polskim firmom w ekspansji zagranicznej, promując polski eksport  
	 i współpracę międzynarodową.

6	 Programy socjalne i mieszkaniowe

•	 Oprócz projektów gospodarczych PFR angażuje się w programy społeczne,  
	 w tym te związane z mieszkalnictwem, opieką zdrowotną i opieką społeczną.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych PFR, BGK i PARP
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2.4.	 Gospodarcze efekty transformacji przemysłowej Polski w latach 1990–2022

Transformacja gospodarcza Polski w latach 1990–2022 przyniosła daleko idące zmiany w krajobra- 
zie przemysłowym. Na początku lat 90. Polska, podobnie jak wiele krajów Europy Środkowo-
Wschodniej, doświadczyła trudności gospodarczych z powodu upadku RWPG, uwolnienia rynku 
i pojawienia się zagranicznej konkurencji, która obnażyła przestarzałą i słabo zorganizowaną 
posocjalistyczną bazę przemysłową. Najbardziej ucierpiały tradycyjne gałęzie przemysłu ciężkiego, 
takie jak hutnictwo stali, wydobycie węgla i przemysł stoczniowy, które były filarami komunistycz-
nego centralnego planowania. Przyczyną takiego stanu rzeczy był malejący popyt, nadwyżki mocy 
produkcyjnych i brak możliwości skutecznego konkurowania z zagranicznymi rywalami. Branże  
te zostały poddane znacznej redukcji, co doprowadziło do wysokiego bezrobocia w regionach  
od nich zależnych.

Jednocześnie w sektorze usług (w tym bankowości) i przemysłu lekkiego, które wytwarzały dobra 
konsumpcyjne, szybko pojawiło się ożywienie. Nawet w tych branżach konieczna była jednak 
znaczna restrukturyzacja, aby rozwiązać problemy w postaci niedokapitalizowania, zacofania 
technologicznego, przerostu zatrudnienia oraz braku rozwiniętych kanałów marketingu i sprzedaży. 
Pomimo tych wyzwań sektory te były lepiej przygotowane do warunków rynkowych niż przemysł 
wydobywczy i stalowy. Skorzystały także na gwałtownym wzroście wydatków konsumenckich  
i bezpośrednich inwestycji zagranicznych na początku lat 90.

Dzięki nim Polska jako pierwszy kraj w regionie wyszła z początkowego szoku transformacyjnego  
i stworzyła podstawy dla silnego wzrostu gospodarczego w przyszłości. W ciągu następnych trzech 
dziesięcioleci stała się jedynym krajem europejskim, który uniknął recesji, nawet podczas global-
nego kryzysu finansowego w latach 2008–2009 i kryzysu strefy euro w 2012 roku. Tempo zmian 
było szczególnie widoczne w przemyśle wytwórczym, w którym produkcja wzrosła siedmiokrotnie. 
Przypisuje się to przejrzystemu procesowi prywatyzacji większości przedsiębiorstw państwowych 
oraz znacznym inwestycjom w nowe moce produkcyjne poczynionym przez sektor prywatny.

Wyraźny trend w kierunku większej złożoności technologicznej w przemyśle wytwórczym 
pojawił się już na samym początku transformacji, gdy Polska przestawiła się z produkcji prostych, 
pracochłonnych towarów na produkty bardziej złożone, oparte na technologii. Kluczową rolę  
w tej transformacji odegrał napływ bezpośrednich inwestycji zagranicznych, szczególnie z krajów 
UE, przynosząc kapitał, technologię i wiedzę specjalistyczną. Inwestorów przyciągnęły względne 
zalety Polski, takie jak wdrożone pod koniec lat 80. i 90. reformy strukturalne w połączeniu  
z podstawowymi czynnikami, takimi jak wykwalifikowana, ale tania siła robocza i bliskość Niemiec, 
europejskiego giganta produkcyjnego.

Walnie przyczyniła się do tego również polityka rządowa mająca na celu wspieranie BIZ, a w jej 
ramach ulgi inwestycyjne, ulgi podatkowe i programy promocji eksportu. Wzrost krajowej produkcji 
dodatkowo napędzany był przez rosnącego ducha przedsiębiorczości wśród Polaków w połączeniu 
z otwarciem możliwości współpracy z międzynarodowymi gigantami i dostępem do finansowa-
nia ze zmodernizowanego systemu bankowego. Obywatele dostrzegli możliwości oferowane  
przez zmieniający się krajobraz gospodarczy i zakładali własne firmy.

W efekcie krajowy przemysł wytwórczy w Polsce doświadczył w latach 90. znacznego wzrostu, 
aktywnie uczestnicząc w szybkiej modernizacji i dywersyfikacji sektora. Polska szybko wyszła poza 
tradycyjne gałęzie przemysłu, takie jak stal, węgiel i tekstylia, dywersyfikując się na inne branże, 
stosunkowo słabo rozwinięte pod rządami komunistów. Obejmowały one meble, chemikalia,  
części samochodowe, sprzęt elektryczny, farmaceutyki i maszyny.
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Po przystąpieniu do UE polscy producenci zaczęli eksportować swoje produkty na różne rynki 
na całym świecie, a kraj przekształcił się ze stosunkowo zamkniętej gospodarki w 1990 roku  
w wysoce otwartą i zorientowaną na eksport. Największym partnerem handlowym Polski  
pozostaje Unia Europejska, niemniej polskie firmy rozszerzyły swój zasięg na rynki globalne, 
w tym Amerykę Północną i Azję. Zakres eksportowanych produktów znacznie się poszerzył, 
obejmując właściwie wszystko: od maszyn, części samochodowych i elektroniki po produkty rolne 
i przetworzoną żywność.

Podsumowując, w latach 1990–2022 polski sektor przemysłowy doświadczył nie tylko znacznej 
ekspansji ilościowej pod względem produkcji i eksportu, ale także transformacji jakościowej, 
przechodząc w kierunku bardziej zaawansowanych technologicznie i zdywersyfikowanych 
branż. Transformacja ta stała się kamieniem węgielnym sukcesu gospodarczego Polski w erze 
postkomunistycznej. Nieustającym wyzwaniem jest dalsze zwiększanie wielkości produkcji 
przemysłowej (która w przeliczeniu na mieszkańca Polski jest porównywalna z Francją czy Wielką 
Brytanią, ale nadal rośnie o 5–7% rocznie) przy jednoczesnym przesuwaniu się w górę łańcucha 
wartości. Z punktu widzenia utrzymania długoterminowego wzrostu złożoności przemysłowej 
głównym priorytetem pozostaje zwiększanie krajowej innowacyjności i zdolności badawczo-
rozwojowych. Chociaż pod względem innowacyjności oraz badań i rozwoju Polska nadal  
nie dotrzymuje kroku niektórym krajom Europy Zachodniej, to jednak poczyniono postępy,  
kładąc coraz większy nacisk na rozwój branż o wyższej wartości dodanej. W ostatnim czasie 
najistotniejszym obszarem zainteresowania polskiego sektora produkcyjnego stało się dostoso-
wanie do norm środowiskowych i przejście na zielone technologie.

Wartość dodana w przemyśle przetwórczym na mieszkańca w UE i wybranych krajach spoza UE (2021–2022,  
w USD wg wartości bieżącej)
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3.	 Dlaczego przemysł ukraiński nie odniósł 
takiego sukcesu jak polski?

Przejście od gospodarki planowej do rynkowej było dla Ukrainy jeszcze większym wyzwaniem 
niż dla Polski i innych krajów Europy Środkowo-Wschodniej. Na znaczne spowolnienie wzrostu 
gospodarczego i rozwoju sektora wytwórczego wpływ miało kilka czynników. Ukrainę wyprzedziły 
inne kraje postkomunistyczne – nie tylko Polska, Czechy, Węgry czy kraje bałtyckie, ale także 

Rosja czy Białoruś, które pod względem wzrostu 
produkcji przemysłowej radziły sobie znacznie gorzej 
niż Europa Środkowo-Wschodnia, ale wciąż lepiej  
niż Ukraina, która ledwo utrzymała poziom 
produkcji z 1990 roku. Polska zdołała z powodzeniem 
zrestrukturyzować i zmodernizować swój przemysł  
w ciągu pierwszych 10 lat transformacji, w Ukrainie 
postęp w tej dziedzinie był znacznie powolniejszy. 
Częścią problemu było to, że w latach 90. kraj ten stanął 
przed znacznie większymi wyzwaniami gospodarczymi 
niż jego zachodni sąsiad, w tym większą zależnością  
od branż podstawowych, takich jak stal i rolnictwo,  
które są podatne na wahania cen na rynkach 
światowych. Również zakres szoku gospodarczego 
spowodowanego upadkiem Związku Radzieckiego 
był znacznie większy w Ukrainie niż w Polsce, która  

po II wojnie światowej zachowała duży poziom autonomii gospodarczej i politycznej. Umożliwiło  
to ukształtowanie elit niezbędnych do szybkiego wdrożenia reform gospodarczych, które po 1989 roku 
szybko ożywiły gospodarkę.

Po stronie makroekonomicznej spadek popytu konsumpcyjnego i inwestycyjnego był największy 
w tych krajach socjalistycznych, które przed 1991 roku tworzyły ZSRR, a wśród nich w tych,  
które kultywowały komunizm nie przez czterdzieści pięć, ale raczej przez siedemdziesiąt lat.  
Po odcięciu od pozostałych części gospodarki radzieckiej wiele przedsiębiorstw państwowych 
w Ukrainie, ale także w Rosji czy na Białorusi, poległo w walce o dostosowanie się do warunków 
rynkowych. Stało się tak, ponieważ zadanie restrukturyzacji przemysłu odziedziczonego po okresie 
komunizmu wymagało znacznych wysiłków i podejmowania strategicznych decyzji, o co znacznie 
łatwiej było w krajach, które zachowały niepodległość po 1945 roku. Znaczący negatywny wpływ na 
ukraińską gospodarkę jeszcze przed wybuchem wojny na pełną skalę w 2022 roku miał również 
konflikt z Rosją, w tym aneksja Krymu w 2014 roku i nieustanne starcia we wschodniej Ukrainie. 
Doprowadziło to do utraty kontroli nad regionami przemysłowymi, przesiedlenia ludności,  
zniszczenia infrastruktury i pogorszenia handlu.

Należy zauważyć, że proces restrukturyzacji starszych gałęzi przemysłu przebiegał z trudem  
również w tych krajach Europy Środkowo-Wschodniej, którym – tak jak Polsce – udało się pomyślnie 
przejść do gospodarki rynkowej. Reformy doprowadziły do znacznych zaburzeń społecznych  
i gospodarczych, w tym wzrostu nierówności i bezrobocia, które wymagały odpowiedniej pomocy 
społecznej, minimalizującej ich negatywny wpływ na gospodarkę. Nie wszystkie starsze branże  
mogły zostać pomyślnie zrestrukturyzowane. W niektórych przypadkach przedsiębiorstwa 
nierentowne w gospodarce rynkowej należało po prostu zlikwidować. Był to bolesny proces, 

Polsce udało się skutecznie 

restrukturyzować 

i zmodernizować przemysł 

przez pierwsze 

10 lat transformacji.
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często wiążący się ze zwolnieniami pracowników i trudnościami ekonomicznymi, niekiedy jednak  
konieczny, aby uwolnić zasoby do bardziej produktywnych zadań. Dobrym przykładem udanej 
restrukturyzacji jest polski przemysł stalowy. Podobnie jak w Ukrainie hutnictwo stali odziedziczone 
po czasach komunizmu charakteryzowało się przestarzałą infrastrukturą, nieefektywnymi 
metodami produkcji i znacznym negatywnym oddziaływaniem na środowisko. Wraz z przejściem  

na gospodarkę rynkową w latach 90. branża 
stanęła w obliczu nowej presji konkurencyjnej, 
zarówno w kraju, jak i za granicą, co wymagało 
połączenia zróżnicowanych środków w postaci 
zamknięcia zakładów, zwolnień, inwestycji w nowe 
technologie i konsolidacji istniejących obiektów. 
Taki proces wymagał sprawnego zarządzania,  
które w latach 90. było możliwe w Polsce,  
ale brakowało go w Ukrainie. W zamiarze zasile- 
nia sektora niezbędnym know-how i kapitałem 
polskie rządy zdecydowały się na prywatyzację 
największych przedsiębiorstw na rzecz między-
narodowych gigantów, co w przypadku sektora 
stalowego oznaczało koncern ArcelorMittal. 
Inwestycja ta doprowadziła do znacznej 
modernizacji i poprawy wydajności, dodatkowo 

wspartej wprowadzeniem szeregu nowych przepisów środowiskowych, obejmujących takie obszary 
jak jakość powietrza i wody, gospodarka odpadami i ochrona przyrody, które wymagały przyjęcia 
przez ArcelorMittal i innych inwestorów w starszych gałęziach przemysłu. Podobnie jak w Polsce, 
prywatyzacja ukraińskiego sektora stalowego rozpoczęła się w połowie lat 90. i trwała do początku  
XXI wieku. Proces ten charakteryzował się jednak brakiem przejrzystości, słabym nadzorem 
regulacyjnym i wszechobecną korupcją. Główne przedsiębiorstwa państwowe w sektorze stalowym 
zostały sprzedane po zaniżonych cenach osobom mającym dostęp do informacji poufnych  
i powiązanym politycznie. W rezultacie kontrolę nad nimi przejęła niewielka liczba potężnych 
potentatów biznesowych, nazywanych oligarchami, a brak konkurencji doprowadził do problemów 
związanych z niewłaściwym zarządzaniem, niedoinwestowaniem i niską produktywnością  
w późniejszych latach. Zaczęło się to zmieniać w 2005 roku, kiedy ArcelorMittal kupił hutę  
Kryworiżstal, jedną z największych w Ukrainie. Początkowa prywatyzacja huty przeprowadzona 
w 2004 roku wzbudziła kontrowersje, ponieważ zakład nabyła grupa ukraińskich oligarchów  
za kwotę znacznie poniżej szacowanej wartości rynkowej. Po zmianie rządu transakcję anulowano,  
a huta została ponownie sprywatyzowana w bardziej konkurencyjnej i przejrzystej aukcji,  
którą wygrał ArcelorMittal.

Ogólnie rzecz biorąc, ukraińska prywatyzacja (nie tylko sektora stalowego) była – w porównaniu  
z polską – raczej powolnym i nieprzejrzystym procesem, obarczonym licznymi trudnościami. 
Pomimo przyjęcia programu masowej prywatyzacji w połowie lat 90. wiele dużych przedsiębiorstw 
pozostało pod kontrolą państwa lub zostało przejętych przez grupy oligarchiczne. Zyskały one tym 
samym również znaczącą władzę polityczną, która sparaliżowała przyszłe próby reform mających 
na celu zwiększenie wewnętrznej i zewnętrznej konkurencyjności gospodarki. Pod tym względem 
Ukraina przypominała nie tyle Polskę, co Rosję, która realizowała strategię masowej prywatyzacji 
poprzez przydzielanie obywatelom bonów na zakup udziałów w przedsiębiorstwach państwowych. 
Proces ten był jednak naznaczony korupcją i doprowadził do koncentracji majątku w rękach kilku 
oligarchów, którzy uzyskali kontrolę nad znaczną częścią gospodarki i poprzez bliskie powiązania 
z rosyjską polityką zahamowali przyszłe liberalizujące reformy. Polska uniknęła niebezpieczeństwa 
oligarchizacji dzięki bardziej stopniowemu procesowi prywatyzacji i dużemu zaangażowaniu 

Główne przedsiębiorstwa 
państwowe w sektorze 
stalowym zostały 
sprzedane po zaniżonych 
cenach osobom  
powiązanym politycznie.
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międzynarodowych firm. Nie obyło się bez kontrowersji, ale proces ten zaowocował zdecydowaną 
zmianą w kierunku własności prywatnej w większości sektorów. Co więcej, Polska była pierwszym 
krajem w regionie, który przyjął kompleksowy program reform strukturalnych, zabezpieczających 
prawa własności i zachęcających do inwestycji typu greenfield.

W przeciwieństwie do ukraińskiego polski model prywatyzacji był zróżnicowany i obejmował 
takie metody jak likwidacja, własność pracownicza, leasing oraz sprzedaż przedsiębiorstw państwo-
wych nabywcom zagranicznym i krajowym. Jest on powszechnie uważany za najbardziej udany model 
prywatyzacji w regionie, ponieważ Polsce udało się uniknąć wad „prywatyzacji bonowej” stosowanej 
w Rosji i (w mniejszym stopniu) w Czechach, jednocześnie nie ograniczając się do przyciągania 
bezpośrednich inwestycji zagranicznych. Polska koncepcja zakładała prywatyzację w sposób 
mieszany, poprzez sprzedaż części akcji inwestorom strategicznym z krajów zachodnich, a części 
osobom prywatnym za pośrednictwem krajowego rynku kapitałowego. Pozwoliło to na budowanie 
kapitału prywatnego w sposób konkurencyjny, zwłaszcza że szeroko zakrojona prywatyzacja poprzez 
warszawską Giełdę Papierów Wartościowych została uzupełniona sprzedażą majątku prywatnym 
przedsiębiorcom w przejrzystym i konkurencyjnym procesie (prywatyzacja likwidacyjna). Strategia 
ta zaowocowała mniejszym, choć wciąż znaczącym udziałem kapitału zagranicznego w polskim 
przemyśle w porównaniu z Czechami, Słowacją czy Węgrami, bez zagrożenia dla ogólnego tempa 
rozwoju przemysłowego dzięki napływowi kapitału i przemysłowego know-how, który był nawet 
silniejszy niż w innych krajach Europy Środkowo-Wschodniej. 

Poza prywatyzacją od początku lat 90. byłe kraje komunistyczne – w tym Polska – zajmowały  
się poprawą warunków prowadzenia działalności gospodarczej. W związku z tym wdrożono 
szereg reform regulacyjnych, które miały na celu uproszczenie rejestracji działalności gospodarczej, 
zmniejszenie liczby obszarów podlegających koncesjonowaniu, usprawnienie procedur upadłościo-
wych, modernizację systemu podatkowego i administracji, wzmocnienie ładu korporacyjnego  
i ułatwienie prowadzenia działalności gospodarczej. Przed wejściem do Unii Europejskiej liberalizacja 
przepisów dotyczących prowadzenia działalności gospodarczej wymagała utworzenia instytucji 
działających na rzecz gospodarki rynkowej. Obejmowało to niezależne organy regulacyjne w takich 
sektorach jak energetyka, finanse, kolejnictwo czy telekomunikacja, a także niezależne sądownictwo  

w celu egzekwowania umów i rozstrzygania sporów.  
Proces ten miał kluczowe znaczenie dla stworzenia 
stabilnego, przewidywalnego środowiska biznesowego. 
Pod koniec lat 90. motorem reform instytucjonalnych w 
Polsce i innych krajach Europy Środkowo-Wschodniej, 
które przystąpiły do UE w 2004 roku, była realistyczna 
perspektywa integracji. Członkostwo w UE wiąże  
się bowiem z koniecznością korekty przepisów, zwykle  
prowadzącej do znacznych zmian instytucjonalnych 
wskutek przyjęcia acquis communautaire. W wielu 
obszarach wdrożenie nowego prawa, w tym praw czło-
wieka, standardów środowiskowych i prawa konkurencji, 
przyniosło polskiej gospodarce znaczne korzyści,  

ponieważ oznaczało budowanie instytucji przyjaznych dla biznesu. W szczególności podjęto 
znaczące reformy administracji publicznej i sądownictwa w celu zagwarantowania ich niezależności, 
skuteczności, przejrzystości i odpowiedzialności. Stworzyło to pewny grunt dla inwestorów rozwa-
żających inwestycje w Polsce i innych krajach Europy Środkowo-Wschodniej już pod koniec lat 90.,  
tj. kilka lat przed faktycznym przystąpieniem do UE (patrz też rozdział Krzysztofa Głowackiego  
pt. Nowe reguły gry).

Podejmowane były istotne 

reformy w administracji 

publicznej i sądownictwie.



Przyszła polityka przemysłowa Ukrainy
Jak Ukraina może skutecznie uprzemysłowić gospodarkę,  
a jednocześnie ograniczyć emisje?

98

Ukraina także reformuje swoje instytucje od połowy lat 90., proces ten następował jednak powoli,  
w sposób nierówny i znacznie mniej konsekwentnie niż w Polsce. Wczesne próby reform rynkowych 
były utrudnione przez niestabilność polityczną, korupcję i wpływy najpotężniejszych oligarchów. 
Brak kompleksowego i spójnego programu reform negatywnie odbił się na wynikach gospodarczych 
Ukrainy, skutkując głęboką i długotrwałą recesją w latach 90. i słabym wzrostem w późniejszym 
okresie. Aktywność w zakresie tworzenia i likwidacji przedsiębiorstw pozostawała niska, z ograni-
czoną liczbą prywatnych firm, którym udało się rozwinąć skrzydła, pomimo wysokiego poziomu 

koncentracji kapitału w kraju. W tym samym czasie 
w Polsce nastąpił lawinowy rozwój biznesu. Miliony 
przedsiębiorców próbowały szczęścia w tętniącej 
energią, choć nieco chaotycznej gospodarce lat 
90. Tysiącom z nich udało się przekształcić swoje 
firmy w duże, a w niektórych przypadkach globalne 
podmioty. W ciągu trzydziestu lat przełożyło 
się to na dużą lukę rozwojową między Ukrainą 
a jej zachodnim sąsiadem. Kiedy Polska ponad 
trzykrotnie zwiększyła swój PKB per capita, Ukraina 
ledwo się rozwijała. Ostatnio jednak, po rewolucji  

w 2013 roku, czyli tzw. Euromajdanie, sytuacja zaczęła się zmieniać, a Ukraina ruszyła śladem  
Europy Środkowej w zakresie reform strukturalnych. Głównym motorem tych wysiłków  
była perspektywa integracji z Unią Europejską, która otworzyła się w 2014 roku po podpisaniu 
umowy stowarzyszeniowej. Ukraina zobowiązała się bowiem dostosować swoje normy i instytucje 
do wymogów UE. Obejmuje to przeciwdziałanie korupcji, reformy sądownictwa, decentralizację 
władzy rządowej oraz reformy sektora energetycznego i edukacyjnego. Przed wybuchem wojny  
z Rosją w 2022 roku proces adaptacji acquis communautaire znajdował się na częściowo 
zaawansowanym etapie, choć wiele jeszcze pozostaje do zrobienia, zanim Ukraina osiągnie poziom 
porównywalny z krajami Europy Środkowo-Wschodniej, w tym Polską, Czechami i Węgrami  
w momencie ich wejścia do UE w 2004 roku.

Szczególny zbiór przepisów i norm, które pomogły Polsce spełnić europejskie standardy w branży, 
dotyczył finansowania inwestycji oraz ochrony środowiska. Polska była pionierem w tym zakresie 
już na początku lat 90., kiedy to ustanowiła rygorystyczne normy środowiskowe i zaczęła przezna- 
czać środki z Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej na cele moderniza-
cyjne. Fundusz wcześniej niż w innych krajach Europy Środkowo-Wschodniej zapewnił znaczne 
wsparcie finansowe w postaci pożyczek celowych, gwarancji i dotacji na różne projekty środowiskowe 
w gospodarce. Z biegiem lat pomógł sfinansować wiele inicjatyw, takich jak rozbudowa oczyszczalni 
ścieków, sieci wodociągowych, środków kontroli zanieczyszczenia powietrza czy obiektów gospo-
darki odpadami. Po przystąpieniu do Unii Europejskiej kontynuował swoją rolę, przystępując  
do realizacji projektów finansowanych z budżetu UE. Inne rodzaje inwestycji przemysłowych  
korzystały z podobnego finansowania i pomocy zapewnianej przez rozmaite agencje rozwoju,  
takie jak PARP, BGK czy PFR, przy czym każda z instytucji odgrywała odrębną, ale komplemen- 
tarną rolę we wspomaganiu rozwoju gospodarczego Polski, innowacyjności i konkurencyjności 
przemysłu. Brak takich instytucji może być jedną z przyczyn słabszego wzrostu gospodarczego  
w Ukrainie w porównaniu z Polską po 1990 roku.

W Polsce nastąpił 

lawinowy rozwój biznesu.
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Kolejną przewagą komparatywną, która sprzyjała szybkiej industrializacji w Polsce, silniejszej  
nie tylko niż w Ukrainie, ale także niż w większości innych krajów Europy Środkowo-Wschodniej,  
było dobrze wykształcone społeczeństwo. Chociaż na początku lat 90. różnica między Polską  
a resztą Europy Środkowej nie była zbyt duża, zachęty stworzone przez gospodarkę rynkową  
i wczesne reformy oświaty w ciągu jednej dekady drastycznie zmieniły sytuację. Wśród Polaków 
upowszechniła się w szczególności znajomość języków angielskiego i niemieckiego, plasując kraj  
w czołówce Unii Europejskiej. To samo można powiedzieć o umiejętnościach w zakresie matematyki, 
nauk ścisłych lub programowania, mierzonych w międzynarodowych rankingach edukacyjnych, 
takich jak PISA. Wysoko wykształcony kapitał ludzki, z liczną reprezentacją osób z dyplomami 
uniwersyteckimi wyposażonymi w umiejętności techniczne i menedżerskie, sprawił, że kraj stał  
się bardzo atrakcyjny dla branż wymagających wykwalifikowanej siły roboczej. Taki stan rzeczy 
sprzyjał rozwojowi zaawansowanych usług i produkcji. Jednocześnie bardziej ogólna edukacja  
była kluczowa dla wyposażenia robotników w kompetencje wymagane przez przemysł. 
Ukierunkowana aktywna polityka rynku pracy w połączeniu z rozproszonymi inicjatywami samych 
pracowników szybko wypełniła lukę, również w starszych branżach, szczególnie wymagających 
przekwalifikowania lub podniesienia kwalifikacji.

Oprócz luki instytucjonalnej ważnym czynnikiem, który hamował ukraiński wzrost, było mniej 
sprzyjające położenie geograficzne. Ukraina jest bardziej oddalona od Europy Zachodniej niż inne 
kraje Europy Środkowo-Wschodniej. W związku z tym – z perspektywy inwestorów zagranicznych – 
jest także mniej atrakcyjna jako potencjalne miejsce ulokowania inwestycji. W przypadku Polski silny 
napływ BIZ rozpoczął się pod koniec lat 90., kiedy międzynarodowy kapitał przyjął do wiadomości, 
że rynkowe reformy nie zostaną wstrzymane. Zgodnie z zasadami geografii ekonomicznej 
nowe zakłady produkcyjne lokowano przede wszystkim w zachodniej części kraju, graniczącej  
z Niemcami. Spowodowało to wewnętrzną migrację ze słabo rozwiniętego wschodu na bardziej 
rozwinięty zachód kraju. Zagraniczne firmy często wnosiły potrzebny kapitał, technologię i wiedzę 
specjalistyczną, które później – dzięki wspólnocie aktywów przemysłowych – były udostępniane 
firmom krajowym, przynosząc korzyści całej gospodarce poprzez silniejsze powiązanie z globalnymi 
łańcuchami dostaw. Podobną rolę odegrało 6 największych polskich aglomeracji: Warszawa,  
Wrocław, Kraków, Łódź, Śląsk i Trójmiasto. Chociaż w celu przyciągnięcia BIZ Polska utworzyła SSE  
w wielu częściach kraju, sukcesem okazały się głównie te zlokalizowane w zachodnich wojewódz-
twach lub w pobliżu Wielkiej Szóstki, podczas gdy te na wschodzie miały trudności z przyciągnięciem 
wielu inwestorów.

Położenie Polski i innych krajów Europy Środkowo-Wschodniej w sercu Europy, w pobliżu  
dojrzałych rynków zachodnich, zwiększa ich atrakcyjność dla produkcji i logistyki, ponieważ branże 
mają tendencję do skupiania się w określonych regionach, by czerpać korzyści z wzajemnej 
bliskości. Prowadzi to do powstania „klastrów”, w których koncentracja wzajemnie powiązanych 
przedsiębiorstw, dostawców i instytucji w danej dziedzinie pobudza produktywność, innowacje 
i sprzyja rozprzestrzenianiu się wiedzy. W przypadku Polski i innych krajów Europy Środkowo-
Wschodniej okręgi takie powstawały zazwyczaj w regionach zachodnich, stołecznych lub nadmor-
skich, stopniowo przenikając na inne tereny. Aby częściowo przezwyciężyć ten problem, Polska 
próbowała modernizować swoją przestarzałą infrastrukturę w celu poprawy wzajemnych połączeń 
pomiędzy najbardziej oddalonymi regionami. Działania objęły infrastrukturę transportową, media 
i telekomunikację, lecz zakończyły się jedynie częściowym powodzeniem, ponieważ kapitał nadal 
faworyzował regiony już rozwinięte.
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4.	Jaki rodzaj polityki gospodarczej  
wdrożyła Polska?

Polskie doświadczenia z ostatnich 30 lat dostarczają mocnych dowodów potwierdzających,  

że globalizacja miała transformacyjny wpływ na sposób, w jaki kraje się uprzemysławiają.  

W tym okresie postęp technologiczny zasadniczo zmienił globalną produkcję, prowadząc  

do obniżenia kosztów transportu i koordynacji oraz umożliwiając tworzenie globalnych łańcuchów 

wartości. Zmiana ta miała znaczący wpływ na strategie rozwoju gospodarek doganiających.  

Kraje, które – podobnie jak Polska – szybko zliberalizowały swoje gospodarki i zintegrowały się  

z globalnymi sieciami handlowymi, zdołały z powodzeniem zwiększyć produkcję przemysłową 

i doświadczyły silnego wzrostu gospodarczego. W sytuacji odwrotnej kraje, które podobnie  

jak Ukraina pozostały w dużej mierze zamknięte i odizolowane od międzynarodowych przepły-

wów kapitału, popadły w stagnację, stopniowo oddalając się od poziomu rozwiniętych gospodarek.

Sugeruje to, że tradycyjna polityka przemysłowa, która koncentruje się na ochronie i promowaniu 

krajowego przemysłu poprzez cła, subwencje i regulacje dyskryminujące, jest nieskuteczna  

w obecnym globalnym kontekście. Najskuteczniejsze z punktu widzenia gospodarek doganiających 

wydają się te strategie rozwoju, które zwiększają zdolność kraju do podłączenia się do globalnych 

łańcuchów wartości, kładąc nacisk na przyciąganie bezpośrednich inwestycji zagranicznych, 

akumulację kapitału ludzkiego, wzmocnienie sektora finansowego, rozwój infrastruktury i wzrost  

produktywności poprzez masowe naśladownictwo i import know-how. Nowoczesna polityka 

przemysłowa musi dostosować się do realiów wysoce powiązanej, zglobalizowanej gospodarki,  

w której procesy produkcyjne są rozdrobnione i rozproszone w wielu krajach. Polska,  

wraz z innymi państwami Europy Środkowo-Wschodniej, jest przykładem kraju, który z powodze-

niem wykorzystał te aspekty dla dobra swoich obywateli. Model rozwoju gospodarczego Polski  

po roku 1990 można w znacznym stopniu scharakteryzować jako wzrost oparty na eksporcie. 

Uprzemysłowienie kraju wynikało z inwestycji międzynarodowych korporacji, które założyły  

w Polsce zakłady produkujące na rynek globalny. Krajowi producenci często współpracowali 

z tymi korporacjami, zdobywając cenną wiedzę i stopniowo integrując własną działalność  

z gospodarką globalną. Okazało się to bardzo korzystne dla Polski, ponieważ rynki zagraniczne 

stanowiły rygorystyczny test możliwości 

produkcyjnych kraju, napędzając wydaj-

ność i innowacje przemysłowe.

W dużym stopniu model 

rozwoju gospodarczego Polski 

po 1990 roku może być określany 

jako wzrost oparty na eksporcie.
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Droga Polski do uprzemysłowienia podkreśla znaczenie solidnych ram instytucjonalnych  
dla skutecznej polityki przemysłowej. Obejmuje to przejrzyste i skuteczne instytucje rządowe, 
rządy prawa oraz mechanizmy rozwiązywania sporów i egzekwowania umów. Polska polityka 
przemysłowa miała w dużej mierze charakter horyzontalny. Działania władz zapewniły szerokie, 
niedyskryminacyjne wsparcie dla inwestycji przemysłowych w różnych sektorach lub branżach. 
Polityka ta miała na celu stworzenie ogólnie korzystnego środowiska biznesowego, restrukturyzację 
i prywatyzację większości przedsiębiorstw państwowych, a także przyciągnięcie jak największej 
liczby bezpośrednich inwestycji zagranicznych zamiast rozwijania wybranych gałęzi przemysłu 
lub poszczególnych przedsiębiorstw. Warto zauważyć, że Polska poprzez przystąpienie do Unii 
Europejskiej całościowo dostosowała swoją politykę, tworząc przewidywalne środowisko regulacyjne 
dla szerokiego spektrum potencjalnych inwestorów. Orientacja na UE pomogła jej oprzeć  
się pokusie protekcjonizmu, który prawdopodobnie przyniósłby efekt przeciwny do zamierzonego, 
albowiem współcześnie sukces gospodarczy w coraz większym stopniu wiąże się z integracją 
międzynarodową.

Polska polityka przemysłowa w latach 90. i na początku XXI wieku charakteryzowała  
się ukierunkowanym horyzontalnie, pragmatycznym podejściem, z naciskiem na budowanie 
zdolności produkcyjnych. Towarzyszyła temu ścisła współpraca między sektorem publicznym, 
prywatnymi przedsiębiorstwami a związkami zawodowymi. Kolejne rządy zaangażowały się  
w ciągły dialog z tymi interesariuszami, aby określić bariery wzrostu i wspólnie zająć się konkretnymi 
zagadnieniami, w tym zwolnieniami i problemami środowiskowymi. Cały proces był ogólnie 
otwarty na eksperymenty i wyciąganie wniosków z niepowodzeń, co umożliwiło dostosowanie 
polityki do zmieniających się okoliczności. Mimo że dialog społeczny opóźniał niekiedy niezbędną 
restrukturyzację we wrażliwych i silnie uzwiązkowionych branżach, takich jak górnictwo węglowe  
i energetyka, co skutkowało niższą produktywnością i bardziej szkodliwym wpływem na środo-
wisko, to jednak regularna wymiana opinii pomiędzy agencjami rządowymi, pracodawcami 
i pracownikami okazała się skuteczna w formułowaniu horyzontalnej polityki przemysłowej, 
która odpowiadała potrzebom i realiom polskiego sektora produkcyjnego, a jednocześnie  
była akceptowana przez społeczeństwo.

Zasadniczo polska polityka przemysłowa w tym okresie była kształtowana przez pragmatyzm, 
skupienie się na możliwościach produkcyjnych i współpracę między rządem a sektorem 
prywatnym. Podejście to było elastyczne, odpowiedzialne i dobrze dostosowane do realiów 
globalnych łańcuchów wartości oraz rosnącego znaczenia sektora usług i gospodarki cyfrowej  
w ogólnoświatowej gospodarce. Przesunięcie Polski w kierunku liberalizacji rynku i jej wysiłki  
na rzecz zwiększenia międzynarodowej konkurencyjności napędzane były przez chęć integracji 
z zachodnimi strukturami gospodarczymi i politycznymi, takimi jak NATO, OECD i UE.  
W rezultacie polska polityka przemysłowa, choć miała charakter poziomy, korzystała z mieszanego 
instrumentarium obejmującego inwestycje w edukację i rozwój umiejętności, modernizację 
infrastruktury, ukierunkowane przyciąganie bezpośrednich inwestycji zagranicznych poprzez 
subwencje i ulgi podatkowe oraz wsparcie dla ochrony środowiska i badań i rozwoju.
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5.	 Polityka przemysłowa dla Ukrainy

Skuteczna polityka przemysłowa dla Ukrainy może obejmować zestaw strategicznych działań 
wyprzedzających, które – w dużej mierze – będą podążać za polskim przykładem, z jednoczesnym 
dostosowaniem ich do nowych okoliczności wynikających ze zmieniającego się globalnego 
porządku. Taka polityka może obejmować:

1	 	 Planowanie strategiczne: należy wypracować jasną wizję ścieżki rozwoju  
		  branży, z wyraźnie określonymi celami i harmonogramami. Powinna ona  
		  być zgodna z szerszą strategią rozwoju gospodarczego kraju i nadawać  
		  priorytet ogólnemu wzrostowi produkcji przemysłowej, nie zaś konkretnym  
		  sektorom lub gałęziom.

2	 	 Regulacje i nadzór: Ukraina musi wdrożyć i egzekwować przejrzyste  
		  przepisy, aby zadbać o bezpieczne, zrównoważone i uczciwe funkcjonowanie  
		  branż. Powinno to obejmować sądownictwo, rejestrację działalności  
		  gospodarczej, prawo pracy, normy środowiskowe, a także przepisy związane  
		  z bezpieczeństwem i jakością produktów. Bardzo ważne jest w tym względzie  
		  szybkie przyjęcie dorobku prawnego UE.

3	 	 Zachęty i dotacje: Ukraina może zapewnić zachęty finansowe, takie jak ulgi  
		  podatkowe, subwencje lub niskooprocentowane pożyczki w celu stymulo- 
		  wania inwestycji przemysłowych. Zachęty te powinny uwzględniać regionalne  
		  warunki gospodarcze, nie mogą jednak być obojętne wobec wymagań  
		  geografii gospodarczej, faworyzującej niektóre obszary (zachodnia Ukraina  
		  nad wschodnią, obszary przybrzeżne i dorzecze Dniepru nad obszarami  
		  śródlądowymi itp.). BIZ powinny być traktowane priorytetowo – zwłaszcza  
		  we wczesnej fazie industrializacji – w celu zasilenia ukraińskiej gospodarki  
		  niezbędnym kapitałem i know-how.

4	 	 Inwestycje w infrastrukturę: kluczowe znaczenie dla rozwoju przemysłu  
		  ma niezawodna, efektywna infrastruktura (np. drogi, porty, telekomunikacja,  
		  media). Ukraina powinna nadać priorytet rozwojowi połączeń międzysyste- 
		  mowych z Unią Europejską, a w szczególności z Polską, w podobny sposób,  
		  w jaki Polska nadała priorytet połączeniom międzysystemowym z Niemcami.  
		  Przemysł skorzysta również na rozwoju infrastruktury morskiej (portów).

5	 	 Rozwój kapitału ludzkiego: kluczowe dla zapewnienia branżom niezbędnych  
		  im wykwalifikowanych pracowników są edukacja, szkolenia i programy  
		  rozwoju kapitału ludzkiego. Może to obejmować nawiązanie partnerstwa  
		  z Polską w zakresie sprawdzonej reformy oświaty, która przyniosła dobre  
		  owoce, przekształcając ją w jeden z czołowych krajów OECD pod względem  
		  wyników edukacyjnych.

6	 	 Zapewnienie dostępu do finansowania: Ukraina może wspierać konkuren- 
		  cyjność przemysłu poprzez zwiększenie dostępu do finansowania przedsię- 
		  biorstw krajowych. Może to wymagać ustanowienia odpowiednich instytucji  
		  odpowiedzialnych za wsparcie restrukturyzacji przemysłowej (jak polska ARP),  
		  modernizacji parku maszynowego (jak polska PARP), a także utworzenia  
		  projektów ukierunkowanych na innowacje i ekspansję (jak polski PFR).
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7	 	 Zrównoważony rozwój sprzyjający włączeniu społecznemu: skuteczna  
		  polityka przemysłowa obejmuje również środki mające na celu zapewnienie  
		  szerokiej dystrybucji korzyści płynących z rozwoju przemysłowego oraz jego  
		  zrównoważonego charakteru. Może to obejmować programy tworzenia  
		  miejsc pracy, wsparcie dla małych i średnich przedsiębiorstw (MŚP)  
		  lub regulacje mające na celu ograniczenie negatywnego wpływu na środo- 
		  wisko naturalne. Polskie podmioty, takie jak BGK czy NFOŚiGW, mogą służyć  
		  jako przykład dobrze zaprojektowanych instytucji rozwojowych, zdolnych  
		  skutecznie wspierać tego typu projekty.

Wdrożenie skutecznej polityki przemysłowej wymaga koordynacji między różnymi zaintere-
sowanymi stronami, w tym agencjami rządowymi, przemysłem, środowiskiem akademickim i 
społeczeństwem obywatelskim. Do oceny skuteczności polityki i wprowadzenia niezbędnych 
zmian konieczne jest również regularne monitorowanie oraz ewaluacja. Co więcej, polityka  
ta musi być wystarczająco elastyczna, aby móc dostosować się do zmieniających się okoliczności 
i warunków rynkowych. Obejmuje to reagowanie na postęp technologiczny, zmiany na rynkach 
globalnych i zmiany w UE. Dlatego też koordynację polityki przemysłowej należy powierzyć 
jednemu organowi publicznemu (np. Ministerstwu Gospodarki), który jednak będzie musiał 
uzgadniać swoje działania z innymi resortami, takimi jak Ministerstwo Finansów, Ministerstwo 
Rozwoju Regionalnego czy Ministerstwo Integracji Europejskiej.. 

Szczególnym wyzwaniem dla Ukrainy może być konieczność zrównoważenia industrializacji  
z dekarbonizacją. W tym celu Ukraina może wdrożyć kilka strategii:

1	 	 Przejście na energię odnawialną: Ukraina, podobnie jak wiele innych krajów,  
		  może zdekarbonizować swój sektor przemysłowy poprzez przejście  
		  z paliw kopalnych na odnawialne źródła energii, takie jak energia wiatrowa,  
		  słoneczna, wodna i bioenergia. W porównaniu z Polską powinno to być  
		  ułatwione ze względu na doskonałe warunki naturalne i dużą powierzchnię  
		  kraju w stosunku do jego populacji. Od samego początku ukraińskiej  
		  transformacji niezbędne jest wsparcie dla inwestycji w OZE.

2	 	 Ustanowienie rzetelnej polityki i regulacji: Ukraina musi przyjąć unijne  
		  normy środowiskowe, ponieważ przepisy te odgrywają istotną rolę  
		  we wspieraniu działań na rzecz dekarbonizacji. Obejmują one standardy  
		  portfela odnawialnych źródeł energii, mechanizmy ustalania cen emisji  
		  dwutlenku węgla, normy emisji dla pojazdów i procesów przemysłowych  
		  oraz zachęty dla zielonych technologii. Jednocześnie bardzo ważne  
		  jest zachowanie zdolności do reagowania na postęp technologiczny,  
		  zmiany na rynkach globalnych i zmiany społeczno-gospodarcze.
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3	 	 Poprawa infrastruktury: rozwój i modernizacja infrastruktury w celu lepszego  
		  dostosowania jej do zdecentralizowanych systemów energetycznych  
		  zmniejszy zależność od elektrowni zasilanych paliwami kopalnymi i zapewni  
		  większą odporność i energooszczędność na szczeblu makro. Dotyczy  
		  to całości elementów, od obiektów przemysłowych, przez transport  
		  publiczny, po budynki mieszkalne. Skierowanie funduszy strukturalnych  
		  na te cele powinno znaleźć się wysoko na liście priorytetów ukraińskiego  
		  rządu podczas negocjacji w sprawie członkostwa.

4	 	 Wdrożenie środków efektywności energetycznej: energooszczędne tech- 
		  nologie zmniejszają nakłady energii potrzebnej do produkcji towarów  
		  i usług. Ukraina powinna inwestować w energooszczędne technologie  
		  w przemyśle, mieszkalnictwie, handlu i transporcie, aby zmniejszyć ogólne  
		  zużycie energii i zależność od Rosji. Powojenna odbudowa Ukrainy powinna  
		  zatem priorytetowo traktować efektywność energetyczną odtwarzanych  
		  budynków i infrastruktury.

5	 	 Edukacja i podnoszenie świadomości: uświadamianie korzyści płynących  
		  z dekarbonizacji i podnoszenie kwalifikacji pracowników w zakresie  
		  umiejętności wymaganych w zielonej gospodarce napędzi zrównoważony  
		  rozwój. W miarę przechodzenia na zieloną gospodarkę Ukraina może  
		  tworzyć miejsca pracy w takich sektorach jak OZE, efektywność energetyczna  
		  i zrównoważone rolnictwo. Pomoże to zrekompensować ubytek miejsc pracy  
		  w tradycyjnych branżach utraconych w wyniku wojny lub dekarbonizacji.

6	 	 Rozwój zielonego finansowania: instrumenty zielonego finansowania, takie  
		  jak zielone obligacje, mogą być wykorzystywane do pozyskiwania funduszy  
		  na inwestycje w zrównoważone projekty. Współpraca z innymi państwami  
		  i organizacjami międzynarodowymi może pomóc Ukrainie w wyciągnięciu  
		  wniosków z udanych działań dekarbonizacyjnych w innych krajach – w tym  
		  w UE – oraz w uzyskaniu dostępu do licznych źródeł finansowania jej inicjatyw.

6.	Wnioski

	 Toczący się konflikt we wschodniej Ukrainie, zaostrzony w 2022 roku w następstwie serii wydarzeń 
zapoczątkowanych osiem lat wcześniej, znacznie nadwyrężył ukraińską gospodarkę. Wojna 
doprowadziła do utraty kontroli nad regionami produkcyjnymi, przesiedlenia ludności, zniszczenia 
infrastruktury i pogorszenia handlu.

	 Warto zauważyć, że restrukturyzacja starszych gałęzi przemysłu stanowiła poważne wyzwanie 
nawet dla krajów takich jak Polska, które z powodzeniem przeszły na gospodarkę rynkową. 
Reformy te wywołały znaczące wstrząsy społeczno-gospodarcze, w tym nasilenie się nierówności 
i bezrobocia. Wymagały one wdrożenia skutecznych środków pomocy społecznej mających  
na celu złagodzenie negatywnych skutków gospodarczych. Restrukturyzacja nie była w stanie 
ocalić wszystkich dotychczasowych gałęzi przemysłu, ponieważ niektóre nierentowne w gospo-
darce rynkowej przedsiębiorstwa należało po prostu zlikwidować. Mimo że proces ten często 
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wiązał się ze zwolnieniami pracowników i trudnościami ekonomicznymi, niekiedy okazywał  
się konieczny, aby skierować zasoby do bardziej produktywnych zadań. Dobry przykład stanowi 
udana restrukturyzacja polskiego przemysłu stalowego. Został on odziedziczony po czasach 
komunizmu i charakteryzował się przestarzałą infrastrukturą, nieefektywnymi metodami produkcji 
i znacznym negatywnym wpływem na środowisko. Wraz z przejściem na gospodarkę rynkową 
branża stanęła w obliczu nowej presji konkurencyjnej, co wymagało rygorystycznej restruktury-
zacji. Wiązało się to z zamknięciem zakładów, zwolnieniami, inwestycjami w nowe technologie 
oraz konsolidacją istniejących przedsiębiorstw.

	 W Ukrainie proces prywatyzacji przebiegał jednak powoli i napotykał liczne wyzwania. Pomimo 
przyjęcia programu masowej prywatyzacji w połowie lat 90. państwo zachowało kontrolę 
nad wieloma dużymi przedsiębiorstwami w strategicznych sektorach gospodarki. Proces ten 
charakteryzował się również brakiem przejrzystości, a wiele przedsiębiorstw zostało przejętych  
przez grupy oligarchiczne, które uzyskały znaczną kontrolę nad strategicznym sektorem 
przemysłowym. W konsekwencji sparaliżowało to przyszłe próby reform mających na celu 
zwiększenie wewnętrznej i zewnętrznej konkurencyjności gospodarki. Poza prywatyzacją  
od początku lat 90. byłe kraje komunistyczne zajmowały się poprawą warunków prowadzenia 
działalności gospodarczej. W związku z tym w wielu krajach wdrożono szereg reform regulacyjnych, 
które miały na celu uproszczenie rejestracji działalności gospodarczej, zmniejszenie liczby 
obszarów podlegających koncesjonowaniu, usprawnienie procedur upadłościowych, moderni-
zację systemów podatkowych, wzmocnienie ładu korporacyjnego i ułatwienie prowadzenia 
działalności gospodarczej. Decydującym czynnikiem dla rozwoju przemysłowego krajów Europy 
Środkowo-Wschodniej, w tym Polski, okazało się również członkostwo w Unii Europejskiej,  
nie tylko ze względu na reformy instytucjonalne, ale także na geografię i dostęp do rynku.

	 Jak Ukraina może skutecznie uprzemysłowić gospodarkę, a jednocześnie ograniczyć emisje? 
Równoważenie industrializacji z dekarbonizacją to złożone zadanie, które wymaga strategicznego 
planowania, prężnych inwestycji i ścisłego monitorowania. Aby pójść w ślady Polski i innych krajów 
Europy Środkowo-Wschodniej i zbudować nowoczesny sektor produkcyjny, Ukraina potrzebuje 
kompleksowej, strategicznej i proaktywnej polityki przemysłowej. Polityka ta powinna być zgodna 
z ogólną strategią rozwoju gospodarczego kraju i obejmować zachęty dla przemysłu, inwestycje 
w infrastrukturę i kapitał ludzki, rzetelne regulacje i nadzór, promocję bezpośrednich inwestycji 
zagranicznych, korzystną międzynarodową politykę handlową, partnerstwa publiczno-prywatne, 
zrównoważony rozwój sprzyjający włączeniu społecznemu, a także zachować elastyczność  
i zdolność adaptacji.
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Streszczenie

•	 W przeszłości centralnie planowane gospodarki Polski i Ukrainy sprzyjały monopolom i oligopolom 

w sektorze energetycznym, co prowadziło do powstania silnych grup nacisku, takich jak 

górnicze związki zawodowe w Polsce. W przypadku takich wyzwań niezbędna jest świadomość  

społeczna, wola polityczna i wizja strategiczna – a tego wszystkiego Polsce zabrakło.

•	 Po wojnie Ukraina będzie prawdopodobnie musiała stawić czoła podobnym wyzwaniom,  

z jakimi borykała się Polska w latach 90. i później, tj. starzeniu się elektrowni, konieczności 

modernizacji infrastruktury przesyłowej i dystrybucyjnej oraz zwiększonemu zapotrzebowaniu  

na energię elektryczną.

•	 Zasadnicze znaczenie dla integracji Ukrainy z Unią Europejską będzie miało ustanowienie  

w pełni konkurencyjnego rynku energii, który sprawi, że ceny energii elektrycznej, innych nośników 

energii oraz ich pochodnych zostaną urealnione, umożliwiając bardziej świadomą konsumpcję  

i odblokowując inwestycje w sektorze. Ukraiński sektor elektroenergetyczny, podobnie  

jak polski, jest wysoce skonsolidowany i wymaga reformy w celu poprawy przejrzystości.

•	 W porównaniu z Polską Ukraina będzie musiała wdrożyć zdecydowanie szerszy dorobek prawny 

UE. Niemal dwie dekady po przyjęciu Polski Unia Europejska znajduje się na znacznie bardziej 

zaawansowanym etapie rozwoju legislacyjnego i instytucjonalnego. Dotychczasowy, stosunkowo 

skromny zakres, objętość i szczegółowość prawodawstwa związanego z energią zostały 

rozszerzone o nowe akty prawne, mające na celu stworzenie i integrację nie tylko rynków energii,  

ale także strategicznych wizji krajów członkowskich w odniesieniu do ich transformacji 

energetycznej w kierunku zrównoważonego rozwoju.

•	 Ukraina stoi przed wyzwaniem pełnego demontażu systemu oligarchicznego, który w przeszłości 

osłabiał konkurencję i przejrzystość na wielu rynkach, w tym na rynku energii. Także problem 

korupcji może utrudnić rozwój instytucji, których zadaniem jest szeroko rozumiana transformacja 

energetyczna.

•	 Ukraina stanie przed koniecznością poradzenia sobie z trylematem energetycznym:  

sprawiedliwością społeczną, ochroną środowiska i bezpieczeństwem energetycznym –  

co niewątpliwie stanowić będzie wyzwanie. Przykład Polski pokazuje, że największa trudność 

może leżeć we wdrożeniu polityki energetycznej i klimatycznej w szerokim sensie – a więc  

w uwzględnieniu wartości UE – nie zaś w samej transpozycji.
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•	 Polska nie dostrzegła długoterminowych konsekwencji związanych z zaniedbaniem  

dekarbonizacji w sektorze energetycznym, co tylko pogłębiło jej problemy: malejącą 

rentowność wydobycia węgla, starzenie się elektrowni konwencjonalnych i innej infrastruktury  

oraz nieefektywność ogrzewanych węglem budynków. By temu przeciwdziałać, należy 

ustanowić jasną strategię transformacji, monitorowania i zarządzania. Przykład Polski pokazuje,  

że osiągnięcie ponadpolitycznego konsensu w sprawie ogólnego kierunku rozwoju sektora  

może być trudne.

•	 Nie da się zaprzeczyć, że Ukraina będzie musiała stawić czoła licznym wyzwaniom politycznym, 

instytucjonalnym i społecznym. Niemniej Ukraina, podobnie jak niegdyś Polska, stoi 

również u progu historycznej szansy na stworzenie zrównoważonej i odpornej gospodarki.  

Wspólny, konkurencyjny rynek energii, dodatkowe fundusze na odbudowę i transformację  

oraz strategiczna wizja UE będą wyznaczać tę drogę.
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1.	 Wprowadzenie

Po upadku bloku sowieckiego na przełomie lat 80. i 90. ubiegłego wieku Polska i Ukraina stanęły 
przed wyzwaniem przejścia od gospodarek centralnie planowanych do systemów rynkowych. 
Wyzwanie to obejmowało między innymi liberalizację krajowych rynków energii oraz transfor-
mację sektorów energetycznych zgodnie z europejskimi trendami. Podejmując to historyczne 
wyzwanie, Polska i Ukraina obrały w dużej mierze odmienne drogi. W kontekście obecnej ścieżki 
akcesyjnej Ukrainy do Unii Europejskiej (UE) doświadczenia Polski mogą stanowić cenną lekcję, 
zarówno w sensie pozytywnym (np. liberalizacja rynku energii), jak i negatywnym (np. powolne 
tempo dekarbonizacji). Oba rodzaje doświadczeń mogą być przydatne w procesie przełamywania 
oligarchicznego systemu socjoekonomicznego, który przez długi czas utrzymywał Ukrainę w 
stanie tak zwanej równowagi cząstkowych reform (ang. partial reform equilbrium) (Hellman, 1998).

Od 2004 roku, gdy Polska stała się państwem członkowskim, Unia Europejska uległa znacznej 
przemianie. Na początku XXI wieku strategia energetyczna UE ogniskowała się na tworzeniu  
i utrzymywaniu sprawnie funkcjonujących rynków energii, a polityka klimatyczna była wciąż 
nowością. Niecałe dwie dekady później Ukraina staje przed wyzwaniem dostosowania przepisów 
krajowych do obszernego dorobku prawnego UE w zakresie energii i ochrony klimatu, obejmują-
cym obecnie ambitne cele w trzech głównych obszarach: redukcji emisji gazów cieplarnianych 
(GHG), rozwoju odnawialnych źródeł energii (OZE) oraz poprawy efektywności energetycznej.

Wiele wspólnych cech sprawia jednak, że polskie doświadczenia mogą być dla Ukrainy cenne, 
zwłaszcza w obszarze dekarbonizacji. Jako gospodarki socjalistyczne oba kraje opierały się  
na przemyśle ciężkim i zależność ta w pewnej mierze utrzymała się po przejściu na systemy 
rynkowe. W obu krajach kluczowe miejsce zajmowało wydobycie węgla i energetyka węglowa – 
choć paliwo to zdominowało przede wszystkim polski miks energetyczny.

Zarówno przed przystąpieniem do UE, jak i po nim zmiany w polskim sektorze energetycznym 
wynikały z kilku współzależnych czynników. Jako kluczowe można wyróżni:

		  •	 uwarunkowania historyczne,

		  •	 dostępność zasobów naturalnych,

	 	 •	 warunki gospodarcze i rynkowe,

		  •	 postęp technologiczny,

		  •	 politykę krajową oraz politykę unijną.

Aby zrozumieć zmiany, jakie zaszły w polskim sektorze energetycznym w ciągu ostatnich 
dwóch dekad, konieczne jest umieszczenie powyższych czynników w kontekście społecznym 
i politycznym. Czynimy to w niniejszym rozdziale, omawiając wysiłki Polski na rzecz integracji  
z UE, sam proces akcesyjny, a także zmiany poakcesyjne w krajowym sektorze energetycznym.  
W analizie uwzględniamy ogólny kierunek zmian, ich skuteczność oraz przede wszystkim  
ich związek z obecnymi potrzebami Ukrainy.
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1	 Eurostat, dane za rok 2004.		  2   Eurostat, dane za rok 2001.

 

 

Rysunek 1. Produkcja energii elektrycznej brutto w Polsce w latach 1990–2021 
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Rysunek 1:	 Produkcja energii elektrycznej brutto w Polsce w latach 1990–2021
	 Źródło: Eurostat

2.	 Doświadczenia Polski
2.1.	 Zmiany w obszarze energii i klimatu

Rozpoczynamy od zarysowania ewolucji, jakiej podlegało podejście do energii i klimatu w Polsce 
przed i po przystąpieniu do UE. Taki zarys nada kontekst wyzwaniom, jakie stawia obecna polityka 
unijna, m.in. w obszarach rozwoju rynku energii, stopniowego odchodzenia od paliw kopalnych, 
rozwoju OZE, poprawy efektywności energetycznej i redukcji emisji gazów cieplarnianych.

Jak wspomnieliśmy, w związku z dużymi zasobami krajowymi węgiel odegrał kluczową rolę  
we współczesnej historii Polski, będąc głównym nośnikiem energii wykorzystywanym w przemyśle 
oraz przez odbiorców indywidualnych. Węgiel stanowił surowiec niezbędny w energetyce  
i przemyśle ciężkim (metalurgia, chemia, cement), ale także w ogrzewaniu gospodarstw domo-
wych. Górnictwo i branże powiązane znajdowały się centrum komunistycznej gospodarki  
ówczesnej Polski.

W latach 70. i 80. dotacje i przydziały węgla utrzymywały efektywność energetyczną kraju  
na niskim poziomie. Sytuacja zaczęła się zmieniać po upadku rządów komunistycznych,  
kiedy podjęte zostały pierwsze próby zreformowania sektora. W rezultacie produkcja węgla 
kamiennego znacznie się zmniejszyła w ostatniej dekadzie stulecia, spadając o 42% w latach  
1989–2000  (Główny Urząd Statystyczny, 2014). Pomimo tej redukcji w momencie przystąpienia 
do UE polski system energetyczny nadal charakteryzował się silną zależnością od stałych paliw 
kopalnych (zwłaszcza węgla kamiennego), które stanowiły 59% krajowego zużycia brutto  
i odpowiadały aż za 88% pierwotnej produkcji energii elektrycznej 1.

Przez niemal dwadzieścia lat członkostwa Polski w UE nie nastąpiła w tym zakresie znacząca  
zmiana, choć transformacja energetyczna postąpiła naprzód: poprawiła się efektywność energe-
tyczna (w tym po stronie popytu), a udział gazu ziemnego, biomasy i OZE w miksie energetycznym 
wzrósł. Od 2015 roku gwałtownie rosła liczba prosumenckich instalacji fotowoltaicznych (PV). 
Pomimo tych zmian stałe paliwa kopalne pozostają dominującym źródłem energii elektrycznej, 
odpowiadając za 42% krajowego zużycia brutto i 70% pierwotnej produkcji energii elektrycznej 
(patrz: Rys. 1, Rys. 2)2. 
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Jednocześnie emisje gazów cieplarnianych w Polsce wzrosły w latach 2005–2019 o 5%. Wzrost 
ten wynikał głównie ze zwiększenia emisji z transportu krajowego o prawie 80% w tym samym 
okresie (Kobyłka et al., 2022). Wzrost wolumenów transportu pasażerskiego i towarowego jest 
charakterystyczny dla gospodarek rozwijających się, a w przypadku Polski został wzmocniony 
przez dynamiczny rozwój sektora międzynarodowego transportu drogowego.

Dokonano natomiast pewnych widocznych redukcji emisji w sektorze energetycznym (zwłaszcza 
w zakresie wytwarzania energii) oraz w sektorze budynków (głównie poprzez ich renowację). 
Potencjał dekarbonizacji w tych sektorach wciąż pozostaje jednak znaczący, ponieważ 
intensywność emisji dwutlenku węgla utrzymuje się w nich na wysokim poziomie. Co więcej,  
choć w Polsce znacznie ograniczono emisje przemysłowe, nie wprowadzono odpowiedniej 
regulacji emisji z gospodarstw domowych, co utrudniło redukcję emisji w sektorze budynków 
(por. rozdział prof. Karaczuna pt. Ochrona środowiska).

Całkowita emisja gazów cieplarnianych w Polsce znacznie spadła w ciągu ostatnich trzech 
dekad, głównie dzięki wysokiemu potencjałowi redukcji emisji w Polsce jako gospodarce o 
wysokiej intensywności zużycia węgla. Nadal jednak emisje Polski w przeliczeniu na jednostkę 
PKB pozostają znacznie powyżej średniej UE (patrz: Rys. 3).

Rysunek 3:	 Emisje gazów cieplarnianych na jednostkę PKB w Polsce i UE w latach 1990–2021
	 Źródło: Europejska Agencja Środowiska
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Rysunek 1. Produkcja energii elektrycznej brutto w Polsce w latach 1990–2021 
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Rysunek 2:	 Krajowe zużycie energii brutto w Polsce w latach 1990–2021
	 Źródło: Eurostat
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2.2.	 Polityka klimatyczna i energetyczna przed i po przystąpieniu do UE

W latach 90., kiedy problem zmian klimatycznych pojawił się na globalnej agendzie, Polska 
znajdowała się w fazie transformacji ustrojowej, a jej społeczeństwo było w dużej mierze 
zaabsorbowane szeroko zakrojonymi reformami gospodarczymi i politycznymi. Zaledwie trzy lata 
po powołaniu w pełni demokratycznego rządu, w roku 1994, Polska złożyła wniosek o członkostwo, 
oficjalnie rozpoczynając tym samym proces integracji z Unią Europejską. W fazie negocjacji 
temat zmian klimatycznych wciąż nie zajmował ważnego miejsca w agendzie UE, a unijne 
regulacje w tym zakresie nie były daleko posunięte.

W tamtym okresie najważniejszym celem dla polskiego sektora energetycznego była liberali- 
zacja rynku energii. Rynek energii, w przeciwieństwie do jego centralnie planowanego 
odpowiednika, charakteryzuje przede wszystkim funkcjonowanie zdecentralizowanego 
mechanizmu cenowego i obecność konkurencji. Mechanizm cenowy umożliwia przekazywanie 
pomiędzy zainteresowanymi stronami (kupującymi, sprzedającymi, inwestorami, organami 
regulacyjnymi) informacji na temat względnej pożądalności poszczególnych towarów i usług 
energetycznych. Konkurencja pozwala natomiast na wzmocnienie oferty produktów i usług,  
w tym ich dostępności, cen i jakości. Zapewniając wiarygodne wskaźniki bieżącej charakterystyki 
produktów i stymulując ich rozwój, mechanizm cenowy i konkurencja są nie tylko kluczowe  
dla obrotu energią jako takiego, ale i niezbędne, gdy pojawia się wyzwanie transformacji sektora.

Aby ukierunkować rozwój raczkującego rynku  
energii i wspomóc integrację z UE, Polska przyjęła  
kilka strategicznych dokumentów. Pierwszym  
i najważniejszym była ustawa Prawo energetycz-
ne z 1997 roku. Nakreślono w niej struktury 
prawne i organizacyjne funkcjonowania rynku 
energii elektrycznej w Polsce oraz wskazano 
organy administracji odpowiedzialne za sektor  
energetyczny. Te ostatnie obejmowały w szcze- 
gólności Urząd Regulacji Energetyki, odpowie-
dzialny za koncesjonowanie energii elektrycznej 
i ustalanie taryf energetycznych. W rezultacie 
Polska zdołała rozwinąć rynek energii, który dzisiaj  
jest w dużej mierze porównywalny z rynkami 

w innych krajach UE. Towarowa Giełda Energii prowadzi Rynek Dnia Bieżącego, Rynek Dnia 
Następnego, Rynek Terminowy, Rynek Mocy oraz giełdę gazu ziemnego. Z powodzeniem  
rozwijają się również kontrakty pozagiełdowe (over-the-counter, OTC) – długoterminowe umowy 
zawierane poza giełdą energii pomiędzy producentami a nabywcami3.

Na przełomie stuleci polityka energetyczna UE zaczęła wykraczać poza kwestie liberalizacji rynku 
energii i konkurencyjności. Wraz z rosnącą świadomością zmian klimatycznych uwaga zaczęła 
przesuwać się z paliw kopalnych w kierunku rozwoju mocy z OZE. Od tego czasu UE konsekwentnie 
realizuje cele zielonej transformacji w trzech nadrzędnych obszarach: redukcji emisji gazów 
cieplarnianych, zwiększenia udziału OZE w końcowym zużyciu energii oraz poprawy efektywności 
energetycznej. W 2019 roku ambicje klimatyczne UE wzrosły jeszcze bardziej wraz z ogłoszeniem 
Europejskiego Zielonego Ładu.

W latach 90. najważniejszym 
celem dla polskiego 
sektora energetycznego 
była liberalizacja rynku energii.

3	 Interwencje kryzysowe na rynku energii, takie jak zniesienie obliga giełdowego czy wprowadzenie progów cenowych, 
choć wpłynęły na funkcjonowanie rynku, nie wchodzą w zakres niniejszego raportu, gdyż mają co do zasady charakter tymczasowy.  
Ogólny długoterminowy kierunek rozwoju polskiego rynku energii ocenić można jako pozytywny.



Polityka energetyczno-klimatyczna
Polskie lekcje z członkostwa w Unii Europejskiej

114

Wychodząc naprzeciw ewoluującym ambicjom UE, Polska położyła podwaliny pod krajową  
politykę klimatyczną jeszcze przed akcesją. W 2000 roku zaprezentowano Politykę energetyczną 
Polski do 2020 roku, stanowiącą punkt odniesienia dla strategicznej wizji kraju w zakresie energii  
i klimatu. W odniesieniu do miksu energetycznego dokument w dużej mierze odzwierciedlał  
status quo, przewidując jedynie niewielkie redukcje zużycia węgla kamiennego i brunatnego,  
a także bardzo skromny wzrost produkcji energii z OZE (Ministerstwo Gospodarki, 2000).  
Wprawdzie w tamtym czasie nie było łatwo przewidzieć, w jakim kierunku będzie podążać  
polityka klimatyczna UE ani w jakim stopniu postęp technologiczny ułatwi powszechne 
wykorzystanie odnawialnych źródeł energii, jednak w kolejnych dwóch dekadach Polska  
nie nadążała za ambicjami Unii, zaniedbując zarówno ekonomiczne, jak i polityczne przesłanki 
stojące za odejściem od paliw kopalnych. Jest to tym bardziej zastanawiające, że starzejąca  
się infrastruktura i brak solidnych perspektyw rozwoju stale pogarszały sytuację ekonomiczną 
kopalń węgla

2.3.	 Polska zależność od węgla

Polska wyraźnie wyróżnia się na tle innych głównych gospodarek UE tym, że jest zdecydowanie 

najbardziej uzależniona od węgla. Jak wspomnieliśmy, węgiel pozostaje nie tylko głównym 

paliwem do produkcji energii elektrycznej, ale jest również dominującym nośnikiem energii 

wykorzystywanym w systemach ciepłowniczych i kotłach grzewczych. Polskie gospodarstwa 

domowe odpowiadają aż za 90% całego węgla zużytego przez gospodarstwa domowe w UE 

(Sokołowski i Bouzarovski, 2022). Pokaźne zasoby węgla kamiennego i brunatnego w Polsce  

były przez dziesięciolecia intensywnie eksploatowane przez władze komunistyczne w celu 

realizacji swoich naczelnych polityk, w tym samowystarczalności gospodarczej, faworyzacji 

przemysłu ciężkiego i wymuszonych dostaw zasobów do Związku Radzieckiego. W rezultacie  

kraj wszedł na historyczną ścieżkę zależności i utrzymuje się na niej do dziś. Wiele polskich regio-

nów, w tym Śląsk, okolice Zgorzelca oraz okolice Bełchatowa, powiązało swój los gospodarczy  

z węglem. Polska pozostaje drugim co do wielkości jego producentem w Unii Europejskiej, 

ustępując jedynie Niemcom (Eurostat, 2021).

Dopiero po upadku komunizmu w 1989 roku w pełni ujawniła się strukturalna nieefektywność 

polskiego górnictwa węgla kamiennego. Sektor stanął w obliczu rosnącej nierentowności  

z powodu nadmiarowego zatrudnienia, zawyżonych kosztów pracy i coraz bardziej niekorzystnych 

warunków geologicznych. Choć podjęto liczne próby reform w celu poprawy wydajności,  

wszystkie okazały się prowizoryczne i żadna nie miała charakteru prawdziwie strategicznej 

restrukturyzacji. W ciągu ostatnich trzech dekad liczba zatrudnionych w tym sektorze znacznie 

spadła, niemniej pozostałe w 2015 roku 100 tys. (w porównaniu do blisko 400 tys. w 1990 roku) 

nadal pozbawione było ekonomicznego uzasadnienia. Można dodać, że 85% redukcji miało 

miejsce przed 2002 rokiem, a zatem przed przystąpieniem Polski do UE (Szpor i Ziółkowska, 2018).

W latach 1989–2022 produkcja węgla kamiennego spadła ze 178 mln ton (Główny Urząd 
Statystyczny, 2014) do 53 mln ton (Eurostat, 2021). Tak znacznej redukcji podaży nie towarzyszyło 
jednak analogiczne ograniczenie konsumpcji. Aby napędzić gospodarkę i ogrzać obywateli  
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w obliczu przerwania handlu węglowodorami z Rosją, Polska musiała w 2022 roku importować 
około 20 mln ton węgla z różnych, często bardzo odległych krajów (Sawicki, 2022). Wysoki wolu- 
men importu, wymuszony głównie przez ciepłownie i elektrociepłownie, a także popyt indy- 
widualny do celów grzewczych, odzwierciedlał ograniczoną produkcję krajową i jej wysokie  
ceny (Zasuń, 2023). Oznaczał również osłabienie niezależności energetycznej Polski, podwa- 
żając jej bezpieczeństwo energetyczne.

W przeciwieństwie do wielu innych sektorów przemysłowych górnictwo węglowe nie zostało  
po 1989 roku sprywatyzowane i pozostawało w dużej mierze pod kontrolą państwa, co narażało  
je na naciski polityczne. Związki zawodowe sektora węglowego tradycyjnie należały do najsil-
niejszych w Polsce, na co z jednej strony wpłynęły lata komunistycznej stronniczości wobec 
górników, a z drugiej – ich poczesna rola w polskiej walce o demokrację w latach 70. i 80.,  

w tym pod sztandarem Solidarności Lecha Wałęsy. 
Ze względu na głębokie zakorzenienie sektora 
górnictwa węgla kamiennego w polskiej gospodarce 
i społeczeństwie oraz pomimo stale rosnącej presji 
ze strony decydentów politycznych i rynków UE  
na dekarbonizację związki zawodowe utrzymały 
swoją siłę polityczną, a ostatnio wzmocniły powiąza-
nia z rządem. W ciągu ostatnich dwóch dekad polski 
sektor górnictwa węglowego i jego główni odbiorcy 
(przede wszystkim producenci energii elektrycznej) 
pozostawali w dużej mierze oporni na odejście  
od węgla i otwarcie sprzeciwiali się jego wycofaniu, 
wbrew celom polityki klimatycznej UE.

W rezultacie najnowsze cele Polski w zakresie ograniczania zużycia węgla są mało ambitne  
w odniesieniu do kwestii klimatycznych i nierealne pod względem opłacalności ekonomicznej. 
Zawarta w 2020 roku pomiędzy rządem a związkami zawodowymi Umowa społeczna przewi-
duje stopniowe wycofywanie produkcji węgla na Śląsku aż do końca 2049 roku – co nie tylko stoi  
w poważnej sprzeczności z Porozumieniem paryskim i polityką UE, ale także z pogarszającą  
się sytuacją ekonomiczną sektora.

Silne naciski wywierane na kolejne rządy w ciągu ponad trzech dekad spowodowały,  
że nie zaproponowano nigdy zdecydowanego planu działania ani nie uchwalono, nie mówiąc 
o wdrożeniu, żadnych konkretnych rozwiązań dotyczących odejścia od węgla. To z kolei dopro-
wadziło do stopniowego pogłębiania się problemu. Wydaje się, że przeprowadzenie gruntownej 
restrukturyzacji sektora górnictwa węgla kamiennego i powiązanej z nim działalności byłoby 
bardziej wykonalne politycznie w latach 90. i na początku XXI wieku, kiedy w Polsce wprowadza-
no inne szeroko zakrojone reformy. Niestety okno Overtona dawno już się zamknęło. Próby restru- 
kturyzacji przyniosły spadek zatrudnienia i produkcji, ale kopalnie, które pozostały w eksploatacji, 
wcale nie przynoszą zysków i wymagają dotacji państwowych (Siedlecka et al., 2017). Brak 
konstruktywnego dialogu i konkretnych działań mających na celu przekształcenie polskich 
regionów węglowych sprawia, że problem węgla podlega „dryfowi”, stale się pogłębiając (więcej 
na ten temat pisaliśmy w raporcie WiseEuropa pt. Dryf czy nawigacja?, Skubida i in., 2023).

Polski sektor górnictwa 
węglowego i jego główni 
odbiorcy otwarcie sprzeciwiali 
się odchodzeniu od węgla.
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2.4.	 Inercja Polityczna i brak ambicji

Przez większość okresu między 2000 a 2020 rokiem polityka klimatyczna i energetyczna UE  

służyła jedynie określeniu ogólnych ram dla odpowiednich polityk krajowych, zgodnie z unijną 

zasadą pomocniczości. Ramy te opierały się na następujących filarach:

		  •	 wyznaczaniu celów,

		  •	 ustalaniu norm i standardów,

		  •	 unijnym systemie handlu uprawnieniami do emisji (ETS), nakładającym ceny  

	 na emisje w wybranych sektorach,

		  •	 harmonizacji polityki w państwach członkowskich UE

Ostatnie lata przyniosły jednak większe zaangażowanie Unii Europejskiej, głównie poprzez 

przyjęcie pakietu Fit for 55 oraz przyznanie UE większego nadzoru finansowego. Doprowadziło  

to do znacznych różnic w tempie realizacji celów transformacji energetycznej przez poszcze-

gólne państwa członkowskie. Jak wspominaliśmy, polityka Polski w zakresie redukcji emisji  

gazów cieplarnianych po przystąpieniu do UE była stosunkowo mało ambitna i w dużej mierze 

powielała status quo.

W kolejnych latach decydenci założyli równie skromną trajektorię transformacji i opowiedzieli 

się za węglem jako dominującym źródłem w polskim miksie energetycznym. Przykładem było 

stwierdzenie przez ówczesnego premiera Donalda Tuska, że opóźnienie było korzystne, ponieważ 

szybsze zmiany spowodowałyby nadmierny wzrost cen energii elektrycznej. Tusk podkreślił 

znaczenie skonstruowania miksu energetycznego „wolnego od ideologicznych zapędów, 

które ujawniły się w Europie” (Kowalczyk, 2014). Po zmianie rządu nowa premier Beata Szydło 

zadeklarowała pod koniec 2016 roku, że „polski węgiel będzie synonimem nowoczesności”,  

a jego perspektywy gospodarcze są obiecujące (Beata Szydło: polski węgiel będzie synonimem 

nowoczesności, 2016).

W kolejnych latach decydenci obiecali zakrojone na szeroką skalę inwestycje w nowe moce 

wydobywcze na Śląsku, a także rozwój Ostrołęki C w północno-wschodniej Polsce, pomyślanej  

jako ostatni duży blok węglowy w kraju. Budowa została ostatecznie wstrzymana w połowie,  

co naraziło podatnika na koszty utopione w wysokości 1 mld zł (220 mln euro). Ponadto przyjęto 

tzw. ustawę odległościową, która zabraniała budowy turbin wiatrowych w odległości mniejszej 

niż 10-krotność wysokości danej turbiny od budynków mieszkalnych lub chronionych obszarów 

przyrodniczych. W 2023 roku ustawa ta została ostatecznie zmieniona, ale przez długi czas 

blokowała rozwój lądowych farm wiatrowych w Polsce. Polska była również jedynym państwem 

członkowskim, które nie przyjęło unijnych celów neutralności klimatycznej, a przedstawiciele 

polskiego rządu głosowali przeciwko rozwiązaniom zaproponowanym w ramach pakietu  

Fit for 55 – i zostali w swoim sprzeciwie osamotnieni (Ryncarz, 2023). Polska próbowała 

również zablokować unijny zakaz sprzedaży nowych samochodów z silnikami benzynowymi  

i wysokoprężnymi zaplanowany na 2035 rok.
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W Polsce przez lata utrzymywały się bariery legislacyjne dla rozwoju OZE, na przykład brak 

odpowiedniej polityki w zakresie współdzielenia przyłączy (cable pooling) i linii bezpośrednich 

(wprowadzona dopiero w 2023 r.). Zasadniczo Polska nie uznała OZE za strategiczny element 

transformacji energetycznej aż do 2019 roku, kiedy to rząd uruchomił stosunkowo udany  

program Mój Prąd. W ramach tego programu gospodarstwom domowym przyznawane  

są jednorazowe ulgi na zakup instalacji fotowoltaicznych. Pierwotnie obowiązywał system  

net-meteringu, w którym prosumenci korzystali z rekompensaty opartej na ilości energii 

elektrycznej wyprodukowanej przez ich instalacje. W 2022 roku rząd zdecydował się wdrożyć 

system net-billingu, w którym prosumenci otrzymują rekompensatę na podstawie hurtowej 

stawki za wyprodukowaną energię elektryczną. Rozwiązanie to może rodzić niepewność wśród 

właścicieli instalacji fotowoltaicznych i tym samym utrudnić ich dalszy rozwój.

Podobnym programem rządowym jest projekt Czyste Powietrze, oferujący dotacje i ulgi  

podatkowe na wymianę źródeł ciepła i termomodernizację budynków. W ogólnym rozrachunku 

zaangażowanie funduszy publicznych w transformację energetyczną pozostaje jednak 

niewystarczające, czego przykładem jest wysoce nieprzejrzyste wydatkowanie funduszy 

związanych z ETS. System ten jest kamieniem węgielnym polityki klimatycznej Unii Europejskiej 

i narzędziem o ogromnym potencjale, jeśli chodzi o wspieranie wysiłków państw członkowskich 

w zakresie transformacji energetycznej. Jednak z 11,2 mld euro dostępnych dla Polski w latach 

2012–2020 w ramach derogacji na mocy art. 10c4 oraz krajowej puli aukcyjnej na działania związane 

z transformacją energetyczną przeznaczono jedynie 4 mld euro. Co więcej, 75% tych wydatków 

zostało zakwestionowanych pod względem ich adekwatności dla celów dekarbonizacji określo-

nych w dyrektywie ETS (Kobyłka et al., 2023).

Oprócz „dryfującego” podejścia Polski do wycofywania węgla rażącym przykładem zaniedbania 

jest polski program jądrowy. Według wstępnych planów z drugiej dekady stulecia pierwszy 

reaktor miał rozpocząć pracę w 2024 roku, jednak z powodu wadliwego zarządzania politycznego 

program jest znacznie opóźniony, a w latach 2012–2020 nie podjęto na tym obszarze żadnych 

istotnych działań. Polska próbowała rozwinąć technologię energii jądrowej już w latach 80.,  

ale budowa elektrowni została wówczas zaniechana na umiarkowanie zaawansowanym etapie. 

Wśród głównych przyczyn były opór społeczny (częściowo spowodowany katastrofą w Czarnobylu), 

lobbing górniczych związków zawodowych oraz kosztowne opóźnienia.

Podsumowując, wysiłki Polski na rzecz ograniczenia emisji były rozproszone i realizowane  

tylko w wybranych obszarach. Jej polityka klimatyczna i energetyczna pozostaje niespójna, 

stwarzając wrażenie wewnętrznego chaosu. Z decyzji kolejnych rządów dało się wywnioskować,  

że Polska jest skłonna spełnić jedynie minimalne cele polityki klimatycznej UE, o ile w ogóle.  

Polska sprzeciwiła się też kilku podstawowym politykom, w szczególności unijnemu systemowi 

handlu uprawnieniami do emisji i pakietowi Fit for 55. Zablokowany został ponadto dostęp Polski 

4	 Derogacja zapewnia państwom członkowskim możliwość bezpłatnego przydziału uprawnień producentom energii elektrycznej,  
pod warunkiem że ci ostatni dokonają inwestycji w modernizację i dekarbonizację miksu energetycznego.
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5	 Art. 15a.
6	 Uchwała nr 202/2009 Rady Ministrów z dnia 10 listopada 2009 r. w sprawie „Polityki energetycznej Polski do 2030 roku”  

(M.P. z 2010 r. nr 2, poz. 11).

do funduszy z tytułu Krajowego Planu Odbudowy – głównie z powodu obaw o praworządność,  

ale także ze względu na ustawę odległościową i naruszenia związane z eksploatacją kopalni 

węgla w Turowie. W rezultacie relacje Polski i UE w obszarze polityki energetyczno-klimatycznej  

nie były łatwe. Polska odgrywała rolę (często problematycznego) adresata polityki UE, nie biorąc 

aktywnego udziału w jej kształtowaniu, do czego predysponuje ją status piątej największej 

gospodarki unijnej.

2.5	 Ramy instytucjonalne

Po przystąpieniu Polski do UE instytucje odpowiedzialne za sektor energetyczny, transformację 

energetyczną i klimat podlegały częstym zmianom. W latach 2003–2023 ministerstwo 

odpowiedzialne za politykę energetyczną zmieniało się sześciokrotnie. Dopiero w 2019 roku 

utworzono ministerstwo odpowiedzialne za sprawy klimatyczne – Ministerstwo Klimatu. Obecnie 

zwierzchnictwo nad polityką klimatyczną i energetyczną jest rozproszone pomiędzy kilka 

ministerstw, mianowicie Ministerstwo Klimatu i Środowiska, Ministerstwo Aktywów Państwo- 

wych oraz Ministerstwo Rozwoju i Technologii. Zgodnie ze sprawozdaniem Najwyższej Izby 

Kontroli z 2021 roku ostatnie zmiany w strukturach rządowych były „z reguły dokonywane 

bez odpowiedniego vacatio legis, a często z mocą wsteczną”. W ocenie Izby niektóre działania 

restrukturyzacyjne pozbawione były racjonalnego uzasadnienia, co doprowadziło do chaosu 

organizacyjnego i legislacyjnego (Najwyższa Izba Kontroli, 2021).

Brak ciągłości instytucjonalnej i przywództwa politycznego utrudnił administracji zdolność  

do działania w sposób spójny i długoterminowy w kierunku realizacji celów strategicznych.  

Prawo zobowiązuje na przykład do uaktualniania polityki energetycznej co cztery lata5 , jednak 

Polityka Energetyczna Polski do 2040 roku (PEP2040), tj. obecna strategia, została opublikowana 

z ośmioletnim opóźnieniem w 2021 roku, podczas gdy poprzednia pochodziła z roku 20096.  

Proces legislacyjny naznaczony był ponadto problemami z przejrzystością i inkluzywnością. 

Przykładowo PEP2040 oraz Krajowy plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021–2030 zostały 

opracowane bez odpowiednich konsultacji z inte-

resariuszami i ekspertami. Ogólny brak stabilnego 

otoczenia regulacyjnego, które promowałoby 

dekarbonizację, w tym niskoemisyjne technologie, 

również zniechęcał firmy, zarówno zagraniczne,  

jak i krajowe, do tego typu inwestycji w kraju.

Co więcej, przyjmowane w Polsce przepisy klima-

tyczne niekiedy nie spełniały zobowiązań UE.  

Na przykład Polska pozostaje jedynym państwem 

członkowskim, które nie przedłożyło swojej długo- 

terminowej strategii do 2050 roku. Plan ten powi-

nien nakreślić 30-letnią perspektywę transformacji 

Brak ciągłości instytucjonalnej 

i przywództwa politycznego 

utrudnił administracji 

realizację celów strategicznych. 
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7	 Art. 10(3).

energetycznej (i szerzej: społeczno-gospodarczej) państwa członkowskiego. Termin składania 

wniosków upłynął już w styczniu 2020 roku, co dość dobitnie świadczy o niewystarczających 

zdolnościach instytucjonalnych Polski – i niskim priorytecie nadanym dekarbonizacji. Nie ulega 

wątpliwości, że taka nieregularność w uaktualnianiu dokumentów strategicznych poważnie 

utrudnia Polsce realizację unijnych celów w zakresie transformacji energetycznej.

Należy również zauważyć, że Polska zajmuje trzecie miejsce pod względem wysokości deficytu 

transpozycji ze wszystkich państw członkowskich: w grudniu 2022 roku znajdował się on na pozio- 

mie 2,1% i był prawie dwukrotnie wyższy niż średnia UE (Komisja Europejska, b.d.). Analiza 

procesów transpozycji w Polsce (Sokołowski i Stolicki, 2017) wskazuje, że przyczyny krajowego 

deficytu zgodności można wskazać na rządowym etapie procesu legislacyjnego. W szczególności 

zasugerowano następujące wyjaśnienia przedłużających się prac rządów nad ustawodawstwem:

		  •	 wzrost liczby dyrektyw UE, zwiększający obciążenie administracyjne,

		  •	 wzrost złożoności spraw podlegających regulacji,

		  •	 nieefektywność instytucjonalna i organizacyjna,

		  •	 celowe opóźnianie procesu transpozycji przez rząd z przyczyn politycznych.

Problem staje się jeszcze bardziej dotkliwy, gdy wdrożenie jest rozpatrywane całościowo,  

jako obejmujące więcej niż samą transpozycję. Zgodnie z kluczowymi dokumentami UE –  

w tym z Traktatem o Unii Europejskiej – wdrożeniu muszą towarzyszyć wiarygodne mechanizmy 

zarządzania i monitorowania w celu zapewnienia faktycznej zgodności z przepisami (Maśnicki, 

2015). W tym kontekście funkcjonowanie systemu EU ETS w Polsce stanowi przykład niewłaści-

wego wdrożenia pomimo odpowiedniej transpozycji. Zgodnie z dyrektywą EU ETS7 państwa 

członkowskie są zobowiązane przeznaczać co najmniej 50% swoich dochodów z aukcji ETS  

na szereg działań wspierających transformację energetyczną. Wiele pozycji zgłoszonych  

przez Polskę na lata 2013–2020 budzi jednak wątpliwości co do ich zgodności z dyrektywą. 

Przykładem może być wsparcie finansowe dla systemu zielonych certyfikatów (które nie spełniło 

tzw. zasady dodatkowości) oraz przedstawianie zwolnień podatkowych jako wydatków na ochronę 

klimatu (których dokładna alokacja jest niemożliwa do ustalenia, a które służyły rekompensacie 

utraconych wpływów budżetowych) (Frączyk, 2022).

2.6.	 Spółki skarbu państwa: czerwone latarnie transformacji

Przed wdrożeniem ustawy Prawo energetyczne w 1997 roku wszystkie przedsiębiorstwa 

energetyczne w Polsce były przedsiębiorstwami państwowymi, a ceny energii ustalało 

Ministerstwo Finansów (Urząd Regulacji Energetyki, b. d.). Wraz z ustanowieniem rynku energii 

przedsiębiorstwa państwowe zostały przekształcone w spółki kontrolowane przez Skarb Państwa, 

a następnie wprowadzone na giełdę. Na rynku wytwarzania energii elektrycznej rozpoczęły 

działalność przedsiębiorstwa zagraniczne, na czele z Électricité de France (EDF), które wkrótce 

osiągnęło 10 proc. udział w rynku.
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W latach 2000–2007 rząd przeprowadził restrukturyzację sektora energetycznego, w wyniku  

czego wyłoniły się cztery pionowo zintegrowane spółki wytwarzania i dystrybucji – Enea, Energa,  

Polska Grupa Energetyczna (PGE) i Tauron (Zamasz, 2015) – które nadal działają jako polskie 

spółki giełdowe. Dekadę później na rynku wytwórczym doszło do kolejnej konsolidacji.  

Po tym, jak EDF wycofał się z Polski po decyzji o rezygnacji z aktywów węglowych, należących 

do niej osiem elektrociepłowni, sieci ciepłownicze oraz Elektrownia Rybnik zostało sprzedanych 

PGE (Polska Grupa Energetyczna, b.d.). Nacjonalizacja dotknęła również Elektrownię Połaniec,  

która w 2017 roku została sprzedana firmie Enea przez francuski koncern Engie. W wyniku 

konsolidacji udział spółek Skarbu Państwa w pro-

dukcji energii elektrycznej wzrósł z 56% w 2015 roku 

do 70% w 2021 roku. W latach 2020–2022 polski 

koncern naftowy Orlen przejął ponadto trzy duże 

spółki: Energę (wytwarzanie i dystrybucja energii 

elektrycznej), PGNiG (ropa i gaz) oraz Lotos (ropa 

naftowa), stając się w efekcie konglomeratem 

energetycznym. Obecnie jedyną zagraniczną 

firmą mającą istotny udział w polskim rynku 

energetycznym jest niemiecka spółka E.ON Polska, 

która dystrybuuje energię w Warszawie.

Choć na rynku wytwarzania energii elektrycznej przez lata działało wiele podmiotów 

niepowiązanych ze Skarbem Państwa, państwo nie zrezygnowało nigdy z kontroli nad większą 

częścią mocy wytwórczych. Utrzymywanie się takiej struktury holdingowej sprzyjało konsolidacji 

rynku i służyło wzmocnieniu powiązań między spółkami energetycznymi a rządem, skutkując 

upolitycznieniem sektora. Biorąc pod uwagę, że prawie cała energia elektryczna produkowana 

przez te spółki była wytwarzana z węgla, transformacja energetyczna napotykała w Polsce  

znaczne przeszkody.

Wysoka koncentracja rynku utrzymuje się również w obszarze dystrybucji. Mimo że zgodnie  

z wymogami prawa unijnego dokonano tzw. unbundlingu, poszczególni operatorzy systemów 

dystrybucyjnych (Enea Operator, Tauron Dystrybucja i PGE Dystrybucja) nadal należą do spółek 

Skarbu Państwa, które działają w innych obszarach sektora. Oznacza to potencjalne naruszenia,  

w tym szkodliwe wyłączenia w dostępie do sieci i danych operacyjnych.

W 2001 roku Komisja Europejska opublikowała Białą Księgę w sprawie odnawialnych źródeł 

energii, wprowadzając cel 12 proc. krajowego zużycia energii brutto z OZE do 2010 roku. Następnie 

UE przyjęła dyrektywę 2001/77/WE w sprawie wspierania produkcji na rynku wewnętrznym  

energii elektrycznej wytwarzanej ze źródeł odnawialnych, co stworzyło potrzebę rozwoju systemu 

wsparcia OZE w Polsce (Rok, 2007). W 2015 roku wprowadzono zielone certyfikaty – zbywalne  

aktywa stanowiące poświadczenie, że dana ilość energii elektrycznej została wytworzona 

przy wykorzystaniu odnawialnych źródeł energii. Ponieważ operatorzy sieci przesyłowych  

i dystrybucyjnych są przez polskie Prawo energetyczne zobowiązani do zakupu energii 

elektry-cznej wytworzonej z OZE (tak zwany Renewable Portfolio Standard), producenci takiej 

energii elektrycznej mogą sprzedawać swoje certyfikaty innym podmiotom i w ten sposób  

osiągać dochód.

Udział spółek Skarbu Państwa 

w produkcji energii elektrycznej 

wzrósł z 56% w 2015 roku 

do 70% w 2021 roku.
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Włączenie do systemu obrotu certyfikatami współspalania biomasy i istniejących elektrowni 

wodnych uznano za kontrowersyjne. W dłuższej perspektywie miało się to przełożyć na wzrost 

współspalania biomasy w elektrowniach węglowych należących do spółek Skarbu Państwa 

– umacniając ich pozycję, a w mniejszym stopniu wspierając odnawialne źródła energii,  

które wymagają budowy nowych mocy i infrastruktury (Derski, 2016). Eksperci wskazywali,  

że system zielonych certyfikatów nie powinien obejmować współspalania biomasy ze względu 

na nieproporcjonalnie niskie inwestycje potrzebne do jego wdrożenia lub rozbudowy w porów-

naniu z inwestycjami w OZE.

Nie dziwi zatem, że w latach 2005–2015 jedna trzecia wydanych certyfikatów (41,5 TWh) została 

zaabsorbowana przez sektor współspalania biomasy. Sektor wiatrowy zajął drugie miejsce  

(36,7 TWh), a jego moc wzrosła w tym okresie o 4,5 GW w porównaniu do zaledwie 83 MW mocy  

zainstalowanej wcześniej („PIGEOR o funkcjonowaniu systemu zielonych certyfikatów”, 2017). 

Rozwój ten można częściowo przypisać systemowi zielonych certyfikatów. W 2015 roku system 

zielonych certyfikatów załamał się jednak z powodu ich nadpodaży. Rząd wdrożył zatem 

popularniejszy i efektywniejszy system aukcyjny, umożliwiając migrację instalacji z zielonymi 

certyfikatami. Pomimo tych barier rynek OZE  

rozwijał się prężnie w latach 2005–2020, choć  

przy niewielkim udziale spółek Skarbu Państwa.

Włączenie współspalania biomasy do systemu 

zielonych certyfikatów było przejawem bardziej 

ogólnego, szkodliwego trendu. Spółki Skarbu 

Państwa korzystały z przychylności politycznej, 

co wypaczało zachęty i wypierało konkurencję 

w obszarze OZE. Innym przejawem było 

niewłaściwe wykorzystanie derogacji w ramach 

dyrektywy ETS, omówione w rozdziale Inercja 

polityczna i brak ambicji. Kolejny przykład  

to wsparcie udzielone spółce Energa na rozwój bloku elektrowni węglowej Ostrołęka C,  

czyli projektu, który zakończył się zupełną porażką (patrz: rozdział Inercja polityczna i brak ambicji). 

Tymczasem PGE – największy producent energii elektrycznej w Polsce – niedawno cofnęła  

swoją decyzję o przyspieszeniu realizacji celu neutralności węglowej z 2050 roku do 2040 roku. 

Firma zmieniła kurs w niecały tydzień po ogłoszeniu nowej strategii ze względu na wywołane 

przez nią skutki polityczne (Charlish i Strzelecki, 2023).

Oligopolistyczna pozycja spółek Skarbu Państwa w zakresie wytwarzania energii elektrycznej  

w połączeniu z brakiem wsparcia politycznego i wizji strategicznej spowodowała, że znalazły  

się one w dryfie decyzyjnym i żadna z nich nie opracowała długoterminowej polityki transformacji. 

Podczas gdy zachodnie firmy dywersyfikowały swoje portfele wytwórcze, wycofując się  

z obciążających je aktywów węglowych i inwestując w nowe technologie (por. wspomniany 

powyżej przypadek EDF), polskie firmy skupiły się na konwencjonalnym wytwarzaniu energii  

i związanych z tym inwestycjach, decydując się lobbować na rzecz status quo. Pomimo czołowej 

pozycji na rynku nie zdołały przewodzić innowacjom i zmianom technologicznym, w dużej  

Spółki Skarbu Państwa 

korzystały z przychylności 

politycznej, co wypierało 

konkurencję w obszarze OZE.
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mierze lekceważąc transformację energetyczną 
i związane z nią możliwości inwestycyjne. Choć 
wspólnie wytwarzają 64% całkowitej produkcji 
energii elektrycznej, w 2022 roku wyprodukowały 
tylko 19% energii elektrycznej z OZE. Dekarbo-
nizacja energii elektrycznej w Polsce była do-
tychczas realizowana głównie przez prywatnych 
przedsiębiorstw i prosumentów8.

Gdy aktywa węglowe stały się obciążeniem, 
ceny węgla wzrosły, a konkurencyjność cenowa 

OZE się podniosła, rząd wyszedł z propozycją utworzenia Narodowej Agencji Bezpieczeństwa 
Energetycznego (NABE). Miałaby ona działać jako spółka holdingowa obejmująca wszystkie  
lub prawie wszystkie polskie aktywa węglowe. Jako uzasadnienie podaje się konieczność 
oczyszczenia spółek Skarbu Państwa z aktywów węglowych, a tym samym umożliwienie  
im łatwiejszego finansowania inwestycji niskoemisyjnych. Duże uzależnienie tych podmiotów 
od węgla utrudnia im dostęp do kapitału ze względu na związane z tym ryzyko regulacyjne  
i operacyjne: wymogi polityki klimatycznej UE, presję płacową, trudności związane  
z restrukturyzacją oraz konieczność subsydiowania produkcji węgla w nierentownych kopalniach. 
NABE stanowiłaby niestety krok w kierunku jeszcze większej koncentracji rynku i dalszej erozji 
pozostałych mechanizmów konkurencji.

Zamiast dalszej konsolidacji aktywów węglowych polskie spółki energetyczne potrzebują 
realistycznego, ale ambitnego planu wycofania się z węgla, a także strategii transformacji.  
Utworzenie NABE byłoby uzasadnione tylko wtedy, gdyby towarzyszył mu wiarygodny plan 
wycofywania węgla i gdyby zachowano tylko te podmioty węglowe, które są niezbędne  
do nieprzerwanego działania systemu elektroenergetycznego (wraz ze wszelkimi wiążącymi 
wymogami dotyczącymi rezerw). To z kolei musi korelować z wdrażaniem zwiększonych mocy  
w zakresie niskoemisyjnych źródeł energii. Brak takich działań jest nieuzasadniony nie tylko 
z punktu widzenia unijnej polityki klimatycznej, która wciąż wywiera presję na wzrost cen 
uprawnień do emisji dwutlenku węgla, ale także z perspektywy bezpieczeństwa gospodarczego  
i energetycznego, gdyż produkcja węgla w Polsce już dawno stała się nieopłacalna.

3.	 Wnioski i rekomendacje dla Ukrainy

Podobnie jak w wielu innych obszarach, pomiędzy sektorami energetycznymi Polski i Ukrainy 
występują ważne historyczne podobieństwa. Oba kraje stanęły przed wyzwaniem przejścia  
od gospodarki centralnie planowanej do systemu rynkowego i choć obrały w dużej mierze 
odmienne ścieżki, w obu przypadkach doświadczenie to wpłynęło na sektory energetyczne obu 
krajów. Doświadczenie późniejszej integracji Polski z UE może pomóc Ukrainie uniknąć błędów, 
które utrudniły polską transformację energetyczną, ale także pozwoli skorzystać z dobrych  
praktyk wypracowanych w tym procesie.

Dekarbonizacja 
energii elektrycznej w Polsce 
była dotychczas realizowana 
głównie przez prywatnych 
przedsiębiorców i prosumentów.

8	 Na podstawie raportów rocznych URE, ARE i SSP.
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Unia Europejska nadal doskonali wspólny rynek energii,  

aby zapewnić swoim obywatelom efektywność i bezpie-

czeństwo dostaw. W kontekście działań na rzecz klimatu celem 

UE stało się doprowadzenie do całkowitej dekarbonizacji 

produkcji energii elektrycznej, która z kolei ma szansę stać 

się dominującym nośnikiem energii. Co ważne, polityka ta 

ma również wymiar gospodarczy i społeczny, uwzględniając 

niedobór rezerw paliw kopalnych w UE i wynikającą z tego 

zależność Wspólnoty od ich importu, a tym samym wrażliwość 

na zmieniające się ceny.

Wraz z wejściem Ukrainy na ścieżkę unijnego członkostwa 

kraj ten będzie również musiał uczestniczyć w coraz bardziej 

zintegrowanym rynku energii i zostanie zobowiązany  

do dekarbonizacji swojego sektora elektroenergetycznego. W porównaniu z Polską ukraiński 

sektor elektroenergetyczny charakteryzuje się znacznie mniejszym udziałem węgla w miksie 

wytwórczym, co wynika z dużych mocy w energetyce jądrowej i wodnej. Po wojnie Ukraina będzie 

musiała jednak stawić czoło podobnym wyzwaniom, z jakimi borykała się Polska w latach 90.  

i później, tj. starzeniu się elektrowni (konwencjonalnych i jądrowych), konieczności modernizacji 

infrastruktury przesyłowej i dystrybucyjnej oraz zwiększonemu zapotrzebowaniu na energię 

elektryczną. Oprócz tego kraj ten stanie również w obliczu obserwowanego już dzisiaj zmniej-

szenia zdolności produkcyjnych z powodu szkód wyrządzonych przez Rosję.

Aby sprostać tym wyzwaniom, kluczowe będzie ustanowienie 

prawdziwie konkurencyjnego rynku energii elektrycznej,  

który sprawi, że ceny energii elektrycznej, innych nośników 

energii i ich pochodnych zostaną urealnione, umożliwiając 

bardziej świadomą konsumpcję i odblokowując inwestycje 

w sektorze. Podobnie jak polski, ukraiński sektor elektro-

energetyczny jest wysoce skonsolidowany. W 2018 roku 

większość energii elektrycznej produkowanej w kraju była 

wytwarzana tylko przez trzy firmy: Energoatom (53–58%), 

Grupę DTEK (23%) i Ukrhydroenergo (7%). Jak wskazuje 

OECD, rynek w Ukrainie wymaga znacznych reform w celu 

poprawy przejrzystości, zwiększenia płynności i ograniczenia 

nadmiernego interwencjonizmu (OECD, 2023). Wysiłki  

na rzecz zwiększenia konkurencyjności poprawią produkty-

wność i efektywność energetyczną w sektorze, jednocześnie zmniejszając emisje. Decydenci  

nie powinni przy tym zapominać o ochronie wrażliwych konsumentów – tych, którzy są najbardziej 

narażeni na wzrost kosztów energii w związku z transformacją.

Celem UE stało się 

doprowadzenie 

do całkowitej 

dekarbonizacji 

produkcji energii 

elektrycznej.

Ukraiński sektor 

elektroenergetyczny 

jest wysoce 

skonsolidowany.
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W porównaniu z Polską sprzed lat przyszła Ukraina będzie musiała wdrożyć zdecydowanie  

szerszy dorobek prawny UE. Jednocześnie stanie przed trylematem energetycznym: sprawied-

liwością społeczną, ochroną środowiska i bezpieczeństwem energetycznym – który niewątpliwie 

stanowić będzie wyzwanie. Przykład Polski pokazuje, że największa trudność we wdrożeniu  

polityki energetycznej i klimatycznej może leżeć nie tyle w samej transpozycji, co w szerszym 

uwzględnieniu wartości UE. Energia jest podstawą nowoczesnego społeczeństwa, a przy tym 

tematem wysoce upolitycznionym. W przeszłości centralnie planowane gospodarki Polski  

i Ukrainy sprzyjały monopolom i oligopolom w sektorze energetycznym, co doprowadziło  

do powstania silnych grup nacisku, takich jak górnicze związki zawodowe w Polsce. W takich 

przypadkach niezbędna jest świadomość społeczna, wola polityczna i wizja strategiczna –  

a tego wszystkiego Polsce zabrakło.

Stanowcza polityka dekarbonizacyjna Unii Europejskiej, która wyznacza standardy, nakłada 

obowiązki i wywiera rosnącą presję na koszty emisji – ale także wspiera postęp technologiczny 

– nie spotkała się z adekwatnym przyjęciem przez kolejne polskie rządy. Polska nie dostrzegła 

długoterminowych konsekwencji utrudniania dekarbonizacji w sektorze energetycznym,  

co tylko pogłębiło jej problemy: malejącą rentowność wydobycia węgla, starzenie się elektrowni 

konwencjonalnych i innej infrastruktury oraz nieefektywność ogrzewanych węglem budynków. 

Aby się przed tym uchronić, ukraińscy decydenci 

powinni wdrożyć jasną strategię transformacji  

i zapewnić mechanizmy monitorowania i zarzą- 

dzania nadzorowane przez ukraińskie społe-

czeństwo obywatelskie. Przykład Polski pokazuje 

niestety, jak trudne może być osiągnięcie ponad-

politycznego konsensu w sprawie strategicznego 

kierunku rozwoju sektora.

Taki konsens, zbudowany wokół spójnej wizji, 

pozwoli jednak na stworzenie przewidywalnego 

otoczenia regulacyjnego, które określi niezbędne 

reformy, stworzy podstawy do alokacji środków 

publicznych (lub opracowania innych adekwatnych mechanizmów finansowych) i przyciągnie 

inwestycje prywatne. Wymaga to przede wszystkim silnych i sprawnie funkcjonujących instytucji, 

które mogą zarządzać transformacją. W związku z tym Ukraina stoi przed wyzwaniem dopełnie-

nia demontażu systemu oligarchicznego, który w przeszłości utrudniał konkurencję i obniżał 

przejrzystość w wielu sektorach, w tym w sektorze energetycznym. Również problem korupcji 

może znacząco osłabić rozwój instytucji, których zadaniem jest szeroko rozumiana transformacja 

energetyczna (Bukowski et al., 2023).

Pozytywnie nastraja fakt, że Ukraina już czyni postępy w kierunku uzgodnienia planu działania  

na wysokim szczeblu. Przykłady takich wysiłków obejmują niedawno przyjętą Strategię energe-

tyczną Ukrainy do 2050 roku (ESU 2050), która zastępuje ESU 2035, oraz Krajowy plan energetyczno-

klimatyczny, dokument wymagany przez Rozporządzenie w sprawie zarządzania, nad którym 

obecnie trwają prace.

Ukraina stoi przed wyzwaniem 
pełnego demontażu swojego 
systemu oligarchicznego.
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Ukraina dąży do integracji z Unią Europejską, która znacznie różni się od tej, do której Polska 

przystępowała w 2004 roku. Blisko dwie dekady później UE znajduje się na znacznie dalej 

posuniętym etapie rozwoju legislacyjnego i instytucjonalnego, a ponadto porusza się w zupełnie 

innym globalnym kontekście gospodarczym, technologicznym i środowiskowym. Dotychczasowy, 

stosunkowo skromny zakres i szczegółowość prawodawstwa związanego z energią został znacznie 

rozszerzony o nowe akty prawne mające na celu nie tylko integrację krajowych rynków energii,  

ale także integrację krajowych wizji strategicznych w odniesieniu do transformacji energetycznej 

w kierunku zrównoważonego rozwoju. Globalny postęp technologiczny, wywołany w dużej  

mierze popytem na zrównoważone technologie wytworzonym w Unii Europejskiej, pozwolił  

takim technologiom produkcji energii elektrycznej osiągnąć dojrzałość rynkową. Jednocześnie 

jednak rosnące ceny energii w Europie i ryzyko wstrząsów podażowych na światowych rynkach 

oznaczają, że energia w coraz większym stopniu wpływa na konkurencyjność przedsiębiorstw  

i dobrobyt gospodarstw domowych, przy czym ten ostatni jest szczególnie ważny dla krajów  

o niższych dochodach.

Trudno zaprzeczyć, że Ukraina stoi przed niezliczonymi wyzwaniami politycznymi, instytucjo-

nalnymi i społecznymi. Niemniej Ukraina – podobnie jak Polska dwadzieścia lat temu – stoi 

również u progu historycznej szansy na zbudowanie zrównoważonej i odpornej gospodarki. 

Wspólny, konkurencyjny rynek energii, zewnętrzne fundusze na odbudowę i transformację  

oraz strategiczna wizja UE będą wyznaczać jej drogę.
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Streszczenie

	 Proces integracji Ukrainy z UE będzie trudny, kosztowny oraz długotrwały i w dużym stopniu 

wpłynie na sytuację interesariuszy polityki ekologicznej państwa. Wyzwania te nie powinny  

być jednak ukrywane przed społeczeństwem, ale przeciwnie: powinny stać się obiektem  

publicznej dyskusji. Pozwoli to na lepsze przygotowanie interesariuszy do procesu akcesyjnego, 

ograniczy ryzyko, że debatę zdominują niesprawdzone informacje i mity, a także ułatwi 

wypracowanie takich sposobów wdrażania nowych wymogów ochrony środowiska, które będą 

akceptowane społecznie.

	 W ciągu ostatnich 25 lat (to jest od rozpoczęcia negocjacji akcesyjnych przez Polskę)  

polityka ekologiczna UE bardzo się rozwinęła, szczególnie w zakresie ochrony klimatu,  

gospodarki odpadami i ochrony przyrody. Doświadczenia Polski nie w pełni odzwierciedlają  

zatem sytuację, w której znajduje się obecnie Ukraina. Analiza procesu akcesyjnego Polski  

pod kątem ochrony środowiska pozwoliła jednak na wysnucie strategicznych wniosków  

i wskazanie analogii, które mogą ułatwić i przyspieszyć proces akcesji w Ukrainie. Najważniejsze  

z nich streszczamy poniżej:

	 •	 Jednym z celów unijnego prawa ochrony środowiska jest zapewnienie równych 

warunków konkurencji dla podmiotów gospodarczych pochodzących  

ze wszystkich państw członkowskich. Dlatego zarówno transpozycja unijnych 

przepisów ochrony środowiska do legislacji krajowej, jak i ich fizyczne wypełnienie 

jest warunkiem koniecznym uzyskania członkostwa w UE.

	 •	 Proces dostosowania kraju do wymogów ochrony środowiska UE może,  

a wręcz powinien rozpocząć się wcześniej niż w momencie uruchomienia 

negocjacji akcesyjnych. Jednym z jego elementów powinno być przyjęcie zasady, 

że ze środków publicznych nie będą wspierane projekty sprzeczne  

z celami polityki ekologicznej UE. Podobna zasada powinna dotyczyć  

inwestycji zagranicznych: należy je wdrażać zgodnie z wymogami prawa  

ochrony środowiska UE.
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	 •	 Ukraina powinna rozważyć przyjęcie zasady subsydiarności w obszarze  

ochrony środowiska, a więc przyznać część obowiązków i kompetencji  

w obszarze ochrony środowiska samorządowym szczeblom administracji 

publicznej. Dotychczasowa struktura zarządzania ochroną środowiska  

może bowiem okazać się niewydolna z perspektywy terminowej realizacji  

setek (a nawet tysięcy) inwestycji dostosowujących ukraińską infrastrukturę 

ochrony środowiska do wymogów prawa UE. 

	 •	 Fizyczne wdrożenie unijnych wymogów ochrony środowiska będzie procesem 

kosztownym. Koszty te nie będą zapewne mniejsze niż w Polsce (gdzie wyniosły 

łącznie ok. 50–60 mld euro), a biorąc pod uwagę zmiany, jakie od tamtej pory 

zaszły w legislacji środowiskowej UE, będą zapewne większe. Rząd Ukrainy 

powinien przyjąć, że większość środków na fizyczne wdrożenie wymogów UE 

będzie musiało zostać pokryte z funduszy własnych Ukrainy. Wydaje się celowe, 

aby rząd Ukrainy rozpoczął z krajami wierzycielskimi rozmowy o możliwości 

ekokonwersji części zadłużenia. 

	 •	 Pożądane jest jak najwcześniejsze przebadanie tych potrzeb inwestycyjnych w 

obszarze ochrony środowiska, które wynikają z konieczności fizycznego wdrożenia 

wymogów UE. Wiedza ta będzie niezbędna, aby przygotować rzetelne programy 

dostosowawcze i jak najwcześniej podjąć prace dostosowawcze.
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1.	 Wprowadzenie

Zasada, że władza publiczna odpowiedzialna jest za zapewnienie właściwego stanu 
środowiska przyrodniczego i jego ochronę, została sformułowana w 1972 roku w trakcie 
Konferencji sztokholmskiej ONZ1. Idea ta została szybko zaakceptowana przez Radę Europejską  
i już w grudniu 1972 roku został przyjęty pierwszy program działań EWG na rzecz środowiska. 
Obecnie obowiązuje ósmy program działań, który został opublikowany 2 maja 2022 roku2 

(obowiązuje do 2030 roku). Jego cele nie są dla krajów członkowskich obligatoryjne, ale mają  
dla nich istotne znaczenie, wyznaczają bowiem kierunki działań, jakie UE traktuje w danym 
okresie jako priorytetowe. 

Przez długi czas polityka ekologiczna była wdrażana w UE bez silnej podstawy traktatowej. 
Została ona ustanowiona dopiero w 1987 roku w Jednolitym Akcie Europejskim. W 1993 roku  
na mocy Traktatu z Maastricht środowisko uznano za oficjalny obszar polityki UE, a w Traktacie 
z Amsterdamu z 1999 roku ustanowiono obowiązek włączania ochrony środowiska we wszyst-
kie sektorowe strategie UE. Od samego początku UE była także liderem negocjacji Ramowej 
Konwencji ONZ w sprawie Zmiany Klimatu (UNFCCC) UE, wzywając do przyjęcia jak najbardziej 
restrykcyjnych rozwiązań. Oprócz troski o klimat miało to dwie pragmatyczne przyczyny.  
Po pierwsze UE postrzegała podwyższone standardy jako sposób zmniejszenia swojego  
uzależnienia od importu paliw kopalnych z krajów trzecich, przede wszystkim dzięki 
rozwojowi odnawialnych źródeł energii i wzrostowi efektywności energetycznej. Po drugie 
podwyższone standardy miały zapewnić wzrost konkurencyjności europejskiej gospodarki  
na międzynarodowym rynku dzięki rozwojowi zielonych, nisko  i zeroemisyjnych technologii.

W Traktacie z Lizbony z 2009 roku uznano, że jednym z celów UE jest przeciwdziałanie zmianie 
klimatu i zapewnienie zrównoważonego rozwoju. O tym, że ochrona środowiska jest od tej pory  
w centrum polityki europejskiej, świadczy przyjęcie w grudniu 2019 roku strategii Europejski  
Zielony Ład, która wyznacza działania niezbędne do osiągnięcia przez UE neutralności klimatycz- 
nej oraz zapewnienia wysokiego poziomu ochrony środowiska3. Nadal jednak zasadą polityki 
ekologicznej UE jest subsydiarność, która oznacza, że Komisja Europejska podejmuje  
w tym obszarze działania tylko wówczas, gdy problem nie może być rozwiązany na poziomie  
krajów członkowskich, a działania na poziomie UE są niezbędne z punktu widzenia ochrony 
zdrowia ludzi lub poprawy stanu środowiska przyrodniczego.

Chociaż podstawowym celem prawa ekologicznego UE jest zapewnienie dobrego stanu 
środowiska przyrodniczego jako elementu decydującego o bezpieczeństwie zdrowotnym 
mieszkanek i mieszkańców UE oraz gwarantującego wysoki poziom ich życia, to ma ono 
także znaczenie gospodarcze. Będąc świadoma wpływu wymogów środowiskowych  
na konkurencyjność podmiotów gospodarczych i podporządkowując się zasadzie wspólnego 
rynku, Komisja Europejska wprowadza regulacje, które mają zapewnić takie same wymagania 
w zakresie ochrony środowiska dla przedsiębiorstw działających w różnych krajach UE.  
Dlatego obowiązek harmonizacji całego acquis communautaire w obszarze środowiska  
oraz faktyczne wdrożenie wymogów wynikających z przepisów UE jest warunkiem koniecznym 
uzyskania członkostwa w Unii. Oczywiście możliwe są derogacje i okresy dostosowawcze.  
UE może wyrazić na nie zgodę w odniesieniu do poszczególnych aktów i norm prawnych –  
ale wyłącznie w uzasadnionych przypadkach i na określony czas. 

1	 UN. (1973). The Declaration of the United Nations Conference on the Human Environment. W: Report of the United Nations Conference on 
the Human Environment. New York A/CNF.48/14/Rev.1.

2	 Decision (EU) 2022/591 of the European Parliament and of the Council of 6 April 2022 on a General Union Environment Action Programme 
to 2030 OJ L 114, 12.4.2022, p. 22–36.

3	 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów. 
Europejski Zielony Ład. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0640
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W związku z powyższym proces dostosowania do wymogów ochrony środowiska UE może,  
a wręcz powinien rozpocząć się znacznie wcześniej niż w momencie uruchomienia negocjacji 
akcesyjnych i/lub uzyskania członkostwa. W przypadku Ukrainy, której proces dostosowawczy 
do wymogów ekologicznych Unii Europejskiej przebiegać będzie równolegle z odbudową 
kraju zniszczonego w wyniku bestialskich ataków Rosji, stanowić to będzie zarówno zagrożenie,  
jak i szansę. Zagrożenie – jeśli perspektywa krótkoterminowej korzyści politycznej stanie  
się ważniejsza niż realizacja inwestycji zgodnych z wymogami UE. Szansę – jeśli władze  
Ukrainy unikną pokusy odbudowy zniszczonej infrastruktury jak najszybciej i jak najniższym  
kosztem, a zamiast tego wprowadzą wymóg zgodności projektów odtwarzania zniszczonej 
infrastruktury z wymaganiami ekologicznymi Unii Europejskiej. Aby wykorzystać tę szansę, 
niezbędne jest przyjęcie zasady, że ze środków publicznych nie będą wspierane inwestycje  
sprzeczne z celami polityki ekologicznej UE. Podobna zasada powinna dotyczyć inwestycji 
zagranicznych realizowanych w Ukrainie – powinny być one wdrażane zgodnie z wymogami 
prawa ochrony środowiska UE.

Celem niniejszego tekstu jest omówienie doświadczeń Polski z procesu integracji europejskiej  
w obszarze środowiska. Przedstawione zostaną zarówno dobre przykłady, z których skorzystać 
mogą ukraińscy negocjatorzy oraz decydenci, jak i błędy, które zostały przez Polskę popełnione 
podczas starań na rzecz uzyskania członkostwa w UE, a których winna unikać Ukraina.  
Analiza doświadczeń Polski w omawianym obszarze pozwoli na sformułowanie wniosków  
i rekomendacji, które mogą być interesujące dla ekspertów i decydentów w Ukrainie.

Ponieważ z punktu widzenia procesu wstępowania Polski do UE istotne były także decyzje  
i działania podejmowane w latach poprzedzających proces negocjacji akcesyjnych, a na jej obecną 
pozycję w UE wpływają wydarzenia po akcesji, w niniejszym rozdziale omówione zostaną procesy 
i działania w trzech perspektywach czasowych: 

		  •	 transformacja z gospodarki socjalistycznej do rynkowej – to jest działania  
	 i doświadczenia z lat 1989–1995, od momentu utworzenia pierwszego

			   niekomunistycznego rządu do objęcia urzędu Prezydenta RP  
	 przez lewicowego polityka Aleksandra Kwaśniewskiego – co symbolicznie 

			   wyznaczało koniec transformacji systemowej,

		  •	 okres przedakcesyjny i negocjacje integracyjne, a więc okres pomiędzy  
	 1997 a 2004 rokiem – to jest od przyjęcia przez rząd RP Narodowej Strategii 	
	 Integracji na rzecz wejścia Polski do UE,

		  •	 pierwsze lata po akcesji do UE – to jest od 2004 do 2015 roku,  
	 a więc daty zakończenia wynegocjowanych okresów dostosowawczych 

			   na  wdrażanie dyrektyw UE.

Tekst zakończą wnioski i rekomendacje, które wynikają z doświadczeń akcesyjnych Polski  
w obszarze środowiska i mogą być interesujące z perspektywy ukraińskiej
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1.1.	 Dorobek pierwszej transformacji (1989–1995)

Pod koniec lat 80. XX wieku Polska była krajem o bardzo zdegradowanym środowisku  
przyrodniczym i z bardzo słabo rozwiniętą infrastrukturą ochrony środowiska. Tworzyło  
to bezpośrednie zagrożenie dla jakości życia i zdrowia ludzi. Dlatego w okresie transformacji 
systemowej – z autorytarnego systemu socjalistycznego do demokracji kapitalistycznej – poprawa 
stanu środowiska została potraktowana jako priorytet polityczny i miała wysokie poparcie 
społeczne. Pozwoliło to na wdrożenie działań, które miały istotne znaczenie dla późniejszego 
procesu integracji europejskiej, w tym m.in.:

		  •	 stworzenie strategii działań (polityki ekologicznej) wyznaczającej  
	 m.in. kierunki działań, cele ochrony środowiska oraz sposoby ich osiągnięcia  
	 w perspektywie krótko-, średnio- i długoterminowej,

		  •	 stworzenie systemu instytucjonalnego podmiotów publicznych 
			   posiadających kompetencje oraz obowiązki w zakresie wdrażania celów 
			   polityki ochrony środowiska,

Dla efektywnego wdrażania przepisów w zakresie ochrony środowiska znaczenie miała  
też aktywność organizacji ekologicznych, które nie tylko kontrolowały kierunki i sposoby  
działań władzy publicznej, ale wskazywały też kierunki niezbędnych prac i wywierały presję  
na służby publiczne, aby cele ochrony środowiska były osiągane. Członkowie tych organizacji 
konsultowali akty prawne i projekty inwestycji, a ich opinie niejednokrotnie pozwalały  
uniknąć błędów, które mogłyby później utrudnić wdrażanie wymogów prawa ekologicznego 
UE. Choć nie udało się osiągnąć w tych obszarach wszystkich zakładanych celów (przede 
wszystkim w zakresie odchodzenia od paliw kopalnych, zwiększenia roli transportu publicz-
nego i ograniczania motoryzacji indywidualnej, a także bardziej restrykcyjnych przepisów  
w zakresie gospodarki odpadami i ochrony przyrody), to zmiany, które wówczas wprowa- 
dzono, ułatwiły późniejszy proces integracji europejskiej.

Już w 1991 roku Parlament RP przyjął dokument Polityka ekologiczna Polski (PEP), pierwszą  
strategię ochrony środowiska. Dzięki temu nie tylko możliwa stała się efektywna koordynacja 
planowanych działań w zakresie ochrony środowiska, ale także wytworzył się wokół nich polityczny  
i społeczny konsens. PEP wprowadziła dwie ważne, z punktu widzenia wejścia Polski do UE, zasady.:

		  •	 uspołecznienia ochrony środowiska. Jej konsekwencją było wprowadzenie 
			   przepisów nakazujących prowadzenie konsultacji społecznych w procesie 	

	 inwestycyjnym, przede wszystkim przy procedurze ocen oddziaływania 
			   na środowisko (OOŚ). Ponieważ wymóg przeprowadzania OOŚ  

	 dla określonych typów inwestycji jest w UE obligatoryjny, podobnie 
	 jak obowiązek konsultacji społecznych w jej trakcie (co już wówczas  
	 było formalnym wymogiem Unii Europejskiej przy finansowaniu niektórych 

			   rodzajów inwestycji), ułatwiło to absorpcję przez Polskę funduszy unijnych, 	
	 a także zapewniło spójność z procedurami Wspólnoty. Dodatkowo 

			   wprowadzenie instytucji strategicznych ocen oddziaływania na środowisko 	
	 pozwoliło uniknąć błędnych – z punktu widzenia ochrony środowiska – 		
	 decyzji na wczesnym etapie przygotowywania polityk, strategii i planów,

		  •	 subsydiarności, tj. przenoszenia kompetencji i obowiązków w ochronie 		
	 środowiska na najniższe szczeble administracji – przede wszystkim  
	 na gminy. W efekcie stały się one odpowiedzialne za wiele obszarów ochrony  
	 środowiska, w tym m.in. zaopatrzenie mieszkańców w wodę pitną, rozwój 	
	 kanalizacji i instalacji oczyszczania ścieków oraz odbiór i zagospodarowanie 	
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	 odpadów. Miało to niezwykle istotne znaczenie w okresie akcesji –  
	 dzięki temu znacząca liczba inwestycji związanych z wdrażaniem przepisów 	
	 ekologicznych UE realizowana i koordynowana była przez ponad 2000 		
	 samorządów lokalnych, a nie jedną instytucję na poziomie centralnym 

			   czy kilka, kilkanaście podmiotów działających na poziomie regionalnym. 		
	 Ponadto, ponieważ wiele z tych inwestycji traktowanych było jako istotne  
	 z punktu widzenia społeczności lokalnych (np. w zakresie rozbudowy 		
	 sieci wodociągowej i kanalizacyjnej czy gospodarki odpadami), były one 

			   współfinansowane ze środków samorządów lub realizowane na zasadach 	
	 komercyjnych przez spółki komunalne.

	Oprócz tych i innych zasad PEP określała podstawowe cele, jakie mają być osiągnięte  
w obszarze ochrony środowiska, oraz opisywała strukturę systemu zarządzania nim w Polsce –  
w tym system instytucjonalny, niezbędne zmiany w prawie ochrony środowiska oraz konieczne 
instrumenty.

Wśród instytucji utworzonych w 1989 roku i po nim najważ- 
niejsze – z punktu widzenia późniejszej integracji z UE –  
było stworzenie podmiotów zapewniających stabilne finan-
sowanie inwestycji proekologicznych oraz reorganizacja 
Państwowej Inspekcji Ochrony Środowiska. W lipcu 1989 roku  
utworzono Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospo- 
darki Wodnej (Fundusz jako instytucję mającą wspierać  
finansowo programy i projekty ochrony środowiska  
na trzech poziomach: krajowym, regionalnym i lokalnym.   
Pracą Funduszu kierował Zarząd, nadzorowany przez Radę  
Nadzorczą. W swoim działaniu Fundusz miał kierować  
się priorytetami uzgadnianymi co roku z ministrem 
właściwym ds. środowiska i gospodarki wodnej, niemniej –  
przynajmniej formalnie – był on niezależny od władzy 
politycznej.

Od początku przyjęto zasadę, że środki finansowe, którymi dysponował Fundusz, nie mogły  
być przeznaczane na cele inne niż środowiskowe, a ponadto miały pochodzić ze źródeł 
pozabudżetowych. Było to niezwykle istotne, bo dzięki temu rozwiązaniu, pomimo 
głębokiego kryzysu ekonomicznego początku lat 90., możliwe było stabilne finansowanie 
działań ekologicznych. Aby zapewnić wpływy finansowe do Funduszu, wprowadzono 
dwa podstawowe instrumenty ekonomiczne ochrony środowiska: opłaty za gospodarcze  
korzystanie ze środowiska (np. za emisję ścieków i zawartych w nich substancji czy za emisję 
poszczególnych substancji do powietrza) oraz kary za ponadnormatywne emisje. Ich wielkość 
była corocznie waloryzowana o wskaźnik inflacji, co było niezwykle istotne zwłaszcza  
na początku lat 90., gdy wskaźnik ten sięgał w Polsce kilkudziesięciu, a nawet kilkuset procent. 

Inną kluczową instytucją był Ekofundusz, który powstał w 1992 roku. Jego utworzenie 
było możliwe dzięki temu, że kilka krajów wierzycielskich (były to: Francja, Norwegia,  
Stany Zjednoczone, Szwajcaria, Szwecja i Włochy) wyraziło zgodę, aby 10% polskiego długu 
wobec nich zostało przeznaczone na ochronę środowiska. I choć Ekofundusz dysponował 
znacząco niższymi środkami niż Narodowy Fundusz, to dzięki kontaktom z firmami  
z krajów wierzycielskich oraz dobremu zarządzaniu przyczynił się nie tylko do realizacji wielu  
programów ekologicznych, ale też do wprowadzenia na polski rynek wielu nowoczesnych 
i innowacyjnych technologii ochrony środowiska, a także do ochrony przyrody i poprawy 
gospodarki odpadami.

Z punktu widzenia 
integracji z UE, 
najważniejsze było 
stworzenie stabilnego 
finansowania inwestycji 
proekologicznych.
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Dzięki tym dwóm instytucjom przez niemal całe lata 90. Polska przeznaczała na projekty  

ochrony środowiska ok. 2% PKB4, udział inwestycji w ochronę środowiska w tym okresie sięgnął  

aż 6–10% wszystkich wydatków inwestycyjnych w Polsce5. Istotny był przy tym fakt, że finansowa 

no projekty wdrażane nie tylko przez podmioty publiczne, ale także przez przedsiębiorstwa   

prywatne. Dzięki temu wiele podmiotów gospo-

darczych rozwiązało występujące u nich problemy 

ochrony środowiska przed przystąpieniem Polski  

do UE.  Miało to istotne znaczenie, bowiem co do zasady 

finansowanie ze środków publicznych inwestycji 

proekologicznych w podmiotach prywatnych jest w UE  

zabronione. Można domniemywać, że bez wsparcia 

ze środków Narodowego Funduszu i Ekofunduszu 

wiele przedsiębiorstw nie byłoby w stanie dostosować 

się do wymogów UE, co oznaczałoby zagrożenie 

ich pozycji konkurencyjnej z ryzykiem wypadnięcia 

z rynku włącznie – i wszystkimi związanymi z tym 

konsekwencjami społecznymi i gospodarczymi.

Z punktu widzenia integracji europejskiej ważne były także zmiany, które zaszły w organizacji, 

strukturze i sposobie funkcjonowania Państwowej Inspekcji Ochrony Środowiska (PIOŚ).  

Po pierwsze, w efekcie przyjęcia ustawy o PIOŚ w 1991 r., Inspekcja uzyskała szerokie uprawnienia 

kontrolne, w tym prawo wstępu jej pracowników na teren każdego podmiotu gospodarczego 

korzystającego ze środowiska oraz prawo oceny, czy działalność takiego podmiotu jest zgodna 

z przepisami ochrony środowiska (a w przypadku stwierdzenia naruszeń – prawo nałożenia 

kar finansowych oraz wymogów dotyczących likwidacji przyczyn tych naruszeń). Po drugie  

na Inspekcję został nałożony obowiązek prowadzenia pomiarów i badań w ramach Państwowego 

Monitoringu Środowiska, zbierania danych o środowisku i analizy dostrzegalnych trendów. 

Dzięki temu w trakcie negocjacji akcesyjnych przedstawiciele Polski dysponowali dokładnymi 

informacjami o stanie środowiska w kraju oraz poziomie jego ochrony. Informacje te były 

niezbędne przy uzasadnianiu polskiego stanowiska w obszarze środowiska – w tym konieczności 

wprowadzania okresów dostosowawczych przy wdrażaniu niektórych dyrektyw.

Obok narzędzi kontroli zgodności działania podmiotów gospodarczych z prawem ochrony 

środowiska w omawianym okresie Polska wdrożyła wiele nowych instrumentów polityki 

ekologicznej. Kluczową rolę odgrywały narzędzia ekonomiczne: opłaty za korzystanie  

ze środowiska (stanowiły one podstawę pozyskiwania środków przez NFOŚiGW i fundusze 

wojewódzkie), kary za nieprzestrzeganie wymogów prawa ochrony środowiska, a także różnego 

rodzaju subwencje (przede wszystkim dotacje na realizację inwestycji ochrony środowiska).

Przez niemal całe lata 90. 
Polska przeznaczała 
na projekty ochrony 
środowiska ok. 2% PKB.

4	 Radziejowski, J., Niesyto, G., Jeziorski, J. (2002). Integracja europejska a ochrona środowiska. Fundacja Rozwój SGGW, a także roczniki GUS  
z lat 90. XX wieku.

5	 Karaczun, Z.M., Kassenberg, A. (2019). Environmental transformation in CEE countries. W: Gorzelak, G. (red.), Social and economic 
	 development in Central and Eastern Europe. Stability and changes after 1990 (s. 267–311). Routledge. Taylor and Francis Group.
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6	   Równoważna liczba mieszkańców.

Podjęto także wysiłki na rzecz stworzenia efektywnej podstawy prawnej. Znowelizowano 
ustawy o ochronie i kształtowaniu środowiska i ochronie przyrody. Polska przystąpiła  
do wielu konwencji międzynarodowych, m.in. Ramowej Konwencji ONZ w sprawie Zmiany 
Klimatu, Konwencji o ochronie różnorodności biologicznej i Konwencji Bazylejskiej o kontroli 
transgranicznego przemieszczania i usuwania odpadów niebezpiecznych. Ratyf ikowano 
tzw. protokoły: siarkowy, azotowy – dotyczący lotnych związków organicznych do konwencji 
z roku 1979 w sprawie transgranicznego zanieczyszczania powietrza na dalekie odległości. 
Uchwalono przepisy nakazujące wykonywanie ocen oddziaływania na środowisko  
planowanych inwestycji ( jednocześnie ratyfikując konwencję Espoo o ocenach oddziaływania  
na środowisko w kontekście transgranicznym). Choć duża część z tych przepisów nie była  
w pełni zbieżna z wymogami UE, to z pewnością ułatwiła harmonizację prawa polskiego  
z unijnym w kolejnych latach.

Niestety w omawianym okresie nie uniknięto także szeregu błędów, które dotyczyły głównie 
poziomu wyznaczania celów i które utrudniły później proces dostosowań do wymogów UE 
lub zwiększyły koszty tego procesu. Podstawowymi problemami były: przyjęcie perspektywy 
krótkoterminowej zamiast długoterminowej i brak adekwatności działań w zakresie ochrony 
środowiska względem wymogów unijnych. Prowadziło to do tego, że pomimo proekologicznych 
inwestycji dokonanych na początku lat 90. w okresie późniejszym konieczne były dodatkowe 
działania, aby uzyskany efekt był zgodny z oczekiwaniami Wspólnoty. Przykładem może być  
tu budowa, w dużych aglomeracjach (powyżej 10 tys. RLM6), dwustopniowych oczyszczalni 
ścieków (mechaniczno biologicznych) zamiast instalacji z podwyższonym usuwaniem  
biogenów. W efekcie oczyszczalnie te musiały być później przebudowywane i modernizowane, 
aby osiągnąć parametry wymagane przez przepisy UE. 

Dwa inne błędy, które mogą być istotne z perspektywy ukraińskiej, to po pierwsze: brak  
przez całe lata 90. próby wdrożenia wymogów ochrony środowiska w gospodarstwach rolnych,  
a po drugie: zlekceważenie zmian w trendzie źródeł emisji zanieczyszczeń do powietrza.  
Pierwszy z tych błędów spowodował, że polskie gospodarstwa rolne w krótkim okresie (na etapie  
rozmów akcesyjnych) musiały ponieść znaczące koszty dostosowań do wymogów UE  
(m.in. w zakresie magazynowania nawozów naturalnych – obornika i gnojowicy). Nie były one 
także przygotowane do zapewnienia właściwego poziomu dobrostanu zwierząt hodowlanych 
czy przechowywania substancji chemicznych stosowanych w rolnictwie. 

Konsekwencją drugiego błędu jest bardzo zły stan jakości powietrza w większości polskich miast. 
Okazało się bowiem, że choć udało się znacząco zmniejszyć ilość substancji odprowadzanych  
do powietrza przez zakłady przemysłowe, to ogromnie wzrosła emisja ze źródeł pozostających 
poza kontrolą przepisów ochrony środowiska – indywidualnych pieców grzewczych i motoryzacji. 
A ponieważ zapewnienie dobrej jakości powietrza nie było bezpośrednim obowiązkiem 
samorządów, to nie prowadziły one w tym obszarze szerszych działań.

Błędem był także brak próby – choćby częściowej – koordynacji działań podejmowanych  
na poziomie gmin. Mimo że – jak zaznaczono wcześniej – zasada subsydiarności przyniosła 
znaczne korzyści, to jej ścisłe stosowanie doprowadziło do sytuacji, w której sąsiadujące ze sobą 
gminy realizowały wiele podobnych inwestycji o małej skali, ograniczonych oddziaływaniem  
do ich własnych terenów (gminnych wysypisk odpadów, oczyszczalni ścieków, kompostowni itp.). 
Uniemożliwiało to osiągnięcie efektu skali poprzez realizację wspólnych dla kilku czy kilkunastu 
gmin inwestycji – co znacząco zmniejszałoby jednostkowy koszt ochrony środowiska.
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1.2.	 Okres negocjacji akcesyjnych  

	W Istotną lekcją z akcesji Polski do UE jest wniosek, że proces negocjacji w obszarze środowiska 
nie dotyczy wcale stanu środowiska w kraju kandydującym ani problemów, jakie napotyka  
on w działaniach na rzecz poprawy tego stanu. Przedmiotem negocjacji jest proces przyjęcia  
przez kraj kandydujący dorobku prawnego Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony środowiska,  
a także wykazanie przez jego rząd, że będzie on w stanie zapewnić przestrzeganie przyjętych  
norm w przyszłości i wdroży wynikające z nich inwestycje. 

Zgodnie z tym podejściem przedstawiciele kraju akcesyjnego nie mogą domagać się ani nego-
cjować zmian w prawie europejskim. Nie mogą stosować argumentu, że jakieś kraje członkowskie 
nie spełniają wymogów prawa środowiskowego UE; muszą natomiast przekonać stronę unijną,  
że ich kraj będzie w stanie podołać wysiłkowi organizacyjnemu, administracyjnemu, technicznemu 
i finansowemu, aby zapewnić zgodność z wymogami aktów prawnych UE7.

Oczekiwania takie zostały dość jednoznacznie sformułowane przez stronę unijną w trakcie 
negocjacji z Polską. Jako warunki zamknięcia negocjacji UE wskazała: po pierwsze – transpozycję 
całości unijnego prawa z zakresu ochrony środowiska, a po drugie – przedstawienie przez stronę 
polską programów implementacyjnych dla poszczególnych dyrektyw dotyczących ochrony 
środowiska. Programy te musiały uwzględniać kwestie administracyjne (zdolność krajowego 
aparatu ochrony środowiska do wdrożenia i egzekwowania danego aktu prawnego oraz  
do współpracy w tym zakresie z instytucjami unijnymi), techniczne (techniczny sposób  
wypełnienia wymogów normy prawnej) i finansowe (sposób i źródła sfinansowania kosztów 
związanych z wdrożeniem wymogów danej dyrektywy). W toku negocjacji Polska zaakceptowała 
także dwie dalsze zasady: 

		  •	 standardy UE w dziedzinie ochrony środowiska nie mogły zostać  
	 dla Polski obniżone,

		  •	 okresy przejściowe dotyczące wdrażania poszczególnych aktów prawnych 
			   UE miały być traktowane jako rozwiązania wyjątkowe, stosowane  

	 tylko w uzasadnionych przypadkach.

Dla sprawnego prowadzenia negocjacji istotne było stworzenie odpowiedniego zaplecza 
instytucjonalnego. Zostało one powołane w strukturze organizacyjnej Ministerstwa Ochrony 
Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa (MOŚZNiL). Za jego prace odpowiadał jeden  
z wiceministrów w randze podsekretarza stanu, będący jednocześnie jednym z 17 członków 
polskiego Zespołu Negocjacyjnego. Jego działania były wspierane przede wszystkim przez 
pracowników Departamentu Integracji Europejskiej MOŚZNiL, który koordynował prace resortu 
w zakresie negocjacji akcesyjnych. Oprócz przygotowania i zatwierdzania projektów stanowiska 
negocjacyjnego w obszarze środowiskowym, udzielania odpowiedzi na pytania strony unijnej  
czy przygotowania propozycji zmian prawnych wynikających z konieczności transpozycji prawa  
UE zadaniem pracowników Departamentu było także opiniowanie dokumentów, strategii, 
projektów stanowisk negocjacyjnych i aktów prawnych dotyczących innych obszarów 
negocjacyjnych, których treść lub zakres mogły wpłynąć na sposób realizacji ochrony środowiska 

7	 Wyjątkiem jest sytuacja, w której standardy środowiskowe w kraju kandydującym są ostrzejsze niż standardy UE. W takiej sytuacji Komisja 
Europejska może zwolnić kraj z przyjęcia normy unijnej
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w Polsce. Doświadczenia polskie wskazują, że o skuteczności takiego zespołu zdecydowały 
następujące czynniki: 

		  •	 zatrudnienie wysokiej klasy ekspertów, biegłych w zakresie prawa 		
	 formalnego i materialnego Unii Europejskiej. Na czele Departamentu 		
	 Integracji Europejskiej stała wieloletnia pracowniczka Przedstawicielstwa 	
	 RP przy UE (a wcześniej pracowniczka Inspekcji Ochrony Środowiska), 

			   Grażyna Niesyto. Departament zatrudniał też osoby, które wcześniej 
			   odbywały staż w Komisji Europejskiej,

		  •	 przyznanie sprawom związanym z procesem negocjacyjnym 
			   priorytetowego statusu – co pozwalało na uzyskiwanie w trybie pilnym 		

	 odpowiedzi od pracowników departamentów merytorycznych.  
	 Było to o tyle istotne, że bardzo często strona UE kierowała do Polski 		
	 formalne i nieformalne pytania techniczne, dotyczące poszczególnych 		
	 dyrektyw, i oczekiwała na nie szybkich odpowiedzi,

		  •	 możliwość uzyskania wsparcia merytorycznego i eksperckiego  
	 od specjalistów zewnętrznych, np. w zakresie rzeczowego, merytorycznego 	
	 i naukowego uzasadnienia polskich propozycji. Praca ekspertów 			
	 finansowana była ze środków funduszu przedakcesyjnego PHARE8,  
	 który umożliwiał zlecanie ekspertyz autorstwa zarówno specjalistów 		
	 krajowych, jak i zagranicznych

Istotnym wsparciem dla polskich negocjatorów i ekspertów była także dobrze rozwinięta  
statystyka. Dane z zakresu ochrony środowiska były zbierane i publikowane w postaci roczników 
statystycznych przez Główny Urząd Statystyczny już od lat 70. XX wieku. Ułatwiało to ocenę 
trendów zachodzących w Polsce, oszacowanie potrzeb inwestycyjnych, ocenę kosztów wdrożenia 
wymogów unijnych czy raportowanie na potrzeby UE. Choć nie wszystkie dane statystyczne  
mogły uchodzić za całkowicie wiarygodne – nie były bowiem empirycznie weryfikowane –  
to w trakcie negocjacji strona unijna zasadniczo ich nie podważała.

Polska przedstawiła swoje stanowisko negocjacyjne w paździer-
niku 1999 roku, proponując okresy przejściowe dla 14 dyrektyw. 
UE odniosła się do tej propozycji w grudniu 1999 roku, wnioskując  
o ponowne rozpatrzenie zasadności wszystkich okresów 
przejściowych, a dla tych aktów prawnych, których implementacja 
przed dniem akcesji miała być niemożliwa – o przedstawienie przez 
stronę polską szczegółowych programów implementacyjnych. 
Plany miały zawierać m.in. dane statystyczne i ekonomiczne 
uzasadniające zastosowanie okresu przejściowego, szczegółowy 
harmonogram wdrożeń w odniesieniu do poszczególnych 
wymogów dyrektyw, a także budżety uwzględniające spodziewane 
koszty i źródła ich finansowania.

Polska 
przedstawiła 
swoje stanowisko 
negocjacyjne 
w październiku 
1999 roku.

8	 Poland and Hungary: Assistance for Restructuring their Economies.
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Wymiana stanowisk pomiędzy Polską a UE trwała przez kolejne dwa lata, podczas których propo-
zycje i informacje zawarte w programach implementacyjnych były stopniowo uszczegółowiane. 
Negocjacje zostały tymczasowo zamknięte w październiku 2001 roku. W efekcie presji unijnej 
Polska wycofała się z 5 okresów przejściowych; finalnie UE zaakceptowała je w odniesieniu  
do 9 dyrektyw. Większość okresów dostosowawczych zaplanowano na czas od 3 do 5 lat,  
przy czym początek tego okresu przypadał na datę zamknięcia negocjacji, tj. październik  
2001 roku, a nie na dzień uzyskania członkostwa w UE. Najdłuższe okresy zastosowano  
dla dyrektywy w sprawie oczyszczania ścieków komunalnych (91/271/EWG): 10 letni na budowę 
kanalizacji w aglomeracjach powyżej 10 tys. RLM, a 8–13-letni (w zależności od wielkości  
aglomeracji) na budowę i modernizację oczyszczalni ścieków.

W trakcie negocjacji akcesyjnych Unia Europejska priorytetowo traktowała przepisy dotyczące 
działalności przemysłowej i swobodnego przepływu towarów. Główną obawą negocjatorów 
unijnych było to, aby koszty działalności polskich przedsiębiorstw w okresie przejściowym  
nie były niższe od kosztów w innych krajach członkowskich ze względu na słabsze standardy 
środowiskowe – naruszyłoby to bowiem warunki równej konkurencji. Znacznie łatwiejsze było 
wynegocjowanie ustępstw UE w zakresie wdrażania przepisów dotyczących infrastruktury 
komunalnej – m.in. budowy kanalizacji, oczyszczalni ścieków, składowisk i instalacji do przetwarzania 
odpadów komunalnych.

Drugim obszarem, w którym EU nie akceptowała okresów dostosowawczych, były przepisy 
horyzontalne dotyczące ocen oddziaływania na środowisko oraz uspołecznienia procesu 
ochrony środowiska. Unia argumentowała, że wdrożenie tych przepisów nie wymaga nakładów 
finansowych, a jedynie zmian instytucjonalnych i organizacyjnych, w związku z czym powinny one 
zostać zakończone przed dniem zamknięcia negocjacji w obszarze ochrony środowiska.

Z polskiego doświadczenia negocjacyjnego w tym obszarze można wyciągnąć następujące 
wnioski:

											         
1	 	 Do procesu negocjacyjnego należy dobrze się przygotować. Niezbędna  
		  jest wiedza na temat potrzeb inwestycyjnych koniecznych do wdrożenia  
		  przepisów prawa UE, potencjalnych źródeł finansowania tych potrzeb,  
		  podmiotów, które mają wykonać prace, a także czasu niezbędnego  
		  do ich  realizacji.

2	 	 Okres akcesji to ogromny wysiłek organizacyjny i instytucjonalny.  
		  Początkowy audyt krajowego ustawodawstwa w zakresie ochrony środo- 
		  wiska wykazał, że polskie przepisy uwzględniają jedynie 30% norm  
		  prawa europejskiego. Dlatego w latach 1999–2001 konieczne stało się  
		  uchwalenie kilkunastu nowych ustaw i ponad 100 rozporządzeń wyko- 
		  nawczych. Ważne jest zatem, aby powołać taki zespół legislatorów,  
		  który będzie w stanie przygotować projekty odpowiednich aktów prawnych  
		  oraz zaplanować szybką ścieżkę legislacyjną umożliwiającą ich sprawne  
		  uchwalanie przez parlament. Konieczne jest także stworzenie systemu  
		  oceny wszystkich aktów prawnych (nie tylko tych, które dotyczą ochrony  
		  środowiska) pod względem ich zgodności z prawem UE9. Instytucje  
		  odpowiedzialne za ochronę środowiska powinny być także reorganizowane  
		  w taki sposób, aby ułatwić współpracę z instytucjami na poziomie unijnym.

9	 Teoretycznie wymóg zgodności przepisów polskich z normami prawa UE wprowadzony został w maju 1991 roku i potwierdzony w marcu 1994 
roku w wyniku przyjęcia Uchwały Rady Ministrów nr 16/94 (w lutym 1997 roku zastąpionej Uchwałą 13/97). W praktyce wymogi te obowiązywały 
wyłącznie administrację rządową i nie były wiążące dla parlamentu, dlatego wiele projektów ustawodawczych przygotowanych przez rząd 
zostało zmienionych na etapie prac w Sejmie lub Senacie RP
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3	 	 Negocjacje akcesyjne wymagają stałego zaangażowania ze strony  
		  przedstawicieli kraju akcesyjnego i mogą się przedłużać. Rozpoczynając  
		  oficjalne negocjacje akcesyjne w marcu 1998 roku, Polska zakładała,  
		  że zakończą się one do 2000 roku10. W rzeczywistości negocjacje trwały  
		  znacznie dłużej, a członkostwo uzyskano 4 lata po planowanym terminie. 

4	 	 W okresie przedakcesyjnym priorytetowo powinny być traktowane dy- 
		  rektywy dotyczące podmiotów gospodarczych i swobodnego przepływu  
		  towarów (w tym np. importu i eksportu odpadów wewnątrz UE).  
		  W przypadku Polski Unia oczekiwała, że już w trakcie negocjacji wpro- 
		  wadzone zostaną zasady zabraniające świadczenia pomocy publicznej  
		  w zakresie środowiska na rzecz podmiotów prywatnych. Gdyby w okresie  
		  przedakcesyjnym takie działania nie były finansowane ze środków  
		  publicznych, to można domniemywać, że wiele polskich firm nie byłoby  
		  w stanie samodzielnie ponieść ich kosztów i musiałoby zniknąć z rynku.

5	 	 Priorytetowo powinny zostać także potraktowane przepisy horyzontalne,  
		  których wdrożenie nie wymaga inwestycji, ale jedynie zmian procedu- 
		  ralnych i organizacyjnych. Doświadczenie Polski wskazuje bowiem, że UE  
		  nie wyrazi tu zgody na okresy dostosowawcze, uznając, że przepisy te mogą  
		  być wdrożone bezkosztowo.

6	 	 Korzystne jest utworzenie niewielkiego zespołu eksperckiego wspierające- 
		  go zespół negocjacyjny. W Polsce zespół taki był finansowany z funduszy  
		  przedakcesyjnych UE i liczył trzy osoby: (1) koordynatora, eksperta w zakresie  
		  ochrony środowiska; (2) ekonomistę; (3) specjalistę w obszarze  
		  administracyjnym i instytucjonalnym. Zespół powinien dysponować  
		  budżetem pozwalającym zamawiać ekspertyzy do poszczególnych aktów  
		  prawnych, uzasadniające stanowisko negocjacyjne kraju kandydującego.

Wśród innych lekcji z negocjacji należy wskazać na kluczową rolę stabilnego systemu finansowa-

nia ochrony środowiska. W latach 1991–2000 na inwestycje z zakresu ochrony środowiska Polska  

wydała 17 mld euro (około 68 mld PLN), to jest 1,7 mld euro rocznie11. Oszacowania wykonane  

w latach 1998–1999 wskazywały, że koszty dostosowawcze, które Polska miała ponieść w latach 

2001–2015, wahały się w zależności od szacunku pomiędzy 20,7 a 39 mld euro. W planach 

implementacyjnych przygotowanych dla poszczególnych dyrektyw koszt ten oszacowano  

na 36,7 mld euro, zatem Polska miała wydawać na programy dostosowawcze w tym okresie 

co najmniej 2,45 mld euro. Dzięki funkcjonowaniu NFOŚiGW luka finansowa pomiędzy 

dotychczasowymi wydatkami a prognozami dotyczącymi potrzeb miała wynieść ok. 750 mln euro  

rocznie. Założono jednak, że będzie ona występowała głównie w okresie przed uzyskaniem  

przez Polskę członkostwa, a w okresie poakcesyjnym dodatkowe wydatki pokryte zostaną  

z funduszy UE. Z perspektywy czasu można stwierdzić, że podejście to okazało się właściwe.  

Zostało ono także zaakceptowane przez UE podczas negocjacji. 

10	 Komitet Integracji Europejskiej. (1997). Narodowa Strategia Integracji.
11	 Choć euro nie obowiązywało w UE przez większość tego okresu, dla przejrzystości wartości przedstawiono w tej walucie, przyjmując  

jako średni przelicznik 1 euro = 1,1 dolara amerykańskiego.
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Inna ważna lekcja dla Ukrainy wiąże się z istotnym błędem, który Polska popełniła na etapie 
przygotowań do procesu akcesji. Odpowiedzialni za niego politycy wiedzieli, że we wcześniejszych 
procesach rozszerzenia Wspólnoty – w latach 80. XX wieku, gdy do UE przystępowały kraje 
śródziemnomorskie, czy w latach 90., gdy wstępowały do niej Austria, Szwecja i Finlandia – 
zagadnienia ochrony środowiska nie odgrywały w trakcie procesu negocjacji istotnej roli. Uznali, 
że podobnie będzie w przypadku Polski. Nie wzięli jednak pod uwagę tego, że w latach 80. prawo 
ochrony środowiska EWG było słabo rozwinięte – a mimo to pominięcie kwestii ekologicznych  
w procesie negocjacji z Grecją, Hiszpanią czy Portugalią doprowadziło do sytuacji określonej 
mianem „luki implementacyjnej”. Kraje te przyjęły formalnie dorobek prawny UE w zakresie 

ochrony środowiska, ale nie były w stanie faktycznie 
wywiązać się z nakazów i zakazów wprowadzonych  
przez te normy prawne. W trakcie rozszerzania 
Wspólnoty o kraje skandynawskie i Austrię okazało  
się natomiast, że prawo ochrony środowiska w nich 
obowiązujące jest już zgodne z wymogami unijnymi 
lub nawet ostrzejsze. Gdy jednak rozmowy rozpoczęła 
grupa luksemburska12, w prawie traktatowym UE  
funkcjonowały już przepisy uznające ochronę środo- 
wiska za oficjalny obszar polityki UE (od 1993 roku)  
i wprowadzające obowiązek włączania ochrony środowi-
ska we wszystkie sektorowe strategie UE (od 1999 roku).

Polska popełniła także kilka błędów, których uniknięcie pozwoliłoby na przyspieszenie procesu 
akcesji i spowodowałoby, że koszty dostosowania do wymagań prawa UE byłyby niższe. 

Zabrakło między innymi świadomości, że ochrona środowiska jest obszarem horyzontalnym i nie  
może być rozpatrywana w oderwaniu od innych obszarów negocjacyjnych (gospodarki komunalnej, 
infrastruktury, przemysłu, rolnictwa, rozwoju transportu). Ani w okresie przedakcesyjnym,  
ani nawet po akcesji w obszarach tych nie uwzględniano ograniczeń środowiskowych dla ich rozwoju, 
co wynikało z braku wymogu, aby działania i inwestycje w tych obszarach oceniać pod kątem  
ich zgodności z prawem UE. Nie zdefiniowano ani nie wdrożono podejścia do inwestycji do no harm,  
tj. zakazu finansowania ze środków publicznych inwestycji, które są niezgodne z wymogami unijnymi. 

Problemem okazał się także brak szczegółowej identyfikacji potrzeb inwestycyjnych  
w obszarze ochrony środowiska. Choć pierwsze próby podjęto pod koniec lat 90., to szczegółowe 
programy układano dopiero w trakcie trwających negocjacji w ramach tworzenia programów 
implementacyjnych. Nie podjęto także próby wariantowego podejścia do wdrażania wymogów  
UE – np. analiz, czy koszt budowy kanalizacji na obszarach wiejskich o rozproszonej zabudowie  
nie jest znacząco wyższy od wsparcia budowy przydomowych oczyszczalni ścieków.

Z perspektywy czasu warto zwrócić uwagę na ostatnią niezwykle istotną kwestię, jaką był brak  
szerokiej kampanii informacyjno-promocyjnej dotyczącej ochrony środowiska, podstaw  
i kierunków polityki ekologicznej UE i znaczenia działań w tym obszarze dla jakości życia ludzi  
i ich bezpieczeństwa. Kampania taka powinna być skierowana zarówno do ogółu obywateli 
– bo to od ich decyzji zależy poparcie polityczne dla większości działań – jak i w szczególności  
do przedsiębiorców i lokalnych decydentów, na których w dużym stopniu spoczęły obowiązki  

i wydatki związane z wdrażaniem wymagań przepisów ochrony środowisk UE.

Koszty dostosowania 

do wymagań prawa UE 

w Polsce mogły być niższe.

12	 Cypr, Czechy, Estonia, Polska, Słowenia i Węgry.
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1.3.	 Po akcesji 

	Przykład Polski dobrze pokazuje, że moment zamknięcia negocjacji, a nawet przystąpienia  

do UE nie oznacza końca integracji europejskiej. Po akcesji trwał w Polsce nadal proces wdrażania 

tych aktów prawnych UE, w odniesieniu do których uzyskano okresy dostosowawcze. Odbywały 

się zmiany organizacyjne i proceduralne niezbędne do wdrożenia tych norm, realizowane były 

inwestycje dostosowawcze, a o postępie prac Polska co roku raportowała Komisji Europejskiej. 

Wdrażanie norm prawnych, dla których Polska w trakcie negocjacji uzyskała derogacje, zakończyło 

się, zgodnie z postanowieniami traktatu akcesyjnego, dopiero w grudniu 2015 roku, a więc ponad 

dekadę po przystąpieniu do Wspólnoty.

Ponadto, choć negocjacje akcesyjne dotyczą acquis communautaire w jego kształcie w okre- 

ślonym dniu przed rozpoczęciem negocjacji, prace legislacyjne UE nie podlegają na ten czas 

zamrożeniu. W trakcie negocjacji akcesyjnych przyjmowane są w UE nowe akty prawne i wyzna-

czane nowe cele, które po wejściu nowego kraju do Unii stają się dla niego wiążące. Jeśli rozwój  

polityki ekologicznej nie będzie w tym okresie monitorowany, a względem wprowadzanych  

wymogów nie będą podejmowane adekwatne działania dostosowawcze, to już po uzyskaniu 

członkostwa w UE mogą pojawić się istotne problemy, a nawet konflikt pomiędzy administracją 

nowego kraju członkowskiego a Komisją Europejską. Tak było właśnie w przypadku konfliktu 

dotyczącego celów polityki klimatycznej UE, który wyniknął pomiędzy Polską a Komisją Europejską.

Aż do początku XXI wieku UE nie miała regulacji nakładającej znaczące ograniczenia emisji 

gazów cieplarnianych na poszczególne sektory. Sytuacja zmieniła się w 2003 roku, kiedy przyjęto 

dyrektywę 2003/87/WE ustanawiającą europejski system handlu uprawnieniami do emisji gazów 

cieplarnianych (EU ETS). Jej transpozycja i wdrożenie nie były elementem negocjacji akcesyjnych, 

dlatego potencjalne konsekwencje dla Polski nie były oceniane – ani przez stronę unijną, ani przez 

polską. Już po wejściu Polski do UE Ministerstwo Środowiska przyznało13 podmiotom objętym  

EU ETS – przede wszystkim z sektora elektroenergetycznego – ponad 286 mln uprawnień rocznie14. 

Ponieważ rzeczywista emisja z sektorów objętych planem była znacząco niższa i nie przekraczała 

220 Mt CO2/rok, Komisja Europejska uznała to za nieuprawnioną pomoc publiczną i w marcu 

2005 roku podjęła decyzję o zmniejszeniu liczby uprawnień dla Polski o niemal 50 mln Mt  

(do 239 Mt CO2/rok). Konflikt wybuchł z nową siłą, gdy Komisja Europejska zaproponowała  

zmianę sposobu rozdziału uprawnień na emisje po 2012 roku: zakup na aukcji zamiast darmowej 

alokacji15. Podłożem tych konfliktów był brak świadomości polskich polityków, że europejska 

polityka ekologiczna i klimatyczna dynamicznie się rozwija i ciągle wdrażane są nowe wymogi, 

a także mylne przekonanie, że ogromne koszty poniesione na rzecz dostosowania Polski  

do wymogów UE oznaczają, że w kolejnych latach kraj nie będzie musiał już przeznaczać 

znaczących funduszy na ochronę środowiska.

13	 RW projekcie I Krajowego Planu Rozdziału Uprawnień do Emisji.
14	 Ministerstwo Środowiska. (2004). I Krajowy Plan Rozdziału Uprawnień do Emisji.
15	 Karaczun, Z.M. (2018). The evolution of the sustainable development concept in Poland, as exemplified by climate policy. Papers on Global 

Change, 25, 11–22.
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Warto zwrócić uwagę na jeszcze jedną kwestię. Po uzyskaniu członkostwa Polska uzyskała  
dostęp do funduszy UE, które przeznaczone są na inwestycje w różnych obszarach rozwojowych. 
Możliwość skorzystania z tych środków obwarowana jest jednak koniecznością uwzględnienia 
kryteriów środowiskowych wynikających z obowiązujących norm ochrony środowiska  
UE – m.in. w zakresie oceny oddziaływania na środowisko, konsultacji społecznych i ochrony 
przyrody. Warunek ten był trudny do zaakceptowania dla części polskich polityków – uznających 
te wymogi za utrudnienie na drodze do szybkiego wzrostu gospodarczego – co prowadziło  
do opóźnień w pozyskiwaniu środków. Ta ważna lekcja pokazała, że pomimo znacznie niższego 
niż średnia UE poziomu rozwoju gospodarczego nowy kraj członkowski podlega takim samym 
regułom i wymogom ekologicznym co kraje znacznie bardziej rozwinięte. Dotyczyło to przede 
wszystkim obowiązkowych ocen oddziaływania na środowisko i uwzględnienia w nich udziału 
społecznego.

Z doświadczeń tych wynika dla Ukrainy ważny wniosek. Wstąpienie do Unii Europejskiej  
nie jest jednoznaczne z zakończeniem wysiłków związanych z wdrażaniem wymogów ochrony 
środowiska, ale może wręcz oznaczać poszerzenie zakresu prac. Oprócz wydatków związanych 
z realizacją zadań zgodnie z traktatem akcesyjnym konieczne staje się bowiem finansowanie 
inwestycji wynikających z nowo przyjmowanych aktów prawnych UE. Zadania te muszą być  
przy tym realizowane z pełnym poszanowaniem procedur, które obowiązują kraje członkowskie.

1.4.	 Wnioski i rekomendacje dla Ukrainy wynikające z polskich doświadczeń

	Doświadczenia Polski jedynie w pewnym stopniu odpowiadają dzisiejszej sytuacji Ukrainy.  
Od 2004 roku prawo ochrony środowiska i polityka ekologiczna UE bardzo się bowiem rozwinęły, 
zwłaszcza w odniesieniu do ochrony klimatu. Wiele wcześniejszych aktów prawnych zostało 
znowelizowanych, a ich wymogi zaostrzono. W ostatnich latach cele zrównoważonego rozwoju 
znalazły się w centrum polityki UE – w dużym stopniu ze względu na oczekiwania obywateli. Należy 
się zatem spodziewać, że w porównaniu z akcesją Polski (czy późniejszą akcesją Bułgarii, Rumunii  
i Chorwacji) obszar środowiska będzie szczególnie starannie monitorowany w procesie negocjacji 
akcesyjnych UE–Ukraina.

Niemniej doświadczenia Polski pozwalają na sformułowanie kilku zasadniczych wniosków. 
Pierwszym z nich jest konieczność przygotowania się przez stronę ukraińską na to, że negocjacje 
akcesyjne w obszarze środowiskowym będą trudne, żmudne i długotrwałe. UE nie może przyjąć 
do swego grona kraju, w którym przedsiębiorstwa nie spełniałyby unijnych norm, a administracja 
nie stosowałaby obowiązujących we Wspólnocie procedur. Zaburzyłoby to reguły wspólnego 
rynku i dało podmiotom ukraińskim nieuprawnioną przewagę konkurencyjną. Jednocześnie,  
jak zaznaczono, wymagania środowiskowe UE w ciągu ostatnich dwóch dekad znacznie wzrosły



Ochrona środowiska
Odbudowa Ukrainy w perspektywie przyszłej akcesji do UE. 
Wnioski z doświadczeń polskiej transformacji

145

Ukraina już dziś powinna więc powołać zespół negocjacyjny, który będzie współpracował z UE  

w obszarze ochrony środowiska. Najlepiej, aby na jego czele stanęła osoba koordynująca prace  

rządu w tym zakresie, a więc mająca realny wpływ na decyzje podejmowane także w innych 

obszarach (np. jeden z sekretarzy stanu w Ministerstwie Ochrony Środowiska i Zasobów Naturalnych 

lub specjalnie desygnowany pełnomocnik premiera). Ukraina powinna skierować stażystów  

do pracy w Komisji Europejskiej (DG Środowisko, DG Klimat), tak aby ich wiedzę i kontakty móc 

później wykorzystać w pracach zespołu negocjacyjnego. Praca ta powinna być ponadto wspierana 

przez zespół ekspertów dysponujących budżetem na zamawianie zewnętrznych analiz (przede 

wszystkim w Ukrainie, ale także w krajach członkowskich).

Po drugie, działania podejmowane w okresie przedakcesyjnym – a więc przed rozpoczęciem 

negocjacji członkowskich – mogą ułatwić i przyspieszyć rozmowy, ale mogą także stworzyć 

istotne bariery. Największe zagrożenie stanowić będzie pokusa przyspieszenia procesu odbudowy 

zniszczonej infrastruktury i chęć realizacji tych działań w sposób najprostszy i najmniej kosztowny 

– a więc za cenę rezygnacji z instalacji ochrony środowiska. Wszystkie nowe inwestycje (także 

te odtwarzające zniszczoną przez Rosjan infrastrukturę) powinny jednak uwzględniać wymogi 

ochrony środowiska UE, co przyspieszy rozmowy negocjacyjne i położy fundament pod dalszy 

rozwój kraju w tym obszarze.

Po trzecie, niezwykle istotne jest zbudowanie jasnego przekazu dla firm, administracji lokalnej  

oraz społeczeństwa dotyczącego tego, na czym polega proces akcesji w obszarze ochrony 

środowiska: jakie przyniesie korzyści, a jakie trudności i zagrożenia. Można się bowiem spodziewać, 

że akcesja będzie zadaniem bardzo trudnym i kosztownym. Właściwy przekaz umożliwi lepsze 

zrozumienie tego procesu, obniżając ryzyko niechęci i protestów.

W tym kontekście Ukraina powinna wzmacniać organizacje działające w obszarze ochrony 

środowiska. Są one sojusznikiem w wysiłkach na rzecz poprawy stanu środowiska i związanych  

z nim inwestycji. Skuteczniej niż władza komunikują te potrzeby społeczeństwu, przedsiębiorcom 

i przedstawicielom innych gałęzi władz publicznych. Pełnią także rolę strażniczą, ograniczając 

prawdopodobieństwo popełnienia błędów i nadużyć, które mogłyby utrudnić lub spowolnić 

proces akcesji.

Po czwarte, należy pamiętać o tym, że ochrona środowiska ma charakter horyzontalny. Standardy 

unijne w tym obszarze są wdrażane przez podmioty z różnych sektorów gospodarki: gospodarki 

komunalnej, leśnictwa, przemysłu, rolnictwa, transportu, usług. Oznacza to, że błędne decyzje 

rozwojowe podjęte w tych sektorach mogą utrudnić wdrażanie przepisów ekologicznych UE. 

Zasadne jest zatem wprowadzenie zasady inwestycyjnej do no harm, to jest zakazu finansowania 

ze środków publicznych inwestycji niezgodnych z wymogami ochrony środowiska UE. Zasada  

ta może zostać wprowadzona przez nowelizację już obowiązującego w Ukrainie prawa o ocenach 

oddziaływania na środowisko.
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Ze szczególną uwagą ukraińscy decydenci powinni przy tym uwzględnić sektor rolno spożywczy. 

Sektor ten odgrywa dużą rolę w gospodarce Ukrainy, a w ostatnich latach UE wprowadziła  

tu nowe, daleko idące wymogi. Dotyczą one m.in. ograniczenia stosowania pestycydów  

i nawozów, podniesienia dobrostanu zwierząt, utrzymywania gruntów rolnych w dobrej kulturze 

rolnej i ekologicznej, ochrony wód przez zanieczyszczeniami rolniczymi, a także ograniczenia 

antybiotyków stosowanych w chowie zwierząt.

Po piąte, Ukraina powinna rozważyć przyjęcie zasady subsydiarności w obszarze ochrony 

środowiska, to jest przeniesienie części obowiązków i kompetencji na niższe (lokalne) poziomy 

administracji publicznej. Obecnie decyzje środowiskowe wydawane są w sposób scentralizowany 

przez ukraińskie Ministerstwo Ochrony Środowiska i Zasobów Naturalnych oraz jego struktury. 

W przypadku setek, a nawet tysięcy niezbędnych inwestycji dostosowawczych oraz zmian 

dotychczasowych zezwoleń dotyczących korzystania ze środowiska (koniecznych, aby dostosować 

je do wymogów prawa UE) dotychczasowa struktura zarządzania ochroną środowiska może 

okazać się niewydolna z perspektywy terminowego wykonywania tych prac. Trudno sobie także 

wyobrazić, że władza centralna będzie w stanie skutecznie i efektywnie koordynować wdrażanie 

wszystkich inwestycji dostosowawczych.

Po szóste, niezbędne jest zapewnienie odpowiedniego dostępu do informacji o stanie 

środowiska, potrzebach inwestycyjnych w tym obszarze oraz istniejącej infrastrukturze ochrony 

środowiska. Wiedza ta będzie niezbędna, aby przygotować rzetelne programy dostosowawcze. 

Obecnie kluczową rolę w monitorowaniu stanu środowiska pełni w Ukrainie Państwowa 

Inspekcja Ekologiczna Ukrainy, ale zakres przeprowadzanych analiz wydaje się niewystarczający  

i niedostosowany do potrzeb procesu integracji z UE. Prace w tym zakresie, w oparciu o metody 

referencyjne UE, powinni wykonywać przede wszystkim eksperci ukraińscy (np. pracownicy uczelni 

i instytucji naukowych); wsparcie ekspertów zewnętrznych powinno pełnić w tym procesie rolę 

wspomagającą.

Po siódme, zachodzi konieczność stworzenia systemu finansowania inwestycji, poprzez które 

wdrażane będą wymogi prawa środowiskowego UE. Pożądane jest wykorzystanie pozabudżetowych 

struktur instytucjonalnych, które dysponowałyby pewnym i stałym źródłem dochodów w per-

spektywie 10–15 lat. Potrzeby inwestycyjne Ukrainy na pewno nie będą mniejsze niż w Polsce  

(tj. co najmniej 2 mld euro rocznie), a biorąc pod uwagę zmiany, jakie w ciągu ostatnich 20 lat  

zaszły w legislacji środowiskowej UE, będą zapewne większe. Dotychczasowy system, oparty 

na malejących  środkach budżetowych, funduszach darczyńców i pomocy z programów 

międzynarodowych, nie zapewni wystarczającego finansowania niezbędnych inwestycji 

dostosowawczych. Rząd Ukrainy powinien przyjąć, że większość środków na wdrożenie fizycznych 

wymagań przepisów UE będzie musiała zostać pokryta z funduszy własnych Ukrainy. 
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W związku z powyższym Ukraina już dziś powinna podjąć z rządami krajów wierzycielskich 

rozmowy o ekokonwersji części zadłużenia. Nawet jeśli będzie to dotyczyło stosunkowo 

niewielkiej części długu zagranicznego, to przy właściwym zarządzaniu instytucja dysponująca 

tymi środkami może zapewnić rozwiązanie wybranych istotnych problemów ekologicznych –  

w tym poprzez transfer do Ukrainy nowoczesnych i innowacyjnych technologii ochrony 

środowiska.

Po ósme, pożądana jest koordynacja wysiłków inwestycyjnych, tak aby wykorzystać efekt  

skali. Chodzi o to, aby instalacje ochrony środowiska były budowane w skali efektywnej 

ekonomicznie (na przykład system odpadowy powinien obejmować ok. 200–250 tys. osób). 

Rolę regulatora w tym zakresie powinno pełnić Ministerstwo Ochrony Środowiska i Zasobów 

Naturalnych Ukrainy, nadzorując lokalne i regionalne plany ochrony środowiska oraz programy 

inwestycyjne dotyczące ich wdrażania.
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Streszczenie

•	 Niniejszy raport opisuje europejską politykę w dziedzinie transportu i infrastruktury, tj. utworzenie  

jednolitego wspólnotowego rynku transportowego, budowę jednolitej infrastruktury  

transportowej w ramach sieci TEN-T oraz cele klimatyczne w zakresie redukcji emisji, które mają 

być realizowane przez obecną europejską politykę transportową.

•	 Druga część opisuje doświadczenia Polski w odniesieniu do przebudowy infrastruktury 

transportowej po akcesji do UE w zakresie sieci drogowej, transportu kolejowego, infrastruktury 

lotniczej oraz transportu intermodalnego i mobilności miejskiej. Doświadczenia te obejmują 

zarówno jednoznacznie pozytywne elementy dotyczące np. modernizacji sieci drogowej  

czy lotnisk, jak i działania modernizacyjne dotyczące transportu kolejowego czy transportu 

intermodalnego, które były realizowane ze znacznie gorszym skutkiem niż w sektorze drogowym. 

W każdym z opisanych przypadków podkreślono główne sukcesy, a także błędy lub wyzwania 

związane z przeprowadzonymi działaniami modernizacyjnymi.

	 W szczególności sukcesy osiągnięto w tych obszarach, w których z wyprzedzeniem  

przygotowano wieloletni plan działania z ustalonym stanem docelowym oraz przygotowano 

rozwiązania organizacyjno-prawne (vide modernizacja sieci drogowej), a realizowanym zadaniom 

towarzyszyła silna presja społeczna. Tam, gdzie strategiczne cele modernizacji i docelowy 

model funkcjonowania systemu nie były precyzyjnie określone, a środki unijne wykorzystywano 

do rozwiązywania doraźnych potrzeb, osiągane efekty okazywały się znacznie gorsze  

(vide modernizacja linii kolejowych).

•	 W trzeciej części raportu opisano szanse i zagrożenia związane z przyszłym przystąpieniem 

Ukrainy do UE oraz wykorzystaniem członkostwa w UE do modernizacji ukraińskiej infrastruktury. 

Następnie przedstawiono rekomendacje dla Ukrainy dotyczące kształtowania sieci TEN-T,  

w tym rekomendacje dotyczące pożądanego docelowego kształtu korytarzy TEN-T w Ukrainie  

oraz potencjalnych wskaźników długości liniowych elementów sieci i liczby elementów  

punktowych – w oparciu o wskaźniki dla sieci TEN-T w UE.
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	 Następnie sformułowano szczegółowe wytyczne dotyczące modernizacji infrastruktury 

drogowej, systemu transportu kolejowego, żeglugi śródlądowej, transportu intermodalnego 

i systemów transportu miejskiego. Opracowanie wyżej wymienionych zaleceń opierało się  

na aktualnej polityce transportowej UE, polskich doświadczeniach modernizacyjnych  

i szczególnych warunkach istniejących w Ukrainie. Wspólną cechą wszystkich rekomendacji 

jest posiadanie dostosowanej do lokalnych warunków docelowej wizji krajowego systemu 

transportowego i jego podsystemów, przełożonej na odpowiednie regulacje i wdrożenie 

długoterminowych programów modernizacyjnych oraz stworzenie odpowiednich instytucji 

odpowiedzialnych za ich realizację.
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1.	 Wprowadzenie

W okresie 20 lat członkostwa w UE Polska dokonała istotnego wysiłku modernizacyjnego 
związanego z przebudową systemu infrastruktury transportowej na swoim obszarze. Generalnie 
rzecz biorąc, doświadczenia te są pozytywne, choć zarazem nie uniknięto szeregu błędów  
lub zaniedbań, z których można wyciągnąć użyteczne wnioski dla innych krajów chcących 
podążyć podobną ścieżką infrastrukturalną co Polska. Takim krajem może też być Ukraina, mimo 
że stoi ona przed procesem modernizacji w istotnie innych uwarunkowaniach zewnętrznych  
i wewnętrznych niż Polska rozpoczynająca modernizację swojej infrastruktury po wejściu do UE 
w 2004 roku. Świadomość tych różnic jest niezbędna do prawidłowego korzystania z polskich 
doświadczeń. Niniejsze opracowanie pisane jest w czasie, gdy w Ukrainie trwa wojna. Jej przyszłość 
i zakończenie, a nawet poniesione już straty nie są więc w chwili obecnej znane. Dla ustalenia 
uwagi czytelnika oraz z powodu zamiaru przedstawienia możliwie kompleksowej wizji rozwoju 
infrastruktury na Ukrainie zdecydowaliśmy się przyjąć następujące założenia: 

		  •	 Ukraina wygra wojnę z Rosją i odzyska swoje terytorium. Traktat pokojowy  
	 nie zostanie zawarty, a Rosja nie zapłaci reparacji i nie uzna określonego  
	 na drodze militarnej status quo. Wobec powyższego Rosja będzie  
	 wrogo nastawiona do Ukrainy, a także do NATO, zaś sankcje na Rosję  
	 zostaną prawdopodobnie utrzymane, a kraj ten pozostawać będzie  
	 w izolacji w stosunku do Europy, przez co jego granica pozostanie w dużej  
	 mierze zamknięta do celów handlowych i przepływów ludzkich.  
	 Wygrana wojny z Rosją spowoduje w trybie pilnym wejście na drogę  
	 do członkostwa Ukrainy oraz Mołdawii w NATO oraz UE.

		  •	 Mimo braku strat terytorialnych Ukraina odniesie straty ludnościowe  
	 w wyniku trwałej emigracji części ludzi, którzy wyjechali z kraju  
	 po wybuchu wojny. W 2030 roku będzie miała 32–35 mln obywateli  
	 i niekorzystną strukturę demograficzną. Aby konkurować o ludzi  
	 oraz kapitał, Ukraina będzie musiała radykalnie modernizować państwo,  
	 w tym znacząco poprawić usługi publiczne i system gospodarczy kraju,  
	 przy czym część reform dotyczyć będzie sektora transportu i inwestycji  
	 infrastrukturalnych. PKB Ukrainy dzięki reformom instytucjonalnym  
	 oraz członkostwu w UE będzie rósł w tempie 4–5% rocznie.

		  •	 Ukraina po wojnie będzie poważnie zniszczona, ale otrzyma pomoc  
	 międzynarodową związaną z powojenną odbudową i modernizacją państwa  
	 na poziomie wyższym, niż Polska otrzymała z UE w latach 2007–2021,  
	 co umożliwi jej realizację ambitnych strategii infrastrukturalnych i rozwojowych. 

		  •	 Wygranie wojny przez Ukrainę spowoduje wzmocnienie tendencji  
	 uniezależniania się od Rosji państw powstałych z dawnych republik ZSRR,  
	 zarówno europejskich orientujących się na UE, jak i azjatyckich  
	 orientujących się na Turcję lub Chiny. W szczególności możliwa jest zmiana  
	 orientacji Białorusi (z prorosyjskiej na proeuropejską), a w dalszej  
	 perspektywie jej przyszła akcesja do UE idąca za przykładem Ukrainy.
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Dalsza część tekstu zorganizowana jest w podziale na kilka głównych wątków. W pierwszej kolej-
ności przedstawiamy pożądany kształt przyszłej sieci transportowej w Ukrainie oraz to, jak może  
się on wpisać w europejski system TEN-T. Następnie przyglądamy się różnym obszarom infrastru-
ktury transportowej, koncentrując się kolejno na: transporcie drogowym, transporcie kolejowym, 
transporcie lotniczym, transporcie intermodalnym oraz transporcie miejskim. Za każdym razem 
przedstawiamy kontekst europejski, doświadczenia Polski z okresu członkostwa w UE oraz wnioski, 
jakie z tego płyną dla Ukrainy. Całość kończą krótkie, ramowe rekomendacje podsumowujące 
kwestie przedstawione w treści opracowania. 

2.	 Europejska polityka transportowa  
	 i wnioski dla Ukrainy
2.1.	 Transeuropejski system transportowy w UE 

Unia Europejska realizuje swoją politykę transportową poprzez rozwój wspólnego, transeu-
ropejskiego systemu transportowego (TEN-T). Celem TEN-T jest integracja i modernizacja 
najważniejszej infrastruktury transportowej w Europie w postaci dróg, kolei, portów lotniczych 
i morskich oraz innych elementów infrastruktury łączących różne regiony UE. W ramach sieci 
ustanowiono dziewięć korytarzy bazowych (np. Morze Bałtyckie – Morze Adriatyckie, Morze 
Północne – Morze Bałtyckie czy Ren – Dunaj), które poprzez rozwiązanie problemów wąskich gardeł 
powstających zarówno w poszczególnych krajach, jak i pomiędzy nimi mają za zadanie usprawnić 
jej tworzenie i przyspieszyć prace nad konkretnymi projektami o znaczeniu europejskim. Cała 
sieć ma docelowo poprawić współpracę między różnymi rodzajami transportu, aby efektywniej 
przyczyniał się on do rozwoju gospodarczego państw członkowskich i integracji ekonomicznej 
całej UE. Jej kształt jest ustalany w drodze negocjacji między krajami członkowskimi i Komisją 
Europejską, co pozwala poszczególnym krajom na włączanie własnych priorytetów inwesty- 
cyjnych w szersze, ogólnoeuropejskie plany, o ile te wykazują się odpowiednim walorem 
transgranicznym, służąc celom TEN-T. Jest to o tyle korzystne, że projekty wpisane w sieć  
są wspierane finansowo przez Komisję Europejską, w tym poprzez fundusze strukturalne,  
program Łącząc Europę (CEF) oraz instytucje finansowe, takie jak Europejski Bank Inwestycyjny. 

Należy podkreślić, że polityka transportowa UE realizowana poprzez sieć TEN-T zmienia się  
w czasie, przy czym w ciągu ostatnich kilkunastu lat tempo tych zmian przyspieszyło. Po raz pier- 
wszy została ona ustalona w 1996 roku i w generalnie niezmiennym kształcie obowiązy- 
wałado roku 2004. Wówczas dokonano jej pierwszej rewizji, obejmując nią nowe państwa  
członkowskie, w tym m.in. Polskę. Po tej rewizji udział dróg i linii kolejowych objętych siecią  
na terenie Europy Środkowej był jednak nadal relatywnie mały w porównaniu do innych państw  
UE. Na terenie Polski nie zaplanowano wówczas żadnych nowych inwestycji w budowę linii 
kolejowych. Dopiero druga rewizja sieci TEN-T, dokonana w grudniu 2013 roku i obowiązująca 
przez kolejną dekadę, poprawiła gęstość sieci w krajach Europy Środkowo-Wschodniej poprzez 
uzupełnienie sieci bazowej siecią kompleksową. Przykładowo w Polsce uwzględniono wówczas  
po raz pierwszy przebiegi nowo planowanych linii kolejowych dużych prędkości oraz zapewniono, 
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że plany sieci TEN-T stały się spójne z planowaną rozbudową sieci drogowej i kolejowej Polski, 
przy czym w zakresie sieci drogowej sieć bazowa i kompleksowa w zasadzie pokrywały się  
z rozporządzeniem RM o sieci dróg ekspresowych i autostrad. Umożliwiło to współfinansowanie 
tych inwestycji ze środków UE. W 2023 roku negocjatorzy Parlamentu Europejskiego i Rady 
Europejskiej uzgodnili zaktualizowane wytyczne dotyczące TEN-T w całej UE, skupiając się  
na przyspieszeniu realizacji dużych projektów transportowych do 2030 roku. Celem jest ukończenie 
transeuropejskiej sieci bazowej do końca 2030 roku, a sieci kompleksowej do końca 2050 roku,  
z datą pośrednią 2040 w wypadku szeregu projektów. Nacisk został położony na kolej i transport 
intermodalny, zwłaszcza na koleje zelektryfikowane, standardowe rozstawy torów i ujednolicony 
system zarządzania ruchem. Ponadto nowe wytyczne ograniczyły projekty dotyczące infrastruk-
tury transportowej z Rosją i Białorusią, wzmacniając jednocześnie połączenia z Ukrainą i Mołdawią.

2.2.	 Pożądany kształt sieci TEN-T na terenie Ukrainy

Obecna sieć korytarzy UE liczy około 56 tys. km linii kolejowych, 40 tys. km dróg, blisko 13 tys. km 
szlaków wodnych oraz 130 portów morskich i śródlądowych, 208 portów lotniczych i blisko 330 
intermodalnych terminali. W chwili obecnej infrastruktura ukraińska nie jest objęta planami 
rozwojowymi TEN-T. Można jednak zakładać, że w przyszłości, w wypadku wstąpienia kraju 
do Unii Europejskiej, to się zmieni. Bazując na dotychczasowej praktyce, zakres tego włączenia 
będzie adekwatny do populacji, powierzchni oraz położenia państwa. Wejście do UE Ukrainy 
(604 tys. km2 i szacowana populacja 38 mln) i Mołdawii (34 tys. km2, populacja 3,5 mln) zwiększa 
powierzchnię UE (4.233 mln km2) o 15%, a populację (447 mln mieszkańców) o 9%, natomiast 
jeśli do UE dołączyłaby Białoruś (208 tys. km2, populacja 9,5 mln), łączny wzrost populacji UE 
wyniósłby 50 mln (11%), a jej powierzchnia zwiększyłaby się o 856 tys. km2 (20%). UE powinna  
więc zareagować na akcesję Ukrainy i Mołdawii, istotnie wydłużając sieć swoich korytarzy  
i zwiększając odpowiednio liczbę obiektów infrastruktury punktowej do ich obsługi w stopniu 
proporcjonalnym do długości sieci i gęstości infrastruktury punktowej w innych krajach wspólnoty. 
Bazując na przedstawionych danych populacyjnych i powierzchniowych, można zakładać,  
że taka rewizja uwzględni rozszerzenie sieci europejskiej na terenie Ukrainy o ok. 3,0–4,5 tys. km 
dróg szybkiego ruchu, 4,0–6,5 tys. km linii kolejowych i 1,0–1,5 tys. km dróg żeglugi śródlądowej,  
a także do 15 portów morskich i śródlądowych, do 15 portów lotniczych oraz 24–38 hubów  
transportu intermodalnego.

Obecna propozycja rewizji korytarzy TEN-T jest cenna jako kierunkowa inicjatywa objęcia 
krajów spoza UE i EFTA siecią korytarzy transportowych. Nie powinna być jednak traktowana  
jako propozycja docelowego kształtu tej sieci po przyjęciu Ukrainy w UE, gdyż nie odpowiada  
na część potrzeb związanych z taką sytuacją. Poważna geopolityczna i gospodarcza zmiana,  
jaką będzie akcesja Ukrainy (i Mołdawii) do UE, spowodować powinna istotne zmiany 
infrastrukturalne, w tym korektę sieci europejskich korytarzy TEN-T, tak aby infrastruktura 
transportowa i energetyczna odpowiadały potrzebom gospodarczej integracji regionu  
i tworzących go krajów, a także potrzebom związanym z obronnością Wspólnoty. Obecny kształt 
sieci nie jest satysfakcjonujący i – jako taki – powinien być w sytuacji członkostwa Ukrainy w UE 
uzupełniony. Antycypując tę sytuację, ukraińskie strategie infrastrukturalne muszą zadbać  
o to, aby sieć połączeń transportowych na obszarze kraju została zaplanowana w sposób 
zapewniający bezpośrednie połączenia Kijowa ze stolicami i głównymi metropoliami sąsiednich 
dużych krajów UE (Polska, Rumunia), co oznacza, że musi się ona łączyć z infrastrukturą obecnie  
w nich istniejącą, budowaną lub planowaną, co pozwoli znaleźć sojuszników do trasowania  
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korytarzy w sposób korzystny rozwojowo dla Ukrainy i jej sąsiadów. W zakresie krajowym ważne 
jest, aby sieć obejmowała swoim zasięgiem wszystkie większe ośrodki miejskie i przemysłowe  
w Ukrainie (Kijów, Dniepr, Krzywy Róg, Charków, Donieck, Odessa) oraz miasta portowe  
nad Morzem Czarnym i Azowskim (Mikołajów, Chersoń, Mariupol) i poprawiała skomunikowanie 
wewnętrzne między nimi. W zakresie infrastruktury punktowej (porty, lotniska, terminale 
drogowo-kolejowe oraz kolejowo-kolejowe) kluczowe będzie zapewnienie możliwości budowy 
wygodnego zintegrowanego z UE systemu transportu, w szczególności budowy systemu 
przewozów intermodalnych, infrastruktury przeładunkowej na styku systemów kolejowych  
o różnym rozstawie itd. 

Plany te powinny zakładać możliwość objęcia w przyszłości siecią także Białorusi (w sytuacji  
jej demokratyzacji i włączenia do UE), co wspomogłoby nie tylko bezpieczeństwo Ukrainy,  
ale także jej szanse rozwojowe poprzez realne zwiększenie efektywności systemu połączeń 
transportowych nie tylko na osi wschód¬ – zachód, lecz także północ – południe. Przygotowując  
się do członkostwa, Ukraina musi więc zadbać o to, aby kolejna rewizja sieci TEN-T zawierała 
wszystkie lub większość planowanych na najbliższe 2–3 dekady inwestycji infrastrukturalnych 
kraju w zakresie dróg szybkiego ruchu, modernizacji i budowy nowych linii kolejowych i dróg 
żeglugi śródlądowej oraz infrastruktury o charakterze punktowym (porty, lotniska, huby transpor-
tu intermodalnego). Opracowanie i uwzględnienie tych planów spowoduje w przyszłości –  
po akcesji Ukrainy do UE – szybki dostęp do środków na te inwestycje z funduszy UE. 

Dobrym punktem odniesienia dla Ukrainy w zakresie infrastruktury jest Polska, która – wśród 
państw środkowej Europy – relatywnie najlepiej wykorzystała wejście do UE jako szansę  
na poprawę stanu swojej infrastruktury w sposób odpowiadający własnym potrzebom rozwojo-
wym i strategicznym. Przy populacji 38 mln i powierzchni 312 tys. km2 Polska buduje system  

8,2 tys. km autostrad i dróg ekspresowych, który będzie 
gotowy ok. 2035 roku, po blisko 30 latach budowy.  
W przypadku nowych linii kolejowych Polska planuje  
budowę do roku 2035–2040 (12–17 lat) około 2 tys. km 
nowych linii kolejowych – głównie w standardzie linii  
dużych prędkości. Planowane tempo budowy wynosić 
będzie rocznie około 120–160 km nowych linii i jest podob- 
ne do osiągniętego przez Hiszpanię, która w 34 lata (1998– 
2022) wybudowała system 4 tys. km nowych linii kolejowych 
dużych prędkości, co daje około 120 km nowych linii ko-
lejowych na rok (w trudniejszych warunkach terenowych 
niż w Polsce czy Ukrainie). Można oczekiwać, że po wojnie 
populacja Ukrainy będzie mniejsza niż populacja Polski, 
a poziom PKB w dającej się przewidzieć przyszłości 
będzie znacząco niższy od polskiego. W związku z innymi 
uwarunkowaniami przestrzennymi, w tym mniejszą gęsto-
ścią zaludnienia i zabudowy, Ukraina prawdopodobnie  

w większym stopniu niż Polska będzie mogła jednak zmodernizować większą ilość dróg i kolei  
do standardu docelowego. Wiązać się to będzie z niższymi kosztami inwestycji, łatwiejszą 
procedurą administracyjną i być może szybszym wykonaniem inwestycji. Ukraina zapewne będzie 
mogła także liczyć na dodatkowe środki międzynarodowe (poza standardowymi środkami UE), 
związane z powojenną odbudową w stosunku do standardowych funduszy UE. 

Po wojnie można 

oczekiwać, że populacja 

Ukrainy będzie mniejsza 

niż populacja Polski.
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Uwzględniając powyższe uwarunkowania, można przyjąć, że długość sieci dróg ekspresowych 
i autostrad, na których budowę i utrzymanie Ukraina realnie może sobie pozwolić do 2050 roku, 
to przedział 5–7 tysięcy kilometrów. Taka sieć oznaczałaby, że tempo budowy nowych dróg 
klasy A+S byłoby na poziomie podobnym do polskiego, co wydaje się założeniem realistycznym,  
choć być może nieco optymistycznym ze względu na skalę innych potrzeb budowlanych  
w okresie powojennej odbudowy kraju. Taka długość sieci wystarczy dla stworzenia dwóch kory-
tarzy w układzie W–E i kilka korytarzy lub łączników w układzie N–S, pozwalających na poprawne 
powiązanie najważniejszych ośrodków miejskich Ukrainy i stworzenie sieci umożliwiającej 
prawidłową obsługę kraju i powiązań międzynarodowych. W podobny sposób należy rozważyć 
kwestię modernizacji i rozbudowy sieci kolejowej, w tym budowę nowych linii o rozstawie 1435 mm.  
Podobnie jak w przypadku autostrad i dróg ekspresowych jej celem powinno być przede 
wszystkim włączenie głównych ośrodków kraju w sieć kolejową UE poprzez ich połączenie miedzy 
sobą oraz z głównymi ośrodkami sąsiednich państw UE, na czele z Polską i Rumunią. Ze względów 
gospodarczych (przewozy towarowe) kluczowe będzie stworzenie połączeń kolejowych UE  
w standardzie normalnotorowym łączących najważniejsze porty morskie Ukrainy z innymi krajami 
Wspólnoty (połączenia tranzytowe przebiegające przez tereny Ukrainy, np. Polska – Ukraina – 
Rumunia – Mołdawia, a w przyszłości Rumunia – Ukraina – Białoruś – Litwa – Łotwa). Spełniający 
te cele układ nowych linii kolejowych o rozstawie 1435 mm miałby docelową długość na poziomie 
3,8–4 tys. km na terenie Ukrainy i dodatkowo po około 200 km na terenach Mołdawii i Rumunii  
(w korytarzach służących między innymi skomunikowaniu ośrodków Ukrainy (np. Odessa – 
Kiszyniów – Lwów).

Budowa nowoczesnej liniowej infrastruktury transportowej będzie zadaniem poważnie obcią-
żającym budżet państwa ukraińskiego. Pomimo że Ukraina ma w większości swoich obszarów 
dobre warunki terenowe do budowy infrastruktury transportowej, koszt jednostkowy budowy 
drogi w standardzie autostrady lub drogi ekspresowej zawiera się w przedziale 7–10 mln EUR. 
Budowa kilometra linii kolejowej magistralnej dużej prędkości w łatwym terenie wiązać się 
będzie z kosztami podobnego rzędu wielkości, które mogą wzrastać bardzo istotnie w przypadku 
utrudnień terenowych. W przypadku budowy sieci 7 tys. km dróg ekspresowych i około 4 tys. 
km nowych linii KDP wartość programu inwestycji wynosić będzie pomiędzy 100 a 150 mld EUR 
(w ciągu około 25–30 lat dla obecnego poziomu cen). Dlatego ważne jest, aby jak największą  
część nowej infrastruktury liniowej budować w ramach sieci korytarzy UE, ze współfinansowa- 
niem z budżetu UE. Wymaga to zaplanowania sieci bazowej korytarzy TEN-T w taki sposób, 
aby łączyła ona w jak największym stopniu potrzeby transportowe integracji europejskiej 
z wewnętrznymi potrzebami skomunikowania Ukrainy. W przypadku sieci drogowej około  
60–80% długości sieci ukraińskich autostrad mogłoby powstać w ramach unijnych korytarzy 
sieci bazowej, natomiast w przypadku linii kolejowych udział budowanych w nowych korytarzach 
powinien być jeszcze większy – sięgający 100%. 

Poniżej (Rysunek 4) przedstawiamy koncepcję modyfikacji propozycji korytarzy TEN-T uwzględnia-
jącą wyżej wymienione uwarunkowania rozwojowe. Propozycja ta modyfikuje dotychczasowe 
plany m.in. o:

		  •	 bezpośrednie połączenia Kijowa z Warszawą oraz Bukaresztem w ramach 	
	 pojedynczych korytarzy, 

		  •	 przedłużenie korytarza Baltic – Black – AEG przez Białoruś na Litwę i Łotwę, 

		  •	 przedłużenie korytarza relacji wschód – zachód z Odessy przez Dniepr  
	 do Zagłębia Donieckiego. 
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Proponujemy w szczególności, aby dla połączenia w relacji wschód – zachód zamiast korytarza 
Morze Północne – Bałtyk posłużyć się zmodyfikowanym korytarzem Ren – Dunaj, który powinien 
zmienić nazwę na Ren – Morze Czarne i na odcinku Ukrainy kończyć się w Mariupolu. Korytarz 
ten musiałby zostać zmodyfikowany poprzez jego przedłużenie z Pragi do Wrocławia i dalej przez 
Łódź – Warszawę – Lublin – Lwów – Kijów – Charków – Donieck – do Mariupola oraz przez Katowice 
– Kraków – Rzeszów – Lwów – Czerniowce – Jassy – Kiszyniów i Odessę – Mikołajów – Dniepr – 
Donieck do Ługańska. Natomiast korytarz Baltic – Black – AEG powinien – naszym zdaniem – 
zostać wydłużony z Konstancy do Odessy i dalej do Kijowa (a w przyszłości przez Homel – Mińsk  
do Wilna oraz przez Bobrujsk – Dyneburg do Rygi), a zarazem zostać wydłużony z Lwowa  
do Lublina i Warszawy (i dalej do Gdańska). Korytarz Morze Północne – Morze Bałtyckie 
mógłby natomiast w przyszłości kończyć się na granicy z Federacją Rosyjską pomiędzy Orszą  
a Smoleńskiem. Taki układ korytarzy byłby logiczniejszy pod względem nazewnictwa i układu 
połączeń (łączyłby stolice sąsiednich państw) oraz atrakcyjny nie tylko dla Ukrainy, ale również 
innych państw UE, gdyż pozwalałby na wpisanie w jego przebieg przygotowywane w tych kra-
jach inwestycje kolejowe i drogowe. Na przykład korytarz Ren – Morze Czarne pokrywałby się  
w Czechach z drogą D11/R11 (od Jaromierza do granicy z Polską) i w Polsce z drogą S3 i S5  
z Bolkowa do Wrocławia i A50 (od A2 do S17) oraz S17 (na odcinku Lublin – Hrebenne) oraz 
liniami kolejowymi Praga – Wrocław – Warszawa, a także Lublin (Trawniki) – Zamość – Hrebenne.  
Z kolei korytarz Baltic – Black – AEG w Rumunii wpisywałby się w plany budowy dróg ekspresowych 
z Konstancy i Bukaresztu do granicy z Ukrainą. Szczegółowe propozycje infrastrukturalne powinny 
zawierać również nowo projektowane linie kolejowe, drogi szybkiego ruchu oraz terminale 
intermodalne, a także większą liczbę lotnisk i portów, niż uwzględniono w propozycji rewizji sieci 

TEN-T przedstawionej przez KE. 

Rysunek  1:	 Zmodyfikowana propozycja rewizji sieci TEN-T
	 Źródło: Opracowanie własne 
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3.	 Transport drogowy

3.1.	 Uwarunkowania UE

Polityka klimatyczna UE w sektorze transportu koncentruje się na redukcji emisji gazów cieplar- 

nianych w celu przyspieszenia dekarbonizacji gospodarki UE, w której około 1/4 emisji pochodzi 

z sektora transportowego. Głównym celem jest zredukowanie do roku 2050 emitowanych  

w sektorze gazów cieplarnianych o 90% względem poziomu z 1990 roku, a tym samym znaczące 

zmniejszenie jego udziału w ogólnym śladzie węglowym 

UE. By to osiągnąć, UE promuje pojazdy elektryczne i napę- 

dzane paliwami alternatywnymi, wspiera poprawę transpor-

tu publicznego oraz inwestowanie w zrównoważoną infra- 

strukturę, ze szczególnym uwzględnieniem przechodzenia 

z transportu drogowego na rzecz kolejowego i wodnego. 

Ponadto nakłada rygorystyczne normy emisji dla pojazdów 

i paliw, wspiera badania i rozwój w zakresie ekologicznych 

technologii transportowych oraz wdraża środki takie  

jak objęcie transportu systemem handlu uprawnieniami 

do emisji dwutlenku węgla, aby zachęcać do stosowania 

rozwiązań niskoemisyjnych. Służyć ma temu m.in. rozbudowa 

infrastruktury ładowania, która ma – poprzez zapewnienie 

odpowiedniego poziomu dostępności dla przeciętnego 

użytkownika dróg – zachęcić konsumentów do przesu-

nięcia popytu z samochodów spalinowych na elektryczne.  

Ponadto UE – w ramach pakietu Fit for 55 – przewiduje zakończenie sprzedaży nowych pojazdów 

osobowych i dostawczych z silnikiem benzynowym i wysokoprężnym do 2035 roku. 

Równolegle wspólnota promuje – m.in. poprzez ulgi podatkowe i dotacje – tzw. mobilność 

bezemisyjną na obszarach gęsto zaludnionych, w tym miejskich, co obejmuje nie tylko zmianę 

struktury floty samochodowej, ale i upowszechnienie autobusów i rowerów elektrycznych  

czy tworzenie tzw. stref czystego transportu, w których pojazdy muszą spełniać coraz bardziej 

rygorystyczne normy emisji. Wsparcie niskoemisyjnego transportu widoczne jest także w zakresie 

polityki przemysłowej, w tym w obszarze badań i rozwoju, gdzie UE wspiera m.in. badania  

nad technologiami magazynowania energii czy zarządzania nią w systemach transportowych. 

Polityka UE obejmuje także wspieranie rozwoju kolei towarowej i szybkiej kolei pasażerskiej 

przejmującej pasażerów z dróg oraz krótkich podróży lotniczych oraz wspiera paliwa alternatywne 

(odnawialne) w transporcie lotniczym i morskim.

Głównym celem 

jest zmniejszenie emisji 

gazów cieplarnianych 

o 90% do 2050 roku.
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3.2.	 Doświadczenia polskie

Wstępując do UE, Polska w zakresie dróg opierała się (od 1993 roku) na rozporządzeniu o sieci 

autostrad i dróg ekspresowych, które określało przyszłą sieć drogową. Jednak pomimo powołania 

w 1995 roku Agencji Budowy Autostrad, inwestycje nie były realizowane. W 1997 roku agencja  

ta udzieliła 3 koncesji na budowę i eksploatację 465 km autostrad. Długi proces negocjacji 

kontraktów spowodował jednak, że budowa tych dróg faktycznie miała miejsce już w okresie 

członkostwa Polski w UE i mogła być finansowana ze środków UE. Polska po akcesji do UE nie 

kontynuowała już realizacji inwestycji drogowych w modelu koncesyjnym, który do dziś wzbudza 

poważne kontrowersje, mimo że dotyczy jedynie 10% krajowej sieci dróg tego typu. W okresie 

1998–2001 w Polsce średnie roczne tempo budowy autostrad i dróg ekspresowych wynosiło 38 km, 

a budowa zaplanowanej sieci 6500 km dróg (uwzględniając istniejące wówczas odcinki) zajęłaby 

około 160 lat. W 2002 roku Rząd RP przyjął Plan Budowy Dróg Krajowych i Autostrad i w tym samym 

roku w miejsce dwóch instytucji zajmujących się zarządzaniem drogami krajowymi i budową 

autostrad utworzono jeden organ zajmujący się całością spraw związanych z budową i utrzyma- 

niem infrastruktury drogowej znaczenia państwowego, tj Generalną Dyrekcję Dróg Krajowych 

i Autostrad. W 2003 roku wprowadzono specjalne przepisy, które pozwoliły na szybszą procedurę 

wywłaszczeń pod budowę infrastruktury drogowej. Gdy w 2004 roku Polska stała się członkiem UE, 

posiadała już odpowiednie narzędzia prawne oraz strukturę organizacyjną, a także zatwierdzone 

plany sieci niezbędne do rozpoczęcia szerokiego frontu robót infrastrukturalnych związanych  

z budową sieci dróg – po uzyskaniu unijnego finansowania.

Obecnie (grudzień 2023) sieć dróg szybkiego ruchu liczy niemal 4900 km. W latach 2004–2022  

w Polsce wybudowano ponad 4100 km takich dróg, co daje średnioroczne tempo budowy  

na poziomie 230 km. Jeśli takie tempo budowy dróg utrzyma się, całość sieci dróg szybkiego ruchu  

o planowanej obecnie długości 8177 km zostanie ukończona około 2036 roku – czyli w ponad 

3 dekady od realnego rozpoczęcia procesu rozbudowy sieci drogowej kraju i ponad 4 dekady  

od początku procesu biurokratycznego. Już teraz jest to jednak niewątpliwy sukces moderni- 

zacyjny. W trakcie prac nie uniknięto jednak błędów polegających m.in. na niewłaściwej kolejności 

inwestycji wynikającej z budowania najpierw odcinków łatwiejszych w projektowaniu i tańszych,  

a nie tych, które miały najwyższą ekonomiczną stopę zwrotu. W efekcie drogi o największej intensy-

wności ruchu, ale też najbardziej skomplikowane (np. obwodnice większych miast i odcinki dróg  

w ich pobliżu) często budowane są później niż odcinki między miastami. Powoduje to komplikacje, 

zakorkowanie miast wprowadzaniem do ich centrów ruchu z przebudowanych na standard 

autostradowy odcinków międzymiastowych itp. Błędy popełniono także w kontraktowaniu 

inwestycji, które spowodowały w początkowym okresie liczne nadużycia wobec podwykonawców  

(np. niepłacenie im za wykonane prace), co zostało rozwiązane odpowiednimi zapisami w kontrak-

tach dopiero po zaistnieniu wielu nadużyć.
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3.3.	 Wnioski dla Ukrainy

Bazując na doświadczeniach Polski, Ukraina powinna przygotować docelowy plan sieci dróg 

ekspresowych i autostrad na najbliższe 3 dekady i uchwalić go w odpowiednim akcie prawnym 

(ustawie lub rozporządzeniu). Konieczne jest, aby opracowany plan sieci drogowej jednocześnie 

zawierał plan rozbudowy infrastruktury towarzyszącej sieci dróg, takiej jak węzły intermodalne 

w pobliżu sieci drogowej i kolejowej, oraz wdrażał przepisy i narzędzia prawne pozwalające  

na sprawną realizację drogowych projektów inwestycyjnych – jeszcze przed wejściem do UE.  

Warte wzięcia pod uwagę są także polskie doświadczenia instytucjonalne – niezależna agencja 

budowy dróg bazująca na dwóch „nogach”: krajowej i regionalnej, oraz pracująca w sposób 

transparentny i zrozumiały dla wszystkich zaangażowanych interesariuszy (przetargi, otwarta 

polityka informacyjna i sprawozdawczość). Kluczowym aspektem budowy dróg będą regulacje 

środowiskowe, które muszą być od samego początku w pełni zgodne z prawem UE, tak aby  

już najpilniejsze (w tym realizowane obecnie) inwestycje były pod względem środowiskowym 

zgodne z prawem UE jeszcze przed formalnym członkostwem Ukrainy w UE. W szczególności 

należy wyznaczyć obszary chronione (sieci Natura 2000 oraz rezerwaty i parki narodowe)  

i planować rozwój infrastruktury tak, aby naruszenia tych obszarów nowymi inwestycjami były  

jak najmniejsze.

W warstwie technicznej ważne jest takie zaplanowanie ramowego harmonogramu realizacji 

inwestycji, aby w pierwszej kolejności realizowane były inwestycje o największym uzasadnieniu 

(np. infrastruktura potrzebna dla dostaw militarnych lub eksportu, drogi obsługujące największy 

ruch pojazdów, takie jak obwodnice największych miast i odcinki podmiejskie w sąsiedztwie 

największych ośrodków Ukrainy, oraz drogi pomiędzy największymi ośrodkami miejskimi kraju 

itp.). Kluczowe jest także takie planowanie poszczególnych zadań, aby optymalnie wykorzystać 

potencjał firm budowlanych, unikając okresów dużych spiętrzeń zamówień i okresów ich braku. 

Dla sprawnego wdrożenia niezwykle ważne jest wczesne przygotowanie w warstwie prawnej 

i instytucjonalnej systemu finansowania wyżej wymienionych inwestycji (środki UE lub inne 

związane z powojenną odbudową), a wraz z nim systemu płatności za korzystanie z dróg –  

co najmniej w zakresie dróg szybkiego ruchu (co jest wymogiem KE).

Budując nową infrastrukturę drogową w nieco innych warunkach zewnętrznych niż Polska,  

Ukraina powinna zaplanować ją od razu w sposób, który umożliwi stosowanie przełomowych 

technologii XXI wieku w ruchu drogowym, a w szczególności rozwiązań związanych z elek-

tryfikacją transportu drogowego umożliwiających ładowanie pojazdów w trakcie jazdy, placów 

do parkowania pojazdów ciężarowych o wymiarach umożliwiających obsługę pojazdów o zna- 

cznie większej długości w transporcie intermodalnym dopuszczonych wyjątkami od regulacji  

UE, budowli inżynierskich o zwiększonej wytrzymałości umożliwiających stosowanie w transpor-

cie intermodalnym pojazdów o większej masie oraz ewentualnych dodatkowych instalacji 

umożliwiających/wspierających wdrożenie ciężarowego transportu autonomicznego w ruchu 

autostradowym. Z kolei z punktu widzenia kosztów całego przedsięwzięcia bardzo ważne  

jest założenie o masowym stosowaniu prefabrykacji powtarzalnych elementów (np. wiaduktów, 

przejść dla zwierząt itp.).
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Elektryfikacja transportu drogowego w Ukrainie

Rewolucja elektromobilności trwa od dekady, a jej przyczyny są związane z rozwojem 
technologii akumulatorowych i przewagami silnika elektrycznego nad spalinowym. Rozwój 
elektromobilności wspiera również polityka klimatyczna UE, a jej regulacje będą w przyszłości 
istotnie przyspieszały elektryfikację pojazdów w ruchu drogowym i pogarszały ekonomiczne 
parametry emisyjnych systemów transportowych. Najtrudniejszym do rozwiązania wyzwa-
niem drogowego transportu elektrycznego jest dalekodystansowy transport ciężarowy.  
Masa akumulatorów dla ciężkiego pojazdu ciężarowego (np. ciągnika siodłowego) jest na tyle  
duża, że zmniejsza jego możliwości przewozowe w zakresie ładunków, a jednocześnie wy-
korzystanie przewag silnika elektrycznego (np. odzysku energii hamowania) jest tu relatywnie 
niewielkie. Mimo tego większość raportów analitycznych wskazuje, że rozwiązania bateryjne 
będą przyszłością motoryzacji również w pojazdach ciężarowych. 

Ponieważ Ukraina ma przed sobą budowę całej infrastruktury dróg szybkiego ruchu, rozwa- 
żenia wymaga decyzja o budowie dynamicznych systemów zasilania elektrycznego 
drogowego transportu ciężarowego, takich jak ładowanie akumulatorowych ciężarówek 
elektrycznych w czasie jazdy z sieci trakcyjnej umieszczonej nad jezdnią, jak w przypadku 
systemów trolejbusowych, w których eksploatacji Ukraina ma bardzo bogate doświadczenia. 
Rozwiązania tego typu wdrażane w trakcie budowy nowej infrastruktury będą istotnie tańsze 
niż ich implementacja na infrastrukturze już zbudowanej, ponadto mogą one stanowić 
argument za umieszczeniem produkcji tego typu pojazdów lub elementów infrastruktury 
w Ukrainie. Jednocześnie w przypadku wdrożenia transportu autonomicznego będą 
znacząco poprawiały czas przewozu przesyłek ze względu na ładowanie w trakcie jazdy  
przy braku konieczności przerw w trasie (które w przypadku kierowców są obowiązkowe  
w celu odpoczynku). 

Elektryfikacja transportu jest szansą przemysłową. Występowanie w Ukrainie złóż litu  
jest argumentem przemawiającym za wspieraniem technologii akumulatorowych w trans-
porcie i budowaniu w oparciu o nie przewag konkurencyjnych również w zakresie produkcji. 
Kluczowa dla popularyzacji technologii transportu elektrycznego jest odpowiednia dostęp-
ność infrastruktury ładowania dla samochodów elektrycznych w miastach i przy głównych 
drogach oraz budowa dodatkowych zeroemisyjnych mocy energetycznych (opartych o OZE  
lub energię jądrową) oraz magazynów energii dla systemu transportu). Wsparcie dla wymie-
nionych działań powinno być jednym z głównych zadań administracji. Dla Ukrainy szansa 
ta dotyczy co najmniej produkcji baterii, silników czy infrastruktury ładowania lub zasilania 
pojazdów lub samych pojazdów. Odpowiednia polityka transportowa może być narzędziem 
wspierania polityki przemysłowej. Ponieważ jednak rewolucja w zakresie elektromobilności 
trwa już od dekady, kluczowe centra kompetencji i produkcji tej technologii zdążyły się  
już utworzyć. Niemniej Ukraina ze swoimi doświadczeniami w eksploatacji drogowych 
pojazdów elektrycznych w transporcie miejskim (trolejbusów) oraz istotnymi złożami litu  
ma szansę na zajęcie istotnego miejsca w łańcuchu kompetencji i produkcji technologii tego 
rodzaju transportu. Wspieranie jej wdrażania ma tu głęboki sens gospodarczy.

Źródło: Opracowanie własne
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4.	 Transport kolejowy

4.1.	 Doświadczenia polskie

W odróżnieniu od sieci drogowej modernizację systemu kolejowego Polski po wejściu do UE 
trudno uznać za jednoznaczny sukces. W przypadku sieci kolejowej w Polsce aż do 2019 roku  
nie był przygotowany żaden realny plan rozbudowy, a pieniądze przeznaczono na modernizację 
istniejącej sieci oraz bieżące zakupy taboru. Wprawdzie przyjmowane na szczeblu rządowym 
dokumenty zawierały postulat budowy nowych linii kolejowych, a nawet przyjęto program 
uruchomienia kolei dużych prędkości (w 2008 roku), ale żaden z tych dokumentów nie gwarantował 
środków finansowych na realizację tego typu zadań ani nie tworzył ram organizacyjnych  
i wykonawczych. Decyzje dotyczące modernizacji sieci kolejowej w sensie faktycznym powierzono 
zarządcy infrastruktury kolejowej – spółce PKP PLK wydzielonej w 2001 roku z przedsiębiorstwa 
państwowego PKP na mocy ustawy o restrukturyzacji i komercjalizacji tego podmiotu. Spółka ta 
opracowywała propozycje modernizacji, które następnie zatwierdzał rząd jako dysponent środków 
UE. W ten sposób, wadliwie z punktu widzenia organizacyjnego, delegowano na wykonawcę 
zadań w zakresie infrastruktury kolejowej kwestię kształtowania polityki transportowej państwa. 
Spółka PKP PLK nie miała doświadczenia w budowie nowych linii, a mając poważne zaległości  
w utrzymaniu infrastruktury przy jednoczesnym braku narzuconego celu w zakresie docelowego 
kształtu sieci, dążyła do wykorzystania całej puli środków EU na modernizację istniejącej sieci  
w jej kształcie, nie dbając o koszty. W ten sposób inwestycje zastępowały de facto prace utrzyma-
niowe, a środki europejskie nie posłużyły do budowy nowych elementów infrastruktury i skokowej 
poprawy jakości systemu kolei, lecz do poprawy jakości infrastruktury istniejącej, pomimo  
że kształt kolejowej infrastruktury w Polsce nie odpowiada potrzebom transportowym kraju  
w jego obecnych granicach.

Każda z poważnych modernizacji istniejącej sieci – w trakcie trwania prac budowlanych – istotnie 
zmniejszała atrakcyjność kolei jako środka transportu, wydłużając czasy przejazdów lub w ogóle  
je uniemożliwiając. Jednocześnie prace na istniejącej sieci nie prowadziły zazwyczaj do istotnej  

poprawy czasu przejazdów w stosunku do stanu sprzed 
modernizacji. W tym samym czasie państwo budowało  
sieć dróg ekspresowych i autostrad, która radykalnie popra-
wiała atrakcyjność transportu drogowego względem kolei,  
powodując odpływ pasażerów oraz przewożonych towarów. W 
efekcie, pomimo poniesienia sporych wydatków na infra- 
strukturę kolejową, pomiędzy 2005 a 2019 rokiem w prze-
wozach towarowych nastąpił spadek przewiezionej masy  
towarów z 269,5 mln ton w roku 2005 do 233,7 mln ton  
w 2019 roku. Ponieważ w tym czasie wzrosła ogólna masa  
przewożonych towarów, udział kolei w przewozach ładun- 
ków pomiędzy 2005 a 2019 rokiem zmniejszył się z 18,9%  
masy towarów do 10,5% oraz z 21,4% pracy przewozowej 
(liczonej w tonokilometrach) do 11,4%. W praktyce poza  
przewozami intermodalnymi kolej obsługiwała jedynie  
te przewozy towarów, których przewozów w ekonomicznie  
uzasadniony sposób nie można zastąpić transportem  

Prace modernizacyjne 

na istniejącej sieci  

nie prowadziły zazwyczaj 

do istotnej poprawy 

czasu przejazdów.
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samochodowym. Bardzo istotnie wzrosła natomiast ilość oraz masa przewożonych kontenerów  
w transporcie intermodalnym (dane dla lat 2012 2021 wskazują wzrost liczby TEU z 1,047 mln TEU 
do 2,920 i masy przesyłek z 8 mln ton do 26,5 mln ton). Pomimo dostępności środków z funduszy  
UE na rozbudowę infrastruktury oraz taboru dla transportu intermodalnego państwowy prze-
woźnik towarowy PKP Cargo ani żaden inny przewoźnik nie podjął próby budowy ogólnokrajo- 
wego systemu przewozów intermodalnych, mogących stanowić konkurencję dla drogowego 
transportu ciężarowego.

W transporcie pasażerskim sytuacja wyglądała lepiej ze względu na zakupy taborowe oraz natu-
ralną przewagę kolei w dojazdach do centrów miast w stosunku do transportu drogowego podat-
nego na zatory komunikacyjne. Poprawie uległa także estetyka i wygoda dworców, co naprawiło 
wizerunek kolei i zwiększyło liczbę pasażerów. Nie stworzono jednak w transporcie kolejowym 
żadnej oferty, która stanowiłaby przełom jakościowy na miarę wybudowania autostrad, co wynikało 
z braku inwestycji w nowe linie kolejowe. W zasadzie jedyne nowe fragmenty linii zbudowano 
do lotnisk i w większości przypadków jako linie ślepo zakończone. W efekcie linie te mają bardzo 
niską efektywność ekonomiczną i obsługują marginalną liczbę pasażerów, a niektóre z nowo 
budowanych linii przestały być w ogóle obsługiwane. W przewozach pasażerskich polska kolej  
nie uzyskała zatem zaplanowanego wzrostu. Zgodnie z Masterplanem dla transportu kolejowego 
z 2008 roku w realizowanym scenariuszu rozwoju prognozy zakładały uzyskanie w 2019 roku około 
400 mln pasażerów. Tymczasem realne wyniki w roku 2019 to 335 mln pasażerów (wobec 258 mln 
w 2005 roku). Widoczną poprawę liczby przewozów pasażerskich zanotowano w dalekobieżnych 
przewozach międzymiastowych oraz w części przewozów regionalnych, ale jedynie w tych 
województwach, które oprócz zakupu nowoczesnego taboru skonstruowały atrakcyjny, gęsty 
rozkład jazdy pociągów – w szczególności tam, gdzie infrastruktura miała odpowiedni kształt 
dostosowany do układu osadniczego. W tym drugim przypadku pomogło stworzenie atrakcyjnej 
oferty transportu regionalnego lub/i aglomeracyjnego, skutkującego niekiedy spektakularnym 
wzrostem liczby pasażerów w niektórych regionach Polski (Dolny Śląsk o 143%), zwłaszcza  
w zakresie transportu aglomeracyjnego miejskiego i regionalnego. Sukces ten był jednak bardzo 
nierównomiernie rozłożony w skali kraju, ograniczając się do niektórych województw posiadających 
odpowiednią infrastrukturę kolejową i silne ośrodki metropolitalne.

4.2.	 Wnioski dla Ukrainy

W warstwie strategicznej najważniejszym punktem planów zmian w infrastrukturze kolejowej  
musi być poprawa jej stanu technicznego oraz parametrów przepustowości i prędkości, w tym usu- 
nięcie punktowych wąskich gardeł. Będzie to oznaczać konieczność uzupełniania brakujących 
elementów sieci kolejowej w miejscach, w których z powodów historycznych ma ona nieprawi-
dłowy kształt, w tym elektryfikację części odcinków sieci kolejowej i poprawę ich integracji  
z systemami kolejowymi krajów UE. Powinno to objąć budowę odcinków dwurozstawowych  
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w obszarze transgranicznym oraz poprawę połączeń z odcinkami szerokotorowymi w Polsce –  

w szczególności z linią LHS. Infrastruktura powinna zostać także przygotowana technologicznie  

do łatwej zmechanizowanej zmiany rozstawu linii kolejowych na rozstaw standardowy. Ze wzglę- 

du na inny rozstaw szyn niż standardowy w UE, a także inną skrajnię taboru oraz dopuszczalne  

długości składów i naciski osiowe w transporcie kolejowym, Ukraina ma specyficzną sytuację,  

istotnie różną od polskiej. Również wielkość kraju, gęstość zaludnienia oraz wielkość głównych 

ośrodków miejskich i ich oddalenie od siebie są różne od sytuacji Polski. Ukraina ma wyższy wskaźnik 

urbanizacji od Polski (70% do 60%) przy dwukrotnie mniejszej liczbie miast i dwukrotnie większej 

powierzchni kraju, co daje czterokrotnie niższe nasycenie 

miastami na jednostkę powierzchni. Ukraińskie miasta  

są znacznie ludniejsze od miast Polski. W 10 największych 

miastach Ukrainy przed wybuchem wojny w 2012 roku 

mieszkało 10,42 mln osób w stosunku do 6,27 mln w 10 

największych miastach w Polsce. W 50 największych 

ośrodkach miejskich Ukrainy zamieszkiwało wówczas  

18,96 mln osób, podczas gdy w analogicznej liczbie 

ośrodków w Polsce żyło 11,88 mln mieszkańców. Ukraina  

ma więc znacznie korzystniejsze niż Polska uwarunko-

wania do rozwijania transportu kolejowego, w tym kolei  

dużych prędkości o prędkościach projektowych wyższych  

niż np. zakładane w Polsce (250 km/h), przy czym wyzwa-

niem pozostają kwestie integracji systemu kolejowego  

z systemem kolei UE. 

W związku z powyższymi czynnikami wewnętrznymi oraz tym, że UE w swojej polityce wzmac- 

nia nacisk na rozwój systemów kolejowych w transporcie tak towarów, jak i osób w stosunku  

do transportu drogowego, należy przygotować docelowy plan sieci kolejowej Ukrainy na najbliż- 

sze 3 dekady, zawierający nowe odcinki sieci 1435 mm, w tym odcinki kolei dużych prędkości,  

oraz uzupełnienia sieci liniami rozstawu 1520 mm. Budowa połączeń o rozstawie szyn 1435 mm 

umożliwi łatwiejszą wymianę towarową pomiędzy Ukrainą a państwami UE oraz stworzenie 

siatki szybkich połączeń pasażerskich, przydatnej zarówno w transporcie wewnątrzkrajowym, 

jak i międzynarodowym. Budowa linii kolejowych dużych prędkości w standardzie 1435 mm – 

innym niż obowiązujący w danym państwie – jest rozwiązaniem zastosowanym w Hiszpanii,  

która pomimo posiadania na swoim terenie sieci o rozstawie 1668 mm – w celu integracji  

z europejską siecią kolejową dużych prędkości – buduje nowe linie w standardzie 1435 mm. 

Obecność dwóch rozstawów osi wymagać będzie infrastruktury służącej integracji sieci kolejo-

wych na styku systemów o rozstawie standardowym i szerokim (zarówno liniowej, jak i punkto-

wej) służącej wymianie towarowej. Plany rozwoju infrastruktury kolejowej w głównych ośrodkach 

miejskich kraju muszą jednocześnie umożliwić separację ruchu towarowego, międzyregionalnego 

i uruchomienie systemów kolei miejskiej i metropolitalnej wraz z ich integracją z systemami 

transportu zbiorowego w tych ośrodkach. Dotyczy to także konieczności integracji sieci kolejowej  

z infrastrukturą głównych portów lotniczych Ukrainy, poprawy obsługi przez kolej głównych  

portów morskich oraz śródlądowych Ukrainy, a także odpowiedniej lokalizacji infrastruktury 

punktowej, jak terminale intermodalne w pobliżu zjazdów z sieci autostradowej.

Ukraina ma znacznie 

bardziej korzystne warunki 

niż Polska do rozwijania 

transportu kolejowego.
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Z powodów kosztowych i efektywnościowych ważne jest wdrożenie przepisów i narzędzi prawnych 
pozwalających na realizację kolejowych projektów infrastrukturalnych w szybkim tempie –  
w szczególności dotyczących wywłaszczeń i przejęć nieruchomości pod względem własnościo-
wym jeszcze przed wejściem do UE. Starannego przygotowania wymaga zwłaszcza przewidziany  
przepisami UE rozdział zarządcy infrastruktury od przewoźnika (tj. podział przedsiębiorstwa 
Ukrzalyznica), aby powstałe podmioty – przewozowy i infrastrukturalny – jak najlepiej realizowały 
swoją misję. Bardzo ważne będzie również wczesne ustalenie jednolitych standardów technicz-
nych dla przebudowywanej sieci kolejowej oraz dla taboru (np. jedna standardowa wysokość 
peronu i dostosowana do niej wysokość podłogi w pojazdach). W ramach polityki taborowej 
powinny zostać przygotowane plany zakupowe finansowane środkami UE jako przynoszące 

największy wzrost liczby pasażerów, w tym zakupy 
EZT, oraz nowe zakupy taboru wagonowego 
(dla podróży dalekobieżnych, w tym nocnych). 
Konieczne będzie także przeprowadzenie analizy  
wykorzystania kolei w transporcie aglomeracyjnym  
i miejskim w największych aglomeracjach Ukrainy  
i jej integracji z systemami transportu miejskiego 
(np. Kijów, Dniepr, Odessa, Charków, Zagłębie 
Donieckie) wraz z niezbędną modernizacją 
infrastruktury, budową nowych stacji, rozbudową 
dodatkowych torów szlakowych, budową nowych  
linii czy zakupem taboru w powiązaniu z inwesty-
cjami w systemy transportu zbiorowego (rozbudowę 
metra, sieci tramwajowych czy trolejbusowych).

Biorąc pod uwagę duże potrzeby związane z odbudową i prawdopodobnie duże, ale zarazem 
ograniczone środki na jej modernizację, jakie trafią do Ukrainy wraz z członkostwem w UE, 
niesłychanie ważne będzie terminowe realizowanie wszystkich inwestycji kolejowych w założonym 
budżecie. By tak się stało, konieczne będą analogiczne działania do tych podjętych w obszarze 
drogowym, w tym zaplanowanie z góry ramowego harmonogramu realizacji inwestycji, tak  
aby priorytetowe były inwestycje o największej ważności lub uzasadnieniu ekonomicznym, 
likwidujące główne wąskie gardła w sieci kolejowej i w największym stopniu (w rozumieniu 
wolumenu przewozów towarowo-pasażerskich) poprawiające łączność między głównymi ośrodkami 
miejskimi Ukrainy i w jej najbliższym sąsiedztwie. Rywalizacja z inwestycjami drogowymi o podobne 
zasoby oznaczać będzie, że optymalnie wykorzystanie potencjału firm budowlanych wymagać 
będzie bardzo dobrej koordynacji inwestycji nie tylko w ramach kolei, ale i całej infrastruktury  
z uwzględnieniem wymiaru czasowego (uniknięcie spiętrzeń i flaut). Z kolei kontroli kosztów  
sprzyjać będzie standaryzacja zamówień oraz masowe stosowanie prefabrykacji i mechanizacji  
przy budowie i modernizacji sieci kolejowej. 

Podobnie jak w przypadku dróg nie można lekceważyć kwestii środowiskowych i tego, by prawo 
krajowe było od początku zgodne z prawem UE. Większość najpilniejszych inwestycji kolejowych 
musi więc być już dziś przygotowywana pod względem środowiskowym, tak jakby Ukraina  
była członkiem Wspólnoty. Wyjątki od unijnych standardów w zakresie transportu i infrastruktury 
– które co do zasady Ukraina zobowiązana będzie przyjąć – powinny przy tym dotyczyć kwestii 
związanych z technicznymi standardami interoperacyjności (TSI – Technical Specification  
for Interoperability) dla kolei w zakresie skrajni taboru kolejowego oraz innych przepisów z nim 

Konieczne będzie 

przeprowadzenie analizy 

wykorzystania kolei 

w transporcie aglomeracyjnym 

i miejskim Ukrainy.
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Możliwy wyjątek od unifikacji z prawem UE w przypadku kolei

Ukraina powinna rozważyć utrzymanie obowiązującej w państwie skrajni taboru jako zgodnej 
z Technicznymi Specyfikacjami Interoperacyjności (TSI), nawet w przypadku taboru dla obsługi 
linii budowanych w rozstawie 1435 mm. Możliwe rozwiązania obejmują stosowanie przy każdym 
remoncie czy modernizacji linii kolejowej podkładów pozwalających na zmechanizowane 
przemontowanie szyn do tych samych podkładów w nowym rozstawie przez maszynę torową 
(bez demontażu torów) oraz stosowanie jako standardu w zamawianym taborze rozwiązań 
modułowych, pozwalających na wymianę wózków kołowych o różnych rozstawach szyn  
w tym samym typie taboru podczas standardowych rewizji taboru. Skrajnia stosowana  
w Ukrainie jest lepsza i wygodniejsza dla pasażerów oraz dla przewozu towarów od skrajni 
obowiązującej w większości państw UE. Skrajnia ukraińska pozwala na budowę znacznie 
wygodniejszych pociągów dostosowanych do współczesnych potrzeb, w tym na stosowanie 
układu siedzeń 2+3 i zwiększenie pojemności pociągu tej samej długości o 25% w stosunku  
do taboru o standardowej skrajni. Jedynym mankamentem stosowania szerszej skrajni taboru 
dla ruchu wewnętrznego w Ukrainie będzie występowanie ponadnormatywnej szczeliny 
pomiędzy taborem europejskim (w pociągach relacji międzynarodowych) a krawędzią peronu 
na kilkunastu stacjach obsługiwanych przez te pociągi w głównych miastach Ukrainy – wobec 
czego takie odstępstwo jest uzasadnione.

Korzystnym wyjątkiem mogłoby być także uzyskanie odstępstwa od stosowania norm  
wytrzymałości zderzeniowej dla taboru KDP obsługującego ruch wewnętrzny na nowo 
budowanych liniach o pełnej automatyzacji sterowania ruchem i pełnej separacji od innych  
rodzajów ruchu (drogowego, pieszego itd.). Stosowanie norm odporności zderzeniowej  
na liniach, gdzie co do zasady prawdopodobieństwo zderzenia pociągów można całkowicie 
wyeliminować, jest kosztowne i w dzisiejszych czasach niepotrzebne. Stosowanie tych wyma-
gań powoduje poważny wzrost masy składów i pogorszenie konkurencyjności i efektywności 
transportu kolejowego. Zbudowane bez spełniania tego typu norm pociągi Shinkansen S 500 
w przeliczeniu na pasażera mają o 46% mniejszą masę niż najnowsze pociągi klasy ICE 4 –  
co przekłada się na koszty użytkowania taboru, zużycia materiałów, energii czy samej produkcji.  
Nie ma logicznych przeciwwskazań, aby w tak ograniczonym środowisku jak infrastruktura 
kole-jowa nie zastosować identycznej filozofii, jaka obowiązuje w standardach bezpieczeństwa  
ruchu lotniczego (gdzie zamiast scenariuszy wytrzymałości konstrukcji na wypadek katastrofy 
opracowuje się metody uniknięcia katastrof jako takich). 

Wprowadzenie takich wyjątków mogłoby dać impuls dla całej UE do opracowania dużo eko-
nomiczniejszych zespołów kolejowych o istotnie niższej masie i parametrach ekonomicznych, 
które mogłyby być produkowane w Ukrainie.

Źródło: Opracowanie własne

związanych, a mogą również dotyczyć kwestii związanych z długością i ciężarem pojazdów 
dopuszczonych do ruchu drogowego oraz części przestarzałych przepisów UE utrudniających 
pełnoskalowe wdrożenie drogowego transportu autonomicznego. Unia Europejska wymaga 
daleko idącej unifikacji przepisów dotyczących wielu dziedzin określonych w traktatach. Zazwyczaj 
unifikacja ta jest korzystna dla państw członkowskich, ale zdarzają się wyjątki od tej reguły.  
W traktatach i innych dokumentach znajdują się liczne zapisy, pozwalające w sytuacjach szczegól-
nych na stosowanie wyjątków od unifikacji.
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5.	 Transport lotniczy

5.1.	 Doświadczenia polski

Członkostwo w UE wpłynęło bardzo istotnie na wzrost liczby podróży lotniczych oraz moderni-

zację Polskiej infrastruktury lotniskowej, a w szczególności modernizację istniejących i budowę 

nowych portów lotniczych oraz regionalizację ruchu. W 2005 roku 11 działających wówczas  

w Polsce lotnisk obsłużyło 11,5 mln pasażerów, z czego 60% ruchu przypadło na port w Warszawie.  

W 2019 roku, tuż przed wybuchem pandemii COVID-19, w Polsce działało 14 portów lotniczych,  

które obsłużyły 49 mln pasażerów, z czego na port w Warszawie przypadło 38% ruchu. Obecnie 

w Polsce funkcjonuje 15 portów lotniczych. Sieć bazowa TEN-T obejmuje lotnisko centralne  

w Warszawie (w przyszłości nowy port CPK) oraz 7 lotnisk regionalnych (Kraków, Katowice, Gdańsk, 

Wrocław, Poznań, Szczecin, Łódź). Sieć kompleksową TEN-T stanowią 2 lotniska (Bydgoszcz  

i Rzeszów). Poza siecią TEN-T znajduje się także jeden duży port regionalny (Warszawa-Modlin) 

obsługujący ponad 3 mln pasażerów rocznie. Wiele regionów w Polsce chce dysponować  

własnym portem lotniczym, mimo że odpowiednio atrakcyjna siatka połączeń mogłaby powstać 

w nich dopiero w sytuacji pojawienia się odpowiedniego popytu na usługi wynikającego głównie 

z obsługiwanej populacji i jej zamożności, międzynarodowego usieciowienia obsługiwanego 

ośrodka, jego atrakcyjności turystycznej oraz konkurencji innych portów lotniczych w zakresie 

oferty lotów oraz czasu dojazdu. W rezultacie mimo znacznie wyższego rozproszenia regionalnego 

niż przed akcesją do UE ruch lotniczy w Polsce pozostaje skoncentrowany. W 2022 roku  

7 portów obsłużyło powyżej 2 mln pasażerów (z czego port centralny w Warszawie prawie 10 mln),  

a 7 pozostałych nie przekroczyło 1 mln pasażerów – z czego 6 nie przekroczyło 0,5 mln pasażerów. 

Lotniska o małym ruchu nie mają bowiem atrakcyjnej siatki połączeń i nie są rentowne,  

ale są utrzymywane ze względu na regionalne ambicje, mimo że często takie lotnisko ma zaledwie 

kilka połączeń dziennie – zazwyczaj prowadzących do głównego lotniska krajowego lub innego 

lotniska przesiadkowego obsługiwanego niewielkimi samolotami.

Europejska polityka w zakresie portów lotniczych dąży do ich integrowania z koleją, a w szczegól-

ności z systemami kolei dużych prędkości, w celu zapewnienia jak najlepszego dostępu do portu 

lotniczego transportem zbiorowym oraz przejęcia przez kolej części potoków pasażerskich,  

które w innym przypadku realizowane byłyby przez krótkie podróże lotnicze. Jednak polskie 

 i zagraniczne doświadczenia wskazują, że taka integracja może mieć sens wówczas, gdy pociągi 

przejeżdżają przez dany port lotniczy tranzytowo przy okazji realizowanych tras regionalnych  

lub krajowych, a nie jako dojazd z centrum miasta, gdzie lotnisko jest stacją końcową  

i w większości relacji potrzebna jest przesiadka między pociągami, aby dotrzeć na lotnisko. 

Budowa na lotniskach stacji przelotowych, które mogą obsługiwać relacje w wielu kierunkach, 

wymaga jednak poważnych wydatków ze względu na konieczne odcinki podziemne i odpowied-

niej lokalizacji lotnisk. Jest to możliwe głównie przy okazji budowy nowych linii kolejowych  

czy nowych lotnisk lub jak w przypadku polskiego projektu CPK jednoczesnej budowy  

infrastruktury kolejowej i lotniczej.
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5.2.	 Wnioski dla Ukrainy

Bazując na doświadczeniach polskich, Ukraina powinna przygotować się na stopniowy wzrost  

popytu na usługi lotnicze, w ślad za wzrostem zamożności kraju oraz jego włączeniem w sieci  

europejskich kontaktów w wyniku integracji z UE. Proces inwestycyjny należy prowadzić  

w tym obszarze z uwzględnieniem realnych potrzeb (gospodarczych i militarnych) całego kraju 

i jego regionów w perspektywie kolejnych dekad (stopniowe skalowanie), unikając zarazem 

przeinwestowania w imię m.in. lokalnych ambicji rozwojowych. W związku z tym Ukraina powinna 

dokonać podziału lotnisk na porty sieci podstawowej i porty sieci uzupełniającej. Do pierwszej 

kategorii należeć będą porty, które ze względu na populację, zamożność, usieciowienie, ośrodki 

naukowe i centra przemysłu oraz inne cechy (jak np. ruch turystyczny) umożliwią zbudowanie 

atrakcyjnej siatki połączeń i utrzymają swoją rentowność na zasadach komercyjnych. Z kolei 

porty sieci uzupełniającej będą utrzymywane z udziałem środków publicznych w ramach usługi  

publicznej (Public Service Obligation) w celu zapewnienia dostępu do transportu lotniczego  

dla swoich regionów. Tego typu lotniska powinny znaleźć się w regionach peryferyjnych oddalo-

nych od dużych portów lotniczych i stolicy państwa, w celu połączenia tych regionów z głównym 

lotniskiem w kraju lub też z innymi portami przesiadkowymi. Ich budowa musi jednak brać  

pod uwagę albo szersze potrzeby Ukrainy (np. militarne), albo konieczność skomunikowania 

danego regionu, o ile nie istnieje w nim alternatywa, np. w postaci dojazdu koleją do większego 

portu w pobliżu. Przy ograniczonym popycie na usługi lotnicze zwiększanie podaży lotnisk  

na określonym terenie powoduje bowiem rozproszenia ruchu i małą atrakcyjność oferty każdego 

z nich. Dlatego przy organizacji sieci lotnisk podstawowy kompromis polega na zapewnieniu 

przyzwoitej dostępności dla mieszkańców danego obszaru przy jednoczesnym uzyskaniu 

atrakcyjnej oferty skomunikowania lotniczego tego obszaru, mierzonego liczbą destynacji,  

z jakimi dany port zapewnia bezpośrednie połączenia. Istnienie portów konkurencyjnych okazało 

się bardzo istotne w Polsce w wypadku m.in. portu lotniczego w Łodzi (660 tys. mieszkańców) 

posiadającego konkurencję w postaci znajdującego się w odległości około 120 km krajowego  

portu lotniczego w Warszawie. Ze względu na bliskość Warszawy port łódzki notuje czternasto-

krotnie niższą liczbę pasażerów (180 tys. rocznie) niż port lotniczy we Wrocławiu (który jest miastem  

o porównywalnej populacji do Łodzi) oraz trzyipół-

krotnie niższą liczbę pasażerów niż port lotniczy  

w Rzeszowie (którego populacja jest ponad trzykrotnie 

mniejsza od Łodzi). 

Ukraina powinna dążyć do integracji wszystkich 

głównych portów lotniczych (z sieci bazowej TEN-T)  

z siecią połączeń kolejowych – zgodnie z wytycznymi  

KE – zwłaszcza w sytuacji, gdy podejmie wyzwanie 

budowy nowych linii kolejowych dużych prędkości 

lub też nowych portów lotniczych (w przypadku gdyby  

lokalizacja istniejących portów o największym poten-

cjale okazała się nieoptymalna). Zintegrowanie 

głównych portów lotniczych z siecią połączeń komu-

nikujących dany port lotniczy przy okazji realizowania 

Ukraina powinna dążyć 

do zintegrowania 

wszystkich głównych 

lotnisk (z sieci TEN-T)

z siecią kolejową 

zgodnie z wytycznymi KE.
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zwykłych kursów regionalnych czy krajowych, zapewni istotne zwiększenie potencjału lotnisk  

i pozwoli na objęcie dobrą dostępnością większej liczby mieszkańców przy jednoczesnym uniknię-

ciu zwiększania liczby lotnisk (a więc rozpraszania ich potencjału). Takie działania pozwalają  

także na zmniejszenie emisji z transportu dzięki przejęciu części przewozów przez bezemisyjny 

transport kolejowy. Optymalną opcją dla Ukrainy byłoby zapewne, by sieć bazowa TEN-T objęła  

nie tylko lotniska Kijów-Boryspol, Dniepr, Charków i Odessę, lecz również obsługujące duże 

aglomeracje lotniska Donieck, Lwów oraz lotnisko w Symferopolu. W tym kontekście w przyszłości 

można rozważyć budowę nowego portu lotniczego (umieszczonego w sieci bazowej TEN-T) 

wspólnego dla obwodu dniepropetrowskiego i zaporoskiego, zintegrowanego z nową siecią 

kolei i połączonego koleją i drogami szybkiego ruchu z Dnieprem, Zaporożem, Krzywym Rogiem  

i Nikopolem oraz dalej położonymi miastami jak Mikołajów, Charków, Donieck (niezależnie  

od tego, że przynajmniej dwa ostatnie miasta będą posiadały własne porty lotnicze o atrakcyjnej 

siatce połączeń). Port ten, bazując na współczynniku populacji, wielkości PKB obsługiwanego 

regionu Ukrainy oraz na jego położeniu geograficznym, mógłby dysponować porównywalnym 

potencjałem rozwojowym co Kijów-Boryspol. Obok portów sieci bazowej TEN-T Ukraina może  

też rozważyć wspieranie rozwoju mniejszych lotnisk poza nią. Dotyczy to np. portu w Ługańsku 

(przy założeniu, że w wyniku wojny populacja obwodów donieckiego i ługańskiego nie spadnie  

o więcej niż 50%), Równem i Kropiwnickim. Ukraina powinna podjąć również starania o wpisanie  

do sieci kompleksowej TEN-T co najmniej pięciu portów lotniczych obsługujących obwód zakar-

packi, czerniowiecki (ze względu na ich peryferyjne położenie i konieczność zapewnienia połączenia 

ze stolicą kraju), winnicki oraz rejon Mikołajów-Chersoń.

6.	 Transport intermodalny

6.1.	 Doświadczenia polskie

W ciągu ostatnich 30 lat Polska nie podjęła próby utworzenia systemu przewozów intermodalnych, 
który obejmowałby dostępnością cały obszar kraju. Stało się to jednym z głównych powodów utraty 
przez kolej całego rynku przewozów rozproszonych na rzecz transportu drogowego do wstąpienia 
kraju do UE, od kiedy ta forma transportu zaczęła się rozwijać. Łączny udział masy towarów  
w transporcie intermodalnym wykorzystującym kolej w 2021 roku wynosił 10,9% ogólnej masy 
towarów przewożonych koleją, odzwierciedlając ponad pięciokrotny wzrost, jaki dokonał się 
od roku 2004. W przyszłości ten trend powinien się utrzymać, bowiem regulacje UE związane  
z dekarbonizacją transportu i obciążeniem transportu drogowego kosztami emisji CO2 stwarzać  
będą korzystniejsze warunki ekonomiczne dla rozwoju tego typu usług. Ponadto transport 
intermodalny jest dziś w Polsce poddany niemal całkowicie grze rynkowej. Z tego względu terminale 
intermodalne powstają wyłącznie tam, gdzie opłaca się komercyjnie prowadzić taką działalność. 
W roku 2023 funkcjonowało ich 43, z czego 5 w portach morskich i 38 w obszarach lądowych. 
Po wstąpieniu do UE rozwój terminali morskich przebiegał w sposób zgodny z historycznymi 
uwarunkowaniami geografii gospodarczej Polski opierającej się od stuleci o obszar Gdańska.  
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Z tego względu obecnie ponad 95% zdolności przeładunkowych posiadają terminale w portach 
Trójmiasta (Gdańsk i Gdynia). Trwają także przygotowania do budowy w Świnoujściu głęboko-
wodnego portu kontenerowego o zdolności przeładunkowej 2 mln TEU. Podobna inwestycja 
prowadzona jest również w Gdyni. Inwestycje te pozwolą podwoić możliwości obsługi przeładun-
ków kontenerowych w portach morskich do 2030 roku. 

Istniejące terminale intermodalne służą głównie do obsługi międzynarodowej wymiany handlowej 
i są częścią globalnych łańcuchów dostaw, obsługując porty, centra produkcji, przejścia graniczne 
oraz główne centra logistyczne kraju. Główne trasy pociągów intermodalnych w Polsce to przewozy 
do portów w Gdańsku oraz Gdyni i przewozy tranzytowe, głównie w relacji wschód – zachód  
(kolejowe przewozy z Chin), które na granicy Polski wymagają przeładunku z związku ze zmianą 
rozstawu szyn. Stricte rynkowy charakter organizacji systemu powoduje, że istniejąca w Polsce 
sieć terminali nie jest rozłożona równomiernie i są województwa całkowicie pozbawione na 
swoim obszarze obsługi transportem intermodalnym. Nie istnieje wewnątrzkrajowy system 
przewozów intermodalnych umożliwiający nadanie i odbiór przesyłek w każdym regionie w kraju. 
Nie funkcjonuje też system rozkładowych pociągów operatorskich, który zapewniałby możliwość 
przewozu przesyłek pomiędzy poszczególnymi terminalami na krajowej sieci. W ten sposób kolej 
pozbawiona jest możliwości obsługi przesyłek rozproszonych zarówno w ruchu wewnątrzkrajo- 
wym, jak i w istotnej części ruchu międzynarodowego, które to działalności mogłyby pozwolić  
na odebranie części przewozów transportowi samochodowemu. 

6.2.	 Wnioski dla Ukrainy

Polskie doświadczenia wskazują, że ogólnokrajowy system transportu intermodalnego nie może  
powstać bez inicjatywy oraz interwencji – co najmniej regulacyjnej – administracji państwa  
i publicznego charakteru tego typu usługi, a powstanie systemu o ogólnokrajowych gwarantowa-
nych standardach dostępności, prędkości dostaw przesyłek itd. wyłącznie w oparciu o tzw. „niewi-
dzialną rękę rynku” jest bardzo mało prawdopodobne. Tymczasem system taki może być ważnym 
narzędziem poprawy konkurencyjności gospodarki, poprawiającym zdolności eksportowe produ-
centów i redukującym koszty transportu, w szczególności jego koszty zewnętrzne, prowadząc  
do jego zrównoważenia międzygałęziowego. Jest to istotne zwłaszcza w kraju o wielkości Ukrainy  
i jej położeniu (oddalonym od rdzenia UE). W związku z tym dla Ukrainy kluczowe powinno być 
zbudowanie i sfinansowanie ze środków UE krajowego systemu transportu intermodalnego 
zapewniającego objęcie transportem intermodalnym o określonych standardach obszarów 
całego kraju. By tak się stało, ważne byłoby zaprojektowanie systemu i wpisanie jego kluczowych 
elementów do sieci TEN-T, zbudowanie sieci terminali bimodalnych oraz trimodalnych  
wraz z infrastrukturą towarzyszącą, zakup intermodalnego taboru kolejowego oraz drogowego. 
Przewadze konkurencyjnej tego typu transportu sprzyjałoby uruchomienie przewozów 
intermodalnych poprzez rozkładowe pociągi operatorskie zapewniające przewóz kontenerów 
i naczep pomiędzy wszystkimi terminalami w kraju. W warstwie instytucjonalnej i regulacyjnej 
wymaga to m.in. wdrożenia przepisów pozwalających władzom państwowym lub samorządowym 
na budowę terminali wchodzących w skład sieci publicznej jako inwestycji celu publicznego  
w optymalnych lokalizacjach (w tym na wywłaszczenia terenów pod te inwestycje). Konieczne  
będzie również wdrożenie przepisów pozwalających na obsługę drogowego transportu 
intermodalnego w przewozach wewnątrzkrajowych przez pojazdy o masie i długości przekracza-
jących dopuszczone standardy w transporcie międzynarodowym UE.
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Możliwy wyjątek od unifikacji z prawem UE w zakresie transportu intermodalnego

Ukraina mogłaby rozważyć dopuszczenie do ruchu drogowego w transporcie intermodalnym, 
służącym dowozowi przesyłki intermodalnej do terminala lub portu, pojazdów o masie 
i długości przekraczających dopuszczane maksymalne wymiary pojazdów w oparciu  
o wyjątek dla tzw. koncepcji modułowej. Tego typu wyjątki stosują np. Finlandia czy Szwecja, 
gdzie dopuszczone są pojazdy o długości do 24 m i wadze nawet do 60 ton. Wyjątki powinny 
umożliwić przewozy na części sieci drogowej (np. na autostradach) zestawów transpor- 
tujących maksymalnie dwa kontenery morskie 45-stopowe o pełnej dopuszczalnej masie 
w transporcie morskim i kolejowym (jest to masa wyższa niż dopuszczona do przewozu 
drogowego w większości krajów). W takim wypadku masa zestawu wynosiłaby do 80 ton,  
a jego długość wynosiłaby maksymalnie do 35 m. 

Podobny wyjątek można rozważyć dla ciężarowych pojazdów elektrycznych poruszających 
się po autostradach w ruchu wewnątrzkrajowym. Wprowadzenie takich regulacji poprawi 
efektywność transportu intermodalnego i warunki gospodarcze np. dla branży rolniczej  
czy produkcyjnej i ich zdolności eksportowe. Postulowane regulacje mogą wymagać poprawy 
geometrii części dróg i nośności niektórych mostów oraz budowy parkingów dla dłuższych 
pojazdów, jednak w przypadku Ukrainy, która ma przed sobą budowę całej sieci dróg szybkie-
go ruchu, a także odbudowę dużej części infrastruktury zniszczonej działaniami wojennymi, 
rozwiązanie takie może być uzasadnione i istotnie zmniejszyć koszt prowadzenia działalności 
gospodarczej w Ukrainie.

7.	 Transport zbiorowy w miastach

7.1.	 Doświadczenia polskie

Członkostwo Polski w UE pozwoliło na rozbudowanie oraz poprawę atrakcyjności systemów 

transportu zbiorowego we wszystkich największych miastach kraju. Ze środków UE dokończono 

w szczególności budowę pierwszej linii metra w Warszawie i zbudowano drugą linię metra, 

rozbudowano infrastrukturę oraz zakupiono nowy tabor dla wszystkich systemów tramwajowych 

w 14 ośrodkach miejskich je posiadających oraz zbudowano nowy system tramwajów  

(w Olsztynie). Zmodernizowano wszystkie trzy miejskie systemy trolejbusowe i kilkadziesiąt  

systemów autobusowych. Rozbudowano infrastrukturę kolejową dla kolei miejskich i aglome-

racyjnych oraz zakupiono tabor kolejowy dla kilku systemów kolei miejskich. Obecnie trwa budowa 

nowego systemu kolei metropolitalnej (w Szczecinie). Stworzono też w drodze ustawy jeden związek 

metropolitalny, którego głównym zadaniem jest organizacja transportu zbiorowego na swoim 

terenie (w Górnośląsko-Zagłębiowskiej Metropolii). 

Źródło: Opracowanie własne
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Zmiany te miały duży wpływ na liczbę pasażerów. W 2005 roku liczba pasażerów komunikacji 

miejskiej wynosiła 3989 mln pasażerów, następnie liczba ta zaczęła spadać, osiągając w 2013 roku  

minimum (3621 mln pasażerów) ze względu na znaczny wzrost liczby samochodów osobowych  

w tym czasie. Od 2013 roku trend ten jednak się odwrócił, tak że w ostatnim roku przed pandemią  

liczba jej użytkowników wyniosła w skali kraju 3865 mln – zaledwie o 3% mniej niż w 2004 roku, 

mimo że w tym czasie liczba zarejestrowanych samochodów osobowych w Polsce zwiększyła 

się dwukrotnie. Tym samym pomimo radykalnego zwiększenia alternatywnych możliwości 

podróży komunikacja w miastach utrzymała swoją liczbę pasażerów. Transport miejski w Polsce  

ma wciąż jednak wiele problemów. Wadliwie skon- 

struowana ustawa o publicznym transporcie zbioro- 

wym nie przewiduje przyznania koncesji wyłącznej 

na przewozy na danej linii czy sieci linii w zamian  

za świadczenie usług czy wspólnego organizowania 

przewozów przez samorządy regionu i miasta, co jest 

standardem w wielu krajach. Bardzo skomplikowany 

jest także system budżetowej refundacji ulg ustawo-

wych na zakup biletów, których poziom jest różny 

dla różnych środków transportu (autobusy, pociągi) 

oraz różnych grup pasażerów (uczniowie, studenci, 

emeryci), ponadto nie dotyczy miast, co powoduje 

poważne trudności przy budowie jednolitego  

systemu biletowego w danej aglomeracji. Wiele  

samorządów skarży się także na brak ustawowego  

rozwiązania kwestii organizacji transportu pozamiej- 

skiego, np. aglomeracyjnego i podmiejskiego. Pomimo istnienia w Polsce szczebla administracji  

powiatowej – pośredniego pomiędzy samorządem gmin a samorządem regionu – brakuje  

zobowiązania go do organizowania transportu. Wobec tego wiele obszarów poza miastami  

pozostaje pozbawionych obsługi transportowej, gdyż komercyjne przewozy nie są tam ekono- 

micznie opłacalne. Niewielkie narzędzia wpływu oraz brak organizacyjnej platformy współpracy  

dotyczą także stylu organizatorów transportu miejskiego z zarządcą infrastruktury kolejowej,  

przez co przebudowa lub budowa infrastruktury dla systemów kolei miejskich czy aglomera- 

cyjnych utrudniona jest niemal w całym kraju. Jest to o tyle problematyczne, że priorytety UE 

w ramach zielonego ładu mocno wspierają bezemisyjny transport zbiorowy w miastach  

i aglomeracjach.

7.2.	 Wnioski dla Ukrainy

Idąc za polskim przykładem, a zarazem wyciągając wnioski z ujawnionych problemów, Ukraina 

powinna wspierać rozwój transportu zbiorowego w swoich miastach poprzez zbudowanie 

odpowiedniego otoczenia prawnego, organizacyjnego oraz wdrożenie narzędzi finansowania 

budowy systemów publicznego transportu miejsko-aglomeracyjnych, w tym systemów opartych  

o lepsze wykorzystanie kolei w transporcie miejskim i podmiejskim w największych miastach 

Ukrainy. Systemy te powinny być rozwijane w sposób integrujący je z opisanymi wcześniej systemami 

Wiele obszarów 

poza miastami pozostaje 

bez obsługi transportowej, 

ponieważ przewozy 

komercyjne nie są tam

ekonomicznie opłacalne.
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krajowego pasażerskiego transportu kolejowego oraz systemami publicznego transportu regio-

nalnego w zakresie wspólnych węzłów przesiadkowych, taryfy biletowej, zintegrowanej i dynamicznej 

informacji pasażerskiej itd. 

Wymaga to zaplanowania wspólnie z samorządami miast modernizacji i rozbudowy systemów 

transportu w najważniejszych aglomeracjach Ukrainy (w tym budowę systemów metra, kolei  

miejskiej itp.), a także przygotowania ukraińskiej kolei do uczestnictwa w tego typu przedsięwzię- 

ciach. W tym drugim przypadku chodzi m.in. o wydzielenie spółek, które byłyby operatorami  

systemów kolei miejskich (jak np. Sbahn w Berlinie lub SKM w Warszawie czy Gdańsku), i prze- 

prowadzenie inwestycji infrastrukturalnych oraz taborowych, które umożliwią usprawnienie  

lub uruchomienie takich systemów – zwłaszcza na liniach w sieci TENT-T (np. budowa wydzielonej 

infrastruktury dla ruch miejskiego w największych miastach, separacja ruchu towarowego i budowa  

obejść centrów miast dla tego ruchu w celu zwolnienia przepustowości dla transportu pasażer-

skiego). W tym kontekście ważna jest także koordynacja w czasie inwestycji drogowych wyprowa- 

dzających ruch tranzytowy z centrów miast (jak obwodnice) z inwestycjami w transport zbiorowy  

ograniczającymi ruch samochodowy w ich centrach (np. wydzielenia z dróg pasów dla tramwajów/

trolejbusów/autobusów czy budowy ścieżek rowerowych w pasie ulic), które można w najłatwiejszy 

 sposób wprowadzać wraz z chwilową redukcją tranzytowego ruchu samochodowego.

W związku z Europejskim Zielonym Ładem ważne jest, aby przygotować rozbudowę istniejących 

systemów miejskiego transportu elektrycznego w mniejszych ośrodkach, w tym w szczególności 

systemów trolejbusowych, które w przypadku doposażenia w tabor akumulatorowy nie posiadają 

ograniczeń w zakresie sieci trakcyjnej, mogą całkowicie zelektryfikować transport miejski na terenie 

tych miast. Połączenie tego typu projektów z budową lokalnych źródeł energii opartych o OZE 

wzmacniałoby odporność państwa i jednocześnie realizowało politykę klimatyczną UE. Dotyczy  

to także przygotowania wdrożeń transportu elektrycznego lub hybrydowego w mniejszych 

ośrodkach miejskich oraz przygotowania przemysłu Ukrainy do uczestnictwa w przetargach 

związanych z budową infrastruktury oraz z zamówieniami na tabor. 

W tym kontekście warto rozważyć wdrożenie technologii transportu autonomicznego w transpor- 

cie miejskim (np. w zastąpieniu pojazdów typu „marszrutka”). W przeciwieństwie do elektromo-

bilności, która rozwija się bardzo dynamicznie, transport autonomiczny, pomimo technicznej 

dojrzałości, nigdzie na świecie nie został jeszcze szeroko dopuszczony do stosowania w ruchu 

drogowym, choć w wielu krajach trwają nad tym prace. Przewozy tego typu są uruchamiane 

testowo zazwyczaj w strefach uspokojonego ruchu. Przeszkody dla jego wdrożenia są przy tym 

głównie natury legislacyjnej, a nie technologicznej. Może to wiązać się z obawą przed wpływem  

tej technologii na gospodarkę krajów rozwiniętych (a tylko takie posiadają odpowiednie 

zaawansowanie technologiczne umożliwiające wdrożenie systemu). Trzeba też mieć na uwadze, 

że pierwszy duży kraj, który wprowadzi regulacje realnie otwierające możliwości wdrożenia  

tej technologii w ruchu drogowym, za cenę ryzyka z tym związanego (głównie natury politycznej 

i społecznej) ma szansę stać się światowym centrum testowania tych systemów oraz centrum 

kompetencji i produkcji technologii, której wpływ na świat będzie bardzo poważny. Należy przy tym 

zwrócić uwagę na fakt, że technologie autonomiczne co do zasady są technologiami podwójnego 

zastosowania i ich rozwój wspiera również zdolności obronne i odporność danego państwa,  

co jest istotne w przypadku obecnych uwarunkowań Ukrainy. 
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Rewolucje technologiczne jako szansa dla transportu miejskiego

Modernizując infrastrukturę oraz otoczenie regulacyjne transportu miejskiego Ukraina może 
– i powinna – adaptować wszelkie rozwiązania w zakresie dwóch trwających obecnie rewolucji 
technologicznych dotykających sektora transportu. 

Pierwszą z nich – lepiej znaną – jest rewolucja pojemności baterii akumulatorowych, umo-
żliwiająca zastąpienie silnika spalinowego elektrycznym w transporcie miejskim. Elektryfikacja 
redukuje koszt użytkowania pojazdów i zależność sektora transportu od paliw kopalnych. 
Wymaga jednak istotnych zmian w infrastrukturze ładowania pojazdów oraz w infrastruk-
turze energetycznej. 

Drugą rewolucją, związaną z rozwojem algorytmów sztucznej inteligencji, będzie wdrożenie 
transportu autonomicznego. Rewolucja ta – technologicznie możliwa do wdrożenia już dziś – 
spowoduje radykalne zmiany w sposobie życia i funkcjonowania społeczeństwa, w przemyśle 
motoryzacyjnym oraz we wszystkich dziedzinach sektora transportu, lecz przede wszystkim 
w transporcie miejskim. W tym wypadku doprowadzi ona prawdopodobnie do powstania 
nowego rodzaju miejskiego transportu publicznego na życzenie, który w większych miastach 
będzie uzupełnieniem systemu transportu miejskiego, a w mniejszych ośrodkach po prostu  
go zastąpi.

Większość powstających na świecie studyjnych osobowych pojazdów autonomicznych 
to pojazdy o skali minibusa, przeznaczone do przewozu od kilku do kilkunastu osób, a ich 
użycie może przypominać zadania tzw. „marszrutek” charakterystycznych dla miast Ukrainy 
(czy szerzej byłego ZSRR). Należy przy tym zauważyć, że trasy tych pojazdów nie muszą  
być w tym przypadku stałe, lecz mogą być dynamicznie dobierane i modyfikowane  
przez system komputerowy przydzielający pasażerów do konkretnych pojazdów ze względu 
na zgłoszony przez nich za pośrednictwem aplikacji cel ich podróży. Pojazd taki z pasażerami 
dobranymi pod kątem pokrywających się tras podróży może samodzielnie zmienić trasę,  
aby dowieźć danego pasażera dokładnie w miejsce, do którego zamierza dotrzeć, lub odebrać 
go z miejsca, w którym czeka. Praca tego pojazdu przypominać więc będzie kurs taksówki,  
w której pasażerowie po drodze odwożeni są do indywidualnych celów podróży każdego  
z nich, natomiast na ich miejsce wsiadają inni pasażerowie dobrani przez system, których 
kierunek podróży jest zbieżny z aktualnie realizowanym kursem pojazdu.

Dla około 200 ukraińskich miasteczek o populacji 10–20 tys. mieszkańców, w których mieszka 
ponad 2,5 mln ludzi, system ten może być podstawowym systemem komunikacji miejskiej. 
Pojazdy autonomiczne mogą służyć miastom m.in. poprzez:

a	 działanie jako specyficzna zbiorowa taksówka uzupełniająca system transportu 		
	 miejskiego, 

b	 bycie transportem dzielnicowym (strefowym) ostatniej mili rozwożącym pasażerów  
	 z i do przystanku tramwaju, metra lub kolei miejskiej na określonym obszarze, funkcjo- 
	 nującym na życzenie (on demand),

c	 funkcjonowanie jako klasyczna rozkładowa linia komunikacyjna stanowiąca element  
	 transportu miejskiego dla tras o niewielkich potokach pasażerskich

Źródło: Opracowanie własne
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8.	Podsumowanie i wnioski

•	 Zapewnienie wewnętrznej spójności Ukrainy oraz zbudowanie fundamentów pod silny wzrost 
gospodarczy wymaga wydajnej, a zarazem zintegrowanej wewnętrznie infrastruktury transportowej: 
drogowej, kolejowej, intermodalnej, lotniczej, morskiej, łączącej najważniejsze aglomeracje Ukrainy, 
a także przyłączającej je do reszty UE.	  

•	 Dobry, przyjazny obywatelom i firmom system transportu będzie kluczową przewagą konkurencyj-
ną Ukrainy, niezbędną ze względu na jego wielkość i oddalenie od rdzenia UE. Ukraina powinna 
dążyć do harmonizacji swoich planów w tym zakresie z celami UE, zarówno poprzez przyjęcie 
szeregu gotowych rozwiązań prawno-instytucjonalnych, jak i wpisanie własnych zamiarów w euro-
pejskie plany inwestycyjne (TEN-T).	

•	 Trwałe powiązanie z system transportowym UE wymaga ścisłej współpracy i harmonizacji planów  
z sąsiednimi krajami UE, zwłaszcza z Polską i Rumunią, tak by zmaksymalizować zdolności gospo-
darki kraju do nieprzerwanej i trudnej do zakłócenia międzynarodowej wymiany handlowej.

•	 Doświadczenia Polski z okresu akcesji i członkostwa w UE mogą być bardzo użyteczne dla Ukrainy 
przy rozwijaniu jej infrastruktury transportowej w każdym z opisanych obszarów (infrastruktura 
drogowa, kolejowa, lotnicza, intermodalna i miejska).

•	 Zapewnienie wysokiej efektywności ekonomicznej przyszłego systemu transportowego Ukrainy 
wymagać będzie daleko posuniętej integracji jego poszczególnych podsystemów oraz postawienia 
na intermodalność (w transporcie zarówno towarów, jak i osób). 	

•	 Przygotowując i wdrażając plany infrastrukturalne, Ukraina musi uwzględniać dwa podstawowe 
megatrendy przesądzające obecnie o kierunkach rozwoju systemów transportowych UE: niską 
emisyjność transportu oraz stopniową automatyzację systemów transportowych.	

•	 Skuteczna budowa nowoczesnej sieci transportowej wymaga szeregu zmian instytucjonalnych  
o charakterze prawnym i organizacyjnym, które same w sobie będą korzystne dla rozwoju Ukrainy, 
służąc poprawie stosunków gospodarczych na terenie kraju oraz podniesieniu kompetencji 
przemysłowych i technologicznych.

•	 Istotne jest osiągnięcie odporności i redundancji systemu (w tym możliwości alternatywnych 
dróg eksportu/importu w przypadku blokady morskiej) oraz poprawa zdolności obronnych 
Ukrainy zarówno dzięki inwestycjom infrastrukturalnym, jak i kompetencjom technologicznym 
wykorzystywanym do budowy i obsługi systemu transportu.
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